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Útdráttur 

 

Aðalefnisþættir rannsóknarinnar eru sveitarfélögin og áhrif umhverfis-og 

skipulagsmála á þau. Notast er við kenningar um opinber stjórntæki og áhrif 

stjórntækisins ,,lög og reglur” metið með tilliti til fræðanna, markmiða og tilgangs 

með notkun þeirra. Stjórntækið ,,lög og reglur” er sérstaklega skoðað út frá lögum um 

mat á umhverfisáhrifum, lögum um umhverfismat áætlana og frumvarpi til 

skipulagsmála. Með úrvinnslu viðtala við átta viðmælendur og túlkun á fræðunum er 

lagt mat á hvort stjórntækið komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í 

umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri þróun.  

 

Til að meta áhrif umræddra lagasetninga er gerð stefnugreining á þeim auk þess sem 

þau eru metin með tilliti til megineinkenna og meginmarkmiða opinberra stjórntækja. 

  

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa ekki einhlítt svar við rannsóknarspurningunni um ,, 

hvort áhrif nýrra lagasetninga, á sviði umhverfis- og skipulagsmála,  komi til með að 

skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að 

sjálfbærri þróun? ”  

Niðurstaðan bendir þó til þess að notkun þessara stjórntækja nái að mestu markmiðum 

sínum um sjálfbæra þróun. Með rannsóknarspurningunni voru settar fram tvær tilgátur 

um verndun umhverfisins og sjálfbæra þróun. Ekki var hægt fullyrða að þær 

stæðust/stæðust ekki en draga má þó ályktun um að verndun umhverfisins í anda 

sjálfbærar þróunar verði einungis náð með laga- og reglusetningu.  
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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.  
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Formáli  

 

Málefni sveitarfélaga og áhrif laga- og reglugerða ríkisins hafa lengi verið mér 

ofarlega í huga. Í starfi mínu sem framkvæmdastjóri Heilbrigðiseftirlits Suðurlands 

hef ég starfað náið með sveitarfélögum á Suðurlandi og kynnst vel ólíkum þörfum 

þeirra, stjórnsýslu, getu og áhuga við að framfylgja hinum ýmsu verkum sem 

löggjafinn setur þeim. Heilbrigðiseftirlit sveitarfélaga er jafnframt sjálfstætt stjórnvald 

innan sveitarstjórnarstigsins sem hefur eftirlit með framkvæmd hinna ýmsu laga og 

reglna sem varða sveitarfélögin beint eða óbeint.  

Skipulagsmál er veigamikill málaflokkur á forræði sveitarfélaga og sá mest 

stefnumótandi til lengri og skemmri tíma. Umhverfismál tengjast þeim málaflokki 

mjög sterkum böndum. Náttúruvernd, landnotkun, auðlindanýting eru m.a. nokkurs 

konar samvinnuverkefni skipulags- og umhverfismála. Aukin löggjöf á sviði 

umhverfismála setur sveitarfélögum þrengri skorður er varðar skipulagsvinnu sína. 

Tilhneiging virðist vera að miðstýra umhverfismálum. Þannig má draga þá ályktun að 

smærri skipulagsheildum sé ekki lengur treystandi fyrir skynsamlegri landnýtingu og 

umhverfisverndarhugsjónum. Það vekur forvitni þar sem sagan hefur sýnt að litlar 

skipulagsheildir sem lifa í nánum tengslum við umhverfi sitt séu betur til þess fallnar 

að huga að umhverfismálum í anda sjálfbærar þróunar. Líta má á inúíta, hirðingja, 

indíána og bændur sem sjálfbærar skipulagsheildir en sjálfbærni er einmitt 

aðalmarkmið laga og reglna á sviði umhverfismála.  

Við verkefnið var lögð áhersla á að skoða tiltölulega ný lög um mat á 

umhverfisáhrifum og umhverfismat áætlana auk þess sem unnið var með frumvarp, 

frumvarp til skipulagslaga. Því er ekki komin mikil reynsla á útfærslu þessara laga auk 

þess sem ekki er vitað hvort umrætt frumvarp nái að verða að lögum eða hvort 

einhverjar breytingar verði gerðar á því í meðferð Alþings. Annmarkar eru því á 

niðurstöðu rannsóknarinnar þar sem byggt er á heimildum sem geta átt eftir að 

breytast.  Úrvinnsla rannsóknarinnar byggir bæði á fræðilegum grunni og viðtölum. 
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Þar sem viðmælendur eru einungis átta er ljóst að persónulegar skoðanir hvers og eins 

hafa mikið vægi. Því er ekki víst að þær endurspegli endilega það bakland sem þeir 

eru fulltrúar fyrir.  

Ritgerðin er skrifuð til 15 eininga í MPA námi við Háskóla Íslands. Leiðbeinandi 

minn var Róbert Ragnarsson og eru honum færðar bestu þakkir fyrir góða leiðsögn og 

fersk sjónarmið.  

Viðmælendum mínum þakka ég fyrir tíma þeirra og framlag til rannsóknarinnar.  

Ennfremur vil ég þakka sveitarstjórnarfólki á Suðurlandi fyrir að hafa vakið áhuga 

minn á málefninu, Þorvarði Hjaltasyni fyrir uppbyggjandi umræður um sveitarfélög 

gegnum árin og mínum nánustu fyrir hvatningu og þolinmæði.  
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1. Inngangur  

 

1.1. Hvað er verið að kanna?  

Höfuðtilgáta rannsóknarinnar er að með nýrri lagasetningu í umhverfismálum sé verið 

að skerða sjálfstæði sveitarfélaga. Sveitarfélögin hafa þá minna svigrúm til 

stefnumótunar og ákvarðanatöku í umhverfismálum og jafnvel skipulagsmálum 

einnig. Með fleiri og ítarlegri landsáætlunum er verið að binda hendur sveitarfélaga 

við stefnumótun og þar með hugsanlega vinna gegn markmiðum laga um sjálfbæra 

þróun.  

Nálgast verður viðfangsefnið út frá sjálfræði sveitarfélaga og hvernig lagasetningar 

geta hugsanlega skert sjálfstæði þeirra til ákvarðanatöku í stefnumótandi málum eins 

og skipulagsmálum og umhverfismálum. Sjónum verður beint að nýjum lögum um 

umhverfismat áætlana og breytingum á lögum um mat á umhverfisáhrifum auk þess 

sem reynt verður að meta áhrif nýs frumvarps til skipulagslaga á sjálfstæði við 

stefnumótun sveitarfélaga.  

Rannsóknarspurningin er því hvort áhrif nýrra lagasetninga á umhverfis- og 

skipulagssviði, komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfismálum?  

Tilgáta mín er sú að aukinn fjöldi landsáætlana ríkisins komi í veg fyrir sjálfstjórn 

sveitarfélaga varðandi stefnumótun í þessum málaflokki.  Um leið og verið er að reyna 

ná markmiðum um sjálfbæra þróun og verndun umhverfisins með aukinni 

lagasetningu sé í raun verið að ganga á frelsi sveitarfélaganna til ákvarðanatöku í eigin 

málum. Hins vegar er hægt að líta svo á að sjálfbærni sveitarfélaga verði einungis náð 

með auknu frelsi til ákvarðanatöku. Tilgáturnar eru líklega tvær og eru í andstöðu hvor 

við aðra:  

- Verndun umhverfisins í anda sjálfbærar þróunar verður einungis náð með laga- 

og reglusetningu 

- Sjálfbærni sveitarfélaga verður einungis náð með frelsi til ákvarðanatöku 
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Út frá þessum tveimur tilgátum er hægt að draga þá ályktun að sjálfbærni sem stuðlar 

að verndun umhverfisins sé í andstöðu við sjálfbærni sveitarfélaga og þetta tvennt geti 

ekki farið saman. Þar sem rannsóknarspurningunni er ætlað að svara hvort aukin 

lagasetning skerði sjálfstæði sveitarfélaga er talið rétt að skoða út frá þessum tveimur 

tilgátum þar sem almennar kenningar eru ríkjandi. Það er að segja að almennt er talið 

að sjálfstæði, og þar með sjálfbærni sveitarfélaga, sbr. 3. kafla verði einungis náð með 

frelsi til ákvarðanatöku. Það er einnig ríkjandi skoðun að laga- og reglugerðarsetning í 

umhverfismálum stuðli að umhverfisvernd og skynsamri nýtingu auðlinda og hafi 

þannig jákvæð umhverfisáhrif.  

Þessar tvær tilgátur eru þó í andstöðu hvor við aðra og ganga út frá því að 

sveitarfélögin taki ekki skynsama ákvörðun í umhverfismálum.  

Í rannsókninni verður leitast við að skoða efnið út frá þremur þáttum, þ.e. 

lagasetningu, sjálfstæði sveitarfélaga og möguleikanum á sjálfbærri þróun. Með 

sjálfbærri þróun er hér átt við þá sjálfbæru þróun sem fjallað er um í markmiðakafla 

laga um mats á umhverfisáhrifum, laga um umhverfismat áætlana og frumvarps til 

skipulagslaga.  

 

Mynd 1 - Þrír þættir rannsóknarinnar út frá tilgátunum tveimur 
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Á mynd 1 má sjá hvernig ríkið mótar stefnu með lagsetningu. Stefnan skilar sér til 

sveitarfélaganna í formi frelsis eða hafta í umhverfismálum og hefur þar með jákvæð 

eða neikvæði umhverfisáhrif. Megingalli þessara tilgátna er samt sem áður sá, eins og 

áður sagði, að gert er ráð fyrir því að með frelsi til ákvarðanatöku komi sveitarfélögin 

ekki til með að ná markmiðum sjálfbærar þróunar eða m.ö.o. taka rangar ákvarðanir. 

Kannað verður hvort markmiðum umhverfislaga um sjálfbæra þróun sé einungis átt 

við sjálfbæra þróun umhverfisins sjálfs en ekki sveitarfélaganna.  

 

1.2. Hvatinn að rannsókninni  

Lög um umhverfismat áætlana eru ný og setja frekari skyldur á herðar opinberum 

aðilum við útfærslu og vinnu við alla skipulags- og áætlanavinnu ( undansk. 

fjárhagsáætlanagerð). Nýleg breyting á lögum um mat á umhverfisáhrifum færði 

leyfisveitingu til framkvæmda til sveitarfélaga frá ríkinu. Hin tvö nýju frumvörp, 

mannvirkjalögin og skipulagslögin, fela í sér töluverðar breytingar frá núgildandi 

skipulags- og byggingalögum og koma að öllum líkindum til með að hafa áhrif á 

sveitarfélögin fari þau óbreytt í gegnum þingið.  

Tiltölulega fáar rannsóknir hafa verið gerðar á sjálfstjórn sveitarfélaga á Íslandi en 

þeim fer þó fjölgandi. Með því að taka afmarkað svið, umhverfismálin, verður leitast 

við að kanna áhrif aðgerða ríkisins á sjálfstæði sveitarfélaga á þessu sviði. Aðgerðir 

ríkisins, til að ná fram stefnu sinni í umhverfismálum, hafa alltaf einhver áhrif á 

sveitarstjórnarstigið en spurningin er hvort aðgerðirnar skerði, beint eða óbeint, 

sjálfstæði sveitarfélaganna þó tilgangurinn hafi ekki verið sá í upphafi?  

Áhugi minn á þessum málaflokki tengist starfi mínu sem framkvæmdastjóri 

Heilbrigðiseftirlits Suðurlands. Þar starfa ég náið með 14 ólíkum sveitarfélögum, með 

mismunandi stjórnsýslu. Eitt af verkefnum heilbrigðiseftirlits sveitarfélaga er að vera 

umsagnaraðili vegna skipulagstillagna og málefnum tengdum þeim. Umhverfismálin 

skipa þar einnig veigamikinn sess. Almennt hefur mér fundist að laga – og 

reglugerðarsetning ríkisins hafi í raun önnur og í flestum tilvikum, víðtækari áhrif á 

sveitarfélögin en gert var ráð fyrir í upphafi. Því var það spennandi verkefni að skoða 

útfærslu tiltölulegra nýrra laga og frumvarps sem liggja nálægt áhuga- og starfssviði 

mínu.  
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1.3. Uppbygging verkefnis 

Stuðst verður við lög um umhverfismat áætlana nr. 105/2006, lög um mat á 

umhverfisáhrifum nr. 106/2000 msbr., ásamt greinargerðum með frumvörpunum, og 

frumvarpi til skipulagslaga. Eftir úrvinnslu viðtala verður gerð stefnugreining á 

lögum/frumvarpi og borið saman við aðrar núllstefnur. Stefnurnar verða síðan 

skoðaðar út frá kenningum um opinber stjórntæki, meginmarkmið og einkenni þeirra. 

Það verður gert í þeim tilgangi að reyna að svara rannsóknarspurningunni, þe. hvort 

aukin lagasetning á sviði umhverfismála skerði sjálfstæði sveitarfélaga eða stuðli að 

sjálfbærri þróun.  

 

Í öðrum kafla verður farið yfir aðferðarfræðina og markmið rannsóknarinnar. 

Ennfremur verður farið yfir rannsóknaraðferðina og framvindu verksins.  

 

Í þriðja kafla verður danska sveitarstjórnarstigið skoðað með hliðsjón af því íslenska. 

Lögð verður áhersla á danska umhverfis- og skipulagslöggjöf.  

 

Í fjórða kaflanum verður farið yfir fræðilega hluta þess sem snýr að sjálfstæði 

sveitarfélaga, farið yfir helstu kenningar, alþjóðlegt umhverfi og íslenskt lagaumhverfi 

skoðað. Sérstaklega verður farið yfir íslenskt lagaumhverfi á sviði umhverfismála.  

 

Í fimmta kaflanum verður farið yfir fræðilega hluta þess sem snýr að sjálfsbærri þróun 

og kenningar/skólar á því sviði skoðaðir. Ennfremur verður farið í helstu stjórntæki 

hins opinbera til að ná fram markmiðum sjálfbærrar þróunar.  

 

Í sjötta kafla verður farið yfir fræðilega hluta þess sem snýr að stefnumótun og lögð 

áhersla að stefnumótun sveitarfélaga og stefnuframkvæmd.  

 

Sjöundi kafli, ásamt áttunda og níunda kafla, eru úrvinnslukaflar rannsóknarinnar. Í 

þeim kemur m.a. úrvinnsla viðtalanna fram. Í sjöunda kafla verður gerð frekari grein 

fyrir stjórntækjum hins opinbera og stefnugreiningu.  
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Í áttunda kafla er farið yfir meginmarkmið og megineinkenni þeirra stjórntækja sem 

hér eru til umfjöllunar og þau skilgreind nánar.  

 

Í níunda kafla er farið yfir stjórntækið ,,lög og reglur”, stefnugreining gerð og greint 

frá vali á viðmiðum.  

Tíundi kaflinn er niðurstöðukafli rannsóknarinnar þar sem dregin verða sérstaklega 

fram áhrif laga nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum, msbr., laga nr. 105/2006 um 

umhverfismat áætlana og frumvarps til skipulagslaga (þingskjal nr. 616).  

 

Í ellefta kafla verða niðurstöður tíunda kafla tengdar fræðunum og að endingu farið í 

lokaorð rannsóknarinnar. Þar verður vikið að þýðingu niðurstöðu rannsóknarinnar, 

hverju hefur ekki verið svarað, hvaða takmarkanir eru á niðurstöðunum og hvaða 

alhæfingargildi þær hafa 
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2. Aðferðarfræði og úrvinnsla 

2.1. Markmið rannsóknar 

Aðalmarkmið rannsóknarinnar er að kanna hvort aukin lagasetning í umhverfimálum 

skerði sjálfstæði sveitarfélaga og þá sérstaklega í skipulagsmálum. Reynt verður að fá 

svör við því hvort aukin lagasetning minnki svigrúm þeirra til stefnumótunar og hafi 

þannig óbein áhrif á skipulagsmál hvers sveitarfélags. Undirmarkmið eru að athuga 

hvort notkun laga og reglna á sviði umhverfismála þjóni tilgangi sínum og stuðli að 

sjálfbærri þróun. Ennfremur að ná fram sjónarmiðum ólíkra sveitarfélaga og opinberra 

aðila á því hvort lagasetning sé nauðsynleg til að stuðla að umhverfisvernd og 

skynsamlegri landnýtingu eða hvort um sé að ræða vantraust ,,hins stóra” á að ,,,hinn 

smái” taki efnahagsleg gæði fram yfir umhverfisleg.  

