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Utdrattur

Adalefnispettir  rannsdknarinnar eru sveitarfélogin - og ahrif umhverfis-og
skipulagsmala & pau. Notast er vid kenningar um opinber stjornteki og ahrif
stjornteekisins ,,l6g og reglur” metid med tilliti til freedanna, markmida og tilgangs
med notkun peirra. Stjérntekid ,,log og reglur” er sérstaklega skodad Ut fra 16gum um
mat & umhverfisdhrifum, 16gum um umhverfismat &ztlana og frumvarpi til
skipulagsmala. Med Urvinnslu vidtala vid atta viomelendur og tdlkun & freedunum er
lagt mat & hvort stjorntekio komi til med ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga i

umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad sjalfbeerri proun.

Til ad meta ahrif umraeddra lagasetninga er gerd stefnugreining & peim auk pess sem

bau eru metin med tilliti til megineinkenna og meginmarkmida opinberra stjérnteekja.

Nidurstodur rannsoknarinnar gefa ekki einhlitt svar vid rannsdknarspurningunni um ,,
hvort ahrif nyrra lagasetninga, a svidi umhverfis- og skipulagsmala, komi til med ad
skerda sjalfsteedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad
sjalfbeerri proun? ”

Nidurstadan bendir pé til pess ad notkun pessara stjorntekja nai ad mestu markmidum
sinum um sjalfbaera préun. Med rannséknarspurningunni voru settar fram tveer tilgatur
um verndun umhverfisins og sjalfbera proun. Ekki var heegt fullyrda ad paer
steedust/steedust ekki en draga ma po alyktun um ad verndun umhverfisins i anda

sjalfbaerar prounar verdi einungis nad med laga- og reglusetningu.



Summary in English

The essential subject of this Master Thesis in Public Administration at the Faculty of
Social Sciences at the University of Iceland (15 units) are the municipalities and the
impact of new laws of environment and land usage planning. Theories of Government
tools are used and the impact of the government tool “Law and Regulations” of two
new or recent laws, Law of Environmental Assessment Program No. 105/2006 and the
Law of Environmental Impact Assessment No. 106/2000 is specially regarded. Also a
draft standard of planning and programming for use of land which is being discussed
by Icelandic Parliament is looked into. By processing interviews with eight people and
interpreting the science the tool government “Law and Regulations” is evaluated. It is
also examined whether these laws and draft standard have negative impact on the
independency of the municipalities in environmental- and planning projects.

To evaluate the impact of these Laws and draft standard a policy analysis is made and
looked into dimensions and criteria’s for these tools.

The results of this research do not give a straight answer to the question; if the impact
of new laws, in the field of environment and planning of land usage, decreases the
independency of the municipalities in environmental- and programmed planning or
leads to a sustainable development?

Still, the results lead to the conclusion that the use of these government tools reaches
the goals of sustainable development. Two hypotheses go with the research question
about protecting the environment and sustainable development.

The result does not give a concrete conclusion concerning the hypotheses. Still it can
be concluded that it is more likely that protecting the environment in the spirit of

sustainable development can only be reached by imposing laws and regulations.



Formali

Malefni sveitarfelaga og ahrif laga- og reglugerda rikisins hafa lengi verid mér
ofarlega i huga. I starfi minu sem framkvamdastjori Heilbrigdiseftirlits Sudurlands
hef ég starfad naid med sveitarfelogum & Sudurlandi og kynnst vel olikum porfum
beirra, stjérnsyslu, getu og ahuga vid ad framfylgja hinum ymsu verkum sem
I6ggjafinn setur peim. Heilbrigdiseftirlit sveitarfélaga er jafnframt sjalfsteett stjornvald
innan sveitarstjornarstigsins sem hefur eftirlit med framkveemd hinna ymsu laga og
reglna sem varda sveitarfélogin beint eda dbeint.

Skipulagsméal er veigamikill malaflokkur & forredi sveitarfélaga og sd& mest
stefnumotandi til lengri og skemmri tima. Umhverfismal tengjast peim malaflokki
mjog sterkum bondum. Nattdruvernd, landnotkun, audlindanyting eru m.a. nokkurs
konar samvinnuverkefni skipulags- og umhverfisméla. Aukin 16ggjof & svidi
umhverfismala setur sveitarfélogum prengri skordur er vardar skipulagsvinnu sina.
Tilhneiging virdist vera ad midstyra umhverfismalum. Pannig méa draga péa alyktun ad
smeerri skipulagsheildum sé ekki lengur treystandi fyrir skynsamlegri landnytingu og
umhverfisverndarhugsjonum. pad vekur forvitni par sem sagan hefur synt ad litlar
skipulagsheildir sem lifa i nanum tengslum vid umhverfi sitt séu betur til pess fallnar
ad huga ad umhverfismalum i anda sjalfbaerar préunar. Lita ma & indita, hirdingja,
indiana og beaendur sem sjalfbeaerar skipulagsheildir en sjalfbaerni er einmitt
adalmarkmid laga og reglna a svidi umhverfismala.

Vido verkefnid var 16g0 éahersla a ad skoda tiltélulega ny 16g um mat &
umhverfisahrifum og umhverfismat aztlana auk pess sem unnid var med frumvarp,
frumvarp til skipulagslaga. bvi er ekki komin mikil reynsla a Gtferslu pessara laga auk
pess sem ekki er vitad hvort umreatt frumvarp nai ad verda ad I6gum eda hvort
einhverjar breytingar verdi gerdar & pvi i medferd Alpings. Annmarkar eru pvi a
nidurstddu rannsoknarinnar par sem byggt er & heimildum sem geta att eftir ad

breytast. Urvinnsla rannsoknarinnar byggir badi & freedilegum grunni og vidtélum.



par sem vidmelendur eru einungis atta er 1jost ad personulegar skodanir hvers og eins
hafa mikid veegi. bvi er ekki vist ad paer endurspegli endilega pad bakland sem peir
eru fulltraar fyrir.

Ritgerdin er skrifud til 15 eininga i MPA nami vid Haskdla Islands. Leidbeinandi
minn var Robert Ragnarsson og eru honum faerdar bestu pakkir fyrir géda leidsdgn og
fersk sjonarmio.

Vidmalendum minum pakka ég fyrir tima peirra og framlag til rannséknarinnar.
Ennfremur vil ég pakka sveitarstjornarfolki & Sudurlandi fyrir ad hafa vakid &huga
minn & malefninu, Porvardi Hjaltasyni fyrir uppbyggjandi umraedur um sveitarfélog

gegnum arin og minum nanustu fyrir hvatningu og polinmadi.



1. Inngangur
1.1.  Hvad er verid ad kanna?
Hofudtilgata rannsoknarinnar er ad med nyrri lagasetningu i umhverfismalum se verid
ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga. Sveitarfélogin hafa pa minna svigram til
stefnumétunar og &kvardanatoku i umhverfismdlum og jafnvel skipulagsmalum
einnig. Med fleiri og itarlegri landséaetlunum er verid ad binda hendur sveitarfélaga
vid stefnumédtun og par med hugsanlega vinna gegn markmidum laga um sjalfbaera
bréun.
Nalgast verdur vidfangsefnid Gt fra sjalfredi sveitarfélaga og hvernig lagasetningar
geta hugsanlega skert sjalfstedi peirra til &kvardanatoku i stefnumotandi malum eins
og skipulagsmalum og umhverfismalum. Sjénum verdur beint ad nyjum légum um
umhverfismat astlana og breytingum & l6gum um mat & umhverfisahrifum auk pess
sem reynt verdur ad meta ahrif nys frumvarps til skipulagslaga & sjalfsteedi vid
stefnumatun sveitarfélaga.
Rannsoknarspurningin er pvi hvort ahrif nyrra lagasetninga & umhverfis- og
skipulagssvidi, komi til med ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga i umhverfismalum?
Tilgata min er st ad aukinn fjoldi landsaztlana rikisins komi i veg fyrir sjalfstjorn
sveitarfélaga vardandi stefnumétun i pessum malaflokki. Um leid og verid er ad reyna
nd markmioum um sjalfbeera préun og verndun umhverfisins med aukinni
lagasetningu sé i raun verid ad ganga a frelsi sveitarfélaganna til akvardanatoku i eigin
malum. Hins vegar er hagt ad lita svo a ad sjalfbarni sveitarfélaga verdi einungis nad
med auknu frelsi til akvardanatoku. Tilgaturnar eru liklega tveer og eru i andstédu hvor
vid adra:
- Verndun umhverfisins i anda sjalfbaerar préunar verdur einungis nad med laga-
og reglusetningu

- Sjélfbaerni sveitarfélaga verdur einungis nad med frelsi til akvardanatoku



Ut fra pessum tveimur tilgatum er haegt ad draga pa alyktun ad sjalfoarni sem studlar
ad verndun umhverfisins sé i andst6du vid sjalfbaerni sveitarfélaga og petta tvennt geti
ekki farid saman. Par sem rannsoknarspurningunni er @tlad ad svara hvort aukin
lagasetning skerdi sjalfsteedi sveitarfélaga er talid rétt ad skoda ut fra pessum tveimur
tilgatum par sem almennar kenningar eru rikjandi. Pad er ad segja ad almennt er talid
ad sjalfstedi, og par med sjalfbaerni sveitarfelaga, sbr. 3. kafla verdi einungis nad med
frelsi til akvardanatdku. Pad er einnig rikjandi skodun ad laga- og reglugerdarsetning i
umhverfismalum studli ad umhverfisvernd og skynsamri nytingu audlinda og hafi
pannig jakvaed umhverfisahrif.

Pessar tver tilgatur eru pd i andstéou hvor vid adra og ganga Ut fra pvi ad
sveitarfélogin taki ekki skynsama akvérdun i umhverfismalum.

[ rannsokninni verdur leitast vid ad skoda efnid Gt fra premur pattum, p.e.
lagasetningu, sjalfstedi sveitarfélaga og maoguleikanum a sjalfbarri préun. Med
sjalfbeerri préun er hér att vid pa sjalfbaeru proun sem fjallad er um i markmidakafla

laga um mats & umhverfisahrifum, laga um umhverfismat astlana og frumvarps til

Sialfstaedi sv. fal

skipulagslaga.

i
if

Sialfbarni

.I

Litid regluverk

Mynd 1 - Prir paettir rannséknarinnar Gt fra tilgatunum tveimur
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A mynd 1 ma sja hvernig rikid motar stefnu med lagsetningu. Stefnan skilar sér til
sveitarfélaganna i formi frelsis eda hafta i umhverfismalum og hefur par med jakveed
eda neikveedi umhverfisahrif. Megingalli pessara tilgatna er samt sem adur s, eins og
adur sagai, ad gert er rad fyrir pvi ad med frelsi til &kvardanatoku komi sveitarfélogin
ekki til med ad na markmidum sjalfberar prounar eda m.6.o. taka rangar akvardanir.
Kannad verdur hvort markmidum umhverfislaga um sjalfbaera préun sé einungis att

vid sjéalfbeera proun umhverfisins sjalfs en ekki sveitarfélaganna.

1.2.  Hvatinn ad rannsokninni

L6ég um umhverfismat aeetlana eru ny og setja frekari skyldur & herdar opinberum
adilum vid utferslu og vinnu vid alla skipulags- og é&ztlanavinnu ( undansk.
fjarhagsaeetlanagerd). Nyleg breyting & l1égum um mat & umhverfisahrifum faerdi
leyfisveitingu til framkveemda til sveitarfélaga fra rikinu. Hin tvdé nyju frumvorp,
mannvirkjalogin og skipulagslégin, fela i sér toluverdar breytingar fra nugildandi
skipulags- og byggingaldégum og koma ad 6llum likindum til med ad hafa ahrif &
sveitarfélogin fari pau 6breytt i gegnum pingid.

Tiltdlulega faar rannsoknir hafa verid gerdar & sjalfstjorn sveitarfélaga & Islandi en
beim fer pé fjolgandi. Med pvi ad taka afmarkad svid, umhverfismalin, verdur leitast
vid ad kanna ahrif adgeroa rikisins & sjalfsteedi sveitarfélaga & pessu svidi. Adgerdir
rikisins, til ad na fram stefnu sinni i umhverfismalum, hafa alltaf einhver ahrif &
sveitarstjornarstigid en spurningin er hvort adgerdirnar skerdi, beint eda Obeint,
sjalfstaedi sveitarfélaganna po tilgangurinn hafi ekki verid sa i upphafi?

Ahugi minn & pessum malaflokki tengist starfi minu sem framkvaemdastjori
Heilbrigdiseftirlits Sudurlands. par starfa ég naid med 14 olikum sveitarfélogum, med
mismunandi stjornsyslu. Eitt af verkefnum heilbrigdiseftirlits sveitarfélaga er ad vera
umsagnaradili vegna skipulagstillagna og malefnum tengdum peim. Umhverfismalin
skipa par einnig veigamikinn sess. Almennt hefur meér fundist ad laga — og
reglugerdarsetning rikisins hafi i raun 6nnur og i flestum tilvikum, vidtekari ahrif &
sveitarfélogin en gert var rad fyrir i upphafi. Pvi var pad spennandi verkefni ad skoda
utfeerslu tiltélulegra nyrra laga og frumvarps sem liggja naleegt &huga- og starfssvidi

minu.
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1.3.  Uppbygging verkefnis
Studst verdur vid 16g um umhverfismat astlana nr. 105/2006, 16g um mat &
umhverfisdhrifum nr. 106/2000 msbr., 4&samt greinargerdum med frumvorpunum, og
frumvarpi til skipulagslaga. Eftir Grvinnslu vidtala verdur gerd stefnugreining &
I6gum/frumvarpi og borid saman vid adrar nullstefnur. Stefnurnar verda sidan
skodadar ut fra kenningum um opinber stjérnteki, meginmarkmid og einkenni peirra.
Pad verdur gert i peim tilgangi ad reyna ad svara rannsoknarspurningunni, pe. hvort
aukin lagasetning & svidi umhverfismala skerdi sjalfsteedi sveitarfélaga eda studli ad

sjalfbeerri préun.

I odrum kafla verdur farid yfir adferdarfredina og markmid rannsoknarinnar.

Ennfremur verdur farid yfir rannsoknaradferdina og framvindu verksins.

[ pridja kafla verdur danska sveitarstjornarstigid skodad med hlidsjon af pvi islenska.

L6gd verdur ahersla & danska umhverfis- og skipulagsloggjof.

[ fijorda kaflanum verdur farid yfir freedilega hluta pess sem snyr ad sjalfstadi
sveitarfélaga, farid yfir helstu kenningar, alpjédlegt umhverfi og islenskt lagaumhverfi

skodad. Sérstaklega verdur farid yfir islenskt lagaumhverfi a svidi umhverfismala.

[ fimmta kaflanum verdur farid yfir freedilega hluta pess sem snyr ad sjalfsheerri préun
og kenningar/skolar & pvi svidi skodadir. Ennfremur verdur farid i helstu stjornteeki

hins opinbera til ad na fram markmidum sjalfbaerrar préunar.

[ sjotta kafla verdur farid yfir freedilega hluta pess sem snyr ad stefnumétun og 16gd

ahersla ad stefnumétun sveitarfélaga og stefnuframkvaemd.
Sjéundi kafli, asamt attunda og niunda kafla, eru drvinnslukaflar rannséknarinnar. |

peim kemur m.a. drvinnsla vidtalanna fram. [ sjounda kafla verdur gerd frekari grein

fyrir stjornteekjum hins opinbera og stefnugreiningu.

12



| attunda kafla er farid yfir meginmarkmid og megineinkenni peirra stjorntaekja sem

hér eru til umfjollunar og pau skilgreind nanar.

I niunda kafla er farid yfir stjorntaekid ,,16g og reglur”, stefnugreining gerd og greint
fra vali & viomidum.

Tiundi kaflinn er nidurstédukafli rannsoknarinnar par sem dregin verda sérstaklega
fram &hrif laga nr. 106/2000 um mat & umhverfisahrifum, msbr., laga nr. 105/2006 um

umhverfismat aztlana og frumvarps til skipulagslaga (pingskjal nr. 616).

[ ellefta kafla verda nidurstddur tiunda kafla tengdar freedunum og ad endingu farid i
lokaord rannsoknarinnar. bar verdur vikid ad pydingu nidurstddu rannsoknarinnar,
hverju hefur ekki verid svarad, hvada takmarkanir eru & nidurstddunum og hvada

alhafingargildi paer hafa
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2. Adferdarfradi og Urvinnsla

2.1.  Markmid rannsoknar
Adalmarkmid rannsoknarinnar er ad kanna hvort aukin lagasetning i umhverfimalum
skerdi sjalfsteedi sveitarfelaga og péa sérstaklega i skipulagsmalum. Reynt verdur ad fa
svOr vid pvi hvort aukin lagasetning minnki svigrdm peirra til stefnumétunar og hafi
pannig Obein ahrif & skipulagsmal hvers sveitarfelags. Undirmarkmid eru ad athuga
hvort notkun laga og reglna a svidi umhverfismala pjoni tilgangi sinum og studli ad
sjalfbeerri préun. Ennfremur ad na fram sjonarmidum oélikra sveitarfélaga og opinberra
adila & pvi hvort lagasetning se naudsynleg til ad studla ad umhverfisvernd og
skynsamlegri landnytingu eda hvort um sé ad rada vantraust ,,hins stora” 4 ad ,,,hinn
smai” taki efnahagsleg geedi fram yfir umhverfisleg.
Notagildi rannséknarinnar liggur fyrst og fremst i upplysingum um ahrif laga og
reglna & svidi umhverfismala og geeti nyst hinu opinbera vid beitingu stjornteekja & pvi
svidi, markmidum peirra og utfersluleidum. Hugsanlega gefur rannsoknin lika
einhverja mynd af vidhorfum sveitarfélaga vegna pessa.
Stefnugreiningin sem gerd er i rannsokninni geeti einnig nyst vid setningu annarra laga
og reglna par sem notast er vid meginmarkmid freedanna og vidomid skilgreind Gt fra
beim. bvi etti ad vera haegt ad nota sému eda sambarilega stefnugreiningu & 6llum
[6gum og reglum sem sett eru a svidi umhverfis- og skipulagsmala. Heimfaera ma
stefnugreininguna & vidara svid eda undir allt pad er tilheyrir notkun stjornteekisins
,,10g og reglur”.

2.2.  Rannsoknaradferd
Samkvaemt Hart' flokkast rannsoknaradferdin undir ,,matsadferd” (e. Evaluation). {
beirri adferd er 16gd ahersla a skilgreindan malaflokk med pad fyrir augum ad finna
tillogur, ad breytingum er varda stefnu, stefnuutfeerslu eda afurd. Gogn sem notud eru

i slikri rannsoknaradferd geta verid af margvislegu tagi ss. t6lulegar upplysingar,

! Hart,C. (2006), Doing your Masters Dissertions, Sage Publications Ltd.,
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vidtol, vidhorfskannanir, spurningarlistar og 6ljés meeligildi. bessi rannsdknaradferd
var valin vegna pess ad huan gefur svigrum til vidtala i formi eigindlegra rannsokna og
nokkurs konar skrifbordsrannsokna par sem unnid er med Gtgefid efni.

Vid rannsoknina voru pvi badi vidtol tekin og freedin skodud samhlida med pad ad
markmidi ad fa svar vid rannsoknarspurningunni.

Eins og fram hefur komid i inngangi var rannsoknarefnid valid vegna ahuga & efninu.
Ennfremur hafa ekki verid gerdar margar rannsoknir a pessu efni p6 svo ad alltaf
fjolgi rannsoknum & svidi sveitarstjornarméla. Rannsoknarefnid var einnig dhugavert
vegna pess hve pad er nytt, pe. litil (og engin) reynsla komin utferslu laga um mat a

umhverfisahrifum, laga um umhverfismat astlana og frumvarp til skipulagslaga.

Vid val & vidmelendum var horft til pess ad na til fulltrda élikra hépa. Pannig voru

valdir embaettismenn rikis og sveitarfélaga sem fara med pessa malaflokka, umhverfis-

og skipulagsmal. Ennfremur voru valdir pdlitiskir fulltrdar stérra og litilla

sveitarfélaga auk pess, sem vid valid, var reynt ad fa inn sjénarhorn dreifbylis og

pbéttbylis.

Vidmelendur voru eftirfarandi:

- Arinbj6rn Vilhjalmsson, skipulags- og byggingafulltrii Gardabajar

- Guojon Bragason, l6gfreedingur Sambands islenskra sveitarfélaga

- Oskar Bergsson, borgarfulltrii og formadur samvinnunefndar um skipulag
midhalendisins

- Pétur Ingi Haraldsson, skipulagsfulltr(i uppsveita Arnessyslu

- Sigridur Audur Arnardottir, skrifstofustjéri og Ingibjérg Halldorsdottir,
l6gfreedingur hja Umhverfisraduneyti

- Sigurdur Ingi  Johannsson, oddviti Hrunamannahrepps og formadur
skipulagsnefndar uppsveita Arnessyslu

- Stefén Thors, skipulagsstjori.

Timasetning vidtala kemur fram i vidauka 2. [ vidtolunum var studst vid

spurningalista sem fram kemur i vidauka 3. Vidtélin voru hljodritud til ad audvelda

frekari urvinnslu. Spurningarnar voru hafdar til hlidsjonar en annars var vidtalio ,,1atid

fleda” og pannig reynt ad na meiri dypt i svorin. Voru viomalendur vel inni i
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malaflokknum og kom greinilega fram ahugi peirra & umfjéllunarefninu. Viotolin gafu
oft & tidum dlika syn & sama hlutinn og opnadi vidari Urvinnslu vid rannsoknina.
Vid arvinnslu vidtala var reynt ad fordast rekjanleika svara og pvi er ekkert ordrétt
haft eftir vidmalendum. Er svérum peirra skipt upp i vidhorf frekar en einstok svor.
par sem um faa vidmelendur ad reda og ennpa feerri hdpa (eins og td. fulltria
dreifbylis vs. péttbylis, embaettismenn vs. politiska fulltria) getur verid erfitt ad halda
orekjanleika og hugsanlega er mogulegt ad draga alyktanir hvernig vidmalendur
svorudu. Vidhorfin sem fram koma i rannsokninni byggjast po alltaf & amk. tveimur
vidmalendum. Pannig er komid i veg fyrir ad haegt sé ad heimfaera svar a einstaka
vidmelendur.

2.3. Framvinda
Undirbuningur rannsoknar hofst haustid 2006 med patttoku i méalstofu meistaranema.
Samhlida fullu starfi gekk rannsoknin hagar en atlunin var. Gagnatflun og freedilegi
hluti rannsoknarinnar var gerdur fyrst en vidtdl voru tekin eftir dramot 2008.
Urvinnsla vidtala og lokaskref rannsoknarinnar voru gerd a fyrstu manudum pessa ars.
Lokadrog lagu fyrir i lok mai.
Vidtolin voru tekin fra 16. til 25. febrGar pessa ars.> Samhlida pvi var gerd
stefnugreining og svor viomalenda metin mtt. freeda Salamons (2002). Nidurstodur og

lokafragangur rannsoknar for ad mestu fram i kjolfarid, eda & vormanudum.

2 Sj& nanari timasetningu vidtala i heimildum
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3. Umhverfisloggjof og danska sveitarstjornarstigid

3.1.  Uppbygging danska vs. islenska
pann 1. januar 2007 tdku gildi breytingar & sveitarstjornarstiginu i Danmdrku (d.
Kommunalreformen) pegar émtin 14 voru 16gd nidur og vido téku 5 umdaemi (d.
regioner).
Yfir hverju umdaemi er stjorn, svokollud umdaemisstjorn (d. regionsrad) med 41
politiskt kjornum fulltrGum. Seta i umdeaemisstjorn er metid sem fullt starf
stjornmalamanns og launad skv. akvednum samningi.’
Med breytingunni var m.a. verid ad feera verkefni yfir til sveitarfélaganna sem 6mtin
hofou adur haft. Med pessari breytingu flytjast t.d. skipulags-, nattiru og
umhverfismal beint undir sveitarfélogin en umdamunum er fengid yfirstjorn
heilbrigdismala & sinu svedi. Ma pvi segja ad umdaemin verdi nokkurs konar
heilbrigdissveedi. A Islandi eru skipulagsmal verkefni sveitarfélaga, nattaruverndarmal
eru a forraedi rikisins en umhverfismal liggja beggja vegna.
Lagmarkssteerd sveitarfélaga var einnig skilgreind vid 30.000 ibua markid. bannig
verda sveitarféelog sem ekki na pessari sterd ad hafa samvinnu vid
nagrannasveitarfelogin um akvedin verkefni. Samtimis var skattkerfinu breytt pannig
ad nu leggja einungis tvo stjornsyslustig & skatta en heilbrigdisumdaemin verda
fjarmognud med nyjum skatti, svokélludum heilsuskatti. A Islandi midast
lagmarkssteerd sveitarfélaga vid 50 manns og peim er ekki skylt ad hafa samvinnu sin
a milli nai pau ekki steerdarmérkunum.
Sumir telja ad med pessum breytingum sé verid ad gera mestu umbaetur & donsku
stjornsyslunni fra pvi arinu 1970 pegar sveitarfélogum og Oomtum var stérlega

faekkad.* Tilgangurinn er ad styrkja hid stadbundna ydraedi med sterkum sjalfbaerum

® Wikipedia, tekid af vef 1. juni 2007, http://da.wikipedia.org/wiki/Strukturreformen
* Lykke Friis, 2004, grein birt i Analys Norden, tekin af vef 1. jini 2007
http://www.analysnorden.org/analysnorden/artikkel.asp?id=79
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sveitarfélogum®. Med pessari rannsokn verdur leitast vid ad svara pvi hvort Island sé &
somu leid.

Breytingunum er m.a. &tlad ad n& fram meiri pjonustu fyrir ibdanna &n pess ad haekka
skatta, styrkja heilbrigdiskerfid og beta adgengi ibla ad pvi, einfalda stjornkerfid og
eyda graum sveedum milli stjérnsyslustiga, auka patttoku almennings i akvardanatoku
med auknu lydredi og minna skrifredi og vernda frekar nattdru- og
umhverfisaudlindir.

