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Útdráttur 

Meginviðfangsefni þessarar ritgerðar er þátttaka íbúa í aðalskipulagsgerð sveitarfélaga 

með áherslu á þær breytingar sem urðu á íbúaþátttöku eftir hrunið 2008 og í kjölfar nýrra 

skipulags- og byggingarlaga nr. 123/2010 sem tóku gildi í janúar 2011. 

Mikil gagnrýni hefur verið á ákvarðanatöku sveitarfélaga eftir efnahagshrunið sem átti 

sér stað hér á landi árið 2008 og jafnframt hafa miklar breytingar átt sér stað á skyldum 

sveitarstjórna til að auka þátttöku íbúa í ákvarðanatöku. 

Í rannsókninni var notast við blöndu megindlegra og eigindlegra rannsóknaraðferða. 

Markmið rannsóknarinnar var að greina með spurningakönnun og stuttum viðtölum við 

þátttakendur hver áhrif efnahagshrunsins árið 2008 og nýrra skipulagslaga væru á 

samráð við íbúa og hagsmunaaðila við gerð aðalskipulags.  

Niðurstöður benda til þess að áhugi íbúa á skipulagsgerð hafi ekki aukist, hvorki í 

tengslum við hrunið né setningu nýrra skipulagslaga. Íbúaþátttaka virðist heldur ekki hafa 

aukist, en aftur á móti hafa aðferðir og möguleikar til þátttöku breyst mikið eftir að ný 

skipulagslög tóku gildi. Íbúar koma nú með nýjum lögum mun fyrr inn í ferlið og hafa mun 

fleiri tækifæri til ákvarðanatöku en áður. Einnig kemur skýrt fram að þættir eins og ný 

sveitarstjórnarlög sem tóku gildi 2012 veita sveitarstjórnum mikið aðhald og hvatningu til 

íbúaþátttöku og upplýsingagjafar til íbúa.  
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Abstract 

The main task of this paper is the effect that the economic collapse and new planning and 

building act have had on citizen influence in spatial planning. 

A major criticism has been on the decision-making by the local government after the 

economic collapse in Iceland 2008 and great changes have taken place in the duties of 

the local government to involve residents in decision making.  

This study uses a combination of quantitative and qualitative research methods. The 

aim of the study was to answer how citizen influence on spatial planning have been 

influenced by the economic collapse in 2008 and the new planning and building act from 

2010. Data was collected using survey and short interviews with participants.  

Results indicate that citizens interest has not increased, neither in relations to the 

economic collapse or the new planning and building act. On the other hand, the 

opportunities for the citizens to influence the process of spatial planning have changed 

after the planning and building act in 2010 and the new local government act from 2011. 

The citizens now have the opportunity to influence the planning process at a much earlier 

point in the decision making, and the local government has a larger responsibility to 

encourage and inform the citizens. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 eininga lokaverkefni til meistaragráðu í opinberri stjórnsýslu (MPA) við 

Háskóla Íslands. Efni ritgerðarinnar eru áhrif efnahagshrunsins 2008 og nýrra 

skipulagslaga nr. 123/2010 á samráð í aðalskipulagsgerð við íbúa og hagsmunaaðila í 

þremur sveitarfélögum. Leiðbeinandi við verkið var Eva Marín Hlynsdóttir, stundakennari 

við félagsvísindadeild Háskóla Íslands og er henni þökkuð sérlega góð leiðsögn, 

þolinmæði og stuðningur. 

Ég fékk snemma það uppeldi að með aukinni menntun þá væru mér allir vegir færir, 

og vil ég þess vegna tileinka þessa ritgerð foreldrum mínum, Margréti Júlísdóttur og 

Andrési Kolbeinssyni. Stuðningur þeirra og hvatning í gegnum tíðina hefur verið 

drifkrafturinn í allri minni skólagöngu.  

Sérstaklega vil ég þakka eiginmanni mínum Kára Georgssyni, og dóttur minni 

Kolbrúnu Örnu fyrir endalausa þolinmæði og stuðning í gegnum þessa ritgerðarsmíð. 
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1 Inngangur 

Hugmyndin að ritgerðarefni þessu er búin að vera að þróast frá árinu 2010. Þá var ég 

starfsnemi á Bæjarskrifstofu Hornafjarðar og var þá verið að hefja vinnu við 

aðalskipulagsgerð innan sveitarfélagsins. Upphaflega átti rannsókn þessi að fjalla alfarið 

um aðalskipulag sem stjórntæki hins opinbera og með hvaða hætti sveitarfélög væru að 

nýta aðalskipulag sem stefnumótandi verkfæri. Eftir að hafa skoðað möguleika á því sem 

rannsóknarefni kom fljótt í ljós að slík rannsókn yrði mun umfangsmeiri en gert er ráð fyrir 

í einingafjölda ásamt því að hún tæki mun lengri tíma í framkvæmd. Því þróaðist hún 

fljótlega í takt við breytt skipulagslög í að skoða íbúaþátttöku í tengslum við 

aðalskipulagsgerð. Þó var talið nauðsynlegt að gera grein fyrir hlutverki aðalskipulags og 

tengingu þess við stjórntæki hins opinbera, en því miður þá er mín tilfinning sú að íbúar 

virðast ekki gera sér að fullu grein fyrir hlutverki aðalskipulags. Þetta hafa aðilar innan 

stjórnsýslunnar tekið undir og lýst yfir áhyggjum sínum af lítilli þátttöku íbúa við gerð  

aðalskipulags og að þeir með fjarveru sinni setji allt vald í hendur þrengri hagsmunahópa.  

Tilgangur rannsóknarinnar er að varpa ljósi á þær breytingar sem hafa orðið á 

íbúaþátttöku með breyttum skipulagslögum ásamt breytingum sem hafa orðið á 

samfélaginu í kjölfar efnahagshrunsins 2008. Í þessari rannsókn verður skoðað hvaða 

þættir það eru sem hafa orðið til þess að meiri áhersla virðist vera lögð á þátttöku íbúa í 

skipulagsmálum, hvort það séu eingöngu breytt skipulagslög eða hrunið, aðrir þættir eða 

samblanda af mörgum mismunandi þáttum. Eitt er víst að miklar breytingar hafa átt sér 

stað, bæði er almenningur meðvitaðri um þátttökurétt sinn ásamt því að búið er að sanna 

sig að með aukinni þátttöku íbúa þá myndast meiri sátt um skipulagsmál og 

stefnumótandi ákvarðanir innan sveitarfélaga.  

Þrátt fyrir að margar rannsóknir og niðurstöður séu til hvað varðar íbúalýðræði og 

samráð við íbúa þá virðist sem samráð við íbúa hafi ekki verið mikið rannsakað með tilliti 

til aðalskipulagsgerðar. Einnig taldi ég þörf á því að skoða þetta efni út frá breyttum 

aðstæðum eftir efnahagshrunið 2008 ásamt breyttum skipulags- og byggingarlögum frá 

árinu 2010. Þá vonast ég til með þessari rannsókn að frekari upplýsingar verði til varðandi 

aðalskipulag sem stjórntæki, en svo virðist sem hlutverk aðalskipulags sé ekki alltaf skýrt. 

Í þessari rannsókn var val mitt að ræða frekar við fulltrúa sveitarfélaga í stað íbúa, en 

ástæðan fyrir því var að ég hafði áhuga á að fá fram þeirra sjónarmið á áhrifum hrunsins 

og nýrra skipulags- og byggingarlaga á þátttöku og áhuga íbúa á skipulagsmálum.     

1.1 Rannsóknarspurningar 

Mikil gagnrýni hefur verið á ákvarðanatöku sveitarfélaga í skipulagsmálum fyrir 

efnahagshrunið árið 2008, en þessari rannsókn er ætlað að varpa ljósi á upplifun fulltrúa 
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sveitarfélaga á þátttöku íbúa við gerð aðalskipulags sveitarfélaga eftir þann tíma. Í 

samræmi við það markmið var leitað svara við eftirfarandi meginspurningu:  

Hefur íbúaþátttaka við gerð aðalskipulags aukist eftir efnahagshrunið 2008? 

Þá var einnig leitast við að svara eftirfarandi spurningum: 

Hefur áhugi íbúa á aðalskipulagsgerð aukist eftir efnahagshrunið 2008? 

Hefur áhugi íbúa á aðalskipulagsgerð aukist með setningu nýrra skipulagslaga 2010? 

Hefur þátttaka hagsmunaaðila breyst eftir efnahagshrunið 2008? 

Það sem helst var leitast eftir að fá svör við var hvort íbúaþátttaka hefði aukist eftir 

hrun eða með setningu nýrra skipulagslaga. 

1.2 Aðferðafræði og aðferðir 

Í rannsókninni var gerð spurningakönnun, en spurningakannanir teljast til megindlegra 

rannsókna. Það sem einkennir megindlegar rannsóknir er að þær fela í sér lýsandi 

greiningu talnagagna, en þær fylgja strangt tiltekið hinni vísindalegu aðferð. Ekki er hægt 

að finna nein skörp skil á milli spurningalistakannana og viðtala, en helsti munurinn felst í 

möguleika viðmælandans til að tala frjálst um ýmsar hliðar málefnisins. Það má því segja 

að spurningakannanir séu formlegri en viðtöl (Hermann Óskarsson, 2000).  

Spurningalistar eiga betur við en viðtöl ef ná skal til stærri hóps fólks eða að 

upplýsingarnar þurfi að berast með skjótum hætti, en það reyndist vera tilfellið í þessari 

rannsókn. Í þessari rannsókn komu fram helstu kostir spurningalista, auðvelt var að vinna 

úr gögnum og hægt að ná til tiltölulega margra en það komu einnig fram ókostir sem eru 

afföllin af svarendum. Það var mikil vinna að þrýsta á þátttakendur að svara 

spurningalistanum en bæði þurfti að hafa samband símleiðis og ítrekað í gegnum 

tölvupóst.  

Í þessum spurningalista sem fór út til viðmælanda minna þá voru bæði opnar og 

lokaðar spurningar. Í opnum spurningum var óskað eftir nákvæmari lýsingu frá 

viðmælanda og honum gefinn kostur á að svara með sínum eigin orðum. Lokaðar 

spurningar voru 14, en notast var við Likert kvarða þar sem svarmöguleikarnir voru fimm. 

Svarkostirnir fimm, eða kvarðinn sem notast var við er huglægur þar sem betra er að 

notast við fleiri svarmöguleika en færri. Svarmöguleikarnir voru mjög mikið, frekar mikið, 

hlutlaus, frekar lítið og mjög lítið. Mælt er með að notast við fimm kvarða eða að minnsta 

kosti fleiri kosti en færri til að ná sem nákvæmustu mælingu á því sem spurt er um 

(Þorlákur Karlsson, 2003). Jafnframt voru tekin stutt viðtöl við þá sem svöruðu 

spurningakönnuninni símleiðis þannig að rannsóknin hefur ýmis einkenni eigindlegra 

rannsóknaraðferða enda er rannsóknarefnið mjög afmarkað og reynt er að ná frekar dýpt 

í rannsóknarniðurstöður heldur en breidd (Hart, 2005).   
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1.3 Takmarkanir gagna og rannsóknar 

Innra réttmæti rannsóknar lýsir því hversu sannar niðurstöðurnar eru innan tiltekins hóps, 

að réttar aðferðir séu notaðar ásamt því að túlkun niðurstaðna sé gerð á viðeigandi og 

rökréttan hátt. Í þessari rannsókn tel ég að þær kröfur sem settar eru fram varðandi innra 

réttmæti séu að mestu uppfylltar, en ein af forsendum þess að innra réttmæti sé uppfyllt 

er að annar rannsakandi geti endurtekið rannsóknina og fengið svipaða niðurstöðu. Ég tel 

að niðurstöður sem í rannsókninni koma fram og byggja á spurningalistum sendum til 

kjörinna fulltrúa og embættismanna innan sveitarfélaga séu ekki tilkomnar vegna 

tilviljunar og því sé þessi forsenda innra réttmætis uppfyllt.  

Ytra réttmæti rannsóknarinnar, lýsir því að hversu miklu leyti unnt sé að heimfæra 

niðurstöður rannsóknarinnar á aðra hópa en þá sem voru lagðir til grundvallar 

rannsókninni. Alhæfingargildi þessarar rannsóknar er hins vegar lágt, en til þess að hægt 

væri að alhæfa þyrfti úrtakið að vera stærra. Samt sem áður gætu niðurstöður gefið til 

kynna að álit og aðferðir aðila innan sveitarfélaganna séu svipaðar eftir stöðu þeirra. Þá 

gætu það verið vísbendingar um að þannig sé því einnig farið í öðrum sveitarfélögum. Um 

það er þó lítið hægt að fullyrða að svo stöddu.  

Þar sem innra réttmæti er forsenda ytra réttmætis þá er mikilvægt að hafa það fyrra að 

leiðarljósi og láta það ganga fyrir við hönnun og framkvæmd rannsókna. Vegna 

tímaramma og umfangs rannsóknarinnar þá mun ég einbeita mér að minni 

rannsóknarhópi, einungis þremur sveitarfélögum, í stað þess að byggja upp fjölbreyttan 

rannsóknarhóp eins og æskilegt hefði verið til að minnka hættuna á skekkju og röskun 

(María Heimisdóttir, 2003). 

Þrátt fyrir þá ákvörðun að minnka rannsóknarhópinn til að minnka hættuna á skekkju á 

niðurstöðum takmarkar það einnig rannsóknina að eingöngu var haft samband við aðila 

innan þriggja sveitarfélaga. Einnig gæti það talist til takmarkana að ekki voru framkvæmd 

fleiri viðtöl þar sem farið var nánar út í þær spurningar sem komu fram í opna 

spurningalistanum.  

Þá gæti það haft áhrif á niðurstöðurnar að ég talaði við nokkra viðmælendur í gegnum 

síma en fékk svör frá öðrum í gegnum tölvupóst. Það er möguleiki að þeir sem svöruðu í 

síma gætu hafa fengið meira leiðandi spurningar en hinir sem svöruðu í tölvupósti. Hins 

vegar þá hefur nærvera rannsakanda ekki bara neikvæð áhrif og dýpt og gæði svara 

þeirra sem svöruðu í síma var mun meiri.   

 

1.4 Þátttakendur 

Við gagnasöfnun í þessari rannsókn var notast við spurningakönnun sem gerð var á 

tímabilinu 11. nóvember til 30. nóvember 2013. Markmiðið með könnuninni var að fá 

skoðun embættismanna og kjörinna fulltrúa hvað varðar aukna áherslu á íbúaþátttöku í 
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skipulagsmálum. Einnig var markmiðið að fá þeirra mat á því hvaða hlutir það eru sem 

valda því að aukin áhersla er lögð á þátttöku íbúa, hvort það sé eingöngu vegna nýrra 

skipulags- og byggingarlaga eða hvort hrunið og um leið minnkandi traust á störf 

embættismanna hafi einnig haft áhrif.  

Eins og áður hefur komið fram var tekin sú ákvörðun að útbúa spurningalistann á 5-

kvarða Likert kvarða sem yrði sendur út til viðmælenda í tölvupósti. Haft var samband í 

gegnum tölvupóst við viðmælendur, en þar var þeim kynnt rannsóknarsniðið og 

rannsóknarefnið, ásamt því að spurningalistinn fylgdi með til undirbúnings. Í 

tölvupóstinum kom svo fram að haft yrði samband við þá símleiðis innan nokkurra daga 

þar sem farið yrði í gegnum spurningalistann. Það var einnig tekið fram í tölvupóstinum 

að viðmælendum stæði til boða að svara spurningalistanum skriflega og senda tilbaka.  

Flestir aðilar svöruðu spurningalistanum símleiðis og með því þá hafði ég frekar 

tækifæri til þess að fá nánari skilgreiningar á svörunum ásamt því að viðmælendur mínir 

voru mjög duglegir að bæta inn athugasemdum sem þeim fannst þurfa að koma til skila. 

Með því náðist mun betri dýpt í svörin og opnu spurningarnar fengu góða svörun. Þeir 

sem aftur á móti svöruðu í gegnum tölvupóst svöruðu eingöngu opnu spurningunum í 

rannsókninni.  

Eins og fram hefur komið þá komu svörin frá viðmælendum mínum bæði skriflega í 

gegnum tölvupóst ásamt því að sumir svöruðu símleiðis, en þau svör voru skráð strax 

niður. Svörin voru svo skráð í töflureikninn Excel þar sem unnið var úr skráðum svörum. 

Niðurstöður voru síðan skoðaðar í heild sinni, eftir sveitarfélagi, eftir viðmælanda og að 

lokum eftir því hvort viðmælandi væri kjörinn fulltrúi eða opinber starfsmaður. Enginn 

marktækur munur var á svörunum, þannig að eingöngu verða teknar niðurstöður út frá 

heildinni.   

Til þess að gögnin væru samanburðarhæf á milli sveitarfélaga þá var mikilvægt við val 

á viðmælendum að velja aðila sem sinna sömu verkefnum innan sveitarfélaga. Þess 

vegna var ákveðið að hafa samband við sveitar- og bæjarstjóra, skipulagsfulltrúa og 

kjörna fulltrúa sem koma að skipulagsgerð innan sveitarfélaga.  

Viðmælendurnir höfðu ólíkan bakgrunn og reynslu í sveitarstjórnarmálum, en áttu þó 

það sameiginlegt að vera sitjandi sveitar– og bæjarstjórar, skipulagsfulltrúar og 

sveitarstjórnarmenn. Alls fékk 21 aðili spurningalistann sendan í tölvupósti ásamt því að 

ég reyndi að hafa samband símleiðis við alla þessa aðila. Þeir sem svöruðu 

spurningalistanum voru í heildina 9, en það gefur svarhlutfallið 42,8 prósent. 

Sveitarfélögin sem haft var samband við vegna rannsóknarinnar voru Ölfus, 

Mosfellsbær og Grindavík. Þrátt fyrir að sömu embættismenn yrðu fyrir valinu þá voru 

sveitarfélögin sem valin voru mjög ólík og með ólíkar áherslur og verkefni, eins og fram 

kemur hér á eftir. Sveitarfélögin þrjú liggja þó landfræðilega á svipuðum stað með mikla 

nánd við Reykjavík. Ástæðan fyrir því að valin voru ólík sveitarfélög er sú að ef 
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sveitarfélög eru ólík en niðurstöður úr könnun svipaðar þá eykur það líkurnar á að hægt 

sé að yfirfæra niðurstöðurnar á önnur sveitarfélög, alla vega að einhverju leyti.  

1.4.1 Sveitarfélagið Ölfus 

Sveitarfélagið Ölfus er í Árnessýslu, en það teygir sig frá vestanverðu Ingólfsfjalli, niður 

Ölfus og meðfram Ölfusá vestur í Selvog. Um 2000 manns búa í sveitarfélaginu og er eini 

þéttbýliskjarninn Þorlákshöfn. Sérstaða sveitarfélagsins er sú að landfræðilega er það 

mjög fjölbreytt og er heildarstærð þess um 737 km² (Sveitarfélagið Ölfus).  

Vegna stærðar sinnar og fjölbreytileikans þá eru skipulagsmál innan sveitarfélagsins 

mjög fjölbreytt. Taka þarf ekki eingöngu mið af þéttbýlinu Þorlákshöfn, heldur eru svæði 

líkt og Selvogur, Kambar og Hellisheiði svæði sem sveitarfélagið þarf að huga að. 

Hellisheiðin og sú starfsemi sem þar á sér stað er mjög sérstök, en þar eru starfræktar 

virkjanir á vegum Orkuveitu Reykjavíkur og hefur mikil uppbygging verið á svæðinu í 

tengslum við þær. Einnig er starfsemi eins og Icelandic glacial water í sveitarfélaginu, en 

um er að ræða fyrirtæki sem selur vatn á flöskum og nýtir til þess vatnslindir innan 

sveitarfélagsins. Það er því ljóst að mikil vinna hefur átt sér stað í skipulags- og 

umhverfismálum innan sveitarfélagsins. Einnig hafa risið litlir þéttbýliskjarnar nálægt 

öðrum sveitarfélögum, við Selfoss og Hveragerði sem gerir öll skipulagsmál innan 

sveitarfélagsins mjög flókin. 

Það var því spennandi að skoða íbúaþátttöku og breytingar á henni í kjölfar breytinga 

á skipulagslögum þar sem sveitarfélagið hefur haft stór og mikil verkefni í 

skipulagsmálum. Og í raun mun stærri verkefni en eingöngu einfalda aðalskipulagsgerð. 

Eins og gefur að skilja standa því stórir hagsmunaaðilar að baki mörgum þeim verkefnum 

sem berast sveitarfélaginu og því öll afgreiðsla mála erfiðari en hjá mörgum öðrum 

sveitarfélögum. Einnig eru þættir varðandi þessa starfsemi mjög flóknir og fæstir sem 

hafa sérþekkingu á þeim atriðum sem þarf að taka tillit til. Það er því mikilvægt að íbúum 

séu kynntir allir málavextir áður en óskað er eftir að þeir taki þátt í skipulagsferlinu. 

Viðmælendur mínir innan sveitarfélagsins Ölfuss voru: 

Gunnsteinn Ómarsson, bæjarstjóri. 

Anna Björg Níelsdóttir, formaður skipulagsnefndar.  

1.4.2 Sveitarfélagið Mosfellsbær 

Sveitarfélagið Mosfellsbær er um 8500 manna bæjarfélag í útjaðri Reykjavíkur. 

Sveitarfélagið hefur stækkað hratt á síðustu árum, og er þetta önnur mesta íbúafjölgun á 

eftir Álftanesi síðasta áratuginn (Mosfellsbær). Sveitarfélagið er landmikið samanborið við 

nærsveitarfélög og telur um 185 km² (Innanríkisráðuneytið, 2013).  

Vegna þessarar öru íbúafjölgunar þá hefur verið mikil vinna í skipulagsmálum innan 

sveitarfélagsins. Bæði hefur þurft að endurskipuleggja eldri byggð svæði ásamt því að 



  

14 

skipuleggja svæði sem ekki hafa verið skilgreind, hvorki sem íbúðar-, frístunda– né 

atvinnubyggð. Ferlið hefur því, ólíkt því sem verið hefur hjá mörgum öðrum 

sveitarfélögum, átt sér stað alveg frá grunni, en ekki er eingöngu verið að byggja á 

gömlum hugmyndum (Mosfellsbær).  

Það sem einkennir skipulagsmál Mosfellsbæjar og gerir þau nokkuð einstök er að 

sveitarfélagið sjálft á lítið sem ekkert byggingarland, en megnið af byggingarlandi 

Mosfellsbæjar er í einkaeigu (Haraldur Sverrisson, 2013). 

Sveitarfélagið sjálft hefur verið mikill frumkvöðull í lýðræðismálum og íbúaþátttöku, en 

það hefur verið með virka lýðræðisstefnu frá árinu 2008. Í stefnu þeirri kemur skýrt fram 

að óskað er eftir, með virku íbúalýðræði, að ná betri sátt um stefnu, markmið og 

framkvæmdir á vegum sveitarfélagsins. Einnig koma fram reglur og leiðbeiningar um 

íbúakosningar varðandi málefni sveitarfélagsins. Þá eru mjög áberandi á heimasíðu 

sveitarfélagsins allar upplýsingar varðandi ákvarðanatöku og framkvæmdir innan 

sveitarfélagsins, en fundargerðir allra nefnda birtast jafnóðum á heimasíðunni ásamt því 

að hægt er að leita í eldri fundargerðum (Mosfellsbær).  

Viðmælendur mínir innan sveitarfélagsins Mosfellsbæjar voru: 

Haraldur Sverrisson, bæjarstjóri. 

Elías Pétursson, formaður skipulagsnefndar. 

Bryndís Haraldsdóttir, bæjarfulltrúi. 

Hanna Bjartmars, bæjarfulltrúi. 

1.4.3 Sveitarfélagið Grindavík 

Sveitarfélagið Grindavík er 425 km² (Innanríkisráðuneytið, 2013) og hefur um 2850 íbúa, 

en það hefur líkt og Mosfellsbær stækkað hratt í seinni tíð. Grindavík er einn öflugasti 

útgerðarbær landsins, en á seinustu árum hefur ferðaþjónusta orðið stækkandi 

atvinnugrein innan sveitarfélagsins, en Bláa Lónið tilheyrir þessu sveitarfélagi ásamt 

þekktum gönguleiðum. 

Mikil auðævi felast í stórbrotinni náttúru svæðisins og eru um 85 prósent þess háð 

einhvers konar verndun. Jarðfræði svæðisins er einnig einstök, en eldfjallagarðar, 

gígaraðir og orka í iðrum jarðar hefur stuðlað að breyttri atvinnuuppbyggingu 

(Grindavíkurbær, 2011).  

Það hefur í takt við öra fólksfjölgun því þurft að leggja mikla vinnu í skipulagsmál innan 

sveitarfélagsins. Nýting auðlinda sem til staðar eru innan sveitarfélagsins er mikilvægur 

þáttur í skipulagsmálum þess, en auðlindastefna hefur verið mótuð í takt við aðalskipulag 

(Grindavíkurbær, 2011). Stórt verkefni sem tengist að miklu leyti þeim jarðhitaauðlindum 

sem sveitarfélagið hefur yfir að ráða, hefur nú verið í vinnslu síðastliðna mánuði innan 

sveitarfélagsins. Óskað var eftir því að fá að byggja tómatagróðurhús í Grindavík, en öll 
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framleiðslan yrði svo flutt úr landi. Sótt var um byggingu 150.000 fermetra gróðurhúss til 

ræktunarinnar og því greinilegt að stórar breytingar á skipulagi munu eiga sér stað innan 

sveitarfélagsins og því mikilvægt að sátt náist um málið (Grindavíkurbær, á.á.). 

Sveitarfélagið hefur því þurft, samkvæmt skipulagslögum, að kynna málið og fá íbúa með 

sér í ferlið eins snemma og hægt er. Þetta eitt og sér er mjög stórt verkefni og krefst 

mikillar samstöðu og þekkingar til að það verði vel heppnað. Til þess að hægt sé að ná 

fram þessari sátt þá þarf að virkja alla íbúa, en ekki eingöngu þá sem hafa hagsmuna að 

gæta. Það er því mikilvægt bæði fyrir sveitarfélagið og þá aðila sem óska eftir að fá að 

byggja, að kynna allar hliðar málsins fyrir íbúum og stórt verkefni fyrir íbúa að afla sér 

þekkingar á málinu og taka upplýsta ákvörðun um það.  