Notagildi rannsóknarinnar liggur fyrst og fremst í upplýsingum um áhrif laga og 

reglna á sviði umhverfismála og gæti nýst hinu opinbera við beitingu stjórntækja á því 

sviði, markmiðum þeirra og útfærsluleiðum. Hugsanlega gefur rannsóknin líka 

einhverja mynd af viðhorfum sveitarfélaga vegna þessa.  

Stefnugreiningin sem gerð er í rannsókninni gæti einnig nýst við setningu annarra laga 

og reglna þar sem notast er við meginmarkmið fræðanna og viðmið skilgreind út frá 

þeim. Því ætti að vera hægt að nota sömu eða sambærilega stefnugreiningu á öllum 

lögum og reglum sem sett eru á sviði umhverfis- og skipulagsmála. Heimfæra má 

stefnugreininguna á víðara svið eða undir allt það er tilheyrir notkun stjórntækisins 

,,lög og reglur”.  

2.2. Rannsóknaraðferð 

Samkvæmt Hart
1
 flokkast rannsóknaraðferðin undir ,,matsaðferð” (e. Evaluation). Í 

þeirri aðferð er lögð áhersla á skilgreindan málaflokk með það fyrir augum að finna 

tillögur, að breytingum er varða stefnu, stefnuútfærslu eða afurð. Gögn sem notuð eru 

í slíkri rannsóknaraðferð geta verið af margvíslegu tagi ss. tölulegar upplýsingar, 

                                                 
1
 Hart,C. (2006), Doing your Masters Dissertions, Sage Publications Ltd.,  
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viðtöl, viðhorfskannanir, spurningarlistar og óljós mæligildi. Þessi rannsóknaraðferð 

var valin vegna þess að hún gefur svigrúm til viðtala í formi eigindlegra rannsókna og 

nokkurs konar skrifborðsrannsókna þar sem unnið er með útgefið efni.  

Við rannsóknina voru því bæði viðtöl tekin og fræðin skoðuð samhliða með það að 

markmiði að fá svar við rannsóknarspurningunni.  

Eins og fram hefur komið í inngangi var rannsóknarefnið valið vegna áhuga á efninu. 

Ennfremur hafa ekki verið gerðar margar rannsóknir á þessu efni þó svo að alltaf 

fjölgi rannsóknum á sviði sveitarstjórnarmála. Rannsóknarefnið var einnig áhugavert 

vegna þess hve það er nýtt, þe. lítil (og engin) reynsla komin útfærslu laga um mat á 

umhverfisáhrifum, laga um umhverfismat áætlana og frumvarp til skipulagslaga.  

 

Við val á viðmælendum var horft til þess að ná til fulltrúa ólíkra hópa. Þannig voru 

valdir embættismenn ríkis og sveitarfélaga sem fara með þessa málaflokka, umhverfis- 

og skipulagsmál. Ennfremur voru valdir pólitískir fulltrúar stórra og lítilla 

sveitarfélaga auk þess, sem við valið, var reynt að fá inn sjónarhorn dreifbýlis og 

þéttbýlis.  

Viðmælendur voru eftirfarandi:  

- Arinbjörn Vilhjálmsson, skipulags- og byggingafulltrúi Garðabæjar 

- Guðjón Bragason, lögfræðingur Sambands íslenskra sveitarfélaga 

- Óskar Bergsson, borgarfulltrúi og formaður samvinnunefndar um skipulag 

miðhálendisins 

- Pétur Ingi Haraldsson, skipulagsfulltrúi uppsveita Árnessýslu 

- Sigríður Auður Arnardóttir, skrifstofustjóri og Ingibjörg Halldórsdóttir, 

lögfræðingur hjá Umhverfisráðuneyti 

- Sigurður Ingi Jóhannsson, oddviti Hrunamannahrepps og formaður 

skipulagsnefndar uppsveita Árnessýslu 

- Stefán Thors, skipulagsstjóri. 

Tímasetning viðtala kemur fram í viðauka 2. Í viðtölunum var stuðst við 

spurningalista sem fram kemur í viðauka 3. Viðtölin voru hljóðrituð til að auðvelda 

frekari úrvinnslu. Spurningarnar voru hafðar til hliðsjónar en annars var viðtalið ,,látið 

flæða” og þannig reynt að ná meiri dýpt í svörin. Voru viðmælendur vel inni í 
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málaflokknum og kom greinilega fram áhugi þeirra á umfjöllunarefninu. Viðtölin gáfu 

oft á tíðum ólíka sýn á sama hlutinn og opnaði víðari úrvinnslu við rannsóknina.  

Við úrvinnslu viðtala var reynt að forðast rekjanleika svara og því er ekkert orðrétt 

haft eftir viðmælendum. Er svörum þeirra skipt upp í viðhorf frekar en einstök svör. 

Þar sem um fáa viðmælendur að ræða og ennþá færri hópa (eins og td. fulltrúa 

dreifbýlis vs. þéttbýlis, embættismenn vs. pólitíska fulltrúa) getur verið erfitt að halda 

órekjanleika og hugsanlega er mögulegt að draga ályktanir hvernig viðmælendur 

svöruðu. Viðhorfin sem fram koma í rannsókninni byggjast þó alltaf á amk. tveimur 

viðmælendum. Þannig er komið í veg fyrir að hægt sé að heimfæra svar á einstaka 

viðmælendur.   

2.3. Framvinda 

Undirbúningur rannsóknar hófst haustið 2006 með þátttöku í málstofu meistaranema. 

Samhliða fullu starfi gekk rannsóknin hægar en ætlunin var. Gagnaöflun og fræðilegi 

hluti rannsóknarinnar var gerður fyrst en viðtöl voru tekin eftir áramót 2008. 

Úrvinnsla viðtala og lokaskref rannsóknarinnar voru gerð á fyrstu mánuðum þessa árs. 

Lokadrög lágu fyrir í lok maí.  

Viðtölin voru tekin frá 16. til 25. febrúar  þessa árs.
2
 Samhliða því var gerð 

stefnugreining og svör viðmælenda metin mtt. fræða Salamons (2002). Niðurstöður og 

lokafrágangur rannsóknar fór að mestu fram í kjölfarið, eða á vormánuðum.  

                                                 
2
 Sjá nánari tímasetningu viðtala í heimildum 
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3. Umhverfislöggjöf og danska sveitarstjórnarstigið  

3.1. Uppbygging danska vs. íslenska 

Þann 1. janúar 2007 tóku gildi breytingar á sveitarstjórnarstiginu í Danmörku (d. 

Kommunalreformen) þegar ömtin 14 voru lögð niður og við tóku 5 umdæmi (d. 

regioner).  

Yfir hverju umdæmi er stjórn, svokölluð umdæmisstjórn (d. regionsråd) með 41 

pólitískt kjörnum fulltrúum. Seta í umdæmisstjórn er metið sem fullt starf 

stjórnmálamanns og launað skv. ákveðnum samningi.
3
 

Með breytingunni var m.a. verið að færa verkefni yfir til sveitarfélaganna sem ömtin 

höfðu áður haft. Með þessari breytingu flytjast t.d. skipulags-, náttúru og 

umhverfismál beint undir sveitarfélögin en umdæmunum er fengið yfirstjórn 

heilbrigðismála á sínu svæði. Má því segja að umdæmin verði nokkurs konar 

heilbrigðissvæði. Á Íslandi eru skipulagsmál verkefni sveitarfélaga, náttúruverndarmál 

eru á forræði ríkisins en umhverfismál liggja beggja vegna.  

Lágmarksstærð sveitarfélaga var einnig skilgreind við 30.000 íbúa markið. Þannig 

verða sveitarfélög sem ekki ná þessari stærð að hafa samvinnu við 

nágrannasveitarfélögin um ákveðin verkefni. Samtímis var skattkerfinu breytt þannig 

að nú leggja einungis tvö stjórnsýslustig á skatta en heilbrigðisumdæmin verða 

fjármögnuð með nýjum skatti, svokölluðum heilsuskatti. Á Íslandi miðast 

lágmarksstærð sveitarfélaga við 50 manns og þeim er ekki skylt að hafa samvinnu sín 

á milli nái þau ekki stærðarmörkunum.  

Sumir telja að með þessum breytingum sé verið að gera mestu umbætur á dönsku 

stjórnsýslunni frá því árinu 1970 þegar sveitarfélögum og ömtum var stórlega 

fækkað.
4
 Tilgangurinn er að styrkja hið staðbundna lýðræði með sterkum sjálfbærum 

                                                 
3
  Wikipedia, tekið af vef 1. júní 2007, http://da.wikipedia.org/wiki/Strukturreformen  

4
 Lykke Friis, 2004, grein birt í Analys Norden, tekin af vef 1. júní 2007 

http://www.analysnorden.org/analysnorden/artikkel.asp?id=79  

http://da.wikipedia.org/wiki/Strukturreformen
http://www.analysnorden.org/analysnorden/artikkel.asp?id=79
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sveitarfélögum
5
. Með þessari rannsókn verður leitast við að svara því hvort Ísland sé á 

sömu leið.   

Breytingunum er m.a. ætlað að ná fram meiri þjónustu fyrir íbúanna án þess að hækka 

skatta, styrkja heilbrigðiskerfið og bæta aðgengi íbúa að því, einfalda stjórnkerfið og 

eyða gráum svæðum milli stjórnsýslustiga,  auka þátttöku almennings í ákvarðanatöku 

með auknu lýðræði og minna skrifræði og vernda frekar náttúru- og 

umhverfisauðlindir.  

Í umræðunni um þessar breytingar hafa stjórnmálamenn m.a. bent á (Lykke Friss 

2004) að sveitarfélög muni frekar beita efnahagslegum ávinningi fremur en 

umhverfislegum. Sérstaklega hefur verið á það bent að á sviði  náttúru- og 

umhverfismála eigi sveitarfélögin erfitt með að taka ákvörðun sem eingöngu leiða til 

umhverfislegs ávinnings frekar en efnahagslegs.  

 

Þrátt fyrir að ömtin hafi verið lögð niður í danskri stjórnsýslu er enn hægt að segja að 

Danmörk búi við þrjú stjórnsýslustig: ríkis-, umdæmis- og sveitarfélaga. Á Íslandi eru 

þau tvö: ríkis- og sveitarfélaga. Í báðum löndunum fer umhverfisráðherra með 

yfirstjórn umhverfismála. Hann fer líka með yfirstjórn skipulagsmála sem samtvinnast 

á margan hátt umhverfismálunum. Sérstaklega á það við um Danmörk þar sem 

skipulagsmál tengjast mikið verndun umhverfis, hreinni náttúru og landnýtingu hvers 

konar. Í báðum löndunum er gert ráð fyrir að umhverfis- og skipulagsmálin taki mið af 

sjálfbærri þróun. Hefur þróunin verið í þá átt að auka lýðræðislega ákvarðanatöku með 

þátttöku almennings og auknu samráði bæði lóðrétt milli stjórnsýslustiga og lárétt 

milli mismunandi málaflokka.
6
  

Ef höfð er í huga leið Dana í málaflokknum, þ.e. tilfærsla til sveitarfélaga og 

tilgangurinn um að náttúru- og umhverfisverndunarsjónarmið nái fram að ganga er 

vert að rifja upp rannsóknarspurninguna um ,, hvort áhrif nýrra lagasetninga á 

umhverfis- og skipulagssviði, komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í 

umhverfismálum?”  og velta því upp hvort Ísland sé á frekari leið til miðstýringar með 

                                                 
5
 Tillögur dönsku ríkisstjórnarinnar (2004), Det nye Danmark, tekið af vef 1. júní 2007,  

http://www.detnyedanmark.dk/detnyedanmarkEverest/Publications/rod/20061227133549/CurrentVersi

on/regeringens%20udspil_bilag.pdf  
6
 Ásdís Hlökk Theodórsdóttir (2004), Skipulagsgerð á landsvísu á Norðurlöndum 

http://www.detnyedanmark.dk/detnyedanmarkEverest/Publications/rod/20061227133549/CurrentVersion/regeringens%20udspil_bilag.pdf
http://www.detnyedanmark.dk/detnyedanmarkEverest/Publications/rod/20061227133549/CurrentVersion/regeringens%20udspil_bilag.pdf
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lagasetningum og þá að fara í öfuga átt við Dani. Horfa verður þó til þess að 

sveitarfélög í Danmörku eru mjög stór í samanburði við íslensk sveitarfélög og því 

hugsanlega réttlætanlegt að miðstýra íslenskum sveitarfélögum með t.d. 

landsskipulagsáætlunum af einhverju tagi.  

 

3.2. Helstu lög og reglur er varða umhverfismál í Danmörku  

Í Danmörku tengjast lög er varða umhverfi, náttúru, landnýtingu og skipulag mun 

meira innbyrðis en íslensk löggjöf á þessu sviði. Þannig eru ákvæði er varða verndun 

umhverfisins og markmið um sjálfbæra þróun að finna víða í danskri löggjöf. Rétt er 

þó að nefna helstu lög á sviði umhverfismála í Danmörku en þau eru: 

 Umhverfisverndarlög nr. 753 frá 25. ágúst 2001, msbr. (d. 

Miljøbeskyttelsesloven). Lögunum er ætlað að vernda náttúruna og fyrirbyggja 

mengun í lofti, láði og legi. Þar eru sett fram ákvæði um losun mengandi efna 

og notkun á hreinni framleiðslutækni. 

 Umhverfismálalög nr. 1756 frá 22. desember 2006, msbr. (d. Miljømålsloven). 

Þau innihalda reglur um verndun yfirborðs- og grunnvatns auk ákvæða um 

hvernig skipulagsmálum skal fyrirkomið á náttúruverndarsvæðum. 

 Lög til að fyrirbyggja mengun lands nr. 370 frá 2. júní 1999, msbr. (d. 

Jordforurengingsloven) innihalda ákvæði sem skulu hindra og koma í veg fyrir 

að hugsanleg mengun jarðvegs og lands hafi áhrif á grunnvatn, umhverfi og 

heilnæmi almennings.   

 Lög um verndun vatns nr. 130 frá 26 febrúar 1999, msbr. (d. 

Vandforsyningsloven) er ætlað að tryggja gæði drykkjarvatns ásamt nægum 

vatnsbúskap.  

Rétt er einnig að nefna lög um verndun hafs og stranda, lög um aðgang almennings að 

umhverfismálum, lög um efni og efnavörur til verndunar umhverfinu ofl. 

Lög um mat á umhverfisáhrifum og lög um umhverfismat áætlana nr. 316 frá 5. maí 

2004 er ætlað að stuðla að sjálfbærri þróun með því að tryggja að fram fari 
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umhverfismat á áætlunum og skipulagi sem talið er að geti haft veruleg 

umhverfisáhrif.  

Öll þessi ofangreindu lög finnast í sambærilegu formi í íslenskri löggjöf enda leita 

Íslendingar mjög oft að fyrirmynd í danskri eða annarri norrænni löggjöf við setningu 

nýrra laga. Nánar verður fjallað um íslenska löggjöf í 4. kafla. Einnig er að finna 

yfirlit yfir helstu íslensku lögin á þessu sviði í viðauka 1.  