I umradunni um pessar breytingar hafa stjornmalamenn m.a. bent & (Lykke Friss
2004) ad sveitarfélog muni frekar beita efnahagslegum avinningi fremur en
umhverfislegum. Sérstaklega hefur verid & pad bent ad & svidi nattdru- og
umhverfismala eigi sveitarfélogin erfitt med ad taka akvoérdun sem eingdngu leida til
umhverfislegs avinnings frekar en efnahagslegs.

pratt fyrir ad dmtin hafi verid 16gd nidur i danskri stjornsyslu er enn haegt ad segja ad
Danmérk bui vid prja stjornsyslustig: rikis-, umdamis- og sveitarfélaga. A Islandi eru
pau tvo: rikis- og sveitarfélaga. | badum Iéndunum fer umhverfisradherra med
yfirstjorn umhverfismala. Hann fer lika med yfirstjorn skipulagsmala sem samtvinnast
a4 margan hatt umhverfismalunum. Sérstaklega & pad vid um Danmdork par sem
skipulagsmal tengjast mikid verndun umhverfis, hreinni nattdru og landnytingu hvers
konar. I badum I6ndunum er gert rad fyrir ad umhverfis- og skipulagsmalin taki mid af
sjalfbeerri préun. Hefur préunin verid i pa att ad auka lydraedislega dkvardanatoku med
patttoku almennings og auknu samraddi baedi 160rétt milli stjornsyslustiga og larétt
milli mismunandi malaflokka.®

Ef hofd er i huga leid Dana i malaflokknum, p.e. tilfeersla til sveitarfelaga og
tilgangurinn um ad néttdru- og umhverfisverndunarsjénarmid nai fram ad ganga er
vert ad rifja upp rannséknarspurninguna um ,, hvort ahrif nyrra lagasetninga &
umhverfis- og skipulagssvidi, komi til med ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga i

umhverfismalum?” og velta pvi upp hvort island sé & frekari leid til midstyringar med

> Tillogur dénsku rikisstjornarinnar (2004), Det nye Danmark, tekid af vef 1. jani 2007,
http://www.detnyedanmark.dk/detnyedanmarkEverest/Publications/rod/20061227133549/CurrentVersi
on/regeringens%20udspil_bilag.pdf

® Asdis HIokk Theodérsdéttir (2004), Skipulagsgerd & landsvisu & Nordurldndum
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lagasetningum og pa ad fara i 6fuga att vido Dani. Horfa verdur po til pess ad
sveitarfelog i Danmoérku eru mjoég stor i samanburdi vid islensk sveitarfélog og pvi
hugsanlega réttletanlegt ad midstyra islenskum sveitarfélogum med t.d.

landsskipulagsazetlunum af einhverju tagi.

3.2.  Helstu 16g og reglur er varda umhverfismal i Danmoérku
I Danmoérku tengjast 16g er varda umhverfi, nattiru, landnytingu og skipulag mun
meira innbyrdis en islensk 10ggjof & pessu svidi. Pannig eru &kvaedi er varda verndun
umhverfisins og markmid um sjalfbeera proun ad finna vida i danskri 16ggjof. Rétt er

b6 ad nefna helstu 16g a svidi umhverfismala i Danmérku en pau eru:

e Umhverfisverndarlog nr. 753 fra 25. 4&gist 2001, msbr. (d.
Miljgbeskyttelsesloven). Logunum er &tlad ad vernda nattdruna og fyrirbyggja
mengun i lofti, 1adi og legi. Par eru sett fram akveaedi um losun mengandi efna
og notkun a hreinni framleidslutaekni.

e Umhverfismalalog nr. 1756 fra 22. desember 2006, msbr. (d. Miljgmalsloven).
pau innihalda reglur um verndun yfirbords- og grunnvatns auk akvaeda um
hvernig skipulagsmalum skal fyrirkomid a nattdruverndarsvaedum.

Log til ad fyrirbyggja mengun lands nr. 370 fra 2. juni 1999, msbr. (d.
Jordforurengingsloven) innihalda akvaedi sem skulu hindra og koma i veg fyrir
ad hugsanleg mengun jardvegs og lands hafi ahrif & grunnvatn, umhverfi og
heilnemi almennings.

Log um verndun vatns nr. 130 frd& 26 febrdar 1999, msbr. (d.
Vandforsyningsloven) er @tlad ad tryggja geedi drykkjarvatns dsamt naegum

vatnsbuskap.

Rétt er einnig ad nefna 16g um verndun hafs og stranda, 16g um adgang almennings ad
umhverfismalum, 16g um efni og efnavoérur til verndunar umhverfinu ofl.
L6g um mat & umhverfisahrifum og 16g um umhverfismat asetlana nr. 316 fra 5. mai

2004 er @xtlad ad studla ad sjalfbeerri proun med pvi ad tryggja ad fram fari

19



umhverfismat & &stlunum og skipulagi sem talid er ad geti haft veruleg
umhverfisahrif.

Oll pessi ofangreindu 16g finnast i sambeerilegu formi i islenskri 16ggjof enda leita
islendingar mjog oft ad fyrirmynd i danskri eda annarri norreenni 16ggjof vid setningu
nyrra laga. Nanar verdur fjallad um islenska 16ggjof i 4. kafla. Einnig er ad finna
yfirlit yfir helstu islensku 16gin a pessu svidi i vidauka 1.

Danir hafa p6 moétad ser fastari reglur og eiga t.d. 16g um umhverfisvottun i
landbunadi par sem leyfi sveitarfélagsins parf ad liggja fyrir til ad halda dyr og stunda
landblinad ad uppfylltum akvednum skilyrdum. Petta er gert ma. til ad koma i veg
fyrir dlag 4 land af voldum husdyradburdar og ,,ndgrannaverndar” pe. ad landbunadur
valdi ekki nagronnum sinum 6naoi.

Ldg er lata ad skipulagsmalum eru lika & margan hatt fastmotadri og neegir ad nefna
sumarhusalégin nr. 1571 frd 20 desember 2006 sem skylda folk til fastar busetu i
leigubustodum, landsskipulagsstefnu (d. landsplansdirektiv) um atbreidslu sumarhdsa
fré juni 2005 ofl.

3.3.  Samantekt
Med breytingunum sem gerdar voru arid 2007 a stjornskipulagi i Danmdrku var ma.
verid ad fera umhverfis- og natturuverndarmal fra émtunum yfir til sveitarfélagana.
Samhlida pvi var lagmarkssterd peirra skilgreind vio 30. pasund ibtua markid.
Tilgangurinn var ma. ad vernda frekar nattaru- og umhverfisaudlindir og styrkja
stadbundid lydradi. b6 svo ad donsk og islensk 16g i umhverfis- og skipulagsmalum
séu oft & tioum mjog sambeerileg er medvitud vinna i gangi um ad fera pessa
malaflokka til stadbundinna stjérnvalda. I pessari rannsokn verdur hins vegar leitad
svara vid pvi hvort akvardanir i skipulags- og umhverfismalum séu i raun teknar

annars stadar en hja sveitarfélogunum sjalfum.
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4. Sjéalfsteedi sveitarfelaga

4.1.  Kenningar/skélar
Ein meginasteda pess ad sveitarfélog eru til, og sinna dkvednum verkefnum, er ad
mati L. Sharpe (1970) vegna pess ad rikid er vanmattugt til ad takast & vid 6lik
stadbundin drlausnarefni. Hann telur einnig ad pad séu sterk tengsl milli
péttbylismyndunar og sveitarfélaga, pe. naleegdin kalli & pjonustu sem ibuarnir veita
hvor 6drum. A éllum dreifbylissveedum er po alltaf akvedin lagmarkspjonusta sem
ibGarnir verda ad hafa eins og t.d. samgéngur og skélar. Oll pjonusta kallar & stjornun
og pad leidir til myndunar stadbundina stjérnvalda, p.e. sveitarfélaga. Sharpe alitur ad
ef ekki veeru sveitarfélog pyrfti rikid ad setja upp annars konar stadbundna
bjonustueiningu.
I grein Sharpe (1970), ,, Theories and Values of Local Government” eru skilgreind prju
megineinkenni sveitarfélaga. Pau purfa ad hafa &dkvedna landfreedilega legu innan
sama rikis, par parf ad fara fram stadbundin kosning til stjérnunar og pau purfa ad
hafa frelsi til fjarhaglegrar akvardanattku.
Skipting rikja i sveitarféldg studlar ad valddreifingu og frelsi. Forsendur fyrir pvi er ad
sveitarfélog hafi gott svigrim til sjalfsteedra éakvardanatoku og par med gott
sjalfstadi.’
Almennt er talid ad valddreifing er sé af hinu goda, studli ad frelsi og auknu lydredi.
Margar kenningar eru um ad lydraedid sé eitt ad undirstddunum um tilvist
sveitarfélaga.” Onnur gildi sem einkenna sveitarfélég eru skv. Maass (1959) frelsi,
jofnudur og velferd. Dupré (1967) tiltekur einnig frelsid auk gilda um patttéku og

jafnradi til handa fbaum.'® Sharpe telur ad 1y8raedid sé i raun ekki neitt meira en hja

" L. Sharpe (1970), ,, Theories and Values of Local Government” i Political Studies, Vol XVIII, No 2,
bls. 155

® Gunnar Helgi Kristinsson (2001), Stadbundin stjornmal, bls 13

% Maass, Dupré ofl. — i grein Sharpe, ,, Theories and Values of Local Government” { Political Studies,
Vol XVIII, No 2, bls. 157-158

0. Sharpe (1970), ,,Theories and Values of Local Government” i Political Studies, Vol XVIII, No
2, bls. 155-157
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rikinu. Skrifreedid sé einungis minna vegna styttri samskiptaleida. patttaka iblanna
skiptir i raun miklu meira mali heldur en lydraedid. Enda er talid (Gunnar Helgi
Kristinsson, 2001) ad helsta réttleeting fyrir tilvist sveitarfélaga er vegna pess ad pau
studla ad vidtekari  stjornmalapatttoku  almennings.  Nefndafyrirkomulag
sveitarfélaganna studlar ennfrekar ad patttoku iblanna enda naleegdin mikil og frekar
audvelt ad taka patt a pvi svidi sem ahugi hvers og eins liggur.

Olafur Pall Jénsson, doktor i heimsspeki, hefur skilgreint lydradi i tvo 6lika paetti.'*
Annars vegar er lyoredid akvedin stjornskipan par sem almenningur getur valid og
skipt um valdhafa & fridsaman hatt. Hins vegar er lydraedio teki til ad taka bindandi
akvardanir um hagsmuni folks. Hann telur ad lydraedid sem stjornskipan og lydraedid
sem teeki til ad taka bindandi akvardanir geti skarast pegar lydreedislega kjornir
fulltrdar taka &kvardanir er varda hagsmuni fdlks. Til ad &kvordun geti talist
lydraedisleg parf han ad uppfylla fjogur meginatridi, p.e. bindandi akvardanir skulu
einungis teknar af peim sem eiga hagsmuna ad geeta, allir skulu hafa jofn tekifeeri til
ad tja skodun sina, meta akvordunina m.t.t. eigin hagsmuna og hafa jafnt veegi i
akvardanatokunni.

Liklega er petta lydraedid i sinni hreinustu mynd. Slikt lydraedi kemur pé i veg fyrir
skilvirkni i allri opinberri starfsemi. Tilurd sveitarfélaga er p6 vidleitni til ad nalgast
lydraedid & skilvirkan hatt. T sveitarféldgum eru vidfangsefnin mjog mismunandi og
aherslur olikar. Ibtar sama sveitarfélags eru liklegri til ad hafa svipada hagsmuni og
geta med patttoku sinni studlad ad frekara lydradi.'?

par sem badi riki og sveitarfélogum er xtlad ad tryggja jofnud og vera skilvirk i
pjonustu sinni ma alykta ad lydraedid i sinni fullkomnu mynd komi i veg fyrir pad. Pad
hefur hins vegar verid talid ad sveitarfélogin gangi lengra fram i lydraedisutfersiu en
rikid. Sveitarfélog geta lika frekar synt ibdum sinum akvedin 6jofnud, p.e. metid og
veitt sérhaefda pjonustu til einstaklinga. Naleegd sveitarfélaganna gerir peim einnig
kleift ad vita ,,hvar skoinn kreppir”. Medan rikid verdur ad veita jaftna pjonustu, med
lagmarkskrofum hafa sveitarfélog svigram til ad veita mismunandi pjonustu og pannig

studla ad 0j6fnudi. Pannig verdur grundvollur um tilvist sveitarfélaga 6samrymanlegur

1 Hvad er lydreaedi?, grein tekin af Heimspekivefnum, 18. mai 2007,
http://www.heimspeki.hi.is/?greinasafn/virkjanamal/hvad_er_lydraedi
127.d. Gunnar Helgi Kristinsson (2001), Stadbundin stjiornmal, bls. 14-15
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sjalfum sér, pe. lydraedid bidur hnekki i svigrumi sveitarfélagana til ¢j6fnudar og

kledskerasnidinni pjonustustarfsemi.*®

Hér & eftir verdur gerd frekari grein fyrir umhverfi stadbundinna stjérnmala badi &
alpjodavisu og & Islandi ut fra sjalfstedi peirra. Hafa ber i huga ad pratt fyrir dlika
ordnotkun eins og t.d. sjalfsteedi og sjalfstjorn er ekki gerdur greinarmunur & merkingu

bessara orda.'

4.2.  Alpjodlegt umhverfi stadbundinna stjérnvalda

Med fullgildingu Evropusattmala um sjalfstjorn sveitarfélaga (SES nr. 122) arid 1991
odladist sattmalinn lagalegt gildi & Islandi. Med honum skuldbatt Island sig til ad fara
ad somu kréfum og onnur riki innan Evrépurddsins. Markmid sattmalans er ad tryggja
sjalfstjorn sveitarfélaga, m.a. med akvaedum i stjornarskrd eda landslégum.
Sattmalanum er einnig @tlad ad tryggja lydraedi og valddreifingu, rétt almennings til
patttoku i stjornun opinberra mala, tryggja sjalfsforreedi sveitarfélaga til verkefnavals,
akvardanatoku og fjarmognunar.

Misjafnt er hvernig stadbundnum sjalfstjornareiningum er tryggt sjalfstaedi. Oftast er
visst sjalfsforraedi, verkefni og tekjustofnar tryggt i landslog eda stjérnarskra. bannig
leggur rikid linurnar um starfsemi peirra. Slik sveitarfélog eru ekki fullvalda og liggur
endanlegt akvordunarvald um starfsemi peirra hja loggjafanum. I sambandsrikjum,
eins og t.d. Bandrikjunum og Pyskalandi eru hlutirnir 6druvisi. par er fullveldinu skipt
a milli rikis og fylkja. Fylkin skiptast svo nidur i sveitarféldg sem eru had fullveldinu,
be. vidkomandi fylki um starfsemi sina.'® | Danmérku t.d. eru sveitarféldgin, og émtin
adur fyrr, had lagasetningu landspingsins en i pyskalandi setja fylkispingin 16g med

heimild i pysku stjornarskranna.

By Sharpe (1970), ,,Theories and Values of Local Government” i Political Studies, Vol XVIII, No
2, bls.169

% Samkvaemt ordabanka islenskrar malsstodvar hafa ordin: sjalfstadi, sjalfstjorn og sjalfsforreedi sému
merkingu 1 islensku mali og enska ordi0 ,,autonomy”

!5 Gunnar Helgi Kristinsson (2003), Lydradisleg stjornun sveitarfélaga, freedslurit Sambands islenskra
sveitarfélaga nr. 23, bls. 5

23



I alpjodaumhverfi sveitarfélaga eru starfandi samtoék (United Cities and Local
Governments , UCLG) sem &tlad er ad vera hin sameiginlega rodd sveitarfélaga til ad
verja lydraedislega stadbundna stjornun, sameiginleg gildi og samvinnu sveitarfélaga.
Markmid alpjodasamtakanna er m.a. ad studla ad sterkum, skilvirkum og
lydraedislegum sjalfstjérnareiningum, studla ad jafnredi og samvinnu, almennri
stjornmalapatttoku. Ennfremur er peim atlad ad styrkja adildarsveitarféldg til ad koma
& goédum stjérnunarhattum (e. Good Governance), auka sjalfbaerni og félagslega
adlogun en umfram allt hjalpa stadbundum sjalfstjérnareiningum til ad verda enn betri
lydraedissamfélog med svigram til ad bregdast vid fjdlbreytileikanum heima fyrir.*°
Evropusamtok sveitarfélaga og svaeda (e. Councils of European Municipalities and
Regions, CEMR) er ®tlad ad efla stadbundnar sjalfstjornareiningar i Evropu, hvort
heldur er & sveitarfélagastigi eda svaedisbundnar (fylki). Meginstarf CEMR er liklega
b6 ad hafa ahrif a evrépska lagasetningu og stefnu er varda adila samtakanna.
Lagasetning Evropusambandsins tekur par drygstan tima enda samtokunum etlad ad
tryggja ad hagsmunir sveitarfélaga og svadisstjérna nai par fram ad ganga.*’
Evropusamtokin eru adilar af alpjéoasamtokunum og er Samband islenskra
sveitarfélaga, f.h. islenskra sveitarfélaga, adili ad badum pessum samtdkum.

P svo ad badi Evropu- og alpjodasamtokin séu hagsmunasamtok ma leida ad pvi
likum ad ahrifa peirra geti 4 vidum vettvangi. Krofur og stefnur slikra
hagsmunafélaga skila sér pvi badi til peirra sem setja rammann og il
sjalfstjornareininganna sjalfra. Pannig ma gera rad fyrir ad hagsmunafélég af pessu
tagi studli ad samraemingu, samvinnu og frekari getu sjalfstjornareininganna préatt fyrir
ad skorta lagalegt gildi og beina valdheimild.

Hid alpjodlega umhverfi sem stadbundnar stjornir bua vid byggist pvi mestu a
félagasamtokum og peim alpjédasamningum sem hver og ein pjéd hefur skuldbundio
sig til. Auk Evropusattmélans um sjalfstjorn sveitarfélaga hefur island lika fullgilt
samning um patttoku atlendinga i opinberu lifi i sveitarfélégum.

Tilmeeli Evropuradsins, er varda sveitarfélog og tilvist peirra, eru einnig fjolmorg. Rétt

er ad nefna tilmali um innleidingu nandarreglunnar (e. The principle of subsidiarity)

18 Tekid af vef UCLG, http://www.cities-
localgovernments.org/uclg/index.asp?pag=template.asp&L=EN&ID=6, 21. mai 2007
7 Tekid af vef CEMR, http://www.ccre.org/presentation_en.htm, dags. 21. mai 2007
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en par kemur skyrt fram ad stjornvold sem eru i mestri naleegd vid ibtana séu best i
stakk buin til ad bera abyrgd a peim. Onnur tilmali eru m.a. um veitingu pjonustu,
patttoku ibua, tekjustofna, eftirlit og abyrgd.

Atla mé ad tilmeeli Evropuradsins hafi ahrif vidar en i adildarléndunum. Eins og med
hagsmunaféldgin hafa tilmalin ekki skirskotun i lagalegan grunn eda skyldur. Med
framsetningu slikra tilmeela er verid ad mdta stefnu sem mjog likleg er til ad hafa
ahrif. Tilmeelin eru pvi sem slik stefnumatandi fyrir pad umhverfi sem sveitarfélogin
bla vid.

Ad endingu setur Evropusambandid fram astlanir um starfsemi sveitarfélaga og er
nylega buid ad setja fram aatlanir fyrir timabilid 2007- 2013. Sveitarfélog hafa val um
patttoku i pessum aatlunum en peer sndast mikid um samstarf & vettvangi mismunandi
malaflokka. Islensk sveitarfélog geta ekki tekid patt fyrr en Evropusambandid
sampykki adild EES landanna (islands, Noregs og Lichtenstein) ad peim. M4 etla ad

bad verdi & pessu ari.*®

4.3 Islenskt lagaumhverfi stadbundinna stjornvalda.

[ stjornarskra lIslands er sett fram hvernig stjornskipunarfyrirkomulagid eigi ad vera,
b.e. ad Island sé lydveldi med priskipting rikisvalds i I6ggjafarvald, domsvald og
framkveemdavald. Par kemur einnig fram hver fari med &byrgd & hverjum peetti fyrir
sig. Islenska stjornarskrain & pad sameiginlegt med 6llum vestreenum og lydraedis- og
réttarrikjum ad i henni koma fram akvaedi um lydradisfyrirkomulagid, verndun
mannréttinda, rétt almennings til kosninga, pannig skipta Gt valdhéfum, og
valddreifingu milli rikis og sveitarfélaga.™

[ 78. grein stjornarskrarinnar er ad finna grundvallarakvedi sveitarstjornarréttarins par
sem segir: ,,Sveitarfélég skulu sjalf rada malefnum sinum eftir pvi sem 16g akveda.
Tekjustofnar sveitarfélaga skulu akvednir med légum, svo og réttur peirra til ad

)

dkveda hvort og hvernig peir eru nyttir.’

18 Tekid af vef Sambands islenskra sveitarfélaga,
http://www.samband.is/news.asp?ID=1992&news_id=1021&type=one, dags. 21. mai 2007

9 Eirikur Témasson ofl. (2007), Stjérnskipunarpréun i Evrépu, skyrsla unnin ad beidni nefndar um
endurskodun stjornarskrar lydveldisins islands, bls. 4
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Lagaleg pyding 1. mgr. 78. greinar er i raun pripett. Sveitarféelog skulu réda sjalf
malefnum sinum, eftir pvi sem 16g akveda. | pessu fellst ad sveitarfélogin verda ad
fylgja l6gmeetisreglunni, p.e. pau geta ekki tekid &kvardanir i andstddu vid 16g og
teknar akvardanir verda ad eiga sér heimild i I6gum. 1 1. mgr. fellst p6 mikid
sjalfsteedi um hvada malefni sveitarfélogin leggja aherslu & og koma i framkvaemd en
svigram til forgangsrodunar er mikid. 78. greinin felur po fyrst og fremst i séer
sjélfstjorn sveitarfélaga. Sjalfstjornin felur i sér rétt og getu til ad stjorna og annast
I6gum samkveaemt verulegum hluta opinberra mala, p.e. eigin malefnum. Lydradislega
kjorin sveitarstjorn er handhafi sliks valds.

[ 2. mgr. 78. greinar kemur fram ad sveitarfélégin skuli hafa sjalfsteeda tekjustofna og
ber l6ggjafanum ad veita sveitarfélogunum pa. beir tekjustofnar sem léggjafinn hefur
veitt sveitarfélégunum eru Gtsvar og fasteignagjold, og framlég ar jofnunarsjodi.
Adrar tekjur eru ad mestu sjalfsoflunartekjur. Sveitarféldgin hafa hins vegar vald til ad
akveda Utsvarsprosentu, innan lagaramma og po6 kvedid sé & um hamark
fasteignaskatts i logum er ekkert sem segir til um lagmark. Par med er
sveitarfélogunum gefid svigrim til ad rdda ad sumu leiti, tekjustofnum sinum.
Sveitarfélogin hafa einnig nokkud sjalfsakvordunarvald um hvernig pad nytir
tekjustofnana, p.e. rétt til ad akveda hvort og hvernig peningar eru nyttir hverju sinni
og hafa pannig undir héndum hagreent stjérntaeki.

P4 verdur ad hafa i huga ad pad er 16ggjafinn sem setur lagarammann og Ut fyrir hann
er ekki heegt ad fara. bad pydir ad pratt fyrir ad sveitarfélégum er tryggt sjalfstaedi i
verkefnum sinum og fjarmalum geta pau aldrei farid ut fyrir gildandi 16g og verda ad
fylgja l6gmaetisreglunni eftir i hvivetna.

78. grein stjornarskrarinnar er i raun undanpagugrein i stjornarskranni. 1. malsgrein
78. greinar er undanpéaga fra 14. greininni par sem kvedid er a um ad radherra fari med
allar  stjornarframkveemdir. Pad pydir ad radherra ber ekki abyrgd &
stjornarframkvemdum sem ldggjafinn hefur falid sveitarfélogunum enda eru peer
framkvaemdir & forraedi sveitarfélaganna sjalfra. 2. malsgreinin er undanpaga fra 77.
grein stjornarskrarinnar par sem tekid er fram ad skattamal séu skipud med lIégum og
ekki megi fela stjérnvéldum akvordun um hvort leggja megi a skatt, breyta honum eda

afnema hann. 1 greininni fellst lika ad stjornvéld verda ad leggja & skatt hvort sem
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peim likar betur eda verr. [ 40. grein stjornarskrarinnar kemur einnig fram ad skattur
sé 16gbundin og verdi ekki breytt nema med l6gum.
pad, ad 78. greinin sé i mannréttindakafla stjornarskrarinnar, & peer skyringar ad i
hinni lydraedislegu hugsun um rétt sveitarfélaganna felist einnig réttur einstaklinganna
til ad rada malefnum sinum sjalft. Markmidid er ad almenningur hafi ahrif & malefnin
er naest peim standa. ber breytingar sem ordid hafa undanfarna aratugi hafa mestar
ordid i mannréttindakafla stjornarskrda Evropulanda. bar hafa félagsleg réttindi hlotid
vaxandi vidurkenningu vid hlid borgaralegra — og stjérnmalalegra réttinda.”® Vert veeri
ad skoda hvort frekara veegi sveitarstjornarstigsins eigi patt i pessum breytingum.
P6 ad i 78. grein stjornarskrarinnar sé ad finna eina akvadid sem tryggir tilvist
sveitarfélaga og sjalfstjorn hefur Alpingi nokkud 6bundnar hendur um verkaskiptingu
milli rikis og sveitarfélaga og hvernig skipan sveitarstjornamala skuli fyrirkomid.
Fyrirkomulagid er samberilegt ad moérgu leyti vid pad sem er i Danmorku en 6likt pvi
sem er i sambandsrikjum eins og Bandarikjunum.
Rettur sveitarfélaga til sjalfsstjornar er einnig stadfestur i Evrépusattmala um
sjalfsstjorn sveitarfélaga fra 15. oktober 1985. island fullgilti sattmalann arid 1991. p6
svo ad sattmalinn hafi ekki lagalegt gildi hefur Island skuldbundid sig til ad uppfylla
kréfur sem par eru settar fram. bpar med hefur island skuldbundid sig til ad tryggja
tilvist og sjalfstjorn sveitarfélaga umfram pad sem fram kemur i stjornarskra.?
Sveitarstjornarlég nr. 45/1998 eru grundvallarlég um starfsemi islenskra sveitarfélaga.
[ 1. mgr. 1. greinar peirra segir ordrétt:

,,Landid skiptist i stadbundin sveitarfélog sem rada sjalf malefnum sinum a

eigin abyrgo.”
I 16gunum er einnig ad finna almenn akvadi um sveitarstjornir, réttindi og skyldur
sveitarstjornarmanna, nefndir, rad og stjornir, fjarmal, samvinnu, fundarskdp ofl.
Lagaramma sveitarfélaga ma skipta i tvennt. Annars vegar eru pad almenn akvadi
eins og i sveitarstjornarlogunum, stjornarskra, 16gum um tekjustofna sveitarfélaga og
stjornsyslu- og upplysingaldgum. Hins vegar eru pad ymis konar sérlog sem taka &

einstaka malaflokkum. Daemi um slik sérlog eru t.d. 16g um félagspjonustu

2 Eirikur Témasson ofl. (2007), Stjornskipunarproun i Evropu, skyrsla unnin ad beidni nefndar um
endurskodun stjornarskrar lydveldisins Islands, bls. 4
2! bskj. nr. 570 (2006), Skyrsla félagsmalaradherra um sveitarstjornarmal
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sveitarfélaga, grunnskolaldg, skipulags- og byggingalég, 16g um hollustuhatti og
mengunarvarnir og margt fleira.?

A sveitarfélogin eru einnig settar ymsar skyldur i formi reglugerda. bau geta einnig
sett sér sampykktir um nénari Gtferslu ymissa malaflokka og akvedid fyrirkomulag
ymissa verkefna og veitingu pjonustu. Sveitarfélag getur gengid lengra i krofum
sinum en kvedid er & um i reglugerdum, i malefnum er varda t.d. sorphirdu og
geeludyrahald. pau geta einnig innheimt gjold vegna slikra sampykkta sem pannig er
&tlad ad standa undir kostnadi vid verkid.