Viðmælendur mínir innan sveitarfélagsins Grindavík voru: 

Róbert Ragnarsson, bæjarstjóri. 

Ármann Halldórsson, skipulagsstjóri. 

Dagbjartur Willardsson, bæjarfulltrúi. 

1.5 Uppbygging ritgerðarinnar 

Uppbygging ritgerðarinnar er með þeim hætti að byrjað er á að skýra frá aðferðafræðinni 

sem stuðst er við í rannsókninni. Þar er einnig farið út í spurningalistann sem sendur var 

út ásamt viðtölum sem tekin voru við aðila innan þriggja sveitarfélaga á Íslandi, 

Grindavíkur, Mosfellsbæjar og Ölfuss. Í þessum kafla er einnig skýrt stuttlega frá hverju 

sveitarfélagi, hverjir viðmælendur eru innan þeirra ásamt því að skýra frá þeim 

séreinkennum sem þau hafa varðandi skipulagsgerð.  

Fræðilegi hluti ritgerðarinnar hefst svo á öðrum kafla, en þar er fjallað um 

sveitarstjórnarstigið á Íslandi þar sem sérstaklega er farið í það sem einkennir 

sveitarstjórnarstigið, sveitarstjórnarlög nr. 138/2011, sjálfstjórn sveitarstjórnanna og þau 

lögbundnu og ólögbundnu verkefni sem þær sinna.  

Í þriðja kafla er efnahagshrunið sem átti sér stað árið 2008 skoðað og þau áhrif sem 

það hafði á sveitarfélög á Íslandi. Þá eru efnahagsleg áhrif skoðuð, en einnig hvaða áhrif 

hrunið hafði á íbúaþátttöku í málefnum sveitarfélaga. 

Í fjórða kafla er svo farið í skipulagsgerð hins opinbera, skipulagskerfið á Íslandi og 

Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010 eru skoðuð með tilliti til þeirra breytinga sem 

urðu á þeim frá fyrri lögum. Einnig er í þessum kafla skoðað hvaða hlutverki 

Skipulagsstofnun gegnir, bæði gagnvart sveitarfélögum og íbúum þess og gagnvart ríkinu 

sem eftirlitsaðila en hlutverk hennar er margþætt eins og fram kemur í kaflanum.  

Í fimmta kafla er svo farið í stjórntæki hins opinbera og þau úrræði sem hið opinbera 

hefur til afskipta. Í þessum kafla er þó mest áhersla lögð á aðalskipulag sem stjórntæki 

hins opinbera. Stjórntækið, aðalskipulag, er sett í samhengi við stjórntækið, lög og reglur, 
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en ríkið notar stjórntækið til að leiðbeina/stjórna sveitarfélögum í skipulagsgerð og vernda 

með þeim hætti íbúa og hagsmuni þeirra.  

Í sjötta kafla er farið ítarlega í lýðræði í sveitarfélögum, en þar er hugtakið lýðræði 

skilgreint og farið er yfir hvaða þáttum þarf að huga að til þess að það virki sem skyldi. 

Einnig eru í þessum kafla skoðaðar mismunandi aðferðir til íbúaþátttöku, kostir þeirra og 

gallar. Þá er sérstaklega farið út í íbúaþátttöku í skipulagsmálum, hvaða aðferðir henta 

best og hvað það er sem veldur því að íbúaþátttaka er ekki meiri en hún er í dag.  

Í sjöunda kafla eru svo niðurstöður úr spurningalistakönnuninni tengdar við fræðin og 

reynt að gera grein fyrir þeim niðurstöðum sem koma frá viðmælendum mínum. Einnig er 

farið í þau svör sem komu frá viðmælendum í formi óformlegra spurninga.  

Í lokaorðum er síðan farið í helstu niðurstöður sem hafa komið fram í ritgerðinni, 

rannsóknarspurningum svarað ásamt því að skoðaðir eru þeir þættir sem komu á óvart og 

rannsakandi bjóst ekki við að væru áhrifavaldar með þeim hætti sem þeir virðast vera.  
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2 Sveitarstjórnarstigið 

Sveitarfélög á Íslandi eiga sér langa sögu, en þó ekki að öllu leyti eins og þau birtast 

okkur í núverandi mynd. Litlar breytingar urðu á sveitarfélögum á Íslandi fram á 20. öld og 

það var ekki fyrr en á síðasta áratug hennar að það komst skriður á breytingar á skipan 

sveitarfélaga hér á landi. Samfélagslegar breytingar líkt og iðnvæðing, vöxtur 

velferðarríkis og bylting í samgöngum og samgöngutækni eru taldar vera þær þrjár helstu 

ástæður fyrir breytingu á skipan sveitarfélaga (Grétar Þór Eyþórsson, 2002). Þrátt fyrir 

þessar breytingar þá er enn stór hluti sveitarfélagamarka sem má rekja aftur til 

þjóðveldisaldar og hafa undanfarin ár verið uppi háværar raddir um sameiningu 

sveitarfélaga, sem hafa þó ekki orðið að veruleika. Árið 1970 voru samþykkt lög á Alþingi 

sem tóku til lágmarksstærðar sveitarfélaga (Lidström, 1993). Í því segir að lágmarksfjöldi 

íbúa sveitarfélags skuli vera 50 talsins, en lagalegar skyldur sveitarfélaga eru þær sömu 

sama hversu marga íbúa sveitarfélagið telur. Þessi lágmarksstærð er því í engu samræmi 

við hlutverk og skyldur sveitarfélaga (Þingskjal 570, 2005-2006) og var hún því aflögð 

með nýjum sveitarstjórnarlögum árið 2011.  

Stjórnsýsla sveitarfélaga hér á landi einkennist af einföldu skipulagi sem byggist á 

óformlegum samskiptum fárra einstaklinga sem gerir það að verkum að hún býr í mikilli 

nálægð við hið pólitíska vald. Kjörnir fulltrúar koma oft að ákvörðunum um hin smæstu 

atriði sem eiga sér stað innan stjórnsýslunnar. Fulltrúar í sveitarstjórn ábyrgjast 

afleiðingar gerða sinna gagnvart íbúum með því að leggja þær í dóm kjósenda í næstu 

sveitarstjórnarkosningum (Þingskjal 570, 2005-2006). 

Ein helsta réttlætingin fyrir tilvist sveitarfélaga er að hún geti stuðlað að víðtækari 

stjórnmálaþátttöku almennings en mögulegt er á vettvangi landsstjórnarinnar. 

Kosningaþátttaka er yfirleitt mikil í sveitarstjórnarkosningum, og þátttaka íbúa í 

sveitarstjórnarmálum á að stuðla að jákvæðari viðhorfum íbúa til stjórnsýslunnar (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2007).  

Sveitarfélögin byggja á fulltrúalýðræði, en þar ríkir ekki bein þátttaka heldur byggir 

stjórnfyrirkomulagið á kjörnum fulltrúum. Meginhlutverk hverrar sveitarstjórnar er að sjá til 

þess að rekstur og starfsemi viðkomandi sveitarfélags uppfylli kröfur sem gildandi 

sveitarstjórnarlög hverju sinni segja til um. Allar ákvarðanir sem teknar eru á fundum eru 

færðar til bókar og aðgengilegar íbúum sveitarfélagsins, en það gerir það að verkum að 

gagnsæi stjórnkerfisins er mikið. Sveitarstjórnin kýs fulltrúa sína í nefndir, en þær sjá svo 

um að fjalla um þau erindi og málefni sem heyra undir verksvið þeirra. Tillögur þeirra eru 

svo lagðar fyrir sveitarstjórn og staðfestir hún endanlega ákvörðun (Anna Guðrún 

Björnsdóttir, 2003). 
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2.1 Sjálfstjórn sveitarfélaga 

Sveitarfélögum er tryggður sjálfstjórnarréttur í 78. gr. stjórnarskrárinnar þar sem segir að 

„Sveitarfélög skulu sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.“ Algeng 

skilgreining á þessu ákvæði er að það tryggi tilvist sveitarfélaga og rétt íbúa þeirra til að 

velja sína eigin stjórn (Tryggvi Gunnarsson, 2005). Þetta ákvæði hefur einnig verið túlkað 

sem stefnuyfirlýsing um að sveitarfélög séu sjálfstæð stjórnvöld og að landsstjórn geti 

ekki hlutast til um starfsemi sveitarfélaga nema sú íhlutun byggist á lagaheimild. Með 

þessu er tryggt að sveitarstjórn geti tekið ákvarðanir án íhlutunar ráðherra, og ákvarðanir 

verða ekki endurskoðaðar efnislega nema það sé sérstaklega heimilað í lögum (Þingskjal 

570, 2005-2006).  

Trausti Fannar Valsson (2007a) flokkar efnisþætti ákvæðisins um sjálfstjórn í sex 

hluta.  

1. Tilvist sveitarfélaga 

Eins og fram kom hér að ofan þá á ákvæðið um sjálfstjórn sveitarfélaga að tryggja tilvist 

sveitarfélaga. Ekki er hægt að leggja niður sveitarfélög nema með breytingu á 

stjórnarskrá Íslands. Hinn almenni löggjafi getur þó tekið einhliða ákvörðun um mörk 

sveitarfélaga og einnig fjölda þeirra. Aftur á móti er álitamál hvort hinn almenni löggjafi 

geti fækkað sveitarfélögum að vild. Hinn almenni löggjafi getur þó ekki skipt landinu í tvö 

sveitarfélög en að mati Trausta Fannars þá væri það brot á stjórnarskránni ef tekið er mið 

af eðli málsins.  

2. Lýðræðislega kjörin stjórn 

Sveitarstjórnir skera sig úr frá öðrum stjórnvöldum að því leyti að þær eru lýðræðislega 

kjörnar í beinum kosningum á fjögurra ára fresti. Í þessu felst réttur íbúa til að velja sjálfir, 

í lýðræðislegum kosningum, stjórn viðkomandi sveitarfélags. Þetta útilokar þó ekki að 

fullu að einstaklingar sem ekki eru lýðræðislega kjörnir sitji í sveitarstjórn, en takmarkanir 

eru þó verulegar.  

3. Sjálfstæðar nefndir og starfslið 

Eins og fram kom hér að framan þá gerir stjórnarskráin ráð fyrir að fulltrúar í sveitarstjórn 

séu lýðræðislega kjörnir af íbúum viðkomandi sveitarfélags. Þrátt fyrir það þá er hluti 

starfsliðs og sjálfstæðra nefnda skipaður einstaklingum sem ekki hafa verið lýðræðislega 

kosnir. Það telst þó ekki brot á stjórnarskránni svo lengi sem þessir einstaklingar lúta 

fyrirmælum yfirstjórnar sveitarfélagsins sem kosin var í lýðræðislegri kosningu. Yfirstjórn 

sveitarfélagsins fer því með æðsta vald í málefnum sveitarfélagsins og ber alla ábyrgð á 

verkefnum þess ásamt því að bera alla ábyrgð á þeim verkefnum sem hún hefur falið 

starfsliði og sjálfstæðum nefndum (Þingskjal 570, 2005-2006). 
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4. Sjálfstæði sveitarfélaga gagnvart miðstjórninni 

Ástæðu þess að sjálfstæði sveitarfélaga var sett í stjórnarskrána má rekja til þess að 

tryggja átti íbúum sveitarfélaga rétt til að kjósa sína eigin stjórn. Með þessu átti að koma í 

veg fyrir að með stjórn sveitarstjórnarmála færu embættismenn konungsins. Íhlutun 

stjórnvalda á vegum ríkisins verður ávallt að byggja á lagaheimild, enda er réttur 

sveitarfélaga til sjálfstjórnar ekki síst ætlaður til að tryggja sjálfstjórn gagnvart 

stjórnvöldum. En þrátt fyrir réttindi sveitarfélaga til sjálfstjórnar þá telur löggjafinn 

nauðsynlegt að hafa eftirlit með þeim. Í þessu felst að ráðuneyti hafi eftirlit með að 

sveitarstjórnir sinni skyldum sínum samkvæmt lögum. Úrræði ráðuneyta eru þó mjög 

takmörkuð ef þau telja að sveitarfélög vanræki skyldur sínar, en þau hafa ekki heimild til 

að ógilda eða breyta ákvörðunum sveitarstjórna nema slíkt sé tilgreint í lögum. Aðrir 

eftirlitsaðilar eru umboðsmaður Alþingis og dómstólar en þeirra hlutverk er að tryggja rétt 

borgara, en ekki stjórnvalda, gagnvart stjórn sveitarfélaga (Þingskjal 570, 2005-2006). 

5. Svigrúm við framkvæmd lögbundinna verkefna 

Helstu verkefni sem sveitarfélög sinna eru lögbundin verkefni, þ.e.a.s. verkefni sem hinn 

almenni löggjafi hefur sett þeim. Sjálfstjórn sveitarfélaga hvað varðar þessi lögbundnu 

verkefni tekur til þess svigrúms sem sveitarfélögum er veitt til að sinna þeim. 

Sveitarfélögin hafa þann rétt að sinna þessum verkefnum eftir því sem hentar hverju sinni 

og aðlaga verkefni aðstæðum innan sveitarfélagsins. Margir sveitarstjórnarmenn telja þó 

að þetta svigrúm sem gefið er við framkvæmd lögbundinna verkefna sé of lítið. Hið 

almenna löggjafarvald hefur samkvæmt 78. gr. stjórnarskrárinnar allt vald til að setja 

ramma utan um starfsemi sveitarfélaga. Með einfaldri lagasetningu getur löggjafarvaldið 

gert nánast hvaða breytingar sem er á starfsemi sveitarfélaga að undanskyldu því að 

leggja niður öll sveitarfélög, verkefni þeirra og tekjustofna (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2001). 

6. Réttur til rækslu ólögbundinna verkefna 

Ef tekið er tillit til þess að sveitarfélög eru sjálfstæðir lögaðilar með sjálfstætt fjárhags- og 

fjárveitingavald þá er ekkert sem ætti að koma í veg fyrir að sveitarfélög sinni öðrum 

verkefnum sem þeim er ekki skylt að sinna í lögum. Sveitarfélög hafa þó ekki rétt til að 

taka að sér verkefni sem öðrum er falið að sinna í lögum. Forsenda þessara ólögbundnu 

verkefna þarf þó að vera að þau vinni að sameiginlegum velferðarmálum íbúa (Þingskjal 

570, 2005-2006).  

Evrópusáttmálinn um sjálfstjórn sveitarfélaga tók gildi hér á landi 1. júlí 1991 en sjálfur 

sáttmálinn er frá árinu 1985. Ísland er skuldbundið að þjóðarrétti að uppfylla þær kröfur 

sem gerðar eru í sáttmálanum án þess þó að sáttmálinn hafi nokkurt lagalegt gildi. Þannig 

skilgreinir 3. gr. sáttmálans hugtakið sjálfstjórn sveitarfélaga á þann hátt að sjálfstjórn 

sveitarfélaga gefur til kynna rétt og getu sveitarstjórna til að stjórna og annast lögum 
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samkvæmt verulegan hluta opinberra mála á eigin ábyrgð og íbúum sveitarfélagsins til 

hagsbóta (Utanríkisráðuneytið, 2010). 

Þessi réttur skal vera í höndum ráða eða þinga skipuðum fulltrúum kjörnum í frjálsum 

og leynilegum kosningum, sem byggjast á milliliðalausum, jöfnum og almennum 

kosningarétti, og sem geta haft á að skipa framkvæmdanefndum ábyrgum gagnvart þeim. 

Þetta ákvæði skal á engan hátt rýra rétt þegnanna til að fjalla um mál á borgarafundum, í 

þjóðaratkvæðagreiðslum eða á hvern annan hátt sem lög leyfa beina þátttöku þegnanna 

(Utanríkisráðuneytið, 2010).  

Eins og kemur fram í sáttmálanum þá skuldbindur Ísland sig til að tryggja tilvist og 

sjálfstjórn sveitarfélaga (Utanríkisráðuneytið, 2010). En þrátt fyrir þennan sáttmála þá 

hefur hann ekki haft mikil áhrif hér á landi og má það rekja til þess að íslensk löggjöf 

virðist í grundvallaratriðum fullnægja þeim lágmarksskilyrðum sem sáttmálinn gerir ráð 

fyrir (Trausti Fannar Valsson, 2007a).  

2.1.1 Lögbundin verkefni sveitarfélaga 

Sveitarfélögin sjá íbúum sínum fyrir grunnþjónustu og eru í mörgum tilfellum stærsti 

vinnuveitandinn innan sinna marka. Eins og fram hefur komið eru verkefni sveitarfélaga 

tvíþætt, annars vegar lögbundin og svo hin ólögbundnu verkefni. Lögbundin verkefni 

sveitarfélaga eru fjölbreytt en þeim má skipta í þrennt.  

Fyrst ber að nefna stjórnsýsluna sjálfa, en í því felst að sveitarfélög annast heilbrigðis- 

og byggingareftirlit ásamt því að veita ýmis leyfi til atvinnustarfsemi og annarra athafna.  

Annar þáttur er velferðarþjónusta við einstaklinga eða afmarkaða hópa. Undir þetta 

fellur félagsþjónusta, rekstur grunn-, leik- og tónlistarskóla ásamt íþróttastarfsemi.  

Þriðji og seinasti þátturinn er svo tæknileg þjónusta, en undir þann þátt fellur 

gatnagerð, veituþjónusta, brunavarnir og hafnarmál þegar það á við.  

Stærsti útgjaldaliður sveitarfélaga eru fræðslu- og uppeldismál, en undir hann fellur 

rekstur grunn- og leikskóla (Anna Guðrún Björnsdóttir, 2003). 

2.1.2 Ólögbundin verkefni sveitarfélaga 

Hin ólögbundnu verkefni sveitarfélaga eru mjög fjölbreytt, en öll verða þau að falla undir 

skilyrðið að verkefnið skuli varða sameiginlega hagsmuni íbúa sveitarfélaga. Verkefnið 

verður einnig að gagnast íbúum sveitarfélagsins almennt en ekki aðeins að hluta. Þau 

ólögbundnu verkefni sem sveitarfélög hafa verið að taka að sér hafa tekið breytingum í 

takt við breyttar aðstæður í þjóðfélaginu, en til að mynda þá hefur þörf fyrir aðstoð frá 

sveitarfélögum, þegar vandræði eru í atvinnulífinu, dregið úr auðfengnum aðgangi að 

fjármögnun frá fjármálastofnunum. Einnig er rík áhersla lögð á að athafnir sveitarstjórnar 

megi ekki vera með þeim hætti að þær skekki samkeppnisstöðu annarra sem til staðar 

eru á markaðnum. Mikilvægt er að gæta þess að jafnræði eigi sér stað við val á slíkum 
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verkefnum ásamt því að það þarf að koma í veg fyrir að þessi ólögbundnu verkefni hindri 

getu sveitarfélaga til að sinna lögbundnum verkefnum sínum. Það er skýrt að takmarkanir 

eru á möguleikum sveitarfélaga til að leggja fjármagn í ólögbundin verkefni en erfitt getur 

reynst að gefa svör um hvað má og hvað má ekki, en það er ljóst að verkefnin taka mið af 

þjóðfélaginu hverju sinni (Trausti Fannar Valsson 2007b). 

2.2 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 

Sveitarstjórnarlög hafa verið endurskoðuð reglulega og nú síðast þegar Alþingi samþykkti 

lög nr. 138/2011 sem leystu af hólmi eldri sveitarstjórnarlög frá árinu 1998. Eins og reifað 

er í lögunum þá er hlutverk Sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 að marka almennan 

grundvöll að starfsemi og stjórnskipulagi sveitarfélaga. Samkvæmt lögunum þá eru 

markmið Sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 eftirfarandi: 

 

1. sveitarfélög séu sjálfstæð stjórnvöld sem er stjórnað af lýðræðislega kjörnum 

sveitarstjórnum í umboði íbúa sveitarfélagsins, 

2. skipulag og starfsaðstæður sveitarfélaga séu þannig að þau geti sjálf borið 

ábyrgð á framkvæmd verkefna sem þeim er falið að sinna, 

3. sveitarfélög geti haft samvinnu sín á milli um starfrækslu þeirra verkefna sem þau 

geta ekki leyst af hendi á eigin vegum eða þau telja hagkvæmara að leysa með 

þeim hætti, 

4. afskipti annarra stjórnvalda af málefnum sveitarfélaga taki ávallt mið af sjálfstjórn 

sveitarfélaga samkvæmt stjórnarskrá og sáttmála Evrópuráðsins um sjálfstjórn 

sveitarfélaga, 

5. sveitarfélög hafi sjálfstæða tekjustofna og sjálfsforræði á gjaldskrám sem þeim er 

heimilt að setja (Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011). 

 

Alþingi samþykkti 17. september 2011 ný sveitarstjórnarlög sem tóku gildi þann 1. 

janúar 2012. Lögin fólu í sér stórar og nauðsynlegar breytingar á ýmsum atriðum fyrri 

laga. Helstu áherslubreytingarnar sem áttu sér stað voru á sviðum fjármála, íbúasamráðs, 

jafnréttis og gegnsæis. Sjálfbærni og agi í fjármálum sveitarfélaga ásamt virkara eftirliti 

með fjármálum og stjórnsýslu var áhersluþáttur ásamt setningu siðareglna (Guðjón 

Bragason, 2012).  
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Aukin áhersla á íbúalýðræði kemur greinilega fram í nýjum lögum, líkt og er í nýjum 

Skipulags- og byggingarlögum. Í stað einnar greinar þá er íbúalýðræði orðið að heilum 

kafla, en 10. kafli sveitarstjórnarlaga ber heitið „Samráð við íbúa.“ Greinarnar innan 

kaflans eru eftirfarandi: 

102. gr. Réttur íbúa til áhrifa á stjórn sveitarfélags. 

Hér er sérstaklega getið um að sveitarstjórn skuli leitast við að tryggja íbúum 

sveitarfélagsins möguleika til að taka þátt og hafa áhrif á stjórn sveitarfélagsins. Áhrif íbúa 

má tryggja með virkri upplýsingagjöf og með samráði svo sem á borgarafundum eða 

íbúaþingum.  

103. gr. Upplýsingar um málefni sveitarfélags. 

Hér er einkanlega getið um að sveitarstjórn skuli upplýsa íbúa um þær áætlanir sem hún 

hefur sem varða þá með almennum hætti. Einnig skal hún upplýsa um samstarf við önnur 

sveitarfélög, umfang þess og kostnað. 

104. gr. Opinber gagnaveita um fjármál sveitarfélaga. 

Ráðuneytið og Samband íslenskra sveitarfélaga skulu vinna í því að tryggja að 

upplýsingar um fjármál sveitarfélaga og önnur mikilvæg atriði verði aðgengilegar 

almenningi í opnum rafrænum gagnagrunni. 

105. gr. Borgarafundir. 

Hér er farið nánar út í útfærslu sveitarfélaga á borgarafundum, réttindum þeirra og 

skyldum.  

106. gr. Íbúaþing. 

Hér er fjallað nánar um útfærslu sveitarfélaga á íbúaþingum, réttindum þeirra og skyldum.   

107. gr. Íbúakosningar. 

Hér er farið nánar út í útfærslu sveitarfélaga á íbúakosningum, réttindum þeirra og 

skyldum.   

108. gr. Frumkvæði íbúa sveitarfélags. 

Hér er fjallað nánar um að almenningur eigi rétt á atkvæðagreiðslum óski a.m.k. 20% 

þeirra sem kosningarétt hafa þess eða að halda borgarafundi ef 10% kosningabærra óski 

þess. Markmið þessa 10. kafla nýrra sveitarstjórnarlaga er að tryggja áhrif íbúa og 

möguleika þeirra á þátttöku í stjórn sveitarfélags og undirbúningi stefnumótunar. Þarna er 

einnig verið að skylda sveitarfélög til að upplýsa íbúa um áætlanir og mál sem hafa 

verulega þýðingu fyrir sveitarfélagið. Nýmæli laganna hvað íbúalýðræði varðar eru þau að 

skylt er að halda almenna atkvæðagreiðslu ef 20% kjósenda krefjast þess, ásamt því að 

sveitarstjórnir eru skyldugar til að halda borgarafund ef 10% íbúa krefjast þess. Þessar 

atkvæðagreiðslur þurfa þó ekki að vera bindandi, en þrátt fyrir að sveitarstjórn ákveði að 
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þær séu það þá getur ný sveitarstjórn sem síðar er kosin breytt þeirri ákvörðun (Guðjón 

Bragason, 2012).  

Samkvæmt frumvarpi til sveitarstjórnarlaga sem lagt var fyrir Alþingi á 139. 

löggjafarþingi 2010-2011 má sjá að ástæða þess að þessi nýi kafli var saminn er að 

vakning hefur orðið, bæði hjá sveitarfélögum og annars staðar í samfélaginu, um 

mikilvægi þátttöku almennings í málefnum sveitarfélaganna. Tilgangur kaflans er þó ekki 

að lögbinda sveitarstjórnir um útfærslu á samráði við íbúa heldur að setja leiðbeinandi 

reglur um leiðir til samráðs, sem eru svo í höndum hvers og eins sveitarfélags að nýta á 

þeim tíma sem það á best við. Að baki þessum kafla býr þó líka það sjónarmið að 

mikilvægt sé að sveitarstjórnarmenn leiti eftir víðtækri sátt meðal íbúa um einstaka 

ákvarðanir. Sú samráðsleið sem að lokum er valin er því ekki bundin í lagarammanum, 

heldur þarf að velja þá leið sem skapar slíka samstöðu hverju sinni (Frumvarp til 

sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011).  

2.3 Samantekt 

Sveitarstjórnarstiginu er ætlað að stuðla að víðtækari stjórnmálaþátttöku almennings og 

byggja sveitarfélög á fulltrúalýðræði þar sem fyrirkomulagið byggir á kjörnum fulltrúum. Í 

stjórnarskrá Íslands er sveitarfélögum tryggður sjálfstjórnarréttur, en það veitir 

sveitarstjórnum víðtækar heimildir til framkvæmda á verkefnum, bæði svigrúm til útfærslu 

á lögbundnum verkefnum og ákvarðanatöku um að taka að sér önnur ólögbundin 

verkefni. En þrátt fyrir að heimildir sveitarfélaga til framkvæmda séu mjög sveigjanlegar 

þá hefur ríkið samt sem áður eftirlitsskyldu með þeim í gegnum sveitarstjórnarlög. 

