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1. Inngangur 

Í 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir nefnd stjórnarskrá eða 

stjskr.) er eignarrétturinn lýstur friðhelgur, en hann hefur löngum verið ein af grunnstoðum 

mannlegs samfélags enda er hann með mikilvægustu mannréttindum sem einstaklingar og 

lögaðilar fá notið. Í ákvæðinu segir enn fremur að engan megi skylda til að láta af hendi eign 

sína nema almenningsþörf krefji, ella þurfi til þess lagafyrirmæli og komi fullt verð fyrir.1 

Ljóst er því að stjórnarskrárákvæðið gerir ráð fyrir að eignarrétturinn kunni að vera skertur og 

hefur orðið „eignarnám“ verið notað yfir þær eignarskerðingar sem krefjast fullra bóta.2 Þrátt 

fyrir orðalag ákvæðisins hefur löggjafanum verið gefið talsvert svigrúm til að mæla fyrir um 

takmarkanir á eignarrétti sem eigendur verða að þola bótalaust. Eru þær takmarkanir jafnan 

nefndar almennar takmarkanir eignarréttar og setur 1. mgr. 72. gr. stjskr. ekki fram nein 

skilyrði fyrir slíkum takmörkunum. Þegar litið er til baka sést að löggjafinn hefur haft mest 

afskipti af fasteignum fremur en öðrum veraldlegum eignum og hefur umfang takmarkana á 

eignarráðum fasteignareigenda farið sívaxandi á undanförnum áratugum.3 Þessar takmarkanir 

birtast einkum á sviði skipulagslöggjafar, en samkvæmt 1. mgr. 12. gr. skipulagslaga nr. 

123/2010 (hér eftir nefnd skipulagslög eða skpl.) er allt landið skipulagsskylt. Af því leiðir að 

allar framkvæmdir og bygging húsa sem hafa áhrif á umhverfið og ásýnd þess skulu vera í 

samræmi við skipulagsáætlanir. Skipulagsáætlanir sveitarfélaga hafa þ.a.l. verulega þýðingu 

þegar kemur að ráðstöfunarrétti hins almenna fasteignareiganda, ekki síst varðandi mannvirki 

og hagnýtingu lands. Tegundir skipulagsáætlana eru þrjár samkvæmt skipulagslögum og 

nefnist ein þeirra deiliskipulag. Í 1. mgr. 37. gr. laganna segir að deiliskipulag sé 

skipulagsáætlun fyrir afmarkað svæði eða reit innan sveitarfélags og er hún því líklega sú 

áætlun sem hefur beinust áhrif á fasteignareigendur. Í þessari ritgerð verður leitast við að 

skoða ferlið að baki samþykkt nýs deiliskipulags og breytinga á deiliskipulagi og hvernig það 

tengist eðli, inntaki og umfangi almennra takmarkana á eignarrétti. Einnig verður varpað ljósi 

á hvaða leiðir fasteignareigendur á viðkomandi svæði geta nýtt sér til að hafa áhrif á 

skipulagsmál í eigin sveitarfélagi, einkum með tilliti til grenndarkynninga.  

 

                                                 
1 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 440. 
2 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 83. 
3 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 50-52. 
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2. Um eignarrétt 

2.1 Eignarréttarákvæði 1. mgr. 72. gr. stjskr.  

Frá því að eignarréttarákvæðið kom inn í íslensku stjórnarskrána árið 1874 hefur það staðið 

nær óbreytt. Við heildarendurskoðun mannréttindaákvæðanna árið 1995 var hvorki talin þörf 

á breytingum né nánari skýringum á texta ákvæðisins, m.a. vegna ríkrar dómaframkvæmdar 

um efnið. Ákvæðið er komið úr dönsku grundvallarlögunum frá 1849 sem sóttu aftur 

fyrirmynd sína til 17. gr. frönsku réttindayfirlýsingarinnar. Þó að ákvæði 1. mgr. 72. gr. hafi 

fremur einfalda yfirlýsingu að geyma, þar sem aðeins er getið undantekningarheimildar til 

eignarnáms að tilteknum skilyrðum uppfylltum, hefur verið viðurkennt að löggjafinn hafi 

heimild til að takmarka eignarréttinn enn frekar. Nærtækt dæmi um slíkar veigamiklar 

almennar takmarkanir er skylda borgaranna til að greiða skatta til ríkisins, sbr. 40. og 77. gr. 

stjskr.4  

Þrátt fyrir óverulegar breytingar á texta eignarréttarákvæðisins á þeirri tæpu einu og hálfri 

öld sem liðin er frá setningu þess, hefur inntak ákvæðisins þróast og vaxið að verulegu leyti í 

höndum dómstóla og fræðimanna. 1. mgr. 72. gr. er það mannréttindaákvæði 

stjórnarskrárinnar sem fengið hefur mesta fræðilega umfjöllun og þar sem dómaframkvæmdin 

er viðamest, en við könnun á dómasafni Hæstaréttar sést að í afar fáum tilvikum hefur verið 

fallist á að brotið hafi verið gegn ákvæðinu. Einnig má sjá að viðfangsefni dóma þar sem 

reynir á ákvæðið hafa tekið miklum breytingum samhliða fjölbreyttari þjóðfélagsháttum, en 

flest málanna snúa eftir sem áður að skattlagningu og gjaldtöku ríkis og sveitarfélaga.5 Áður 

en unnt er að gera frekari grein fyrir þýðingu almennra takmarkana er þó nauðsynlegt að 

skoða hvaða merkingu ber að leggja í eignarréttarhugtakið.  

 

2.2 Hugtökin eign, eignarréttur og eignarréttindi 

Hugtökin eign og eignarréttindi gegna lykilhlutverki í þjóðfélagslegri umræðu um lögfræðileg 

álitaefni sem tengjast eignarrétti, en sjaldnast kemur skýrt fram hvað þau nákvæmlega þýða. 

Staðreyndin er sú að hugtökin hafa ekki fastmótaða merkingu í íslenskri lögfræði og er inntak 

þeirra breytilegt eftir því hvar þau er að finna í lögum. Verður því að meta merkingu þeirra í 

hverju tilviki fyrir sig.6 Í stjórnarskránni eru hugtökin t.d. hvergi skilgreind og verður þar, eins 

                                                 
4 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 440-441. 
5 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 442. 
6 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 4-5. 
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og annars staðar, að horfa til dómaframkvæmdar og fræðikenninga til að afmarka inntak 

þeirra.7 

Fræðigreinin eignarréttur er undirgrein fjármunaréttar í fræðikerfi lögfræðinnar. 

Megineinkenni fjármunaréttinda, og þar með eignarréttinda, eru að þau hafa fjárhagslegt gildi 

og verða því metin til fjár á peningalegan mælikvarða auk þess sem aðilaskipti geta orðið að 

þeim. Réttindin eru því framseljanleg og þannig færanleg frá einum aðila til annars fyrir 

samning, við eignarnám, erfðir eða fullnustugerðir skuldheimtumanna.8 Þetta er þó ekki 

einhlítt enda kann að vera að um fjármunaréttindi sé að ræða jafnvel þótt hvorugt einkennið sé 

fyrir hendi.9  

Frá upphafi hefur fræðimenn greint á um hvernig beri að skilgreina eignarréttarhugtakið 

en eldri fræðimenn töldu að það bæri að skýra þröngt þannig að „eignarréttur“ næði ekki yfir 

annað en hinn almenna umráðarétt yfir áþreifanlegum hlut. Þeir takmörkuðu hugtakið „eign“ 

þannig við veraldlega hluti, fasteignir og lausafé. Líklega voru slíkar eignir einmitt hafðar í 

huga við setningu eignarréttarákvæðis 1. mgr. 72. gr. stjskr. árið 1874, en í dag er viðurkennt 

að með orðinu „eign“ sé ekki eingöngu átt við veraldleg verðmæti heldur jafnframt hvers 

konar önnur réttindi eins og kröfuréttindi, afnotaréttindi, veðréttindi og höfundarréttindi. Svo 

virðist því sem stjórnarskráin noti orðin eignarréttur og eign í tiltölulega víðri merkingu.10 Í 

ýmsum tilvikum eru atvinnuréttindi jafnvel talin til eignarréttinda og geta því einnig notið 

verndar 1. mgr. 72. gr. stjskr.11  

Ágreiningur fræðimanna í seinni tíð hefur ekki síður lotið að því hvernig unnt sé að 

skilgreina eignarréttarhugtakið þannig að víðtækri merkingu þess séu gerð nægileg skil, en 

„við úrlausn þess hvort tiltekin gæði teljast eign sem nýtur verndar stjórnarskrárinnar getur 

ráðið úrslitum hvað er fólgið í eignarréttindunum yfir gæðunum fremur en að skilgreina hvaða 

gæði geta verið andlag eignarhugtaksins.“12 Eldri danskir fræðimenn, þ.á.m. Vinding Kruse, 

kusu lengi að notast við jákvæða skilgreiningu með því að telja upp þær heimildir sem 

eignarrétturinn fæli í sér.13 Um hríð mátti greina sömu sjónarmið í íslenskri lögfræði en á 

seinni tímum hefur eignarréttur verið skilgreindur með neikvæðum hætti þannig „að um sé að 

ræða einkarétt ákveðins aðila, eigandans, til þess að ráða yfir tilteknu verðmæti, innan þeirra 

marka, sem þessum rétti eru sett í lögum og af takmörkuðum (óbeinum) eignarréttindum 

                                                 
7 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 447. 
8 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 2-3.  
9 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 2.  
10 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 447-448.  
11 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 5. 
12 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 452. 
13 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 10. 
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annarra manna, sem stofnað hefur verið til yfir verðmætinu.“14 Með þessu móti er ekki reynt 

að leysa vandamálið við skýringu hugtaksins með því að telja upp hvaða heimildir eigandi 

hefur yfir verðmætinu, heldur byggir neikvæða skilgreiningin á því grundvallarsjónarmiði að 

eigandinn njóti heimilda til hvers konar umráða eða ráðstafana á eign sinni, nema þeirra sem 

beinlínis eru undanskildar eignarráðum hans með lögum eða samningi.15 Þess má enda finna 

merki í fjölmörgum settum lagareglum, t.d. í 1. mgr. 5. gr. laga nr. 61/2006 um lax- og 

silungsveiði þar sem segir að eignarlandi hverju fylgi veiðiréttur í vatni á eða fyrir því landi, 

enda sé ekki mælt fyrir um aðra skipan í lögum. Einnig má nefna 1. gr. tilskipunar um veiði á 

Íslandi frá 20. júní 1849 þar sem kemur fram að jarðeigendur á Íslandi skuli einir eiga 

dýraveiði nema öðruvísi sé ákveðið í tilskipuninni.  