Einn af mikilveegari pattum i sjalfstjorn sveitarfélaga er frelsid til ad skipuleggja eigin
stjornsyslu. | sveitarstjornarldgunum er ad finna almennar reglur um stjorn
sveitarfélaga og eru sum akveedin oOfravikjanleg. I 10. grein sveitarstjornarlaga nr.
45/1998 er kvedid & um skyldur sveitarfélaga til setningu sampykktar par sem fram er
sett fyrirkomulag stjérnunar, nefndir og rad (med visun i 40. grein laganna) og
stjornsysla sveitarfelagsins. Pannig veita sveitarstjornarlégin sveitarstjornum ramar
heimildir til uppbyggingar eigin stjornkerfis og geta t.d. pannig &kvardad veegi
nefndakerfis gagnvart embzttismannakerfi sem fer med daglega stjornsyslu.?

[ 1. mgr. 6. gr. Evropusattmalans um sjalfsstjorn sveitarfélaga er ennfremur ékveedi
um sjalfstjorn par sem fram kemur ad sveitarstjornir verda ad geta akvedid eigid
stjornkerfi til ad adlaga pad stadbundnum poérfum og tryggja gdda stjornun.

| febrGar 2006 var gerdur samstarfssattmala rikis og sveitarfélaga med pad fyrir
augum ad efla sveitarstjornarstigid, treysta sjalfsstjornarrétt sveitarfélaga og auka

samrad og samvinnu pessara tveggja stjornsyslustiga.

4.4 Lagaumhverfi er vardar skipulags- og umhverfismal sveitarfélaga

Eins og &dur hefur komid fram purfa sveitarfélogin ad sekja valdheimildir sinar til
einstakra verkefna i morg og 6lik sérldg. Sérlég er varda skipulags— og umhverfismal
eru morg og ber helst ad nefna Skipulags- og byggingarlég nr. 73/1996, 16g um
nattaruvernd nr. 44/1999, 16g um mat & umhverfisahrifum nr. 106/2000 og ny 16g um

umhverfismat aatlana nr. 105/2006. Rétt er einnig ad nefna tvo frumvorp sem koma

22 Sigurdur Oli Kolbeinsson og Jén Jonsson (2003), Stjérnskipuleg stada sveitarfélaga og lagaleg
umgjoro peirra, fredslurit Sambands islenskra sveitarfélaga nr. 22
% pbskj.570 (2006), Skyrsla félagsmalaradherra um sveitarstjérnarmal, bls. 5
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ad Ollum likindum til ad hafa ahrif a sjalfstjorn sveitarfelaga med einum eda 6drum
heetti. betta eru annars vegar frumvarp til skipulagslaga og hins vegar frumvarp um
I6g um mannvirki. Eins og &dur er getid verdur i rannsokninni sérstaklega fjallad um
frumvarpid til skipulagslaga.

Fleiri 16g marka vald sveitarfélaga i pessum malaflokki ad oOgleymdum &llum
reglugerdunum settum skv. peim. Til gléggvunar a hve svidid er vitt eru 16g um
baejarndfn nr. 35/1953, 16g um kirkjugarda, greftrun og likbrennslu nr. 36/1993, 16g
um hollustuheetti og mengunarvarnir nr. 7/1998, 16g um landgreedslu nr. 17/1965,
jardalog nr. 81/2004, pjodlendulégin nr. 58/1998, girdingaldg nr. 135/2001 og svo
meetti lengi telja. Listi laga og reglugerda er heyra undir pennan malaflokk er ekki
teemandi enda erfitt ad henda reidur & allan pann fjélda reglna sem sveitarfélagi ber ad
fara eftir, uppfylla og framkvaema, annad hvort ad eigin frumkvadi eda i samvinnu og
samradi vid adra adila.

I umhverfis- og skipulagsmalum hafa sveitarfélégin lika ramar heimildir til ad setja
sinar eigin sampykktir vardandi utferslu og aherslur & pessu svidi. Pessa heimild nyta
sveitarfélog sér i & rikara meli. Demi um slikt eru hunda- og kattasampykktir,
sampykktir um bafjarhald, sampykktir um sorphirdu og sampykktir um seyrulosun.
Samkvaemt Salamon (2002)** eru 16g og reglur ein tegund stjorntekja sem hid
opinbera hefur til ad nd akvednu settu marki. Sem stjornteeki eru pessi 16g baedi
hagreens og félagslegs edlis. Félagslegar gerdir & pessu svidi eru td. 16g um
nattaruvernd og skipulag medan hagraenar gerdir a pessu svidi eru frekar sérlog sem
taka a tilteknum malaflokkum og styringu ad einhverju tagi. Deemi um pad eru l6g
sem kalla a leyfisveitingu framkveemda, gjaldtéku oph. Ldgin um landgraedsluna og
I6g sem adgangsstyra t.d med audlindastjornun eru til deemis hagreen stjorntaeki.

[ vidauka 1. er ad finna stutt yfirlit yfir [6g sem rétt pykir ad draga sérstaklega fram og
markmid peirra. Upptalningin er alls ekki temandi og getur verid sibreytileg eftir tima
og aherslu hverju sinni. Pessu yfirliti er einungis &tlad gefa innsyn inn i hin
margvislegu og 6liku 16g & pessu svidi en jafnframt stlad ad draga fram samnefnarann
med peim, pad er sameiginlegt markmid peirra um verndun umhverfis og

skynsamlegri nytingu lands i anda sjalfbaerrar prounar.

24 Salamon, Lester M.(2002), The Tools of Government, Oxford University Press
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Hér & eftir verdur gerd frekari grein fyrir [ogum um mat & umhverfisahrifum, 16gum
um umhverfismat aztlana og frumvarpi til skipulagslaga og reynt ad varpa ljési a
hvort aukin lagasetning skerdi sjalfsteedi sveitarfélaganna, nai fram markmidum um

sjalfbeera proun eda hvoru tveggja.

4.5 Samantekt

Kenningar um tilurd og sjalfstjorn sveitarfélaga eru fjlmargar. I megindrattum ber
kenningunum p6 saman um ad stadbundin stjornvéld séu til vegna pess ad pau studli
ad auknu frelsi, valdreifingu, patttoku iblda og betri kostur vid veitingu pjonustu i
nerumhverfi pé svo okostir finnist einnig. Valddreifing og frelsi studlar ad auknu
lydraedi. Lydraedio ma po ekki koma nidur & skilvirkni. Hlutverk sveitarfélaga er ma.
til ad studla ad lyoreedi en pd halda upp skilvirkri stjornsyslu. Einn af mikilveegari
pattum i sjalfstjorn sveitarfélaga er frelsid til ad skipuleggja eigin stjornsyslu.

Misjafnt er hvernig stadbundnum sjalfstjornareiningum er tryggt sjalfstaedi. A islandi
er tilurd sveitarfélaganna tryggd i Stjornarskra islands. I sveitarstjornarlogunum er
nanar kvedid & um sjalfsteedi sveitarfélaganna, verkefni og skipulag stjérnsyslu, sem
sveitarfélogin hafa ram til ad skipuleggja sjalf. Sveitarfélogin purfa pé alltaf ad seekja
valdheimildir sinar i 16g sem eru morg og Olik Hvad vardar umhverfis- og
skipulagsmal skipta 16gin um mat & umhverfisdhrifum, I6gin um umhverfismat
daetlana, skipulags- og byggingaldg auk frumvarps til skipulagslaga miklu mali. Sem

stjorntaeki eru pessi 16g baedi hagraens og félagslegs edlis.
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5. Sjalfbeer préun
Ordid sjalfbaer er tiltblulega nytt i islenskri tungu. Pad er einkum notad i
ordasambandinu sjélfbaer proun en ordid proun hefur fest sig i sessi po pad sé einnig
fremur ungt i malinu.”> Medan ordid préun merkir einhvers konar framvindu er ordid
sjalfbaer samsett r tveimur ordum, sjalf- og —beer, og merkir ad bera sig sjalft, eda
m.0.0 hafa getu til ad halda afram akvedinni hegdun um 6komin &r.?
Ordasambandid sjalfbaer proun er pyding a enska ordasambandinu ,,sustainable
development” en hugtakid hefur verid skilgreint eftirfarandi:

»Sjalfbaer préun er préun sem fullnaegir porfum samtidarinnar an pess ad

skerda moguleika komandi kynsléda til ad fullnaegja sinum porfum. ”
Hugtakid sjalfbaer préun er oftast nefnt i sambandi vid umhverfisméal og nytingu
natturuaudlinda. Samkveemt stefnumdrkun stjornvalda um sjélfbeara proun i islensku
samfélagi hefur sjalfbeaer préun prjar meginstodir.?” bar eru efnahagsvoxtur, félagsleg
velferd og verndun umhverfisins. bau sjonarmid hafa verid sterk ad efnahagspréun,
atvinnuuppbygging og aukin pjénusta sé i raun andsteda vid umhverfisvernd og pvi
geti sjalfbaerni 4 pessum svidum ekki farid saman. A undanférnum arum hafa hins
vegar verid préud viomid og stjornteki sem mida af pvi ad sampeetta
umhverfissjonarmid og efnahagsleg geedi.
Med pvi ad skoda pessi viomid og stjornteki Gt fra lagasetningu um umhverfismal
verdur leitast vid ad svara rannsoknarspurningunni um hvort arangur naist i anda
sjalfbeerar prounar eda lagasetningin skerdi sjalfstedi sveitarfélaganna.
Sjalfbaer proéun ein og sér hefur hins vegar ekki lausn a hvernig haga skuli

umhverfisvernd, nytingu audlinda, efnahagslegum og samfélagslegum gaedum en hdn

% Tekid af Visindavef Hi, http://www.visindavefur.hi.is/svar.asp?id=1840, dags. 22. mai 2007
% byding 4 enska ordinu sustainable skv. ordabok Wikipedia, http:/en.wikipedia.org/wiki/Sustainable
2" Umhverfisrauneytid (2002), Velferd til framtidar — sjalfbaer préun i islensku samfélagi

31


http://www.visindavefur.hi.is/svar.asp?id=1840
http://en.wikipedia.org/wiki/Sustainable

felur hins vegar i sér arangursrika nalgun sem alpjédastjérnmal hafa komid sér saman
um ad hafa ad leidarljosi.?

Hér & eftir verdur fario freedilega yfir hugmyndir er varda hugtakio sjalfber préun og
16g0 ahersla & ad tengja hugtakid vid sveitarfélogin og umhverfismal.

5.1 Kenningar/skdlar

Adur en fjallad verdur um sjalfbaera préun sveitarfélaga i umhverfismalum er rétt ad
lita til hugtaksins um sjalfbeerni sveitarfélaga. Samkvaemt Mark Roseland er sjalfbeert
sveitarfélag pad sem adlagar sig stodugt ad félagslegum og efnahagslegum poérfum
ibla sinna um leid og pad vardveitir moguleika umhverfisins pvi til studnings.
Sjalfbarni sveitarfélaga verdur pvi i edli sinu 6lik. parfir ibla eins sveitarfélags eru
ekki paer sdmu og annarra og 6likt umhverfi peirra skapar i raun sérstodu hvers og eins
sveitarfélags 1 sjalfbarni sinni.?

Houlberg og Larsen (2000) telja ad sjalfbaerni sveitarfélaga skiptist i fjora adalflokka.
peir eru: efnahagsleg sjalfbaerni, pjonustuleg sjalfbeerni, skilvirknisleg sjalfbaerni og
lydraedisleg sjalfbaerni.*

Efnahagsleg sjalfbeaerni felur i sér ad sveitarfélag sé ndgu burdugt fjarhagslega til ad
sinna verkefnum sinum. Spurningin er i raun hvort sveitarfélag afli négu mikilla tekna
til ad standa undir peim verkefnum sem pad sinnir i dag og hvort pad hafi burdi til ad
sinna dventum verkefnum eda Utgjaldalioum. Sveitarfélag sem getur slikt telst

efnahagslega sjalfbart.

Pjonustuleg sjalfbaerni gerir sveitarfélagi kleift ad uppfylla ventingar ibua sinna um

bjonustu og par med sinna baedi l6gbundum verkefnum, verkefnum er varda

28 Umhverfisrauneytid (2002), Velferd til framtidar — sjalfbaer préun i islensku samfélagi , bls. 9

? Toward sustainable communities
http://books.google.com/books?id=1Vrrg4Zs2u8C&printsec=frontcover&dg=sustainable+municipaliti
est#tPPP1,M1 bls. 17

% Houlberg K. og Larsen H., 2000, Er kommunerne baredygtige ind | det naste artusind?, 3. kafli
bokar Dhaler-Larsen, Peter &Klausen, Kurt Klaudi, Festfyrveerkeri eller gravél — en debatbog om den
danske commune ved artusindskiftet, Odense Universitetsforlag
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sameiginleg velferdarmal iblanna og 6drum verkefnum sem snerta pa sbr. 7. grein

sveitarstjornarlaga nr. 45/1998.

Skilvirknisleg sjalfbaerni visar til getu sveitarfélags til ad sinna verkefnum sinum &
skilvirkan hatt og koma pjonustunni til ibGanna & arangursrikan hatt. Almennt horfir
skilvirknishugtakid til ,,nidurstédunnar”, p.e. jafnvaegid a milli veitingu pjonustu og
kostnadar. Skilvirknisleg sjalfbaerni tekur pvi mid af efnahaglegri Gtkomu og sakir i
jafnveegi & bestu mdogulegu pjénustu ad teknu tilliti til fjarmagns p.e. ad nd fram
hagraedingu verkefnisins med bestri nytingu peirra fjarmuna sem settir verda i

verkid.*!

Lydreedisleg sjalfbeerni sveitarfélaga snyst ad miklu leyti um sterd og patttoku ibua
bess. Sveitarfélag getur einungis verid sjalfbeaert i lydraedislegri merkingu ef iblar pess
taka patt i akvorounum og stefnumdtun. Ad mati Houlbergs og Larsens getur pvi
famennt sveitarfélag verid mjog olydraedislegt sokum manneklu til stjornunar eda
s6mu adilar sitji lengi vid stjorn. betta er i raun andstada vio hugmyndir (Gunnar
Helgi Kristinsson ofl.) um ad lydraedid sé mest i naleegdinni vid ibtuanna.

Lydradisleg sjalfbeerni snyst ad mestu um ad sveitarfélag geti tekid eigin akvardanir i
malefnum sinum en er ekki h& ©6drum td. i gegnum samvinnuverkefni,
byggdasamldg og lagaskordur.

Samkveemt Houlberg og Larsen eru hugtokin um skilvirknislega og lydradislega
sjalfbeerni i akvedinni andstédu hvort vid annad par sem lydraedid geeti komid nidur a

skilvirkninni og 6fugt.

5.2 Stjorntaeki og leidir ad sjalfbaerri proun

Til ad atta sig & moguleikum hins opinbera til ad takast & vid og hrinda i framkvaeemd
samfélagslegum markmidum er rett ad horfa til peirra stjorntekja sem notud eru.
Stjorntaeki visa til peirra adferda rikisvaldsins til ad takast & vid og leysa samfélagsleg
markmid. Adferdirnar geta verid bein afskipti eda oObein, en fjoldi stjorntekja sem
rikisvaldid hefur til ad na fram markmidum sinum hefur aukist. Stjorntaeki lata po

31 Salamon, Lester M.(2002), The Tools of Government, Oxford University Press, bls. 23
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mismunandi l6gmalum eftir framkveemd, krofum um pekkingu og pvi hvernig
bjonustu er dreift.

Til eru nokkrar tegundir stjornteekja (e. tools, instruments) og haegt er ad beita einu
eda fleirum stjornteekjum saman til ad na akvednum markmidum eda framfylgja
stefnu.

Samkvaemt skilgreiningu Salamons (2002:21) eru helstu stjorntaekin opinber rekstur,
pjonustusamningar/einkaframkveaemd, rikisstyrkir/rikisabyrgd, 16g og reglur (bzdi
hagraenar og félagslegar) skattar og &visanir. Par sem rannsoknarspurningunni er &tlad
ad svara hvort ahrif lagasetninga skerdi sjalfstedi eda studli ad sjalfbaerri proun
sveitarfélaga verdur hér horft sérstaklega til stjérnteekisins ,,10g og reglur”.
Stjérnteekin hagrenar og félagslegar gerdir eru i raun badi hluti af stjoérntekinu
,l6gum og reglum” en pratt fyrir akvedin skyldleika og tengsl pessara tveggja flokka
er mismunur peirra pad mikil ad haegt sé ad skilgreina sem tvo adgreind stjorntaeki.*
Felagslegar gerdir eru reglur sem varda einkum 6ryggi og velferd ibua, fyrirteekja og
stofnana. Hagraenar gerdir eru reglur sem varda verd, framleidslu, adgang o
morkudum og pess hattar. Oft eru skilin milli pessara tveggja stjorntekja 6ljos. Hvad
vardar laga- og reglusetningu & svidi sjalfbaerrar prounar og umhverfismala hafa baedi
félagslegar og hagranar gerdir verid notadrar. Félagslegar gerdir eru 6bein stjorntaeki
(Salamon, 2002) sem &tlad er ad mota stefnu, skapa menningu og hvetja til dkvedinna
verka og eiga pannig patt i ad feda af sér verkefni i anda Stadardagskrar 21,
Vistverndar i verki, Kolvidar ofl. Hagrenar gerdir eiga hins vegar hlut ad mali pegar
kemur ad beinum ahrifum & adila eins og t.d. markadastyringu audlinda og
adgangsstjornun t.d. i gegnum skipulagsmal. Med hagraeenum stjorntekjum er oft beitt
einhvers konar gjaldtoku, i formi skatta eda sérstakra gjalda. Kosturinn er ad
fjarmagnid sem pannig er fengid er oft a&tlad ad skila sér beint i vidkomandi
malaflokk. Pannig er hugsunin ad kostnadurinn vid pann sem mengar
(mengunarbotareglan, e. Polluter Pays Principle) eda nytir nattdruaudlindir
(nytjagreidslureglan, e. User Pays Principle).** Dami um slikt er annars vegar t.d. log

nr. 162/2002 um arvinnslugjald par sem greitt er fyrir forgun vorunnar fyrirfram.

%2 Salamon, Lester, M., (2002), Tools of Government, bls. 119
%3 Hugtokin fyrst sett fram i Riésattmalanum 1992
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Daemi um nytjagreidslureglu og audlindanytingu eru t.d. 16g nr. 6/1986 um
afréttarnam, fjallskil ofl. par sem bandur er eiga fé greida fyrir adgang ad afréttinum
sbr.  42. grein laganna. | Aherslum umhverfisradherra, gefnum ut af
Umbhverfisraduneyti oktober 2007, kemur fram ad beita eigi frekari hagreenum gerdum
m.a. til ad draga ur notkun mengandi eldsneytis og minnka losun
grédurhtsalofttegunda.®

Samkvemt Salomon (2002:38) teljast hagreenar gerdir til beinna stjorntekja medan
félagslegar gerdir flokkast frekar sem Gbein stjornteeki.

5.3 Sjalfbaer proun a svidi umhverfismala

A réadstefnu Sameinudu pjodanna i Rio de Janeiro arid 1992 var sampykkt itarleg
framkvaemdadaaetlun i umhverfis- og préunarmalum fyrir heimsbyggdina. island dsamt
181 riki sampykkti pa aztlun. Astlunin ,,Agenda 21” var einnig utferd stadbundin,
pe. stadbundnum stjérnvéldum var einnig &tlad ad utfera aatlunina heima fyrir, p.e.
,,Local Agenda 21” eda Stadardagskra 21.

Dagskréa 21 er skipt i prja efnisflokka sem hver fyrir sig setja fram akvedin stefnumid
og adgerdir sem studla skulu ad sjalfbarri préun. Einn patturinn sem er félagslegs- og
efnahagslegur, tekur & heilbrigdi fdlks, fatekt, neyslumunstri og sampettingu
umhverfis og préunar i dkvardanatoku. Annar patturinn tekur & verndun og stjérnun
audlinda eins og td. vidhaldi a liffreedilegri fjolbreytni, verndun neyslu- og nytjavatns,
sporna gegn eydingu lands og grédurs og tryggja videigandi medhdndlun drgangs.
Pridji patturinn leggur aherslu & afkomu og ahrif einstakra samfélagshdpa eins og td.
kvenna, barna, frumbyggja 0.p.h.*®

I lj6si adildar ad Ri6- sattmalanum hefur islenska rikid sampykkt stefnu- og
framkveemdaaztlun sem byggir a dkveedum sampykktarinnar. Nugildandi asetlun ber
heitid ,,Velferd til framtidar — sjalfbeer préun i islensku samfélagi” og gildir til arsins
2020.

I névember 1998 sampykktu forsatisradherrar Nordurlandanna yfirlysingu um

sjalfbaer Nordurlond. T kjolfarid var Norraenu radherranefndinni falid ad mota stefnu

% Umhverfisraduneyti, Aherslur umhverfisraderra, Gtgefid efni oktdber 2007
% Umhverfisraduneyti og Samband islenskra sveitarfélaga (1998), Umhverfisaztlanir sveitarfélaga
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sem innihéldi m.a. markmid um ad sjalfbeert samfélag yrdi ad byggja & lydreedi,
gagnszi og patttoku. Sett voru fram aetlanir og markmid i adildarlondunum og
Umhverfisraduneytid, f.h. Islands, setti fram azetlanir sinar og markmid sem toku gildi
1. jantar 2001. Pessi stefnumdérkun var notud til ad endurskoda fyrri stefnu- og
framkvemdaagetlun rikisins og er na sett fram i heild i &durnefndri stefnu: ,,Velferad til
framtioar — sjalfbeer proun i islensku samfélagi”

Ad vita hvert skuli stefna er i raun lykilatridi til arangurs. Su stefnumdrkun sem gerd
var um sjalfbaer Nordurlénd markadi leidina og i kjolfarid voru settar azetlanir sem
snerta  umhverfismal, atvinnuvegi og samfélagspréun.®® Aatlanir sem snerta
umhverfismal eru fjolmargar. Aatlanir sem snerta baedi umhverfismal og sjalfbera
proun eru ekki mikid ferri. Demi um &ztlanir ad pessu tagi eru samgonguéatiun,
byggdaédatlun, landgreedsluaesetlun, nattirverndarazetlun, astlun um svedisskipulag
midhalendisins, rammadaatlun um nytingu vatnsafls— og jardvarma og svo meetti lengi
telja.

Stadardagskra 21 er nokkurs konar heildaraztlun yfir verkefni sveitarfélaga i anda
sjalfbaerar prounar og teeki til ad nalgast markmid um sjalfbaera préun & hinum ymsu
svidum. Aatlunin tekur til allra patta samfélagsins og er @tlad ad na markmidum
sjalfbeerrar prounar i umhverfislegu, efnahagslegu og félagslegu tilliti. P6 ad skyldan
hvili fyrst og fremst & rikinu vid stefnumétun i anda sjalfbeerrar préunar og Dagskrar
21 verdur sjalfbaerri préun ekki komid & nema med patttoku sveitarfélaganna. Sjalfbaer
bréun kallar & breytinga a hugarfari einstaklinga, lifsstil og skipulagi og préun
umhverfisins. Sveitarféldg eru stjornvold sem standa naest ibGunum og eiga audveldar
med ad na til ibda, fyrirtaeki, félog og stofnanir. Pad ma pvi &tla ad sveitarfélogin eiga
betra med ad koma & samstarfi og samvinnu sem leidir til breytinga & lifsmynstri en
rikisvaldid. Pess vegna er pattur stadbundinna stjérnvalda mjog mikilveegur vid ad

studla ad sjalfbaerri préun.

Eins og &dur hefur komid fram eru dregnar af rannsoknarspurningunni tveer

eftirfarandi tilgatur:

% Umhverfisraduneyti, (2002), Velferd til framtidar, bls. 12
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- Verndun umhverfisins i anda sjalfbeerar prounar verdur einungis nad med
laga- og reglusetningu
- Sjalfstedi sveitarfélaga verdur einungis n&d med frelsi til akvardanatoku
Med pvi ad horfa sérstaklega til laga og reglna i stjornun hins opinbera & svidi
umhverfismala verdur skodad hvernig markmidum um sjalfbera préun nast med

patttoku sveitarfélaganna.

5.4 Samantekt

Sjalfbeer proéun er oftast nefnt i sambandi vid umhverfismal og nytingu
nattaruaudlinda. P6 ma skipta pessu hugtaki upp nokkra flokka en efnahagsvoxtur,
félagsleg velferd og verndun umhverfisins er hluti af peim.

Med pau viomid og stjornteki ad leidarljosi sem proud hafa verid & undanférnum
verdur reynt ad meta hvort efnahagspréun, atvinnuuppbygging og aukin pjonusta sé i
raun andsteda vido umhverfisvernd og pvi eigi sjalfber préun erfitt uppdrattar.
Tilgaturnar um ad verndun umhverfisins i anda sjalfbeerar préunar sé einungis nad
med laga- og reglusetningu og sjalfbaerni sveitarfélaga sé einungis nad med frelsi til
akvardanattku snla einmitt ad pessu, p.e. med lagasetningu er 16ggjafinn ad tryggja
ad ekki verdi teknar 6skynsamlegar akvardanir sem geta komid nidur & sjalfbaerni
nattdrunnar og hins vegar ad sveitarfélogin purfa frelsi til akvardanatdku til ad geta
nad ollum pattum sjalfbaerrar prounar. bad pydir ad markmidum sjalfbeerar préunar sé
ndd med pvi ad treysta sveitarfélogunum fyrir skynsamlegri akvardanatoku i
umhverfismalum.

Til ad glégga sig & hvort ahrif lagasetninga skerdi sjalfsteedi eda studli ad sjalfbeerri
bréun sveitarfélaga verdur hér horft sérstaklega til stjorntekisins ,,16g og reglur” og
atta sig & moguleikum hins opinbera til ad hrinda i framkveemd samfélagslegum
markmidum. Ymis vidmid hafa verid sett fram en stefna og &atlanir eru par
naudsynlegastar. Dagskra 21 og Stadardagskra 21 er demi um slikar &atlanir. |
samstarfi vid Nordurlondin hefur island tekid patt i stefnumorkun um sjalfbaera préun.
Stadbundin stjornvold studla ad sjalfbeerri préun. bau standa nest ibGunum og eiga
pannig audveldar ad né til peirra. bar sem sjalfbeer proun kallar ma. & breytingar a
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hugarfari, lifsstil og skipulagi og préun umhverfisins ma etla ad nalegdin i formi

stadbundinna stjornvalda sé betur til pess fallin ad studla ad sjalfbzarni en landstjérnin.
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6. Stefnumotun

6.1.  Almennt um stefnumétun
P& svo ad rannsokninni sé beint ad sjalfstaedi sveitarfélaga og sjalfberri préun verdur
ekki hja pvi komist ad vikja adeins ad stefnumétun og pydingu hennar fyrir sjalfstaedi
sveitarfélaga og utferslu sjalfbaerrar préunar hjé sveitarfélégum.
Pad er hins vegar ekki einfalt ad skilgreina stefnu eda stefnumotun og maorkin milli
stefhu, datlana og framkvaemda (e. policy, plans og
programmes) oft mjog 6ljos. b6 er stefnan grunnur

dzetlunar og sidan framkvaemdar.

(e. programmes) en ekki stefnumétandi asetlunum (e.

FRA.MD

P S
Umhverfismat aeetlana a t.d. eingbngu ad gera & ‘
skipulagsaatlunum (e. plans) og framkveemdaaaetlunum

policies).*’ -
A mynd 2 ma sja tengsl milli stefnu, aaztlana og Mynd 2- Tengsl stefnu,
framkveemda en framkvaemd byggir 4 aztlun sem sidan a%tlana og framkvaemda
byggir & stefnu.