Sveitarstjórnarlög voru endurskoðuð eftir hrun og gerðar á þeim mikilvægar endurbætur 

að hluta til vegna þeirrar stöðu sem sveitarfélög voru komin í, bæði fjárhagslega og í 

tengslum við traust til sveitarstjórna frá almenningi. Þannig var bætt inn heilum kafla um 

íbúalýðræði sem er mikið nýmæli. Í næsta kafla verður farið inn á efnahagshrunið og þær 

afleiðingar sem það hafði á sveitarfélög hér á landi.  



  

24 

3 Efnahagshrunið 

Haustið 2008 gekk hér yfir mesta efnahagshrun í sögu Íslands. Á nokkrum dögum féllu 

hér þrír bankar, Glitnir, Landsbankinn og Kaupþing. Íslensku bankarnir höfðu stækkað 

hratt í kjölfar einkavæðingar sem lauk upp úr aldamótum og juku þeir alþjóðleg viðskipti 

sín frá höfuðstöðvum í Reykjavík. Bankarnir urðu mikilvægur þáttur þjóðarbúskaparins og 

ríkissjóður naut góðs af þeim, bæði beint og óbeint. Skilyrði á alþjóðlegum 

fjármálamörkuðum versnuðu um mitt árið 2007 og héldu áfram að versna það sem eftir 

var af því ári. Hlutabréfaverð lækkaði og aðgengi að lánsfé þrengdist mikið. Þessar 

breytingar snertu íslensku bankanna ekki síður en aðra banka og skuldatryggingarálög á 

þá hækkuðu áfram. Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn taldi að ofþanið og skuldugt íslenskt 

bankakerfi hefði verið illa undir það búið að takast á við þær breytingar sem áttu sér stað í 

alþjóðlega fjármálakerfinu 2007-2008 (Ingimundur Friðriksson, 2009).  

Margir telja að gjaldþrot fjárfestingabankans Lehman Brothers hafi verið upphafið að 

þeirri alþjóðlegu fjármálakreppu sem reið yfir, en með falli hans hafi 

alþjóðafjármálamarkaðir lokast og aðgangur banka að fjármagni þrengst mikið. Íslensku 

bankarnir voru að engu leyti undanskildir þessu. Talið er að með hruni Lehman Brothers 

hafi örlög íslensku bankanna verið endanlega ráðin (Ingimundur Friðriksson, 2009). 

3.1 Áhrif efnahagshrunsins á sveitarfélög á Íslandi 

Breyttar forsendur í efnahagsástandi hér á landi höfðu veruleg áhrif á sveitarfélög og 

rekstur þeirra. Frá bankahruni í október 2008 má segja að það hafi orðið mikil breyting á 

viðhorfi gagnvart rekstri hins opinbera, og í raun fyrirtækja almennt.  

Á árunum 2002-2005 jukust skuldir sveitarfélaga um 26% miðað við verðlag hvors árs, 

en í krónum talið standa skuldirnar nánast í stað á milli áranna 2005-2007. Árið 2008 

verða breytingar í efnahagsástandi hér á landi og alþjóðlegt efnahagshrun á sér stað, og 

íslenskt bankahrun sem gerir það að verkum að skuldir og skuldbindingar sveitarfélaga 

aukast um 58% og árið 2009 hafa skuldir aukist um 63% síðan árið 2007. Út frá þessum 

tölum má áætla að um 39% af skuldum sveitarfélaga séu eingöngu tilkomin vegna 

efnahagshrunsins og þar af að miklu leyti vegna hruns á gengi krónunnar sem leiddi til 

mikillar hækkunar á erlendum lánum sveitarfélaga. Eins og fram hefur komið þá 

myndaðist gjá á milli ríkis og sveitarfélaga og einnig milli sveitarfélaga og almennings og 

traust almennings á stjórnmálamönnum og starfi þeirra í þeirra þágu rýrnaði mikið. Þessa 

gjá má að miklu leyti útskýra vegna versnandi fjárhags sveitarfélaga, en ýmis dæmi eru 

um að sveitarfélög hafi verið að ávaxta fjármuni með fjárfestingum sem verður að teljast á 

„gráu svæði“ (Samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál, 2010). 

Í könnun sem gerð var meðal sveitarstjórnarmanna og alþingismanna haustið 2011 

fyrir Innanríkisráðuneytið var staða sveitarstjórnarstigsins, verkefni, skipan og íbúalýðræði 
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skoðað út frá áhrifum efnahagshrunsins. Þar kom fram að áhugi sveitarstjórnar- og 

alþingismanna um að efla tengsl kjósenda við fulltrúa á sveitarstjórnarstiginu hafi vaknað 

mun fyrr en við efnahagshrunið 2008, en almennt hafi umræðan ekki komið fram fyrr en 

þá. Eftir þann tíma hefur svo bæði áhugi og umræða um ýmsar myndir íbúalýðræðis 

aukist mikið. Fjárhagsstaða margra sveitarfélaga var í uppnámi og alvarleg staða margra 

sveitarfélaga beindi sjónum manna að nýjum þáttum og áherslum í stjórnun sveitarfélaga. 

Breytt vinnubrögð fólust að miklu leyti í auknu samráði og virkari upplýsingagjöf til 

almennings. Almennt virðist þó sem stærstu breytingarnar á þessum sviðum eigi einna 

helst við stærri sveitarfélög á Íslandi, en einnig virðist sem konur séu áhugasamari um 

íbúalýðræði, en áhuginn virðist þó ekki vera aldurstengdur (Grétar Þór Eyþórsson og 

Sveinn Arnarsson, 2012).  

Mikill meirihluti sveitarstjórnar- og alþingismanna telur að kjósendur eigi að koma mun 

meira að ákvarðanatöku um mikilvæg mál með íbúakosningum. Hins vegar er einnig 

mikill meirihluti sem telur að þær niðurstöður sem þar koma fram eigi eingöngu að vera 

ráðgefandi, en ekki bindandi fyrir sitjandi sveitarstjórnir (Grétar Þór Eyþórsson og Sveinn 

Arnarsson, 2012).  

Þessi umfjöllun sem hér hefur átt sér stað varðandi efnahagsmál sveitarfélaga og áhrif 

hrunsins á aukinn áhuga um samráð má að miklu leyti heimfæra á skipulagsmál innan 

sveitarfélaga. Eins og Gunnar Helgi Kristinsson (2012) bendir á þá hefur trúnaðarbrestur  

átt sér stað milli stjórnvalda og almennings í kjölfar efnahagshrunsins árið 2008 en mikil 

óráðsía hefur verið í ákvarðanatöku sveitarfélaga varðandi skipulagsmál. Deilur hafa átt 

sér stað milli sveitarstjórna og íbúa, meðal annars vegna áforma verktaka um þróun 

byggðanna. Þrýstingur frá verktökum ásamt kröfunni um skilvirka stefnumótun og 

stjórnsýslu hefur þrengt að valkostum sveitarstjórna og unnið þannig gegn því svigrúmi 

sem þær hafa til samráðs. Gunnar Helgi bendir jafnframt á að vegna þessa þurfi 

sveitarstjórnir að hafa skýra fyrirfram ákveðna mynd af því hvers konar samráð eigi að 

vera til staðar.  

Oft fara sterkir minnihlutahópar fram í krafti skipulags, mikilla hagsmuna eða 

fjármagns og reyna að hafa með óeðlilegum hætti áhrif á ákvarðanir sveitarstjórna. Hægt 

er að skilgreina verktaka og landeigendur sem hluta af þessum minnihlutahóp, en ítök 

þeirra fyrir hrun töldust oft óeðlilega mikil þar sem hagsmunir þeirra voru teknir fram yfir 

hagsmuni almennings. En þrátt fyrir að sveitarstjórnir þurfi að læra að verja sig gegn slíku 

þá er ekki þar með sagt að aldrei eigi að gefa eftir varðandi kröfur þeirra, en samráð 

stjórnvalda við almenning og hagsmunaaðila um skipulag byggðar eru almennt talin vera 

einn af grundvallarþáttum góðrar skipulagsvinnu (Ólafur Þ. Harðarson, 2012).  

En það eru ekki eingöngu sveitarstjórnir sem vilja bæta ímynd sína og auka samráð 

við íbúa. Þannig ritaði Helga Björk Eiríksdóttir, forstjóri, grein í Viðskiptablaðið í mars 

2008 þar sem hún reifaði þá skoðun sína að ímynd verktakageirans hafi að einhverju leyti 
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beðið hnekki í þeim mikla byggingahraða sem var fyrir efnahagshrunið. Hún telur það 

allra hag að hafa meira samráð og fyrr í ferlinu, en með auknum faglegum samskiptum 

milli sveitarstjórnar, hagsmunaaðila, íbúa og verktaka má bæta ímynd allra þeirra aðila 

sem að ferlinu koma (Helga Björk Eiríksdóttir, 2008).  

Jafnframt bendir bæjarstjóri Mosfellsbæjar á að mikilvægt er að byggja upp 

trúverðugleika og traust á þeim verkefnum sem sveitarstjórnir taka sér fyrir hendur 

varðandi skipulagsmál. Ljóst er að hægt er að læra mikið af reynslu sveitarfélaga í 

tengslum við hrunið og hafa þá í huga að stýra hraða framkvæmda með skynsamlegum 

hætti (Haraldur Sverrisson, 2013).  

3.2 Samantekt 

Efnahagshrunið hafði mikil áhrif á stöðu sveitarfélaga hér á landi, bæði neikvæð og 

jákvæð. Neikvæðu áhrifin sýndu sig í aukinni skuldasöfnun sveitarfélaga, þar sem lán 

hækkuðu mikið í kjölfar hruns íslensku krónunnar og flest sveitarfélög þurftu að hagræða í 

rekstri sínum. Jákvæðu áhrifin voru þau að miklar umbætur urðu í rekstri sveitarfélaga, 

aukin áhersla var lögð á þátttöku íbúa og að gera starfsemi sveitarfélaga skilvirkari og 

gegnsærri. Þessi aukna áhersla kemur skýrt fram bæði í nýjum sveitarstjórnarlögum frá 

2011 og einnig í nýjum skipulagslögum frá 2010. Þess ber þó að geta að áhugi á samráði 

við íbúa af hálfu sveitarstjórnarmanna hafði þegar komið fram fyrir hrun en fékk byr undir 

báða vængi í kjölfar hrunsins.  

Aukin áhersla á samráð við íbúa við skipulagsgerð og stefnumótun innan þess 

málefnis hefur komið að miklu leyti í kjölfar hrunsins þar sem trúverðugleiki 

sveitarstjórnarmanna beið hnekki. Í kaflanum hér á eftir mun hið íslenska skipulagskerfi 

eins og það birtist okkur verða skoðað, rýnt verður í ný skipulags- og byggingarlög ásamt 

því að skoðað verður hlutverk Skipulagsstofnunar. 
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4 Skipulagsgerð hins opinbera 

Hið byggða umhverfi eins og það birtist okkur er bæði flókið og margþætt, en í 

skipulagslögum er kveðið á um að allt land og hafsvæði innan marka sveitarfélaga sé 

skipulagsskylt (Skipulagsstofnun). Allt fram á 19. öld voru það þó ekki skipulagsslög sem 

ákváðu byggðarmynstrið heldur var þar náttúran að verki. Flest í skipan byggðarinnar 

réðst af aðstæðum í landsslaginu, auðveldustu og stystu leiðir um land og sjó (Trausti 

Fannar Valsson, 2002, bls. 1-28). En hið byggða umhverfi er ekki óbreytanlegt eins og 

virðist ef litið er á eitt til tvö ár í einu, heldur tekur það miklum breytingum ef litið er á 

þróunina á sagnfræðilegan hátt. Litlar breytingar á forsendum eins og ný brú eða 

jarðgöng geta valdið algjörum straumhvörfum í því hvernig byggðin þróast (Trausti 

Fannar Valsson, 2002, bls. 426). 

Tímabilið frá seinni heimstyrjöld var tími mikilla breytinga á samfélagsgerð á Íslandi og 

gerði það að verkum að nauðsynlegt var að gera breytingar á aðgerðum hins opinbera í 

byggðaþróun. Aukin atvinnuþátttaka kvenna og breytt búsetuskilyrði voru stærstu 

áhrifavaldar á þessum tíma, en á tímabilinu 1941-1985 tvöfaldaðist íbúafjöldi landsins. 

Ekki eingöngu var íbúafjöldinn að aukast heldur voru einnig miklar breytingar á búsetu 

landsmanna, en flutningur úr dreifbýli í þéttbýli ásamt flutningi af landsbyggðinni til 

höfuðborgarsvæðisins var í hámarki (Byggðanefnd þingflokkanna, 1986, bls. 1-16). 

4.1 Skipulagskerfið á Íslandi 

Á Íslandi eru tvö stjórnsýslustig, ríki og sveitarfélög. Sveitarfélög á Íslandi eru 

sjálfstjórnareiningar sem starfa innan þess ramma sem Alþingi setur þeim, en endanleg 

ákvörðun um málefni sem snerta sameiginleg mál landsmanna liggja hjá íslenska ríkinu. 

Þáttur sveitarfélaga á Íslandi í opinberri þjónustu hefur aukist jafnt og þétt, og hafa stór 

verkefni verið flutt frá ríkisvaldinu yfir á sveitarfélög. 

Alþingi setur skipulags- og byggingarlög en hlutverk sveitarfélaga er að vinna eftir 

þeim lögum. Skipulagsáætlanir skiptast í svæðisskipulag, aðalskipulag og deiliskipulag og 

þurfa þær að vera í samræmi hver við aðra. Í skipulagsáætlun skal gera grein fyrir þeim 

markmiðum sem stjórnvöld hafa varðandi framtíðarnotkun tiltekins lands, fyrirkomulag 

byggðar og samgangna. Lýsa skal forsendum þeirra ákvarðana sem þar koma fram og 

gera grein fyrir þeim áhrifum sem þær kunna að hafa á umhverfið og samfélagið í heild 

sinni (Ásdís Hlökk Theodórsdóttir og Matthildur Kr. Elmarsdóttir, 2003, bls. 25-33).  

Svæðisskipulag er skipulagsáætlun sem gerð er af tveimur sveitarfélögum eða fleiri 

þar sem sett er fram sameiginleg stefna þeirra um byggðarþróun og þá þætti 

landnotkunar sem talið er að þurfi að samræma vegna sameiginlegra hagsmuna allra 

viðkomandi sveitarfélaga. Svæðið sem svæðisskipulag tekur til þarf að mynda eina heild í 

hagrænu, landfræðilegu og félagslegu tilliti. Þessi sveitarfélög taka nauðsynlegar 
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ákvarðanir við stefnumótun í svæðisskipulagsnefndum og skulu þær ákvarðanir taka til að 

minnsta kosti 12 ára tímabils. Staðfesting á svæðisskipulagi þarf að koma frá öllum 

sveitarfélögum innan svæðisskipulagsnefndar ásamt staðfestingu frá umhverfisráðherra 

eftir tillögu Skipulagsstofnunar (Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010).   

Aðalskipulag er ólíkt svæðisskipulagi, en það er eingöngu fyrir eitt sveitarfélag og 

tekur til lands innan marka þess. Í aðalskipulagi er sett fram stefna sveitarstjórnar um 

þróun sveitarfélagsins varðandi landnotkun, byggðarþróun, byggðarmynstur, samgöngu- 

og þjónustukerfi ásamt umhverfismálum. Einnig er í aðalskipulagi lagður grunnur að 

deiliskipulagi. Aðalskipulagsgerð skal byggð á markmiðum sem áður komu fram í 

svæðisskipulagi sé það til staðar og áætlunum um þróun og þarfir sveitarfélagsins. 

Lágmarkstími stefnunnar skal vera til 12 ára, en mikilvægt er að sveitarfélög geri sér grein 

fyrir að aðalskipulag eigi að vera virkt stjórntæki og tilbúið til þess að taka breytingum eftir 

því sem þarf. Líkt og svæðisskipulag þá þarf samþykki umhverfisráðherra fyrir 

aðalskipulagi eftir tillögu Skipulagsstofnunar (Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010).    

Deiliskipulag er líkt og aðalskipulag eingöngu innan tiltekins sveitarfélags. 

Deiliskipulag tekur eingöngu til tiltekins svæðis innan sveitarfélags og hægt er að lýsa því 

sem nánari útfærslu á aðalskipulagi. Í deiliskipulagi er kveðið á um byggðarmynstur, 

húsagerðir, starfsemi og lóðamörk, en sveitarstjórnin ber að fullu ábyrgð á deiliskipulagi 

og ekki er gert ráð fyrir samþykki frá öðrum en sveitarfélaginu sjálfu fyrir því (Skipulags- 

og byggingarlög nr. 123/2010).    

4.2 Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010 

Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010 leystu af hólmi þáverandi skipulags- og 

byggingarlög nr. 73/1997. Ný lög áttu að gera feril skipulagsgerðar einfaldari, skilvirkari og 

sveigjanlegri. Með nýjum lögum eru mun skýrari fyrirmæli um samráð og kynningu við 

gerð skipulagsáætlana bæði gagnvart almenningi og opinberum aðilum. Frumvarp til laga 

hefur í markmiðsákvæði sínu kvöð um að tryggja skuli samráð við almenning og kemur 

þessi krafa víða í frumvarpinu, en almenningur á að geta komið fram með skoðanir sínar 

og hugmyndir eins snemma og unnt er í skipulagsferlinu. Önnur nýmæli tengjast 

eftirlitsskyldu sveitarfélaga með framkvæmd skipulagsmála, nákvæm umfjöllun er um 

skipulagsfulltrúa, hlutverk hans og þau skilyrði sem hann þarf að uppfylla ásamt því að 

settar eru fram kröfur um útgáfu framkvæmdaleyfis og gildistíma þess. Það er því skýrt að 

helstu breytingar sem fram koma í frumvarpinu eiga við þátttöku íbúa í skipulagsferlinu 

(Frumvarp til skipulags- og byggingarlaga nr. 123/2010).  
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Samkvæmt Alþingi þá eru markmið skipulags- og byggingarlaga 123/2010 eftirfarandi: 

a. að þróun byggðar og landnotkunar á landinu öllu verði í samræmi við 

skipulagsáætlanir þar sem efnahagslegar, félagslegar og menningarlegar 

þarfir landsmanna, heilbrigði þeirra og öryggi er haft að leiðarljósi, 

b. að stuðla að skynsamlegri og hagkvæmri nýtingu lands og landgæða, 

tryggja vernd landslags, náttúru og menningarverðmæta og koma í veg fyrir 

umhverfisspjöll og ofnýtingu, með sjálfbæra þróun að leiðarljósi, 

c. að tryggja réttaröryggi í meðferð skipulagsmála þannig að réttur 

einstaklinga og lögaðila verði ekki fyrir borð borinn þótt hagur heildarinnar sé 

hafður að leiðarljósi, 

d. að tryggja að samráð sé haft við almenning við gerð skipulagsáætlana 

þannig að honum sé gefið tækifæri til að hafa áhrif á ákvörðun stjórnvalda 

við gerð slíkra áætlana, 

e. að tryggja faglegan undirbúning mannvirkjagerðar við gerð 

skipulagsáætlana varðandi útlit bygginga og form og aðgengi fyrir alla. 

(Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010).  

 

Þau stjórntæki sem skipulags- og byggingarlög gera ráð fyrir til að framfylgja 

aðalskipulagi eru deiliskipulag, byggingarleyfi og framkvæmdaleyfi. Auk þess gegnir mat 

á umhverfisáhrifum framkvæmda hlutverki við framfylgd skipulagsáætlana. Einnig er hægt 

að nýta fjárhagsáætlanir sveitarfélaga sem lið í því að framfylgja stefnu aðalskipulags 

(Ásdís Hlökk Theodórsdóttir og Matthildur Kr. Elmarsdóttir, 2003).  

Eins og fram kom fyrr í kaflanum þá var aukin áhersla lögð á þátttöku almennings í 

mótun skipulagsstefnu sveitarfélaga. Samkvæmt lögum nr. 123/2010 er gert ráð fyrir 

lýsingu bæði fyrir aðalskipulagsgerð og deiliskipulagsgerð, en þetta var þáttur sem ekki 

var tekinn fyrir í fyrri lögum. Lýsingu má skilgreina sem kynningu á hvaða áherslur og 

markmið liggja til grundvallar skipulagsgerðinni og áætlun um viðfangsefnið. Þar koma 

einnig fram upplýsingar um þær forsendur sem sveitarstjórn gefur sér ásamt því að stefna 

sveitarstjórnar kemur fram. Þá kemur þar fram skipulagsferlið, umhverfismat og hverjir 

samráðsaðilar eru. Sumir telja að þessi lýsing sem um ræðir íþyngi sveitarstjórninni og 

geri ferlið óskilvirkara, en ætlunin með henni er að gera skipulagsferlið gagnsærra og 

auka yfirsýn sveitarstjórnar yfir verkefni. Einnig er meginhlutverk lýsingarinnar að tryggja 

aðkomu almennings á öllum stigum skipulagsferlisins. Lýsingin er til þess að íbúar geti 
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sem fyrst í ferlinu komið með athugasemdir og tillögur, en þátttaka þeirra heldur svo 

áfram á næsta stigi skipulagsferlisins. Lýsing þarf að eiga sér stað ekki eingöngu fyrir nýtt 

skipulag, heldur einnig fyrir rammahluta og verulegar breytingar á núverandi skipulagi. 

Sveitarstjórn samþykkir lýsinguna og á sama tíma og hún er kynnt almenningi er hún 

send Skipulagsstofnun til umsagnar. Mikilvægt er að lýsingin sé auglýst með áberandi 

hætti ásamt því að hún verður að vera til sýnis á heimasíðu sveitarfélagsins (Málfríður 

Klara Kristiansen, 2012).  

Ákvæðið birtist okkur í 23. gr. og 30. gr. skipulags- og byggingarlaga 123/2010 með 

eftirfarandi hætti: 

23.gr. 

Þegar vinna við gerð svæðisskipulagstillögu hefst skal svæðisskipulagsnefnd taka saman 

lýsingu á skipulagsverkefninu þar sem gerð er grein fyrir hvaða áherslur nefndin hafi við 

gerð skipulagsins, forsendum þess og fyrirliggjandi stefnu og hvernig samráði og 

kynningu verði háttað gagnvart íbúum og öðrum hagsmunaaðilum. Leita skal umsagnar 

um lýsinguna hjá Skipulagsstofnun og umsagnaraðilum og kynna hana fyrir almenningi 

og leita samþykkis hlutaðeigandi sveitarfélaga. Einnig skulu tillögurnar kynntar 

sveitarstjórnum aðliggjandi sveitarfélaga. Í skipulagsreglugerð skal nánar kveðið á um 

lýsingu skipulagsverkefnis. 

30. gr. 

Þegar vinna við gerð aðalskipulagstillögu hefst skal sveitarstjórn taka saman lýsingu á 

skipulagsverkefninu þar sem fram kemur hvaða áherslur sveitarstjórn hafi við 

aðalskipulagsgerðina og upplýsingar um forsendur og fyrirliggjandi stefnu og fyrirhugað 

skipulagsferli, svo sem um kynningu og samráð við skipulagsgerðina gagnvart íbúum 

sveitarfélagsins og öðrum hagsmunaaðilum. Leita skal umsagnar um hana hjá 

Skipulagsstofnun og umsagnaraðilum og kynna hana fyrir almenningi. Í 

skipulagsreglugerð er kveðið nánar á um lýsingu aðalskipulagsverkefnis og kynningu 

hennar (Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010).   

Verið er að vinna að breytingum á skipulags- og byggingarlögum nr. 123/2010 en þær 

breytingar ná ekki til 23. og 30. greina laganna (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2013).  

4.3 Skipulagsstofnun  

Skipulagsstofnun heyrir undir umhverfisráðherra og starfar samkvæmt skipulagslögum nr. 

123/2010, lögum um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000 og lögum um umhverfismat 

áætlana nr. 105/2006. Um hlutverk og skyldur Skipulagsstofnunar segir í skipulagslögum 

nr. 123/2010: 

Ríkið starfrækir Skipulagsstofnun og samkvæmt lögum er hlutverk hennar að 

hafa eftirlit með framkvæmd laga þessara og reglugerða sem settar eru 
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samkvæmt þeim. Skipulagsstofnun ber að veita upplýsingar og leiðbeina um 

skipulagsmál, fylgjast með stöðu skipulagsmála í sveitarfélögum ásamt því 

að aðstoða sveitarfélög við gerð skipulagsáætlana. Skipulagsstofnun skal 

einnig láta í té umsagnir um ágreiningsmál á sviði skipulagsmála, sjá um að 

upplýsingar um áætlanir um landnotkun á landsvísu séu fyrir hendi og gera 

tillögu að landsskipulagsstefnu.  

Forstjóri Skipulagsstofnunar fer með daglega stjórn Skipulagsstofnunar, en 

hann er skipaður til fimm ára í senn.  

Eftirlit hins opinbera með aðal- og deiliskipulagsgerð sveitarfélaga felst fyrst og fremst 

í umsögnum um þær tillögur sem sveitarfélög senda inn til skoðunar. Það kemur svo í hlut 

Skipulagsstofnunar að gefa umsögn um tillöguna sem fer svo áfram til umhverfisráðherra 

til staðfestingar. Aðkoma Skipulagsstofnunar að svæðisskipulagi er með örlítið öðrum 

hætti en við aðal- og deiliskipulagsgerð, en fulltrúi frá Skipulagsstofnun vinnur með 

sveitarfélögum í svæðisskipulagsnefnd og er þeim til leiðbeiningar á meðan á vinnu 

stendur (Ásdís Hlökk Theodórsdóttir og Matthildur Kr. Elmarsdóttir, 2003, bls. 25-33).   