Með hliðsjón af framansögðu verður að telja að hin neikvæða skilgreining á 

eignarréttarhugtakinu sé heppilegri þar sem upptalning á öllum heimildum eiganda sem geta 

falist í eignarrétti yrði of umfangsmikil og líklega aldrei tæmandi.16 Hvað sem neikvæðu 

skilgreiningunni líður er hins vegar almennt litið svo á að mikilvægustu eignarheimildir 

eiganda felist einkum í sex atriðum. Í fyrsta lagi umráðarétti, þ.e. réttinum til þess að ráða yfir 

eign. Í öðru lagi hagnýtingarrétti, þ.e. rétti til þess að hagnýta eign. Í þriðja lagi 

ráðstöfunarrétti, sem er rétturinn til þess að ráðstafa eign með löggerningi. Í fjórða lagi 

skuldsetningarrétti, þ.e. rétti til þess að nota eign sem grundvöll lánstrausts og í fimmta lagi 

arfleiðsluheimild, eða réttinum til þess að láta eign ganga að erfðum. Í sjötta og síðasta lagi er 

svo rétturinn til þess að leita fulltingis handhafa opinbers valds til verndar eigninni. Almennt 

má ganga út frá því að eigandi verðmætis hafi allar þessar heimildir og jafnvel fleiri, en það er 

ekki fortakslaust og eru fjölmörg dæmi um að lög eða samningar takmarki t.d. möguleika 

eiganda á að framselja eign sína eða veðsetja.17 

 

3. Eignarnám og almennar takmarkanir eignarréttar 

3.1 Eignarnám 

Fjallað hefur verið um það fyrr í þessari ritgerð að af orðalagi 1. mgr. 72. gr. stjskr. að dæma 

sé beinlínis gert ráð fyrir að eignarrétturinn kunni að vera skertur. Orðið eignarnám hefur 

verið notað yfir þær eignarskerðingar sem krefjast fullra bóta og kallast sá aðili sem aflar sér 

eignarréttinda með eignarnámi eignarnemi, en sá aðili sem á eignarréttindin sem eignarnámið 

                                                 
14 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 11. 
15 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 11. 
16 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 11. 
17 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 452 og Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, 

bls. 15. 
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beinist að eignarnámsþoli.18 Í eignarnámi felst eins konar nauðungarafhending eða 

nauðungarafsal á beinum eða óbeinum eignarrétti þar sem aðilar eru skyldaðir til að láta 

eignarrétt sinn yfir tilteknum eignum af hendi að hluta eða öllu leyti. Í 1. mgr. 72. gr. stjskr. 

má finna þrjú skilyrði eignarnáms, þ.e. að almenningsþörf krefji, að til komi lagafyrirmæli og 

að fullt verð komi fyrir. Með þessu móti eru löggjafanum ákveðin takmörk sett varðandi 

mögulegt efni löggjafar um eignarnám og framkvæmd þess.19  

 

3.2 Almennar takmarkanir  

Þrátt fyrir orðalag 1. mgr. 72. gr. stjskr. „getur löggjafinn heimilað ýmiss konar takmarkanir á 

eignarrétti og eignarskerðingar sem ekki verða taldar eignarnám, án þess að til nokkurra bóta 

komi. Í þann flokk falla [skipulagslög]“.20 Eru þær takmarkanir jafnan nefndar almennar 

takmarkanir eignarréttar og setur 1. mgr. 72. gr. stjskr. ekki fram nein skilyrði fyrir slíkum 

takmörkunum.21 Þessi heimild löggjafans er einkum leidd af 2. gr. stjskr. sem mælir fyrir um 

almennar valdheimildir löggjafarvaldsins. Dæmi um skerðingar sem svipta menn eign sinni að 

einhverju leyti án þess að það teljist falla undir eignarnám eru eignaupptaka og greiðsla sekta, 

en slíkar eignarskerðingar eru refsikennd viðurlög og samrýmast refsivörslusjónarmiðum. 

Aðrar venjuhelgaðar eignarskerðingar án bótaskyldu eru t.d. skattheimta ríkisins til 

tekjuöflunar í þágu samfélagslegra þarfa. Skatta og opinber gjöld ber mönnum því að greiða 

þrátt fyrir 1. mgr. 72. gr. stjskr. sem víkur þar með fyrir 40. og 77. gr. stjskr. sem báðar gera 

ráð fyrir skattlagningu.22  

 

3.3 Atriði sem horft er til þegar metið er hvort eignarskerðing feli í sér bótaskyldu 

Þegar ekki leikur vafi á að eignarskerðing hvíli á lagaheimild getur reynst erfitt að svara því 

hvernig skilgreina eigi mörk bótaskyldra eignarskerðinga annars vegar, og almennra 

skerðinga á eignarrétti hins vegar.23 Með hliðsjón af forsögu 1. mgr. 72. gr. stjskr. er ljóst að 

upphaflega voru hafðar í huga aðstæður þar sem landeigendur voru t.d. skyldaðir til að láta af 

hendi hluta lands síns undir veg eða vegna skipulags í þéttbýli. Þegar þjóðfélagshættir voru 

jafn fábrotnir hér áður fyrr og raun ber vitni var því ekki miklum erfiðleikum bundið að greina 

á milli eignarnáms og almennra eignarskerðinga. Eftir því sem tækninni hefur fleygt fram og 

                                                 
18 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 83. 
19 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 464-466. 
20 Heiða Björk Pálmadóttir: „Valdmörk úrskurðarnefndar skipulags- og byggingarmála vegna breytinga á 

skipulagi“, bls. 320. 
21 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 51-52. 
22 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 478-479. 
23 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 489. 
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ríkið smám saman aukið afskipti sín af eignum með lagasetningu í þágu almannahagsmuna 

eru eignarréttindum manna nú hins vegar settar töluverðar takmarkanir.24 

Eðli og umfang lögbundinna takmarkana á eignarréttindum er mjög misjafnt og tilgangur 

þeirra ólíkur. Sum lagaákvæði takmarka eða banna hagnýtingu eignar, önnur takmarka 

ráðstöfunarheimild eiganda og enn önnur leggja kvaðir á eiganda um tilteknar 

undirbúningsaðgerðir hyggist hann nýta sér eign sína með tilteknum hætti, sbr. t.d. lög nr. 

106/2000 um mat á umhverfisáhrifum.25 Þegar skera þarf úr um hvort um bótaskylda 

skerðingu sé að ræða þarf að fara fram heildarmat á öllum atriðum þeirrar eignarskerðingar 

sem í hlut á hverju sinni og er þá einkum horft til fjögurra atriða. Í fyrsta lagi hvort stofnað 

hafi verið til nýrra eignarheimilda handa öðrum aðila, í öðru lagi á hverjum og hve mörgum 

skerðingin bitnar, í þriðja lagi á hvaða röksemdum hún hvílir og í fjórða lagi hve 

umfangsmikil skerðingin er.26  

 

4. Takmarkanir eignarráða yfir fasteignum 

4.1 Fasteignarhugtakið 

Líklega telja flestir sig hafa nokkuð skýra hugmynd um hvað felst í hugtakinu fasteign og sjá 

ekki þörf á að skilgreina það nákvæmlega. Alla jafna orkar það heldur ekki tvímælis hvort 

tiltekin eign sé fasteign eða ekki. Þegar betur er að gáð liggur það þó ekki alltaf ljóst fyrir. 

Fasteignir hafa mikla efnahagslega þýðingu á Íslandi sem og annars staðar í heiminum, svo 

ekki sé minnst á félagslega þýðingu þeirra enda auðsætt að fjármunir hverrar fjölskyldu eru að 

langmestu leyti fólgnir í þeirri fasteign eða fasteignum sem hún á. Felst verðmæti fasteigna 

ekki síst í því að unnt er að nota þær sem grundvöll lánstrausts til tryggingar fyrir lánum sem 

gefur einstaklingum og lögaðilum svigrúm til annarra fjárfestinga.27    

Rétt eins og hugtökin eign og eignarréttur getur merking fasteignarhugtaksins verið 

breytileg eftir því hvar hugtakið er að finna í íslenskri löggjöf og er því athugunarefni hverju 

sinni hvort viðkomandi skilgreining víki í einhverju frá almennri skilgreiningu fræðimanna.28 

Sú hefðbundna fræðilega skilgreining sem almennt er lögð til grundvallar er á þann veg „að 

fasteign sé afmarkaður hluti lands ásamt eðlilegum hlutum þess, lífrænum og ólífrænum og 

mannvirkjum, sem varanlega eru við landið skeytt.“ Ýmis dæmi eru þó um sértækari 

                                                 
24 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 478. 
25 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi, bls. 489-490. 
26 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 50-51 og Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur. Mannréttindi,  

bls. 490. 
27 Viðar Már Matthíasson: „Fasteignarhugtakið”, bls. 21. 
28 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 60. 



 

9 

skilgreiningar og má í því samhengi benda á 11. gr. laga um fjöleignarhús, nr. 26/1994 þar 

sem hver eignarhluti telst fasteign ásamt því sem honum fylgir sérstaklega.29 

 

4.2 Eignarréttindi yfir fasteignum 

Eignarréttur að fasteign tekur til þeirra eignarheimilda sem taldar voru upp í lok kafla 2.2 hér 

að ofan, en vikið hefur verið að því að löggjafinn hefur í ríkum mæli látið réttindi 

fasteignareigenda sig varða og gripið inn í þann rétt með ýmsum hætti. Grundvallarviðhorfið 

varðandi eignarrétt að fasteign er þó hið sama og varðandi eignarréttinn almennt, þ.e. „að 

hann feli í sér heimild til hvers konar umráða og ráðstöfunar verðmætis innan þeirra takmarka, 

sem réttarreglur og réttindi þriðja manns setja.“30  

Fasteignarréttindi geta verið margs konar en þeim má skipta í tvo flokka. Annars vegar er 

beinn eignarréttur að fasteign, en skv. almennri málvenju er sá talinn eigandi fasteignar sem 

fer með þann rétt. Hins vegar eru önnur réttindi sem aðrir aðilar geta átt í fasteign og kallast 

óbein eignarréttindi, en þau fela oft og tíðum í sér einhvers konar takmarkanir á beinum 

eignarrétti eigandans. Rétt eins og hinn beini eignarréttur geta óbein eignarréttindi verið á 

hendi fleiri en eins aðila en helstu tegundir eru: afnotaréttindi, ítaksréttindi, veðréttindi, 

afgjaldsskyldur, haldsréttur, forkaupsréttur, kaupréttur og réttur samkvæmt kyrrsetningu.31 Í 

lögfræði tíðkast töluvert að einstakar heimildir eignarréttar yfir fasteignum séu flokkaðar sem 

sérstök réttindi, t.a.m. vatnsréttindi, veiðiréttindi og réttindi til reka. Eru slík réttindi hluti 

viðkomandi fasteignar nema þau hafi verið sérstaklega skilin frá, en þá eru heimildirnar 

skildar frá eignarrétti eigandans og fengnar öðrum aðila og teljast þá til ítaka.32 

Eignarráð fasteignareiganda takmarkast af merkjum aðliggjandi fasteigna sem ráðast fyrst 

og fremst af því sem eigendum granneigna kemur saman um. Fasteign fylgja svo almennt öll 

þau jarðargæði sem fyrirfinnast á yfirborði hennar að svo miklu leyti sem lög eða óbein 

eignarréttindi þriðja manns takmarka ekki þann rétt.33 Í íslenskri lögfræði er gengið út frá því 

að eignarréttur fasteignareiganda nái til umráða og nota yfir sem og undir yfirborði jarðar þó 

ekki séu til bein ákvæði um þetta í settum lögum. Vafi leikur á því hversu langt réttindin ná en 

lagt hefur verið til grundvallar að miða verði við það sem teljist eðlilegt með tilliti til 

hagsmuna fasteignareiganda. Eignarráðin ná því eins langt niður í jörðina og nauðsynlegt er 

svo eigandi geti haft þau not af eign sinni sem teljast til venjulegrar nýtingar. Vitaskuld þarf 

                                                 
29 Viðar Már Matthíasson: „Fasteignarhugtakið”, bls. 22-23. 
30 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 32.  
31 Viðar Már Matthíasson: „Fasteignarhugtakið”, bls. 37. 
32 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 32. 
33 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 69. 
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sú hagnýting að vera öðrum skaðlaus og sæta þeim almennu takmörkunum sem leiða af 

lögum. Eins og svo margt annað getur það verið breytilegt frá einum tíma til annars hvaða 

takmarkanir löggjafinn kýs að setja heimildum fasteignareigandans. Þær helstu má hins vegar 

finna í skipulagslögum nr. 123/2010, vatnalögum nr. 15/1923, lögum nr. 160/2010 um 

mannvirki, orkulögum nr. 58/1967, jarðalögum nr. 81/2004 og náttúruverndarlögum nr. 