Ldgin, sem ahersla er 16gd i pessari ritgerd, na allra pessara patta & mismunandi hatt.
Tvo peirra na eingdngu til skipulags- og

framkveemdaaztlana, pe. plans og programmes

(16g nr. 105/2006 um umhverfismat aztlana og

I6g nr. 106/200 msbr., um mat a Lég um umhverfismat
atlana

umhverfisahrifum) en ekki stefnumétandi

axtlana skv. skilgreiningu tilskipunnar nr.

2001/42/EB. Hins vegar na nugildandi skipulags-

Mynd 3- Tengsl laga og frumvarps mv.
stefnu og stefnudtfaerslu

¥ Samkvaemt hugtakasafni pydingarmidstédvar utnarikisraduneytis er lika hagt ad nota enska ordid
strategy framework fyrir skipulagsaatlanir en enska ordid strategy er samberilegt ensku ordunum
plan og programme og pydist & islensku sem aatlanir skv. pydingamidstédinni. Hér er pvi notast vid
hugtokin skv. pydingu tilskipunar nr. 2001/42/EB og greinarmunur gerdur & ensku ordunum plans,
programmes og policy.
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og byggingarlég yfir stefnumotandi aeetlanir, p.e. policies, eins og frumvarpi til
skipulagslaga er einnig tlad ad gera.
A mynd 3 ma sja hvernig pau tengjast i samreemi freedin og mynd nr. 2.
Oroid stefnumdtun (e. policy development) er opid og vitt hugtak yfir adferd til
stjornunar, mats & mismunandi kostum Ut frd naverandi astandi og veentanlegri
framtid, meta breytt skilyrdi og velja markvisst & milli leida. Stefnumotun felst enn
fremur i pvi ad afla upplysinga um afleidingarnar og forsendur verkefna. Algengt er
ad lita & stefnu fyrst og fremst sem yfirlysingu og skuldbindingu um verkefni, aherslur
og vinnubrégd. Enska hugtakid ,,strategy” felur miklu frekar i sér adgerdir sem parf ad
fara i til ad na stefnumarkmidunum. Stefnumotun pekkist einnig undir ordunum
stefnumdrkun, stefnumidud &asetlanagerd, stefnudsetlun, markmidsdeetlun og jafnvel
stefnumidud stjornun. Aherslur geta po verid mismunandi milli ordnotkunar en pessi
hugtok eiga pad pd sameiginlegt ad byggja a pvi sama p.e. nalgast vidfangsefnid med
framtidarsyn i huga.
Stefnumotun er etlad ad greina haettur og teekifeeri i innra og ytra umhverfi og moéta
framtidarsyn par sem styrkleikarnir njota sin sem best. Jafnframt eru veikleikarnir
bekktir og pannig reynt ad bregdast vid peim & réttan hatt og a réttum tima.
Pd svo ad stefnumotun og asetlun séu samtvinnud hugtok méa segja ad munurinn felist i
pvi ad stefnumotun sé ,,ad gera réttu hlutina” medan aztlun sé ,,ad gera hlutina rétt”.
I stefnumotun er leitast vid ad svara spurningum eins og:

- Hvar erum vid nuna?

- Hvert &tlum vid?

- Hvernig komumst vid pangad?
Stefnumotun felur einnig i sér adferdir til ad greina Urlausnarefni, styrk og tekifeeri,
setja markmid & grundvelli greiningarinnar, akveda hvernig eigi ad na settu marki og
meta arangur.®
Stefnumatun er stédugt ferli par sem fram fer stddugt mat & geedum peirra verka sem

unnin eru og hvort su leid sem farin er pjoni best markmidunum.

%8 Omar H. Kristmundsson, Steinunn Hrafnsdéttir, kennsluefni vid Hi i ,,Skipulagi og stjérnun
stofnana”, vor 2006
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Stefna Stefnuupplegg Utfersla Mat
(e. Agenda) (e. Formulate) (e. Implement) (e. Evaluate)

A

Mynd 4- stefnuferli

Mynd 4 synir hvernig stefna og ferli stefnunnar er nokkurs konar hringras sem byggir
& pvi ad fyrst er stefnan motud, leidarljos og framtidarsyn skdpud &samt pvi sem
vandinn er greindur. I stefnuupplegginu (pyding Gunnars Helga Kristinssonar & enska
ordinu ,,formulating”) er nokkurs konar skilgreining & stefnunni par sem val um leidir
er sett fram. Stefnudtfaerslan inniheldur framkveemdadatlun og verkefnisstjornun fyrir
utfeerslu a stefnunni.
6.2.  Helstu skolar

Talid er ad kenningar um eiginlega stefnumotun hafi fyrst komid fram i kjolfar sidari
heimstyrjaldarinnar.®® Byggdist stefnumétunin i fyrstu mest & timasettri 4stlanagerd
en proadist svo Gt i meira stefnumarkandi &atlanir par sem kom fram markmid
skipulagsheildarinnar. Samkvemt Runolfi Smaéara Steinp6rssyni  (2003) hefur
stefnumotun préast i samtvinnad ferli félagslegra, efnahagslegra, menningarlegra patta
til ad nyta audlindir skipulagsheildarinnar sem best. Vid petta metti einnig beta
umhverfislegum pattum sem hafa mikil ahrif & stefnu sveitarfélaga i skipulagsmalum.
Vinsaldir stefnumotunar jukust i lok sidustu aldar vegna nyrra vidhorfa i opinberri
stjornun.

Reglulega hafa komid fram nyjar &herslur, beaedi hugmyndafredilega og

adferdarfreedilega, vid stefnumdtun og hafa peer verid flokkadar i nokkra skola.

Mintzberg (1998)*° hefur sett fram tiu slika skéla sem byggja & 6likri stefnumétun.
Eru peir eftirfarandi:

% Run6lfur Smari Steinpdrsson (2002), Stefnumidud stjérnun:fimm greiningarlikén, grein i Timariti
um vidskipti og efnahagsmal Gtgefnu 2003
0 Mintzberg, H.(1998), Strategy safari, Prentice Hall
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e Honnunarskolinn — byggir & samhafingu innri og ytri méguleikum
Aatlanaskolinn — byggir 4 formlegu ferli sérfraedinga
Stadsetningarskdlinn — byggir & vali & grundvelli rokvissra greininga
Frumkvddlaskalinn — byggir & hugsjonum og framtidarsyn stjornenda
Hugraeni skolinn — byggir a reynslu og pekkingu
Leerdomsskolinn — byggir a pekkingu sem kemur med framkvaemd stefnunnar
Valdaskaélinn — byggir & samningaferli
Menningarskolinn — byggir & samvinnu
Umhverfisskélinn — byggir & vidbrogdum vid areiti
Formskalinn — byggir & ferli umbreytinga og proun skipulagsheildarinnar

Samkvemt Kingdon (1995)* byggir stefnumétunarferlid 4 premur megin
ahrifavéldum sem hann kallar vandamal, stefnur og stjornmal (e. problems, policies,
politics). Hann telur ad til ad farid sé i stefnumétun purfi i fyrsta lagi ad koma til
einhvers konar prystingur & nGverandi adstedur/kerfi. Astand sem er 6asattanlegt, t.d.
vegna kostnadar, prystings fra almenningi eda skyndileg krisa, kallar & vidbrogo fra
stjornvoldum. T 68ru lagi telur hann ad opinber stefnumaétun verdi fyrir ahrifum af
pekkingu og vidhorfum sérfreedinga sem med gagnryni og rokum benda & ymislegt
sem betur ma fara ad peirra aliti. I pridja lagi telur hann ad politisk proun hafi &hrif &
stefnumoétun. Urslit kosninga, breytingar i stjornun og stjornsyslu og sveiflur i

pbjédarsalinni, hafa ahrif & métun stefnu.

6.3.  Stefnumotun sveitarfélaga og stefnuframkvaemd
Til ad tengja rannsoknarspurninguna asamt tilgatunum vid stefnumoétun og
hugmyndafradi hennar er rétt ad rifja upp nedangreint.
Rannsoknarspurningin er:
- Koma éahrif nyrra lagasetninga til med ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga i

umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad sjalfbeerri préun?

Af henni eru dregnar eftirfarandi tilgatur:
- Verndun umhverfisins i anda sjalfbaerar prounar verdur einungis nad med laga-

og reglusetningu

* Kingdon, John W. (1995), Agendas, Alternatives, and Public Policies, Addison Weslye Educational
Publishers Inc.
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- Sjélfbaerni sveitarfélaga verdur einungis nad med frelsi til akvardanatoku

Med hlidsjon af ofangreindu er gert rad fyrir ad lagasetning rikisins sé hin eiginlega
stefna sem sveitarféeldgunum ber ad fara eftir. Af pvi ma rada ad stefnumotun
sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum byggist frekar & stefnuframkveemdinni,
pbe. stefnuupplaginu og utferslunni. Ekki er pé heegt ad alhaefa um slikt par sem
sveitarfelogin eru sjalfrad i malefnum sinum. Pau verda hins vegar ad fara ad
landslégum og pannig bundin peirri stefnu sem sett er fram. betta er p6 i nokkurri
andstoou vio pad sem ad ofan greinir par sem gert er rad fyrir ad stefnan sé motud hja

sveitarfelogunum gegnum skipulagslégin/frumvarpid og sidan frekar Utferd med

aaetlunum og framkvaemdum.

Mynd 5 synir hvar stefnumétun sveitarfélaga
fer hugsanlega mest fram, pe. i

stefnuframkvaemdinni 0g atfeerslunni.
Vi G Samkveemt freedunum & stefnan ad vera sett i

aik skipulags- og byggingarlégum/frumvarpi en
par sem sveitarfélogin eru skyldug til ad fara

eftir prengri reglum um utferslu eins og

[6gum um umhverfismat aztlana og 16g um
Mynd 5 — Stefnumoétun sveitarfélaga mat & umhverfisahrifum er heatt vio pvi ad
stefnan sé i raun motud a utfeerslustigi.

I koflunum hér & eftir verdur skodad nanar hvort einstaka lagasetning rikisins motar
stefnu sveitarfélaga og hvort slikt hafi anrif & sjalfsakvordunarrétt sveitarfélaga. Ymsir
fredimenn telja (Pressman og Wildavasky, 1973, M. Lipsky, 1980 ofl.) ad utfarslan
verdi oft 6lik pvi sem lagt var af stad med i upphafi. I pessu verkefni verdur reynt ad
meta hvort Gtfeersla stefnunnar sé 6nnur en st sem sett var fram. | vidauka 2 kemur
fram Gtfaersla nokkurra laga a pessu svidi en i markmids— og gildissvidi hverra laga er
utfeerslan sett fram. Gerd verdur stefnugreining og metin ahrif hverrar stefnu sem
stjornteeki til ad na settum markmidum. Verdur vikid ad pvi nanar i kéflunum hér a
eftir.

6.4. Samantekt
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Til ad leita svara vid rannsdknarspurningunni um hvort lagasetning a svidi umhverfis-
og skipulagsmala komi til med ad skerda sjalfsteedi sveitarfélaga eda studla ad
sjalfbaerri proun, er naudsynlegt ad skoda hugtakid stefnumoétun og framkvemd
hennar. Med stefnuferlido sem nokkurs konar hringrés er stefnumdétunin vidvarandi
verkefni. Margar hugmynda- og adferdafraedilegar aherslur hafa komid fram og
margar kenningar sem syna 6lika adferd vid stefnumotun. Mikilveegt er p6 ad atta sig
a pvi ad misjafnt getur verid hvar hin raunverulega stefna er métud. Med lagasetningu
er verio ad leggja linur fyrir stefnu. bratt fyrir sjalfstedi sveitarfélaga i
skipulagsmalum og par sem skipulagslogin eru grunnur af stefnumdétun, ma velta fyrir
sér hvort hin raunverulega stefnumotun sveitarfélaga fari frekar fram & astlana — og

framkvemdastigi (e. plans og programmes).
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7. Stjérnteekin og stefnugreining

7.1.  Stjornteekid ,,Log og reglur”
Almennt er talid ad 16g og reglur séu naudsynlegar hverju samfélagi. Reglur verda pé
ad hefa tilefninu, tryggja samreemi i framkvemd, vera beitt med fyrirsjaanlegum
heetti og skiljanlegar peim sem eiga ad fara eftir peim*. Reglur geta hins vegar virkad
heftandi fyrir atvinnulifid og dulinn kostnadur geeti lent a pvi. Reglur notast einnig
meira vid fjarhagslega hvata, sérstaklega p6 hagraenar gerdir.** Hid opinbera verdur
b6 ad koma upp eftirlitskerfi til ad fylgjast med hvort reglur séu brotnar og
stjornteekid ad virka. Liklegt er ad kostnadur sem fellst i eftirliti med ,,16gum og
reglum” se oft & tioum ekki tekinn med i reikninginn vid kostnadarmat laga og
utferslu stefnunnar.
Eins og &dur hefur verid vikio ad ma skipta stjérntekinu ,,logum og reglum” i tvennt,
annars vegar hagranar gerdir og hins vegar félagslegar gerdir.
Pd ad akvordun um ad nota hagraenar gerdir sem stjorntaeki sé alfarid politisk eru tvo
meginsjonarmid sem vega pungt; velferd i hagkerfinu og jafnrétti. Med hagreenum
gerdum er haegt ad auka velferdo i pjoofélaginu med pvi ad hafa ahrif &
einokunarmarkadi og koma & nokkurs konar samkeppni par sem hun er ekki fyrir
hendi. Einnig er helsti tilgangur med notkun hagrenna gerda ad tryggja jafna
dreifingu jafnréttis til almennings.
Medan hagranar gerdir stjorna innkomu og utkomu (e. entry og exit) fyrirtekja a
markadi, verdi og framleidslu taka félagslegar gerdir (e. social regulations) a
ahrifapattum i hagkerfinu er snda ad almannaheill, velferd og 6ryggi pegnanna.** bear
eru reglur sem tilgreina leyfileg og Oleyfileg athefi. Sem demi ma nefna
heilbrigdisreglur, vinnuvernd, mengun o.s.frv. Félagslegar gerdir geta baedi att vid um

“2 Salamon, Lester, M. (2002), Tools of Government, bls. 164
*% Salamon, Lester, M. (2002), Tools of Government, kafli 4, bls. 117-155
* Salamon, Lester, M. (2002), Tools of Government, bls. 119
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einstaklinga, fyrirteeki og rikisstofnanir en pé geta skilin milli hagraenna og félagslega
gerda oft verid 6ljos.

Skv. Salamon (2002)* er mat & &hrifum meginmarkmida & l6gum og reglum sem
stjornteeki eftirfarandi:

e Markvirkni- Heaegt ad finna baedi demi um mikla og litla markvirkni af
reglusetningu. Metid hér hversu miklum arangri skilar reglusetning.

e Skilvirkni- Almennt virdast reglur borga sig (skv. athugunum fra USA) en oft
heegt ad utfeera peer med minni tilkostnadi. Metid hér hvada abata er skilad
midad vid tilkostnad.

e Jafnraedi- Getur verid mikid eda litid, allt eftir pvi hvernig reglurnar eru ar
gardi gerdar (stjornarskra og almenn 16g gera kréfu um mikid jafnraedi). |
framkveaemd geeti verid misbrestur & pvi hvernig reglum er beitt
Logmeeti- Reglur verda ad byggja & satt um ad peer séu réttlatar og ad flestir

fylgi peim &n mikillar pvingunar.

Mat a ahrifum megineinkenna (pvingun, bein afskipti, sjalfvirkni og synileiki) a
hagraenar og félagslegar gerdir eru settar fram i t6flum 3 og 4.
7.2.  Almennt um stefnugreiningu

,,Stefnugreining er alveg eins list og handverk heldur en visindi” er haft eftir Aaron
Wildavsky.*® Til mikillar einféldunar er haegt ad tala um ad nidurstada
stefnugreiningar sé nokkurs konar rad um hvad sé best ad gera til ad na peim
arangri/markmidum sem sost er eftir.*’ Stefnugreining er samt sem adur akvedid teki
til ad setja fram réd (e. advice) sem byggja & opinberum akvorounum og félagslegum
gildum. Samkveemt Weimer og Vining (2005) er stefnugreining pé fyrst og fremst
rad sem gefid er Gt fra sjonarhorni viodskiptavinar sem skiptir mali vid opinbera
akvardanatoku og verdur ad vera tekin med hlidsjon af pjodfelagslegum gildum.
Weimer og Vining bera stefnugreininguna saman vid fraedilegar rannsoknir,

stefnurannsoknir, klassiska skipulagsgerd, opinbera stjérnsyslu og bladamennsku.

*® Salamon, Lester, M. (2002), Tools of Government, 1. kafli, bls. 1-47
“6 Weimer og Vining (2005), Policy Analysis, Prentice Hall, bls. 37
*T Weimer og Vining (2005), Policy Analysis, Prentice Hall, bls. 23

46



Samkvemt peim er stefnugreining kerfisbundin samanburdur og mat & kostum
opinberra stjornteekja til lausnar & pjédfélagslegum vandamalum. Vidskiptavinurinn
er annad hvort rddherra eda stofnun sem tekur opinberar akvardanir.
Stefnugreiningavinna er efnissmid ar pekktum rannséknum og kenningum med
forspargildi & afleidingar peirra kosta sem stefnan veitir.*® Hér 4 eftir verdur leitast
vid ad horfa & hag almennings & atfaerslu peirra 6 mismunandi stefna sem settar eru
fram. Adur en lengra er haldid er po rétt ad stikla & storu yfir helstu atridi sem skipta
mali vid stefnugreiningu.

| stefnugreiningu verdur ad leitast vid ad svara spurningum vidskipatvinarins og
skilgreina markmid hans. | pessari rannsokn er pad hid opinbera sem er hinn
raunverulegi vidskiptavinur i stefnugreiningunni. Stefnurnar eru 16g og frumvorp og
pbvi verdur i stefnugreiningunni ad skilgreina markmidin Gt fr4 peim markmidum sem
sett eru fram i I6gunum/frumvérpunum.

Stefnugreining byggist & pvi ad greina vandann, safna upplysingum, greina lausn,
meta og upplysa. Vid greiningu a vidfangsefninu er gott ad skoda veruleikann at fra
vidurkenndum kenningum. Oft er pad hluti af stefnugreiningu ad skilgreina
markmidin. Hér eru markmidin annarsvegar sett fram i 1. kafla laganna/frumvarps og
hins vegar eru fyrirfram skilgreind meginmarkmid, eda viomid, um stjornteki hins
opinbera notud. Stefnan sjalf er svo sett fram sem tillaga eda valmoguleiki til ad na
settu marki. Fyrir hvert markmid er vidmid sem er melikvardi & hvernig na &
markmidinu. Val & viomioum er mikilveegur pattur i stefnugreiningunni. Viomio
verda ad hafa skyr tengsl vid markmid og helst ad vera melanleg. b6 er akvedin
heetta folgin i pvi ad hafa einungis malanleg viomid og pannig skekkja nidurstoou
vegna markmida sem byggja & vidhorfi, vilja og Gtépiskum hugmyndum um betri
heim. Slikt kallar & huglaeegt mat og 6melanleg viomid. Vid val & viomidum i pessa
stefnugreiningu visast nanar i 9. kafla.

Nullstefna er sett fram i stefnugreiningu (pe. obreytt astand). Pad er gert til ad geta
gert samanburd og meta ahrif hinnar nyju stefnu. I pessari rannsokn verda settar fram
prjar nullstefnur til ad meta ahrif laga um mat a umhverfisdhrifum, laga um

umhverfismat aatlana og frumvarp til skipulagslaga.

*8 Weimer og Vining (2005), Policy Analysis, Prentice Hall, bls. 26
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7.3.  Samantekt

Beaedi hagrenar og felagslegar gerdir heyra undir stjornteekid 16g og reglur p6 svo
hagraenar gerdir stjorni markadi, verdi og framleidslu medan félagslegar snua frekar
ad obeinni styringu er vardar almannaheill, velferd oph. Skilin milli hagrenna og
félagslegra gerda er oft 6ljos og meginmarkmidin fjogur um markvirkni, skilvirkni,
jafnraedi og lI6gmeeti, sem notud er i pessari rannsokn eru pau sému.

I stefnugreiningu er verid ad safna upplysingum, greina vandann og finna lausn.
Markmidin sem notud eru sott beint i markmidakafla umraeddra laga og pannig tengd

markmid hins opinbera vid stefnuna og hugsanlegur vandi greindur.

48



8. Meginmarkmid og megineinkenni laga og reglna

8.1. Inngangur
Til ad meta ahrif breytinga & 16gum um mat & umhverfisahrifum, nr. 74/2005, 16g nr.
105/2006 og frumvarpi til skipulagslaga verda borin saman ahrif fyrirfram
skilgreindra megineinkenna a stjornteki sjalfbeerrar prounar og sidan ahrif
megineinkenna & markmid laganna (og frumvarps) midad vid stjorntakin.
Gerd verdur stefnugreining par sem reynt verdur ad meta ahrif nyrra lagasetninga Ut
fr4 fyrra umhverfi. Med pessu moti er atlunin ad fa svor vid pvi hvort setning
umraddrar laga nai fram markmidoum sinum um sjalfbera préun og verndun
umhverfisins. Ennfremur verdur metid hversu mikil pvingun fellst i pessum
lagasetningum. Pannig ma hugsanlega fa svor vid pvi hvort ahrif aukinna lagasetninga
komi til med ad skerda sjalfsteedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum eda
studla ad sjalfbaerri préun.
Notast verdur vid kenningar Salamons (2002)*° og fjogur megineinkenni eda viddir (e.
dimension) valin med hlidsjon af pvi sem hann telur einkenna akvardanir hins
opinbera. Fimm meginmarkmid eda viomid (e. criteria) eru sett fram en pau eru
markvirkni, skilvirkni og jafnraedi auk framkveemaleika og l6gmaetis (og politisks
vilja). Tvo sidarnefndu markmidin eru hluti af framkveemd stefnu medan hin prju eru
sett i upphafi stefnumotunar. bessi fimm vidmid eru sjonarmid sem hid opinbera
verdur ad hafa ad leidarljosi vid beitingu stjorntekja. Par nast verdur farid yfir kosti
og galla pessara stjorntaekja til ad na fram peim markmidum sem 16gd eru fram. Ad
lokum verdur nidurstadan dregin saman.

8.2.  Vidfangsefnid

8.2.1. Stjorntaki sjalfbeerrar prounar

par sem stjorntekin visa til adferda rikisvaldsins til ad takast 4 vid og leysa
samfélagsleg markmid verdur horft til pess sem hid opinbera hefur sett fram sem

* salamon, Lester M.(2002), The Tools of Government
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stjornteeki sjalfbaerrar prounar. pessi stjornteki eru adallega aztlanagerd og 16g og
reglur.®® Hagraen stjérntaeki og 16g er varda skipulagsmal eru par nefnd sem &hrifarik
stjornteeki & svidi sjalfbeerrar préunar. Med hlidsjon af Salamon og peim stjorntekjum
sem islenska rikid setur fram, verda ahrif megineinkenna og markmida ofnagreindra
laga og frumvarps metin hvert um sig sem sér stjorntaeki auk pess sem til samanburdar
verdur tekid mid af adalstjornteeki rikisins ,,16gum og reglum” og pvi skipt upp i
»hagranar” og ,.félagslegar” gerdir samkvamt skilgreiningu Salamons.
Stjornteekin eru pvi eftirfarandi:

L6g nr. 106/2000 um mat & umhverfisahrifum, msbr.

L6g nr. 105/2006 um umhverfismat &atlana

Frumvarp til skipulagslaga, lagt fram & Alpingi 6. febrtar 2008

Hagraenar gerdir ( 16g og reglur)

Felagslegar gerdir ( 16g og reglur)
Samanburdur vid hagraenar og félagslegar gerdir verdur gerdur fyrir hvert stjérnteeki
fyrir sig vid mat & megineinkennum og meginmarkmidum peirra en ekki settar fram i
stefnugreiningu enda byggir stefnugreiningin & drvinnslu vidtala.

8.2.2. Skilgreining meginmarkmida

pau meginmarkmid sem 16gd eru til grundvallar vid notkun ofangreindra stjérntekja
til a® na fram markmidum laganna um MAU og UMA og frumvarpsins til
skipulagslaga um sjalfbaera proéun, verndun umhverfisins, samrad vid almenning ofl.,
eru:
Markvirkni
Markvirkni er grundvallaratridi til ad na arangri i Gtferslu og veitingu
almannapjonustu. Med markvirkni er verid ad horfa til endanlegs arangurs fremur en
fjarhagslegs kostnadar. Med markvirkninni er haegt ad meta hvernig tiltekinni adgerd
midar og hvort verid sé ad na settum markmidum. Markvirknin horfir umfram allt &
utkomu og arangur adgerda en kostnadur verdur aukaatridi. Med markvirkni ad
leidarljosi er ahrifarikast ad velja stjornteki sem leyfir adgerd/inngrip ad halfu hins

opinbera & almannahagsmuni til ad na settum markmidum.

%0 Umhverfisraduneytid(2002), Velferd til framtidar, stefnumorkun til 2020,
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Skilvirkni

Med skilvirkni er verido ad na fram hagraedingu adgerda med bestri nytingu peirra
fjarmuna sem settir verda i verkid. pad er gert med markmidi um godan rekstur og
fjarhagslegt adhald. Skilvirknin leggur pvi aherslu & kostnad og vegur utkomu & moti
kostnadi. Hagkvemni er helsta vidmid pessa markmids. Mismunandi er hvad
stjornteki taka mikid mid af hagnadarsjonarmidum og hagraedingarkostum en
stjorntaekin ,,10g og reglur” hafa verid mikid notud til ad na fram skilvirkni. bad er po
ad breytast par sem hafa verdur i huga ad pd svo ad setning laga og regina kosti ekki
mikid fyrir hid opinbera pa hefur kostnadur vid ad framfylgja 16gum og reglum lent &
almenningi, fyrirteekjum og 6drum sem fara eiga eftir reglunum. bvi er talin meiri porf
4 ad meta skilvirkni stjorntekja til enda, pe. ekki eingdngu vid val peirra i upphafi
heldur einnig hvernig skilvirkni peirra virkar i framkveemd.>

Jafnraedi

Jafnraedi er pridja mikilveega viomidid fyrir stjérnteki hins opinbera. Jafnreedi ma po
skipta i tveer Olikar meiningar. Annars vegar er pad sem hagt er kalla ,,edlilega
sanngirni” pe. ad ag6di og kostnadur vid notkun & tilteknu stjorntaeki dreifist jafnt
milli allra adila. Hins vegar er pad sem kalla metti endurtthlutun par sem &gdoi
adgerda er dreift til peirra sem hafa minna. Slik nalgun er reyndar grundvallarasteda
opinberra afskipta.*?

Framkvaemanleiki

Til vidbotar peim premur meginmarkmidum sem greint hefur verid fra hafa nylegar
rannsoknir & stefnudtfaerslu (m.a. J.Pressman og A. Wildavsky) synt fram & mikilvaegi
framkvaemanleikans vid val & stjornteekjum. pratt fyrir ad sum stjornteeki na mikilli
markvirkni eda skilvirkni skv. fredilegum kenningum geta pau verid olikleg ad skila
bvi sokum pyngsla i framkvaemd. Almennt ma segja ad framkvaemanleiki sé mikill i
stjornteekjum sem eru einfold og bein (e. direct).