4.4 Samantekt 

Skiplagsmál sveitarfélaga á Íslandi endurspegla þá sjálfstjórn sem sveitarfélögum er 

tryggður í stjórnarskrá Íslands, en þrátt fyrir að sveitarfélögum sé skylt að starfa eftir 

skipulags- og byggingarlögum þá hafa sveitarfélög mjög rúmar heimildir í þeirri vinnu. Ný 

skipulags- og byggingarlög frá 2010 áttu að gera allt skipulagsferlið einfaldara og 

skilvirkara, ásamt því að stórt hlutverk þess var að auka íbúaþátttöku og hleypa íbúum 

fyrr inn í skipulagsferlið. Það er svo hlutverk Skipulagsstofnunar að hafa eftirlit með 

skipulagsgerð sveitarfélaga, en staðfesting á aðalskipulagi og deiliskipulagi sveitarfélaga 

er háð samþykki hennar. Aðalskipulagsgerð gegnir í raun mun stærra hlutverki en ætla 

mætti, en þar er mörkuð stefna sveitarfélaga um framtíðarþróun þess. Aðalskipulagsgerð 

er því mikilvægt stjórntæki sem sveitarfélög hafa til að byggja upp farsælt samfélag. Í 

næsta kafla verður farið nánar út í þau stjórntæki sem hið opinbera hefur til áhrifa, en 

fjöldi þeirra úrræða hefur aukist mikið á síðastliðnum árum. Stjórntækið aðalskipulagsgerð 

verður skoðað ásamt því að áhrif íbúaþátttöku á aðalskipulagsgerð verða greind út frá 

viðmiðum Salamon (Salamon, 2002).  
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5 Stjórntæki hins opinbera 

Samkvæmt Salamon (2002) þá er átt við með hugtakinu stjórntæki, aðferðir ríkisvaldsins 

til þess að takast á við og leysa samfélagsleg markmið með almennum aðgerðum. 

Þessar aðgerðir geta verið beinar og óbeinar. Stjórntæki er skilgreint sem greinanleg 

aðferð þar sem sameiginlegt átak aðila er mótað til að leysa almenningsvanda. Mikilvægt 

er að umfjöllun um þau stjórntæki sem hið opinbera hefur til umráða komi fram til þess að 

hægt sé að meta hvernig stjórntækið aðalskipulag fellur að þeim viðmiðum sem eru gefin 

upp. Einnig varpar það ljósi á þá þætti sem taka þarf tillit til þegar kemur að vali hins 

opinbera á notkun mismunandi stjórntækja. 

Markaðsbrestir eru gjarnan taldir forsenda afskipta ríkisvaldsins en nauðsynlegt þykir 

að ríkisvaldið grípi inn í til að tryggja almannagæði, koma í veg fyrir neikvæð ytri áhrif eða 

til að koma í veg fyrir einokun eða fákeppni á markaðnum. Stjórntækin sem ríkisvaldið 

beitir lúta mismunandi lögmálum í framkvæmd, kröfum um þekkingu og því hvernig vörum 

eða þjónustu er dreift. Það skiptir miklu máli hvaða verkferlar eru til staðar fyrir stjórntækið 

og hvaða eiginleika það hefur, hvernig það nýtist sveitarstjórnum til stefnumótunar.  

5.1 Helstu stjórntæki hins opinbera 

Salamon (2002, bls. 1-48) bendir á að ímynd ríkisafskipta hefur lengi verið með 

neikvæðum hætti en það sem hefur einkennt ríkisafskipti fram að þessu er fastmótað 

regluveldi sem er bæði kostnaðarsamt og óhagkvæmt. Einnig hefur starfsemin verið 

einangruð frá almenna markaðnum ásamt því að skortur hefur verið á viðbrögðum við 

óskum almennings. Stjórnvöld hafa víða brugðist við þessari neikvæðu ímynd á 

síðastliðnum árum með því að fjölga þeim úrræðum sem hið opinbera hefur til 

ríkisafskipta. Þessi nýju stjórntæki eiga það sameiginlegt að þau draga úr miðstýringu og 

skera reglufargan niður með því að efla aðkomu þriðja aðila og breyta með þeim hætti 

aðkomu hins opinbera frá beinum afskiptum yfir í óbein. Valdi ríkisins hefur því í mun 

meira mæli verið deilt með einkaaðilum og fyrirtækjum.  

Þeim úrræðum sem hið opinbera hefur til áhrifa á markaðinn hefur fjölgað mikið á 

síðastliðnum árum. Hér verður farið nánar út í helstu stjórntæki sem hið opinbera hefur til 

ríkisafskipta. 

1. Opinber rekstur 

Bein afskipti hins opinbera fela í sér dreifingu á gæðum eða þjónustu í gegnum opinbera 

starfsmenn. Hið opinbera gegnir í þessu stjórntæki lykilhlutverki og er í raun sá aðili sem 

þarf að tryggja að þessi gæði eða þjónusta skili sér til allra aðila sem á henni þurfa að 

halda. Hægt er að skipta opinberum rekstri í tvennt, en það eru annars vegar bein opinber 

afskipti og hins vegar hálf opinberar eða sjálfstæðar stofnanir.   
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Bein opinber afskipti fela í sér að ríkið sjálft sér alfarið um að reka þá starfsemi sem 

um ræðir. Starfsemi sem fellur undir bein opinber afskipti er málefni eins og 

utanríkisþjónusta og heilbrigðis- og félagsþjónusta. Þrátt fyrir að markmiðum um dreifingu 

gæða og þjónustu sé náð þá eru aðrir þættir sem gera það að verkum að stjórntækið er 

ekki alltaf hentugt. Bæði er kostnaðurinn við stjórntækið mjög mikill ásamt því að skrifræði 

hins opinbera kemur skýrt fram í beinum opinberum afskiptum. Erfitt getur reynst að koma 

fram nauðsynlegum breytingum eða uppfærslum vegna þess hve skrifræðið gegnir orðið 

stóru hlutverki í stjórntækinu. 

Einnig eru sjálfstæðar eða hálfopinberar stofnanir fengnar til að sjá um dreifingu gæða 

eða þjónustu. Það geta verið sveitarfélög eða stofnanir í eigu opinberra aðila. Það sem 

einkennir þessar stofnanir er að þær eiga oft að vera tekjuskapandi og jafnvel að þær eigi 

að standa sjálfar undir rekstri, en það er þó ekki algilt (Salamon, 2002, bls. 48-116). 

Helstu rökin fyrir opinberum rekstri er að hann er talinn nauðsynlegur á stöðum þar 

sem mikil þörf er á lögmætri valddreifingu, s.s. lögreglu og fangelsi og þar sem 

nauðsynlegt er að ekki ríki óvissa um árangur, eins og til að mynda í brunavörnum og 

flugumferðarstjórn. Einnig er opinber rekstur talinn nauðsynlegur þar sem jafnræði er 

mikilvægur þáttur, þ.e.a.s. að allir verði að hafa jafnan aðgang að þjónustunni eða 

vörunni (Salamon, 2002, bls. 1-48).  

 

2. Þjónustusamningar/einkaframkvæmd 

Útboð á gæðum eða þjónustu hins opinbera hefur aukist á síðustu árum, en skilin milli 

opinbers rekstrar og einkarekstrar hafa minnkað (Salamon, 2002, bls. 282-339).  

Þjónustusamningar eru samningar gerðir við einkaaðila af hálfu hins opinbera þar sem  

þriðji aðili tekur að sér að veita þjónustu eða afmarkað rekstrarverkefni sem annars hinu 

opinbera ber skylda að sinna. Gildistími þjónustusamninga er að öllu jöfnu mun lengri en 

fjárlög alla jafnan og því mikilvægt að vel sé að þeim staðið og að hið opinbera hafi kynnt 

sér vel starfsemi og orðspor þeirra sem samningarnir eru gerðir við. Verksali getur bæði 

verið einkaaðili, eins og sveitarfélag eða sjálfseignarstofnun frá hinu opinbera (Salamon, 

2002, bls. 282-339).  

Eftirlit með þjónustusamningum, hvort sem það er faglegt eða fjárhagslegt, er 

mikilvægur þáttur þegar hið opinbera er að framselja skyldur sínar og íhlutun (Salamon, 

2002, bls. 282-339).  

Einkaframkvæmd, líkt og þjónustusamningar, felur í sér að ríkið gerir samning við 

einkaaðila um að veita tiltekna þjónustu. Til þess að aðgreina einkaframkvæmd frá 

þjónustusamningi þá má segja að einkaframkvæmd nái til heildarlausnar á tilteknu 

verkefni, en ekki aðeins til rekstrarþáttar verkefnisins eins og þjónustusamningur myndi 

gera (Fjármála- og efnahagsráðuneytið). Þrátt fyrir að einkaframkvæmd nái til 
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heildarlausnar á tilteknu verkefni þá má þó flokka hana í mismunandi stig eftir því hversu 

mikil afskipti hins opinbera eru. Í fyrsta lagi eru fjárhagslega sjálfstæð verkefni. Í öðru lagi 

að öll þjónusta er seld ríkinu og í þriðja lagi að ríkið taki eingöngu þátt í hluta kostnaðar 

við verkefni og færi þá ábyrgðina við tekjuöflun yfir á rekstraraðila (Fjármálaráðuneytið, 

1998).  

Ítrekað kemur fram að lykilatriði þess að einkaframkvæmd skili þeim árangri sem 

henni ber að þá þurfa leikreglur að vera skýrar. Hlutverk ríkis og einkaaðila þarf að vera 

skýrt ásamt því að traust og heilindi þurfa að ríkja á milli þessara tveggja aðila. Einnig er 

mikilvægt að ákvæði um endurskoðun og breytingar á samningi séu til staðar án þess að 

það skapi óvissu hjá samningsaðila (Fjármálaráðuneytið, 1998). 

  

3. Ríkisstyrkir/ríkisábyrgð 

Ríkisstyrkir er hagrænt stjórntæki sem bæði ríkið og sveitarfélög geta notað og er það í 

raun gjöf sem hefur það markmið að hvetja eða styðja við tiltekna þjónustu eða starfsemi 

þiggjandi aðila. Þessi þiggjandi aðili getur bæði verið opinber aðili eða aðili í einkarekstri 

ásamt því að starfsemin getur verið ný eða einhver sem nú þegar er til staðar. Í flestum 

tilfellum er ríkisstyrkjum eða ríkisábyrgðum beitt til þess að bregðast við markaðsbresti, 

en þrátt fyrir góða trú hins opinbera þá getur oft reynst erfitt að koma styrkjunum til þeirra 

sem þurfa á þeim að halda. Ríkisstyrkir eru greiddir beint til þeirra aðila sem um ræðir, en 

algengt form á slíkum styrkjum hér á landi eru byggðarstyrkir. Slíkir styrkir eru greiddir út 

til aðila á fámennum stöðum þar sem tiltekin starfsemi getur ekki staðið undir sér með 

öðrum hætti (Ingvi Már Pálsson, munnleg heimild, 17. febrúar 2010). Með ríkisábyrgð er 

átt við þegar ríkissjóður ábyrgist með einhverjum hætti að lántakandi greiði upp það lán 

sem hann tekur. Með slíkri ábyrgð getur lántakandi fengið ódýrari lán sem gerir það að 

verkum að reksturinn verður auðveldari. Mikilvægt er að reglum um meðalhóf, nauðsyn 

og jafnræði sé fylgt þegar verið er að deila út slíkum styrkjum (Salamon, 2002, bls. 340-

380). Ríkisstyrkir eru ekki eingöngu fjárútlát frá hinu opinbera til ákveðinna aðila heldur 

falla undir ríkisstyrki; hagstæð lán frá hinu opinbera, ríkisábyrgð, skattaívilnun, lækkun 

skulda, ókeypis land og lækkun á opinberum gjöldum. Hvaða leið er farin í úthlutun á 

ríkisstyrkjum ræðst því af efni, en ekki formi (Ingvi Már Pálsson, munnleg heimild, 17. 

febrúar 2010). 

 

4. Reglun – hagrænar og félagslegar 

Með reglun, hvort sem þær eru hagrænar eða félagslegar er átt við reglugerðir settar af 

ráðuneytum eða stofnunum, eða lög og dómsvaldsákvarðanir. Megineinkenni 

stjórntækisins er að hér er um að ræða mikla þvingun frá hinu opinbera og er öll 

ákvarðanataka í höndum þess. Með þessu stjórntæki getur ríkið haft áhrif á 

einkamarkaðinn með tvenns konar hætti. Annars vegar með því að setja reglurnar og 
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hafa eftirlit með þjónustu með löggjöf, og hins vegar að reka eða bera ábyrgð á rekstri 

tiltekinnar þjónustu til borgaranna. Félagsleg reglun er óbeint stjórntæki sem er notað til 

að koma í veg fyrir skaðleg áhrif á heilsu almennings, öryggi og velferð sem kemur til 

vegna tiltekinnar hegðunar í þjóðfélaginu. Hagræn reglun aftur á móti er notuð til að hafa 

áhrif á einstaka aðila að markaði, og með þeim hætti tryggja að allir hafi aðgang að 

markaðnum. Dæmi um hagræna reglun getur verið verðþak eða aðgangsstjórnun að 

markaði. Almenningur verður lítið var við slíkar aðgerðir hins opinbera, en fyrirtæki á 

markaðnum bera að fullu kostnað sem verður til við stjórntækið (Salamon, 2002, bls. 117-

185). Í flestum tilfellum er virkt eftirlit með reglugerðum og lögum settum af hinu opinbera. 

Slíkt eftirlit á sér stað innan sérstakra eftirlitsstofnana en dæmi um slíkt eftirlit eru 

Fjármálaeftirlitið, Skipulagsstofnun, Samkeppniseftirlitið og Póst- og fjarskiptastofnun. 

Hlutverk þessara stofnana er að sjá til þess að þeim reglum sem settar hafa verið til að 

hafa áhrif á markaðinn sé framfylgt, en án þeirra er hætta á að fyrirtæki starfi ekki eftir 

þeim.  

 

5. Skattar 

Skattar eru alla jafna sýnilegasta stjórntækið og jafnframt það sem snertir flesta í 

samfélaginu. Með sköttum er átt við það verð sem við greiðum fyrir að lifa í siðuðu 

samfélagi og innheimta þeirra á sér stað bæði innan ríkis og sveitarfélaga. Ríkið 

innheimtir skatta bæði beint og óbeint ásamt því að tollar eru ein tegund skattinnheimtu. 

Með beinum sköttum er átt við tekju- og eignaskatt á meðan óbeinir skattar eru í formi 

virðisaukaskatts og vörugjalds. Skattinnheimta innan sveitarfélaga er í formi útsvars, 

fasteigna- og þjónustugjalda. Skattinnheimta er mikilvæg tekjuöflun fyrir rekstur hins 

opinbera, en ákvörðun um á hvern skattbyrðin leggst fer eftir þeirri pólitík sem er ráðandi 

hverju sinni (Salamon, 2002, bls. 410-444).  

 

6. Ávísanir 

Ávísanakerfið (e. vouchers) er stjórntæki sem hægt er að skilgreina sem styrk til neytanda 

en ekki til framleiðanda eins og þau stjórntæki sem fjallað hefur verið um fram að þessu. 

Ríkið eða hið opinbera gefur út ávísanir sem einstaklingar geta skipt út fyrir tiltekna 

þjónustu hjá þjónustuveitanda. Greiðslan getur verið með þeim hætti að hún greiði allan 

kostnað við þjónustuna eða hluta af henni, en það er ekki hægt að skipta henni fyrir 

peninga. Ávísanir eru í flest öllum tilfellum möguleiki fyrir alla svo lengi sem þeir þurfa á 

tiltekinni þjónustu að halda (Salamon, 2002, bls. 445-465). Ávísanakerfið hefur lítið verið 

notað hér á landi, en þó samt að einhverju marki. Við þekkjum helst til kerfisins í gegnum 

tannlæknaþjónustu barna, en þá greiðir ríkið með hverju barni ásamt því að 

foreldrar/forráðamenn fá endurgreiðslu gegn framvísun kvittunar. 
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Aðalskipulagsgerð er skýrt dæmi um bein afskipti ríkisvaldsins og í sjálfu sér væri 

ekkert því til fyrirstöðu að ríkisvaldið hefði allt skipulagsvald á sínum snærum. Á Íslandi 

hefur hins vegar sú leið verið valin að fela sveitarfélögum skipulagsvaldið og nota þess í 

stað reglun t.d. í formi Skipulagsstofnunar til að stýra því hvernig sveitarfélögin fara með 

þetta vald. Í stað þess að ríkisvaldið tryggi jafnræði borgaranna með beinum rekstri þá 

eru lög og reglur notaðar til að stýra atferli sveitarfélaga. Eins og fram hefur komið þá 

hafa sveitarfélögin þrátt fyrir þetta töluvert svigrúm í útfærslum á aðalskipulagi, en þetta 

svigrúm hefur einmitt sætt gagnrýni og þá sérstaklega eftir efnahagshrunið 2008. 

5.2 Aðalskipulag sem stjórntæki sveitarfélaga 

Aðalskipulag er kjarninn í íslenska skipulagskerfinu. Í því er mörkuð stefna 

sveitarfélagsins um framtíðarþróun þess og þar er einnig grundvöllur deiliskipulagsgerðar 

útfærður. Aðalskipulag á einnig að nýtast sem stjórntæki til að vernda umhverfið ásamt 

því að stuðla að sjálfbærri þróun
1
. Það er á ábyrgð hvers og eins sveitarfélags að gera 

aðalskipulag þrátt fyrir að það sé hlutverk Skipulagsstofnunar að sjá til þess að lögum sé 

framfylgt. Aðalskipulag á að vera virkt stjórntæki sem nýtist beint við ákvarðanatöku og 

ráðstöfun sveitarfélaga sem snerta landið á einhvern hátt. Í skipulagsáætlunum er sett 

fram stefna og ákvarðanir sveitarfélaga um framtíð sveitarfélagsins hvað varðar land og 

byggð. Stefnumörkun í aðalskipulagi tekur til margra þátta eins og íbúafjölda, 

íbúabyggðar, atvinnustarfsemi, útivistar og samgangna (Ásdís Hlökk Theodórsdóttir og 

Matthildur Kr. Elmarsdóttir, 2003).  

Aðalskipulag er í eðli sínu pólitísk stefna um þróun umhverfisins. Kjörnir fulltrúar verða 

að setja fram vilja sveitarfélagsins í framtíðarsýn og markmiðum og mikilvægt er að öll 

vinna við aðalskipulagið sé unnin á grundvelli raunhæfra forsendna. Aðalskipulag þarf 

einnig að vera sveigjanlegt og virkt skipulag kallar á reglulega endurskoðun. Þessi 

endurskoðun gerir það einnig að verkum að þörf fyrir breytingar minnkar (Hafdís 

Hafliðadóttir, 2010). Eitt mikilvægasta verkefni kjörinna fulltrúa sveitarfélaga er að leiða 

byggðaþróun í átt að betra búsetuumhverfi og bæta með því lífsgæði íbúa innan 

sveitarfélagsins. Aðalskipulag sveitarfélaga er eitt verkfærið í því verkefni, en nota á 

aðalskipulag til að leiða uppbyggingu og marka stefnu sveitarfélagsins hvað varðar þessa 

þætti.  

                                                      

 

 

 

1
 Með sjálfbærri þróun er átt við efnahagsþróun sem mætir þörfum nútímans án þess 

að skerða getu komandi kynslóða til að mæta sínum þörfum (Our common future, 1987).  
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Í umfjöllun sinni í leiðbeiningariti frá Skipulagsstofnun fjalla Matthildur Kr. Elmarsdóttir 

og Ásdís Hlökk Theódórsdóttir um verkferla við aðalskipulagsgerð. Þar eru verkferlarnir 

flokkaðir í fjóra þætti: 

1. Tillögugerð 

Sá þáttur sem skiptir einna mestu máli til þess að aðalskipulagið geti flokkast undir virkt 

stjórntæki er fyrsti þátturinn, tillögugerð. Í þessum ferli á sér stað stefnumörkun 

sveitarfélagsins í skipulagsáætluninni. Stefna sett fram í skipulagsgreinargerð er 

stjórntæki, og þar eru settar fram reglur sem skulu gilda þegar þarf að taka ákvarðanir í 

einstökum skipulags- og byggingarmálum sem upp kunna að koma. Hver stefna 

sveitarfélagsins er kemur fram í þeim markmiðum sem sett eru fram í 

skipulagsgreinargerðinni. Markmiðin sem sett eru fram gegna því hlutverki að segja til um 

hvað þarf að leggja áherslu á ásamt því að vera vegvísir fyrir ákvarðanir sem þarf að taka 

í skipulags- og byggingarmálum. Mikilvægt er að markmiðin séu skýr og raunhæf því ef 

svo er ekki þá nýtast þau ekki sem stjórntæki. Markmið tiltekins sveitarfélags lýsa stefnu 

þess í umhverfis-, atvinnu-, félags- og velferðarmálum. Markmiðin eru því vegvísir fyrir 

skipulagsgerðina sjálfa. Á grundvelli markmiðanna er sett fram stefnumið í einstaka 

málaflokkum. Hlutverk stefnumiðs er að útfæra nánar stefnu sveitarfélags í einstaka 

málaflokkum. Stefnumið í einstökum málaflokkum segir til um hvernig skal útfæra 

landnotkun í aðalskipulaginu sjálfu. Framkvæmda- og verkáætlanir eru hér settar fram og 

þess vegna gegnir stefnumiðunin mikilvægu hlutverki í gerð fjárhagsáætlunar 

sveitarfélagsins. Stefnumið setja þannig þeim sem standa að ákvarðanatöku í skipulags- 

og byggingarmálum ákveðinn ramma til að starfa eftir. Að lokum þarf að skoða þær leiðir 

sem þarf að fara til að ná þeim árangri sem miðað er að í markmiðum og stefnumiðum. 

Nauðsynlegt er að markmið sem þarfnast fjárútláta séu raunhæf og búið sé að gera ráð 

fyrir þeim við gerð fjárhagsáætlana, en ef það er ekki gert þá reynist það sveitarfélögum 

mjög erfitt að uppfylla sett markmið. 

Vegna þess hve fjölbreytt markmið sveitarfélaga eru, og þar af leiðandi aðferðir til að 

ná þeim þá gera skipulags- og byggingarlög ráð fyrir ýmsum stjórntækjum til að framfylgja 

stefnu aðalskipulags. Þessi stjórntæki eru bæði lagalega skilgreind og ekki. Lagalegu 

stjórntækin eru deiliskipulag, byggingar- og framkvæmdaleyfi, fjárhagsáætlanir 

sveitarfélaga og mat á umhverfisáhrifum framkvæmda. Önnur stjórntæki sem notuð eru til 
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að framfylgja stefnu sveitarfélaga eru framkvæmda- og verkefnaáætlanir, starfshópar, 

verklagsreglur, vöktun og endurskoðun ásamt staðardagskrá 21
2
.  

 

2. Umhverfismat 

Umhverfismatið á að tryggja að tekið sé tillit til umhverfissjónarmiða í skipulagsgerð og 

stuðlað að sjálfbærri þróun, en eitt af fjölmörgu markmiðum skipulags- og byggingarlaga 

er að sjálfbær þróun sé notuð til hliðsjónar við skipulagsgerð. Hér er aðalskipulag nýtt 

sem stjórntæki til að vernda umhverfið og stuðla að sjálfbærri þróun. En til þess að það sé 

virkt stjórntæki þá er mikilvægt að aðalskipulag sé unnið með tilliti til grundvallarþátta 

sjálfbærrar þróunar og staðardagskrár 21. Með umhverfismati má ná fram heildstæðari 

skipulagsáætlun með skýrari markmiðum og sterkari tengslum milli markmiða.   

 

3. Kynning og samráð 

Grundvallarþáttur í skipulagsvinnu er samráð við hagsmunaaðila. Með hagsmunaaðilum 

er átt við íbúa, fasteigna- og landeigendur, stofnanir og félagasamtök. Með öflugu 

samstarfi má koma í veg fyrir árekstra, auka skilning og stuðning ásamt því að það eykur 

líkurnar á því að markmiðum sé fylgt eftir. Stærð sveitarfélags ætti aldrei að koma í veg 

fyrir samvinnu við hagsmunaaðila enda margar leiðir til að koma á samstarfi. Í litlum 

sveitarfélögum er algengasta aðferðin að halda íbúaþing, en í stærri sveitarfélögum eru 

vinnuhópar eða ráðgjafanefndir mest áberandi ásamt kynningum í fjölmiðlum.  

 

4. Ákvarðanataka 

Hér gegna skipulagsnefnd og sveitarstjórnir stóru hlutverki, en ákvarðanatakan er að 

mestu leyti í þeirra höndum. Mikilvægt er að litið sé á fyrri verkþætti í ákvarðanatöku, en 

ákvarðanir eru teknar á grundvelli þeirra. Algeng mistök í ákvarðanatöku eru að einungis 

er litið til núverandi vandamála sem þarf að leysa, en mikilvægt er að nýta aðalskipulag 

sem framtíðarsýn.  

Þessir fjórir verkþættir eiga að taka á öllum þeim lagalegum skyldum sem sveitarfélög 

þurfa að uppfylla við aðalskipulagsgerð samkvæmt skipulags- og byggingarlögum 

(Matthildur Kr. Elmarsdóttir og Ásdís Hlökk Theodórsdóttir, 2003). 

                                                      

 

 

 

2
 Umhverfisframkvæmdaáætlun gerð á grundvelli Dagskrár 21 sem er alþjóðleg 

samþykkt í umhverfismálum og stefnu ríkisins um sjálfbæra þróun.  
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Sveitarfélögin hafa verið gagnrýnd fyrir að sinna ekki skipulagsmálum af nægjanlegri 

festu og alvöru. Þrátt fyrir að sveitarfélögin starfi innan sama lagaramma þá eru áherslur 

þeirra við gerð aðalskipulags og nýting þeirra á markmiðum sem sett eru fram í 

aðalskipulagi mjög ólík. Afleiðingar af stefnu eða stefnuleysi sveitarstjórnarmanna í 

skipulagsmálum geta verið miklar og haft mikil áhrif á einstaklinga innan sveitarfélagsins, 

ekki síst hvað varðar atvinnutækifæri og framtíðarþróun sveitarfélagsins.  