44/1999, svo dæmi séu nefnd.34  

 

4.3 Helstu tegundir takmarkana á meðferð og hagnýtingu fasteigna 

Í ofangreindri umfjöllun hefur verið vikið að því „að eignarréttindum að fasteign séu settar 

skorður af tvenns konar ástæðum. Annars vegar vegna óbeinna eignarréttinda annarra aðila, 

en hins vegar vegna lagafyrirmæla.“35 Ástæða er til að kanna síðarnefnda atriðið nánar, en 

þýðing og umfang almennra takmarkana á eignarráðum fasteignareigenda fer stöðugt vaxandi. 

Margt hefur stuðlað að þessari þróun og atriði eins og þétting byggðar, auknar kröfur til 

öryggis og heilbrigðishátta, náttúruverndarsjónarmið og samfélags- og tæknilegar breytingar 

skipa þar stóran sess.36 Verður því að telja að löggjafinn njóti tiltölulega mikils frelsis til 

ákvarðanatöku um takmarkanir á eignarrétti þegar meiriháttar eignarskerðingum sleppir.37  

Meðal helstu tegunda takmarkana á meðferð og hagnýtingu fasteigna er bann við tiltekinni 

notkun fasteignar, t.d. vegna ákvæða heilbrigðislöggjafar. Í lögum nr. 7/1998 um 

hollustuhætti og mengunarvarnir er gengið út frá því að setja megi ýmis fyrirmæli um 

tilhögun og frágang mannvirkja af heilbrigðisástæðum og verða fasteignareigendur jafnan að 

bera kostnað af slíkum ráðstöfunum. Hér má einnig nefna ákvæði áðurnefndra 

náttúruverndarlaga nr. 44/1999, sem banna mönnum vissa háttsemi í þágu náttúruverndar.38 

Veiðilöggjöfin setur veiðiréttindum landeigenda tvímælalaust einnig margvíslegar skorður, 

sbr. tilskipun frá 20. júní 1849 um veiði á Íslandi, lög nr. 64/1994 um vernd, friðun og veiðar 

á villtum fuglum og villtum spendýrum auk laga nr. 61/2006 um lax- og silungsveiði.39 

Aukinheldur geta menn þurft að afla samþykkis stjórnvalda fyrir ákveðinni notkun fasteignar 

eða framkvæmdum, sbr. t.d. 9. gr. laga nr. 160/2010 um mannvirki, en þar segir að óheimilt sé 

að grafa grunn fyrir mannvirki, reisa það, rífa eða flytja, breyta því, burðarkerfi þess eða 

lagnakerfum eða breyta notkun þess, útliti eða formi nema að fengnu leyfi viðkomandi 

byggingarfulltrúa eða Mannvirkjastofnunar. Einna athyglisverðust er hins vegar sú tegund 

                                                 
34 Þorgeir Örlygsson: Kaflar úr eignarétti I, bls. 84-85. 
35 Karl Axelsson: „Um skorður umhverfisréttar við nýtingu lands og náttúruauðlinda“, bls. 86. 
36 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 50. 
37 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 52. 
38 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 67-68. 
39 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 77. 
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takmarkana á meðferð og hagnýtingu fasteigna sem fellur undir svið skipulagslöggjafar, en 

skv. 2. málsl. 1. mgr. 12. gr. skipulagslaga nr. 123/2010 verður bygging húsa og annarra 

mannvirkja, sem og aðrar framkvæmdir og aðgerðir sem hafa áhrif á umhverfið og breyta 

ásýnd þess, að vera í samræmi við skipulagsáætlanir. Í næstu köflum verður því fjallað nánar 

um almennar takmarkanir í ljósi skipulagslaga.  

 

5. Skipulagslöggjöf 

5.1 Almennt um umhverfisrétt og réttarsvið skipulagsmála 

Í kjölfar mikilla tækniframfara, vaxandi iðnvæðingar og mengunar undanfarna áratugi hefur 

athygli manna um allan heim í sívaxandi mæli beinst að nauðsyn þess að verja umhverfið 

fyrir hvers konar röskun og spjöllum, hvort sem er af manna völdum eða öðrum mismunandi 

ástæðum. Ásókn í efnisleg gæði hefur orðið til þess að gengið hefur verið mjög nærri ýmsum 

náttúruauðlindum eins og skógum og gróðurlendi auk þess sem ýmsar dýrategundir eru nú í 

útrýmingarhættu. Stríður straumur fólks úr sveit í borg hefur einnig valdið 

skipulagsvandamálum og samgönguerfiðleikum. Á sviði lögfræðinnar hefur verið brugðist við 

þessu með því kanna hvernig réttarreglunum verði best beitt til að tryggja vernd umhverfisins 

fyrir skaðlegum áhrifum. Hefur löggjafinn því reynt með lagasetningu að stuðla að því að 

vernda náttúruna og viðhalda auðlindum hennar og gæðum, koma í veg fyrir mengun og efla 

skipulag byggða, borga og mannvirkja sem þeim tengjast. Mynda réttarreglur þessar nú 

réttarsviðið umhverfisrétt sem er sjálfstæð fræðigrein innan lögfræðinnar og sækir efni sitt að 

verulegu leyti til eignarréttarins og annarra greina. Má segja að aðalmarkmið umræddra 

réttarreglna sé að bæta og vernda umhverfi og lífsskilyrði mannsins og gera honum kleift að 

lifa í góðri sátt við náttúru landsins. Stór þáttur umhverfisréttar fjallar þannig um umráð 

manna yfir landi sínu og hagnýtingu þess auk takmarkana á notkun þess, en á það reynir 

sérstaklega á sviði skipulagsmála og mannvirkjagerðar.40 

 

5.2 Sögulegur aðdragandi 

Skipulagsmál í þéttbýli hér á landi eiga sér ekki langa sögu enda var landið strjálbýlt fram á 

seinni hluta 19. aldar þegar kaupstaðir, að Reykjavík undanskilinni, fóru fyrst að gera vart við 

sig. Fyrstu lagaákvæðin á sviði skipulagsmála lutu einmitt að Reykjavík í opnu bréfi frá 29. 

maí 1839 um stofnun byggingarnefndar. Fyrstu almennu ákvæðin voru í lögum nr. 19/1905 

                                                 
40 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 1-5. 
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um byggingarsamþykktir en fyrst voru sett sérstök lög um skipulag bæja árið 1921.41 Í 

þessum fyrstu skipulagslögum var eingöngu að finna ákvæði um skipulagsskyldu í þéttbýli og 

sama átti við um lögin sem leystu þau af hólmi árið 1964. Var þetta í raun verulegur annmarki 

í ljósi umhverfissjónarmiða þar sem um skipulagsskyldu í dreifbýli var þá ekki að ræða, en 

ljóst er að byggingar í dreifbýli geta sannarlega einnig haft umhverfislýti í för með sér. Sú 

mikilvæga breyting á lögunum var því gerð 1. janúar 1979 að öll sveitarfélög landsins voru nú 

skipulagsskyld.42 Í dag hefur skipulagsmálum verið komið í viðunandi horf að flestu leyti, en 

nú gilda skipulagslög nr 123/2010.43 Þau tóku gildi 1. janúar 2011 ásamt lögum nr. 160/2010 

um mannvirki. Lagabálkarnir leystu af hólmi skipulags- og byggingarlög nr. 73/1997 sem gilt 

höfðu frá 1. janúar 1998. Er löggjöf á sviði skipulags- og byggingarmála því orðin tvískipt að 

nýju eins og hún var fyrir gildistöku skipulags- og byggingarlaga árið 1998.44  

 

5.3 Markmið skipulagslöggjafar 

Með skipulagslögum eru stjórnvöldum veittar heimildir til að takmarka eignarráð 

fasteignareigenda með ýmsu móti í þágu almannahagsmuna. Markmið laganna koma fram í 1. 

gr. í fimm stafliðum. Skv. a-lið er markmið laganna m.a. að stuðla að því að þróun byggðar og 

landnotkun á landinu öllu verði í samræmi við skipulagsáætlanir þar sem efnahagslegar, 

félagslegar og menningarlegar þarfir landsmanna, heilbrigði þeirra og öryggi er haft að 

leiðarljósi. Í b-lið er lögð áhersla á að stuðla að skynsamlegri og hagkvæmri nýtingu lands, 

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

og ofnýtingu með sjálfbæra þróun að leiðarljósi, en c-liðurinn kveður á um að tryggja skuli 

réttaröryggi í meðferð skipulagsmála. Mikilvægt markmið kemur einnig fram í d-lið, sem 

segir að tryggja eigi 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. Í 

athugasemdum sem fylgdu frumvarpi því er varð að skipulagslögum segir um d-lið, en sá 

liður er nýmæli, að þar sé lögð áhersla á að almenningi sé gefið tækifæri til að láta skoðanir 

sínar í ljós við gerð skipulags. Skipulagsákvarðanir sveitarfélaga geti varðað íbúa mjög miklu 

og þess vegna sé nauðsynlegt að sjónarmið þeirra komi fram við skipulagsgerð svo þau liggi 

ljós fyrir áður en sveitarfélög samþykkja viðkomandi skipulagsáætlun. Í frumvarpinu er því 

kveðið skýrt á um að það eigi að auka aðkomu almennings og að samráðsaðilar komi að 

skipulagsferlinu eins snemma og unnt sé. Var ætlunin að vanda gerð skipulags og tryggja að 

                                                 
41 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 131. 
42 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 133. 
43 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 131. 
44 Aðalheiður Jóhannsdóttir: „Breytingar á fyrirkomulagi skipulagsmála á miðhálendi Íslands“, bls. 1. 
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hagsmunaaðilar hafi tækifæri til að koma sínum athugasemdum á framfæri svo sveitarfélögin 

geti tekið upplýsta ákvörðun um skipulagsáætlun.45  

Að síðustu segir í e-lið 1. mgr. 1. gr. að tryggja skuli faglegan undirbúning 

mannvirkjagerðar við gerð skipulagsáætlana varðandi útlit bygginga og form og aðgengi fyrir 

alla. Markmið laganna taka því bersýnilega mið af þeim umhverfissjónarmiðum sem fjallað 

var um í kafla 5.1 og sýna að löggjafinn hefur talið það mikilvægt að haft sé samráð við 

almenning, þ.e. fasteignareigendur, við gerð skipulagsáætlana, enda eru það þeir sem þurfa að 

þola viðkomandi takmarkanir á eignarrétti sínum. 