Danir hafa þó mótað sér fastari reglur og eiga t.d. lög um umhverfisvottun í 

landbúnaði þar sem leyfi sveitarfélagsins þarf að liggja fyrir til að halda dýr og stunda 

landbúnað að uppfylltum ákveðnum skilyrðum. Þetta er gert ma. til að koma í veg 

fyrir álag á land af völdum húsdýraáburðar og ,,nágrannaverndar” þe. að landbúnaður 

valdi ekki nágrönnum sínum ónæði.  

Lög er lúta að skipulagsmálum eru líka á margan hátt fastmótaðri og nægir að nefna 

sumarhúsalögin nr. 1571 frá 20 desember 2006 sem skylda fólk til fastar búsetu í 

leigubústöðum, landsskipulagsstefnu (d. landsplansdirektiv) um útbreiðslu sumarhúsa 

frá júní 2005 ofl.  

 

3.3. Samantekt  

Með breytingunum sem gerðar voru árið 2007 á stjórnskipulagi í Danmörku var ma. 

verið að færa umhverfis- og náttúruverndarmál frá ömtunum yfir til sveitarfélagana. 

Samhliða því var lágmarksstærð þeirra skilgreind við 30. þúsund íbúa markið. 

Tilgangurinn var ma. að vernda frekar náttúru- og umhverfisauðlindir og styrkja 

staðbundið lýðræði. Þó svo að dönsk og íslensk lög í umhverfis- og skipulagsmálum 

séu oft á tíðum mjög sambærileg er meðvituð vinna í gangi um að færa þessa 

málaflokka til staðbundinna stjórnvalda. Í þessari rannsókn verður hins vegar leitað 

svara við því hvort ákvarðanir í skipulags- og umhverfismálum séu í raun teknar 

annars staðar en hjá sveitarfélögunum sjálfum.  
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4. Sjálfstæði sveitarfélaga   

4.1. Kenningar/skólar 

Ein meginástæða þess að sveitarfélög eru til, og sinna ákveðnum verkefnum, er að 

mati L. Sharpe (1970)
7
 vegna þess að ríkið er vanmáttugt til að takast á við ólík 

staðbundin úrlausnarefni. Hann telur einnig að það séu sterk tengsl milli 

þéttbýlismyndunar og sveitarfélaga, þe. nálægðin kalli á þjónustu sem íbúarnir veita 

hvor öðrum. Á öllum dreifbýlissvæðum er þó alltaf ákveðin lágmarksþjónusta sem 

íbúarnir verða að hafa eins og t.d. samgöngur og skólar. Öll þjónusta kallar á stjórnun 

og það leiðir til myndunar staðbundina stjórnvalda, þ.e. sveitarfélaga. Sharpe álítur að 

ef ekki væru sveitarfélög þyrfti ríkið að setja upp annars konar staðbundna 

þjónustueiningu.  

Í grein Sharpe (1970), ,,Theories and Values of Local Government” eru skilgreind þrjú 

megineinkenni sveitarfélaga. Þau þurfa að hafa ákveðna landfræðilega legu innan 

sama ríkis, þar þarf að fara fram staðbundin kosning til stjórnunar og þau þurfa að 

hafa frelsi til fjárhaglegrar ákvarðanatöku.   

Skipting ríkja í sveitarfélög stuðlar að valddreifingu og frelsi. Forsendur fyrir því er að 

sveitarfélög hafi gott svigrúm til sjálfstæðra ákvarðanatöku og þar með gott 

sjálfstæði.
8
  

Almennt er talið að valddreifing er sé af hinu góða, stuðli að frelsi og auknu lýðræði. 

Margar kenningar eru um að lýðræðið sé eitt að undirstöðunum um tilvist 

sveitarfélaga.
9
 Önnur gildi sem einkenna sveitarfélög eru skv. Maass (1959) frelsi, 

jöfnuður og velferð. Dupré (1967) tiltekur einnig frelsið auk gilda um þátttöku og 

jafnræði til handa íbúum.
10

 Sharpe telur að lýðræðið sé í raun ekki neitt meira en hjá 

                                                 
7
 L. Sharpe (1970), ,,Theories and Values of Local Government” í Political Studies, Vol XVIII, No 2, 

bls. 155 
8
 Gunnar Helgi Kristinsson (2001), Staðbundin stjórnmál, bls 13 

9
 Maass, Dupré ofl. – í grein Sharpe, ,,Theories and Values of Local Government” í Political Studies, 

Vol XVIII, No 2, bls. 157-158 
10

 L.J. Sharpe (1970), ,,Theories and Values of Local Government” í Political Studies, Vol XVIII, No 

2, bls. 155-157 
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ríkinu. Skrifræðið sé einungis minna vegna styttri samskiptaleiða. Þátttaka íbúanna 

skiptir í raun miklu meira máli heldur en lýðræðið. Enda er talið (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2001) að helsta réttlæting fyrir tilvist sveitarfélaga er vegna þess að þau 

stuðla að víðtækari stjórnmálaþátttöku almennings. Nefndafyrirkomulag 

sveitarfélaganna stuðlar ennfrekar að þátttöku íbúanna enda nálægðin mikil og frekar 

auðvelt að taka þátt á því sviði sem áhugi hvers og eins liggur.  

Ólafur Páll Jónsson, doktor í heimsspeki, hefur skilgreint lýðræði í tvo ólíka þætti.
11

 

Annars vegar er lýðræðið ákveðin stjórnskipan þar sem almenningur getur valið og 

skipt um valdhafa á friðsaman hátt. Hins vegar er lýðræðið tæki til að taka bindandi 

ákvarðanir um hagsmuni fólks. Hann telur að lýðræðið sem stjórnskipan og lýðræðið 

sem tæki til að taka bindandi ákvarðanir geti skarast þegar lýðræðislega kjörnir 

fulltrúar taka ákvarðanir er varða hagsmuni fólks. Til að ákvörðun geti talist 

lýðræðisleg þarf hún að uppfylla fjögur meginatriði, þ.e. bindandi ákvarðanir skulu 

einungis teknar af þeim sem eiga hagsmuna að gæta, allir skulu hafa jöfn tækifæri til 

að tjá skoðun sína, meta ákvörðunina m.t.t. eigin hagsmuna og hafa jafnt vægi í 

ákvarðanatökunni.  

Líklega er þetta lýðræðið í sinni hreinustu mynd. Slíkt lýðræði kemur þó í veg fyrir 

skilvirkni í allri opinberri starfsemi. Tilurð sveitarfélaga er þó viðleitni til að nálgast 

lýðræðið á skilvirkan hátt. Í sveitarfélögum eru viðfangsefnin mjög mismunandi og 

áherslur ólíkar. Íbúar sama sveitarfélags eru líklegri til að hafa svipaða hagsmuni og 

geta með þátttöku sinni stuðlað að frekara lýðræði.
12

 

Þar sem bæði ríki og sveitarfélögum er ætlað að tryggja jöfnuð og vera skilvirk í 

þjónustu sinni má álykta að lýðræðið í sinni fullkomnu mynd komi í veg fyrir það. Það 

hefur hins vegar verið talið að sveitarfélögin gangi lengra fram í lýðræðisútfærslu en 

ríkið. Sveitarfélög geta líka frekar sýnt íbúum sínum ákveðin ójöfnuð, þ.e. metið og 

veitt sérhæfða þjónustu til einstaklinga. Nálægð sveitarfélaganna gerir þeim einnig 

kleift að vita ,,hvar skóinn kreppir”. Meðan ríkið verður að veita jafna þjónustu, með 

lágmarkskröfum hafa sveitarfélög svigrúm til að veita mismunandi þjónustu og þannig 

stuðla að ójöfnuði. Þannig verður grundvöllur um tilvist sveitarfélaga ósamrýmanlegur 

                                                 
11

 Hvað er lýðræði?, grein tekin af Heimspekivefnum, 18. maí 2007, 

http://www.heimspeki.hi.is/?greinasafn/virkjanamal/hvad_er_lydraedi  
12

 T.d. Gunnar Helgi Kristinsson (2001), Staðbundin stjórnmál, bls. 14-15 

http://www.heimspeki.hi.is/?greinasafn/virkjanamal/hvad_er_lydraedi
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sjálfum sér, þe. lýðræðið bíður hnekki í svigrúmi sveitarfélagana til ójöfnuðar og 

klæðskerasniðinni þjónustustarfsemi.
13

  

 

Hér á eftir verður gerð frekari grein fyrir umhverfi staðbundinna stjórnmála bæði á 

alþjóðavísu og á Íslandi út frá sjálfstæði þeirra. Hafa ber í huga að þrátt fyrir ólíka 

orðnotkun eins og t.d. sjálfstæði og sjálfstjórn er ekki gerður greinarmunur á merkingu 

þessara orða.
14

  

 

4.2. Alþjóðlegt umhverfi staðbundinna stjórnvalda 

Með fullgildingu Evrópusáttmála um sjálfstjórn sveitarfélaga (SES nr. 122) árið 1991 

öðlaðist sáttmálinn lagalegt gildi á Íslandi. Með honum skuldbatt Ísland sig til að fara 

að sömu kröfum og önnur ríki innan Evrópuráðsins. Markmið sáttmálans er að tryggja 

sjálfstjórn sveitarfélaga, m.a. með ákvæðum í stjórnarskrá eða landslögum. 

Sáttmálanum er einnig ætlað að tryggja lýðræði og valddreifingu, rétt almennings til 

þátttöku í stjórnun opinberra mála, tryggja sjálfsforræði sveitarfélaga til verkefnavals, 

ákvarðanatöku og fjármögnunar.  

Misjafnt er hvernig staðbundnum sjálfstjórnareiningum er tryggt sjálfstæði. Oftast er 

visst sjálfsforræði, verkefni og tekjustofnar tryggt í landslög eða stjórnarskrá. Þannig 

leggur ríkið línurnar um starfsemi þeirra. Slík sveitarfélög eru ekki fullvalda og liggur 

endanlegt ákvörðunarvald um starfsemi þeirra hjá löggjafanum. Í sambandsríkjum, 

eins og t.d. Bandríkjunum og Þýskalandi eru hlutirnir öðruvísi. Þar er fullveldinu skipt 

á milli ríkis og fylkja. Fylkin skiptast svo niður í sveitarfélög sem eru háð fullveldinu, 

þe. viðkomandi fylki um starfsemi sína.
15

 Í Danmörku t.d. eru sveitarfélögin, og ömtin 

áður fyrr, háð lagasetningu landsþingsins en í Þýskalandi setja fylkisþingin lög með 

heimild í þýsku stjórnarskránna.  

                                                 
13

 L.J. Sharpe (1970), ,,Theories and Values of Local Government” í Political Studies, Vol XVIII, No 

2, bls.169 
14

 Samkvæmt orðabanka íslenskrar málsstöðvar hafa orðin: sjálfstæði, sjálfstjórn og sjálfsforræði sömu 

merkingu í íslensku máli og enska orðið ,,autonomy” 
15

 Gunnar Helgi Kristinsson (2003), Lýðræðisleg stjórnun sveitarfélaga, fræðslurit Sambands íslenskra 

sveitarfélaga nr. 23, bls. 5 



 24 

Í alþjóðaumhverfi sveitarfélaga eru starfandi samtök (United Cities and Local 

Governments , UCLG) sem ætlað er að vera hin sameiginlega rödd sveitarfélaga til að 

verja lýðræðislega staðbundna stjórnun, sameiginleg gildi og samvinnu sveitarfélaga.  

Markmið alþjóðasamtakanna er m.a. að stuðla að sterkum, skilvirkum og 

lýðræðislegum sjálfstjórnareiningum, stuðla að jafnræði og samvinnu, almennri 

stjórnmálaþátttöku. Ennfremur er þeim ætlað að styrkja aðildarsveitarfélög til að koma 

á góðum stjórnunarháttum (e. Good Governance), auka sjálfbærni og félagslega 

aðlögun en umfram allt hjálpa staðbundum sjálfstjórnareiningum til að verða enn betri 

lýðræðissamfélög með svigrúm til að bregðast við fjölbreytileikanum heima fyrir.
16

  

Evrópusamtök sveitarfélaga og svæða (e. Councils of European Municipalities and 

Regions, CEMR) er ætlað að efla staðbundnar sjálfstjórnareiningar í Evrópu, hvort 

heldur er á sveitarfélagastigi eða svæðisbundnar (fylki). Meginstarf CEMR er líklega 

þó að hafa áhrif á evrópska lagasetningu og stefnu er varða aðila samtakanna. 

Lagasetning Evrópusambandsins tekur þar drýgstan tíma enda samtökunum ætlað að 

tryggja að hagsmunir sveitarfélaga og svæðisstjórna nái þar fram að ganga.
17

  

Evrópusamtökin eru aðilar af alþjóðasamtökunum og er Samband íslenskra 

sveitarfélaga, f.h. íslenskra sveitarfélaga, aðili að báðum þessum samtökum. 

Þó svo að bæði Evrópu- og alþjóðasamtökin séu hagsmunasamtök má leiða að því 

líkum að áhrifa þeirra gæti á víðum vettvangi. Kröfur og stefnur slíkra 

hagsmunafélaga skila sér því bæði til þeirra sem setja rammann og til 

sjálfstjórnareininganna sjálfra. Þannig má gera ráð fyrir að hagsmunafélög af þessu 

tagi stuðli að samræmingu, samvinnu og frekari getu sjálfstjórnareininganna þrátt fyrir 

að skorta lagalegt gildi og beina valdheimild. 

Hið alþjóðlega umhverfi sem staðbundnar stjórnir búa við byggist því mestu á 

félagasamtökum og þeim alþjóðasamningum sem hver og ein þjóð hefur skuldbundið 

sig til. Auk Evrópusáttmálans um sjálfstjórn sveitarfélaga hefur Ísland líka fullgilt 

samning um þátttöku útlendinga í opinberu lífi í sveitarfélögum.  

Tilmæli Evrópuráðsins, er varða sveitarfélög og tilvist þeirra, eru einnig fjölmörg. Rétt 

er að nefna tilmæli um innleiðingu nándarreglunnar (e. The principle of subsidiarity) 

                                                 
16

 Tekið af vef UCLG, http://www.cities-

localgovernments.org/uclg/index.asp?pag=template.asp&L=EN&ID=6, 21. maí 2007 
17

 Tekið af vef CEMR, http://www.ccre.org/presentation_en.htm, dags. 21. maí 2007 

http://www.cities-localgovernments.org/uclg/index.asp?pag=template.asp&L=EN&ID=6
http://www.cities-localgovernments.org/uclg/index.asp?pag=template.asp&L=EN&ID=6
http://www.ccre.org/presentation_en.htm
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en þar kemur skýrt fram að stjórnvöld sem eru í mestri nálægð við íbúana séu best í 

stakk búin til að bera ábyrgð á þeim. Önnur tilmæli eru m.a. um veitingu þjónustu, 

þátttöku íbúa, tekjustofna, eftirlit og ábyrgð.  

Ætla má að tilmæli Evrópuráðsins hafi áhrif víðar en í aðildarlöndunum. Eins og með 

hagsmunafélögin hafa tilmælin ekki skírskotun í lagalegan grunn eða skyldur. Með 

framsetningu slíkra tilmæla er verið að móta stefnu sem mjög líkleg er til að hafa 

áhrif. Tilmælin eru því sem slík stefnumótandi fyrir það umhverfi sem sveitarfélögin 

búa við.  

Að endingu setur Evrópusambandið fram áætlanir um starfsemi sveitarfélaga og er 

nýlega búið að setja fram áætlanir fyrir tímabilið 2007- 2013. Sveitarfélög hafa val um 

þátttöku í þessum áætlunum en þær snúast mikið um samstarf á vettvangi mismunandi 

málaflokka. Íslensk sveitarfélög geta ekki tekið þátt fyrr en Evrópusambandið 

samþykki aðild EES landanna (Íslands, Noregs og Lichtenstein) að þeim. Má ætla að 

það verði á þessu ári.
18

  

 

4.3 Íslenskt lagaumhverfi staðbundinna stjórnvalda. 