5.3 Stjórntækið aðalskipulag og íbúaþátttaka 

Salamon (2002) greinir áhrif og eiginleika hvers stjórntækis hins opinbera út frá fimm 

viðmiðum og svo fjórum víddum. Þessi rannsókn fjallar um hvort að hlutur íbúaþátttöku í 

aðalskipulagsgerð hafi aukist eða breyst frá árinu 2008. Það er því áhugavert að skoða 

hvernig aðalskipulagsgerð með tilliti til íbúaþátttöku fellur að viðmiðum og víddum 

Salamons.  

Markaðsbrestir eru oft taldir vera forsenda ríkisafskipta og við getum því gert ráð fyrir 

að ástæða þess að ríkið kýs að setja lög um samráð við íbúa sé vegna þess að án laga 

þá sé ekki hægt að tryggja að sveitarfélög bjóði upp á íbúaþátttöku í málefnum sem þá 

snerta. Með þessu er verið að setja fram sameiginlega aðferð sem er mótuð til að leysa 

almenningsvanda.  

Fyrst verður stjórntækið aðalskipulag skoðað út frá fimm viðmiðum Salamons með 

tilliti til íbúaþátttöku en síðan út frá fjórum víddum, jafnframt með tilliti til íbúaþátttöku við 

aðalskipulagsgerð. 

5.3.1 Fimm viðmið Salamon 

Þessi fimm viðmið sem Salamon greinir frá eru markvirkni, skilvirkni, jöfnuður, 

framkvæmanleiki og lögmæti.  

1. Markvirkni (e. Effectiveness). 

Markvirkni stjórntækisins segir til um hversu vel stjórntækinu tekst til að ná fram 

settum markmiðum. Þó svo að kostnaður skipti oft miklu máli þegar kemur að opinberri 

íhlutun þá er þessi þáttur í langflestum tilfellum skoðaður án tillits til kostnaðar. Markvirkni 

hvers stjórntækis fer að miklu leyti eftir þeim kringumstæðum sem eru til staðar hverju 

sinni. Það er því mikilvægt að meta þær aðstæður sem eru hverju sinni áður en hægt er 

að skoða markvirkni stjórntækisins.  

Þegar meta á markvirkni aðalskipulags út frá íbúaþátttöku þá þarf að velta fyrir sér 

hvort samráð við íbúa verði til þess að auka eða minnka markvirkni. Þá er mikilvægt að 

sveitarstjórn upplýsi íbúa sveitarfélagsins um stöðu mála, en rétt upplýsingagjöf er 

lykilforsenda þess að samráð við íbúa verði jafn gott og ætlast er til. Rangar upplýsingar 

geta ekki eingöngu gefið ófullnægjandi niðurstöður heldur er mikil hætta á að þær rýri enn 

frekar traust til stjórnmálamanna (Birgir Guðmundsson, 2012).  
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2. Skilvirkni (e. Efficiency). 

Skilvirkni, ólíkt markvirkni, snýst um að ná settum markmiðum með sem minnstum 

tilkostnaði. Hér er því kostnaðarliðurinn orðinn að stærsta umhugsunarefninu og einblínt 

að ná jafnvægi á milli kostnaðar og markmiða. Kostnaðarliðurinn er því farinn að skipta 

mestu máli þó svo að einblínt sé á að ná jafnvægi á milli kostnaðar og þeirra markmiða 

sem sveitarstjórn setur sér með íbúaþátttöku.  

Hér skiptir miklu máli hvaða þátttökuaðferðir sveitarstjórnir velja, en sumar aðferðir eru 

kostnaðarsamari en aðrar. Kostnaðarmeiri aðferðir þurfa þó ekki að vera betri leiðir, en 

mikilvægt er að hvert og eitt sveitarfélag meti hvaða aðferðir henti best innan 

sveitarfélagsins. Á tímum stífari fjárhagsáætlana getur þetta haft þær afleiðingar að 

sveitarstjórnir velji að fara ódýrari leiðina frekar en „bestu“ leiðina, ef þetta tvennt fer ekki 

saman. Þá má færa rök fyrir því að ný ákvæði sveitarstjórnarlaga um rétt borgaranna til 

að óska eftir kosningu um ýmis málefni geti haft íþyngjandi kostnað í för með sér. 

Atkvæðagreiðslur eru alla jafna frekar kostnaðarsamar. 

 

3. Jöfnuður (e. Equity). 

Skilgreiningin á þessu viðmiði er tvenns konar, annars vegar sanngirni stjórntækisins 

og hins vegar um dreifingu þess. Það er því ekki eingöngu tekið mið af því að allir hafi 

aðgang að þjónustunni, heldur einnig að henni sé dreift með þeim hætti að þeir sem þurfa 

á henni að halda geti fengið hana.  

Við aðalskipulagsgerð þá á framkvæmd íbúaþátttöku að vera með þeim hætti að allir 

hafi sama aðgang að upplýsingum og ákvarðanatöku, en þó geta sveitarfélög valið 

þátttökuleiðir sem hindra hóp innan samfélagsins til þátttöku. Ef sveitarfélög velja 

eingöngu að birta upplýsingar á netinu en ekki í öðrum miðlum þá er verið að útiloka þá 

sem ekki nota netið frá þátttöku. Þá eru áhrifahópar í samfélaginu, en áhrif verktaka á 

aðalskipulagsgerð gæti fallið undir það viðmið, þar sem það er dæmi um hóp sem hefur 

meiri áhrif heldur en aðrir. Hins vegar má líka færa rök fyrir því að fullkominn jöfnuður 

næst líklega aldrei. Sveitarfélög geta hins vegar dregið úr líkum á ójöfnuði þegar kemur 

að samráði við íbúa og hagsmunaðila. 

 

4. Framkvæmanleiki (e. Manageability). 

Hér er viðmiðið hversu einfalt eða flókið er að framkvæma þau markmið sem búið er 

að setja. Því flóknara sem stjórntækið er því erfiðara er það í framkvæmd. Stjórntæki sem 

eru mjög flókin í framkvæmd eiga það til að ganga ekki upp sem skyldi og því ekki 

eingöngu flókin í framkvæmd heldur enda þau á að vera dýr í framkvæmd og skila ekki 

þeim árangri sem vænst er af þeim.  
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Aðalskipulagsgerð og skipulagsmál eru talin frekar flókin í framkvæmd og það má því 

spyrja sig: Er íbúaþátttaka yfirhöfuð gerleg? Íbúaþátttaka er almennt talin falla undir beint 

lýðræði en beint lýðræði virkar best í smáum samfélögum. Það mætti því færa rök fyrir því 

að íbúaþátttaka í aðalskipulagsgerð sé hentugust í litlum samfélögum þar sem 

framkvæmdin geti orðið of flókin í stærri samfélögum. Þetta er þó alls ekkert algilt og má 

t.d. benda á hverfafundi um aðalskipulagsmál í Reykjavík þar sem íbúar hafa möguleika á 

að eiga í samskiptum um skipulagsmál í sínu nærsamfélagi. En það er þó líklegra að 

skoðanakannanir séu hentugastar í Reykjavík eins og þegar kosið var um framtíð 

flugvallarins í Vatnsmýrinni.   

 

5. Lögmæti (e. Legitimacy) 

Með lögmæti eða pólitískum framkvæmanleika er átt við hversu auðvelt er að réttlæta 

notkun á tilteknu stjórntæki. Þetta er mikilvægur þáttur í að ákveða hvaða stjórntæki 

verður fyrir valinu en það getur reynst erfitt að ná sátt um notkun á stjórntæki ef ekki er 

hægt að réttlæta notkun þess.  

Hvað þetta viðmið varðar þá hefur aukin vitundarvakning hjá íbúum og 

sveitarstjórnarmönnum orðið til þess að auðvelt er að færa rök fyrir lögmæti samráðs í 

aðalskipulagsgerð. Í raun mætti segja að aðalskipulagsgerð án samráðs skorti ákveðið 

lögmæti og að þannig sé samráð við íbúa og hagsmunahópa orðið forsenda þess að 

aðalskipulag geti talist lögmætt. Þetta á bæði við um huglægt mat íbúanna og lagalegt 

lögmæti, þar sem gert er ráð fyrir ákveðnu samráði t.d. í skipulagslögum.   

5.3.2 Fjórar víddir Salamon 

Þegar stjórntækið hefur verið greint eftir viðmiðum þá er nauðsynlegt að skoða víddir eins 

og Salamon (2002) bendir á, en víddirnar eru þvingun, bein afskipti, sjálfvirkni og sýnileiki. 

 

a. Þvingun (e. Coersion).  

Hér er sérstaklega skoðað hvort stjórntækið takmarki hegðun einstaklinga og hvert 

frelsi einstaklinga er. Þessi þvingun lýsir sér í valdbeitingu. Ef stjórntækið hefur litla 

valdbeitingu þá er notast við upplýsingar og skattinnheimtu. Meðal valdbeiting notast við 

styrki, skatta og tryggingar á meðan mikil valdbeiting hefur félagslegar og hagrænar 

reglur. Yfirleitt fylgir lítilli valdbeitingu lítil skilvirkni og einnig lítið jafnræði sem leiðir til þess 

að oftast er frekar meðal eða mikil valdbeiting notuð (Salamon, 2002, bls. 25-26). 

Ef við skoðum íbúaþátttöku í aðalskipulagsgerð út frá þessari vídd þá þurfum við að 

spyrja hvort stjórntækið takmarki hegðun íbúa og hvort afskipti hins opinbera séu mikil. Ef 

við byrjum á að skoða takmörkun á hegðun íbúa þá sjáum við að svo er alls ekki, þvert á 

móti þá ætti aukið samráð við íbúa að hvetja til aukinnar þátttöku og tækifæri íbúa til 

áhrifa aukast. Lítil valdbeiting á sér stað með aukinni íbúaþátttöku, en íbúar ákveða að 
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öllu leyti sjálfir hversu lítil þátttaka þeirra er þó að þeir geti ekki ákveðið að fullu hversu 

mikil þátttakan er. Það er hins vegar spurning hvort um litla eða mikla valdbeitingu er um 

að ræða en það hefur sýnt sig að þegar samráð er haft við aðalskipulagsgerð þá er 

eingöngu verið að upplýsa íbúa, en ákvörðunarvaldið og skoðanamyndunin liggur hjá 

sveitarstjórnum. Sveitarstjórnum ber því engin lagaleg skylda til að taka tillit til t.d. 

niðurstaðna í skoðanakönnunum en mögulega gætu vaknað upp siðferðislegar 

spurningar. 

 

b. Bein afskipti (e. Directness).  

Hér er sérstaklega skoðað hlutverk þess sem ber ábyrgð á verkefninu og hversu mikil 

ábyrgð hans er. Þá eru þættir eins og fjármögnun, framkvæmd og eftirlit skoðaðir. Ef 

afskiptin eru lítil þá er notast við styrki og lánsábyrgðir, en mikil afskipti fela í sér 

tryggingar, bein lán, lög og reglur eða pólitísk afskipti. Það er að segja, hversu mikil eru 

afskipti hins opinbera af þessum aðila sem sér um verkefnið. Við lítil afskipti er þriðja aðila 

gefinn aðgangur að málinu sem getur aukið samkeppni, sveigjanleika og þekkingu. 

Ókostirnir eru svo þeir að það getur reynst erfiðara fyrir hið opinbera að stjórna verkefninu 

og aukið á umboðsvandann (Salamon, 2002, bls. 27-29).  

Til að greina íbúaþátttöku í aðalskipulagsgerð út frá þessari vídd þá þurfum við að 

spyrja í hversu miklum mæli það eru stjórnvöld sem heimila og fjármagna verkefnið. 

Heimild til samráðs færist í gegnum sveitarstjórnarlög og byggingar- og skipulagslög, en 

þar eru ákvæði um þátttöku íbúa. Fjármagn til verkefna er einnig á ábyrgð sveitarstjórna. 

Stjórnvöld hafa sett skýrar reglur og lög um að endanlegt ákvörðunarvald liggi hjá 

sveitarstjórnum. Án þess myndi skapast mikil hætta á því að enginn bæri ábyrgð á 

verkefnum, stefnum og ákvarðanatöku innan sveitarfélagsins. Þannig gæti skapast sú 

hætta að sveitarstjórnarmenn settu erfið mál í atkvæðagreiðslu til að komast hjá því að 

bera ábyrgðina á ákvörðuninni. Þótt endanlegt vald liggi hjá sveitarstjórn þá er ekki með 

öllu útilokað að sveitarstjórnarmenn freistist til að efna til atkvæðagreiðslu, þar sem það er 

mikill þrýstingur á að fara eftir niðurstöðum atkvæðagreiðslu. 

 

c. Sjálfvirkni (e. Automaticity).  

Hér eru skoðaðir þeir þættir sem þarf að endurnýja og þeir sem eru til staðar nú þegar. 

Reynt er að skoða hvaða kerfi og stofnanir eru nú þegar til, til að mæta þessum vanda og 

hvort sé hægt að nýta þau/þær í stað þess að krefjast nýrra. Þau stjórntæki sem notast 

mest við markaðinn sjálfan hafa mikla sjálfvirkni, en þar er aðkoma hins opinbera 

minnkuð til muna. Slík stjórnkerfi eru til að mynda ávísanir (e. vouchers). Aðrir möguleikar 

eru skattkerfið, dómstólar og bankakerfið. Þegar stjórntækin eru með mikla sjálfvirkni þá 

eru þau oftast einföld í framkvæmd en skilvirkni þeirra helst ekki endilega í hendur við 
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það. Stjórntæki með háa sjálfvirkni eru oft notuð þegar núverandi kerfi bregðast, eða með 

öðrum orðum að markaðsbrestir eigi sér stað (Salamon, 2002, bls. 32-33). 

Til að greina íbúaþátttöku í aðalskipulagsgerð út frá þessari vídd þá þarf að skoða í 

hve miklum mæli skipuleggja þarf aðalskipulagsgerð upp á nýtt, þ.e. að búa til nýtt kerfi. Í 

raun má segja að samráð við íbúa geri litlar kröfur um endurskipulagningu á kerfum og að 

samráð við íbúa hafi tiltölulega lítil áhrif á sjálfvirkni í aðalskipulagsgerð allavega eins og 

það er skilgreint af Salamon. Aðferðir við íbúaþátttöku þar sem íbúar koma snemma inn í 

ákvarðanatökuferlið og margar mismunandi aðferðir eru nýttar til að virkja sem flesta eru 

mun skilvirkari, en aftur á móti flóknari í framkvæmd. Það er því hægt að segja að 

sjálfvirkni við íbúaþátttöku geti verið bæði lítil og mikil, allt eftir því hvaða leið 

sveitarstjórnir fara í samráði við íbúa.  

 

d. Sýnileiki (e. Visibility). 

Hér er sýnileiki aðfanga stjórntækisins skoðaður, það er að segja að hve miklu leyti 

sjást aðföng stjórntækisins í ríkisreikningum. Mikill sýnileiki eru styrkir, samningar og 

kvótar á meðan minni sýnileiki eru reglugerðir og tryggingar. Þessi vídd hefur að mestu 

áhrif á pólitískan framkvæmanleika, en það auðveldar að samþykkja lög með ósýnilegum 

kostnaði. Lítill sýnileiki gerir það þó að verkum að það er erfiðara að hafa eftirlit með 

stjórntækinu og kostnaðurinn á það til að falla á aðra aðila (Salamon, 2002, bls. 1-48). 

Í raun má segja að sýnileiki við aðalskipulagsgerð sé tiltölulega mikill. Nokkuð auðvelt 

er að rekja kostnað við aðalskipulagsgerð og ef haldin er íbúakosning eða haldnir fundir 

þá er sýnileikinn jafnframt mikill. Þó má benda á að í sambandi við samskipti verktaka og 

stjórnmálamanna hefur komið upp umræða um skort á sýnileika og þá um leið ábyrgð.  

5.4 Samantekt 

Í þessum kafla voru skoðuð helstu stjórntæki sem hið opinbera hefur til að koma í veg 

fyrir markaðsbresti, en greinilegt er að aðferðirnar eru margvíslegar. Þær geta verið með 

beinum og óbeinum hætti, en eiga það sameiginlegt að hlutverk þeirra er að koma í veg 

fyrir þessa markaðsbresti. Tilgangurinn með því að greina með hvaða hætti 

aðalskipulagsgerð, með tilliti til íbúaþátttöku, fellur að viðmiðum Salamons er til þess að 

auðveldara sé að skilja hvernig stjórntækið virkar, hverjir kostir þess og gallar eru.  

Mikilvægir þættir þurfa að eiga sér stað til þess að samráð við íbúa skili þeim árangri 

sem ætlast er til, en í næsta kafla verða þeir þættir skoðaðir ásamt mismunandi aðferðum 

til íbúaþátttöku. Einnig verða sérstaklega skoðaðar þær aðferðir sem 

þátttökusveitarfélögin í þessari rannsókn völdu að beita í tengslum við aðalskipulagsgerð 

innan sveitarfélaganna.  

 



  

44 

6 Lýðræði í sveitarfélögum  

Lýðræði er flókið hugtak, bæði hvað varðar skilgreiningu og notkun. Ólafur Páll Jónsson 

lektor í heimspeki við Háskóla Íslands skilgreinir orðið lýðræði með neðangreindum hætti: 

„Orðið lýðræði getur annars vegar snúið að því hvernig grunnstofnunum er fyrir komið 

í samfélaginu og hvernig fólk velur valdhafa eða skiptir um þá. Einnig getur lýðræði snúist 

um það hverjir skulu taka ákvarðanir í hópi fólks.“ 

Á sama tíma skilgreinir bandaríski heimspekingurinn Seyla Benhabib lýðræði á 

eftirfarandi hátt: 

„Lýðræði er líkan sem nota má til að skipuleggja bæði sameiginlega og opinbera 

beitingu valdsins í stærstu stofnunum samfélagsins. Þetta skal gert á grundvelli þeirrar 

meginreglu að hægt sé að líta á þær ákvarðanir sem hafa áhrif á farsæld 

samfélagsheildarinnar sem niðurstöðu ferlis þar sem frjálsar og skynsamlegar rökræður 

fara fram á milli einstaklinga sem teljast siðferðilegir og pólitískir jafningjar.” (Ólafur Páll 

Jónsson, 2009).  

Lýðræðislegt samráð gengur þó ekki endilega eingöngu út á það að hver einstök 

ákvörðun sem sveitarstjórnir taka sé gerð í fullu samráði við íbúa þeirra, en mikilvægt er 

að allar ákvarðanir sem teknar eru séu teknar með tilliti til hagsmuna íbúa.  

Þær aðferðir sem notaðar eru til að virkja íbúa til þátttöku í málefnum sveitarfélaga  

hafa verið skilgreindar sem íbúalýðræði, en íbúalýðræði er síðan skilgreint sem annars 

vegar beint lýðræði og hins vegar fulltrúalýðræði. Hvort sem um er að ræða beint lýðræði 

eða fulltrúalýðræði þá þarf sérhvert lýðræðiskerfi að svara að minnsta kosti fjórum 

spurningum. Þessar spurningar eru eftirfarandi: 

1. Hverjir hafa rétt til áhrifa? 

2. Hvers konar undirbúningur þarf að eiga sér stað? 

3. Hvernig á aðhaldi borgaranna með fulltrúum að vera háttað? 

4. Hvert er vald meirihlutans og hver á að vera réttur minnihlutans? 

 

Eins og fram hefur komið hefur íbúalýðræði verið skipt upp í fulltrúalýðræði og beint 

lýðræði. Fulltrúalýðræði er meginform lýðræðis í öllum fjölmennum skipulagsheildum. 

Með því er átt við að íbúar velji sér fulltrúa til að taka ákvarðanir fyrir hönd þeirra. Íbúar 

treysta því að fulltrúarnir sem þeir kjósa taki ákvarðanir með hagsmuni þeirra að 

leiðarljósi. Fulltrúalýðræðið eins og við þekkjum það hér á landi byggist á 

stjórnmálaflokkum og er það hlutverk þeirra að mynda heildstæða stefnu sem gerir íbúum 

auðveldara fyrir að kjósa sér fulltrúa til að tala þeirra máli (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2012).  
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Í kjölfar efnahagshrunsins árið 2008 hefur tiltrú almennings á stjórnmálamönnum og 

stjórnvöldum almennt beðið hnekki, en með aukinni aðkomu íbúa að ákvörðunum 

sveitarfélaga er talið að hægt sé að byggja upp traust og trúnað á milli íbúa og 

sveitarstjórnar að nýju (Anna Guðrún Björnsdóttir, 2012). Það eru þó fleiri þættir en 

eingöngu efnahagshrunið sem hefur aukið áhuga á íbúalýðræði, en með aukinni menntun 

og bættum aðgangi að upplýsingum þá telja íbúar sig almennt hæfari en áður til að 

mynda sér skoðanir og taka þátt í ákvörðunum sem áður voru eingöngu í höndum 

kjörinna fulltrúa (Gunnar Helgi Kristinsson, 2012, bls. 11-14).  

Hið beina lýðræði er aftur á móti mun flóknara í framkvæmd, tímafrekara og 

kostnaðarsamara. Með beinu lýðræði er átt við að íbúar innan sveitarfélaga sjái alfarið um 

alla ákvarðanatöku í málefnum sveitarfélagsins. Þá þurfa allar ákvarðanir að eiga sér stað 

í gegnum kosningar og líklegt yrði að slíkar kosningar yrðu þreytandi til lengdar og myndu 

minnka áhuga íbúa á þátttöku í stefnumótun og ákvarðanatöku (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2012, bls. 11-14).  

Íbúalýðræði og þátttaka íbúa er eins og fram kemur hér að framan flókið fyrirbæri og 

mikilvægt að vanda vel til verka áður en farið er af stað. Sveitarstjórnir þurfa að vera 

búnar að gera sér skýra mynd af því hvernig samráð við íbúa á að vera og hvaða áhrif 

íbúar eiga að hafa. Hætta getur skapast ef hvatt er til samráðs og loforð gefin um völd og 

áhrif til íbúa sem svo eru hunsuð af sveitarstjórnum þegar niðurstöður koma fram (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2012, bls. 11-14).  

 Í nýjum sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011 sem tóku gildi 1. janúar 2012 áttu sér stað 

veigamiklar breytingar frá fyrri lögum. Nýjum kafla var bætt við, en hann tekur á samráði 

við íbúa og aðkomu þeirra að málefnum innan sveitarfélagsins. Í kaflanum eru settar fram 

reglur sem leiðbeina um samráð, en þar er þó ekki kveðið á um framkvæmdina. Með því 

er verið að veita sveitarstjórnum svigrúm til framkvæmdar og traust til að finna þá leið 

sem hentar best hverju sveitarfélagi. En þrátt fyrir að sveitarstjórnir hafi svigrúm til 

framkvæmda þá ber þeim samkvæmt 1. mgr. 102. gr., skylda til þess að tryggja íbúum 

möguleika til áhrifa. Þetta ákvæði veldur því að sveitarstjórnir þurfa að huga að, með 

markvissum hætti, hvernig þær ætla að standa að íbúasamráði. Til viðbótar við ákvæðið 

hér að framan hefur einnig verið bætt við ákvæði sem tekur á rétt íbúa til að eiga 

frumkvæði að atkvæðagreiðslu um tiltekin málefni og ákvarðanir sem sveitarstjórn hefur 

tekið. Eins og Anna Guðrún Björnsdóttir bendir á þá eru slíkar atkvæðagreiðslur oft 

verulega íþyngjandi, bæði aðdragandi og framkvæmd og eru til þess fallnar að grafa 

undan sveitarstjórnum og spilla fyrir góðum samskiptum milli íbúa og sveitarstjórna. Það 

er því mikilvægt að sveitarstjórnir standi vel að íbúasamráði til að koma í veg fyrir að 

íbúar óski eftir slíkri atkvæðagreiðslu með framangreindum áhrifum (Anna Guðrún 

Björnsdóttir, 2012, bls. 5-10).  
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Þrátt fyrir að sveitarfélög hafi svigrúm til framkvæmda á slíku samráði við íbúa þá er 

mikilvægt að hvert sveitarfélag setji sér grundvallarreglur um íbúasamráð. Þessar reglur 

geta verið settar fram í lýðræðisstefnum sveitarfélaga, en með því má auka líkur á því að 

slíkt samráð eigi sér stað og verði ekki dauður lagabókstafur (Anna Guðrún Björnsdóttir, 

2012, bls. 5-10).   

6.1 Ýmsar þátttökuaðferðir 

Þátttaka almennings í skipulagsferlinu er almennt skilgreind sem ferli þar sem 

einstaklingar og samtök eru spurð álits eða gefið tækifæri á að vera virkir þátttakendur í 

stefnumótun og ákvarðanatöku. Einnig má skilgreina þátttöku íbúa sem samstarf milli 

almennings og stjórnvalda (Hildur Kristjánsdóttir, 2002). Aðferðir sveitarstjórna til að virkja 

íbúa til samráðs og hugmyndavinnu eru margvíslegar. Bæði er af mörgu að taka en 

einnig er að mörgu að hyggja til þess að aðferðirnar virki sem skyldi. Það getur reynst gott 

fyrir sveitarfélög að nýta sér mismunandi aðferðir til þess að ná til sem breiðasta hóps en 

bent hefur verið á að tiltekinn hópur á það til að verða útundan í slíkri þátttöku. Þeir hópar 

sem helst verða útundan eru ungt fólk, fatlaðir og innflytjendur (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2012, bls. 11-14).  

Hér verður farið nokkuð ítarlega í gegnum þá möguleika sem sveitarstjórnir hafa og 

helstu kosti þeirra og galla.  