 

5.4 Stjórnvöld í skipulags- og byggingarmálum 

Í 1. mgr. 78. gr. stjskr. er mælt fyrir um að sveitarfélög skuli ráða málefnum sínum sjálf eftir 

því sem lög ákveða. Stjórnsýsluna, sem Alþingi hefur ákveðið að sveitarfélög skuli hafa á 

hendi, má greina í tvo þætti. Annars vegar er um að ræða stjórnsýslu þar sem sveitarfélögum 

er eftirlátið að sjá um framkvæmd laga. Er þá lagt til grundvallar að sömu réttarreglur gildi á 

hlutaðeigandi sviði um land allt. Hins vegar er um að ræða svið þar sem Alþingi hefur falið 

sveitarfélögunum að setja nánari reglur innan ramma ákveðinna laga. Í því felst ákveðin 

sjálfstjórn og er þá lagt til grundvallar að ólíkar réttarreglur kunni að gilda í hverju og einu 

sveitarfélagi.46  „Sveitarstjórnir eru stjórnsýslunefndir sem kjörnar eru lýðræðislegri kosningu 

af íbúum viðkomandi sveitarfélags.“47 Það er svo komið undir vilja meirihluta sitjandi 

sveitarstjórnarmanna hvert efni þessara reglna er innan ramma viðkomandi laga hverju 

sinni.48   

Skv. 3. mgr. 3. gr. skpl. liggur skipulagsvaldið hjá sveitarstjórnum í landinu og annast þær 

gerð skipulagsáætlana, hafa almennt eftirlit með framkvæmd þeirra, fjalla um leyfisumsóknir 

og veita framkvæmdaleyfi. Alþingi hefur því veitt sveitarfélögunum ákveðið frelsi í 

ákvarðanatöku hvað varðar skipulagsmál svo lengi sem þau halda sig innan ramma laganna, 

sbr. 1. mgr. 78. gr. stjskr. Ráðherra49 fer með yfirstjórn skipulagsmála skv. 1. mgr. 3. gr. skpl. 

en honum til aðstoðar er Skipulagsstofnun. Skv. 4. gr. er lögbundið hlutverk stofnunarinnar 

m.a. að hafa eftirlit með framkvæmd skipulagslaga, veita upplýsingar og sinna 

leiðbeiningarskyldu auk þess að fylgjast með stöðu skipulagsmála hjá sveitarfélögunum og 

aðstoða þau við gerð skipulagsáætlana. Í hverju sveitarfélagi starfar svo skipulagsnefnd sem 

                                                 
45 Þskj. 742, 138. lögþ. 2009-10, bls. 30 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
46 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 47-48. 
47 Trausti Fannar Valsson: Sveitarstjórnarréttur, bls. 33. 
48 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 48. 
49 Samkvæmt forsetaúrskurði nr. 71/2013 um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands er 

það nú umhverfis- og auðlindaráðherra sem fer með yfirstjórn skipulagsmála, sbr. 12. tölul. 1. mgr. 6. gr.  
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kjörin er af sveitarstjórn, sbr. 1. mgr. 6. gr. skpl., og fer nefndin með skipulagsmál undir 

yfirstjórn sveitarstjórna, sbr. 2. mgr. sömu greinar. Þar kemur einnig fram að í samþykkt 

sveitarfélagsins sé sveitarstjórn heimilt að fela skipulagsnefnd eða öðrum aðilum innan 

stjórnsýslu sveitarfélagsins heimild til fullnaðarafgreiðslu mála skv. lögunum, svo sem 

afgreiðslu deiliskipulagsáætlana og útgáfu framkvæmdaleyfa. Skv. 1. mgr. 7. gr. skal með 

skipulagsnefnd auk þess starfa skipulagsfulltrúi sem skal ráðinn af sveitarstjórn, en skv. 3. 

mgr. 7. gr. hefur hann umsjón með skipulagsgerð og eftirlit með framkvæmdaleyfisskyldum 

framkvæmdum og sér um önnur verkefni sem sveitarstjórn felur honum. 

 

6. Skipulagsáætlanir 

6.1 Almennt 

Skv. 1. mgr. 12. gr. skpl. er landið allt skipulagsskylt. Í því felst að öll bygging húsa og 

annarra mannvirkja, sem og aðrar framkvæmdir eða aðgerðir sem hafa áhrif á umhverfið, 

skulu vera í samræmi við skipulagsáætlanir sem samþykktar hafa verið af sveitarstjórn í 

hlutaðeigandi sveitarfélagi, sbr. 3. mgr. 3. gr. laganna. Með ákvæði 12. gr. er stefnt að því „að 

koma í veg fyrir að byggingar rísi heimildarlaust í þéttbýli og strjálbýli sem umhverfislýti og 

umhverfisspjöll kunna að stafa frá“.50 Af þessu leiðir að hægt er að hafa eftirlit með því fyrir 

fram hvernig byggingar og önnur mannvirki, sem fyrirhuguð eru, koma til með að líta út og 

hvar þau munu rísa.51 Þó skal hafa í huga að þrátt fyrir að allar nýjar byggingar og mannvirki 

verði að vera í samræmi við gildandi skipulag, haggar nýtt skipulag ekki í neinu við 

mannvirkjum eða hagnýtingu lands sem fyrir er, jafnvel þótt hún fari í bága við skipulagið.52  

Skv. 2. mgr. 12. gr. er í skipulagsáætlunum mörkuð stefna um landnotkun og 

byggðaþróun sem og einstaka þætti varðandi íbúðarbyggð, frístundabyggð, atvinnusvæði, 

náttúruvernd, samgöngur, landslag o.fl. Skv. 3. mgr. sömu greinar skal jafnframt lýsa 

umhverfi og aðstæðum á skipulagssvæðinu við upphaf áætlunar og forsendum stefnunnar sem 

í henni felst. Við gerð slíkra áætlana skal einnig eftir föngum leita eftir sjónarmiðum og 

tillögum íbúa, stjórnvalda og annarra sem hagsmuna eiga að gæta við stefnumörkun, sbr. 4. 

mgr. 12. gr. Í athugasemdum sem fylgdu frumvarpi því er varð að skipulagslögum segir um 4. 

mgr. að lögð sé áhersla á mikilvægi samráðs við stjórnvöld sem gæta almannahagsmuna, 

t.a.m. á sviði samgangna. Skipulag getur t.d. haft áhrif á þjóðvegi sem fyrir eru, aukið á þeim 

umferðarþunga og fjölgað tengingum. Samráð við hagsmunaaðila er því einn af hornsteinum 

                                                 
50 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 133. 
51 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 133. 
52 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 55. 
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við gerð skipulags skv. frumvarpinu.53 Loks segir í 5. mgr. 12. gr. að gera skuli grein fyrir 

áhrifum skipulagsáætlunar og einstakra stefnumiða hennar á umhverfið.  

 

6.2 Þrjár gerðir skipulagsáætlana 

Með hliðsjón af skipulagslögum og skipulagsreglugerð nr. 90/2013 (hér eftir nefnd skprgl.) 

eru tegundir skipulagsáætlana þrjár talsins: Svæðisskipulag, aðalskipulag og deiliskipulag.54 

Þess má geta að ráðherra55 skal einnig leggja fram tillögu til þingsályktunar á Alþingi um 

svokallaða landsskipulagsstefnu til tólf ára innan tveggja ára frá alþingiskosningum, sbr. 1. 

mgr. 10. gr. skpl., en þar er þó ekki um eiginlega skipulagsáætlun að ræða. Skv. 2. mgr. sömu 

greinar eru í landsskipulagsstefnu samþættar áætlanir opinberra aðila um samgöngur, 

byggðamál, náttúruvernd, orkunýtingu o.fl. sem varðar landnotkun. Sveitarfélög skulu svo 

taka mið af landsskipulagsstefnu við gerð skipulagsáætlana eða breytinga á þeim skv. 4. mgr. 

10. gr. Verður nú gerð stutt grein fyrir þremur tegundum skipulagsáætlana. 

 

6.2.1 Svæðisskipulag 

Skv. 1. mgr. 21. gr. skpl. er svæðisskipulag skipulagsáætlun tveggja eða fleiri sveitarfélaga 

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

þörf er talin á að samræma vegna sameiginlegra hagsmuna hlutaðeigandi sveitarfélaga. Skv. 

2. mgr. sömu greinar skal svæðisskipulag taka til svæðis sem myndar heild í landfræðilegu, 

hagrænu og félagslegu tilliti og getur því tekið til heilla landshluta eða annarra stærri heilda. 

Er því gert ráð fyrir að í sumum tilvikum sé heppilegt að gera að einhverju leyti sameiginlegt 

skipulag fyrir fleiri en eitt sveitarfélag.56 Markmið svæðisskipulags er að skapa vettvang á 

svæðisvísu til að samræma hagsmuni hlutaðeigandi sveitarfélaga og tryggja skynsamlega og 

hagkvæma þróun á grunni sameiginlegra hagsmuna, sbr. gr. 3.1.1. í skprgl. Með 

svæðisskipulagi er svo mótaður rammi fyrir aðalskipulag.57 

 

6.2.2 Aðalskipulag 

Aðalskipulag er skipulagsáætlun fyrir eitt sveitarfélag sem tekur til alls lands innan marka 

þess, sbr. 1. mgr. 28. gr. skpl. Í ákvæðinu kemur fram að í aðalskipulagi sé sett fram stefna 

sveitarstjórnar um þróun sveitarfélagsins hvað varðar landnotkun, þróun byggðar, samgöngu- 

                                                 
53 Þskj. 742, 138. lögþ. 2009-10, bls. 40 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
54 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 138. 
55 Samkvæmt forsetaúrskurði nr. 71/2013 um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands er 

það nú umhverfis- og auðlindaráðherra sem fer með yfirstjórn skipulagsmála, sbr. 12. tölul. 1. mgr. 6. gr. 
56 Gaukur Jörundsson: Eignaréttur I, bls. 54. 
57 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 138. 
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og þjónustukerfi og umhverfismál. Skv. 3. mgr. 28. gr. skal byggt á markmiðum skpl., 

landsskipulagsstefnu og svæðisskipulagi við gerð aðalskipulags ef það liggur fyrir, en í 

aðalskipulagi er lagður grundvöllur að gerð deiliskipulags.58 

 

6.2.3 Deiliskipulag 

Skv. gr. 5.1.2. í skprgl. er deiliskipulag skipulagsáætlun fyrir afmarkað svæði eða reit innan 

sveitarfélags þar sem framkvæmdir eru fyrirhugaðar, en það skal byggt á stefnu aðalskipulags. 