Í stjórnarskrá Íslands er sett fram hvernig stjórnskipunarfyrirkomulagið eigi að vera, 

þ.e. að Ísland sé lýðveldi með þrískipting ríkisvalds í löggjafarvald, dómsvald og 

framkvæmdavald. Þar kemur einnig fram hver fari með ábyrgð á hverjum þætti fyrir 

sig. Íslenska stjórnarskráin á það sameiginlegt með öllum vestrænum og lýðræðis- og 

réttarríkjum að í henni koma fram ákvæði um lýðræðisfyrirkomulagið, verndun 

mannréttinda, rétt almennings til kosninga, þannig skipta út valdhöfum, og 

valddreifingu milli ríkis og sveitarfélaga.
19

 

Í 78. grein stjórnarskrárinnar er að finna grundvallarákvæði sveitarstjórnarréttarins þar 

sem segir: ,,Sveitarfélög skulu sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða. 

Tekjustofnar sveitarfélaga skulu ákveðnir með lögum, svo og réttur þeirra til að 

ákveða hvort og hvernig þeir eru nýttir.” 

                                                 
18

 Tekið af vef Sambands íslenskra sveitarfélaga, 

http://www.samband.is/news.asp?ID=1992&news_id=1021&type=one, dags. 21. maí 2007 
19

 Eiríkur Tómasson ofl. (2007), Stjórnskipunarþróun í Evrópu, skýrsla unnin að beiðni nefndar um 

endurskoðun stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, bls. 4 

http://www.samband.is/news.asp?ID=1992&news_id=1021&type=one
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Lagaleg þýðing 1. mgr. 78. greinar er í raun þríþætt. Sveitarfélög skulu ráða sjálf  

málefnum sínum, eftir því sem lög ákveða. Í þessu fellst að sveitarfélögin verða að 

fylgja lögmætisreglunni, þ.e. þau geta ekki tekið ákvarðanir í andstöðu við lög og 

teknar ákvarðanir verða að eiga sér heimild í lögum. Í 1. mgr. fellst þó mikið 

sjálfstæði um hvaða málefni sveitarfélögin leggja áherslu á og koma í framkvæmd en 

svigrúm til forgangsröðunar er mikið. 78. greinin felur þó fyrst og fremst í sér 

sjálfstjórn sveitarfélaga. Sjálfstjórnin felur í sér rétt og getu til að stjórna og annast 

lögum samkvæmt verulegum hluta opinberra mála, þ.e. eigin málefnum. Lýðræðislega 

kjörin sveitarstjórn er handhafi slíks valds.  

Í 2. mgr. 78. greinar kemur fram að sveitarfélögin skuli hafa sjálfstæða tekjustofna og 

ber löggjafanum að veita sveitarfélögunum þá. Þeir tekjustofnar sem löggjafinn hefur 

veitt sveitarfélögunum eru útsvar og fasteignagjöld, og framlög úr jöfnunarsjóði. 

Aðrar tekjur eru að mestu sjálfsöflunartekjur. Sveitarfélögin hafa hins vegar vald til að 

ákveða útsvarsprósentu, innan lagaramma og þó kveðið sé á um hámark 

fasteignaskatts í lögum er ekkert sem segir til um lágmark. Þar með er 

sveitarfélögunum gefið svigrúm til að ráða að sumu leiti, tekjustofnum sínum. 

Sveitarfélögin hafa einnig nokkuð sjálfsákvörðunarvald um hvernig það nýtir 

tekjustofnana, þ.e. rétt til að ákveða hvort og hvernig peningar eru nýttir hverju sinni 

og hafa þannig undir höndum hagrænt stjórntæki. 

Þó verður að hafa í huga að það er löggjafinn sem setur lagarammann og út fyrir hann 

er ekki hægt að fara. Það þýðir að þrátt fyrir að sveitarfélögum er tryggt sjálfstæði í 

verkefnum sínum og fjármálum geta þau aldrei farið út fyrir gildandi lög og verða að 

fylgja lögmætisreglunni eftir í hvívetna.  

78. grein stjórnarskrárinnar er í raun undanþágugrein í stjórnarskránni. 1. málsgrein 

78. greinar er undanþága frá 14. greininni þar sem kveðið er á um að ráðherra fari með 

allar stjórnarframkvæmdir. Það þýðir að ráðherra ber ekki ábyrgð á 

stjórnarframkvæmdum sem löggjafinn hefur falið sveitarfélögunum enda eru þær 

framkvæmdir á forræði sveitarfélaganna sjálfra. 2. málsgreinin er undanþága frá 77. 

grein stjórnarskrárinnar þar sem tekið er fram að skattamál séu skipuð með lögum og 

ekki megi fela stjórnvöldum ákvörðun um hvort leggja megi á skatt, breyta honum eða 

afnema hann. Í greininni fellst líka að stjórnvöld verða að leggja á skatt hvort sem 
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þeim líkar betur eða verr.  Í 40. grein stjórnarskrárinnar kemur einnig fram að skattur 

sé lögbundin og verði ekki breytt nema með lögum.  

Það, að 78. greinin sé í mannréttindakafla stjórnarskrárinnar, á þær skýringar að í 

hinni lýðræðislegu hugsun um rétt sveitarfélaganna felist einnig réttur einstaklinganna 

til að ráða málefnum sínum sjálft. Markmiðið er að almenningur hafi áhrif á málefnin 

er næst þeim standa. Þær breytingar sem orðið hafa undanfarna áratugi hafa mestar 

orðið í mannréttindakafla stjórnarskráa Evrópulanda. Þar hafa félagsleg réttindi hlotið 

vaxandi viðurkenningu við hlið borgaralegra – og stjórnmálalegra réttinda.
20

 Vert væri 

að skoða hvort frekara vægi sveitarstjórnarstigsins eigi þátt í þessum breytingum.  

Þó að í 78. grein stjórnarskrárinnar sé að finna eina ákvæðið sem tryggir tilvist 

sveitarfélaga og sjálfstjórn hefur Alþingi nokkuð óbundnar hendur um verkaskiptingu 

milli ríkis og sveitarfélaga og hvernig skipan sveitarstjórnamála skuli fyrirkomið. 

Fyrirkomulagið er sambærilegt að mörgu leyti við það sem er í Danmörku en ólíkt því 

sem er í sambandsríkjum eins og Bandaríkjunum.  

Réttur sveitarfélaga til sjálfsstjórnar er einnig staðfestur í Evrópusáttmála um 

sjálfsstjórn sveitarfélaga frá 15. október 1985. Ísland fullgilti sáttmálann árið 1991. Þó 

svo að sáttmálinn hafi ekki lagalegt gildi hefur Ísland skuldbundið sig til að uppfylla 

kröfur sem þar eru settar fram. Þar með hefur Ísland skuldbundið sig til að tryggja 

tilvist og sjálfstjórn sveitarfélaga umfram það sem fram kemur í stjórnarskrá.
21

   

Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 eru grundvallarlög um starfsemi íslenskra sveitarfélaga.  

Í 1. mgr. 1. greinar þeirra segir orðrétt: 

,,Landið skiptist í staðbundin sveitarfélög sem ráða sjálf málefnum sínum á 

eigin ábyrgð.” 

Í lögunum er einnig að finna almenn ákvæði um sveitarstjórnir, réttindi og skyldur 

sveitarstjórnarmanna, nefndir, ráð og stjórnir, fjármál, samvinnu, fundarsköp ofl.  

Lagaramma sveitarfélaga má skipta í tvennt. Annars vegar eru það almenn ákvæði 

eins og í sveitarstjórnarlögunum, stjórnarskrá, lögum um tekjustofna sveitarfélaga og 

stjórnsýslu- og upplýsingalögum. Hins vegar eru það ýmis konar sérlög sem taka á 

einstaka málaflokkum. Dæmi um slík sérlög eru t.d. lög um félagsþjónustu 
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sveitarfélaga, grunnskólalög, skipulags- og byggingalög, lög um hollustuhætti og 

mengunarvarnir og margt fleira.
22

  

Á sveitarfélögin eru einnig settar ýmsar skyldur í formi reglugerða. Þau geta einnig 

sett sér samþykktir um nánari útfærslu ýmissa málaflokka og ákveðið fyrirkomulag 

ýmissa verkefna og veitingu þjónustu. Sveitarfélag getur gengið lengra í kröfum 

sínum en kveðið er á um í reglugerðum, í málefnum er varða t.d. sorphirðu og 

gæludýrahald. Þau geta einnig innheimt gjöld vegna slíkra samþykkta sem þannig er 

ætlað að standa undir kostnaði við verkið.  

Einn af mikilvægari þáttum í sjálfstjórn sveitarfélaga er frelsið til að skipuleggja eigin 

stjórnsýslu. Í sveitarstjórnarlögunum er að finna almennar reglur um stjórn 

sveitarfélaga og eru sum ákvæðin ófrávíkjanleg. Í 10. grein sveitarstjórnarlaga nr. 

45/1998 er kveðið á um skyldur sveitarfélaga til setningu samþykktar þar sem fram er 

sett fyrirkomulag stjórnunar, nefndir og ráð (með vísun í 40. grein laganna) og 

stjórnsýsla sveitarfélagsins. Þannig veita sveitarstjórnarlögin sveitarstjórnum rúmar 

heimildir til uppbyggingar eigin stjórnkerfis og geta t.d. þannig ákvarðað vægi 

nefndakerfis gagnvart embættismannakerfi sem fer með daglega stjórnsýslu.
23

  

Í 1. mgr. 6. gr. Evrópusáttmálans um sjálfsstjórn sveitarfélaga er ennfremur ákvæði 

um sjálfstjórn þar sem fram kemur að sveitarstjórnir verða að geta ákveðið eigið 

stjórnkerfi til að aðlaga það staðbundnum þörfum og tryggja góða stjórnun.  

Í febrúar 2006 var gerður samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga með það fyrir 

augum að efla sveitarstjórnarstigið, treysta sjálfsstjórnarrétt sveitarfélaga og auka 

samráð og samvinnu þessara tveggja stjórnsýslustiga.   

 

4.4 Lagaumhverfi er varðar skipulags- og umhverfismál sveitarfélaga 

Eins og áður hefur komið fram þurfa sveitarfélögin að sækja valdheimildir sínar til 

einstakra verkefna í mörg og ólík sérlög. Sérlög er varða skipulags– og umhverfismál 

eru mörg og ber helst að nefna Skipulags- og byggingarlög nr. 73/1996, lög um 

náttúruvernd nr. 44/1999, lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000 og ný lög um 

umhverfismat áætlana nr. 105/2006. Rétt er einnig að nefna tvö frumvörp sem koma 
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að öllum líkindum til að hafa áhrif á sjálfstjórn sveitarfélaga með einum eða öðrum 

hætti. Þetta eru annars vegar frumvarp til skipulagslaga og hins vegar frumvarp um 

lög um mannvirki. Eins og áður er getið verður í rannsókninni sérstaklega fjallað um 

frumvarpið til skipulagslaga. 

Fleiri lög marka vald sveitarfélaga í þessum málaflokki að ógleymdum öllum 

reglugerðunum settum skv. þeim. Til glöggvunar á hve sviðið er vítt eru lög um 

bæjarnöfn nr. 35/1953, lög um kirkjugarða, greftrun og líkbrennslu nr. 36/1993, lög 

um hollustuhætti og mengunarvarnir nr. 7/1998, lög um landgræðslu nr. 17/1965, 

jarðalög nr. 81/2004, þjóðlendulögin nr. 58/1998, girðingalög nr. 135/2001 og svo 

mætti lengi telja. Listi laga og reglugerða er heyra undir þennan málaflokk er ekki 

tæmandi enda erfitt að henda reiður á allan þann fjölda reglna sem sveitarfélagi ber að 

fara eftir, uppfylla og framkvæma, annað hvort að eigin frumkvæði eða í samvinnu og 

samráði við aðra aðila.  

Í umhverfis- og skipulagsmálum hafa sveitarfélögin líka rúmar heimildir til að setja 

sínar eigin samþykktir varðandi útfærslu og áherslur á þessu sviði. Þessa heimild nýta 

sveitarfélög sér í æ ríkara mæli. Dæmi um slíkt eru hunda- og kattasamþykktir, 

samþykktir um búfjárhald, samþykktir um sorphirðu og samþykktir um seyrulosun.  

Samkvæmt Salamon (2002)
24

 eru lög og reglur ein tegund stjórntækja sem hið 

opinbera hefur til að ná ákveðnu settu marki. Sem stjórntæki eru þessi lög bæði 

hagræns og félagslegs eðlis. Félagslegar gerðir á þessu sviði eru td. lög um 

náttúruvernd og skipulag meðan hagrænar gerðir á þessu sviði eru frekar sérlög sem 

taka á tilteknum málaflokkum og stýringu að einhverju tagi. Dæmi um það eru lög 

sem kalla á leyfisveitingu framkvæmda, gjaldtöku oþh. Lögin um landgræðsluna og 

lög sem aðgangsstýra t.d með auðlindastjórnun eru til dæmis hagræn stjórntæki.  

Í viðauka 1. er að finna stutt yfirlit yfir lög sem rétt þykir að draga sérstaklega fram og 

markmið þeirra. Upptalningin er alls ekki tæmandi og getur verið síbreytileg eftir tíma 

og áherslu hverju sinni. Þessu yfirliti er einungis ætlað gefa innsýn inn í hin 

margvíslegu og ólíku lög á þessu sviði en jafnframt ætlað að draga fram samnefnarann 

með þeim, það er sameiginlegt markmið þeirra um verndun umhverfis og 

skynsamlegri nýtingu lands í anda sjálfbærrar þróunar. 
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Hér á eftir verður gerð frekari grein fyrir lögum um mat á umhverfisáhrifum, lögum 

um umhverfismat áætlana og frumvarpi til skipulagslaga og reynt að varpa ljósi á 

hvort aukin lagasetning skerði sjálfstæði sveitarfélaganna, nái fram markmiðum um 

sjálfbæra þróun eða hvoru tveggja.  

 

4.5 Samantekt 

Kenningar um tilurð og sjálfstjórn sveitarfélaga eru fjölmargar. Í megindráttum ber 

kenningunum þó saman um að staðbundin stjórnvöld séu til vegna þess að þau stuðli 

að auknu frelsi, valdreifingu, þátttöku íbúa og betri kostur við veitingu þjónustu í 

nærumhverfi þó svo ókostir finnist einnig. Valddreifing og frelsi stuðlar að auknu 

lýðræði. Lýðræðið má þó ekki koma niður á skilvirkni. Hlutverk sveitarfélaga er ma. 

til að stuðla að lýðræði en þó halda upp skilvirkri stjórnsýslu. Einn af mikilvægari 

þáttum í sjálfstjórn sveitarfélaga er frelsið til að skipuleggja eigin stjórnsýslu. 