 

1. Hverfisráð 

Hlutverk hverfisráðs er að stuðla að samstarfi innan hverfa sveitarfélags. Þar gefst íbúum 

kostur á samráði og samstarfi við yfirvöld, félagasamtök og atvinnulíf innan hverfisins. Ef 

tekið er til viðmiðunar hverfisráð innan Reykjavíkur þá funda þau að öllu jöfnu 

mánaðarlega, en fulltrúar þeirra eru skipaðir af borgarráði. Hverfisráðum ber að halda 

reglulega opna fundi með íbúum hverfisins, en þar eru bæði tekin fyrir mál sem brenna á 

íbúum ásamt því sem hverfisráð tekur ákvörðun um að taka á. Mikilvægt er að á þessum 

fundum skapist skilyrði til opinnar og fjölbreyttrar umræðu, en án þess er hætta á að rödd 

íbúa hverfi og færist alfarið yfir til fulltrúa hverfisráðs. Hverfisráð hefur einnig haft 

frumkvæði að myndun samráðshópa og starfrækir í flestum tilfellum upplýsinga- og 

ábendingasíður sem eru sérstaklega hugsaðar fyrir hvert hverfi fyrir sig. Hverfaráð eiga 

sér í flestum tilfellum stað í stórum sveitarfélögum þar sem erfitt reynist að skapa nánd við 

íbúa sem er eitt meginhlutverk sveitarfélaga. Hverfisráð hefur þann kost að nálægð íbúa 

við embættismenn innan stærri sveitarfélaga eykst, en mikilvægt er að íbúum sé 

auðveldaður aðgangur að slíkum hóp. Hætta getur skapast á að íbúar finni frekar fyrir 

fjarlægð ef erfitt reynist að halda uppi slíku starfi innan hverfisins, eða að afmarkaður 

hópur virðist eingöngu hafa aðgang að hverfisráðinu (Óskar Dýrmundur Ólafsson, 2012, 

bls. 27-29).  
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2. Skoðanakannanir 

Skoðanakannanir geta verið mjög gagnlegar fyrir stjórnendur sveitarfélaga, en til þess að 

svo sé þarf að vera vel að þeim staðið. Til þess að hægt sé að notast við þær upplýsingar 

sem fram koma í slíkum könnunum þá þurfa þær að vera gerðar eftir vísindalegum 

aðferðum og oft eru slíkar kannanir mjög kostnaðarsamar í framkvæmd. Þess vegna er 

mikilvægt að meta hvers virði slíkar upplýsingar eru fyrir sveitarstjórnina. Því miður þá eru 

oft gerðar skoðanakannanir sem standa engan veginn undir nafni, en slíkar kannanir eiga 

það sameiginlegt að gefa litla sem enga vísbendingu um vilja íbúa í tilteknum málum 

(Ólafur Þ. Harðarson, 2012, bls. 31-33).  

 

3. Notendafulltrúar 

Þessi hópur er oft skilgreindur sem hagsmunaaðili, en með því að skipa þar 

notendafulltrúa þá gefur sveitarfélagið þeim tækifæri til aðkomu að ákvarðanatöku með 

virku samstarfi. Þessi hópur er í flestum tilfellum hópur sem ekki hefur rétt á að kjósa sér 

fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum. Ef vilji er fyrir hendi er ekkert sem ætti að koma í veg 

fyrir gott samstarf og samráð við hagsmunaðila, en mikilvægt er þó að vilji íbúa sjálfra 

verði ekki undir í því samstarfi. Til þess að auka aðgengi hagsmunaaðila og auka áhrif 

þeirra í undirbúningsferlinu sjálfu þá hafa sveitarfélög brugðið á það ráð að bjóða 

svokölluðum áheyrnarfulltrúum að sitja á fundum er varða þeirra málefni. Þessa 

notendafulltrúa finnum við í skólakerfinu, íþróttahreyfingum og ungmennaráðum. 

Notendafulltrúar hafa mjög þröngt sjónarhorn á það sem um ræðir og eiga að vera 

milliliður milli notenda og kjörinna fulltrúa en það er mikilvægt að þessir aðilar verði ekki 

leiksoppar í átökum á milli þeirra. Þeir aðilar sem hafa fengið þetta hlutverk verða því 

sjálfir að vera meðvitaðir um stöðu sína og vera duglegir í að virkja þann hóp sem þeir 

sitja fyrir. Kröfurnar eru þó ekki eingöngu á notendafulltrúann heldur einnig á þann hóp 

sem hann svarar fyrir (Sigurlaug Anna Jóhannsdóttir, 2012, bls. 33-36). 

 

4. Staðbundin fjölmiðlun 

Íbúalýðræði snýst ekki eingöngu um þátttöku íbúa í málefnum sveitarfélaga heldur er það 

einnig upplýsingaflæði til þeirra frá sveitarstjórn. Staðbundin fjölmiðlun er mikilvægur 

vettvangur fyrir gott upplýsingaflæði og umræðu. Þarna er kjörinn vettvangur fyrir íbúa að 

mynda sér skoðun um einstaka málefni, koma skoðun sinni á framfæri og hvetja aðra 

íbúa til hins sama. Svæðismiðlar gegna mikilvægu hlutverki í samfélagssamheldni og 

gera það að verkum að íbúar eru betur í stakk búnir að taka upplýsta ákvörðun um 

málefni sem snerta samfélagið (Birgir Guðmundsson, 2012, bls. 42-45).  
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5. Almennar atkvæðagreiðslur 

Almennar atkvæðagreiðslur koma fljótt upp í umræðunni þegar íbúar óska eftir að vera 

þátttakendur í ákvarðanatöku um einstaka málefni innan sveitarfélaga. Þessi kostur er þó 

ekki endilega sá besti í stöðunni, en hætta er á því að eingöngu einn tiltekinn hópur taki 

þátt í atkvæðagreiðslu eða að íbúar hafi ekki nægjanlega þekkingu á málefninu til að taka 

upplýsta ákvörðun. Einnig geta slíkar atkvæðagreiðslur ýtt undir átök og ósætti milli 

hagsmunaaðila (Sigurlaug Anna Jóhannsdóttir, 2012, bls. 49-53).  

Almennar atkvæðagreiðslur eru í fljótu bragði oft einfaldasta lausnin, en svo virðist 

sem í fæstum tilfellum að þær skili þeim árangri sem ætlast er til. Með öll þau úrræði sem 

standa til boða til að auka þátttöku íbúa þá ætti þetta að vera minnst nýtti kosturinn.  

 

6. Íbúafundir 

Íbúafundir eru farsæl leið til samráðs við íbúa, en til þess að íbúafundir skili því sem til er 

ætlast af þeim þá þurfa þeir að eiga sér stað snemma í ákvarðanaferlinu. Vegna þess hve 

farsæl þessi leið er þá er þetta það algengasta form samráðs sem sveitarstjórnir hafa nýtt 

sér. Íbúafundir geta verið með ýmsum hætti og á ýmsum stigum ákvörðunarferlisins. 

Hægt er að nýta íbúafundi sem kynningu á stefnu sveitarfélagsins en einnig er hægt að 

nýta þá sem vettvang þar sem íbúar geta sagt sína skoðun og haft áhrif á stefnuna. 

Mikilvægt er þó að skýrt sé fyrir fundinn hvert hlutverk hans á að vera til þess að allir hafi 

sömu markmið með niðurstöðum og framkvæmd fundarins. Helstu takmarkanir sem má 

finna að slíkum fundum er þátttaka og hvaða hópur það er sem mætir. Það er mikilvægt 

að sem breiðasti hópur fólks mæti og láti álit sitt í ljós því annars er hætta á að eingöngu 

skoðanir þröngs hóps komi fram og sátt náist ekki um framkvæmdir eða stefnu sem verið 

er að ræða eða kynna. Hér, líkt og í öðrum samráðsleiðum, er mikilvægt að allar 

upplýsingar sem til staðar eru séu kynntar íbúum (Helga Hafliðadóttir, 2012, bls. 54-57). 

Það er ekki bara mikilvægt að breiður hópur íbúa mæti á slíka fundi, heldur er líka 

mikilvægt að slíkir fundir séu skipulagðir með það í huga að óskað sé eftir hugmyndum. 

Sveitarstjórnarmenn eða þeir sem standa að slíkum fundum verða að taka skýrt fram hver 

tilgangur fundarins á að vera. Íbúar sem telja sig vera að koma á íbúafund til að koma 

með hugmyndir um stefnu eða framkvæmd innan sveitarfélags, en lenda svo á 

kynningarfundi um fyrirfram ákveðna ákvörðun geta fljótt haft neikvæð áhrif í stað 

jákvæðra.  

 

7. Netið 

Netið hefur verið notað sem leið til að virkja betur þá hópa sem verða útundan í 

íbúasamráði, og þá sérstaklega til að höfða til ungs fólks og auka þátttöku þeirra. Það 

sem er lykilatriðið í þessari aðferð er að þátttakan sé einföld, taki stuttan tíma og að íbúar 
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finni að þeirra þátttaka skipti miklu máli. Internetið er leið sem nýtist ekki eingöngu í 

upplýsingamiðlun heldur einnig í virku samráði við íbúa og jafnvel getur það gefið íbúum 

kost á beinni atkvæðagreiðslu um einstaka málefni. Netið nýtist einnig í báðar áttir, en þar 

geta sveitarfélög gefið íbúum allar þær upplýsingar sem til staðar eru og á sama tíma 

geta íbúar komið fram með skoðanir sínar. Enn sem komið er má segja að þessi leið 

nýtist eingöngu til hliðar við aðrar aðferðir, því annars skapast hætta á að þröngur hópur 

fólks sé þátttakandi í samráðsferlinu (Eggert Ólafsson og Guðfinna Kristjánsdóttir, 2012, 

bls. 58-63). Notkun netsins sem samráðsvettvangs er í dag, eins og fram kom, leið til að 

nálgast hópa sem annars hafa verið útundan. En ókosturinn er einnig sá að ef netið er 

eingöngu notað þá verður annar hópur útundan, hópur sem annars hefur verið virkur. 

Sem dæmi um þann hóp er fólk sem komið er á efri ár. Í framtíðinni má þó sjá fyrir sér að 

sá hópur sem yrði útundan færi minnkandi með aukinni tækniþekkingu. Möguleikarnir á 

notkun netsins eru því mjög margir og fara vaxandi.  

 

8. Samvinna við hagsmunaaðila t.d. verktaka, frjáls félagasamtök og sjálfboðaliða 

Þessi leið til samráðs er ekki ólík notendafulltrúum sem fjallað var um hér að framan. 

Þessir hópar koma oft með mikla þekkingu og reynslu að borðinu og er því góð samvinna 

við þá oft lykilatriði að góðu samráði í sveitarfélögum. Dæmi um slík samtök eru 

íbúasamtök, foreldra- og íþróttafélög en einnig fyrirtæki og lóðareigendur. Samstarf sem 

þetta er orðið algengt í flestum sveitarfélögum og ekki síst vegna breyttra stjórnunarhátta 

og aukinnar áherslu á útboð, einkavæðingu og fjölgun þjónustusamninga við slík samtök. 

Það sem helst hefur komið í veg fyrir slíkt samstarf er skortur á formlegum samningum, 

en mikilvægt er að slíkt samráð sé vel skipulagt og skýrar reglur um hvers konar 

samvinnu er um að ræða. Einnig verður að takmarka einokun á slíku aðgengi þar sem 

eingöngu hluti hagsmunaaðila hefur aðgengi að stjórnmálamönnum og samráð við þá 

(Steinunn Hrafnsdóttir, 2012, bls. 72-76). Þá geta fyrirtæki og lóðareigendur haft mikil 

ítök, þetta getur sérstaklega átt við þegar um hlutfallslega mjög stóran aðila er að ræða, 

samanborið við stærð sveitarfélagsins. Allir þessir aðilar eru oft stór hluti af samfélaginu 

og því væri eðlilegast að þessir aðilar kæmu að ákvarðanatöku og stefnu um málefni sem 

varða starfsemi þeirra. Innsýn þeirra í starfsemina er mikilvægur hlekkur í farsælli lausn 

fyrir sveitarfélagið, íbúa þeirra og hagsmunaaðilana sjálfa.   

Eins og hér hefur komið fram þá eru möguleikarnir margir, og mörg sveitarfélög hafa 

farið þá leið að nýta sér mismunandi aðferðir við sama verkefni til að virkja sem stærstan 

hóp íbúa. Einnig er mikilvægt að skoða þessar aðferðir út frá hverju tilfelli fyrir sig, en 

mismunandi aðferðir henta mismunandi verkefnum innan sveitarfélaga.  

Mikilvægasti þátturinn í íbúalýðræði er þó alltaf upplýsingaflæði og að réttar 

upplýsingar séu aðgengilegar fyrir íbúa. Ákvarðanataka byggð á röngum upplýsingum 

eða engum upplýsingum, ef því er að skipta, er ekki talin vera lýðræðisleg ákvörðun. 
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Ábyrgðin liggur þó ekki eingöngu hjá sveitarstjórnum að upplýsa íbúa um málefni heldur 

einnig hjá íbúum að kynna sér einstök málefni (Guðmundur Heiðar Frímannsson, 2012, 

bls. 38-41).  

6.2 Þátttaka íbúa í skipulagsmálum 

Hefðbundnar skipulagsaðferðir tóku að sæta töluverðri gagnrýni á sjötta áratug síðustu 

aldar, og ljóst var að breyta þyrfti áherslum í skipulagsmálum. Þær aðferðir sem nýttar 

höfðu verið fram að þessu einblíndu á skipulagsáætlanir sem langtímaáætlanir þar sem 

menn töldu sig geta skapað stöðugleika í borgarskipulagi í stöðugu samfélagi. 

Breytingarnar sem áttu sér því stað voru helst þær að byrjað var að líta á 

skipulagsáætlanir sem áætlanagerð þar sem breytingar þóttu þarfar og árangur var 

metinn jafn óðum. Með þessum breytingum varð einnig breyting hjá þeim sem tóku þátt í 

skipulagsferlinu. Ekki voru þó íbúar þátttakendur í stefnumótuninni heldur voru það 

hagsmunahópar eins og fyrirtæki og landeigendur sem höfðu eitthvað um mótunina að 

segja (Hildur Kristjánsdóttir, 2002). 

Líkt og fram kom í kaflanum um Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010 þá voru 

helstu breytingar á nýjum skipulagslögum þær að aukin krafa var gerð um samráð við 

íbúa, en talið er að kynning og samráð við íbúa sé ein lykilforsenda góðrar 

skipulagsvinnu. Skipulagslögin mæla ekki eingöngu fyrir samráði við íbúa heldur benda 

þau einnig á skyldur sveitarstjórnarmanna til að upplýsa um ákvarðanir og stefnu sem 

tekin hefur verið í tengslum við skipulagsgerð innan sveitarfélagsins. En þrátt fyrir þetta 

skýra ákvæði um samráð við íbúa þá er ekki tekið fram með hvaða hætti þetta samráð á 

að vera. Það er því ákvörðun sitjandi sveitarstjórnar að ákveða hvaða leið henti þeirra 

sveitarfélagi. Þá þarf bæði að skoða á hvaða stigi skipulagsvinnan er og á hvaða svæði 

er verið að skipuleggja. Þá hafa sveitarfélög gripið til þess að setja saman svokallaða 

þátttökuáætlun áður en vinna við skipulagsmál hefst. Því næst er tekin ákvörðun strax 

með hvaða hætti samráð við íbúa á sér stað og einnig á hvaða tímabili hver aðferð er 

notuð. Taka verður tillit til stærðar og gerðar sveitarfélaga þegar ákvörðun er tekin um 

samráð, en það sem hentar einu sveitarfélagi getur verið mjög óhentugt fyrir það næsta.  

Til þess að fá yfirsýn yfir svæðið og hugmyndir íbúa um skipulag snemma í 

skipulagsferlinu, getur verið gott að kalla til íbúaþings þar sem öllum íbúum er boðið að 

ræða veikleika og styrkleika svæðisins og með hvaða hætti þeir sjá fyrir sér notkun þess 

og framtíð. Ef erfitt reynist að ná íbúum saman þá hafa sveitarfélög einnig reynt að setja 

saman svokallaða rýnihópa, en þar eru þá fulltrúar íbúa, tilnefndir af íbúasamtökum til 

ráðgjafar fyrir sveitarstjórn. Opin hús hafa svo einnig verið algeng, en þau eru oftast seint 

í skipulagsferlinu þegar búið er að taka ákvörðun um stefnu og framkvæmd þannig að 

hlutverk þeirra er meira til kynningar heldur en til samráðs. Kynningarfundir eru þó 

algengasta form samráðs þegar kemur að skipulagsgerð, samráði og hugmyndavinnu. 

Það sem er þó neikvætt við þessa aðferð er að erfitt getur reynst að ná fram frjóu samtali 
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milli íbúa og sveitarstjórnar um stefnu og skipulag þar sem það getur reynst mjög 

fráhrindandi vegna lítillar reynslu íbúa að tala fyrir framan stóran hóp. Til þess að gera 

þennan kost hagstæðari er mikilvægt að gefa góðan tíma í umræður, minnka hópinn í 

hugmyndavinnu og gefa íbúum kost á að skila hugmyndum og spurningum í póstkassa 

sem síðar verða skoðaðar og þeim svarað. Skoðanakannanir hafa einnig verið notaðar, 

en slíkar aðferðir reynast oft kostnaðarsamar fyrir sveitarfélög vegna hættu þeirra á 

misvísandi og röngum niðurstöðum (Ásdís Hlökk Theodórsdóttir, 2012, bls. 68-70).   

Eins og í öðrum málefnum þar sem íbúar eru þátttakendur í stefnumótun og 

ákvarðanatöku þá er mikilvægt að sem breiðastur hópur íbúa taki þátt til þess að 

niðurstaðan verði sem farsælust. Hætta getur skapast á að þröngur hagsmunahópur fái of 

mikil völd vegna dræmrar þátttöku annarra íbúa sem telja málin sig ekki varða. Það er 

einnig mikilvægt að breiður hópur taki þátt, sveitarfélagsins vegna, en hætta getur 

skapast ef þeir sem tóku ekki afstöðu myndi sér skoðun eftir að ákvörðun hefur verið tekin 

og að þá komi upp ósætti um ákvörðunina. Þetta getur t.d. orðið til þess að stór hópur vilji 

taka málið upp aftur og með nýjum sveitarstjórnarlögum þá hafa þeir möguleika á því ef 

þeir ná undirskriftum frá allt niður í 20% þeirra íbúa sveitarfélagsins sem hafa 

kosningarétt. Þetta skapar ekki eingöngu ósætti milli íbúa heldur einnig milli íbúa og 

sveitarstjórnar, ásamt því að ákvarðanatakan verður mun tímafrekari en upphaflega stóð 

til.  

6.2.1 Þátttökuaðferðir Grindavíkur, Ölfuss og Mosfellsbæjar 

Út frá þeim aðferðum sem hér hafa verið taldar upp að framan þá var áhugavert að skoða 

hvaða aðferðir voru notaðar við íbúaþátttöku í tengslum við aðalskipulagsgerð hjá þeim 

aðilum sem ég ræddi við. Við þá athugun nýtti ég útgefnar skýrslur í tengslum við 

aðalskipulagsgerð sveitarfélaganna ásamt því að ég skoðaði fundargerðir 

skipulagsnefnda til að styðja við þær upplýsingar sem fram komu í skýrslunum.  

Grindavíkurbær gaf út, í tengslum við endurskipulagningu á aðalskipulagi 2010, mjög 

ítarlega greinargerð ásamt umhverfisskýrslu sem má finna á heimasíðu bæjarins. Í þeirri 

greinargerð kemur fram allt ferli við aðalskipulagsgerðina, en ég mun styðjast við þá 

greinargerð ásamt fundargerðum til að skoða með hvaða hætti samráð var haft við 

íbúana. Aðalskipulag Grindavíkur gildir frá 2010-2030, en er staðfest 2011. 

Í apríl 2009 hefst vinna við endurskoðun á aðalskipulagi Grindavíkur og þegar kom að 

lokaáfanga vinnunnar var skipuð samráðsnefnd, en í henni voru bæjarfulltrúar ásamt 

verkfræðiráðgjöfum. Samfelld vinna átti sér svo stað frá ársbyrjun 2009 og var unnið náið 

með nefndum, ráðum og stofnunum í stjórnkerfinu. Út frá útgefinni greinargerð og 

fundargerðum frá skipulagsnefnd Grindavíkur þá má sjá að þær aðferðir sem 

sveitarfélagið hefur nýtt sér í íbúasamráði eru íbúafundir og mikil samvinna við frjáls 

félagasamtök, sjálfboðaliða og aðra hagsmunaaðila. Þrátt fyrir að samfelld vinna hafi ekki 
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átt sér stað fyrr en 2009 þá var íbúaþing var haldið 21. apríl 2007 þar sem lagðar voru 

fram stefnur um t.d. þróun byggðar, færslu Suðurstrandarvegar norðan þéttbýlisins, 

skólamál, uppbyggingu fyrir aldraða, þróun og uppbyggingu miðbæjar og umhverfis- og 

útivistarmál. Íbúar áttu síðan kost á að koma með athugasemdir og tillögur sem 

bæjarbúar tóku virkan þátt í. Auðlindastefna bæjarins var kynnt á íbúafundi 19. apríl 

2009. Opinn kynningarfundur um skipulagsmál var haldinn 8. júlí 2009 og 

kynningarfundur um aðalskipulagið 25. mars 2010. Stöðugt samráð hefur verið haft við 

ýmsa hagsmunaaðila allt ferli skipulagsvinnunnar. Má þar nefna HS Orku, HS Veitur, 

Landsnet, Siglingastofnun, Heilbrigðiseftirlit Suðurnesja HES, námurekstrarhafa, 

Umhverfisstofnun, fulltrúa Reykjanesfólkvangs, Vegagerðina, byggingarfulltrúa 

varnarsvæðis, fulltrúa Golfklúbbs Grindavíkur, ORF-líftækni, Íslandslax og 

Hafrannsóknarstofnun vegna fiskeldis, Carbon Recycle International CRI vegna 

metanólframleiðslu o.fl. Haft hefur verið samráð við ýmsar nefndir bæjarins s.s. atvinnu- 

og ferðamálanefnd, hafnarnefnd, skóla- og fræðslunefnd, umhverfisnefnd og 

reiðveganefnd. Mismunandi tillögur og athugasemdir voru svo settar fram og bornar 

saman af stýrihóp sem einnig sá um að þróa þær áfram (Grindavíkurbær, 2011).  

Það er greinilegt út frá þessum upplýsingum að Grindavík hefur farið fram úr þeim 

skyldum sem ber í tengslum við íbúaþátttöku miðað við þau skipulagslög sem voru í gildi 

á þessum tíma. Samkvæmt þeim þá bar Grindavík ekki sú skylda að hleypa íbúum og 

hagsmunaaðilum inn í skipulagsferlið eins snemma og gert var, en í raun var skylda 

bæjarins eingöngu að kynna formlega tillöguna, markmið hennar og forsendur. 

Sveitarfélagið Ölfus, ólíkt Grindavík, starfar eftir nýjum skipulagslögum hvað varðar 

skyldur við íbúasamráð. Líkt og með Grindavík þá styðst ég við fundargerðir 

skipulagsnefndar, en einnig útgefna lýsingu eins og skylda ber að gefa út samkvæmt 

nýjum skipulagslögum. Grindavík og Ölfus eiga margt sameiginlegt og er þá sérstaklega 

átt við umhverfið, en bæði þessi sveitarfélög eru rík af jarðhita og eru því umhverfismál 

þeirra flókin. Aðalskipulag Ölfuss gildir frá 2010-2022, en það er ekki staðfest fyrr en 

2012. 

Þrátt fyrir að Ölfus starfi eftir nýjum skipulagslögum sem áttu að auka samráð við íbúa 

þá virðist, út frá útgefinni lýsingu og fundargerðum, sem mun minna samráð við íbúa eigi 

sér stað þar. Eina samráðið við íbúana, fyrir utan auglýsingu á lýsingu, er einn íbúafundur 

sem haldinn var snemma í ferlinu, eða í febrúar 2010. Þó kemur fram í lýsingu frá Ölfusi 

að á þessum tiltekna íbúafundi þá var ekki óskað sérstaklega eftir hugmyndum frá íbúum 

heldur var eingöngu verið að kynna fyrirliggjandi tillögur. Vinna við aðalskipulagsgerð 

byrjaði þó mun fyrr en árið 2010, eða árið 2007. Vegna flækjustigsins sem á sér stað 

vegna Hellisheiðarsvæðisins þá var erfitt að fá staðfestingu á aðalskipulaginu, en 

samkvæmt fundargerðum fékk sveitarfélagið tillögurnar ítrekað endursendar frá 

Skipulagsstofnun með athugasemdum. En þrátt fyrir að eina samráðið við íbúa hafi verið 
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íbúafundur 2010, og auglýsing varðandi lýsingu á heimasíðu sett fram í apríl 2011, þá 

nýtti sveitarfélagið sér mjög samráð við hagsmunaaðila. Þá er sérstaklega átt við 

Orkuveitu Reykjavíkur vegna starfsemi hennar á Hellisheiði. Litlar sem engar breytingar 

voru í tengslum við þéttbýli innan sveitarfélagsins en það gæti útskýrt þann takmarkaða 

þunga sem settur var á samráð við íbúa. Það er einnig í takt við það sem kom fram í 

viðtali við bæjarstjóra Ölfuss, að áhugi íbúa á málefnum sem ekki tengdust Þorlákshöfn 

beint væri mjög lítill (Sveitarfélagið Ölfus, 2011).  

Sveitarfélagið Mosfellsbær á lítið sem ekkert sameiginlegt með Grindavík og Ölfusi ef 

þau eru borin saman út frá umhverfis- og skipulagsmálum. Sveitarfélagið Mosfellsbær er 

þó líkt og hin sveitarfélögin tvö mjög landmikið, en ólíkt hinum þá er megnið af 

byggingarlandi Mosfellsbæjar í einkaeigu. Einnig hefur Mosfellsbær engar 

náttúruauðlindir til umráða. Aðalskipulag Mosfellsbæjar gildir frá 2011-2030, og er 

staðfest 2013. 

Mosfellsbær hefur verið, eins og áður hefur komið fram, leiðandi í lýðræðisstarfi innan 

sveitarfélaga og var vinna við nýtt aðalskipulag í takt við það. Sveitarfélagið nýtti sér 

margar ólíkar aðferðir til samráðs við íbúa líkt og netið, staðbundna fjölmiðlun, íbúafundi 

og samvinnu við frjáls félagasamtök, sjálfboðaliða og hagsmunaaðila (Mosfellsbær, 

2013).  