Í 1. mgr. 37. gr. skpl. segir að í deiliskipulagi séu teknar ákvarðanir um lóðanotkun, 

byggingarreiti, byggðamynstur, útlit mannvirkja og aðrar forsendur sem nauðsynlegt er að 

liggi fyrir vegna byggingar- og framkvæmdaleyfa. Deiliskipulag er þannig áætlun fyrir 

einstök hverfi eða bæjarhluta innan ramma aðalskipulags og er því í raun nánari útfærsla á 

því. Þar er ítarlega kveðið á um notkun lands, tilhögun gatna, íbúðarhúsa og atvinnu- eða 

þjónustuhúsnæðis, stofnana og leik- eða útivistarsvæða og svo mætti lengi telja. Áður en 

einstaka byggingarframkvæmdir eru leyfðar þarf því jafnan að liggja fyrir staðfest 

deiliskipulag.59  

Deiliskipulag er sú skipulagsáætlun sem hefur hvað mesta þýðingu þegar kemur að 

ráðstöfunarrétti fasteignareigenda enda felast í því töluverðar takmarkanir á eignarrétti þeirra 

þar sem allar framkvæmdir og bygging húsa þurfa að vera í samræmi við skipulagsáætlanir, 

sbr. 1. mgr. 12. gr. skpl. eins og áður segir. Í megindráttum geta skipulagsyfirvöld ákveðið 

skipulag fyrir land og byggð án tillits til óska og þarfa einstaka fasteignareigenda og jafnframt 

gert breytingar á skipulagi, án þess að baka ríkinu og/eða sveitarfélögunum bótaábyrgð.60 

Ákvæði skipulagslaga leggja þar með margvíslegar skyldur á fasteignareigendur og getur 

jafnvel verið nauðsynlegt að taka landsvæði og lóðir eignarnámi til að unnt sé að hrinda 

staðfestum skipulagsáætlunum í framkvæmd.61 Er því ekki úr vegi að skoða nánar ferlið að 

baki samþykkt nýs deiliskipulags og breytinga á deiliskipulagi og hvort fasteignareigendur á 

viðkomandi svæði geti haft einhver áhrif þar á, í ljósi hinna umfangsmiklu áhrifa sem 

skipulagsáætlanir hafa á eignarrétt þeirra.  

 

                                                 
58 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 138. 
59 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 138-139. 
60 Sigurður Gizurarson: „Eignarnámsmat fasteigna í ljósi skipulagsáætlana”, bls. 434. 
61 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur, bls. 50. 
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7. Ferlið að baki samþykkt deiliskipulags 

7.1 Undirbúningur og gerð 

Ítarlega er fjallað um ferlið að baki gerð deiliskipulags í 37. – 44. gr. skpl. og er það nánar 

útfært í 5. kafla skprgl. Sveitarstjórn hvers sveitarfélags ber ábyrgð á og annast gerð 

deiliskipulags rétt eins og annarra skipulaga, sbr. 1. mgr. 38. gr. skpl. Landeigandi eða 

framkvæmdaraðili getur þó sjálfur óskað eftir því við sveitarstjórn að gerð sé tillaga að 

deiliskipulagi, eða breytingu á deiliskipulagi, á eigin kostnað, sbr. 2. mgr. gr. 5.1.3. í skprgl. 

Skipulagsnefnd hefur umsjón með gerð deiliskipulags, kynningum og samráði gagnvart 

íbúum á svæðinu sem og öðrum hagsmunaaðilum, sbr. 1. mgr. gr. 5.1.3. í skprgl. Er þannig 

áskilið í 1. mgr. gr. 5.2.1. að leita skuli eftir sjónarmiðum og tillögum íbúa, umsagnaraðila og 

annarra þeirra sem hagmuna eiga að gæta með virkri samvinnu milli skipulagsyfirvalda, íbúa 

og annarra hagsmunaaðila í gegnum allt skipulagsferlið. Auk þess skal hafa samráð við þá 

aðila sem fjalla um eða fara með þá málaflokka sem skipulagið nær til og kveðið er á um í 

öðrum lögum, sbr. 2. mgr. gr. 5.2.1.  

Fyrsta skrefið við gerð deiliskipulagstillögu felst í að sveitarstjórn tekur saman lýsingu á 

skipulagsverkefninu þar sem fram kemur hvaða áherslur sveitarstjórn hafi við 

deiliskipulagsgerðina og upplýsingar um forsendur, fyrirliggjandi stefnu og fyrirhugað 

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

öðrum hagsmunaaðilum, sbr. 1. mgr. 40. gr. skpl. Í lýsingu er þannig m.a. gerð grein fyrir 

aðdraganda og tilgangi skipulagsverkefnisins, helstu markmiðum, aðstæðum á svæðinu sem 

um ræðir, skipulagsferlinu sjálfu, eins og t.d. verkáföngum og tímasetningu, og hvernig staðið 

verði að umhverfismati deiliskipulagsins, sbr. gr. 5.2.3. í skprgl. Sveitarstjórn er þó heimilt að 

falla frá gerð slíkrar lýsingar ef ljóst er að allar meginforsendur liggja þegar fyrir í 

aðalskipulagi, og ekki er heldur skylt að taka saman lýsingu vegna breytinga á deilskipulagi, 

sbr. 2. mgr. gr. 5.2.2. í skprgl.  

Þegar lýsingin á deiliskipulagsverkefninu hefur loks verið tekin saman skal leita umsagnar 

um hana hjá Skipulagsstofnun og umsagnaraðilum ásamt því að kynna hana fyrir almenningi, 

sbr. 1. málsl. 3. mgr. 40. gr. skpl. Kynningin skal vera áberandi, svo sem með birtingu 

auglýsinga í dagblöðum eða á fyrirfram auglýstum íbúafundum og skal hún vera aðgengileg á 

vef sveitarfélagsins, sbr. 2. mgr. gr. 5.2.4. í skprgl. Í kynningunni skal enn fremur koma fram 

hvar skila megi ábendingum við efni lýsingarinnar og innan hvaða frests, sbr. 3. mgr. sömu 

greinar. Ef Skipulagsstofnun sér ástæðu til sendir hún sveitarstjórn ábendingar og 

athugasemdir um lýsinguna innan þriggja vikna frá því að henni berst lýsingin, sbr. 4. mgr. 
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Ber sveitarstjórn að hafa hliðsjón af þeim ábendingum og umsögnum sem berast við vinnslu 

tillögu að deiliskipulagi þótt henni sé ekki skylt að svara þeim með formlegum hætti, sbr. 5. 

mgr. sömu greinar. 

 

7.2 Efni tillögu að deiliskipulagi 

Deiliskipulag nær yfir afmarkað svæði eða reit innan sveitarfélags, sbr. gr. 5.1.2. í skprgl. Í 

tillögu að deiliskipulagi þurfa skv. 1. mgr. gr. 5.3.2. að koma fram skipulagsskilmálar um þau 

atriði sem tilgreind eru í gr. 5.3.2.1. til gr. 5.3.2.20., sem og 6. kafla skprgl., eftir því sem við 

á, miðað við aðstæður á skipulagssvæðinu, markmið og áherslur aðalskipulags og aðrar 

forsendur fyrir skipulagsvinnunni. Meðal þeirra atriða sem tilgreind eru í fyrrnefndum 

greinum eru byggðamynstur og byggingar, þ.e. landnotkun, umfang og hæð mannvirkja, 

fjarlægð milli bygginga og vega, samgöngukerfi, umferðarmannvirki og bílastæði, efnis- og 

litaval, gróður, lýsing, hljóðvist o.s.frv. Einnig skal afmarka lóðir, gera ráð fyrir 

dvalarsvæðum innan íbúðarbyggða og við leik- og grunnskóla eða þjónustustofnanir, gera 

grein fyrir almenningsrýmum og setja ákvæði um upplýsinga- og auglýsingaskilti og gæta 

þess að atvinnustarfsemi í íbúðarbyggð valdi sem minnstum óþægindum. Annað sem hafa 

þarf í huga er hvort minniháttar framkvæmdir sem undanþegnar eru byggingarleyfi séu 

heimilar og einnig er nauðsynlegt að gera grein fyrir náttúru-, hverfis- og vatnsvernd. Skv. 1. 

mgr. gr. 5.4.1. í skprgl. skal einnig fara fram umhverfismat við gerð deiliskipulags þar sem 

meta skal líkleg áhrif af fyrirhuguðum framkvæmdum og starfsemi á aðliggjandi svæði og 

einstaka þætti áætlunarinnar sjálfrar svo sem á vistkerfi, auðlindir, landslag, ásýnd og útsýni, 

loftgæði og veðurfar auk svipmóts byggðar og einstakra bygginga o.s.frv. eftir því sem efni 

skipulagsins gefur tiltefni til. 

 

7.3 Kynning og afgreiðsla tillögu að deiliskipulagi 

Áður en tillaga að deiliskipulagi er endanlega tekin til afgreiðslu í sveitarstjórn skal tillagan, 

forsendur hennar og umhverfismat kynnt íbúum sveitarfélagsins og öðrum hagsmunaaðilum á 

almennum fundi eða á annan fullnægjandi hátt, sbr. 4. mgr. 40. gr. skpl., og skal kynningin 

auglýst rækilega með áberandi hætti. Það skal þó athugast að rétt eins og með lýsinguna er 

sveitarstjórn heimilt að falla frá kynningu ef meginforsendur liggja þegar fyrir í aðalskipulagi. 

Skv. 2. mgr. gr. 5.6.2. í skprgl. er hverjum þeim aðila sem telur sig eiga hagsmuna að gæta 

gefinn kostur á að gera athugasemdir við tillöguna innan ákveðins frests. Þegar sá frestur er 

liðinn tekur sveitarstjórn tillöguna til umræðu og tekur afstöðu til þeirra athugasemda sem 

hafa borist og þess hvort gera þurfi breytingar, sbr. 1. mgr. gr. 5.7.1. Ef engar athugasemdir 
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berast þarf ekki að taka tillögu sérstaklega fyrir aftur heldur ber þá að senda hana 

Skipulagsstofnun, sbr. 2. mgr. sömu greinar, en hafi athugasemdir borist skal niðurstaða 

sveitarstjórnar auglýst, sbr. 3. mgr. Sama gildir ef sveitarstjórn breytir auglýstri tillögu að 

auglýsingatíma loknum.  

Að öllu þessu loknu skal senda Skipulagsstofnun deiliskipulag sem samþykkt hefur verið 

af sveitarstjórn ásamt samantekt á málsmeðferðinni og athugasemdum og umsögnum um þær 

innan 6 mánaða frá því að frestur til athugasemda rann út, sbr. 1. mgr. 42. gr. skpl. Í ákvæðinu 

segir síðan að Skipulagsstofnun fari yfir form- og efniskröfur deiliskipulagsins og geri 

athugasemdir ef nauðsynlegt er. Sveitarstjórn ber að taka til greina athugasemdir 

stofnunarinnar um form deiliskipulags, en vilji hún ekki fallast á athugasemdir um efni 

skipulagsins skal hún gera rökstudda grein fyrir ástæðum þess. Að lokum er auglýsing um 

samþykkt deiliskipulag birt í B-deild Stjórnartíðinda, sbr. síðasta málsl. 1. mgr. 42. gr. skpl.  