Logmeeti og politiskur vilji

Almenningur parf ad sja 1ogmeetid sem fellst i adgerdum hins opinbera. Eftir pvi sem

stjornteeki er betur tengt framlagi, pvi l16gmeetari er notkun pess. Pad pydir t.d. ad pvi

5! Salamon (2002) The Tools of Government, bls. 23
52 Salamon (2002) The Tools of Government, bls. 24

51



sterkara samband er & milli skatta almennings og kostnadar vid adgerd peim mun
I6gmeetara verdur stjorntaekid. Ef samband milli pess sem almenningur leggur til hins
opinbera og Utkomu er 6ljos verdur adskilnadur stjérnvalda og almennings meiri og
getur haft ahrif & lydradislega patttoku.>® Af pvi ma leida ad vilji stjornmalamanna
fari saman vid l6gmeeti pé svo ad einstaka opinberar adgerdir geetu haft studning
peirra ef synileiki veeri litill. Pannig kallast pessi meginmarkmid a vid megineinkennid
um synileika. Salamon telur ad ef stjornmalamenn komi fyrst ad dkvardanatoku um
verkefni og fylgi henni sidan eftir til frekari Gtferslu pa sé pad god leid til ad
verkefnid nai framgangi. Hins vegar er alveg sama hvad verkefni getur verid
markvirkt, pad naer ekki fram ad ganga an pélitisks studnings.

8.2.3. Skilgreining meginginkenna
Til ad meta meginmarkmidin fimm um markvirkni, skilvirkni, jafnraedi,
framkveemanleika og I6gmaeti er studst vid fjogur grunneinkenni, eda viddir, opinberra
stjornteekja og hvernig pau einkenna stjérntaekin sem notud eru.
bessi fjdgur megineinkenni eru pvingun, bein afskipti, sjalfvirkni og synileiki.**
Vid mat a kostum og g6llum laga og frumvarps eru ahrif pessara megineinkenna metin
og tekid mid af stefnugreiningu tveggja stefna pe. fyrir og eftir gildistoku laganna.
Eftirfarandi er samantekt yfir megineinkennin og pydingu peirra.
Pvingun
Pvingun er notud til ad mala ad hve miklu leyti hin mismunandi stjornteki takmarka
hegdun einstaklinga og hopa fremur en ad letja eda hvetja til akvedinnar hegdunar.
Mikil pvingun er t.d. laga- eda reglugerdarsetning sem styra hegdun landsmanna. Litil
pvingun fellst i upplysingagjof og skattautgjoldum.
Litil pvingun hefur svo gott sem engin ahrif & markvirkni og jafnradi en hins vegar
mikil ahrif a pdlitiskan framkveemanleika og l6gmeeti. Pvingun er i raun vidkveem
vidd fyrir politiskri aras almennt.>® b6 svo ad allar gjordir hins opinbera feli i sér
einhverja pvingun er han mismikil eftir peim stjornteekjum sem notud eru hverju sinni.
par sem litil pvingun hefur ekki ipyngjandi ahrif & jafnraedi hefur hin lika jakvaed
ahrif & lydraedio.

>3 Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 24
5% Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 49
%5 Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 27
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Bein afskipti

Bein afskipti meala i hve miklu mali vald, fjarmoégnun og stjornun hafa a hin
mismunandi stjornteeki.

Bein afskipti hafa mikil ahrif & markvirkni og jafnreedi auk pess ad hafa jakveed ahrif &
framkvaemanleika.

Vid mikil bein afskipti er hatta & ad ahrif I6gmaetis verdi litil og meiri hetta 4 ad
politik hafi ahrif a hvernig einstaka verkefni framvindur.

Kostir mikilla beinna afskipta felast pvi fyrst og fremst i getu til ad hrinda verkefni i
framkveemd og tryggja jafnraedi. Gallar mikilla beinna afskipta koma fram i minni
skilvirkni og moguleika a auknum pélitiskum ahrifum. Litil bein afskipti hafa ad sama
skapi g6d ahrif a skilvirkni og l6gmeeti.

Sjélfvirkni

Sjalfvirkni meelir ad hve miklu leiti stjérnteeki nota pad opinbera kerfi sem fyrir hendi
er vio framkvemd verkefna i stad pess ad bua til sérstakt kerfi i kringum hid nyja
verkefni. bannig hefur stjornteeki sem notast vid markadinn mikla sjalfvirkni en
opinber rekstur litla.*®

Litil sjalfvirkni hefur mikil ahrif & markvirkni, jafnraeedi og politiskan studning en litil
eda engin ahrif & skilvirkni og framkvaemanleika. Litil sjalfvirkni ytir pannig undir
markvirkni og jafnreedi en dregur til ad mynda ar skilvirkninni. Kostir litillar
sjalfvirkni liggja adallega i teekifeerinu ad mota stefnu og hrinda i framkveemd verkefni
sem ekki er fyrir hendi. bessi kostur getur lika verid 6kostur par sem ekki eru fyrir
hendi stofnanir/kerfi eda markadir sem geta studlad ad skilvirkari og hagkvaemari
rekstri auk pess sem framkvaemanleiki verdur mikil med mikilli sjalfvirkni.

Synileiki

Synileiki melir ad hve miklu leyti adfong stjorntaekisins sjast i rikisrekstrinum. |
opinberum rekstri er synileikinn mikill. Pad hefur hins vegar ahrif & pélitiskan
studning og logmaeti ad pvi marki ad draga ur peim. I stjornmalum er tilhneiging til ad
stydja frekar verkefni sem hafa litinn synileika par sem audveldara er ad fela kostnad.

A sama hatt dregur mikill synileiki ur framkvamanleika.

%6 Salamon (2002), The Tools of Government, bls. 51
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Hins vegar styrkir mikill synileiki badi jafnraedi og skilvirkni en ahrif synileika eru

yfirleitt enginn & markvirkni.

8.3.  Samantekt
I kaflanum eru skilgreind stjorntaeki sjalfbaerrar prounar og rakid hvernig atlunin er ad
skoda pau med hlidsjon af stjorntekinu ,,16g og reglur.” Ennfremur eru skilgreind
meginmarkmid og megineinkenni opinberra stjornteekja sem verdur studst vid sidar i
rannsokninni til ad nalgast svor vid rannsoknarspurningunni. Med pvi ad gera
stefnugreiningu a urvinnslu vidtala & I6gum um mat & umhverfisahrifum, 16gum um
umhverfismat aztlana og frumvarpi til skipulagslaga er reynt ad gera samanburd &
peim og skoda utfeerslu peirra. Med pvi ad nota sidan meginmarkmid opinberra
stjornteekja og mismunandi &hrif fjégurra meigineinkenna & stjornteekin verdur metid
hvernig ahrif pessar stefnur hafa og hvernig pad fellur ad fredunum um stjornteekid

,,16g og reglur.”
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9. Samanburdur stjorntekja
9.1. Stefnugreining rannsoknar

Til ad bera saman ahrif peirra laga og frumvarps sem hér er til umfjollunar er pau sett
upp sem stefnur og gerd & pvi stefnugreining. 1 stefnugreiningunni eru
meginmarkmidin um markvirkni, skilvirkni, jafnraedi, framkvemanleika og logmeeti
og politiskan sett fram og ahrif peirra metin & hverja stefnu fyrir sig. bessi markmid
eru skv. Salamon pad leidarljés sem hid opinbera & ad hafa vio val & stjorntekjum.
Undir pessi meginmarkmid eru svo sett viomid sem falla baedi ad meginmarkmidum
stjrnvalda og markmidum laga og frumvarps.*’

Til ad geta metid ahrif lagasetninga, aatlana og framkveemda almennt, parf ad liggja
fyrir vid hvad er midad vid matid. Stefna og markmid stjérnvalda er grundvéllur pess
ad haegt sé ad meta ahrif adgerda stjérnvalda og pa einnig ad geta midad ahrifin vid
einhverja peetti. Viomidin geta baedi verid med skilgreind og malanleg mork, eins og
t.d. styrkur ymissa efna i andrumslofti, eda litt meelanleg og matskennd. Oftar en ekKi
eru viomid i stefnuskjolum stjornvalda (I6gum, reglugerdum, alpjédasamningum ofl.)
frekar 6skyr og kalla & mat hverju sinni.®® Vid par adstedur verdur ad horfa til
almennra vidmida ss. eiginleika hugsanlegra ahrifa, edli adgerdar, steerdar,
stadsetningu, umfangs og edlis. Skipulagsstofnun hefur tekid saman akvedna flokkun
umhverfispatta, viomid umhverfisahrifa og einkenni og veegi umhverfisahrifa.
Einkennin sem Skipulagsstofnun setur fram midast vid ahrif peirra & umhverfid vegna
mats & ahrifum einstaka framkvaemdar eda aeetlunar. Pessi einkenni eru: bein og 6bein
ahrif, jakveaed og neikveed ahrif, varanleg og timabundin ahrif, afturkraef og dafturkreef

ahrif og samvirk og sammaognud ahrif.

> Haegt er ad tala um meginmarkmid sem meginvidmid og par sem undir pad eru sett nanari vidmid.
Vidmidin eru svo metin Ot fra 4 viddum eda einkennum. Notast er vid skilgreind meginmarkmid skv.
Salamon en i undirviomid hafa verid sett inn markmid laga og frumvarps og pannig metio i
stefnugreiningu.

%8 Skipulagsstofnun , leidbeiningar i vinnslu,desember 2005, Vidmid umhverfisahrifa, bls. 1
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Einkennin sem sett eru fram hér (pvingun, bein afskipti, sjalfvirkni og synileiki) mida
hins vegar ad pvi ad svara rannsdknarspurningunni um hvort ahrif aukinna
lagasetninga komi til med ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga i umhverfis- og
skipulagsmalum eda studla ad sjalfbeerri proun. Pess vegna er notast vid einkenni
opinberra stjornteekja almennt heldur en einkenni sem eru snidin ad umhverfisahrifum
b6 svo einkenni umhverfisahrifa tengjast beint I6gum sem eru hér til umfjéliunar.
Framsett viomid i stefnugreiningunni mida einnig ad pvi ad na fram svari vid pvi
hvort aukin lagasetning komi til med ad skerda sjalfstaedi sveitarfélaga i umhverfis- og
skipulagsmalum eda studla ad sjalfbaerri préun. Leitast var vid ad finna vidmid i
stefnugreininguna Gt fra markmidum peirra laga og frumvarpa sem rannsoknin byggir
4. Framsett viomid eru 6l matskennd byggir stefnugreiningin & Grvinnslu vidtala auk
freedilegra kenninga.

I koflunum hér & eftir verda megineinkennin pvingun, bein afskipti, sjalfvirkni, og
synileiki einnig borin saman vid hverja stefnu fyrir sig og markmid peirra. Ad endingu
verda ahrif einkenna og markmid & hverja stefnu metin.

Mynd 6 er &tlad ad syna tengsl megineinkenna vid meginmarkmid og undirviomid i
stefnugreiningunni hér & eftir. A myndinni ma sja hvernig megineinkennin fjdgur eru
borin saman vid hvert og eitt af fimm meginmarkmidum og hvernig markmid laga og
frumvarps fléttast inn i sem undirviomid. Pannig er Grvinnsla ar vidtélum notud dsamt
kenningum Salamons vid stefnugreininguna. Stefnugreiningin byggir p6 alltaf ad
einhverju leyti & mati par sem vidmidin eru frekar hugleeg en melanleg. Med

kenningum Salamons og

arvinnslu  viotala er

pannig leitast vid ad

Bein
afskipti

lagmarka huglaegt mat a

Stefna
greind/

viotol og mat
at fra freedum

Undirvidmid/
markmid laga og
frumvarps

, . . . Megi kid
ahrifum vidomidanna. COMMatd

meginviomid

Mynd 6- Tengsl markmida og einkenna vid stefnu
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| eftirfarandi toflu eru settar fram sex stefnur sem standa fyrir 16g nr. 106/2000 um
mat & umhverfisahrifum (fyrir breytingu), sému l6g eftir breytingu nr. 74/2005,
Nullstefna fyrir gildistoku laga um umhverfismat astlana, 16g nr. 105/2006 um
umhverfismat &atlana, skipulags- og byggingalég nr. 73/1997 og frumvarp til
skipulagslaga (pingskjal nr. 616).

Tafla 1 — stefnugreining

Lég um . Skipul.
Fyrir
MAU L6g um o . og .
) MAU o gildist. Lég byag.lig Fr. til
Soreyt _' UMA UMA ' sk.laga
© breytingu ©
. x (0 stefna)
Markmi6 Viémid stefna) stefna)
Markvirkni Sjalfbaer proun (+) (+) 0 (+) (+) (+)
Verndun umhverfis (+) (+) 0 (+) (+) (+)
Efnahagslegar parfir (-) (+) 0 (=) (+) )
Félagslegar parfir 0 0 0 0 0 0
bréun byggdar () () 0 () (+) (+)
Nyting lands og
landsgzeda (+/-) (+/-) 0 (+) (+) (+)
Samfélagsleg ahrif (+) (+) 0 (+) (+) (+)
Skilvirkni Hagkvaemni ()" | () (+) () (+/-) ()
Fjarmégnun (+-)* (+1-)* (+) ) (+-) )
Adgengi ad
Jafnraedi natturfegurd 0 0 0 0 ) ()
Adkoma almennings
ad uppl. (+) (+) (-) (+) (+) (+)
Hagur landsmanna (+) (-) (-) (+) (+) (+)
Framkvaeman- | bekkt ferli (-) (+) 0 (=) (+) (+1-)
Leiki Svigram til Gtfaerslu (-) (+) 0 () (+) (+/-)
Vil (+) (+) 0 (-) (+) (+1-)
Politisk misnotkun
Légmaetiog | takmérkud (+) ) 0 (+) ) ()
politiskur vili | Samkeppnisadhald () (-) 0 (-) (-) (-)
Regluvaeding (+) (+) 0 (+) (+) (+)

*Hagkvaem fyrir hid opinbera, 6hagkvaem fyrir pa sem purfa ad framfylgja stefnunni

Til nanari skyringar & toflu 1 er skilgreiningin & taknum hennar svohljodandi:
e (+)  Jékved ahrif
e 0 Engin ahrif
e () Neikveed ahrif
e (+/-) Badi jakveaed og neikvead ahrif
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Eins og sja ma & toflu 1 hafa viomidin mjog lik ahrif & pessar stefnur. pPad er i sjalfu

sér mjog edlilegt par sem um sama skilgreinda stjorntekid er ad raeda pe. ,,10g og

reglur”. Hins vegar eru ahrif einstakra viomioa 6lik og verda pau dregin fram frekar

hér & eftir vio mati a kostum og goéllum. Rétt er ad taka fram ad um mat & ahrifum er

ad reeda og studst baedi vid freedilegar kenningar og Urvinnslu vidtala.

I toflunni eru allar stefnurnar settar fram saman. I koflunum hér & eftir verdur gerd

frekari grein fyrir einstaka stefnum og samanburdi vid nuallstefnuna, pe. 6breytt astand.

Pad er naudsynlegt til ad geta metid ahrif lagasetninga og frumvarpsins sem fjallad er

um hér.

I stefnugreiningunni er vidmid metin Gt fra &hrifum & sveitarféldg og umhverfi.

Einstaka vidmidum verdur pd gerd itarlegri skil med urvinnslu videigandi stefnu.
9.2.1. Val &viomioum

Vid val & viomidum var studst vid markmid peirra stefna sem settar eru fram og sému

viomid gefin  fyrir allar stefnurnar. Viomidin eru sidan sett undir

meginmarkmid/viomid sem hid opinbera &, skv. Salamon, ad hafa ad leidarljosi vio

vali & stjorntaekjum og beitingu pess.

Markvirkni

Vid val & vidmidum sem hafa markvirkni ad leidarljosi eru valdir paettir sem horfa til

arangurs fremur en kostnadar. Par sem markvirknin horfir fyrst og fremst & utkomu

hafa hér verid sett undir viomid sem falla ad markmidum laga/frumvarps sem fjallad

er um her.

Skilvirkni

par sem megintilgangur med skilvirkni er ad na fram hagraedingu med adgerdinni og

horfir fyrst og fremst til hagkveemni eru vidmidin valin med hlidsjon af pvi. Hafa ber

b6 i huga ad mat & peim er ekki gert ut fra sjonarho6li 16ggjafans heldur er hagkvaemnin

t.d. metin ut fra sjonarhdli sveitarfélaganna (og framkvaemdaradila).

Jafnraedi

Vid val & viomidum til ad meta jafnraedi er horft til patta eins og adgengi almennings

til ad njota nattdrunnar og adgangi almennings ad upplysingum (sem reyndar er

markmid laga og frumvarps). Asteda pess ad adgengi ad upplysingum er sett hér en

58



ekki undir markvirknismarkmid er vegna pess ad markmidid med pvi ad auka adkomu
almennings ad upplysingum og akvardanatoku um umhverfismal er fyrst og fremst til
ad tryggja jafnrétti. Viomidid um efnahag sveitarfélaga er sett fram hér frekar en undir
skilvirknismarkmid vegna hugsanlegra mismunandi ahrifa stefnanna & efnahag
sveitarfélaga.
Framkvemanleiki
Til ad nd é&rangri i stefnultferslu er naudsynlegt ad horfa til vidmida um
framkvaemaleika. Til ad hrinda stefnu i framkveemd er betra ad til séu pekktir ferlar
fyrir adgerdir sem af henni hlyst, svigram innan stjérnsyslunnar til ad taka stefnuna
inn i pad sem fyrir er og vilji peirra sem eiga ad Gtfzera stefnuna sé til stadar.
Logmeeti og politiskur vilji
Politiskur vilji verdur ad vera til stadar svo stefna nai fram ad ganga. Stjérnméalamenn
eru almennt mjog hrifnir af notkun laga- og reglugerda sem stjérntaki>®. Almenningur
verdur hins vegar ad sjad sanngirnina sem fellst i laga- og reglugerdarsetningu.
Vidmidid um regluvaedingu er sett inn sem mat & pdlitiskan vilja auk
I[6gmeetissjonarmida um misveitingu valds og lagmorkun a einokun. Jakvaed ahrif
regluvaedingar ber pvi ad tdlka sem mdguleika stjérnvalda til ad setja frekari reglur um
utfeerslu stefnunnar.

9.3.  Ahrif megineinkenna
Vid skodun & hvada ahrif megineinkennin hafa & hvert stjornteki fyrir sig var einnig

tekid til hlidsjonar pekkt ahrif peirra & hagraenar og félagslegar gerdir skv . Salamon.

Tafla 2 - ahrif megineinkenna a hvert stjornteeki fyrir sig
Ahrif & stjérntaeki:

Lég um Log um Hagr. Félagsl.
Megineinkenni: MAU UMA Fr. til sk. gerair gerair
bvingun Mikil Mikil Mikil Mikil Mikil
Bein afskipti Mikil Mikil Mikil Mikil Midlungs
Sjélfvirkni Midlungs Midlungs Midlungs Litil Litil
Synileiki Mikil/Iitil Mikil/litil Mikil/litil Mikil/litil L itil

[ toflu 2 eru metin ahrif pvingunar, beinna afskipta, sjalfvirkni og synileika & 16gin og
frumvarpid og til samanburdar hofd pekkt ahrif peirra & félagslegar og hagraenar

gerair.

%9 Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 145
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Anrif megineinkenna & hvert stjorntaeki fyrir sig:

Pvingun

Mikil pvingun er eitt af megineinkennum badi hagraenna og félagslegra gerda.®® Ut fra
pvi er alyktad ad mikil pvingun felist i badum légunum og frumvarpinu. Laga- og
reglusetning almennt styrir hegdun allra landsmanna og takmarkar hegdun.

Bein afskipti

Bein afskipti hins opinbera i gegnum hagrenar gerdir eru mikil vegna m.a.
adgangsstyringar verdstjornunar og pess valds sem hid opinbera hefur i gegnum
hagraenar gerdir. Félagslegar gerdir eru aftur & moti oObeint stjornteki par sem
(tferslan & sér oftast stad & legri stigum stjérnsyslunnar.®

Med pad til hlidsjonar eru &hrif beinna afskipta metin mikil & 16g um mat &
umhverfisdhrifum vegna styringar hins opinbera & framkveemd laganna. Eins er frekar
um styringu hins opinbera ad raeda & utfeerslu laga um umhverfismat asetlana par sem
ferlid er skilgreint og undir yfirumsjon rikisstofnunar. Pad sama a vid um frumvarp til
skipulagaslaga. Bein afskipti hins opinbera eru pvi mikil enda utfersla stefnunnar ekki
sett i hendur annarra.

Bein afskipti eru hins vegar mismikil eftir pvi hvad I6gin snerta mikid mismunandi
hopa eda einstaklinga. bannig er t.d. mjog mikil pvingun félgin i I[6gum um mat a
umhverfisdhrifum fyrir framkvaemdaradila.

Sjalfvirkni

Skv.Salamon (2002) er gert rad fyrir ad vid val a stjornteekjunum ,,hagreenum og
félagslegum gerdoum” purfi fr4 upphafi ad koma & kerfi (stofnunum/starfsfolki) til ad
hrinda verkefninu i framkvemd. Hagrenar gerdir notast pé stundum vid pekkt
markadskerfi medan félagslegar gerdir purfa avallt sér kerfi um utferslu hvers
verkefnis fyrir sig. Sjalfvirkni er pvi almennt litil med notkun pessara stjorntakja.®
pratt fyrir skirskotun i ,,/6g og reglur” nota 16gin um MAU vid ad nokkru vid opinbert
kerfi sem er til stadar (hér Skipulagsstofnun). Hins vegar er litil sjalfvirkni i pvi sem
snyr ad 6drum sem login snertir. bvi er pad mat ad sjalfvirkni laga um MAU seé

% Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 118
%1 Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 120 og 160
62 Salamon, Lester, M.(2002), Tools of Government, bls. 120 og 160

60



midlungs. Sjalfvirkni laga um UMA er hins vegar metin mikil par sem Utfersla
laganna gengur inn i pad opinbera kerfi sem fyrir hendi er. bad & vid um alla adila sem
koma ad utferslu laganna. Sjalfvirkni frumvarps til skipulagslaga er hér metin
midlungs a somu forsendum og 16g um MAU, p.e. til er rikiskerfi sem utfarslan
gengur inn i en kallar lika & nytt kerfi, m.a. hja sveitarféelogunum.

Synileiki

Hagranar gerdir hafa badi mikinn og litinn synileika. pvi veldur ad kostnadur vid
notkun pessa stjornteekis er mjog synilegur peim sem pad hefur ahrif & en dsynilegur
hinum almenna borgara og i rikisrekstrinum. Synileiki félagslegra gerda er litill par
sem kostnadur vid notkun pessa stjorntekis kemur fram annars stadar, p.e. falinn
kostnadur.®®

Lég um MAU, I6g um UMA og frumvarp til skipulagslaga eru ad pessu leyti i
samreemi vid hagrenar gerdir, p.e. kostnadurinn vid notkun stjérntekisins er ekki
synilegur almenningi né i rikisrekstrinum. Hann er hins vegar mjog synilegur peim

sem stjornteekin beinast ad.

Eins og adur hefur komid fram eru skilin milli hagraenna og félagslegra gerda oft 61jos
b6 svo félagslegum gerdum er frekar atlad ad tryggja 6ryggi og velferd almennings
medan hagrenar gerdir snla meira ad adgangsstjornun og markadsstyringu.
Samkveemt toflu 2 méa pé frekar draga pa alyktun ad 16g nr. 106/2000 msbr., 16g nr.
105/2006 og frumvarp til skipulagslaga séu meira hagraens edlis en félagslegs og er
slikt i samraemi vid stefnu islenska rikisins um beitingu hagraenna stjorntaekja til ad na

markmidum um sjalfbaera proun.

Tafla 3- Hagranar gerdir — dhrif megineinkenna 4 meginmarkmid

arkmid Ahrif Légmeeti
Megineinkenni almennt | Markvirkni | Skilvirkni | Jofnudur | Framkv.leiki | og p.vilji
bPvingun Mikil Mikil Mikil Mikil Litil Mikil
Bein afskipti Mikil Mikil Midlungs Mikil Mikil Litil
Sjalfvirkni Litil Mikil Litil Mikil Midlungs Mikil
Synileiki Mikil/Litil Ekki ahrif Litil Mikil Midlungs/Iitil Mikil

63 Salamon, Lester, M.,(2002), Tools of Government, bls. 120 og 160
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Tafla 4 — Félagslegar gerdir — ahrif megineinkenna & meginmarkmio

arkmid Ahrif Logmeeti
Megineinkenni almennt | Markvirkni | Skilvirkni | J6fnudur | Framkv.leiki | og p.vilji
pvingun Mikil Mikil Litil Mikil Litil Litil
Bein afskipti Midlungs Litil Midlungs Litil Litil Mikil
Sjalfvirkni Litil Mikil Litil Mikil Midlungs Mikil
Synileiki Litil Ekki &hrif Litil Mikil Midlungs/litil Mikil

Tafla 3 og 4 syna ahrif megineinkenna & meginmarkmid hagraenna gerda annars vegar
og félagslegra gerda hins vegar.®* Rétt er ad taka fram ad éhrif synileika hagranna
gerda & meginmarkmid midast vid litinn, p.e. horft er & ahrif stjornteekisins Ut fra hinu
opinbera en ekki framkvaemdaradilum sem hagreenar gerdir snerta.

[ 10. kafla eru 16gin um mat & umhverfisahrifum, 16gin um umhverfismat aztlana og
frumvarp til skipulagslaga metid & sama hatt og hagreenar og félagslegar gerdir hér ad
framan. Med hlidsjon af pvi er haegt ad skoda hvort samhljomur sé med
[6gum/frumvarpi og hagrenum og félagslegum gerdum samkvaemt skilgreiningu

Salamons.®®

9.4. Samantekt

Lagasetning er vidurkennd adferd stjérnvalda til ad koma stefnu sinni & i einstaka
malaflokkum. Stefna og markmid stjornvalda er grunnur pess ad haegt sé ad meta ahrif
& adgerdum stjornvalda. Stefnugreining er einn leid til ad bera saman mismunandi
stefnur/stjornteki og meta ahrif peirra. Viomid er pé naudsynleg. begar vidmid eru
matskennd verdur ad taka tillit til almennra vidmida um edli, umfang, sterd, eiginleika
0g pess hattar. Val & vidmidum i stefnugreiningu taka mid af pessu auk pess sem pau
eru sott i markmidskafla beggja laga og pess frumvarps sem hér er til umfjéllunar.
Stefnugreiningin er stor pattur af arvinnslu vidtala auk pess sem i pessum kafla eru
birt ahrif megineinkenna a hvert stjornteeki fyrir sig i samanburdi vid hagraenar og
félagslegar gerdir.

pekkt ahrif megineinkenna a meginmarkmid hagraenna og félagslegra gerda er sett

fram til frekari Urvinnslu sidar i rannsékninni.