Vinna við endurskoðun aðalskipulags Mosfellsbæjar hófst haustið 2008 og var þá 

strax farið í samráð við íbúa. Þátttökuaðferðin sem notuð var til að byrja með var 

staðbundin fjölmiðlun, en sveitarfélagið auglýsti í bæjarblaði Mosfellsbæjar að vinna væri 

hafin við endurskoðunina. Samhliða því var svo netið notað, en sveitarfélagið opnaði 

svokallaða „skipulagsgátt“ á heimasíðu sinni þar sem íbúum gafst kostur á að senda inn 

ábendingar ásamt því að áfangar endurskoðunarinnar voru kynntir. Einnig nýtti 

sveitarfélagið sér íbúaþing, en opið íbúaþing með yfirskriftinni „Skipulagsþing“ var haldið í 

október 2009. Þarna var ekki verið að kynna neinar fyrirfram ákveðnar stefnur 

sveitarstjórnar í skipulagsmálum heldur átti að kanna hug íbúa á stefnunum. Þær 

niðurstöður sem þar komu svo fram voru teknar saman og notaðar við endurskoðun á 

þeirri stefnu í skipulagsmálum sem verið var að móta (Mosfellsbær, 2013). En 

sveitarfélagið nýtti sér aðrar aðferðir meðfram þessum, því samvinna var við 

hagsmunaaðila og félagasamtök þegar kom að stefnumótun við nýtt hesthúsahverfi innan 

sveitarfélagsins. Kynning á lýsingu á endurskoðuðu aðalskipulagi samkvæmt nýjum 

skipulagslögum var svo sýnd almenningi í opnu húsi í maí 2012 og var eftir þann tíma 

gefinn kostur á að koma á framfæri athugasemdum. Eftir afgreiðslu athugasemda var svo 

endurskoðað aðalskipulag sent til Skipulagsstofnunar til samþykktar (Mosfellsbær, 2013).  

Eins og sjá má á þessari umfjöllun þá eru sveitarfélögin að fara nokkuð ólíkar leiðir í 

samráði við íbúa. Mosfellsbær nýtir sér líklega fjölbreyttustu aðferðirnar en þá má líka 

segja að skipulagsmál þar séu tiltölulega einföld miðað við hin tvö sveitarfélögin. Með því 
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er ekki verið að segja að þau séu átakaminni. Það er hins vegar ómögulegt að meta út frá 

þessum gögnum hversu mikið er farið eftir tillögum íbúa hjá sveitarfélögunum. Við vitum 

því t.d. ekki hvort Mosfellsbær sé að fara eftir meirihluta þeirra tillagna sem komu frá 

íbúum eða ekki.  

6.3 Samantekt 

Lýðræðisleg þátttaka íbúa, bæði hvað varðar skipulagsmál og mótun annarra stefnu og 

ákvarðanatöku innan sveitarfélaga hefur aukist mikið á síðastliðnum árum. En þrátt fyrir 

aukna áherslu á þennan þátt þá hefur þátttaka og áhugi íbúa ekki endilega verið í takt við 

þá þróun sem var vonast eftir. Að mörgu þarf að huga til að samráð við íbúa verði farsælt, 

en mikilvægasti þátturinn í íbúasamráði er talinn vera rétt upplýsingagjöf til þeirra. Til þess 

að íbúar geti tekið upplýsta ákvörðun þarf öll upplýsingagjöf frá sveitarstjórn að vera rétt, 

því annars fellur íbúaþátttakan um sjálfa sig.  

Sveitarfélögin þrjú í rannsókninni, Grindavík, Ölfus og Mosfellsbær hafa öll með 

einhverjum hætti nýtt sér mismunandi aðferðir í íbúaþátttöku eins og kom fram hér að 

framan, en fjölmargar aðferðir standa sveitarfélögum til boða þegar kemur að auknu 

samráði við íbúa. Þessar aðferðir og skoðun sveitarstjórnar endurspeglast að miklu leyti á 

svörum þeirra í kaflanum hér á eftir, en þar koma fram niðurstöður úr 

spurningalistakönnuninni. Gert er ráð fyrir að niðurstöðurnar geti sagt til um hvaða þættir 

það eru sem hafa áhrif á aukið samráð við íbúa; hrunið, ný skipulags- og byggingarlög 

eða ný sveitarstjórnarlög. Til hliðsjónar við þau svör sem þar koma fram verður stuðst við 

bæði gögn sem gefin voru út í tengslum við aðalskipulagsgerð sveitarfélaganna þriggja 

ásamt fundargerðum sem finna má á heimasíðum þeirra. 
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7 Niðurstöður  

Eins og hér hefur áður komið fram þá er aðalskipulagsgerð hluti af þeim lögbundnu 

verkefnum sem sveitarfélög þurfa að sinna, og fylgja þarf skipulags – og byggingarlögum 

við ferli aðalskipulagsgerðar. Ríkið sjálft og Skipulagsstofnun sinna eftirliti með því að 

sveitarfélög fari eftir þeim lögum og reglum sem settar eru. Mikilvægt er að vandað sé til 

verka með aðalskipulagsgerð, en í aðalskipulagi kemur fram stefna sveitarstjórnar um 

þróun innan sveitarfélagsins. Hvort ferli og íbúaþátttaka við skipulagsgerð hafi tekið 

breytingum í kjölfar hrunsins, nýrra skipulagslaga eða annarra þátta mun ég reyna að 

komast að hér í þessum kafla. Kaflaskiptingin hér tekur mið af breytingum á ferli við 

aðalskipulagsgerð, breytingum á íbúaþátttöku, aðkomu hagsmunaaðila og að lokum er 

litið á ábendingar eða tillögur frá íbúum.    

7.1 Áhrif hrunsins á þátttöku íbúa í aðalskipulagsgerð 

Byrjað var á því að skoða hversu mikil þátttaka var til staðar fyrir hrun.  

 

 

Mynd 1: Hversu mikil var að þínu mati íbúaþátttaka fyrir hrun? 

 

Eins og sést á mynd 1 þá voru rétt um 90% viðmælenda sammála um að íbúaþátttaka 

fyrir hrun hafi verið lítil. Fyrir hrun 2008 þá var hvergi kveðið á um samráð og þátttöku 

íbúa við skipulagsgerð, heldur voru sveitarfélög eingöngu skikkuð, samkvæmt lögum, að 

kynna fyrir íbúum þær ákvarðanir sem teknar höfðu verið í tengslum við skipulagsmál 

innan sveitarfélagsins. Möguleikar íbúa á að koma að skipulagsferlinu áður en ákvarðanir 

voru teknar voru því hvergi verndaðar í lögum heldur var það sitjandi sveitarstjórnar að 

ákveða hver aðkoma íbúa væri. 
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Eins og hefur komið fram þá urðu miklar breytingar á Skipulags- og byggingarlögum 

sem tóku gildi 2011 en einnig hafa orðið breytingar á ferlum innan sveitarfélaga eftir 

efnahagshrunið 2008. Hér var spurt hvort aðalskipulagsferlið hefði tekið miklum 

breytingum strax eftir hrunið. Eins og kemur fram á mynd 2 þá voru niðurstöðurnar mjög 

dreifðar, allt frá því að viðmælendur töldu að miklar breytingar hefðu átt sér stað yfir í að 

telja að mjög litlar breytingar hefðu átt sér stað á ferli við aðalskipulagsgerð. 

 

Mynd 2: Hversu mikið telur þú að ferli við aðalskipulagsgerð sveitarfélaga hafi 
breyst eftir hrun? 

 

Þannig töldu yfir 40% aðspurðra að litlar eða mjög litlar breytingar hefðu átt sér stað 

efir hrun og aðeins 20% töldu að miklar breytingar hefðu átt sér stað. Þessar niðurstöður 

eru áhugaverðar en eins og áður hefur komið fram þá hefur tiltrú almennings á 

stjórnmálamönnum og stjórnvöldum almennt beðið hnekki í kjölfar efnahagshrunsins og 

er ákvarðanataka þeirra í skipulagsmálum ekki undanþegin því. Aukin íbúaþátttaka er því 

talin vera sá þáttur sem er mikilvægastur til að byggja upp traust og trúnað á milli íbúa og 

sveitarstjórnar á ný (Anna Guðrún Björnsdóttir, 2012). Það vekur því nokkra athygli að 

ekki skulu fleiri telja að breytingar hafi orðið í kjölfar hrunsins. Þetta gæti bent til þess að 

staðbundnar aðstæður hafi meiri áhrif á þróunina en hrunið sem einstakur atburður og að 

þarna birtist hið mikla svigrúm sem sveitarfélög hafa í aðferðum sínum til að sinna 

lögbundnum og ólögbundnum verkefnum sínum.  
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Ef við skoðum nú hvert mat aðspurðra var á áhrifum hrunsins þá sjáum við á mynd 3, 

að samkvæmt þeim þá hefur hrunið lítil sem engin áhrif á þátttöku íbúa við skipulagsgerð. 

 

Mynd 3: Hversu mikið telur þú að hrunið hafi haft áhrif á íbúaþátttöku? 

 

Tæp 70% telja áhrifin hafa verið lítil eða mjög lítil og rúm 30% eru hlutlausir. Þannig að 

samkvæmt þessu þá töldu fulltrúar sveitarfélaganna ekki að íbúaþátttaka hefði aukist 

beint í kjölfar hrunsins. Svo að þrátt fyrir að hrunið hafi aukið vantraust íbúa á störf 

fulltrúanna þá virðist það ekki hafa orðið til þess að fleiri íbúar láti sig varða skipulagsmál 

innan sveitarfélagsins. 
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Að lokum var mat viðmælenda á áhuga íbúa á þátttöku í aðalskipulagsgerð skoðað. 

En mikilvægt er að íbúar hafi sjálfir áhuga á þessum málaflokki og hafi áhuga á að kynna 

sér þessi málefni. Spurt var hversu mikið áhugi íbúa hefði breyst eftir hrun.   

 

Mynd 4: Hversu mikið hefur áhugi íbúa breyst eftir hrun? 

 

Eins og sést á mynd 4 þá töldu tæp 80% viðmælenda áhuga íbúa á þátttöku í 

skipulagsmálum hafa breyst lítið eða mjög lítið. Aðferðirnar sem sveitarfélög hafa til að 

virkja íbúa til samráðs eru margvíslegar og mikilvægt að vandað sé til verka við 

undirbúningsvinnu til að samráð við íbúa missi ekki marks. Það getur skipt miklu máli fyrir 

sveitarfélög að nýta sér mismunandi aðferðir til þátttöku til að koma í veg fyrir að hópur 

innan sveitarfélagsins verði útundan í hugmyndavinnu og ákvarðanatöku.  

Niðurstöður þessarar umfjöllunar benda til að hrunið, sem slíkt, hafi ekki verið 

áhrifavaldur í ferli, skipulagi og áhuga íbúa á íbúaþátttöku í aðalskipulagsgerð. Þær 

breytingar sem þó hafa orðið í þessum þremur sveitarfélögum síðan 2008 eru því 

mögulega tilkomnar af öðrum völdum.  

7.2 Breytingar á íbúaþátttöku í kjölfar nýrra skipulagslaga 

Skipulags- og byggingarlög nr. 123/2010 áttu að gera ferli skipulagsgerðar einfaldara, 

skilvirkara og sveigjanlegra. Með nýjum lögum voru sett fram mun skýrari fyrirmæli um 

samráð og kynningu gagnvart almenningi og reynt að veita almenningi aðgang að 

skipulagsferlinu eins snemma og mögulegt er. Þátttaka almennings í skipulagsferlinu er 

almennt skilgreind sem ferli þar sem einstaklingar og samtök eru spurð álits eða gefið 

tækifæri á að vera virkir þátttakendur í stefnumótun og ákvarðanatöku (Hildur 

Kristjánsdóttir, 2002).  
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Eins og fram hefur komið þá er íbúalýðræði og þátttaka íbúa flókið fyrirbæri og 

mikilvægt að vanda vel til þeirrar vinnu áður en farið er af stað. Leiðbeinandi reglur um 

samráð við íbúa koma fram í nýjum skipulagslögum, en sjálfstjórn sveitarfélaga hefur það 

í för með sér að framkvæmdin er í höndum þeirra. Það gerir það að verkum að 

sveitarfélög geta sinnt verkefnum sínum með mismunandi hætti og aðlagað ferlið 

aðstæðum hvers og eins sveitarfélags. Það er þó greinilegt ef nýju skipulagslögin eru 

skoðuð að helstu breytingar sem áttu sér stað frá fyrri lögum eru í tengslum við þátttöku 

íbúa í skipulagsferlinu, og þrátt fyrir að sjálfstjórn sveitarfélaga gefi þeim ákveðin réttindi 

til að framkvæma samkvæmt því sem talið er best fyrir sveitarfélagið þá ber samt sem 

áður að fylgja þeim grunnlögum sem í lögum eru sett.  

Hér á mynd 5 má sjá niðurstöðurnar sem komu fram þegar viðmælendur voru spurðir 

um þær breytingar sem hafa átt sér stað varðandi samráð við íbúa eftir tilkomu nýrra 

skipulagslaga.  

 

Mynd 5: Hversu mikið telur þú að samráð við íbúa hafi breyst með tilkomu nýrra 
skipulagslaga 2010? 

 

Eins og sjá má á mynd 5 þá eru yfir 50% sem telja að samráð við íbúa hafi breyst 

mikið vegna tilkomu nýrra skipulagslaga árið 2010. Eins og fram kom í viðtölum þá voru 

breytingarnar helst með þeim hætti að íbúar koma fyrr inn í samráð um skipulagsferlið. 

Þrátt fyrir að niðurstöðurnar sýni þetta þá voru samkvæmt viðmælendum mínum ekki 

breytingar á aðferðunum sem sveitarfélögin beittu til að virkja íbúaþátttöku heldur var það 

eingöngu að íbúar koma fyrr inn í skipulagsferlið. Vegna þess hve ólíkar aðferðir 

sveitarfélög geta notað við íbúaþátttöku þá gæti hugsanleg skýring á þessum mun á 

svörum verið sú að þeir sem töldu að litlar breytingar hafi átt sér stað komi úr 

sveitarfélögum sem ekki þurftu að breyta neinu varðandi verklag sitt við 
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aðalskipulagsgerð og samráð við íbúa, vegna þess að þau voru nú þegar byrjuð að leggja 

ríkari áherslu á íbúalýðræði.  

Einnig voru viðmælendur spurðir um þau áhrif sem íbúar hafa á skipulagsmál eins og 

staðan er í dag. 

 

Mynd 6: Hversu mikil telur þú áhrif íbúa vera á skipulagsmál í sveitarfélaginu? 

 

Eins og sjá má á mynd 6 þá var mikill meirihluti aðspurðra eða rúm 50% sem taldi 

áhrif íbúa á skipulagsmál í sínu sveitarfélagi vera hvorki mikil né lítil. Þó má ekki líta 

framhjá því að rúm 30% töldu áhrif íbúa vera mikil í sínu sveitarfélagi. Þessar niðurstöður 

eru sérstaklega áhugaverðar í ljósi næstu spurningar. 
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Jafnframt voru viðmælendur spurðir hversu mikil þeir teldu áhrif íbúa á skipulagsmál 

eiga að vera. Eins og sjá má á mynd 7 þá voru niðurstöðurnar áhugaverðar. 

 

 

Mynd 7: Hversu mikil telur þú að áhrif íbúa eigi að vera varðandi skipulagsmál í 
sveitarfélaginu? 

 

Þannig telja meira en 30% viðmælenda að áhrifin eigi að vera mjög mikil og tæp 70% 

að þau eigi að vera mikil. Þetta telst því vera mjög afgerandi niðurstaða. Það ætti að 

teljast mjög jákvætt að allir viðmælendur innan þessara þriggja sveitarfélaga séu á 

þessari skoðun, en það ætti að auðvelda íbúum þátttöku í skipulagsmálum. Með stuðningi 

sveitarstjórnar þá eru vonandi gerðar meiri kröfur til íbúaþátttöku innan sveitarfélaganna 

þriggja og betur að henni staðið en annars hefði verið ef ráðamenn óskuðu ekki eftir 

þátttöku íbúa við mótun skipulagsstefnu sveitarfélaganna. Þessar niðurstöður benda til 

þess að ákveðið ósamræmi sé á milli þess sem er og þess sem aðspurðir myndu vilja að 

væri þegar kemur að áhrifum íbúa á skipulagsmál.    

Það sem kom einna helst á óvart eftir viðtöl við viðmælendur innan þessara þriggja 

sveitarfélaga var að svo virtist sem aðferðir sveitarfélaga við íbúaþátttöku hefðu ekki tekið 

neinum breytingum með breyttum skipulagslögum öðrum en á hvaða tíma íbúar kæmu 

inn í ferlið.  

 

7.3 Aðkoma hagsmunaaðila 

Grundvallarþáttur í allri skipulagsvinnu sveitarfélaga er samráð við hagsmunaaðila. Með 

hagsmunaaðilum er oftast átt við verktaka, stofnanir, félagasamtök eða landeigendur. 

Þegar kemur að slíku samstarfi þá er mikilvægt að stærð sveitarfélags hindri ekki 
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samvinnu þrátt fyrir að erfiðara geti reynst að koma á slíku samstarfi í stærri 

sveitarfélögum. Í þessum hluta spurningalistans þá virtust viðmælendur mínir oft 

skilgreina hagsmunahóp sem verktaka og því geta svörin verið að gefa mjög óskýra mynd 

af því sem raunverulega er. Ekki var unnt að skilgreina hugtakið hagsmunahópur fyrir 

þeim sem svöruðu í gegnum tölvupóst.  

Það má sjá greinilega á mynd 8 að hópurinn skiptist í tvennt, annars vegar þeir sem 

telja að aðkoma hagsmunaaðila sé mikil og svo þeir sem telja að aðkoman sé lítil.  

 

Mynd 8: Hversu mikil er aðkoma hagsmunaaðila að skipulagsmálum? 

 

Þannig telja rúm 40% að aðkoman sé mikil og rúm 40% telja að aðkoman sé lítil. 

Þessi munur á svörum gæti verið annars vegar tilkominn vegna mismunandi 

skilgreiningar á hagsmunahópum og hins vegar vegna ólíkrar aðkomu hagsmunahópa 

eftir sveitarfélögum.  
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Einnig var spurt hver áhrif hagsmunaaðila ættu að vera og var stór meirihluti 

aðspurðra sem taldi að aðkoma þeirra eigi að vera mikil eins og sést á mynd 9.  

 

 

Mynd 9: Hversu mikil telur þú að áhrif hagsmunaaðila eigi að vera varðandi 
skipulagsmál í sveitarfélaginu? 

 

Þannig töldu rúm 60% að áhrif hagsmunaðila ættu að vera mikil eins og sést á mynd 

9. En þrátt fyrir að aðkoma þeirra eigi að vera mikil samkvæmt þeim þá er ekki þar með 

sagt að þeir telji að réttur þeirra til ákvarðanatöku eigi að vera mikill. Samkvæmt 

viðmælendum mínum þá er að þeirra mati mikill munur á því hvort hagsmunaaðilar eigi 

að eiga greiða leið inn í ferlið varðandi hugmyndavinnu og til að bæta þekkingu 

sveitarstjórnar á málefnum sem snerta þær eða hvort þeir eigi að hafa rétt til þess að taka 

ákvarðanir líkt og íbúar. Þessar niðurstöður koma ekki á óvart, en samstarf við 

hagsmunaaðila er orðið, eins áður hefur komið fram, mjög algengt í flestum 

sveitarfélögum hér á landi. Aukin áhersla á slíkt samstarf kemur til ekki síst vegna breyttra 

stjórnunarhátta, aukinnar áherslu á útboð, einkavæðingar og fjölgunar þjónustusamninga 

við slík samtök. Frjáls félagasamtök eru oft stór hluti samfélagsins og telst það, eins og 

hér sést, eðlilegt að þessir aðilar komi að stefnumörkun málefna sem varða starfsemi 

þeirra. Mikilvægt er þó að aðgangur að stefnumótun sé í höndum allra hagsmunaaðila, en 

ekki eingöngu hluta, því annars lenda sveitarstjórnir í sömu vandræðum og skapast þegar 

eingöngu þröngur hópur íbúa lætur sig málin varða. Þá eru völdin komin í hendur fárra 

aðila sem eru líklegri til að taka ákvarðanir og móta stefnu út frá öðrum þáttum en eigin 

hagsmunum.  
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Í ljósi þessarar umræðu var skoðað hvort aðkoma hagsmunaaðila hefði breyst eftir 

hrun.  

 

 

Mynd 10: Hvernig telur þú að aðkoma hagsmunaaðila hafi breyst eftir hrun? 

 

Eins og sést á mynd 10 þá eru yfir 70% viðmælenda sammála um að aðkoma hafi 

staðið í stað en 20% telja hana hafa minnkað lítillega. Þetta eru í raun sömu niðurstöður 

og eru að koma fram um aðkomu íbúa að skipulagsmálum eftir hrun, viðmælendur virðast 

því ekki telja hrunið vera sérstakan áhrifavald þegar kemur að áhrifum íbúa og 

hagsmunaaðila á skipulagsmál. Aftur á móti kom fram í viðtölum að aðkoma verktaka 

hefði minnkað mikið í kjölfar hrunsins. Í því samhengi má nefna að skipulagsmál voru fyrir 

og í kringum hrun í mikilli óreiðu, þar sem verktakar höfðu mikil áhrif á skipulagsmál í 

sveitarfélögum. Samkvæmt viðtölum þá töldu viðmælendur mínir að aðkoma 

hagsmunaaðila ætti að vera breytileg eftir eðli þeirra, en þeir töldu að ítök félagasamtaka 

eins og t.d. íþróttafélaga, félaga eldri borgara eða björgunarsveita ættu að vera meiri en 

einstakra verktaka og landeigenda. 

7.4 Ábyrgð sveitarstjórnarmanna 

Eins og fram hefur komið þá ríkir í sveitarfélögum hér á landi fulltrúalýðræði, en 

fulltrúalýðræði er meginform lýðræðis í öllum fjölmennum skipulagsheildum. Með 

fulltrúalýðræði er átt við að íbúar velja sér, í gegnum kosningu, fulltrúa til að taka 

ákvarðanir fyrir hönd þeirra. En eins og nú hefur komið fram þá er krafa almennings um 

þátttöku orðin mun háværari, sem þýðir þó ekki að þetta fulltrúalýðræði sé að hverfa 

(Anna Guðrún Björnsdóttir, 2003). Hér byggist þetta lýðræði á stjórnmálaflokkum og 
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treysta íbúar því að þessir aðilar sem kjörnir eru taki ákvarðanir með tilliti til hagsmuna 

íbúa en ekki annarra aðila.  

Tiltrú almennings á stjórnmálamönnum beið hnekki í kjölfar efnahagshrunsins 2008 og 

má því segja að raddir almennings um aukna þátttöku til stefnumótunar og ákvarðanatöku 

hafi komið í kjölfar þess. Þessi aukna krafa um þátttöku endurspeglast í nýjum 

skipulagslögum þar sem sérstaklega er tekið fyrir samráð við almenning. Vegna aukinnar 

þátttöku íbúa innan sveitarfélaga í skipulagsmálum þá hefur aðkoma sveitarstjórna og 

starfsmanna sveitarfélaga breyst með einhverjum hætti (Gunnar Helgi Kristinsson, 2012). 

Viðmælendur voru spurðir út í þessar breytingar og eins og kemur fram á mynd 11 þá eru 

skiptar skoðanir á ábyrgðarhlutverki kjörinna fulltrúa.  

 

Mynd 11: Telur þú að ábyrgð kjörinna fulltrúa hafi aukist eða minnkað með tilkomu 
nýrra skipulagslaga? 

 

Eins og sjá má á mynd 11 þá telur helmingur aðspurðra að ábyrgð kjörinna fulltrúa hafi 

staðið í stað. Í viðtölum kom þó fram að þeir teldu áherslur kjörinna fulltrúa almennt hafa 

breyst. Ábyrgðin væri sú sama, en þeir þyrftu að leggja aukna áherslu á að kynna stefnur 

og ákvarðanir fyrir íbúum, hleypa þeim strax að í samráðsferlið og reyna að virkja stærri 

hóp íbúa til þátttöku.  

Í viðtölunum nefndu margir viðmælenda minna ný sveitarstjórnarlög frá árinu 2012 

sem áhrifavald í breyttu hlutverki kjörinna fulltrúa. Samkvæmt nýjum sveitarstjórnarlögum 

nr. 138/2011 þá var nýjum kafla bætt inn í lögin sem fjallar um samráð við íbúa þar sem 

sérstaklega er getið um skyldur sveitarstjórna til að tryggja íbúum möguleika á áhrifum. Í 

ákvæði þessu er einnig tekið fram að eingöngu þarf undirskriftir 20% íbúa til að íbúar eigi 

rétt á atkvæðagreiðslu um ýmis málefni og ákvarðanir sem teknar hafa verið af 

sveitarstjórn. Þetta ákvæði veldur því að sveitarstjórnir þurfa að huga að með markvissum 
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hætti hvernig þær ætla að standa að íbúasamráði. Flestir viðmælenda minna nefndu 

þessa breytingu á sveitarstjórnarlögum sem hluta af breyttum aðferðum innan 

stefnumótunar og skipulagsvinnu innan þeirra sveitarfélags. Eins og Ólafur Þ. Harðarson 

hefur bent á þá geta slíkar atkvæðagreiðslur verið verulega íþyngjandi og jafnvel til þess 

fallnar að grafa undan sveitarstjórnum (Ólafur Þ. Harðarson, 2012). Niðurstöðurnar benda 

því til þess að ábyrgð kjörinna fulltrúa á skipulagsmálum virðist ekki hafa minnkað, en 

með hvaða hætti þeir þurfa að haga störfum sínum virðist hafa breyst.  

7.5 Ábendingar eða tillögur frá íbúum 

Nýjum skipulagslögum var ekki eingöngu ætlað að tryggja rétt íbúa til samráðs heldur líka 

að tryggja rétt þeirra til að koma fyrr inn í skipulagsferlið. Til þess að tryggja aðkomu 

almennings á öllum stigum ferlisins þá er gert ráð fyrir að sveitarstjórnir þurfi að skila inn 

og kynna lýsingu fyrir íbúum. Lýsingu á að kynna fyrir íbúum, hvaða áherslur og markmið 

liggja til grundvallar skipulagsgerðinni ásamt stefnu sveitarstjórnar í skipulagsmálum. 