Misjafnt er hvernig staðbundnum sjálfstjórnareiningum er tryggt sjálfstæði. Á Íslandi 

er tilurð sveitarfélaganna tryggð í Stjórnarskrá Íslands. Í sveitarstjórnarlögunum er 

nánar kveðið á um sjálfstæði sveitarfélaganna, verkefni og skipulag stjórnsýslu, sem 

sveitarfélögin hafa rúm til að skipuleggja sjálf. Sveitarfélögin þurfa þó alltaf að sækja 

valdheimildir sínar í lög sem eru mörg og ólík Hvað varðar umhverfis- og 

skipulagsmál skipta lögin um mat á umhverfisáhrifum, lögin um umhverfismat 

áætlana, skipulags- og byggingalög auk frumvarps til skipulagslaga miklu máli. Sem 

stjórntæki eru þessi lög bæði hagræns og félagslegs eðlis. 
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5. Sjálfbær þróun  

Orðið sjálfbær er tiltölulega nýtt í íslenskri tungu. Það er einkum notað í 

orðasambandinu sjálfbær þróun en orðið þróun hefur fest sig i sessi þó það sé einnig 

fremur ungt í málinu.
25

 Meðan orðið þróun merkir einhvers konar framvindu er orðið 

sjálfbær samsett úr tveimur orðum, sjálf- og –bær, og merkir að bera sig sjálft, eða 

m.ö.o hafa getu til að halda áfram ákveðinni hegðun um ókomin ár.
26

  

Orðasambandið sjálfbær þróun er þýðing á enska orðasambandinu ,,sustainable 

development” en hugtakið hefur verið skilgreint eftirfarandi:  

,,Sjálfbær þróun er þróun sem fullnægir þörfum samtíðarinnar án þess að 

skerða möguleika komandi kynslóða til að fullnægja sínum þörfum.” 

Hugtakið sjálfbær þróun er oftast nefnt í sambandi við umhverfismál og nýtingu 

náttúruauðlinda. Samkvæmt stefnumörkun stjórnvalda um sjálfbæra þróun í íslensku 

samfélagi hefur sjálfbær þróun þrjár meginstoðir.
27

 Þær eru efnahagsvöxtur, félagsleg 

velferð og verndun umhverfisins. Þau sjónarmið hafa verið sterk að efnahagsþróun, 

atvinnuuppbygging og aukin þjónusta sé í raun andstæða við umhverfisvernd og því 

geti sjálfbærni á þessum sviðum ekki farið saman. Á undanförnum árum hafa hins 

vegar verið þróuð viðmið og stjórntæki sem miða af því að samþætta 

umhverfissjónarmið og efnahagsleg gæði.  

Með því að skoða þessi viðmið og stjórntæki út frá lagasetningu um umhverfismál 

verður leitast við að svara rannsóknarspurningunni um hvort árangur náist í anda 

sjálfbærar þróunar eða lagasetningin skerði sjálfstæði sveitarfélaganna.  

Sjálfbær þróun ein og sér hefur hins vegar ekki lausn á hvernig haga skuli 

umhverfisvernd, nýtingu auðlinda, efnahagslegum og samfélagslegum gæðum en hún 
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felur hins vegar í sér árangursríka nálgun sem alþjóðastjórnmál hafa komið sér saman 

um að hafa að leiðarljósi.
28

  

Hér á eftir verður farið fræðilega yfir hugmyndir er varða hugtakið sjálfbær þróun og 

lögð áhersla á að tengja hugtakið við sveitarfélögin og umhverfismál. 

 

5.1 Kenningar/skólar 

Áður en fjallað verður um sjálfbæra þróun sveitarfélaga í umhverfismálum er rétt að 

líta til hugtaksins um sjálfbærni sveitarfélaga. Samkvæmt Mark Roseland er sjálfbært 

sveitarfélag það sem aðlagar sig stöðugt að félagslegum og efnahagslegum þörfum 

íbúa sinna um leið og það varðveitir möguleika umhverfisins því til stuðnings. 

Sjálfbærni sveitarfélaga verður því í eðli sínu ólík. Þarfir íbúa eins sveitarfélags eru 

ekki þær sömu og annarra og ólíkt umhverfi þeirra skapar í raun sérstöðu hvers og eins 

sveitarfélags í sjálfbærni sinni.
29

  

Houlberg og Larsen (2000) telja að sjálfbærni sveitarfélaga skiptist í fjóra aðalflokka. 

Þeir eru: efnahagsleg sjálfbærni, þjónustuleg sjálfbærni, skilvirknisleg sjálfbærni og 

lýðræðisleg sjálfbærni.
30

  

 

Efnahagsleg sjálfbærni felur í sér að sveitarfélag sé nógu burðugt fjárhagslega til að 

sinna verkefnum sínum. Spurningin er í raun hvort sveitarfélag afli nógu mikilla tekna 

til að standa undir þeim verkefnum sem það sinnir í dag og hvort það hafi burði til að 

sinna óvæntum verkefnum eða útgjaldaliðum. Sveitarfélag sem getur slíkt telst 

efnahagslega sjálfbært.  

 

Þjónustuleg sjálfbærni gerir sveitarfélagi kleift að uppfylla væntingar íbúa sinna um 

þjónustu og þar með sinna bæði lögbundum verkefnum, verkefnum er varða 
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sameiginleg velferðarmál íbúanna og öðrum verkefnum sem snerta þá sbr. 7. grein 

sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998.   

 

Skilvirknisleg sjálfbærni vísar til getu sveitarfélags til að sinna verkefnum sínum á 

skilvirkan hátt og koma þjónustunni til íbúanna á árangursríkan hátt. Almennt horfir 

skilvirknishugtakið til ,,niðurstöðunnar”, þ.e. jafnvægið á milli veitingu þjónustu og 

kostnaðar. Skilvirknisleg sjálfbærni tekur því mið af efnahaglegri útkomu og sækir í 

jafnvægi á bestu mögulegu þjónustu að teknu tilliti til fjármagns þ.e. að ná fram 

hagræðingu verkefnisins með bestri nýtingu þeirra fjármuna sem settir verða í 

verkið.
31

  

 

Lýðræðisleg sjálfbærni sveitarfélaga snýst að miklu leyti um stærð og þátttöku íbúa 

þess. Sveitarfélag getur einungis verið sjálfbært í lýðræðislegri merkingu ef íbúar þess 

taka þátt í ákvörðunum og stefnumótun. Að mati Houlbergs og Larsens getur því 

fámennt sveitarfélag verið mjög ólýðræðislegt sökum manneklu til stjórnunar eða 

sömu aðilar sitji lengi við stjórn. Þetta er í raun andstaða við hugmyndir (Gunnar 

Helgi Kristinsson ofl.) um að lýðræðið sé mest í nálægðinni við íbúanna.  

Lýðræðisleg sjálfbærni snýst að mestu um að sveitarfélag geti tekið eigin ákvarðanir í 

málefnum sínum en er ekki háð öðrum t.d. í gegnum samvinnuverkefni, 

byggðasamlög og lagaskorður.  

Samkvæmt Houlberg og Larsen eru hugtökin um skilvirknislega og lýðræðislega 

sjálfbærni í ákveðinni andstöðu hvort við annað þar sem lýðræðið gæti komið niður á 

skilvirkninni og öfugt.  

 

5.2 Stjórntæki og leiðir að sjálfbærri þróun 

Til að átta sig á möguleikum hins opinbera til að takast á við og hrinda í framkvæmd 

samfélagslegum markmiðum er rétt að horfa til þeirra stjórntækja sem notuð eru. 

Stjórntæki vísa til þeirra aðferða ríkisvaldsins til að takast á við og leysa samfélagsleg 

markmið. Aðferðirnar geta verið bein afskipti eða óbein, en fjöldi stjórntækja sem 

ríkisvaldið hefur til að ná fram markmiðum sínum hefur aukist. Stjórntæki lúta þó 
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mismunandi lögmálum eftir framkvæmd, kröfum um þekkingu og því hvernig 

þjónustu er dreift. 

Til eru nokkrar tegundir stjórntækja (e. tools, instruments) og hægt er að beita einu 

eða fleirum stjórntækjum saman til að ná ákveðnum markmiðum eða framfylgja 

stefnu.  

Samkvæmt skilgreiningu Salamons (2002:21) eru helstu stjórntækin opinber rekstur, 

þjónustusamningar/einkaframkvæmd, ríkisstyrkir/ríkisábyrgð, lög og reglur (bæði 

hagrænar og félagslegar) skattar og ávísanir. Þar sem rannsóknarspurningunni er ætlað 

að svara hvort áhrif lagasetninga skerði sjálfstæði eða stuðli að sjálfbærri þróun 

sveitarfélaga verður hér horft sérstaklega til stjórntækisins ,,lög og reglur”.  

Stjórntækin hagrænar og félagslegar gerðir eru í raun bæði hluti af stjórntækinu 

„lögum og reglum” en þrátt fyrir ákveðin skyldleika og tengsl þessara tveggja flokka 

er mismunur þeirra það mikil að hægt sé að skilgreina sem tvö aðgreind stjórntæki.
32

  

Félagslegar gerðir eru reglur sem varða einkum öryggi og velferð íbúa, fyrirtækja og 

stofnana. Hagrænar gerðir eru reglur sem varða verð, framleiðslu, aðgang ð 

mörkuðum og þess háttar. Oft eru skilin milli þessara tveggja stjórntækja óljós. Hvað 

varðar laga- og reglusetningu á sviði sjálfbærrar þróunar og umhverfismála hafa bæði 

félagslegar og hagrænar gerðir verið notaðrar. Félagslegar gerðir eru óbein stjórntæki 

(Salamon, 2002) sem ætlað er að móta stefnu, skapa menningu og hvetja til ákveðinna 

verka og eiga þannig þátt í að fæða af sér verkefni í anda Staðardagskrár 21, 

Vistverndar í verki, Kolviðar ofl. Hagrænar gerðir eiga hins vegar hlut að máli þegar 

kemur að beinum áhrifum á aðila eins og t.d. markaðastýringu auðlinda og 

aðgangsstjórnun t.d. í gegnum skipulagsmál. Með hagrænum stjórntækjum er oft beitt 

einhvers konar gjaldtöku, í formi skatta eða sérstakra gjalda. Kosturinn er að 

fjármagnið sem þannig er fengið er oft ætlað að skila sér beint í viðkomandi 

málaflokk. Þannig er hugsunin að kostnaðurinn við þann sem mengar 

(mengunarbótareglan, e. Polluter Pays Principle) eða nýtir náttúruauðlindir 

(nytjagreiðslureglan, e. User Pays Principle).
33

 Dæmi um slíkt er annars vegar t.d. lög 

nr. 162/2002 um úrvinnslugjald þar sem greitt er fyrir förgun vörunnar fyrirfram. 

                                                 
32

 Salamon, Lester, M., (2002), Tools of Government, bls. 119 
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Dæmi um nytjagreiðslureglu og auðlindanýtingu eru t.d. lög nr. 6/1986 um 

afréttarnám, fjallskil ofl. þar sem bændur er eiga fé greiða fyrir aðgang að afréttinum 

sbr. 42. grein laganna. Í Áherslum umhverfisráðherra, gefnum út af 

Umhverfisráðuneyti október 2007, kemur fram að beita eigi frekari hagrænum gerðum 

m.a. til að draga úr notkun mengandi eldsneytis og minnka losun 

gróðurhúsalofttegunda.
34

  

Samkvæmt Salomon (2002:38) teljast hagrænar gerðir til beinna stjórntækja meðan 

félagslegar gerðir flokkast frekar sem óbein stjórntæki.  

 

5.3 Sjálfbær þróun á sviði umhverfismála  

Á ráðstefnu Sameinuðu þjóðanna í Río de Janeiro árið 1992 var samþykkt ítarleg 

framkvæmdaáætlun í umhverfis- og þróunarmálum fyrir heimsbyggðina. Ísland ásamt 

181 ríki samþykkti þá áætlun. Áætlunin ,,Agenda 21” var einnig útfærð  staðbundin, 

þe. staðbundnum stjórnvöldum var einnig ætlað að útfæra áætlunina heima fyrir, þ.e. 

,,Local Agenda 21” eða Staðardagskrá 21.  

Dagskrá 21 er skipt í þrjá efnisflokka sem hver fyrir sig setja fram ákveðin stefnumið 

og aðgerðir sem stuðla skulu að sjálfbærri þróun. Einn þátturinn sem er félagslegs- og 

efnahagslegur, tekur á heilbrigði fólks, fátækt, neyslumunstri og samþættingu 

umhverfis og þróunar í ákvarðanatöku. Annar þátturinn tekur á verndun og stjórnun 

auðlinda eins og td. viðhaldi á líffræðilegri fjölbreytni, verndun neyslu- og nytjavatns, 

sporna gegn eyðingu lands og gróðurs og tryggja viðeigandi meðhöndlun úrgangs. 

Þriðji þátturinn leggur áherslu á afkomu og áhrif einstakra samfélagshópa eins og td. 

kvenna, barna, frumbyggja o.þ.h.
35

  

Í ljósi aðildar að Ríó- sáttmálanum hefur íslenska ríkið samþykkt stefnu- og 

framkvæmdaáætlun sem byggir á ákvæðum samþykktarinnar. Núgildandi áætlun ber 

heitið ,,Velferð til framtíðar – sjálfbær þróun í íslensku samfélagi” og gildir til ársins 

2020.  

Í nóvember 1998 samþykktu forsætisráðherrar Norðurlandanna yfirlýsingu um 

sjálfbær Norðurlönd. Í kjölfarið var Norrænu ráðherranefndinni falið að móta stefnu 
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sem innihéldi m.a. markmið um að sjálfbært samfélag yrði að byggja á lýðræði, 

gagnsæi og þátttöku. Sett voru fram áætlanir og markmið í aðildarlöndunum og 

Umhverfisráðuneytið, f.h. Íslands, setti fram áætlanir sínar og markmið sem tóku gildi 

1. janúar 2001. Þessi stefnumörkun var notuð til að endurskoða fyrri stefnu- og 

framkvæmdaáætlun ríkisins og er nú sett fram í heild í áðurnefndri stefnu: ,,Velferð til 

framtíðar – sjálfbær þróun í íslensku samfélagi”   

Að vita hvert skuli stefna er í raun lykilatriði til árangurs. Sú stefnumörkun sem gerð 

var um sjálfbær Norðurlönd markaði leiðina og í kjölfarið voru settar áætlanir sem 

snerta umhverfismál, atvinnuvegi og samfélagsþróun.
36

 Áætlanir sem snerta 

umhverfismál eru fjölmargar. Áætlanir sem snerta bæði umhverfismál og sjálfbæra 

þróun eru ekki mikið færri. Dæmi um áætlanir að þessu tagi eru samgönguáætlun, 

byggðaáætlun, landgræðsluáætlun, náttúrverndaráætlun, áætlun um svæðisskipulag 

miðhálendisins, rammaáætlun um nýtingu vatnsafls– og jarðvarma og svo mætti lengi 

telja.   

Staðardagskrá 21 er nokkurs konar heildaráætlun yfir verkefni sveitarfélaga í anda 

sjálfbærar þróunar og tæki til að nálgast markmið um sjálfbæra þróun á hinum ýmsu 

sviðum. Áætlunin tekur til allra þátta samfélagsins og er ætlað að ná markmiðum 

sjálfbærrar þróunar í umhverfislegu, efnahagslegu og félagslegu tilliti. Þó að skyldan 

hvíli fyrst og fremst á ríkinu við stefnumótun í anda sjálfbærrar þróunar og Dagskrár 

21 verður sjálfbærri þróun ekki komið á nema með þátttöku sveitarfélaganna. Sjálfbær 

þróun kallar á breytinga á hugarfari einstaklinga, lífsstíl og skipulagi og þróun 

umhverfisins. Sveitarfélög eru stjórnvöld sem standa næst íbúunum og eiga auðveldar 

með að ná til íbúa, fyrirtæki, félög og stofnanir. Það má því ætla að sveitarfélögin eiga 

betra með að koma á samstarfi og samvinnu sem leiðir til breytinga á lífsmynstri en 

ríkisvaldið. Þess vegna er þáttur staðbundinna stjórnvalda mjög mikilvægur við að 

stuðla að sjálfbærri þróun.  

 

Eins og áður hefur komið fram eru dregnar af rannsóknarspurningunni tvær 

eftirfarandi tilgátur:  
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- Verndun umhverfisins í anda sjálfbærar þróunar verður einungis náð með 

laga- og reglusetningu 

- Sjálfstæði sveitarfélaga verður einungis náð með frelsi til ákvarðanatöku  

Með því að horfa sérstaklega til laga og reglna í stjórnun hins opinbera á sviði 

umhverfismála verður skoðað hvernig markmiðum um sjálfbæra þróun nást með 

þátttöku sveitarfélaganna.  