% Til ad lesa 0r toflunni verdur ad horfa fyrst til ahrifa almennt og sidan &hrifa & megineinkennin — hér
hefur t.d. mikil pvingun mikil ahrif & markvirkni en litil sjalfvirkni hefur mikil ahrif & markvirkni
% Salamon, Lester M. (2002), Tools of Government
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10. Nidurstoour

10.1. Ld&g nr. 106/2000 um mat & umhverfis ahrifum, msbr.
10.1.1. Inngangur

Eins og adur hefur komid fram er markmid pessara laga ad studla ad sjalfbeerri proun
og draga Ur neikveedum umhverfisdhrifum. Ldgin eru sett med skirskotun til EES
samningsins um umhverfismal og er islenska rikid pannig ad uppfylla skyldur sinar
skv. honum. Tilgangur laganna er ad athafnir og einstaka framkvemdir skuli byggjast
a skynsamri notkun audlinda og studla ad heilbrigdi manna, vardveislu og verndun
umhverfisins auk pess ad bata pad tjén sem pegar hefur ordid & umhverfinu. Pessi 16g
falla ad kenningum um sjéalfbeera proun og taka badi mid af umhverfislegri og
efnahagslegri sjalfbaerni. Su breyting sem gerd var a Il6gunum arid 2005 par sem m.a.
Urskurdarvald Skipulagsstofnunar var tekid af og stofnunni falid ad gefa ut alit i
stadinn virdist vega par pyngst pegar skodad er nanar ahrif pessara laga a sjalfstaedi
sveitarfélaga og sjalfbaera préun en rannsoknarspurningin er um pad hvort ahrif
aukinna lagasetninga skerdi sjalfstedi sveitarfélaga eda studli ad sjalfbeerri proun.
pessar veigamiklu breytingar eru settar fram i 10. grein laga nr. 74/2005 par sem
Urskurdi Skipulagsstofnunar er breytt i alit og svo i 13. grein somu laga par sem segir
ordrétt i 2. malsgrein:

,,Vid utgafu leyfis til framkveemda skv. 1. mgr. skal leyfisveitandi kynna sér
matsskyrslu framkveemdaadila vid framkveemdina og taka rokstudda afstddu til
alits Skipulagsstofnunar um mat & umhverfiahrifum hennar. Leyfisveitandi skal
birta opinberlega akvéroun sina um uatgafu leyfis og nidurstoou alits
Skipulagsstofnunar um mat a umhverfisahrifum innan tveggja vikna fra atgéafu
leyfis. I akvoroun skal tilgreina keeruheimild og kerufiest pegar pad d vid ~00

Ut fra mikilveegi pessara breytinga of til ad nalgast svor vid rannsoknarspurningunni

voru l6gin um mat & umhverfisdhrifum sett fram sem nullstefna i stefnugreiningunni

% Log nr. 74/2005
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og sidan metin ahrif hinnar nyju stefnu, p.e. 16gin um mat & umhverfisdhrifum eftir

breytingu & 16gunum arid 2005.

Helstu &herslur laga um mat & umhverfisahrifum er ad 4dur en leyfi er veitt fyrir
framkveemdum skal liggja fyrir mat a umhverfisahrifum sem framkvemdin kann ad
hafa i for med sér. Skv. greinargerd med frumvarpinu er litid a mat &
umhverfisdhrifum sem mikilveegt stjornteeki til ad studla ad sjalfberri préun og na
fram markmidum i umhverfismalum. Aherslan er einnig 1693 4 ad stjornvald taki
upplysta akvoroun og ad almenningur hafi adkomu ad akvardanatokunni. Ennfremur
er ahersla 16gd 4 samvinnu peirra adila sem ad framkvemd koma.

10.1.2. Urvinnsla og alit
Skv. vidmelendum i pessari rannsokn virdist sem breytingin sem gerd var & l6gunum
arid 2005 hafa skipt mestu hvad vardar sjalfstedi sveitarfélaga. Munar par mestu um
breytinguna sem nefnd er hér ad framan par sem drskurdarvaldi Skipulagsstofnunar
var breytt i alit. Allir voru p6 sammala um ad 16gin sjalf hafi haft jakveed ahrif &
umhverfid og medvitund almennings i umhverfismalum. Einn vidmelenda benti p6 &
ad kostnadur vid framkvaemd laganna félli & framkveemdaradilann sjalfan og veeri
pannig falin i opinberum rekstri. Slikt er pé i samraemi vid sjénarmid um
mengunarbétaregluna, p.e. sa borgar sem mengar.
Viomelendur voru allir sasmmala um ad 16gin veeru gott stjérntaeki til ad na markmid
um sjalfbaera proun. Med pvi ad taka urskurdarvald af Skipulagsstofnun hefdi
sjalfstedi sveitarfélaga verid eflt en akvordun um Gtgafu framkvemdaleyfis er nd
alfarid i hondum hverrar sveitarstjornar fyrir sig. Viomalendur voru ekki sammala um
ageeti pess ad sveitarfélag geeti tekid akvordun sem byggdi & efnahagslegri sjalfbzerni
umfram umhverfislega sjalfbaerni. Skilningur allra viomalenda var p6 ad l6gunum
veeri ekki &tlad ad koma i veg fyrir framkvemdir sem hefdu neikveed umhverfisahrif
heldur skiptir par mestu ad taka rokstudda akvordun par sem neikveed umhverfisahrif
eru lagmorkud. Demi um slikt er fyrsta alitid sem Skipulagsstofnun gaf ut eftir
breytingu & l6gunum og er vegna efnistoku. Alitid var ad framkveemdin veeri ekki
asettanleg vegna verulegra neikvaedra og Oafturkrefra umhverfisahrifa en

sveitafélagio veitti framkvaemdaleyfi med rokstudning i efnahagsleg sjénarmid og
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velferd ibua. Kom fram ad hugsanlega geti vald sveitarfélaga einnig unnid & moti
hvert 6dru ef framkveemdin neer yfir fleiri en eitt sveitarfélog. Slik framkvemd er had
sampykki allra hlutadeigandi sveitarfélaga og kallar annad hvort & samstdduakvoroun
eda keeruleidir. pannig geti leyfisveitingarferli sterri framkvemda, par sem margir
leyfisveitendur koma ad malum, ordid langt og flokid og verkaskipting 6ljés. Slikt geti
leitt til tafa og réttardvissu fyrir framkvemdaadilann.

P6 svo allir vidmelendur hafi verid sammala um ad Ilogin um mat &
umhverfisahrifum hafi leitt til betri malsmedferdar i umhverfismalum var einnig bent
a4 ad med breytingunni & lIégunum hefdi verid ad auka verkefni stjornsyslunnar og
draga malsmedferd a langinn med tilheyrandi kostnadi sem ekki hefdi verid tekinn
med i reikninginn. | stad pess ad leyfisveitendur taki afstodu til alits
Skipulagsstofnunar purfa peir ni ad taka rokstudda akvoroun og jafnframt birta
opinberlega utgafu leyfis og nidurstddur alits. Umraedd breyting var p6 ad mati allra
mjog jakveed fyrir sjalfstedi sveitarfélaga.

Einn viomelenda benti & ad med breytingunni & I6gunum veeri hugsanlega verid ad
ganga i berhdgg vid markmid laganna um ad draga ur neikveedum umhverfisahrifum
framkvemdar par sem leyfisveitandi pyrfti ekki ad binda framkveemdaleyfi neinum
skilyrdum eda 6drum akvedum sem koma fram i matsferlinu. pvi hljéti menn ad
spyrja sig hvers vegna farid er i flokid og umfangsmikid matsferli ef leyfisveitanda er
svo i sjalfsvald sett hvad hann gerir med alit Skipulagsstofnunar og nidurstodu
matsins.

pratt fyrir almenna anagju viomalenda med 16gin bentu allir a 6kost naleegdarinnar,
b.e. smad sveitarfelaga og hugsanleg tengsl vid framkvemdaadila eda prysting.
Hagsmunir sveitarfélaga geetu pannig farid frekar saman vid hagsmuni

framkveemdaradila en alit Skipulagsstofnunar.

10.1.3. Hugsanleg ahrif
Til ad draga saman nidurstodur vidtala vegna ahrifa af 16gum nr. 106/2000 um mat a
umhverfishrifum, msbr. og bera saman vid meginmarkmid og megineinkenni
opinberra stjornteekja verdur nanar skodud stefnugreining pessara laga og

megineinkennin borin saman vid meginmarkmidin.
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Tafla 5- Stefnugreining laga um mat & umhverfisadhrifum, msbr.

Stefna0 | Stefna 1
L&g um L&g um
MAU MAU e.
Sbreytt breytingu
Markmid Viémid
Markvirkni Sjélfbeer proun (+) )
Verndun umhverfis (+) (+)
Efnahagslegar parfir () (+)
Félagslegar parfir 0 0
Préun byggdar (') (')
Nyting lands og landsgaeda (+/-) (+/-)
Samfélagsleg ahrif (+) (+)
Skilvirkni Hagkvaemni (+/-)* (+/-)*
Fjarmégnun (+-)* (+/-)"
Jafnraedi Adgengi ad natturfegurd 0 0
Adkoma almennings ad uppl. (+) ("')
Hagur landsmanna (+) )
Framkvaeman- | bekkt ferli () (+)
leiki Svigram til atfeerslu (-) (+)
Vil (+) (+)
Légmaeti og Politisk misnotkun takmérkud (+) )
politiskur vilji Samkeppnisadhald (') (')
Regluvaeding (+) (+)

*Hagkvam fyrir hid opinbera, 6hagkveem fyrir pa sem purfa ad framfylgja stefnunni

Eins og sja méa a toflu 5 pa eru 16gin fyrir og eftir breytingu borin saman. Undir
markvirkni eru sett vidmidin sem eru grundvollur fyrir pvi ad meta arangur
lagasetningarinnar med markmid laganna ad leidarljési.®’

Ef bornar eru saman stefnur 0 og 1 ma sja mun er vardar markvirkni,
framkvaemanleika, logmeati og pdlitiskan vilja auk jafnredissjonarmida.
Viomealendur rannsoknarinnar toéldu ad med urskurdarvaldi Skipulagsstofnunar hefdi
jafnraedi sem snerti alla landsmenn frekar verid nad ad pvi marki ad koma i veg fyrir

hugsanleg neikveed umhverfisahrif. Ennfremur toldu peir ad betri samraeming hefdi

%7 bar sem sému vidmid eru sett eins upp fyrir allar stefnur falla vidmid markvirknis um &rangur i
utferslu misvel ad markmidum hverra laga/frumvarps.
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nadst i malaflokknum & landsvisu. Med pvi ad feera leyfisveitingu framkveemda yfir
til sveitarfélaga veeri hugsanlega verid ad mismuna ibdum, eda a.m.k. taka Olikar
akvardanir og pannig yrdi jafnredid minna. Pad hins vegar hefur ahrif & markvirknina
& pann hatt ad viomidid um efnahagslegar parfir verdur jakveett i stefnu 1. Hins vegar
er aukin hatta a politiskri misnotkun hja sveitarfélégunum i stefnu 1. Kom pad fram
hja viomalendum Ur smeerri sveitarfélogum ad aukin heetta veeri @ ad politiskur
prystingur hefdi betur i samkeppni vid umhverfissjonarmid.

Almennt téldu vidmelendur ad markmidum um sjalfbera proun, verndun
umhverfisins og adgengi almennings ad upplysingum veri nad med badum
stefnunum. Ennfremur téldu peir mikinn vilja medal pjodarinnar ad koma a pessum
I6gum par sem umhverfisvitund feeri vaxandi. Hins vegar voru peir ekki sammala um
hvort stefnurnar hefdu jakveed eda neikvaed ahrif & nytingu lands eda landsgeaeda. bar
sem 16gin fjalla um framkvemdir er kunna ad hafa umhverfisdhrif kom fram
sjonarmid um ad 16gin heimilud frekar en béonnudu, slikar framkveemdir medan adrir
toldu jakveett ad draga Ur neikveedum umhverfisahrifum einstakra framkvaemda. Allir
toldu po 16gin byggja & réttlatum umhverfissjonarmidum. Stefnunar virdast hafa
frekar neikvaed ahrif a proun byggdar og vegur par kannski pyngst ad framkveemdir
sem falla undir 16gin eru pess edlis ad a.m.k. iblabyggd verdur ad vera i hafilegri
fjarlaego.

Vidmidin um framkvaemanleika, pekkt ferli og svigrdm til Gtferslu eru einnig
mismunandi. Pad er edlilegt pegar einungis um er ad raeda lagabreytingu i stefnu 1,

sem ad 6dru leyti gengur inn i pekkt ferli og somu utfeerslu og pad sem fyrir er.

Tafla 6 - Ahrif megineinkenna & meginmarkmid stjorntaekisins MAU

Meginmarkmid Ahrif Mark- Skil- Logmeeti
Megineinkenni almennt virkni virkni | J6fnudur | Framkv.leiki | og p.vilji
Pvingun Mikil Mikil Litil Mikil Mikil/litil Mikil
Bein afskipti Mikil Midlungs Litil Mikil Mikil/litil Litil
Sjalfvirkni Midlungs Mikil Litil Mikil Midlungs Mikil

Ekki
Synileiki Mikil/litil ahrif Litil Litil Litil Mikil

Tafla 6 synir &hrif megineinkenna & meginmarkmid laga nr. 106/2000, msbr, p.e.

stefna 1 hér ad ofan. bar sem i toflunni er verid ad skoda ahrif megineinkenna a

67



meginmarkmidin pa pydir t.d. ad mikil pvingun hafi mikil ahrif & markvirkni en litil &
skilvirkni. M.6.0. — horfa verdur fyrst til ahrifa almennt (hér t.d. mikil pvingun ) og
meta ahrif & meginmarkmidin ut fra pvi ( hér mikil pvingun- mikil &hrif & markvirkni)

Vid mat & pessum &hrifum er studst vid fraedin, p.e. Salamon (Tools of Government,
2002) og stefnugreininguna hér a undan. bar sem adan var frekar verid ad horfa til
sjonarmida sveitarfélaga vid stefnugreiningu er rétt ad taka fram ad na er verid ad
horfa til sjonarmida hins opinbera vid mat & stjorntekinu sjalfu.

Mikil pvingun hefur mikil ahrif & markvirkni par sem l6gin takmarka hegdun adila
enda fellst almennt mikil pvingun i lagasetningu. Pvingunin hefur litil ahrif &
skilvirkni, (fra sjonarhdli hins opinbera sem notar stjorntekid) par sem kostnadur
fellur til annars stadar. pvingunin hefur mikil ahrif & jafnraedi og politiskan vilja en
rikjandi sjonarmid er ad markmidum um sjalfbaera préun skuli ndd med laga- og
reglugerdarsetningu. Misjafnt er hvad pvingunin  hefur mikil ahrif a
framkvemanleikann. bannig eru ahrif pvingunar mikil & framkveemdaradila en litil &
I6ggjafanum.

Anrif beinna afskipta eru almennt mikil en hafa litil ahrif & skilvirkni par sem
fjarmdgnun & notkun stjérntaekisins er ad mestu i hondum annarra en opinberra adila.
Hin miklu almennu beinu afskipti hafa litil ahrif & 16gmaeti og haett er vid ad politisk
sjonarmid geti radid ferdinni.

Sjalfvirkni er almennt litil en pad ytir undir markvirkni og jafnreedi en dregur Ur
skilvirkninni. Eins og adur hefur verid vikid ad, er kostur litillar sjalfvirkni félgin i
teekifaerinu til ad méta stefnu og ma segja ad 16gin um MAU hafi gert pad a vissan hatt
med litilli sjalfvirkni.

Synileiki er baedi mikill og litill par sem adféng pessa stjorntaekis sjast greinilega hja
framkveemdaradila en ekki hinu opinbera. Synileikinn hefur hins vegar litil ahrif a
onnur meginmarkmid nema l6gmati og pdltiskan vilja en litill synileiki er yfirleitt
stjornmalaménnum ad skapi.

Pegar tafla 6 er borin saman vid toflur 3 og 4 (hagraenar og félagslegar gerdir) virdist
sem l6gin um mat & umhverfisdhrifum hafi frekar skirskotun i stjérntekid ,,hagraenar
gerdir” pé ahrifin séu 6lik m.a. hvad vardar ahrif pvingunar & skilvirkni og ahrif

synileika & jafnraedi. Hugsanleg skyring & pvi er vegna pess ad hagrenar gerdir eru
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metnar alfarid Gt fra sjénarhdli rikisins en 16gin um mat & umhverfisahrifum at fra
sjonarholi sveitarfélaga.
10.1.4. Samantekt

Login um mat & umhverfisahrifum nr. 106/2000 virdast na markmidum sinum um
sjalfbeera proun, verndun umhverfisins og adgengi almennings ad malaflokknum. Med
[6gum nr. 74/2005 um breytingu & 16gum um mat a umhverfisdhrifum virdist hafa
verid gerd veigamikil breyting til styrktar sjélfsteedi sveitarfélaga. Med peirri
breytingu var sveitarfélogunum gert kleift ad veita leyfi til framkvemda 6had aliti
Skipulagsstofnunar. Hafa ber i huga ad 0-stefnan i stefnugreiningunni eru l6gin fyrir
breytingu en ekki ,,engin 16g” sem geefi allt adra nidurstodu. bvi er ekki svo mikil
breyting a stefnunni sjalfri og vidmidinu , p.e. 0- stefnunni. Par sem rannsoknar
spurningin var hvort ahrif nyrra lagasetninga komi til med ad skerda sjalfsteedi
sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad sjalfbaerri proun er ljost
ad breyting laganna sem hér er ad mestu til umfjollunar, svarar
rannséknarspurningunni neikveett mtt. sjalfsteedis sveitarfélaga en hefur engin ahrif a
sjalfbaera préun. Rétt er ad hafa i huga ad pessi lagabreyting snerist einmitt um ad
auka vald sveitarfélaganna vid akvoroun um matsskyldar framkvaemdir. Login fyrir og
eftir breytingu eru hins vegar mjog lik ad 6dru leyti. bad gerir samanburd a peim
erfidari. Ef horft er & stefnu 1 Gt fra sjonarmidum um nyja lagasetningu ma lika
komast ad peirri nidurstdédu ad tilgaturnar tveer um

- ad verndun umhverfisins i anda sjalfbaerrar préunar verdi einungis ndd med

laga- og reglusetningu,

- ad sjalfbaerni sveitarfelaga verdi einungis nad med frelsi til akvardanatoku.
standist ekki, pe. ny lagasetning (hér, breyting a 16gum) geti haft neikveed ahrif a
verndun umhverfisins vegna ma. hattu & politiskri misnotkun en lagabreytingin felur
einnig i sér moguleika a frekari efnahagslegri sjalfbaerni sveitarfélaga en getur komid
nidur & umhverfislegri sjalfbaerni. Pvi eydast ahrif stefnunnar & sjalfbaerni almennt po
augljéslega stefnan hafi mikil innbyrdis ahrif & mismunandi flokka hennar.

Vid mat & nidurstddum er rétt ad itreka ad horft var til ahrifa a ,,nyrri lagasetningu” en
ekki veigamestu breytingu & I6gunum sjalfum, pe. tilflutning & valdi til

sveitarfelaganna.
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Samkvaemt drvinnslu vidtala og stefnugreiningu er petta eina stefnan sem svo
augljéslega eykur sjalfstedi sveitarfelaga, ytir undir sjalfbaera proun peirra en hefur

hugsanlega neikvaed ahrif & verndun umhverfisins.

10.2. Lo6g nr. 105/2006 um umhverfismat aztlana
10.2.1. Inngangur
Markmid laga nr. 105/2006 um umhverfismat dztlana er ad sumu leyti mjog lik
markmidum laga nr. 106/2000 um mat & umhverfisdhrifum. B&dum légunum er &tlad
ad studla ad sjalfbeerri préun og draga Ur neikvedum umhverfisahrifum. Markmid
bessara laga er hins vegar ad studla ad pvi ad umhverfisahrif séu tekin inn i skipulags-
og framkvaemdadatlanir stjornvalda medan 16g nr. 106/2000 um mat &
umhverfisadhrifum beinast gegn einstakra framkvemd og athéfnum einstaklinga. Log
um UMA eru sett sem innleiding & tilskipun Evrépupingsins og radsins og med visun i
EES samninginn. Eins og kemur fram i greinargerd med frumvarpinu er markmid
umhverfismats a aetlunarstigi ad huga ad umhverfisdhrifum & fyrri stigum
akvordunartoku heldur en 16gin um MAU gera rad fyrir. Ennfremur er peim &tlad ad
meta samlegdarahrif margra framkveemda a umhverfid. Login gera rdd fyrir ad
umhverfismeta eigi allar skipulagstillogur sveitarfélaga, p.e. sveadis-, adal- og
deiliskipulag og breytinga a4 peim sem ,marka stefnu” fyrir leyfisskyldar
framkveemdir skv. 16gum um mat & umhverfisahrifum. Gerdur er greinarmunur &
skipulagsaatlunum (e. plans), framkvemdadstlunum (e. programmes) og
stefnumotun (e. policies). Pannig eru t.d. ekki laga- og reglugerdarsetningar,
sampykktir sveitarfélaga og pess hattar stefnuskjol, had mati & umhverfisdhrifum.
Fjarhagsaatlanir eru einnig undanskyldar. Par sem skipulagsaetlun er aatlun um
framtidarnotkun lands ber ad gera umhverfismat & astluni. Framkvaemdadatlun sem
had er umhverfismati verdur hins vegar ad marka stefnu um tiltekna framkvemd &
akveonu svaedi. bvi eru hugsanlega ymiskonar rammadatlanir ekki matsskyldar par
sem peer fjalla mogulega hvorki um tiltekna framkvaemd eda eru & akvednu svadi. |
greinargerd med frumvarpinu eru hins vegar talin upp demi &stlana sem eru
matskyldar skv. légunum. Pad eru t.d. landgraedsludetiun, landshlutabundnar

skograktara@tlanir, samgonguaatlanir ofl. [ innsendum athugasemdum vid
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frumvarpid gerdi t.d. Vegagerdin athugsemdir vid ad 4 ara samgdnguaaetlun yrdi had
mati & umhverfisahrifum par sem miklu frekar veeri um ad reeda fjarhagsasetlun og
nanari utferslu & 12 &ra samgodngudatlun. Landgredslan benti t.d. lika & ad
landgraedsluazetlun geeti fallid undir 6ryggis- og almannavarnir rikisins og pannig
verid 6hadar umhverfismati.®® brétt fyrir ad tilskipun Evrépuradsins gefi kost & ad
aaetlanir sem na til litilla landssveeda eda hafi i for med sér Overulegar breytingar fra
eldri daetlunum purfi ekki ad umhverfismeta pa eru 16gin um UMA latin gilda um alla
dxtlanagerd sem tilgreind er i 3. grein laganna 0h&d umfangi og sterd
skipulagssvadisins.
Helstu aherslur laga um umhverfismat aztlana er ad fyrir liggi upplysingar um
umhverfisahrif fyrirhugads skipulags eda framkveemda adur en til peirra kemur.
Aztlanir stjornvalda geta pannig badi haft i for med sér neikvaed eda jakvad
umhverfisahrif. Med pvi ad umhverfismat aatlana liggi fyrir er pé gert rao fyrir ad pad
studli ad sjalfbeerri préun og dragi ur neikveedum umhverfisahrifum.

10.2.2. Urvinnsla og alit
Vidmalendur voru sammala um ad 16gin um UMA yti undir sjalfbaera proun og studli
ad upplystari akvardanatoku. Ennfremur voru adilar sammala um ad akvoroun sem
byggir & umhverfismati leidi til jakveaedari umhverfisahrifa. Tveir vidmalenda bentu &
ad 16gin um UMA ynnu vel saman med 16gum um MAU og skipulagslégunum. Einn
vidmelandi benti & naudsyn pess ad tengja betur saman skipulagslogin og 16g um
UMA og taldi ad til lagasetningarinnar hefdi jafnvel komid vegna mattlausra
lagadkveeda um sama hlut i nagildandi skipulagslégum. Helmingur vidmalenda taldi
ad 16gin um UMA styrkti sjalfstaedi sveitarfélaga par sem l6gin veeru gott stjornteeki til
akvordunartoku. Bentu sumir & ad 16gin gefu sveitarfélogunum gott tekiferi a ad
skapa framtidarsyn i umhverfismalum.
Hins vegar kom i ljos ad viomalendur tengdir sveitarfélégum toldu ad verid veari ad
draga ar skilvirkni stjornsyslunnar med pvi ad auka skriffinnsku, kostnad og flaekja
ferlid fra pvi sem var fyrir gildistoku laganna. Viomalendur tengdir rikinu téldu hins
vegar ad 16gin geefu teekiferi til battrar stjornsyslu en einnig kom fram ad Gtfeersla
laganna reyndist floknari en gert var rao fyrir. Ad mati eins viomalenda er helsti galli

%8 Tekid af vef Alpingis, www.althingi.is'umsogn, dags. 6. febriiar 2008
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laganna sa ad buid sé ad taka akvordun fyrst, p.e. leggja fram aaetlun sem svo sidan er
umhverfismetin. Ordrétt sagdi hann: ,,Hins vegar snyst skipulag um pad sem vid erum
ad gera en ekki hvad vid cettum ad gera”. Pad er i anda laganna ad taka ekki afstodu
til umhverfiséhrifanna (jakveedra eda neikveaedra) heldur einungis ad stjornvold viti a
hverju akvoroun peirra byggir og afleidingar hennar.
Hja flestum vidmelendum kom einnig fram 6anagja med ad frumvarpid skyldi ekKi
vera kostnadarmetid med tilliti til pess vidbdtarkostnadar sem lendir & sveitarfelogum
vegna umhverfismats skipulagsaztlana.

10.2.3. Hugsanleg ahrif
Eins og i kafla 10.1.3 verda dregnar saman nidurstoour vidtala vegna ahrifa af 16gum
nr. 105/2006 um umhverfismat &zetlana, skodud stefnugreining pessara laga og
megineinkennin borin saman vid meginmarkmidin.

Tafla 7- Stefnugreining laga um umhverfismat aatlana

20 | suma
Markmid Viomio s | UM
Markvirkni Sjalfbeer préun 0 (+)
Verndun umhverfis 0 (+)
Efnahagslegar parfir 0 (')
Félagslegar parfir 0 0
bréun byggdar 0 )
Nyting lands og landsgaeda 0 (+)
Samfélagsleg ahrif 0 (+)
Skilvirkni Hagkvaemni (+) (=)
Fjarmégnun (+) (=)
Jafnreedi Adgengi ad nattarfegurd 0 0
Adkoma almennings ad uppl. (-) ("')
Hagur landsmanna (') ("')
Framkvaeman- Pekkt ferli 0 (-)
leiki Svigrum til Utfeerslu 0 (-)
Vili 0 )
Légmeeti og Politisk misnotkun takmorkud 0 (+)
politiskur vilji Samkeppnisadhald 0 (-)
Regluvaeding 0 ("')
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Eins og sja méa & toflu 7 pa eru settar fram tveer stefnur og bornar saman, stefna 0 og
stefna 1. Stefna O er fyrir gildistoku laganna, p.e. engin 16g um umhverfismat aatlana,
og stefna 1 er eftir gildistoku laganna

Pegar bornar eru saman stefnur 0 og 1 ma sja mun er vardar 6ll meginmarkmidin.
Viomelendur rannsoknarinnar téldu ad l6gin heféu jakveed ahrif & markmidin um
sjalfbeera proun og verndun umhverfisins. bau hefdu hins vegar neikveaed ahrif a
efnahags- og félagslegar parfir par sem frekari pvingun veeri & stjérnvéldum med
adgerdir. Login geetu lika haft neikveed ahrif & proun byggdar sem yrdi nd ad taka
tilliti til umhverfisahrifa. 1 heildina hefdu 16gin jakved ahrif & samfélag og hag
landsmanna. Jakvaedra ahrifa er ennfremur ad veenta i adgengi upplysinga og
natturuaudlinda auk pess sem med l6gunum er dregid ur politiskri misnotkun.
Neikvaedu ahrifin eru mest & framkvemanleikann og skilvirknina. Kostnadur vid
utfeersluna er alltaf einhver og meira en kostnadarmat fjarmalaraduneytisins gerdi rad
fyrir skv. vidmelendum. Fjarmégnun er ekki fyrir hendi. Ennfremur verda
sveitarfélog og adrir opinberir adilar ad breyta verkferlum sinum til ad sinna pessu
verkefni. P6 svo ad mat i stefnugreiningu bendi til pess ad vilji sé litill pa er pad
misjafnt. Vid petta mat var horft til viomelenda & sveitarfélagastigi og vilja peirra til

utfeerslu pessarar stefnu.