Einnig kemur þar fram skipulagsferlið, samráðsaðilar og umhverfismat. Hlutverk lýsingar 

er einnig að auðvelda sveitarstjórnum að bregðast við ábendingum og tillögum, en mun 

auðveldara reynist að breyta stefnu fyrr en seinna í skipulagsferlinu. Mikil vinna liggur að 

baki skipulagsgerðar og því mikilvægt að ábendingar og tillögur berist sem fyrst svo þessi 

vinna fari ekki til spillis (Málfríður Klara Kristiansen, 2012).  

Fyrsta spurningin snéri að sátt um skipulagsmál í sveitarfélaginu. Algengt er að átök 

komi upp í skipulagsmálum og því áhugavert að fá fram sjónarmið fulltrúa 

sveitarfélaganna hvað þetta varðar.  

 

 

Mynd 12: Hversu mikil sátt telur þú að ríki um skipulagsmál innan sveitarfélagsins? 
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Eins og sést á mynd 12 þá töldu tæp 80% viðmælenda að mikil sátt ríki um 

skipulagsmál innan þeirra sveitarfélaga. Aðeins 10% töldu að lítil sátt ríki um 

skipulagsmál.  

Þessar niðurstöður gætu bent til þess að þessi sátt sé ekki eingöngu tilkomin vegna 

þess hve ánægðir íbúar eru með skipulagsmál, heldur einnig að þeir hafi ekki áhuga á að 

setja sig inn í þessi málefni hjá sínu sveitarfélagi og eru því ekki að kvarta eða koma með 

ábendingar til viðmælenda minna. Hins vegar er rétt að benda á að þessi svör sýna 

aðeins upplifun kjörinna fulltrúa og embættismanna en ekki íbúanna sjálfra. Þá hafa orðið 

harðvítugar deilur um t.d. skipulag á vegstæðum í Mosfellsbæ og deilur tengdar 

umhverfismálum í Ölfusi. Mögulega horfa aðspurðir frekar heildstætt á skipulagsmálin 

frekar en deilur um einstaka mál. 

Ef ánægja íbúa er skoðuð út frá ábendingum, fjölda þeirra og þeim hóp sem kemur 

með þær þá sjáum við að ábendingum varðandi skipulagsmál hefur ekki fækkað á 

tímabilinu frá hruni. Það sést glögglega á mynd 13.  

 

Mynd 13: Með hvaða hætti hefur fjöldi ábendinga breyst eftir hrun? 

 

Einungis 10% töldu að ábendingum hefði fækkað eftir hrun. Aftur á móti þá töldu rúm 

40% að ábendingum hefði fjölgað eitthvað og önnur 40% að fjöldinn hefði staðið í stað. 

Þessi aukning á ábendingum eftir hrun helst í hendur við þær niðurstöður sem komu fram 

ef spurt var um breytingar á ábendingum í takti við aukna þátttöku íbúa eins og sést á 

mynd 14.  
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Mynd 14: Með hvaða hætti hefur fjöldi ábendinga breyst með aukinni þátttöku 
íbúa? 

 

Þannig töldu rúm 50% viðmælenda að ábendingar hefðu staðið í stað en rúm 40% að 

ábendingar hefðu aukist eitthvað. Í viðtölum kom fram að ábendingar séu enn að berast 

en eingöngu frá þröngum hagsmunahópum en ekki hinum almenna íbúa ef svo má að 

orði komast. Ábendingar eða kvartanir vegna skipulagsákvarðana snúa í langflestum 

tilfellum að náttúruvernd. Íbúar eru þó mun meðvitaðri um rétt sinn til að andmæla og rétt 

sinn til að taka þátt, sem gæti verið ástæða þessarar aukningar þrátt fyrir að þeir hafi 

tækifæri til að koma fyrr inn í ferlið. Eins og áður hefur komið fram þá er vonast til að 

ábendingar eða kvartanir minnki með aukinni þátttöku íbúa og með því að hleypa þeim 

fyrr inn í ferlið. Nokkrir viðmælendur mínir nefndu að breytingar hefðu orðið á ábendingum 

með þeim hætti að þær væru orðnar mun harðorðari, en þeir töldu það að einhverju leyti 

skýrast vegna þess að traust til stjórnmálamanna hefði beðið hnekki eftir fjármálahrunið. 

Einnig tengdu þeir það við aukna þekkingu íbúa á réttindum sínum.  

7.6 Samantekt 

Breytingar á því ferli sem á sér stað við aðalskipulagsgerð eftir hrun virðast, að mati 

viðmælanda minna, ekki hafa verið miklar, flestir svöruðu að ferlið hefði ekkert breyst eða 

að það hefði breyst lítið. Einhverjir svöruðu þó að það hefði breyst mikið, en þessar 

dreifðu niðurstöður má skýra með því mikla svigrúmi sem sveitarfélögin hafa í 

möguleikum til að sinna lögbundnum og ólögbundnum verkefnum.  

Samráð við íbúa virðist ekki hafa breyst mikið nema þá einna helst í tengslum við 

tilkomu nýrra skipulagslaga, en svo virðist þó að einu merkjanlegu breytingarnar séu þær 

að íbúar koma fyrr inn í ferlið. Allir viðmælendur mínir voru þó sammála um það að 
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íbúaþátttaka væri mikilvægur þáttur og að aðkoma íbúa ætti að vera mikil eða mjög mikil 

varðandi skipulagsmál í sveitarfélögunum.  

Aðkoma hagsmunaaðila ætti þó samkvæmt viðmælendum mínum að vera breytileg 

eftir eðli hagsmunaaðila, en flestir töldu óeðlilegt að hagsmunaaðilar líkt og verktakar 

hefðu mikil áhrif. Aftur á móti ættu áhrif félagasamtaka mun meiri rétt á sér. Enginn 

viðmælenda minna taldi þó að aðkoma hagsmunaaðila hefði aukist eftir hrun, heldur töldu 

flestir að aðkoma þeirra hefði staðið í stað.  

Hvað varðar breytta ábyrgð sveitarstjórnarmanna í tengslum við aukið íbúasamráð þá 

töldu flestir að ábyrgð sveitarstjórnarmanna hefði ekki breyst eftir aukna íbúaþátttöku, en 

þeir töldu aftur á móti að áherslur sveitarstjórnarmanna hefðu breyst. Þá nefndu þeir helst 

í því samhengi breyttar áherslur á kynningu á stefnum og ákvarðanatöku til íbúa ásamt 

þeirri áherslum að virkja sem stærstan hóp til samráðs.  

Hvað varðar ábendingar og ánægju íbúa með skipulagsmál eftir aukið samráð við íbúa 

þá telja flestir að mikil sátt ríki um skipulagsmál innan þeirra sveitarfélags. Ábendingar 

virðast, að þeirra mati, hafa staðið í stað eða aukist eitthvað, en enginn telur að 

ábendingum hafi fækkað.  
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Lokaorð 

Skiplagsmál sveitarfélaga á Íslandi endurspegla þá sjálfstjórn sem sveitarfélögum er 

tryggð í stjórnarskrá Íslands, en þrátt fyrir að sveitarfélögum sé skylt að starfa eftir 

skipulags- og byggingarlögum þá hafa þau mjög rúmar heimildir í þeirri vinnu. 

Aðalskipulag er kjarninn í íslenska skipulagskerfinu. Í því er mörkuð stefna 

sveitarfélagsins um framtíðarþróun þess og þar er einnig grundvöllur deiliskipulagsgerðar 

útfærður. Það er á ábyrgð hvers og eins sveitarfélags að gera aðalskipulag þrátt fyrir að 

það sé hlutverk Skipulagsstofnunar að sjá til þess að lögum sé framfylgt. Lýðræðisleg 

þátttaka íbúa, bæði hvað varðar skipulagsmál og mótun annarrar stefnu og 

ákvarðanatöku innan sveitarfélaga hefur aukist mikið á síðastliðnum árum. Aðferðum og 

möguleikum sem sveitarstjórnir hafa til samráðs við íbúa hefur í takt við þessa aukningu 

fjölgað mikið, en bæði hefur það verið vegna aukinnar kröfu frá sveitarstjórnum, nýjum 

lögum og íbúum sjálfum að hafa meira samráð sín á milli.  

Ætlunin var að athuga hvort íbúaþátttaka í aðalskipulagsgerð hefði aukist eftir hrunið 

2008 annars vegar og með setningu nýrra skipulagslaga hins vegar. Jafnframt hvort 

aukinn áhugi íbúa á skipulagsmálum væri merkjanlegur á tímabilinu frá hruni. Að lokum 

voru áhrif hagsmunaaðila skoðuð. Ástæða þess að ég taldi að þessir tveir atburðir hefðu 

haft áhrif var vegna þess að á þessum tíma fer samráð við íbúa að aukast, og í fyrsta sinn 

er kominn heildstæður kafli í skipulagslög þar sem komið er inn á íbúaþátttöku um 

skipulagsmál og kveðið er á um að samráð við íbúa verði að eiga sér stað til þess að 

hægt sé að staðfesta aðalskipulag viðkomandi sveitarfélags.  

Eftirfarandi rannsóknarspurningar voru settar fram áður en rannsókn hófst:  

Hefur íbúaþátttaka við gerð aðalskipulags aukist eftir efnahagshrunið 2008? 

Þá var einnig leitast við að svara eftirfarandi spurningum: 

Hefur áhugi íbúa á aðalskipulagsgerð aukist eftir efnahagshrunið 2008? 

Hefur áhugi íbúa á aðalskipulagsgerð aukist eftir setningu nýrra skipulagslaga 2010? 

Hefur þátttaka hagsmunaaðila breyst eftir efnahagshrunið 2008?  

Ef byrjað er á að skoða þátt efnahagshrunsins hvað varðar þátttöku íbúa og áhuga 

íbúa á þátttöku á aðalskipulagsgerð þá benda niðurstöður rannsóknarinnar til að hrunið 

sjálft hafi ekki haft afgerandi áhrif á íbúaþátttöku eða áhuga íbúa á skipulagsmálum innan 

sveitarfélaganna.  

Einnig var litið til áhrifa nýrra skipulags- og byggingarlaga nr. 123/2010 en niðurstöður 

rannsóknarinnar eru að fulltrúar sveitarfélaganna gátu ekki merkt neina aukningu í áhuga 

íbúa eftir setningu nýrra skipulags- og byggingarlaga. En þrátt fyrir að áhugi þeirra hafi 

ekki aukist þá hefur aðgengi þeirra að ákvarðanatöku innan skipulagsmála aukist mikið.  
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Að lokum var litið til áhrifa hagsmunaaðila á aðalskipulagsgerð. En niðurstöður benda 

til þess að áhrif hagsmunaaðila hafi í flestum tilfellum staðið í stað eða minnkað töluvert. 

Hins vegar er rétt að benda á að staðbundnar aðstæður innan sveitarfélaganna eru 

töluvert ólíkar og að undir hugtakið hagsmunaðilar geta fallið margir ólíkir aðilar. Þannig 

er töluverður munur á viðhorfum viðmælenda til félagasamtaka eða til verktaka þar sem 

viðhorfin virðast vera nokkuð jákvæðari til þeirra fyrrnefndu.  

 Þrátt fyrir að fulltrúar sveitarfélaganna telji hrunið hafa haft lítil áhrif á áhuga og 

hegðun íbúa í sínum sveitarfélögum, þá hafa samt miklar breytingar átt sér stað á 

tímabilinu frá  2008. Helstu breytingar á íbúaþátttöku eru þær að mun meiri áhersla er á 

að auka slíka þátttöku með setningu nýrra laga, en áhersla ríkisins á aukna íbúaþátttöku í 

sveitarfélögum hefur aukist. Þetta sjáum við skýrt  fyrst í nýjum skipulagslögum og svo í 

nýjum sveitarstjórnarlögum þar sem að bætt hefur verið heilum kafla um íbúaþátttöku og 

lýðræði í ákvarðanatöku.  

Niðurstöður rannsóknarinnar benda því til þess að  hrunið hafi ekki verið áhrifavaldur, 

hvorki að breytingum á íbúaþátttöku né á áhuga íbúa á skipulagsmálum í sínu 

sveitarfélagi. Þær breytingar sem hafa átt sér stað frá árinu 2008 hvað varðar 

íbúaþátttöku virðast því tilkomnar vegna samspils mismunandi þátta. Hrunið virðist þannig 

ekki vera sjálfstæður áhrifavaldur, mögulega fletti hrunið bara ofan af vandamálum í 

skipulagsmálum sem hefðu komið fram hvort sem var. En þrátt fyrir að breytingarnar séu 

ekki tengdar við hrunið sjálft þá hafa samt sem áður orðið miklar breytingar eftir hrun, en 

viðmælendur mínir tengdu það mun frekar við nýja lagasetningu. Þannig virðist sem  

sveitarstjórnarlögin hafa mikil áhrif á íbúaþátttöku  sem er mjög áhugavert. En þrátt fyrir 

að íbúaþátttaka hafi aukist og meiri áhersla verið lögð á samráð við íbúa þá virðist út frá 

þessum niðurstöðum, að áhuginn hjá íbúum á þátttöku í skipulagsmálum hafi ekki aukist 

heldur sé hegðun sveitarfélaganna og fulltrúa þeirra að breytast í þeim tilgangi að auka 

áhuga  íbúanna á þátttöku. Þessar niðurstöður benda því til þess að þrátt fyrir aukna 

möguleika íbúa á þátttöku þá virðast fulltrúar sveitarfélaganna ekki upplifa íbúana sem 

áhugasama að sama skapi. Einnig kom það á óvart að samkvæmt viðmælendum mínum 

þá voru það miklu frekar sveitarstjórnarlög heldur en skipulagslög sem höfðu jákvæð áhrif 

á möguleika íbúa til þátttöku og þá sérstaklega ákvæði um heimild 20% kjörgenginna 

íbúa að óska eftir atkvæðagreiðslum. En ákvæðið hvetti  sveitarstjórnir til að leggja ríka 

áherslu á samráð við íbúa. Þessi þáttur hefur því nú þegar fengið aukið vægií  

ákvarðanatökum og aðgerðum sveitarstjórna varðandi samráð. Sveitarstjórnarlög eru því 

farin að vera helsta hvatningin í samráði við íbúa varðandi skipulagsmál en ekki 

skipulagslögin.  

Það vakti jafnframt athygli að samkvæmt viðmælendum þá töldu þeir að áhrif  íbúa á 

stefnu sveitarfélagsins og ákvarðanir innan skipulagsmála ætti að vera mjög mikil. Þrátt 

fyrir þessa skoðun þá töldu aðeins 30% aðspurðra að áhrif íbúa væru mikil. Einnig taldi 
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meirihlutinn að ferlið við aðalskipulagsgerð innan sveitarfélagsins hefði lítið breyst frá 

hruni. Vegna þess hve mikill munur er á hversu mikil völd íbúar eiga að hafa og hafa í dag 

samkvæmt viðmælendum mínum þá væri fróðlegt að greina betur af hverju ekki hafa 

orðið frekari breytingar á áhrifum íbúa ef sveitarstjórnarmenn telja allir að áhrifin eigi að 

vera mun meiri en þau eru nú þegar. Ein ástæðan gæti verið sú að áhugi íbúa sé ekki til 

staðar, eða að minnsta kosti ekki svo mikill að íbúar verði áhrifavaldar í stefnu og 

ákvarðanatöku í skipulagsmálum. En þrátt fyrir að viðmælendur mínir telji að áhrif íbúa í 

dag séu ekki mikil þá hafa samt sem áður bæði ný skipulagslög og ný sveitarstjórnarlög 

það verkefni að auka þátttöku íbúa. Mögulega þyrfti að skoða aðrar leiðir en lagasetningu 

til að virkja íbúa. Þó má benda á að áhrif t.d. samráðsákvæða sveitarstjórnarlaga geti enn 

þá átt eftir að hafa jákvæð áhrif.  

 Engin breyting var á þátttökuaðferðum sem sveitastjórnir nýttu sér í samráði við íbúa í 

kjölfar hruns, eða nýrra skipulagslaga heldur var það eingöngu tímasetning á aðkomu 

íbúa sem breyttist. Það kom einnig fram í viðtölum við viðmælendur mína að þeir töldu 

ekki að ný sveitarstjórnarlög hefðu haft áhrif ekki frekar en hrunið og ný skipulagslög 

þegar kom að þátttökuaðferðum sveitarstjórna í samráði við íbúa. Ný skipulagslög hleypa 

íbúum mun fyrr inn í skipulagsferlið, en hafa ekki það verkefni að auka áhuga íbúa á 

þátttöku í skipulagsmálum. Hlutverk kjörinna fulltrúa við að auka áhuga og aðkomu íbúa í 

skipulagsmálum er því stórt, og mikilvægt að þeir sinni þeirri skyldu. Án áhuga þeirra og 

aðkomu þá myndast sú hætta að þröngir hagsmunahópar fái of mikil völd í 

skipulagsmálum innan sveitarfélagsins, en það er í takt við þau svör sem komu frá 

viðmælendum mínum en þeir töldu, í miklum meirihluta, að kvartanir og ábendingar 

varðandi skipulagsmál kæmu frá þröngum hagsmunahópum. Yfirgnæfandi meirihluti 

viðmælanda minna taldi að sátt ríkti um skipulagsmál innan síns sveitarfélags, og því 

hægt að velta fyrir sér hvort þessi sátt komi til vegna áhugaleysis íbúa á skipulagsmálum 

eða hvort þeir telji að það sé svo vel að skipulagsmálum staðið innan sveitarfélagsins. 

Þátttaka hagsmunaaðila virðist, samkvæmt viðmælendum mínum, hafa staðið í stað, en 

aftur kemur fram sú niðurstaða að hrunið hafi ekki verið sérstakur áhrifavaldur að þeim 

breytingum sem hafa átt sér stað í skipulagsmálum innan sveitarfélaga.  

Stjórntækið aðalskipulag er mikilvægur þáttur í að hafa áhrif á og móta þá framtíð sem 

sveitarstjórnir sjá fyrir sér innan sveitarfélagsins. Aðalskipulag tekur á öllum þeim þáttum 

samfélagsins sem tengjast með einhverjum hætti ráðstöfun lands, en það eru þættir eins 

og samgöngumál, húsnæðismál, þjónustustarfsemi og útivistarsvæði. Til þess að 

aðalskipulag nýtist sem stjórntæki þá er mikilvægt að markmið aðalskipulagsins séu skýr, 

en markmiðin þurfa að vera vel rökstudd með augljós tengsl við forsendur innan 

sveitarfélagsins. Þannig nýtast þau einnig sem mikilvæg viðmið þegar kemur að 

endurskoðun á aðalskipulagi (Ásdís Hlökk Theodórsdóttir og Matthildur Kr. Elmarsdóttir, 

2003). Skipulagsmál hafa á síðustu árum orðið sá málaflokkur sem oftast stendur sem 
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mestur styr um í sveitarfélögum. Vegna þess hve víðtækt verkefni aðalskipulag er þá er 

mikilvægt að sem flestir taki þátt í undirbúningsvinnunni og hefur það fengið aukið vægi á 

síðastliðnum árum eins og kemur skýrt fram í samantekt um aðalskipulagsvinnu í 

sveitarfélögunum þremur sem tóku þátt í rannsókninni. 

Hafa ber í huga þær takmarkanir við þessa rannsókn að eingöngu var rætt við fulltrúa 

þriggja sveitarfélaga og að svörin eru ekki greind út frá sveitarfélögunum. Upphaflega 

stóð til að niðurstöður yrðu skoðaðar með tilliti til hvers sveitarfélags og hægt yrði þá að 

tengja við sveitarfélög og atburði sem þar hafa átt sér stað, en því miður þá var svörunin 

ekki nægjanlega mikil þannig að hægt væri að greina út frá hverju og einu sveitarfélagi. 

Annar þáttur sem má telja sem takmörkun á rannsókninni og mikilvægt að hafa í huga er 

að ekki var rætt við neina íbúa innan sveitarfélaganna þannig að þær niðurstöður sem 

koma fram um áhuga íbúa byggja eingöngu á mati fulltrúa sveitarstjórna. Ef önnur 

rannsókn yrði á efninu gæti verið spennandi kostur að líta ekki eingöngu á skoðun fulltrúa 

sveitarfélaga heldur einnig íbúa. Fróðlegt væri að sjá hvort mat íbúa yrði það sama og ef 

ekki, hvaða þættir væru ólíkir. Þar væri þá hægt að fá frekari upplýsingar um hvað veldur 

því að áhugi íbúa hafi ekki aukist í takt við aukna möguleika á þátttöku. Þá kæmi að öllum 

líkindum í ljós hvort íbúar telji að fulltrúar sveitarstjórnar eigi að skipa stærri sess í aukinni 

íbúaþátttöku, þ.e.a.s. að hlutverk þeirra að virkja íbúa ætti að vera meira. Það kemur fram 

í rannsóknarniðurstöðum að viðmælendur mínir telji að áhrif íbúa eigi að vera meiri en 

samt sem áður kemur einnig fram að ferlið hafi ekki tekið neinum breytingum. Skoðun 

íbúa á aðgengi í íbúaþátttöku og til áhrifa getur því verið með allt öðrum hætti en skoðun 

sveitarstjórnarmanna og fulltrúa sveitarstjórna. 

Einnig gæti orðið spennandi að skoða frekari notkun sveitarfélaga á aðalskipulagi sem 

stjórntæki. Hlutverk aðalskipulags er svo miklu stærra en margir gera sér grein fyrir og því 

væri spennandi að sjá hversu stórt hlutfall sveitarfélaga er að nýta aðalskipulagsgerð sem 

það hjálpartæki sem það á að vera í þróun farsællar byggðar. Fáar rannsóknir hafa verið 

unnar á því með hvaða hætti verið sé að nýta aðalskipulag sem stjórntæki hjá 

sveitarfélögum á Íslandi, þrátt fyrir að vitundarvakning hafi orðið á því hvernig það á að 

vera. En það virðist ekki alltaf haldast í hendur, hvernig framkvæmdin á að vera og með 

hvaða hætti hún er í raun og veru. 

Lokaniðurstöður eru því þær að þrátt fyrir minnkandi traust á pólitískum fulltrúum í 

kjölfar efnahagshrunsins þá hafi það ekki orðið til þess að auka þátttöku eða áhuga íbúa 

á þátttöku í þeim sveitarfélögum sem til skoðunar voru. Jafnframt virðist sem þeir 

samráðsmöguleikar sem opnað var á með nýjum skipulagslögum hafi ekki dugað til. Það 

er fyrst með nýjum sveitarstjórnarlögum, þar sem íbúar fá lagalega möguleika til að 

krefjast atkvæðagreiðslu, sem breytingar virðast verða.  
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Viðauki  I 

Spurningalisti – lokaðar spurningar 

 

1. Hversu mikið telur þú að ferli við aðalskipulagsgerð sveitarfélaga hafi breyst eftir 

hrun? 

□Mjög mikið      □Mikið      □Hlutlaus      □Lítið      □Mjög lítið 

2. Hversu mikið telur þú að samráð við íbúa hafi breyst eftir tilkomu nýrra 

skipulagslaga 2010? 

□Mjög mikið      □Mikið      □Hlutlaus      □Lítið      □Mjög lítið 

3. Hversu mikið hefur áhugi íbúa breyst eftir hrun? 

□Mjög mikið      □Mikið      □Hlutlaus      □Lítið      □Mjög lítið 

4. Hversu mikil var að þínu mati íbúaþátttaka fyrir hrun? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 

5. Hversu mikið telur þú að hrunið hafi haft áhrif á íbúaþátttöku? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 

6. Hversu mikil sátt telur þú að ríki um skipulagsmál innan sveitarfélagsins? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 

7. Hversu mikil telur þú að áhrif íbúa sé á skipulagsmál í sveitarfélaginu? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 

8. Hversu mikil telur þú að áhrif íbúa eigi að vera varðandi skipulagsmál í 

sveitarfélaginu? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 

9. Hversu mikil er aðkoma hagsmunaaðila að skipulagsmálum? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 

10. Hversu mikil telur þú að áhrif hagsmunaaðila eigi að vera varðandi skipulagsmál í 

sveitarfélaginu? 

□Mjög mikil      □Mikil      □Hlutlaus      □Lítil      □Mjög lítil 
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11. Hvernig telur þú að aðkoma hagsmunaaðila hafi breyst eftir hrun? 

□Aukist mikið  □Aukist eitthvað  □Staðið í stað  □Minnkað lítillega  □Minnkað mikið 

12. Telur þú að ábyrgð kjörinna fulltrúa hafi aukist eða minnkað með tilkomu nýrra 

skipulagslaga? 

□Aukist mikið  □Aukist eitthvað  □Staðið í stað  □Minnkað lítillega  □Minnkað mikið 

13. Með hvaða hætti hafa ábendingar breyst eftir hrun? 

□Aukist mikið  □Aukist eitthvað  □Staðið í stað  □Minnkað lítillega  □Minnkað mikið 

14. Með hvaða hætti hafa ábendingar breyst eftir aukna þátttöku íbúa? 

□Aukist mikið  □Aukist eitthvað  □Staðið í stað  □Minnkað lítillega  □Minnkað mikið 

 

 

Opnar spurningar 

 

Með hvaða hætti telur þú að ferli við aðalskipulagsgerð sveitarfélaga hafi breyst eftir 

hrun? 

Með hvaða hætti telur þú að samráð við íbúa hafi breyst með tilkomu nýrra skipulagslaga 

2010? 

Hver eru helstu áhrif nýrra skipulagsmála að þínu mati? 

Hverjir eru helstu kostir við íbúaþátttöku við aðalskipulagsgerð? 

Hverjir eru helstu gallar við íbúaþátttöku við aðalskipulagsgerð? 

Hefur sá hópur sem kemur með ábendingar breyst með aukinni þátttöku íbúa?  

Hvaða hópur er það sem hefur mest frumkvæði að breytingum á aðalskipulagi 

sveitarfélagsins og hefur sá hópur tekið breytingum með tilkomu nýrra skipulagslaga? 

Hvaða þættir eru það sem þú telur að séu valdir að breytingum á aðalskipulagi 

sveitarfélaga? 
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