 

5.4 Samantekt 

Sjálfbær þróun er oftast nefnt í sambandi við umhverfismál og nýtingu 

náttúruauðlinda. Þó má skipta þessu hugtaki upp nokkra flokka en efnahagsvöxtur, 

félagsleg velferð og verndun umhverfisins er hluti af þeim.  

Með þau viðmið og stjórntæki að leiðarljósi sem þróuð hafa verið á undanförnum 

verður reynt að meta hvort efnahagsþróun, atvinnuuppbygging og aukin þjónusta sé í 

raun andstæða við umhverfisvernd og því eigi sjálfbær þróun erfitt uppdráttar. 

Tilgáturnar um að verndun umhverfisins í anda sjálfbærar þróunar sé einungis náð 

með laga- og reglusetningu og sjálfbærni sveitarfélaga sé einungis náð með frelsi til 

ákvarðanatöku snúa einmitt að þessu, þ.e. með lagasetningu er löggjafinn að tryggja 

að ekki verði teknar óskynsamlegar ákvarðanir sem geta komið niður á sjálfbærni 

náttúrunnar og hins vegar að sveitarfélögin þurfa frelsi til ákvarðanatöku til að geta 

náð öllum þáttum sjálfbærrar þróunar. Það þýðir að markmiðum sjálfbærar þróunar sé 

náð með því að treysta sveitarfélögunum fyrir skynsamlegri ákvarðanatöku í 

umhverfismálum.  

Til að glögga sig á hvort áhrif lagasetninga skerði sjálfstæði eða stuðli að sjálfbærri 

þróun sveitarfélaga verður hér horft sérstaklega til stjórntækisins ,,lög og reglur” og 

átta sig á möguleikum hins opinbera til að hrinda í framkvæmd samfélagslegum 

markmiðum. Ýmis viðmið hafa verið sett fram en stefna og áætlanir eru þar 

nauðsynlegastar. Dagskrá 21 og Staðardagskrá 21 er dæmi um slíkar áætlanir. Í 

samstarfi við Norðurlöndin hefur Ísland tekið þátt í stefnumörkun um sjálfbæra þróun.  

Staðbundin stjórnvöld stuðla að sjálfbærri þróun. Þau standa næst íbúunum og eiga 

þannig auðveldar að ná til þeirra. Þar sem sjálfbær þróun kallar ma. á breytingar á 
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hugarfari, lífsstíl og skipulagi og þróun umhverfisins má ætla að nálægðin í formi 

staðbundinna stjórnvalda sé betur til þess fallin að stuðla að sjálfbærni en landstjórnin.  



 39 

 

 

 

6. Stefnumótun 

6.1. Almennt um stefnumótun  

Þó svo að rannsókninni sé beint að sjálfstæði sveitarfélaga og sjálfbærri þróun verður 

ekki hjá því komist að víkja aðeins að stefnumótun og þýðingu hennar fyrir sjálfstæði 

sveitarfélaga og útfærslu sjálfbærrar þróunar hjá sveitarfélögum.  

Það er hins vegar ekki einfalt að skilgreina stefnu eða stefnumótun og mörkin milli 

stefnu, áætlana og framkvæmda (e. policy, plans og 

programmes) oft mjög óljós. Þó er stefnan grunnur 

áætlunar og síðan framkvæmdar.  

Umhverfismat áætlana á t.d. eingöngu að gera á 

skipulagsáætlunum (e. plans) og framkvæmdaáætlunum 

(e. programmes) en ekki stefnumótandi áætlunum (e. 

policies).
37

 

Á mynd 2 má sjá tengsl milli stefnu, áætlana og 

framkvæmda en framkvæmd byggir á áætlun sem síðan 

byggir á stefnu.  

Lögin, sem áhersla er lögð í þessari ritgerð, ná allra þessara þátta á mismunandi hátt. 

Tvö þeirra ná eingöngu til skipulags- og 

framkvæmdaáætlana, þe. plans og programmes 

(lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana og 

lög nr. 106/200 msbr., um mat á 

umhverfisáhrifum) en ekki stefnumótandi 

áætlana skv. skilgreiningu tilskipunnar nr. 

2001/42/EB. Hins vegar ná núgildandi skipulags- 
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 Samkvæmt hugtakasafni þýðingarmiðstöðvar utnaríkisráðuneytis er líka hægt að nota enska orðið 

strategy framework fyrir skipulagsáætlanir en enska orðið strategy er sambærilegt ensku orðunum  

plan og programme og þýðist á íslensku sem áætlanir skv. þýðingamiðstöðinni. Hér er því notast við 

hugtökin skv. þýðingu tilskipunar nr. 2001/42/EB og greinarmunur gerður á ensku orðunum plans, 

programmes og policy.  

Mynd 3- Tengsl laga og frumvarps mv. 

stefnu og stefnuútfærslu 

Mynd 2- Tengsl stefnu, 

áætlana og framkvæmda 
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og byggingarlög yfir stefnumótandi áætlanir, þ.e. policies, eins og frumvarpi til 

skipulagslaga er einnig ætlað að gera.  

Á mynd 3 má sjá hvernig þau tengjast í samræmi fræðin og mynd nr. 2.  

Orðið stefnumótun (e. policy development) er opið og vítt hugtak yfir aðferð til 

stjórnunar, mats á mismunandi kostum út frá núverandi ástandi og væntanlegri 

framtíð, meta breytt skilyrði og velja markvisst á milli leiða. Stefnumótun felst enn 

fremur í því að afla upplýsinga um afleiðingarnar og forsendur verkefna. Algengt er 

að líta á stefnu fyrst og fremst sem yfirlýsingu og skuldbindingu um verkefni, áherslur 

og vinnubrögð. Enska hugtakið ,,strategy” felur miklu frekar í sér aðgerðir sem þarf að 

fara í til að ná stefnumarkmiðunum. Stefnumótun þekkist einnig undir orðunum 

stefnumörkun, stefnumiðuð áætlanagerð, stefnuáætlun, markmiðsáætlun og jafnvel 

stefnumiðuð stjórnun. Áherslur geta þó verið mismunandi milli orðnotkunar en þessi 

hugtök eiga það þó sameiginlegt að byggja á því sama þ.e. nálgast viðfangsefnið með 

framtíðarsýn í huga.  

Stefnumótun er ætlað að greina hættur og tækifæri í innra og ytra umhverfi og móta 

framtíðarsýn þar sem styrkleikarnir njóta sín sem best. Jafnframt eru veikleikarnir 

þekktir og þannig reynt að bregðast við þeim á réttan hátt og á réttum tíma.  

Þó svo að stefnumótun og áætlun séu samtvinnuð hugtök má segja að munurinn felist í 

því að stefnumótun  sé „að gera réttu hlutina” meðan áætlun sé  ,,að gera hlutina rétt”.  

Í stefnumótun er leitast við að svara spurningum eins og:  

  - Hvar erum við núna?  

- Hvert ætlum við?  

- Hvernig komumst við þangað?   

Stefnumótun felur einnig í sér aðferðir til að greina úrlausnarefni, styrk og tækifæri, 

setja markmið á grundvelli greiningarinnar, ákveða hvernig eigi að ná settu marki og 

meta árangur.
38

  

Stefnumótun er stöðugt ferli þar sem fram fer stöðugt mat á gæðum þeirra verka sem 

unnin eru og hvort sú leið sem farin er þjóni best markmiðunum.  

 

                                                 
38

 Ómar H. Kristmundsson, Steinunn Hrafnsdóttir, kennsluefni við HÍ í ,,Skipulagi og stjórnun 

stofnana”, vor 2006 



 41 

  

Mynd 4- stefnuferli 

 

Mynd 4 sýnir hvernig stefna og ferli stefnunnar er nokkurs konar hringrás sem byggir 

á því að fyrst er stefnan mótuð, leiðarljós og framtíðarsýn sköpuð ásamt því sem 

vandinn er greindur. Í stefnuupplegginu (þýðing Gunnars Helga Kristinssonar á enska 

orðinu ,,formulating”) er nokkurs konar skilgreining á stefnunni þar sem val um leiðir 

er sett fram. Stefnuútfærslan inniheldur framkvæmdaáætlun og verkefnisstjórnun fyrir 

útfærslu á stefnunni. 

6.2. Helstu skólar  

Talið er að kenningar um eiginlega stefnumótun hafi fyrst komið fram í kjölfar síðari 

heimstyrjaldarinnar.
39

 Byggðist stefnumótunin í fyrstu mest á tímasettri áætlanagerð 

en þróaðist svo út í meira stefnumarkandi áætlanir þar sem kom fram markmið 

skipulagsheildarinnar. Samkvæmt Runólfi Smára Steinþórssyni (2003) hefur 

stefnumótun þróast í samtvinnað ferli félagslegra, efnahagslegra, menningarlegra þátta 

til að nýta auðlindir skipulagsheildarinnar sem best. Við þetta mætti einnig bæta 

umhverfislegum þáttum sem hafa mikil áhrif á stefnu sveitarfélaga í skipulagsmálum. 

Vinsældir stefnumótunar jukust í lok síðustu aldar vegna nýrra viðhorfa í opinberri 

stjórnun. 

Reglulega hafa komið fram nýjar áherslur, bæði hugmyndafræðilega og 

aðferðarfræðilega, við stefnumótun og hafa þær verið flokkaðar í nokkra skóla.  

 

 

 

 

Mintzberg (1998)
40

 hefur sett fram tíu slíka skóla sem byggja á ólíkri stefnumótun. 

Eru þeir eftirfarandi:  
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 Mintzberg, H.(1998), Strategy safari, Prentice Hall 

Stefnuupplegg  
(e. Formulate) 

Útfærsla  
(e. Implement) 

Mat  
(e. Evaluate)  

Stefna  
(e. Agenda) 



 42 

 Hönnunarskólinn – byggir á samhæfingu innri og ytri möguleikum 

 Áætlanaskólinn – byggir á formlegu ferli sérfræðinga 

 Staðsetningarskólinn – byggir á vali á grundvelli rökvissra greininga 

 Frumkvöðlaskólinn – byggir á hugsjónum og framtíðarsýn stjórnenda 

 Hugræni skólinn – byggir á reynslu og þekkingu 

 Lærdómsskólinn – byggir á þekkingu sem kemur með framkvæmd stefnunnar 

 Valdaskólinn – byggir á samningaferli 

 Menningarskólinn – byggir á samvinnu 

 Umhverfisskólinn – byggir á viðbrögðum við áreiti 

 Formskólinn – byggir á ferli umbreytinga og þróun skipulagsheildarinnar 

 

Samkvæmt Kingdon (1995)
41

 byggir stefnumótunarferlið á þremur megin 

áhrifavöldum sem hann kallar vandamál, stefnur og stjórnmál (e. problems, policies, 

politics). Hann telur að til að farið sé í stefnumótun þurfi í fyrsta lagi að koma til 

einhvers konar þrýstingur á núverandi aðstæður/kerfi. Ástand sem er óásættanlegt, t.d. 

vegna kostnaðar, þrýstings frá almenningi eða skyndileg krísa, kallar á viðbrögð frá 

stjórnvöldum. Í öðru lagi telur hann að opinber stefnumótun verði fyrir áhrifum af 

þekkingu og viðhorfum sérfræðinga sem með gagnrýni og rökum benda á ýmislegt 

sem betur má fara að þeirra áliti. Í þriðja lagi telur hann að pólitísk þróun hafi áhrif á 

stefnumótun. Úrslit kosninga, breytingar í stjórnun og stjórnsýslu og sveiflur í 

þjóðarsálinni, hafa áhrif á mótun stefnu.  

 

6.3. Stefnumótun sveitarfélaga og stefnuframkvæmd 

Til að tengja rannsóknarspurninguna ásamt tilgátunum við stefnumótun og 

hugmyndafræði hennar er rétt að rifja upp neðangreint.  

Rannsóknarspurningin er:  

- Koma áhrif nýrra lagasetninga til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í 

umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri þróun?  

 

Af henni eru dregnar eftirfarandi tilgátur:  

- Verndun umhverfisins í anda sjálfbærar þróunar verður einungis náð með laga- 

og reglusetningu 
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- Sjálfbærni sveitarfélaga verður einungis náð með frelsi til ákvarðanatöku 

Með hliðsjón af ofangreindu er gert ráð fyrir að lagasetning ríkisins sé hin eiginlega 

stefna sem sveitarfélögunum ber að fara eftir. Af því má ráða að stefnumótun 

sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum byggist frekar á stefnuframkvæmdinni, 

þe. stefnuupplaginu og útfærslunni.  Ekki er þó hægt að alhæfa um slíkt þar sem 

sveitarfélögin eru sjálfráð í málefnum sínum. Þau verða hins vegar að fara að 

landslögum og þannig bundin þeirri stefnu sem sett er fram. Þetta er þó í nokkurri 

andstöðu við það sem að ofan greinir þar sem gert er ráð fyrir að stefnan sé mótuð hjá 

sveitarfélögunum gegnum skipulagslögin/frumvarpið og síðan frekar útfærð með 

áætlunum og framkvæmdum.  

Mynd 5 sýnir hvar stefnumótun sveitarfélaga 

fer hugsanlega mest fram, þe. í 

stefnuframkvæmdinni og útfærslunni. 

Samkvæmt fræðunum á stefnan að vera sett í 

skipulags- og byggingarlögum/frumvarpi en 

þar sem sveitarfélögin eru skyldug til að fara 

eftir þrengri reglum um útfærslu eins og 

lögum um umhverfismat áætlana og lög um 

mat á umhverfisáhrifum er hætt við því að 

stefnan sé í raun mótuð á útfærslustigi.    

Í köflunum hér á eftir verður skoðað nánar hvort einstaka lagasetning ríkisins mótar 

stefnu sveitarfélaga og hvort slíkt hafi áhrif á sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga. Ýmsir 

fræðimenn telja (Pressman og Wildavasky, 1973, M. Lipsky, 1980 ofl.) að útfærslan 

verði oft ólík því sem lagt var af stað með í upphafi. Í þessu verkefni verður reynt að 

meta hvort útfærsla stefnunnar sé önnur en sú sem sett var fram. Í viðauka 2 kemur 

fram útfærsla nokkurra laga á þessu sviði en í markmiðs– og gildissviði hverra laga er 

útfærslan sett fram. Gerð verður stefnugreining og metin áhrif hverrar stefnu sem 

stjórntæki til að ná settum markmiðum. Verður vikið að því nánar í köflunum hér á 

eftir. 

6.4. Samantekt 

Mynd 5 – Stefnumótun sveitarfélaga 
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Til að leita svara við rannsóknarspurningunni um hvort lagasetning á sviði umhverfis- 

og skipulagsmála komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga eða stuðla að 

sjálfbærri þróun, er nauðsynlegt að skoða hugtakið stefnumótun og framkvæmd 

hennar. Með stefnuferlið sem nokkurs konar hringrás er stefnumótunin viðvarandi 

verkefni. Margar hugmynda- og aðferðafræðilegar áherslur hafa komið fram og 

margar kenningar sem sýna ólíka aðferð við stefnumótun. Mikilvægt er þó að átta sig 

á því að misjafnt getur verið hvar hin raunverulega stefna er mótuð. Með lagasetningu 

er verið að leggja línur fyrir stefnu. Þrátt fyrir sjálfstæði sveitarfélaga í 

skipulagsmálum og þar sem skipulagslögin eru grunnur af stefnumótun, má velta fyrir 

sér hvort hin raunverulega stefnumótun sveitarfélaga fari frekar fram á áætlana – og 

framkvæmdastigi (e. plans og programmes). 
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7. Stjórntækin og stefnugreining 

7.1. Stjórntækið ,,Lög og reglur” 

Almennt er talið að lög og reglur séu nauðsynlegar hverju samfélagi. Reglur verða þó 

að hæfa tilefninu, tryggja samræmi í framkvæmd, vera beitt með fyrirsjáanlegum 

hætti og skiljanlegar þeim sem eiga að fara eftir þeim42. Reglur geta hins vegar virkað 

heftandi fyrir atvinnulífið og dulinn kostnaður gæti lent á því. Reglur notast einnig 

meira við fjárhagslega hvata, sérstaklega þó hagrænar gerðir.
43

 Hið opinbera verður 

þó að koma upp eftirlitskerfi til að fylgjast með hvort reglur séu brotnar og 

stjórntækið að virka. Líklegt er að kostnaður sem fellst í eftirliti með ,,lögum og 

reglum” sé oft á tíðum ekki tekinn með í reikninginn við kostnaðarmat laga og 

útfærslu stefnunnar.  