 

8. Breytingar á deiliskipulagi 

8.1 Almennt um breytingar á deiliskipulagi 

Hugtakið skipulagsáætlun er skilgreint í 19. tölul. 1. mgr. 2. gr. skpl. Segir þar að 

skipulagsáætlun sé „áætlun um markmið og ákvarðanir viðkomandi stjórnvalda um 

framtíðarnotkun lands. Gerð er grein fyrir því að hvers konar framkvæmdum er stefnt og 

hvernig þær falla að landnotkun á tilteknu svæði“. Þó það komi ekki fram í skilgreiningunni 

gerir skipulagsáætlun þó ekki einungis grein fyrir markmiðum skipulagsyfirvalda heldur 

kveður hún beinlínis á um hvað telst lögleg eða leyfileg notkun á landi eða fasteign á hverjum 

tíma og til hvaða framkvæmda má stofna í því skyni að hagnýta sér land eða fasteign í 

framtíðinni.62 Í skipulagsáætlunum geta falist mikilvægir hagsmunir fasteignareigenda og við 

breytingu á slíkum áætlunum getur þessum hagsmunum verið teflt í tvísýnu. Staðreyndin er sú 

að „svo lengi sem skipulagsáætlun hefur ekki verið framkvæmd með mannvirkjagerð – svo 

sem gerð gatna og húsbyggingum – geta skipulagsyfirvöld jafnan breytt henni án þess að það 

dragi stóran dilk á eftir sér“.63 Þetta gerist gjarnan þegar þróun verður á annan veg en ætlað 

var enda eru skipulagsáætlanir reistar á framtíðarspá þar sem tölulegar skýrslur um þróun fyrri 

ára eru lagðar til grundvallar. Ósjaldan reynist hin endanlega niðurstaða önnur en gert var ráð 

fyrir og þá er ráðist í breytingar, en eins og áður hefur komið fram er skipulagsyfirvöldum 

þetta jafnan leyfilegt án þess að þau baki sér fébótaábyrgð.64 

                                                 
62 Sigurður Gizurarson: „Eignarnámsmat fasteigna í ljósi skipulagsáætlana”, bls. 436. 
63 Sigurður Gizurarson: „Eignarnámsmat fasteigna í ljósi skipulagsáætlana“, bls. 435. 
64 Sigurður Gizurarson: „Eignarnámsmat fasteigna í ljósi skipulagsáætlana“, bls. 434-435. 
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8.2 Óverulegar breytingar á deiliskipulagi 

Ef sveitarstjórn telur að gera þurfi breytingar á samþykktu deiliskipulagi er meginreglan sú að 

það ber að fara með breytinguna eins og um nýtt deiliskipulag sé að ræða skv. 1. mgr. 43. gr. 

skpl. Þó er ekki skylt að taka saman lýsingu. Sú undantekning er gerð frá meginreglunni að ef 

sveitarstjórn telur að breytingarnar séu það óverulegar að ekki sé ástæða til meðferðar skv. 1. 

mgr. 43. gr. þá skal fara fram grenndarkynning skv. 2. mgr. 43. gr. Í 3. mgr. sömu greinar 

segir svo að sveitarstjórn geti jafnvel heimilað að vikið sé frá ákvæði 2. mgr. um 

grenndarkynningu við útgáfu framkvæmda- og byggingarleyfa þegar um svo óveruleg frávik 

er að ræða að hagsmunir nágranna skerðist í engu hvað varðar landnotkun, útsýni, skuggavarp 

eða innsýn. Þegar deiliskipulagsbreytingin er lögð fram skal gera skýra grein fyrir því í 

greinargerð og á uppdrætti í hverju breytingin felst og hvernig málsmeðferð verði háttað, sbr. 

1. og 2. mgr. gr. 5.8.5.1. í skprgl. Greinargerðin skal þannig innihalda lýsingar á breytingunni, 

forsendum hennar, rökstuðningi fyrir henni, samráði við hagsmunaaðila og samræmi hennar 

við aðalskipulag, sbr. 1. mgr. gr. 5.8.5.2. í skprgl. 

Ljóst er að undantekningin í 2. mgr. 43. gr. skpl. um grenndarkynningu mælir fyrir um 

mun einfaldari málsmeðferð við samþykkt breytingar á deiliskipulagi en meginregla 1. mgr. 

sömu greinar. Því geta íbúar og fasteignareigendur á skipulagssvæðinu sem um ræðir haft 

umtalsverða hagsmuni af því hvor leiðin sé farin enda auðveldara að koma í gegn breytingu 

þegar það þarf einungis að grenndarkynna hana. Nánar verður fjallað um framkvæmd 

grenndarkynninga í kafla 8.4. Stjórnvaldsákvarðanir sem teknar eru á grundvelli skipulagslaga 

sæta kæru til úrskurðarnefndar umhverfis- og auðlindamála skv. 1. mgr. 52. gr. skpl., en um 

nefndina gilda lög nr. 130/2011. Við gildistöku laganna 1. janúar 2012 tók nefndin við 

afgreiðslu kærumála af úrskurðarnefnd skipulags- og byggingarmála og verður 

skammstöfunin ÚUA hér eftir notuð um úrskurði hinnar fyrrnefndu, en skammstöfunin ÚSB 

um úrskurði hinnar síðarnefndu.  

 

8.3 Mat á því hvort breyting á deiliskipulagi telst óveruleg  

Ósjaldan hefur reynt á það hvort breyting á deiliskipulagi teljist óveruleg eða ekki í 

úrskurðum nefndanna tveggja. Við mat á því hvort breyting á deiliskipulagi sé óveruleg skal 

skv. 2. mgr. 43. gr. skpl. einkum taka mið af því að hve miklu leyti tillagan víkur frá notkun, 

nýtingarhlutfalli, útliti og formi viðkomandi svæðis. Í athugasemdum sem fylgdu frumvarpi 

því er varð að skipulagslögum eru tekin dæmi um óverulegar breytingar af þessu tagi, en 

þ.á.m. er þegar iðnaðarhúsnæði er breytt í íbúðarhúsnæði, glerjun útisvala, skyggni yfir útidyr, 
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dúkkuhús sem sett eru í garð o.s.frv.65 Frekari viðmið koma fram í 2. mgr. gr. 5.8.2. í skprgl., 

en þar segir að meta skuli hvort um fordæmisgefandi breytingu sé að ræða eða breytingu sem 

varðar almannahagsmuni. Þar segir aftur á móti einnig að ef deiliskipulagsbreyting kallar á 

breytingu á aðalskipulagi geti hún aldrei talist óveruleg. Þessi atriði eru vitaskuld aðeins til 

leiðsagnar og þarf því að meta hverju sinni hvort um verulega eða óverulega breytingu er að 

ræða til að skera úr um hvort þörf sé á að fara með breytingartillögu eins og nýtt deiliskipulag 

eða hvort nægilegt sé að grenndarkynna hana skv. 2. mgr. 43. gr. skpl.  

 

8.3.1 Breytingar á deiliskipulagi taldar óverulegar 

Í eftirfarandi úrskurðum má sjá dæmi um að fallist hafi verið á að breyting á deiliskipulagi 

teljist óveruleg: 

 

Í ÚSB 26. ágúst 2011 (50/2011) (Silfurtún) kærðu íbúar í Faxatúni í Garðabæ þá ákvörðun 

bæjarstjórnar Garðabæjar að samþykkja deiliskipulagsbreytingu sem fól í sér afmörkun nýs 

byggingarreits undir bráðabirgðahús úr timbri á lóð leikskólans Bæjarbóls við Bæjarbraut. 

Kröfðust kærendur þess að ákvörðunin yrði felld úr gildi. Var m.a. deilt um hvort breytingin 

væri óveruleg og hvort heimilt hefði verið að grenndarkynna hana í stað þess að auglýsa hana til 

kynningar. Hvorki var gerð breyting á notkunarflokki leikskólalóðarinnar né nýtingarhlutfalli 

hennar og að mati nefndarinnar var ekki vikið að marki frá formi eða útliti svæðisins með 

umræddri breytingu. Með hliðsjón af því hafnaði nefndin kröfu kærenda og féllst á að fara hefði 

mátt með skipulagstillöguna í samræmi við undantekningarákvæði 2. mgr. 43. gr. skpl.  

 

Í ÚSB 10. desember 2009 (21/2006 (Brákarbraut) kærði íbúi við Brákarbraut 11 ákvörðun 

sveitarstjórnar Borgarbyggðar um breytt deiliskipulag gamla miðbæjarins í Borgarnesi. Fól 

breytingin í sér stækkaðan byggingarreit tveggja lóða við Brákarbraut 13 og 15 fyrir 

viðbyggingu og tengibyggingu á milli húsa á lóðunum. Krafðist kærandi þess að ákvörðunin 

yrði felld úr gildi og hélt því fram að breytingin varðaði viðbyggingu við elstu hús bæjarins sem 

væru í opinberri eigu og hefðu sögulegt gildi. Breytingin gæti því ekki talist óveruleg og því 

hafi borið að auglýsa hana svo sem um nýtt deiliskipulag væri að ræða. Úrskurðarnefndin taldi 

að samkvæmt fyrirliggjandi gögnum myndi hin umdeilda bygging, sem fyrirhuguð væri, hvorki 

varpa skugga á lóð kæranda né hafa áhrif á útsýni úr húsi hans. Hún raskaði heldur ekki 

götumynd til muna og félli vel að húsum sem fyrir væru á svæðinu. Með hliðsjón af því taldi 

nefndin að hin umrædda breyting væri óveruleg og hefði skipulagsyfirvöldum því verið heimilt 

að grenndarkynna tillöguna. Var kröfu kæranda hafnað. 

 

Í ÚSB 6. október 2006 (24/2004) (Naustabryggja) kærði stjórn húsfélagsins að Naustabryggju 

54-56 samþykkt skipulags- og byggingarnefndar Reykjavíkur um breytt deiliskipulag lóðanna 

nr. 36-52 við Naustabryggju. Krafðist kærandi ógildingar hinnar kærðu ákvörðunar, en tillagan 

hafði verið grenndarkynnt en ekki auglýst eins og um nýtt deiliskipulag væri að ræða. Fól 

breytingin m.a. í sér að níu raðhúsum á lóðinni yrði breytt í fjölbýlishús með tuttugu íbúðum. 

Úrskurðarnefndin taldi að fjölgun íbúða í Bryggjuhverfinu um tæp 3,3% yrði að teljast óveruleg. 

Ekki yrði séð að breytingin hefði í för með sér slíka fjölgun íbúa, aukningu umferðar eða önnur 

grenndaráhrif er leiða ættu til þess að fallast á kröfur kæranda um ógildingu ákvörðunarinnar. 

 

                                                 
65 Þskj. 742, 138. lögþ. 2009-10, bls. 53 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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Af úrskurðunum má m.a. draga þá ályktun að meginsjónarmiðið sem litið er til við þetta mat, 

sé hvort breytingartillaga hafi slík grenndaráhrif og fari svo mikið fram úr þeim 

hagsmunaskerðingum sem menn verða alla jafna að sætta sig við á grundvelli almennra 

takmarkana, að það beri að auglýsa hana eins og um nýtt deiliskipulag sé að ræða, sbr. 1. mgr. 