Tafla 8- Ahrif megineinkenna & meginmarkmid stjorntaekisins UMA

arkmid Ahrif Logmeeti
Megineinkenni almennt | Markvirkni | Skilvirkni | J6fnudur | Framkv.leiki | og p.vilji
bvingun Mikil Mikil Litil Mikil Mikil/litil Mikil
Bein afskipti Mikil Midlungs Litil Mikil Mikil/litil Litil
Sjalfvirkni Midlungs Mikil Litil Mikil Midlungs Mikil
Synileiki Mikil/litil Ekki ahrif Litil Litil Litil Mikil

Tafla 8 synir ahrif megineinkenna & meginmarkmid laga nr. 105/2006, p.e. stefna 1
hér ad ofan. Hun er eins og tafla 6 i kafla 10.1.3 enda 16g um MAU og UMA mjdg lik
i edli sinu og framkveemd. Ennfremur ma sja i toflu 2 par sem allar stefnur eru bornar
saman ad ahrif vidmida eru mjog sambarileg. bad & sérstaklega vid ef 16g um UMA
eru borin saman vid 16g um MAU fyrir breytingu par sem einungis er munur & vilja i
meginmarkmidinu um framkvaemanleika. Skyringin er su ad vilji sveitarfélaga til setja
I6g um umhverfismat einstakra framkvaeemda er metin meiri en viljinn til ad hrinda

umhverfismati dsetlana i framkvaemd.
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Til frekari talkunar a toflu 8 visast i kafla 10.1.3, par sem metin eru ahrif pvingunar,
beinna afskipta, sjalfvirkni, og synileika a stjorntaekid ,,L6g nr. 105/2006 um mat a
umhverfisahrifum”.
par sem ahrif megineinkenna & meginmarkmid laga um umhverfismat azetlana eru pau
somu og fyrir 16g um mat & umhverfisahrifum er hér einnig dregin st alyktun ad
stjorntaekid ,,16g um umhverfismat aztlana“ hafi skirskotun i stjorntekid ,,hagraenar
gerair”

10.2.4. Samantekt
Login um umhverfismat aeetlana nr. 105/2006 virdast na markmidum sinum um
sjalfbeera préun, verndun umhverfisins og adgengi almennings ad malaflokknum.
Ennfremur hafa pau jakveed ahrif & nytingu lands og landsgaeda og draga ar poélitiskum
ahrifum. bau hafa einnig jakvaed samfélagsleg ahrif. Neikvaed ahrif pessa stjornteekis
er fyrst og fremst ad finna i framkveemanleika peirra og skilvirkni. Nidurstada i t6flu 8
er i samraemi vid pad ef horft er til sjonarmida sveitarfélaga vio matid.
Rannsoknarspurningin var hvort ahrif nyrra lagasetninga komi til med ad skerda
sjalfsteedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad sjalfbeerri
broun?. Login um umhverfismat &setlana svara spurningunni ad hluta, p.e. pau studla
ad sjalfbeerri préun en snerta ekki sjalfsteedi sveitarfélaga med beinum heetti.
Login og Utfeersla peirra stydur tilgdtuna um ad verndun umhverfisins i anda
sjalfbaerrar prounar verdi einungis nad med laga- og reglusetningu, en ekki er hagt
ad merkja ahrif laganna a hina tilgatuna um ad sjalfbaerni sveitarfélaga verdi einungis

nad med frelsi til &kvardanatoku.

10.3. Frumvarp til skipulagslaga
10.3.1. Inngangur
Astaeda hins nyja frumvarps til skipulagslaga er vegna endurskodunar & skipulags- og
byggingalégum fra 1997. Arid 2002 skipadi paverandi umhverfisradherra tveer nefndir
er meta skyldu reynslu af pagildandi I6gum. Var annarri nefndinni falid ad fjalla um
skipulagsmalin en hinni um byggingarhluta laganna. 1 kjolfarid komu fram tvo
frumvorp, annars vegar frumvarp til skipulagslaga og hins vegar frumvarp um

mannvirki. Voru frumvoérpin fyrst 16go fyrir alpingi & 133. I6ggjafarpingi en svo aftur
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6. februar 2007. H6fdu umsagnarbeidnir verid sendar ut vegna frumvarpanna 19. mars
2007. | mars 2008 var frumvarpid svo sent aftur Gt til umsagnar. Frumvarp til
skipulagslaga sem nu er lagt fram hefur ad nokkru tekid mid af innsendum
athugasemdum en er p6 ad mestu leiti efnislega pad sama og lagt var fram i upphafi.
Med frumvarpi til skipulagslaga og frumvarpi til laga um mannvirki var einnig lagt
fram, 6. febrdar sl., frumvarp um fristundabyggd. Vert veeri ad skoda hvernig pad
tengist eda tengist ekki, sjalfsakvorounarrétti sveitarfélaga i umhverfis- og
skipulagsmalum. bad verdur p6 ekki gert i pessari rannsokn.

Helstu &herslur

Ymsar breytingar og aherslupetti er ad finna i frumvarpinu fra nagildandi skipulags-
og byggingalogum. Ahersla er 16gd & skilvirkni med samspili aztlana & 6llum
skipulagsstigum. Um leid er 16gd &hersla & ad skipulagsédkvardanir studli ad sjalfbeerri
bréun. Hnykkt er enn frekar & &kveedum um samrad vid almenning og er hugtakid latid
na yfir einstaklinga, félég og hopa.

Hlutverk sveitarstjorna og skipulagsfulltria eru itarlega skilgreind enda peim etlad
nytt fyrirkomulag vid stefnumotun i skipulags- og umhverfismalum. Heefiskrofur eru
settar  fyrir skipulagsfulltrta og storf hans. Starfreekja skal sérstakar
svaedisskipulagsnefndir, deiliskipulagsgerd verdur itarlegri, vidmid sett inn vegna
Overulegra breytinga og skal liggja fyrir lysing & fyrirhugudu skipulagi adur en vinna
vid gerd skipulagsins hefst. I lysingu er gerd grein fyrir forsendum skipulags,
fyrirliggjandi stefnu og hvernig samradi og kynningu skipulagsastlunarinnar verdur
hattad. Ennfremur feer Skipulagsstofnun vald til ad gripa inn i adgerdir/adgerdarleysi
sveitarstjorna. Skyldur eru settar & sveitarfelog um ad setja fram fleiri en einn kost,
b.e. gera samanburd & mismunandi kostum vid skipulagsaatlanir.

Frumvarpid kvedur einnig 4 um sérstaka landsskipulagsstefnu og rétthaed
skipulagsstiga innbyrdis er skilgreint. Pbannig verda sveitarfélog bundin af
landsskipulagsstefnu i skipulagsvinnu sinni. Sveitarstjornir eru pvi bundnar af 6llum
peim landsaatlunum sem gerdar verda ss. skogreektaraetlunum, byggdaasetlunum,
samgonguéatlunum, nattdruverndaraztlun. Landsskipulagsaatlun a lika ad taka yfir
stefnumotandi peetti sveedisskipulags halendisins og verdur pvi samvinnunefnd

midhalendisins 16gd nidur.
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Hér er gengid lengra en almennt gerist & Nordurlondunum par sem landsaatlanir eru
nokkurs konar leidarlj6s.® i Danmorku er pé farin nokkurs konar millileid par sem
rikid setur fram badi landsskipulagsgreinargerdir og landsskipulagstilskipanir par
sem svadis- og sveitarfélogum ber ad fara eftir tilskipunum en greinargerdirnar eru
ekki bindandi. Samkvaemt reglunni um rammastjérnun (d. princip om rammestyring),
sem er eitt af megineinkennum danska skipulagskerfisins, hefur rikisvaldid nokkurs
konar leidsagnarhlutverk og setur umgjord utan um sameiginlega pjédarhagsmuni.
Innan rammans er sidan svigram fyrir legri stjornvold ad Gtfeera og marka stefnu i
skipulagsaatlunum sinum. Rétt er ad taka fram ad sjalfsakvordunarréttur
sveitarfélaga i Danmérku er mun takmarkadri en & islandi par sem hann er tiltdlulega
mikill.

Helstu markmid frumvarpsins er ad studla ad skynsamlegri og hagkvemri nytingu
lands og nattiruverdmeeta i anda sjalfbaerar préunar, koma i veg fyrir umhverfisspjoéll
og ofnytingu, ad préun landnotkunar verdi i samraemi vid atlanir, tryggja réttardryggi
og hafa samréd vid almenning vid gerd skipulagsaatlana.

I 1josi pess punga sem virdist vera vegna setningu landsskipulagsaztlana er rétt ad
draga fram &kveadi i 12. grein frumvarpsins par sem m.a. segir ordrétt: |
skipulagsaztlunum er morkud stefna um landnotkun og byggdapréun.” Ennfremur
segir i 7.mgr. somu greinar: ,,Gildandi skipulagsaztlanir skulu vera i innbyrdis
samraemi. Sveedisskipulag er rétthaerra en adalskipulag og adalskipulag réttharra en
deiliskipulag. Vid gerd nyrra skipulagsaztlana eda breytinga & skipulagsastlunum

eru sveitarstjornir bundnar af gildandi landsskipulagsaatlunum sem fela i sér stefnu

um landnotkun ”(undirstrikanir minar).

Nefndasvid Alpingis sendi 19. mars 2007 Gt bréf til 47 adila par sem dskad var eftir
umsdgnum vid frumvarpid. Svor barust fra 14 adilum. Ellefu gerdu athugasemdir en
tveer umsagnir voroudu frekar mannvirkjafrumvarpid sem sent var til umsagnar & sama
tima. Pvi ma segja ad Alpingi hafi borist niu formlegar athugasemdir vid frumvarp til

skipulagslaga.

% Asdis HIokk Theodérsdéttir (2004), Skipulagsgerd & landsvisu & Nordurlondum, Skipulagsstofnun

76



Eins og adur hefur komid fram hefur frumvarpid na verid sent aftur til umsagnar 151
adila.”
Rétt er ad geta annmarka pess ad vinna med svo lifandi skjal sem frumvarp til laga er.
Ljost er ad slikt skjal getur tekid litlum sem miklum breytingum eda jafnvel alls ekki
nad ad verda ad l6gum. bad skjal sem unnid er med i pessari rannsdkn er pad sem lagt
var fram a 133 loggjafarpingi, med peim breytingum sem hafa ordid & pvi fram til
pbess ad pad var sent Gt til umsagnar 6dru sinni 21. febrdar 2008.

10.3.2. Urvinnsla og alit
Vid darvinnslu vidtala kom i 1jos ad tillogur um landsskipulagsaztlanir skipa
veigamikinn sess i hugum vidmealenda. Medan sumir t6ldu landsskipulagsaztlun vera
einskonar ,,sattaplagg” um almannahagsmuni h6fou adrir vidmalendur ahyggjur af
hugsanlega ipyngjandi &kveedum sem felast i landsskipulagsasetlunum og hversu
langt rikid tli ad ganga fram med setningu landsskipulagsaatlana. Viomalendur
tengdir sveitarstjérnarstigi téldu allir ad heetta veeri & ad landsskipulagsaatlun yrdi of
itarleg og teeki pannig vold af sveitarfélogunum par sem aztlunin er bindandi fyrir
pau. Hins vegar kom einnig fram sjonarmid um ad smeerri sveitarfélogum veeri akkur
i pvi ad hafa bindandi landsskipulagsaztlun. bannig veeri haegt ad lagmarka politisk
ahrif og utanadkomandi prysting til breytinga a skipulagi. Gagnsteett sjénarmid kom
einnig fram um ad skipulagsakvardanir eigi ad taka nalegt ibGunum. Flestir
vidmelendur nefndu ad betra hefdi p6 verio ad hafa landsskipulagsaztlunina sem
leidarljos fremur en bindandi. I frumvarpinu er gert rad fyrir ad landsskipulagséaetlun
taki yfir stefnumotandi  peetti  svaedisskipulags halendisins og verdur pvi
samvinnunefnd midhélendisins 16gd nidur. | stad pess ad skila vinnu sinni til
sveitarfélaganna mun su nefnd pvi skila vinnu sinni til rikisins.
Viomelendur voru allir sammala um ad skipulagsmalin veeru eitt ad veigamestu
verkefnum sveitarfélaga og, eins og einn vidmelandi ordadi pad; hornsteinn i
sjalfsakvordunarrétti peirra. Toldu flestir viomalendur ad pad vald sem radherra er
fengid med landsskipulagsaztlun se i raun framsal & valdi sveitarfélaga til
skipulagsédkvardana og pvi i raun skerding a sjalfstedi peirra. Hins vegar toldu allir
vidmalendur ad frumvarpid i heild myndi hafa jakvad ahrif & sjalfbaera préun.

0 Upplysingar teknar af vef Alpingis, www.althingi.is, dags. 7. april 2008
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I frumvarpinu er talad um landnotkun. Bent var & ad munur veeri & landnotkun (sem er
akvoroun um notkun lands) og landnytingu (sem er melikvardi a hvada verdmeeti
skapast). Um landnytingu gilda t.d. 16g um mat & umhverfisdhrifum p6 svo ad
matskyld framkveemd sé alltaf had gildandi skipulagi og par med skipulagslégum.
Flestir viomelendur téldu pad jakveaeda breytingu ad hefja skipulagsvinnu & lysingu a
skipulagsverkefninu. Med pvi er 16gd ahersla & ad vinna vid gerd skipulags sé unnin a
gagnsajan hatt allt fra upphafi vinnu og samradsadila geta komid sinum sjonarmidum
ad adur en sjalf skipulagsvinnan hefst.

10.3.3. Hugsanleg ahrif
Eins og i kafla 10.1.3 og 10.2.3 verda dregnar saman nidurstodur vidtala vegna

frumvarps til skipulagslaga og skodud stefnugreining pessa frumvarps i samanburdi
vid nugildandi skipulags- og byggingalég. Ad endingu eru megineinkennin borin

saman vid meginmarkmidin til ad meta stjorntaekid ,,frumvarp til skipulagslaga.’

Tafla 9- Stefnugreining frumvarps til skipulagslaga

Ss:::i: Stt.afna 1
byaqisg | Tt oklaga
Markmid Viémid
Markvirkni Sjalfbeer proun (+) (+)
Verndun umhverfis (+) (+)
Efnahagslegar parfir (+) (-)
Félagslegar parfir 0 0
Proun byggdar (+) (+)
Nyting lands og landsgaeda (+) (+)
Samfélagsleg ahrif (+) (+)
Skilvirkni Hagkvaemni (+/-) (=)
Fjarmégnun (+/') (')
Jafnraedi Adgengi ad natturfegurd (-) ()
Adkoma almennings ad uppl. ("') ("')
Hagur landsmanna (+) (+)
Framkvaeman- | bekkt ferli (+) (+/-)
Leiki Svigrum il Utfeerslu (+) (+/-)
Vil (+) (+/-)
Légmasti og Politisk misnotkun takmérkud ) )
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politiskur vilji Samkeppnisadhald ) )

Regluvaesding (+) (+)

Eins og sja mé& & toflu 9 pa eru settar fram tveer stefnur og bornar saman. Stefna O er
nugildandi skipulags- og byggingaltg og stefna 1 er frumvarpid til skipulagslaga.
Vidmelendur rannsoknarinnar téldu ad baedi 16gin og frumvarpid hefdu jakveed ahrif
& markmidin um sjalfbaera préun og verndun umhverfisins. Nuverandi 16g hefdu hins
vegar jakvaed ahrif & efnahagslegar parfir en frumvarpid myndi frekar binda hendur
sveitarfélaga til akvordunartoku byggda a efnahagslegum sjonarmidum vegna
bindandi landskipulagsaztlana. Stefnurnar taka ekki afstodu til félagslegra parfa
frekar en fyrri stefnur. Badar stefnurnar hafa jakveed ahrif & préun byggdar og nytingu
lands og landsgeda. Er kemur ad skilvirknismarkmidunum um hagkvemni og
fjarmdgnun voru vidmeelendur ekki sammala um ahrif peirra. Hagkveemni naverandi
laga veeri hja rikinu en Ohagkveemni veeri vid Utferslu peirra hja sveitarfélogum.
Almennt fellur kostnadur & sveitarfélogin vid Gtfeerslu laganna en vafaatridi hvort
meta megi Utfaersluna hagkveema edur ei. bad sama a vid um fjarmdgnunina en po eru
ahrifin sem snta ad rikinu jakveed hvad vardar skilvirkni almennt. Stefna 1-
frumvarpid — er hins vegar talin hafa neikveed ahrif, baedi a riki og sveitarfélog par
sem breyta verdur fyrirkomulagi ad nokkru leyti a badum stjornsyslustigum.
Markmidi um jafnraedi er ad mestu nd med akveedum um lysingu skipulagstillagna,
upplysingagjof og umsagnaferli. Landsskipulagsasetlunum er einnig gert ad tryggja
hag landsmanna og voru vidmalendur sammala um pad p6 svo ad sterk sjonarmio
veru uppi um abyrgd sveitarstjornar ad tryggja fyrst og fremst hag ibua
sveitarfelagsins. Med badum stefnunum er hins vegar verid ad draga Ur adgengi ad
nattGrufegurd.”

I ntgildandi 16gum er markmidum um framkvamanleika nad. Rétt er po ad nefna ad
mdogulegt er vid setningu laganna (stefnu 0) og atferslu stefnunnar hefdi pessi
greining litid 6druvisi at. Hins vegar voru vidmelendur ekki sammala um hvernig

frumvarpid myndi na pessu markmidi. Ljost er ad utfeersla frumvarpsins gengur inn i

™ Innskot El: Hugsanlega vegna pess ad skipulagsmal hafa gegnum tidina midast vid préun byggdar
0g stadsetningu bygginga.
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bekkt ferli ad nokkru leyti en annad parf ad laga ad porfum pess. bad & sérstaklega
vid um adskilnad skipulags- og bygginganefnda og nytt hlutverk byggingafulltria.
Eins er med svigram til Gtferslu; medan viomelendur tengdir sveitarstjornarstiginu
toldu svigrumid ekki vera til stadar, toldu adrir ad pad veeri fyrir hendi. Einnig voru
upp o6lik sjénarmid um viljann til Gtferslu og hvorki haegt ad skipta viomalendum i
hopa eda draga eina einhlita skyringu fram. Rétt er ad taka fram ad par sem
vidmelendur voru einungis 8 vegur personuleg skodun pungt. Markmidi um I6gmeeti
og politiskan vilja er hér einungis nad i gegnum vidmid um reglusetningu. Hins vegar
naest meginmarkmidid ekki par sem i badum stefnunum eru moguleiki & prystingi og
beitingu politiskra ahrifa. Pad er hins vegar munur a pessum pdlitiska prystingi.
Medan nugildandi 16g gefa feeri & politiskum prystingi i gegnum smerri sveitarfélog
er talid ad frumvarpid gefi feeri & politiskum prystingi ofan fra, p.e. i gegnum rikis- og
radherravaldid med setningu landsskipulagsaetlana. Landsskipulagsastlanir geetu
hins vegar komid i veg fyrir pélitiskan prysting i héradi.

Tafla 10 — Ahrif megineinkenna & meginmarkmid stjorntaekisins frumvarp til skipulagslaga

arkmid Ahrif Logmeeti
Megineinkenni almennt | Markvirkni | Skilvirkni | Jofnudur | Framkv.leiki | og p.vilji
bvingun Mikil Mikil Mikil Mikil Midlungs Mikil
Bein afskipti Mikil Mikil Mikil Mikil Mikil Litil
Sjalfvirkni Midlungs Mikil Litil Mikil Midlungs Midlungs
Synileiki Mikil/litil Ekki ahrif Litil Litil Litil Mikil

Tafla 10 synir &hrif megineinkenna & meginmarkmid frumvarps til skipulagslaga, p.e.
stefna 1 hér ad ofan. Eins og adur er verid ad skoda ahrif megineinkenna a
meginmarkmidin sem pyadir t.d. ad mikil pvingun hafi mikil ahrif & markvirkni en litil
a skilvirkni.

Mikil pvingun hefur mikil &hrif & markvirkni par sem frumvarpid takmarkar hegdun
adila. bvingunin hefur mikil ahrif a skilvirkni, par sem kostnadur fellur & hid opinbera
stjornvald sem notar stjorntekid. Pvingunin einnig hefur mikil ahrif & jafnreedi og
politiskan vilja en midlungsahrif & framkveemanleikann.

Anrif beinna afskipta eru almennt mikil og hafa mikil ahrif & skilvirkni par sem
fjarmodgnun & notkun stjérntaekisins er ad mestu i hondum opinberra adila. bau hafa

einnig mikil ahrif & markvirkni par sem markvirkni horfir til arangurs. Hin miklu
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almennu beinu afskipti hafa litil ahrif a 1l6gmaeti og heett er vid ad politisk sjonarmid
geti radio ferdinni.

Sjalfvirkni er metid midlungs, par sem fyrir hendi er pekkt ferli en parfnast
utvikkunar/breytinga. Midlungs sjalfvirkni hefur engin sérstok ahrif & markvirkni,
jafnraedi og I6gmeeti en ytir undir skilvirkni.

Synileiki er baedi mikill og litill par sem adféng pessa stjorntaekis sjast greinilega hja
framkveemdaradila en ekki hinu opinbera. Synileikinn hefur hins vegar litil ahrif &
onnur meginmarkmid nema I6gmeti og poltiskan vilja en eins og adur hefur verid
komid inn & er litill synileiki yfirleitt stjgrnmalaménnum ad skapi.

pegar tafla 10 er borin saman vid téflur 3 og 4 (hagreenar og félagslegar gerdir) virdist
sem stjorntekid frumvarp til skipulagslaga eigi meira sameiginlegt med hagraenum
gerdum en félagslegum. pad er i andstddu vid kenningar Salamons (2002) par sem
reglur um skipulag eru frekar flokkadar sem félagslegar. Hins vegar er rétt ad arétta ad
mat & ahrifum er Gt fra sjonarhdli sveitarfélaga og pvi miklu neer peim sem utfera
stefnuna en rikinu sjalfu. Eitt einkenni félagslegra gerda er ad Utfeerslan & sér stad
annars stadar i stjornsyslunni og pvi geeti mat & ahrifum megineinkenna vio
meginmarkmid verid villandi ad pessu leyti, p.e. ekki metid Gt fra sému forsendum og

hagraenar og félagslegar gerdir

10.3.4. Samantekt
Beadi ndgildandi skipulags- og byggingaldg og frumvarp til skipulagslaga virdast na
markmidum sinum um sjalfbaera préun, verndun umhverfisins og adkomu almennings.
Samkveemt nidurstodu vidtala virdist frumvarpid hins vegar hafa mikil ahrif a
sjalfsteedi sveitarfélag ad pvi marki ad draga ar pvi. Ad 6dru leyti voru viomelendur
ekki sammala um ahrif frumvarpsins & sveitarfélégin og sjonarmid voru 6lik. Akvadi
um landskipulagsaatlanir voru veigamestu atridi frumvarpsins. Mjdg sterk sjénarmid
komu fram um ad landsskipulagsstefna skyldi ekki vera skipulagsaatlun i
hefdbundnum skilningi heldur stefna. bannig @tti stefnan ad fela i sér stefnumorkun
fyrir sveitarfélég, almennar leidbeiningar o.p.h. Oéanagja var einnig medal sumra
viomalenda vegna pess ad islenska rikid gengur lengra i setningu

landsskipulagsakvaeda en almennt gerist og gengur a Nordurléndunum auk pess sem
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frumvarpid byggir ekki & tilskipun Evrépuradsins eins og l6gin um mat a
umhverfisahrifum og 16gin um umhverfismat azetlana. Akvérdunin veeri pvi alfarid i
hondum Alpingis.
Samkvaemt ofangreindu mé& draga pa alyktun ad frumvarp til skipulagslaga komi til
med ad skerda sjalfstedi sveitarfélaga en jafnframt nd markmidum sinum um
sjalfbeera préun og verndun umhverfisins.
Rannsoknarspurningin um hvort ahrif aukinna lagasetninga komi til med ad skerda
sjalfsteedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad sjalfbeerri
broun er pvi svarad a pann hatt ad frumvarpid studli ad sjalfbaerri préun en dragi ar
sjalfsteedi sveitarfélaga.
Frumvarpid og hugsanleg Utfarsla pess stydur i raun badar tilgaturnar um;

- ad verndun umhverfisins i anda sjalfberrar préunar verdi einungis ndd med

laga- og reglusetningu,

- ad sjalfbaerni sveitarfélaga verdi einungis nad med frelsi til akvardanatoku.

82



10.4. Samantekt
Rétt er ad rifja upp rannséknarspurninguna um hvort ahrif nyrra lagasetninga komi til
med ad skerda sjalfsteedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmélum eda studla ad
sjalfbeerri préun og tilgaturnar tveer um
1. ad verndun umhverfisins i anda sjalfbaerrar prounar verdi einungis nad
med laga- og reglusetningu,
2. a0 sjalfbarni sveitarfélaga verdi einungis nad med frelsi il

akvardanatoku.

Vid mat a ahrifum laga um mat & umhverfisahrifum, laga um umhverfismat aztlana
og frumvarp til skipulagslaga er rannsoknarspurningunni svarad & mismunandi vegu
auk pess sem pessar prjar stefnur taka mismunandi undir tilgaturnar tveer, badi stydja

pbeer, taka ekki mid af peim eda eru i andstédu vid peer.

Tafla 11 - samandregnar nidurstéour

Sjalfsteedi

Sjalfbeer préun

Tilgata 1

Tilgata 2

L6g um MAU

*)

(0)

()

()

L6g um UMA

(0)

*)

*)

(0)

fr.til sk.laga

¢

()

)

)

I toflu 11 eru dregnar saman nidurstodur Gr kaflanum og hvernig pessi 16g og
frumvarp svara badi rannsoknarspurningunni og tilgdtunum tveimur. Lesa ma ar

toflunni & eftirfarandi hatt:

(+) Jakveed ahrif
(0) Engin ahrif
) Neikvaed ahrif

Ljost er ad ranns6knarspurningunni verdur ekki svarad & einn afgerandi hatt. Eins er
ekki haegt ad draga pa alyktun ad tilgaturnar standist.