Eins og áður hefur verið vikið að má skipta stjórntækinu ,,lögum og reglum” í tvennt, 

annars vegar hagrænar gerðir og hins vegar félagslegar gerðir.  

Þó að ákvörðun um að nota hagrænar gerðir sem stjórntæki sé alfarið pólitísk eru tvö 

meginsjónarmið sem vega þungt; velferð í hagkerfinu og jafnrétti. Með hagrænum 

gerðum er hægt að auka velferð í þjóðfélaginu með því að hafa áhrif á 

einokunarmarkaði og koma á nokkurs konar samkeppni þar sem hún er ekki fyrir 

hendi. Einnig er helsti tilgangur með notkun hagrænna gerða að tryggja jafna 

dreifingu jafnréttis til almennings.   

Meðan hagrænar gerðir stjórna innkomu og útkomu (e. entry og exit) fyrirtækja á 

markaði, verði og framleiðslu taka félagslegar gerðir (e. social regulations) á 

áhrifaþáttum í hagkerfinu er snúa að almannaheill, velferð og öryggi þegnanna.
44

 Þær 

eru reglur sem tilgreina leyfileg og óleyfileg athæfi. Sem dæmi má nefna 

heilbrigðisreglur, vinnuvernd, mengun o.s.frv. Félagslegar gerðir geta bæði átt við um 
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einstaklinga, fyrirtæki og ríkisstofnanir en þó geta skilin milli hagrænna og félagslega 

gerða oft verið óljós. 

Skv. Salamon (2002)
45

 er mat á áhrifum meginmarkmiða á lögum og reglum sem 

stjórntæki eftirfarandi: 

 Markvirkni- Hægt að finna bæði dæmi um mikla og litla markvirkni af 

reglusetningu. Metið hér hversu miklum árangri skilar reglusetning. 

 Skilvirkni- Almennt virðast reglur borga sig (skv. athugunum frá USA) en oft 

hægt að útfæra þær með minni tilkostnaði. Metið hér hvaða ábata er skilað 

miðað við tilkostnað. 

 Jafnræði- Getur verið mikið eða lítið, allt eftir því hvernig reglurnar eru úr 

garði gerðar (stjórnarskrá og almenn lög gera kröfu um mikið jafnræði). Í 

framkvæmd gæti verið misbrestur á því hvernig reglum er beitt 

 Lögmæti- Reglur verða að byggja á sátt um að þær séu réttlátar og að flestir 

fylgi þeim án mikillar þvingunar. 

 

Mat á áhrifum megineinkenna (þvingun, bein afskipti, sjálfvirkni og sýnileiki) á 

hagrænar og félagslegar gerðir eru settar fram í töflum 3 og 4. 

7.2. Almennt um stefnugreiningu 

,,Stefnugreining er alveg eins list og handverk heldur en vísindi” er haft eftir Aaron 

Wildavsky.
46

 Til mikillar einföldunar er hægt að tala um að niðurstaða 

stefnugreiningar sé nokkurs konar ráð um hvað sé best að gera til að ná þeim 

árangri/markmiðum sem sóst er eftir.
47

 Stefnugreining er samt sem áður ákveðið tæki 

til að setja fram ráð (e. advice) sem byggja á opinberum ákvörðunum og félagslegum 

gildum. Samkvæmt Weimer og Vining (2005) er stefnugreining þó fyrst og fremst 

ráð sem gefið er út frá sjónarhorni viðskiptavinar sem skiptir máli við opinbera 

ákvarðanatöku og verður að vera tekin með hliðsjón af þjóðfélagslegum gildum.  

Weimer og Vining bera stefnugreininguna saman við fræðilegar rannsóknir, 

stefnurannsóknir, klassíska skipulagsgerð, opinbera stjórnsýslu og blaðamennsku. 
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Samkvæmt þeim er stefnugreining kerfisbundin samanburður og mat á kostum 

opinberra stjórntækja til lausnar á þjóðfélagslegum vandamálum. Viðskiptavinurinn 

er annað hvort ráðherra eða stofnun sem tekur opinberar ákvarðanir. 

Stefnugreiningavinna er efnissmíð úr þekktum rannsóknum og kenningum með 

forspárgildi á afleiðingar þeirra kosta sem stefnan veitir.
48

 Hér á eftir verður leitast 

við að horfa á hag almennings á útfærslu þeirra 6 mismunandi stefna sem settar eru 

fram. Áður en lengra er haldið er þó rétt að stikla á stóru yfir helstu atriði sem skipta 

máli við stefnugreiningu.  

Í stefnugreiningu verður að leitast við að svara spurningum viðskipatvinarins og 

skilgreina markmið hans. Í þessari rannsókn er það hið opinbera sem er hinn 

raunverulegi viðskiptavinur í stefnugreiningunni. Stefnurnar eru lög og frumvörp og 

því verður í stefnugreiningunni að skilgreina markmiðin út frá þeim markmiðum sem 

sett eru fram í lögunum/frumvörpunum.  

Stefnugreining byggist á því að greina vandann, safna upplýsingum, greina lausn, 

meta og upplýsa. Við greiningu á viðfangsefninu er gott að skoða veruleikann út frá 

viðurkenndum kenningum. Oft er það hluti af stefnugreiningu að skilgreina 

markmiðin. Hér eru markmiðin annarsvegar sett fram í 1. kafla laganna/frumvarps og 

hins vegar eru fyrirfram skilgreind meginmarkmið, eða viðmið, um stjórntæki hins 

opinbera notuð. Stefnan sjálf er svo sett fram sem tillaga eða valmöguleiki til að ná 

settu marki. Fyrir hvert markmið er viðmið sem er mælikvarði á hvernig ná á 

markmiðinu. Val á viðmiðum er mikilvægur þáttur í stefnugreiningunni. Viðmið 

verða að hafa skýr tengsl við markmið og helst að vera mælanleg. Þó er ákveðin 

hætta fólgin í því að hafa einungis mælanleg viðmið og þannig skekkja niðurstöðu 

vegna markmiða sem byggja á viðhorfi, vilja og útópískum hugmyndum um betri 

heim. Slíkt kallar á huglægt mat og ómælanleg viðmið. Við val á viðmiðum í þessa 

stefnugreiningu vísast nánar í 9. kafla.  

Núllstefna er sett fram í stefnugreiningu (þe. óbreytt ástand). Það er gert til að geta 

gert samanburð og meta áhrif hinnar nýju stefnu. Í þessari rannsókn verða settar fram 

þrjár núllstefnur til að meta áhrif laga um mat á umhverfisáhrifum, laga um 

umhverfismat áætlana og frumvarp til skipulagslaga.  
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7.3. Samantekt 

Bæði hagrænar og félagslegar gerðir heyra undir stjórntækið lög og reglur þó svo 

hagrænar gerðir stjórni markaði, verði og framleiðslu meðan félagslegar snúa frekar 

að óbeinni stýringu er varðar almannaheill, velferð oþh. Skilin milli hagrænna og 

félagslegra gerða er oft óljós og meginmarkmiðin fjögur um markvirkni, skilvirkni, 

jafnræði og lögmæti, sem notuð er í þessari rannsókn eru þau sömu.  

Í stefnugreiningu er verið að safna upplýsingum, greina vandann og finna lausn. 

Markmiðin sem notuð eru sótt beint í markmiðakafla umræddra laga og þannig tengd 

markmið hins opinbera við stefnuna og hugsanlegur vandi greindur.  
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8. Meginmarkmið og megineinkenni laga og reglna   

8.1. Inngangur 

Til að meta áhrif breytinga á lögum um mat á umhverfisáhrifum, nr. 74/2005, lög nr. 

105/2006 og frumvarpi til skipulagslaga verða borin saman áhrif fyrirfram 

skilgreindra megineinkenna á stjórntæki sjálfbærrar þróunar og síðan áhrif 

megineinkenna á markmið laganna (og frumvarps) miðað við stjórntækin.  

Gerð verður stefnugreining þar sem reynt verður að meta áhrif nýrra lagasetninga út 

frá fyrra umhverfi. Með þessu móti er ætlunin að fá svör við því hvort setning 

umræddrar laga nái fram markmiðum sínum um sjálfbæra þróun og verndun 

umhverfisins. Ennfremur verður metið hversu mikil þvingun fellst í þessum  

lagasetningum. Þannig má hugsanlega fá svör við því hvort áhrif aukinna lagasetninga 

komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða 

stuðla að sjálfbærri þróun.  

Notast verður við kenningar Salamons (2002)
49

 og fjögur megineinkenni eða víddir (e. 

dimension) valin með hliðsjón af því sem hann telur einkenna ákvarðanir hins 

opinbera. Fimm meginmarkmið eða viðmið (e. criteria) eru sett fram en þau eru 

markvirkni, skilvirkni og jafnræði auk framkvæmaleika og lögmætis (og pólitísks 

vilja). Tvö síðarnefndu markmiðin eru hluti af framkvæmd stefnu meðan hin þrjú eru 

sett í upphafi stefnumótunar. Þessi fimm viðmið eru sjónarmið sem hið opinbera 

verður að hafa að leiðarljósi við beitingu stjórntækja. Þar næst verður farið yfir kosti 

og galla þessara stjórntækja til að ná fram þeim markmiðum sem lögð eru fram. Að 

lokum verður niðurstaðan dregin saman. 

8.2. Viðfangsefnið 

8.2.1. Stjórntæki sjálfbærrar þróunar 

Þar sem stjórntækin vísa til aðferða ríkisvaldsins til að takast á við og leysa 

samfélagsleg markmið verður horft til þess sem hið opinbera hefur sett fram sem 
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stjórntæki sjálfbærrar þróunar. Þessi stjórntæki eru aðallega áætlanagerð og lög og 

reglur.
50

 Hagræn stjórntæki og lög er varða skipulagsmál eru þar nefnd sem áhrifarík 

stjórntæki á sviði sjálfbærrar þróunar. Með hliðsjón af Salamon og þeim stjórntækjum 

sem íslenska ríkið setur fram, verða áhrif megineinkenna og markmiða ofnagreindra 

laga og frumvarps metin hvert um sig sem sér stjórntæki auk þess sem til samanburðar 

verður tekið mið af aðalstjórntæki ríkisins ,,lögum og reglum” og því skipt upp í 

,,hagrænar” og ,,félagslegar” gerðir samkvæmt skilgreiningu Salamons.  

Stjórntækin eru því eftirfarandi: 

 Lög nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum, msbr. 

 Lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana 

 Frumvarp til skipulagslaga, lagt fram á Alþingi 6. febrúar 2008 

 Hagrænar gerðir ( lög og reglur) 

 Félagslegar gerðir ( lög og reglur)  

Samanburður við hagrænar og félagslegar gerðir verður gerður fyrir hvert stjórntæki 

fyrir sig við mat á megineinkennum og meginmarkmiðum þeirra en ekki settar fram í 

stefnugreiningu enda byggir stefnugreiningin á úrvinnslu viðtala. 

8.2.2. Skilgreining meginmarkmiða 

Þau meginmarkmið sem lögð eru til grundvallar við notkun ofangreindra stjórntækja 

til að ná fram markmiðum laganna um MAU og UMÁ og frumvarpsins til 

skipulagslaga um sjálfbæra þróun, verndun umhverfisins, samráð við almenning ofl., 

eru: 

Markvirkni 

Markvirkni er grundvallaratriði til að ná árangri í útfærslu og veitingu 

almannaþjónustu. Með markvirkni er verið að horfa til endanlegs árangurs fremur en 

fjárhagslegs kostnaðar. Með markvirkninni er hægt að meta hvernig tiltekinni aðgerð 

miðar og hvort verið sé að ná settum markmiðum. Markvirknin horfir umfram allt á 

útkomu og árangur aðgerða en kostnaður verður aukaatriði. Með markvirkni að 

leiðarljósi er áhrifaríkast að velja stjórntæki sem leyfir aðgerð/inngrip að hálfu hins 

opinbera á almannahagsmuni til að ná settum markmiðum. 
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Skilvirkni 

Með skilvirkni er verið að ná fram hagræðingu aðgerða með bestri nýtingu þeirra 

fjármuna sem settir verða í verkið. Það er gert með markmiði um góðan rekstur og 

fjárhagslegt aðhald. Skilvirknin leggur því áherslu á kostnað og vegur útkomu á móti 

kostnaði. Hagkvæmni er helsta viðmið þessa markmiðs. Mismunandi er hvað 

stjórntæki taka mikið mið af hagnaðarsjónarmiðum og hagræðingarkostum en 

stjórntækin ,,lög og reglur” hafa verið mikið notuð til að ná fram skilvirkni. Það er þó 

að breytast þar sem hafa verður í huga að þó svo að setning laga og reglna kosti ekki 

mikið fyrir hið opinbera þá hefur kostnaður við að framfylgja lögum og reglum lent á  

almenningi, fyrirtækjum og öðrum sem fara eiga eftir reglunum. Því er talin meiri þörf 

á að meta skilvirkni stjórntækja til enda, þe. ekki eingöngu við val þeirra í upphafi 

heldur einnig hvernig skilvirkni þeirra virkar í framkvæmd.
51

  

Jafnræði 

Jafnræði er þriðja mikilvæga viðmiðið fyrir stjórntæki hins opinbera. Jafnræði má þó 

skipta í tvær ólíkar meiningar. Annars vegar er það sem hægt er kalla ,,eðlilega 

sanngirni” þe. að ágóði og kostnaður við notkun á tilteknu stjórntæki dreifist jafnt 

milli allra aðila. Hins vegar er það sem kalla mætti endurúthlutun þar sem ágóði 

aðgerða er dreift til þeirra sem hafa minna. Slík nálgun er reyndar grundvallarástæða 

opinberra afskipta.
52

  

Framkvæmanleiki 

Til viðbótar þeim þremur meginmarkmiðum sem greint hefur verið frá hafa nýlegar 

rannsóknir á stefnuútfærslu (m.a. J.Pressman og A. Wildavsky) sýnt fram á mikilvægi 

framkvæmanleikans við val á stjórntækjum. Þrátt fyrir að sum stjórntæki ná mikilli 

markvirkni eða skilvirkni skv. fræðilegum kenningum geta þau verið ólíkleg að skila 

því sökum þyngsla í framkvæmd. Almennt má segja að framkvæmanleiki sé mikill í 

stjórntækjum sem eru einföld og bein (e. direct).  