43. gr. skpl. Í ofangreindum ÚSB (Naustabryggja) vísaði Reykjavíkurborg einmitt til þessa í 

málsrökum sínum þar sem hún minnti sérstaklega „á að eigendur fasteigna í þéttbýli geti 

ávallt vænst þess að breytingar verði gerðar á skipulagi sem haft geti í för með sér skerðingu á 

útsýni, aukið skuggavarp, umferðaraukningu eða aðrar breytingar. Verði menn almennt að 

sæta því að með almennum takmörkunum geti hagsmunir þeirra í einhverju verið skertir með 

slíkum breytingum.“  

Þegar meta þarf hvort bygging teljist eingöngu hafa í för með sér óverulegar breytingar 

verður einnig að líta til þess „hve umfangsmikil hún sé í hlutfalli við þær byggingar sem fyrir 

eru á umræddri lóð eða svæði og hver grenndaráhrif hennar séu á nærliggjandi eignir“, sbr. 

niðurstöðu í ÚSB 28. febrúar 2008 (164/2007) (Unnarbraut). Í samræmi við þetta má 

sömuleiðis nefna: 

 

ÚSB 16. desember 2005 (11/2005) (Vagnhöfði) þar sem deilt var um þá ákvörðun skipulags- og 

byggingarnefndar Reykjavíkur að samþykkja breytingu á deiliskipulagi er fól í sér stækkun og 

breytingu á byggingarreit og heimild fyrir byggingu þriggja hæða skrifstofubyggingar á lóðinni 

að Vagnhöfða 29. Krafðist kærandi þess að breytingin yrði felld úr gildi. Taldi nefndin að þegar 

hafðar væru í huga aðstæður á skipulagssvæðinu yrði að meta skipulagsbreytinguna óverulega 

enda væru grenndaráhrif skrifstofubyggingarinnar ekki umtalsverð gagnvart kæranda. Var því 

heimilt að fara með breytinguna skv. 2. mgr. 26. gr. þágildandi skipulags- og byggingarlaga nr. 

73/1997 (nú 2. mgr. 43. gr. skpl.) og grenndarkynna hana.  

 

Sama var uppi á teningnum í eftirfarandi úrskurði: 

 

Í ÚSB 15. mars 2007 (81/2005) (Blesugróf) var deilt um gildi deiliskipulagsbreytingar fyrir 

Blesugróf sem fól m.a. í sér að sameina einbýlishúsalóðir nr. 6 og 8 við Bleikargróf og nýta 

undir sambýli. Beittu borgaryfirvöld undantekningarheimild 2. mgr. 26 gr. þágildandi skipulags- 

og byggingarlaga og grenndarkynntu breytinguna. Kærandi hélt því fram að með breytingunni 

væri með ólögmætum hætti gengið gegn grenndarhagsmunum hans sökum þess að í hverfinu 

væru nú þegar tvö sambýli og tvö vinnuheimili fyrir fatlaða. Með breytingunni væri jafnvægi 

hverfisins því raskað og meðalhófs ekki gætt. Úrskurðarnefndin féllst ekki á þessi sjónarmið og 

taldi ekki séð að hin kærða breyting hefði í för með sér grenndaráhrif, svo sem aukna umferð 

eða ónæði, er leiða ættu til þess að fallist yrði á kröfur kæranda.   

 

8.3.2 Breytingar á deiliskipulagi ekki taldar óverulegar 

Í eftirfarandi úrskurðum var hins vegar ekki fallist á að breyting teldist óveruleg: 
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Í ÚUA 19. júní 2014 (20/2014) (Arnargata) kærðu íbúar að Fálkagötu 23a þá ákvörðun 

umhverfis- og skipulagsráðs Reykjavíkur að samþykkja breytingu á deiliskipulagi 

Fálkagötureits. Með breytingunni var heimilað að byggja við hús að Arnargötu 10 allt að 50 m2 

tveggja hæða viðbyggingu og nýta þakflöt hennar sem svalir. Jókst nýtingarhlutfall lóðarinnar 

þannig um rúm 40% þótt byggð væri þétt fyrir. Með hliðsjón af því, og þar sem ætla mátti að 

viðbyggingin með heimiluðum þaksvölum væri til þess fallin að hafa grenndaráhrif gagnvart 

næstu lóðum, taldi nefndin að ekki hefðu verið skilyrði til að grenndarkynna skipulagstillöguna 

sem óverulega deiliskipulagsbreytingu skv. 2. mgr. 43. gr. skpl. 

 

Í ÚSB 29. janúar 2009 (57/2006) (Norðurstígsreitur) var deilt um lögmæti breytingar á 

deiliskipulagi Norðurstígsreits, en borgaryfirvöld fóru með breytinguna eins og um óverulega 

breytingu væri að ræða. Með breytingunni var heimilað að byggja 6-8 íbúða hús á lóð að 

Vesturgötu 24, en þannig var notkun umræddrar lóðar breytt verulega og 

hámarksnýtingarhlutfall meira en tvöfaldað. Einnig þótti sýnt að breytingin hefði talsverð áhrif 

til óhagræðis fyrir eigendur og íbúa aðliggjandi húsa. Var niðurstaða nefndarinnar því sú að 

borið hefði að auglýsa tillöguna eins og um nýtt deiliskipulag væri að ræða. Var ákvörðunin 

felld úr gildi. 

 

Í ÚSB 15. janúar 2009 (15/2007) (Leiðhamrar) kærði íbúi að Leiðhömrum 48 samþykkt 

skipulagsráðs Reykjavíkur um breytingu á deiliskipulagi vegna lóðar nr. 46 við Leiðhamra þar 

sem m.a. var veitt heimild fyrir viðbyggingu. Við mat á áhrifum breytingarinnar taldi 

úrskurðarnefndin að líta yrði til þess að lóðin væri 1.070 m2 að stærð, staðsett innst í götu, og 

norðan og vestan hennar væri óbyggt svæði og útsýni mikið. Suðvestan hennar var lóð kæranda 

en þaðan var einnig mikið útsýni. Af deiliskipulagi svæðisins mátti ráða að húsin á þessum 

tveimur lóðum hefðu verið staðsett með það fyrir augum að þaðan mætti njóta útsýnis til sjávar. 

Sýnt þótti að með hinni umdeildu breytingu myndi útsýni kæranda skerðast að nokkru. Með 

hliðsjón af þessu taldi nefndin að breytingin yrði ekki talin óveruleg og var því óheimilt, eins og 

þarna stóð á, að grenndarkynna tillöguna að breyttu deiluskipulagi.. Var hin kærða samþykkt 

felld úr gildi. 

 

Af framangreindu má sjá að það sem helst ræður úrslitum um hvort heimilt sé að beita 

undantekningarheimild 2. mgr. 43. gr. skpl. um grenndarkynningu eru hin svokölluðu 

grenndaráhrif. Sú afstaða, sem nágrannalóðir eru í hvor eða hverjar gagnvart annarri eða 

öðrum, skapar enda ákveðið eðlilegt hagsmunasamband milli nágranna. Í sumum löndum 

hefur þetta ástand leitt til sérstakrar lagasetningar um grennd eða nágrannarétt í þéttbýli, en sú 

leið hefur ekki verið farin hér á landi. Á Íslandi eru laga- og reglugerðarákvæðin um þetta efni 

því dreifð víðsvegar um löggjöfina, t.a.m. í skipulagslögum, og takmarka verulega umráðarétt 

fasteignareigenda yfir byggingarlóðum í þéttbýli. Eins og áður hefur verið fjallað um er þetta 

afleiðing þeirrar þróunar sem átti sér stað þegar íslenska bændaþjóðfélagið tók að breytast yfir 

í nútímalegt iðnaðarþjóðfélag. Í sveitum og dreifbýli er síður hætta á að til árekstra komi 

vegna grenndarsjónarmiða og því gætir þessara takmarkana yfirleitt minna á slíkum 

svæðum.66  

 

                                                 
66 Magnús Thoroddsen: „Grennd“, bls. 55. 
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8.4 Grenndarkynning 

8.4.1 Almennt 

Í samræmi við 1. mgr. 44. gr. skpl. skal skipulagsnefnd láta fara fram grenndarkynningu þegar 

sótt er um byggingar- eða framkvæmdaleyfi fyrir framkvæmd sem er í samræmi við 

landnotkun, byggðamynstur og þéttleika byggðar í þegar byggðu hverfi, eða húsaþyrpingar í 

dreifbýli og deiliskipulag liggur ekki fyrir eða um er að ræða óverulega breytingu á 

deiliskipulagi. Kemur þetta heim og saman við 4. mgr. 12. gr. skpl. um að við gerð 

skipulagsáætlana skuli haft samráð við íbúa og aðra hagsmunaaðila eins og hægt er.  

Áður en umsókn um byggingar- eða framkvæmdaleyfi er grenndarkynnt skal 

skipulagsnefnd meta hvort framkvæmdin falli að framangreindum skilyrðum eða hvort önnur 

atriði eigi að leiða til sérstakrar málsmeðferðar, t.d. ef framkvæmd varðar almannahagsmuni á 

einhvern hátt, sbr. 2. mgr. gr. 5.9.1. í skprgl.  

 

Í ÚUA 30. janúar 2015 (117/2014) (Hamraborg) var deilt um lögmæti byggingarleyfis sem 

heimilaði m.a. breytta notkun rýmis á 2. og 3. hæð í fjölbýlishúsi að Hamraborg 11. Var 

fasteignin staðsett á ódeiliskipulögðu svæði. Í úrskurði nefndarinnar kom fram að skv. 1. mgr. 

44. gr. skpl. mætti veita byggingarleyfi fyrir framkvæmd þegar deiliskipulag lægi ekki fyrir 

enda færi áður fram grenndarkynning. Kæmi skýrt fram í athugasemdum með frumvarpi því 

sem varð að skipulagslögum að grenndarkynnt skyldi í slíkum tilvikum. Þar sem kynning hafði 

ekki farið fram og skilyrði til að falla frá grenndarkynningu á grundvelli 3. mgr. 44. gr. skpl. 

voru ekki uppfyllt, var byggingarleyfið fellt úr gildi. 

 

Samkæmt úrskurðinum kann að vera að byggingar- eða framkvæmdaleyfi sé fellt úr gildi eða 

dæmt ólögmætt ef skipulagsnefnd sinnir ekki þeirri skyldu sinni að grenndarkynna 

leyfisumsókn. Ef svo ber undir getur jafnvel verið að aðilum sé gert að fjarlægja byggingu 

sem reist hefur verið á grundvelli slíks leyfis, sbr. Hrd. 6. nóvember 2008 (32/2008) 

(Viðbygging), þar sem talið var að Reykjavíkurborg hefði brotið gegn skilmálum 

deiliskipulags við útgáfu byggingarleyfis. Þetta var borginni ekki heimilt nema að 

undangenginni grenndarkynningu, sbr. 7. mgr. 43. gr. þágildandi skipulags- og byggingarlaga 

nr. 73/1997. Þar sem slík kynning hafði ekki farið fram var krafa aðaláfrýjenda tekin til greina 

og nágranna þeirra gert að fjarlægja viðbyggingu sem hann hafði reist ofan á hús sitt á 

grundvelli leyfisins. 

 

8.4.2. Framkvæmd grenndarkynningar  

Í stuttu máli felst grenndarkynning í því að skipulagsnefnd kynnir þeim nágrönnum sem taldir 

eru eiga hagsmuna að gæta leyfisumsókn eða tillögu að óverulegri breytingu á deiliskipulagi 

og gefur þeim kost á að tjá sig um hana innan tilskilins frests, sem skal vera a.m.k. fjórar 



 

25 

vikur, sbr. 2. mgr. 44. gr. skpl. Skipulagsnefnd leggur mat á það hverjir geti talist 

hagsmunaaðilar, sbr. gr. 5.9.3. í skprgl. Sveitarstjórn sveitarfélags getur t.d. talist 

hagsmunaaðili ef um er að ræða svæði við sveitarfélagamörk þess, sbr. sömu grein.  