Pad sem haegt er segja med nokkurri vissu er ad su lagasetning sem hér er til
umfjollunar studli almennt ad sjalfbaerri proun og ad liklegra er talid ad verndun

umhverfisins i anda sjalfbeaerrar préunar verdi einungis nad med laga- og

reglusetningu.
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Hins vegar er rétt ad benda a ad ef breyting & Idgum um MAU er metin mtt. innihalds
hennar en ekki sem ,,ny lagasetning” ma ljost vera ad tilgatan um sjalfbaerni
sveitarfélaga verdi einungis n& med frelsi til &kvardanatoku standist. bessi rannsokn
beitir 6drum forsendum (pe. lagasetningunni sjalfri) og pvi eru pad annmarkar &

nidurstédum hennar.
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11. Umradur/lokaord

Samkvaemt pvi sem hér ad framan hefur verid rakid eru 16g er varda umhverfisvernd
og skipulagsmal mérg og margvisleg. Reglur sem snerta pessi svid eru enn fleiri og ar
Olikum attum. pPau tengjast hins vegar ekki endilega innbyrdis og veeri frédlegt ad
rannsaka aherslur og Gtfaerslur élikra laga a umhverfis- og skipulagsmal. Umhverfi og
skipulag skipta hins vegar mali vid hverja einustu laga- og reglusetningu hins opinbera
b6 nalgun sé 6lik og hugsanlega litil tenging vid 16g um sama vidfang.

I Danmorku tengjast hins vegar 16g er varda umhverfi, néttaru, landnytingu og
skipulag mun meira innbyrdis en islensk 16ggjof & pessu svidi.

Hér hafa verid dregin sérstaklega fram 16g nr. 106/2000 um mat & umhverfisahrifum,
I6g nr. 105/2006 um umhverfismat datlana og frumvarp til skipulagslaga. Ennfremur
skodud nugildandi skipulags- og byggingarldg og 16g nr. 106/2000 fyrir breytingu nr.
74/2005. Tilgangur med rannsokninni er ad kanna ahrif pessara laga/frumvarps &
sjalfsteedi sveitarfélaga og sjalfbaera préun.

Skipulagsvaldid er einn af hornsteinunum i sjalfsakvordunarrétti sveitarfélaga en
sveitarfélogum & Islandi er tryggt sjalfstaedi i Stjornarskra lydveldisins. I stefnuvinnu
til natidar og framtidar skiptir forreedi yfir skipulagsmalum 6llu i sambandi vid
akvardanir er varda moétun stefnu, framkveemdir og Utferslu akvardana. Sjalfstaedi
sveitarfélaga byggist pvi & heimild/valdi peirra til stefnumétunar og akvordunartoku i

skipulagsmalum.

Rannsdknarspurningunni um hvort ahrif nyrra lagasetninga komi til med ad skerda
sjalfsteedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum eda studla ad sjalfbeerri
broun er pvi i raun tvipeaett. Annars vegar er henni &tlad ad svara hvort ny lagasetning
& svidi umhverfis- og skipulagsmala skerdi sjalfsteedi sveitarfélaga og hins vegar
hvort hun studli ad sjalfbeerri proun, pd i akvedinni andstddu vid sjalfstedid sbr.

tilgaturnar tveer sem settar eru fram i rannsokninni.
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1. ad verndun umhverfisins i anda sjalfbaerrar préunar verdi einungis nad med
laga- og reglusetningu,

2. ad sjalfbaerni sveitarfélaga verdi einungis nad med frelsi til akvardanatoku.

Til pess ad leita svara vid ofangreindu var hér ad framan studst vid kenningar
Salamons (2002) um stjornteki hins opinbera, ahrif peirra og adalmarkmid med
notkun peirra, auk pess sem rannséknin byggir & vidtolum vid valda einstaklinga sem
starfa eda eru kjornir til starfa og hafa reynslu af pessum malaflokkum. Stefnugreining

er notud til frekari urvinnslu gagna og til ad meta svor m.t.t. rannséknarinnar.

Misjafnt er hvernig sjalfsteedi stadbundinna sjalfstjérnareininga er hattad. Peim er pé
alltaf tryggt sjalfsteedi med einhvers konar hetti. Tilurd stadbundinna stjornvalda
byggir & mismunandi kenningum. Peim helstu ber p6 saman um ad tilvist peirra studli
ad auknu frelsi og valddreifingu. Med frelsi og valddreifingu er rennt tryggari stodum
undir lydredid. Med frelsi til akvordunartoku i skipulagsmalum og par med
stefnumatun, rdda sveitarfelogin malefnum sinum & pessu svidi og eru pvi einrdd um
akvardanir sinar. Samkvemt helstu kenningum ytir pad einnig undir lydraedislegar
akvardanir badi hvad vardar skipulags- og umhverfismal.

I Danmérku hefur verid markviss stefna i gangi ad styrkja stadbundin stjornvéld med
verkefnatilflutningi. Pannig voru td. umhverfis- og natturuverndarmal feerd fra mtum
yfir til sveitarfélaganna. A Islandi eru skipulagsmalin hja sveitarféldgunum en
umhverfismalaflokkurinn hja rikinu. Rannséknarspurningin var m.a. valin til ad kanna
hvort pad skipti mali fyrir sjalfstedi sveitarfélaga ad svo samtvinnadir malaflokkar
sem umhverfis- og skipulagsmal eru, séu annars vegar a forradi rikisins og hins vegar

a forraedi sveitarfélaga.

Markmid peirra laga /frumvarps sem hér er til umfjollunar er m.a. ad studla ad
sjalfbeerri proun. Sjalfbaerri proun er almennt &tlad ad nyta audlindir skynsamlega an
bess ad ganga & hofudstolinn. Til eru kenningar um mismunandi flokka pessarar
sjalfbaerni. Med pvi ad skipta sjalfbeerni sveitarfélaga m.a. upp i efnahagslega-,

bjonustulega- , skilvirknislega- og lydraedislega sjalfbarni er reynt ad na yfir pa alla
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paetti stadbundinna stjérnvalda sem naudsynlegir eru til ad nyta audlindir sinar an
skerdingar til framtidar. Sveitarfélog eru misjofn & margan hatt og parfir olikar. pvi
getur leid peirra ad sjalfbeerri préun verid mjog 6lik. Hugtakid sjalfbaer préun er samt
oftast nefnt i sambandi vid umhverfismal og nytingu nattGruaudlinda. I nidurstédum
bessa verkefnis er hugtakid sjalfbaer proun 1atid na yfir allt ofangreint. Frodlegt veeri
hins vegar ad gera skyran greinarmun & milli sjalfbaerar prounar er vardar
umhverfismal og sjalfbaerni sveitarfélaga og athuga hvort ésamraemi sé par & milli.
Pad er hins vegar ekki hlutverk pessarar rannsoknar p6 sjonarhornid sé svipad.

P& virdist margt benda til pess ad efnahagsleg sjalfbaerni sveitarfélaga geti verid i

andstddu vid umhverfislega sjalfbeerni eins og kemur fram i kafla 10.1

I koflunum hér ad framan var skodad hvernig einstaka lagasetning rikisins motar
stefnu sveitarfélaga og hvort slikt hafi ahrif & sjalfsakvorounarrétt sveitarfélaga.
Stefnumétun hefur pé engan tilgang ef henni fylgir ekki vald til dkvardanatoku og
utfeerslu & stefnunni. par sem stefnumdtun sveitarfélaga fer helst fram & svidi
skipulagsmala var horft til pess hvada ahrif lagasetning a svidi umhverfisméla hefdi &
utfeerslu stefnunnar. Skilgreining & stefnu og stefnumotun byggist p6 & premur
meginstodum, pe. fyrst stefnunni sjalfri, sidan asetlun og sidast framkvaemd.
Skipulagsmalin tilheyra stefnunni og er grunnurinn fyrir sveitarfélogin, sidan koma
I6g um umhverfismat aaetlana og sidast Utfaersla a Iogum um mat & umhverfisahrifum.
Nidurstddur rannsoknarinnar syna hins vegar ad baedi 16g um MAU og 16g um UMA
eru buin ad marka stefnu sem sveitarfélogin verda ad taka tillit til vid skipulags- og
stefnumotunarvinnu sina & grunni skipulagslaga. Vidmelendur voru ekki sammala um
hvort lagasetningar i heild dreegi Ur sjalfstedi sveitarfélaga. Einstaka akvaedi eru po til
bess fallin ad skerda sjalfsteedi peirra. Vid rannsoknina kom i ljés ad veigamesta
atridid var ad finna i frumvarpi til skipulagslaga. 1 frumvarpinu er sett fram
landsskipulagsaatlun sem bindur hendur sveitarstjorna i sinni skipulagsvinnu.
Sveitarfélogin eru pvi skyldug ad fara eftir peim landsskipulagsagetlunum sem rikid
setur fram og adlaga sig pannig ad asetlunum rikisins & hverjum tima. pad ad
landskipulagsaztlanir & islandi skulu vera bindandi er t.d. 6likt pvi sem gerist i

Danmorku. Par eru settar landsskipulagsgreinargerdir sem virka sem nokkurs konar
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vegvisir fyrir skipulagsvinnu a svaedis- og sveitarfélagastigi. Frodlegt er einnig ad
horfa til pess ad frumvarp til skipulagslaga, og par med akvaedi um
landsskipulagséatlanir byggir ekki a tilskipunum fr4 ESB eins og badi 16gin um mat &
umhverfisdhrifum og 16gin um umhverfismat &ztlana. Pvi mé draga pa alyktun ad
akvordunin seé palitisks edlis og par komi fram vilji rikisins til ad hafa ahrif & stefnu
sveitarfélaga. Ein af helstu rokum med frumvarpinu er einmitt ad rikisvaldinu skorti
samnefnara i skipulagsmalum. Landsskipulagsdzetlunum er atlad ad vera slikur
samnefnari.
Auk pess ad svara rannsoknarspurningunni sbr. ofannefnt er forvitnilegt ad draga fram
nokkra punkta sem komu fram og héfou ahrif & nidurstodur:
Breyting a 16gum nr. 106/2006 par sem arskurdur Skipulagsstofnunar breyttist
i alit var til pess fallin ad auka sjalfsteedi sveitarfélaga og sjalfberni peirra,
m.a. Ut fra kenningum Houlbergs og Larsens (2000).
Log nr. 105/2006 um umhverfismat aatlana eru likleg til ad draga ar skilvirkni
en styrkja lydraoid.
Frumvarp til skipulagslaga er til pess fallio ad draga Ur sjalfsteedi sveitarfélaga,
sérstaklega med setningu bindandi landsskipulagsastlana.

Island og Danmérk fara 6lika leidir i landsskipulagsmalum.

EkKi er haegt ad alheaefa ut fra ofangreindum nidurstédum um hvort aukin lagasetning
skerdi sjalfstaedi sveitarfélaga eda studli ad sjalfbaerri préun. bad er hins vegar haegt ad
draga alyktanir um ad aukin laga- og reglusetning sé likleg til ad skerda sjalfsteedi
sveitarfelaga. Nidurstodurnar benda po skyrar til pess ad rikisvaldinu hefur tekist ad
koma markmidum um sjalfbaera préun inn i pa 16ggjof sem hér er til rannséknar.
Takmarkanir eru poé & peirri stadhafingu par sem hugtakid sjalfber préun er vitt og & i
hverju tilviki fyrir sig um pann malaflokk sem til umfjollunar er hverju sinni. bvi geta
markmid um sjalfbaera proun nddst a svidi umhverfismala en sidur pegar kemur ad
sjalfbeerni sveitarfélaga. Annmarkar 4 rannsokn eru einnig ad vinna med frumvarp
sem ekki er ordid ad l6gum. Slikt plagg getur tekid miklum breytingum og par med
haft mikil ahrif & nidurstddu pessarar rannsoknar. Ennfremur eru 16gin sem hér eru til

umfjollunar frekar nyleg og ekki mikil reynsla af Gtferslu peirra. Viomalendur voru
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einnig fair og pvi skipta personulegar skodanir hvers og eins miklu mali vid

rannsoknina.

Nidurstddurnar geta hins vegar haft pydingu vio frekari laga- og reglusetningu & svidi
umhverfis- og skipulagsmala. Nota méa stefnugreininguna sem sett hefur verid fram i
rannsokninni & onnur 16g a pessu svidi. Med pvi ad taka mid af kenningum um
gagnsemi ,,opinberra stjornteekja“ og hvada vidmid eigi ad gilda um notkun peirra, er
sett fram freedilegt model sem hugsanlega nytist hinu opinbera i undirbiningsvinnu

vid frekari laga- og reglusetninga.

Vid rannsoknina voknudu liklega fleiri spurningar en svor. Rannsoknin svarar ad hluta
til pvi sem til stdd i byrjun. Nidurstodur gefa ekki skyr svor og leida ekki til
fullyrdinga m.a. vegna pess ad viomalendur eru fair, 16g nyleg og frumvarp ekki ordid
ad logum. Liklegt ma hins vegar telja ad ahrif nyrra lagasetninga komi til med ad
skerda sjalfstaedi sveitarfélaga i umhverfis- og skipulagsmalum og studla ad sjalfbaerri
préun umhverfisins. En ekkert einhlytt svar faest vid pvi hvort tilgaturnar standist eda
standist ekki.

Forvitnilegt veeri p6 ad fa svor vid fleiri spurningum tengdum pessari rannsokn. Eins
og t.d. hvort rikid treysti ekki sveitarfélogum til ad taka skynsamar &kvardanir i
umhverfis- og skipulagsmalum, hvort sveitarfélgin sjalf treysti sér ad taka akvardanir
er varda alla landsmenn eda hvort hagsmunir ,,smedarinnar” fari ekki saman vid
hagsmuni heildarinnar? Hvad er god sterd stadbundinna sjalfstjornareininga til ad
taka skynsamlega akvoroun um nytingu natturuaudlinda? Getur verid ad mjog storar
og mjog litlar skipulagsheildir séu betur til pess fallnar en medaltalsstaerd sveitarfélaga
4 Islandi sbr. lagmarkstaerd sveitarfélaga i Danmérku og litlar skipulagsheildir sem
lifad hafa i nanum tengslum vid umhverfi sitt eins og t.d. frumbyggja?

pessar spurningar falla pé utan ramma pessarar rannsoknar po svor vid peim geetu

verid mjog fréodleg.
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Vidauki 1

e Log nr. 106/2000, msbr., um mat a umhverfisahrifum
Markmid laganna er ad ekki verid radist i framkveemdir sem geta haft veruleg
umhverfisahrif an pess ad farid hafi fram mat a a ahrifunum, og dregid Ur neikvaedum
umhverfisdhrifum auk pess sem peim er &tlad ad studla ad samvinnu hagsmunaadila
eda annarra sem lata sig framkvemdina varda. beim er einnig &tlad ad kynna fyrir
almenningi hugsanleg umhverfisahrif og gefa almenningi kost & ad koma med
athugasemdir vid framkvaemdina.’

L&g nr. 105/2006 um umhverfismat astlana
Markmid laganna er ad studla ad sjalfbaerri préun og draga Ur neikvaedum
umhverfisahrifum. Jafnframt er [6gunum atlad ad studla ad pvi, ad vio skipulags- og
framkveemdaaztlanir stjornvalda sem liklegar eru til ad hafa &hrif & umhverfi sitt,
skuli tekid tilliti til umhverfissjénarmida.”
Munur & umhverfismati aztlana skv. pessum lIégum og umhverfismati skv. [6gum nr.
106/2000 er ad hér er verid ad leggja mat & samlegdarahrif margra framkveemda &
tilteknu svaedi eda 4 tiltekna umhverfispaetti, verid ad huga ad umhverfisahrifum &
fyrri stigum akvardanatoku eda vid stefnumoétun. Med 16gum nr. 106/2000 er hins
vegar verid ad meta umhverfisahrif einstakrar framkvaemdar.

Frumvarp til skipulagslaga
Markmid laganna, skv. fyrirliggjandi frumvarpi, er ad studla ad skynsamlegri og
hagkveemri nytingu lands og nattdruverdmeeta i anda sjalfberar prounar, koma i veg
fyrir umhverfisspjoll og ofnytingu og ad préun landnotkunar verdi i samreemi vid
adetlanir. T frumvarpinu kemur fram ad hagur heildarinnar sé hafdur ad leidarljosi en
b6 tryggt réttardryggi einstaklinga i medferd skipulagsmala. Samrad vid almenning er
betur tryggt en i nugildandi og ad stjornvold seu vel upplyst vid endanlega afgreidslu

skipulagsaatlana. Samkvaemt frumvarpinu verdur o6ll skipulagsvinna ad vera

"2 L6g nr. 106/2000, 1. grein
3 L6g nr. 105/2006, 1. grein
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nakvaemari, sérstaklega hvad vardar deiliskipulagsgerd og sveitarfélog verda skyldug
til ad adlaga stefnu sina ad stefnu rikisins skv. landsskipulagsastlunum.”
e Frumvarp til laga um mannvirki
Samkvaemt fyrirliggjandi frumvarpi eru markmid laganna hastemmd og &tlad ad
,vernda lif, heilsu folks, umhverfi og eignir med pvi ad tryggja faglegan undirbuning
mannvirkjagerdar og virkt eftirlit med pvi ad krofum um 6ryggi mannvirkja og
heilncemi sé fullnegt”.” Ennfremur er peim @tlad ad studla ad vernd umhverfis med
sjalfbzera proun ad leidarljosi. Einnig skal ad pvi geett ad vid byggingu og rekstur
mannvirkja verdi lagmarksalag & umhverfi og dregid sé, eins og hagt er, ur orku- og
efnisnotkun. Med pessu verdur einnig studlad ad nyjungum og tekniframférum,
umhverfinu til hagsbéta. Vid hénnun hasnadis skal einnig tryggja ad allir (fatladir,
sjukir) eigi greida leid inn og Gt Ur byggingum vid allar adsteedur.

L6g nr. 44/1999, msbr., um nattaruvernd
Markmid laganna er ad tryggja verndun nattdrunnar i samskiptum mannsins vid
umhverfi sitt. Einnig er peim etlad ad studla ad préun islenskrar néattaru eftir hennar
eigin I6gmalum en jafnframt vernda pad sem er sérstett og ségulegt. Ad endingu er
beim @tlad ad ad audvelda umgengni og kynni pjodarinnar af nattdru landsins og
menningarminjum og studla ad vernd og nytingu audlinda & grundvelli sjalfbeerrar
bréunar.’

Vatnaldg nr. 15/1923 auk nyrra vatnalaga nr. 20/2006 (gildistoku frestad til 1.

nov 2008)
Vatnal6gin eru med elstu nagildandi 16gum og fjalla um nytingu vatns, vatnsréttindi,
vatnsnotkun, vernd vatna ofl. bar koma fram skyldur landeiganda og heimildir til
vatnsoflunar asamt verndarakvaedum & umhverfinu. I 1. grein nyju vatnalaganna
kemur fram markmid um eignarhald & vatni, skynsamlega vatnsnytingu auk
hagkveemrar og sjalfbeerar nytingu vatns. Vid nytingu vatnsréttinda skal hugad ad
umhverfinu pannig ad m.a. lifriki, vistkerfi eda landslag raskist ekki umfram pad sem

naudsynlegt er.”’

™ pingskjal 616 — frumvarp til skipulagslaga

" bingskjal 617 — frumvarp til laga um mannvirki
"6 Log nr. 44/1999, 1. grein

" Lég nr. 20/2008, 1. grein
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e Log nr. 7/1998 um hollustuhetti og mengunarvarnir
Markmid laganna er ad vernda gildi sem felast i heilneemu og 6mengudu umhverfi og
ad skapa landsmonnum heilnem lifsskilyrdi.”® Gildissvid laganna er mjog vitt og
&tlad ad na yfir oskilgreind ,,umhverfisgildi”. Login eru &tlud til verndar umhverfinu
i heild frekar en nattarunni eda einstokum natturuaudlindum, sem l6gum um
nattaruvernd og vatnalégunum er frekar etlad. Leidin ad markmidinu er farin i
gegnum starfsleyfisveitingu og skilyrda sem settar eru a fyrirfram skilgreindar
mannlegar athafnir og framkvemdir. Atvinnulifi og hvers kyns starfsemi eru settar
skordur og pannig er framkveemd laganna meira fyrirbyggjandi en stefnumotandi.
Log nr. 17/1995 um landgraedslu
Log um landgraedslu eru & margan hatt 6lik ofangreindum logum. I peim er kvedid &
um fullkomin umradarétt Landgraedslu rikisins a pvi landi sem han telur naudsynlegt
og i eins langan tima og purfa pykir. Landgraedslan getur einnig sett reglur um
medferd lands hvort heldur sem hin hefur tekid i sina vorslu eda i eigu annarra. |
[6gunum er einnig ad finna akvaedi um ad ekki megi nyta land svo ad valdi ryrnun eda
landsspjollum en sa sem veldur landsspjollum er skyldugur til ad bata pau.”
Banadarldg nr. 70/1998, msbr.
| jardabotakafla pessara laga koma fram akvaedi um ad jardarbetur skuli ,,studla ad
sjalfbaerri landnytingu og verndun vistkerfa, taka mid af skuldbindingum fislendinga
um vardveislu liffreedilegrar fjolbreytni, markmidum pjoédarinnar um verndun
umhverfis og sjalfbera préun og studla ad frampréun vistrenna og lifrenna
buskaparhatta.”® Banadarlogin gera pvi krofu um ad allar jardarbeatur skuli byggja &
adferdafraedi sjalfbaerrar préunar og stefnu rikisins vardandi verndun umhverfis og
vistkerfa.
e Einstok l6g til verndar tilteknum sveedum og vistkerfum
Rétt er ad nefna 16g er varda umhverfi og skipulagninu einstakra afmarkadara svaeda
og fela i sér strangari krofur en almennt gilda. Slik 16g na yfir einstaka nattarurperlur,

bjodgarda eda svaedi sem a einhvern hatt teljast sérstok og parfnast frekari verndunar.

8 Log nr. 7/1998, 1. grein
¥ Log nr. 17/1995, ymsar greinar
8 |6g nr. 70/1998, 6. grein
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I pessu sambandi er haegt ad nefna 16g nr. 979/2004 um verndum Myvatns og Laxar i
Sudur bingeyjarsyslu, 16g nr 60/2007 um Vatnajokulspjodgard og 16g nr. 85/2005 um
verndun bingvallavatns og vatnasvid pess.

P4 er einnig hagt ad benda & 16g nr. 18/1996, msbr., um erfoabreyttar lifverur sem
hafa pad markmid ad vernda nattiru landsins og vistkerfi gegn skadlegum og

Ozskilegum ahrifum erfdabreyttra lifvera.
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Vidauki 2

Hér a eftir er listi yfir viomalendur og dagsetningu vidtala

> 18. februar 2008 - Pétur Ingi Haraldsson, skipulagsfulltrui uppsveita
Arnessyslu

» 20. febraar 2008 - Sigridur Audur Arnardéttir, skrifstofustjori skrifstofu laga
og stjornsyslu og Ingibjorg Halldérsdéttir, 16gfreedingur, Umhverfisraduneyti

» 20. febrdar 2008 - Gudjon Bragason, svidstjori 16gfraedisvids Sambands
islenskra sveitarfélaga

> 21. febrdar 2008 - Oskar Bergsson, formadur stjornar um svadisskipulag
midhalendisins

> 22. februar 2008 - Sigurdur Ingi Johannsson, formadur skipulagsnefndar
uppsveita Arnessyslu og oddviti Hrunamannahrepps

» 25. febrdar 2008 - Arinbjorn Vilhjalmsson, skipulagsfulltrii Gardabae

» 25. febrdar 2008 - Stefan Thors, forstjori Skipulagsstofnunar
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Vidauki 3
Spurningar sem studst var vio vegna vidtala

L6g um mat & umhverfisahrifum
1. Hoverjir eru helstu kostir og gallar laganna?
2. Hver er afstada og reynsla af breytingu & I16gum nr. 106/00 hvad vardar alit
Skipulagsstofnunar i stad drskurdar, & matsskyldum framkvemdum?
3. Hafa leyfisveitendur framkveemda gengid fram hja aliti Skipulagsstofnunar
vid leyfisveitingu?
a. Dami?
b. Hvernig samraemist pad markmidum laganna?
4. Getur Skipulagsstofnun skyldad adila med frekari skilyroum eda getur
leyfisveitandi gera pad?
5. Ef framkvaemd er had leyfum fleiri en eins sveitarfélags?
a. Samstodudkvoroun?
b. Keruleid?
6. Er skipulagsaztlun ,,framkvamd” i skilningi laganna?
7. Eruadal- og svaedisskipuldg alltaf matsskyld?
a. Af hverju (ekki)?
Hafa skipuldgd sumarhisasveaedi >20 h. verdid matsskyld?
9. Af hverju er einungis matskylt pegar leggja a 6raektad/litid snortid undir
paulnytinn landbinad en ekki adra notkun?
10. Hvort fara hagsmunir sveitarfélaga frekar saman vid framkvemdaradila eda
alit Skipulagsstofnunar?
11. Hefur aukin sjalfsakvordunarréttur sveitarfélaga vid atgafu framkvemdaleyfa
ahrif & sjalfbaera préun sveitarfélagsins?
a. Meiri eda minni sjalfbeaerni?

o

L6g um umhverfismat astlana
1. Huverjir eru helstu kostir og gallar laganna?
2. Hver er tilkun 4 ,,leyfisveitingu framkvamda skv. MAU”
a. Framkveemdir skv. vidaukum 1 og 2?
b. ,,Leyfi til framkveemda” skv. skilgreiningu i 2. gr MAU ? (611 leyfi
bmt. starfsleyfi HES og rekstarleyfi syslumanna)?
3. Ef skipulagstillaga inniheldur ekki neina framkvaemd sem er leyfisskyld skv.
MAU parf pa ekki ad leggja fram umhverfismat aztlana skv. UMA?
4. Hvort er skipulagsferli stefna eda framkveemd?

Frumvarp til skipulagslaga
1. Hverijir eru helstu kostir og gallar frumvarpsins?

2. Hvernig nast fram markmidin um sjalfbzra proun?
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a. Sjalfbaera préun natturunnar?
b. Sjalfbaera préun sveitarfélaga

3. Skeroir frumvarpid sjalfsakvordunarétt sveitarfélaga a einhvern hatt? Og pa:
a. Ad hvada leiti?

4. 137. gr kemur fram ad gera skuli umhverfismat aztlana vid deiliskipulag —
Hvor 16gin eru rétthaerri pe. 16gin um UMA eda skipulagslégin um skyldu til
umhverfismats?

5. Hvernig ber ad lita & ad akveaedi um gatnagerd ofl.vid deiliskipulagsgerd eigi
ekki vid um fristundabyggdasvaedi en ekki dnnur sambeerileg sveaedi?

Frumvarp til laga um mannvirki
1. Hoverjir eru helstu kostir og gallar frumvarpsins?
2. Skerdir frumvarpid sjalfsakvordunarétt sveitarfélaga a einhvern hatt? Og pa:
a. Ad hvada leiti?
3. Hvernig ma sja fyrir sér beinan ihlutunarrétt Byggingastofnunar a stjornsyslu
byggingafulltrda?
a. Af hverju Byggingastofnun pegar sveitarstjorn ber abyrgd a
stjornsyslunni skv. 4. gr ?
4. Hefur endanlegt dkvordunarvald byggingafulltria ahrif & sjalfstedi
sveitarfélaga?
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