Skv. 2. málsl. 3. mgr. 44. gr. skpl. er skipulagsnefnd heimilt að falla frá grenndarkynningu 

ef sýnt er fram á að deiliskipulagsbreyting eða leyfisskyld framkvæmd varði ekki hagsmuni 

annarra en sveitarfélagsins sjálfs og/eða umsækjanda. Er nefndinni sömuleiðis heimilt að 

stytta tímabil grenndarkynningar ef þeir sem eiga hagsmuna að gæta hafa lýst því yfir 

skriflega innan fjögurra vikna með áritun sinni á kynningargögn að þeir geri ekki 

athugasemdir við skipulagstillöguna eða hina leyfisskyldu framkvæmd, sbr. 1. málsl. 3. mgr. 

44. gr. Í bréfi skipulagsnefndar til hagsmunaaðila skal koma fram hvert meginefni 

grenndarkynningarinnar er, rökstuðningur fyrir málsmeðferðinni og fyrirmæli um að 

athugasemdir skuli vera skriflegar, hvert þeim skuli skila, fyrir hvaða tíma og hvar sé hægt að 

nálgast frekari upplýsingar, sbr. gr. 5.9.2. gr. í skprgl. Með bréfinu skal einnig fylgja tillaga að 

breytingu á deiliskipulagi eða hönnunargögn þegar um leyfisumsókn er að ræða, sbr. sömu 

grein.  

Berist einhverjar athugasemdir á kynningartíma skal skipulagsnefnd gefa umsögn um þær 

til sveitarstjórnar sem tekur síðan endanlega afstöðu til málsins. Berist hins vegar engar 

athugasemdir þarf nefndin ekki að fjalla um málið áður en það kemur til kasta sveitarstjórnar, 

sbr. 1. mgr. gr. 5.9.4. gr. í skprgl. Sveitarstjórn skal senda þeim sem gerðu athugasemdir 

umsögn sína um þær ásamt niðurstöðu ef það á við. Ef efnislegar breytingar eru gerðar á 

kynntum gögnum við lokaafgreiðslu málsins skal sveitarstjórn senda hagsmunaaðilum 

niðurstöðu sína, óháð því hvort nokkrar athugasemdir hafi borist, sbr. 2. mgr. gr. 5.9.4. gr. Að 

síðustu, ef sveitarstjórn ákveður að breyta þeim gögnum sem kynnt voru í grundvallaratriðum 

skulu þau kynnt að nýju, sbr. 3. mgr. gr. 5.9.4. Sé um óverulega breytingu á deiliskipulagi að 

ræða skal sveitarstjórn birta auglýsingu í B-deild Stjórnartíðinda að málsmeðferð lokinni 

innan árs frá samþykkt hennar, sbr. 1. mgr. gr. 5.9.5. í skprgl. Sé leyfi á grundvelli 

grenndarkynntrar leyfisumsóknar aftur á móti ekki gefið út innan eins árs frá afgreiðslu 

sveitarstjórnar, skal grenndarkynning fara fram að nýju áður en leyfi er veitt, sbr. 4. mgr. 44. 

gr. skpl.  

Í úrskurðum ÚSB  og ÚUA og dómum Hæstaréttar reynir stundum á hvort 

grenndarkynning hafi farið rétt fram: 

 

Í ÚSB 16. desember 2005 (11/2005) (Vagnhöfði), sem reifaður er að ofan, var um að ræða 

deiliskipulagsbreytingu sem fól í sér heimild fyrir þriggja hæða skrifstofubyggingu á lóð að 
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Vagnhöfða 29. Breytingin var kynnt fyrir þinglýstum eiganda að Vagnhöfða 27 sem var eina 

lóðin sem hinn umdeildi byggingarreitur lá að. Að mati úrskurðarnefndarinnar var talið nægilegt 

að kynna fyrirhugaða skipulagsbreytingu fyrir lóðarhafa þeirrar lóðar, þar sem ekki varð séð að 

framkvæmdirnar gætu snert grenndarhagsmuni annarra á svæðinu. Einnig taldi nefndin þá 

framkvæmd að senda þinglýstum eiganda bréf um kynninguna eðlilega, enda vandséð hvernig 

skipulagsyfirvöld gætu haft upplýsingar um hugsanlega leigutaka fasteigna. Í bréfinu var auk 

þess sérstaklega tekið fram að leigutakar teldust eiga hagsmuna að gæta og á það bent að 

eigandi gerði þeim aðvart um kynninguna. Taldist grenndarkynningu umdeildrar 

skipulagsbreytingar því ekki áfátt að þessu leyti.  

 

Á þetta álitaefni reyndi einnig í: 

 

ÚSB 13. nóvember 2003 (26/2002) (Kirkjuvegur), en þar var deilt um ákvörðun 

byggingarnefndar Hafnarfjarðar um að veita byggingarleyfi fyrir talsverðri stækkun húss að 

Kirkjuvegi 9 ásamt leyfi fyrir byggingu geymsluskúrs á lóðinni. Breytingin var grenndarkynnt 

eigendum aðliggjandi fasteigna en fasteign kærenda lá ekki að fasteign byggingarleyfishafans 

og voru þeim því ekki grenndarkynntar breytingarnar. Engar athugasemdir bárust við 

kynninguna. Að mati úrskurðarnefndarinnar snerti byggingarleyfið hagsmuni kærenda þar sem 

heimilaðar breytingar samkvæmt því hefðu áhrif á útsýni frá húsi þeirra. Hefði því borið að 

grenndarkynna kærendum byggingarleyfisumsóknina svo andmæli og sjónarmið þeirra kæmust 

að í málinu áður en hin kærða ákvörðun var tekin. Þessi annmarki var þó ekki talinn svo 

verulegur að hann leiddi til ógildingar leyfisins, enda gert ráð fyrir því í lögum að íbúar í 

þéttbýli verði að þola að nágrannar þeirra nýti lögvarinn rétt sinn til hagnýtingar eigna sinna, þar 

með talinn rétt til viðbyggingar. 

 

Að síðustu má nefna Hrd. 19. september 2013 (141/2013) (Grenndarkynning) þar sem gerð 

var grein fyrir hvað fælist í grenndarkynningu og hvað gæti ekki komið í stað hennar. 

Málavextir voru þeir að Kópavogsbær veitti A byggingarleyfi þótt grenndarkynning hefði 

ekki farið fram og ekki hafði heldur verið fjallað um málið af skipulagsnefnd eins og áskilið 

var í þágildandi skipulags- og byggingarlögum nr. 73/1997. Í dóminum sagði: 

 

„Í 7. mgr. 43. gr. laganna var meðal annars kveðið á um að þegar sótt væri um byggingarleyfi í 

þegar byggðu hverfi og deiliskipulag lægi ekki fyrir skyldi skipulagsnefnd fjalla um málið og 

láta fara fram grenndarkynningu áður en það hlyti afgreiðslu byggingarnefndar. 

Grenndarkynning fælist í því að nágrönnum, sem hagsmuna ættu að gæta, væri kynnt málið og 

gefinn kostur á að tjá sig innan ákveðins frests sem skyldi vera að minnsta kosti fjórar vikur. Að 

þeim fresti liðnum og þegar niðurstaða skipulagsnefndar lægi fyrir skyldi byggingarnefnd taka 

málið til afgreiðslu. Þeim sem höfðu tjáð sig um málið skyldi tilkynnt um niðurstöðu 

skipulagsnefndar og byggingarnefndar. Ljóst er að [Kópavogsbær] fór ekki eftir þessum 

lagaákvæðum við meðferð umræddrar umsóknar. Þannig fjallaði skipulagsnefnd 

[Kópavogsbæjar] ekki um málið og ekki var heldur efnt til grenndarkynningar á þann hátt sem 

þar var kveðið á um. Þótt aflað hafi verið samþykkis nágranna fyrir byggingu bílskúrsins að 

frumkvæði byggingarnefndar kom það ekki í stað formlegrar grenndarkynningar að tilhlutan 

skipulagsnefndar á mannvirkjunum sem sótt hafði verið um leyfi fyrir.“ 

 

Afleiðingar þess að ekki hafi verið rétt staðið að grenndarkynningu geta verið miklar þar sem 

hugsanlegt er að byggingarleyfishafa verði gert að breyta mannvirkjum sem reist voru á 
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grundvelli leyfisins eða jafnvel fjarlægja þau. Svo fór þó ekki í ofangreindum dómi, m.a. 

vegna tómlætis áfrýjanda og þess að ekki varð séð að brot Kópavogsbæjar á formreglum hefði 

haft áhrif á efni ákvörðunar um veitingu byggingarleyfisins. Í öllu falli er mikilvægt að 

skipulagsyfirvöld vandi til verka þegar kemur að málsmeðferð breytingartillagna á 

deiliskipulagi eða veitingu byggingar- og framkvæmdaleyfa þegar deiliskipulag liggur ekki 

fyrir svo ekki sé hætta á að hagsmunir íbúa og annarra hagsmunaaðila fari forgörðum. 

 

9. Samantekt 

Ákvæði 1. mgr. 72. gr. stjskr. kveður á um friðhelgi eignarréttarins en í ritgerð þessari hefur 

verið fjallað um þær almennu takmarkanir sem löggjafanum er heimilt að setja eignarrétti 

fasteignareigenda með vísan til almannahagsmuna. Gerð var grein fyrir eignarréttarhugtakinu 

og til hvaða eignarheimilda eignarréttur að fasteign tekur auk þess sem tæpt var á mörkunum 

milli bótaskyldra skerðinga og almennra takmarkana eignarréttar. Tilgangurinn var að varpa 

ljósi á þær takmarkanir á eignarrétti fasteignareigenda sem felast í skipulagslöggjöf og var 

ítarlega farið í ferlið að baki samþykkt nýs deiliskipulags sem og breytinga á deiliskipulagi 

skv. ákvæðum skipulagslaga. Útgangspunkturinn var hvenær breyting teldist veruleg eða 

óveruleg, með vísan til dóma og úrskurða um efnið, og hvernig málsmeðferð skyldi háttað í 

hvoru tilviki fyrir sig með hliðsjón af framkvæmd grenndarkynninga.  

Óhætt er að segja að mikið vatn hafi runnið til sjávar síðan fyrstu lagaákvæðin á sviði 

skipulagsmála litu dagsins ljós og þegar höfð eru í huga þau umhverfissjónarmið sem fjallað 

var um í kafla 5.1 verður að telja að þar hafi mikilvæg réttarbót átt sér stað. Það er 

nauðsynlegt að skipulagslöggjöf endurspegli þýðingu þess að tryggja vernd umhverfisins fyrir 

skaðlegum áhrifum enda er aðalmarkmiðið að vernda og bæta umhverfi og lífsskilyrði 

mannsins. Það er einmitt þetta markmið sem réttlætir þær umfangsmiklu takmarkanir sem 

löggjafinn setur eignarrétti fasteignareigenda. Fyrst og síðast snýst þetta þó um réttaröryggi í 

meðferð skipulagsmála svo réttur einstaklinga og lögaðila verði ekki fyrir borð borinn þótt 

hagur heildarinnar sé hafður að leiðarljósi, sbr. c-lið 1. gr. skpl. Er því farsælast að 

skipulagsyfirvöld tryggi að haft sé samráð við íbúa og aðra hagsmunaðila svo þeir geti komið 

sjónarmiðum sínum á framfæri þegar ákvörðun er tekin um skipulagsáætlanir, en oftast tekst 

þar vel til.  
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