Lögmæti og pólitískur vilji 

Almenningur þarf að sjá lögmætið sem fellst í aðgerðum hins opinbera. Eftir því sem 

stjórntæki er betur tengt framlagi, því lögmætari er notkun þess. Það þýðir t.d. að því 
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sterkara samband er á milli skatta almennings og kostnaðar við aðgerð þeim mun 

lögmætara verður stjórntækið. Ef samband milli þess sem almenningur leggur til hins 

opinbera og útkomu er óljós verður aðskilnaður stjórnvalda og almennings meiri og 

getur haft áhrif á lýðræðislega þátttöku.
53

 Af því má leiða að vilji stjórnmálamanna 

fari saman við lögmæti þó svo að einstaka opinberar aðgerðir gætu haft stuðning 

þeirra ef sýnileiki væri lítill. Þannig kallast þessi meginmarkmið á við megineinkennið 

um sýnileika. Salamon telur að ef stjórnmálamenn komi fyrst að ákvarðanatöku um 

verkefni og fylgi henni síðan eftir til frekari útfærslu þá sé það góð leið til að 

verkefnið nái framgangi. Hins vegar er alveg sama hvað verkefni getur verið 

markvirkt, það nær ekki fram að ganga án pólitísks stuðnings.  

8.2.3. Skilgreining megineinkenna 

Til að meta meginmarkmiðin fimm um markvirkni, skilvirkni, jafnræði, 

framkvæmanleika og lögmæti er stuðst við fjögur grunneinkenni, eða víddir, opinberra 

stjórntækja og hvernig þau einkenna stjórntækin sem notuð eru.   

Þessi fjögur megineinkenni eru þvingun, bein afskipti, sjálfvirkni og sýnileiki.
54

  

Við mat á kostum og göllum laga og frumvarps eru áhrif þessara megineinkenna metin 

og tekið mið af stefnugreiningu tveggja stefna þe. fyrir og eftir gildistöku laganna.  

Eftirfarandi er samantekt yfir megineinkennin og þýðingu þeirra.  

Þvingun  

Þvingun er notuð til að mæla að hve miklu leyti hin mismunandi stjórntæki takmarka 

hegðun einstaklinga og hópa fremur en að letja eða hvetja til ákveðinnar hegðunar.  

Mikil þvingun er t.d. laga- eða reglugerðarsetning sem stýra hegðun landsmanna. Lítil 

þvingun fellst í upplýsingagjöf og skattaútgjöldum.  

Lítil þvingun hefur svo gott sem engin áhrif á markvirkni og jafnræði en hins vegar 

mikil áhrif á pólitískan framkvæmanleika og lögmæti. Þvingun er í raun viðkvæm 

vídd fyrir pólitískri árás almennt.
55

 Þó svo að allar gjörðir hins opinbera feli í sér 

einhverja þvingun er hún mismikil eftir þeim stjórntækjum sem notuð eru hverju sinni. 

Þar sem lítil þvingun hefur ekki íþyngjandi áhrif á jafnræði hefur hún líka jákvæð 

áhrif á lýðræðið.  
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Bein afskipti  

Bein afskipti mæla í hve miklu mæli vald, fjármögnun og stjórnun hafa á hin 

mismunandi stjórntæki.  

Bein afskipti hafa mikil áhrif á markvirkni og jafnræði auk þess að hafa jákvæð áhrif á 

framkvæmanleika.  

Við mikil bein afskipti er hætta á að áhrif lögmætis verði lítil og meiri hætta á að 

pólitík hafi áhrif á hvernig einstaka verkefni framvindur. 

Kostir mikilla beinna afskipta felast því fyrst og fremst í getu til að hrinda verkefni í 

framkvæmd og tryggja jafnræði. Gallar mikilla beinna afskipta koma fram í minni 

skilvirkni og möguleika á auknum pólitískum áhrifum. Lítil bein afskipti hafa að sama 

skapi góð áhrif á skilvirkni og lögmæti.   

Sjálfvirkni  

Sjálfvirkni mælir að hve miklu leiti stjórntæki nota það opinbera kerfi sem fyrir hendi 

er við framkvæmd verkefna í stað þess að búa til sérstakt kerfi í kringum hið nýja 

verkefni. Þannig hefur stjórntæki sem notast við markaðinn mikla sjálfvirkni en 

opinber rekstur litla.
56

  

Lítil sjálfvirkni hefur mikil áhrif á markvirkni, jafnræði og pólitískan stuðning en lítil 

eða engin áhrif á skilvirkni og framkvæmanleika. Lítil sjálfvirkni ýtir þannig undir 

markvirkni og jafnræði en dregur til að mynda úr skilvirkninni. Kostir lítillar 

sjálfvirkni liggja aðallega í tækifærinu að móta stefnu og hrinda í framkvæmd verkefni 

sem ekki er fyrir hendi. Þessi kostur getur líka verið ókostur þar sem ekki eru fyrir 

hendi stofnanir/kerfi eða markaðir sem geta stuðlað að skilvirkari og hagkvæmari 

rekstri auk þess sem framkvæmanleiki verður mikil með mikilli sjálfvirkni.  

Sýnileiki  

Sýnileiki mælir að hve miklu leyti aðföng stjórntækisins sjást í ríkisrekstrinum. Í 

opinberum rekstri er sýnileikinn mikill. Það hefur hins vegar áhrif á pólitískan 

stuðning og lögmæti að því marki að draga úr þeim. Í stjórnmálum er tilhneiging til að 

styðja frekar verkefni sem hafa lítinn sýnileika þar sem auðveldara er að fela kostnað. 

Á sama hátt dregur mikill sýnileiki úr framkvæmanleika.  
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Hins vegar styrkir mikill sýnileiki bæði jafnræði og skilvirkni en áhrif sýnileika eru 

yfirleitt enginn á markvirkni.  

 

8.3. Samantekt 

Í kaflanum eru skilgreind stjórntæki sjálfbærrar þróunar og rakið hvernig ætlunin er að 

skoða þau með hliðsjón af stjórntækinu ,,lög og reglur.” Ennfremur eru skilgreind 

meginmarkmið og megineinkenni opinberra stjórntækja sem verður stuðst við síðar í 

rannsókninni til að nálgast svör við rannsóknarspurningunni. Með því að gera 

stefnugreiningu á úrvinnslu viðtala á lögum um mat á umhverfisáhrifum, lögum um 

umhverfismat áætlana og frumvarpi til skipulagslaga er reynt að gera samanburð á 

þeim og skoða útfærslu þeirra. Með því að nota síðan meginmarkmið opinberra 

stjórntækja og mismunandi áhrif fjögurra meigineinkenna á stjórntækin verður metið 

hvernig áhrif þessar stefnur hafa og hvernig það fellur að fræðunum um stjórntækið 

,,lög og reglur.” 
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9. Samanburður stjórntækja  

9.1. Stefnugreining rannsóknar 

Til að bera saman áhrif þeirra laga og frumvarps sem hér er til umfjöllunar er þau sett 

upp sem stefnur og gerð á því stefnugreining. Í stefnugreiningunni eru 

meginmarkmiðin um markvirkni, skilvirkni, jafnræði, framkvæmanleika og lögmæti 

og pólitískan sett fram og áhrif þeirra metin á hverja stefnu fyrir sig. Þessi markmið 

eru skv. Salamon það leiðarljós sem hið opinbera á að hafa við val á stjórntækjum. 

Undir þessi meginmarkmið eru svo sett viðmið sem falla bæði að meginmarkmiðum 

stjórnvalda og markmiðum laga og frumvarps.
57

  

Til að geta metið áhrif lagasetninga, áætlana og framkvæmda almennt, þarf að liggja 

fyrir við hvað er miðað við matið. Stefna og markmið stjórnvalda er grundvöllur þess 

að hægt sé að meta áhrif aðgerða stjórnvalda og þá einnig að geta miðað áhrifin við 

einhverja þætti. Viðmiðin geta bæði verið með skilgreind og mælanleg mörk, eins og 

t.d. styrkur ýmissa efna í andrúmslofti, eða lítt mælanleg og matskennd. Oftar en ekki 

eru viðmið í stefnuskjölum stjórnvalda (lögum, reglugerðum, alþjóðasamningum ofl.) 

frekar óskýr og kalla á mat hverju sinni.
58

 Við þær aðstæður verður að horfa til 

almennra viðmiða ss. eiginleika hugsanlegra áhrifa, eðli aðgerðar, stærðar, 

staðsetningu, umfangs og eðlis. Skipulagsstofnun hefur tekið saman ákveðna flokkun 

umhverfisþátta, viðmið umhverfisáhrifa og einkenni og vægi umhverfisáhrifa. 

Einkennin sem Skipulagsstofnun setur fram miðast við áhrif þeirra á umhverfið vegna 

mats á áhrifum einstaka framkvæmdar eða áætlunar. Þessi einkenni eru: bein og óbein 

áhrif, jákvæð og neikvæð áhrif, varanleg og tímabundin áhrif, afturkræf og óafturkræf 

áhrif og samvirk og sammögnuð áhrif.   
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Einkennin sem sett eru fram hér (þvingun, bein afskipti, sjálfvirkni og sýnileiki) miða 

hins vegar að því að svara rannsóknarspurningunni um hvort áhrif aukinna 

lagasetninga komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og 

skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri þróun. Þess vegna er notast við einkenni 

opinberra stjórntækja almennt heldur en einkenni sem eru sniðin að umhverfisáhrifum 

þó svo einkenni umhverfisáhrifa tengjast beint lögum sem eru hér til umfjöllunar.  

Framsett viðmið í stefnugreiningunni miða einnig að því að ná fram svari við því 

hvort aukin lagasetning komi til með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og 

skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri þróun. Leitast var við að finna viðmið í 

stefnugreininguna út frá markmiðum þeirra laga og frumvarpa sem rannsóknin byggir 

á. Framsett viðmið eru öll matskennd byggir stefnugreiningin á úrvinnslu viðtala auk 

fræðilegra kenninga.   

Í köflunum hér á eftir verða megineinkennin þvingun, bein afskipti, sjálfvirkni, og 

sýnileiki einnig borin saman við hverja stefnu fyrir sig og markmið þeirra. Að endingu 

verða áhrif einkenna og markmið á hverja stefnu metin.  

Mynd 6 er ætlað að sýna tengsl megineinkenna við meginmarkmið og undirviðmið í 

stefnugreiningunni hér á eftir. Á myndinni má sjá hvernig megineinkennin fjögur eru 

borin saman við hvert og eitt af fimm meginmarkmiðum og hvernig markmið laga og 

frumvarps fléttast inn í sem undirviðmið. Þannig er úrvinnsla úr viðtölum notuð ásamt 

kenningum Salamons við stefnugreininguna. Stefnugreiningin byggir þó alltaf að 

einhverju leyti á mati þar sem viðmiðin eru frekar huglæg en mælanleg. Með 

kenningum Salamons og 

úrvinnslu viðtala er 

þannig leitast við að 

lágmarka huglægt mat á 

áhrifum viðmiðanna.  

 

 

 

 

Sýni-
leiki 

Sjálf-
virkni 

Bein  
afskipti 

Þvingun 

Stefna 
greind/ 

viðtöl og mat  

út frá fræðum 

Undirviðmið/ 
markmið laga og  

frumvarps 

 
Meginmarkið

- 
meginviðmið 

Mynd 6- Tengsl markmiða og einkenna við stefnu 
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Í eftirfarandi töflu eru settar fram sex stefnur sem standa fyrir lög nr. 106/2000 um 

mat á umhverfisáhrifum (fyrir breytingu), sömu lög eftir breytingu nr. 74/2005, 

Núllstefna fyrir gildistöku laga um umhverfismat áætlana, lög nr. 105/2006 um 

umhverfismat áætlana, skipulags- og byggingalög nr. 73/1997 og frumvarp til 

skipulagslaga (þingskjal nr. 616).  

Tafla 1 – stefnugreining 

Markmið  Viðmið 

Lög um 

MAU 

óbreytt    

(0 

stefna) 

Lög um 

MAU e. 

breytingu 

Fyrir 

gildist. 

UMÁ       

(0 stefna)  

Lög 

UMÁ 

Skipul. 

og 

bygg.lög 

(0 

stefna) 

Fr. til 

sk.laga 

Markvirkni Sjálfbær þróun  (+) (+) 0 (+) (+) (+) 

  Verndun umhverfis (+) (+) 0 (+) (+) (+) 

  Efnahagslegar þarfir (-) (+) 0 (-) (+) (-) 

  Félagslegar þarfir 0 0 0 0 0 0 

  Þróun byggðar (-) (-) 0 (-) (+) (+) 

  

Nýting lands og 

landsgæða (+/-) (+/-) 0 (+) (+) (+) 

  Samfélagsleg áhrif (+) (+) 0 (+) (+) (+) 

Skilvirkni  Hagkvæmni  (+/-)* (+/-)* (+) (-) (+/-) (-) 

  Fjármögnun (+/-)* (+/-)* (+) (-) (+/-) (-) 

 Jafnræði 

Aðgengi að 

náttúrfegurð 0 0 0 0 (-) (-) 

  

Aðkoma almennings 

að uppl. (+) (+) (-) (+) (+) (+) 

  Hagur landsmanna (+) (-) (-) (+) (+) (+) 

Framkvæman- Þekkt ferli (-) (+) 0 (-) (+) (+/-) 

Leiki Svigrúm til útfærslu (-) (+) 0 (-) (+) (+/-) 

  Vilji  (+) (+) 0 (-) (+) (+/-) 

Lögmæti og  

Pólitísk misnotkun 

takmörkuð (+) (-) 0 (+) (-) (-) 

polítískur vilji Samkeppnisaðhald (-) (-) 0 (-) (-) (-) 

  Regluvæðing (+) (+) 0 (+) (+) (+) 

*Hagkvæm fyrir hið opinbera, óhagkvæm fyrir þá sem þurfa að framfylgja stefnunni 

Til nánari skýringar á töflu 1 er skilgreiningin á táknum hennar svohljóðandi:  

 (+) Jákvæð áhrif 

 0 Engin áhrif 

 (-) Neikvæð áhrif 

 (+/-) Bæði jákvæð og neikvæð áhrif 
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Eins og sjá má á töflu 1 hafa viðmiðin mjög lík áhrif á þessar stefnur. Það er í sjálfu 

sér mjög eðlilegt þar sem um sama skilgreinda stjórntækið er að ræða þe. ,,lög og 

reglur”. Hins vegar eru áhrif einstakra viðmiða ólík og verða þau dregin fram frekar 

hér á eftir við mati á kostum og göllum. Rétt er að taka fram að um mat á áhrifum er 

að ræða og stuðst bæði við fræðilegar kenningar og úrvinnslu viðtala. 

Í töflunni eru allar stefnurnar settar fram saman. Í köflunum hér á eftir verður gerð 

frekari grein fyrir einstaka stefnum og samanburði við núllstefnuna, þe. óbreytt ástand. 

Það er nauðsynlegt til að geta metið áhrif lagasetninga og frumvarpsins sem fjallað er 

um hér.  

Í stefnugreiningunni er viðmið metin út frá áhrifum á sveitarfélög og umhverfi. 

Einstaka viðmiðum verður þó gerð ítarlegri skil með úrvinnslu viðeigandi stefnu.  

9.2.1. Val á viðmiðum 

Við val á viðmiðum var stuðst við markmið þeirra stefna sem settar eru fram og sömu 

viðmið gefin fyrir allar stefnurnar. Viðmiðin eru síðan sett undir 

meginmarkmið/viðmið sem hið opinbera á, skv. Salamon, að hafa að leiðarljósi við 

vali á stjórntækjum og beitingu þess.  

Markvirkni 

Við val á viðmiðum sem hafa markvirkni að leiðarljósi eru valdir þættir sem horfa til 

árangurs fremur en kostnaðar. Þar sem markvirknin horfir fyrst og fremst á útkomu 

hafa hér verið sett undir viðmið sem falla að markmiðum laga/frumvarps sem fjallað 

er um hér.  

Skilvirkni 

Þar sem megintilgangur með skilvirkni er að ná fram hagræðingu með aðgerðinni og 

horfir fyrst og fremst til hagkvæmni eru viðmiðin valin með hliðsjón af því. Hafa ber 

þó í huga að mat á þeim er ekki gert út frá sjónarhóli löggjafans heldur er hagkvæmnin 

t.d. metin út frá sjónarhóli sveitarfélaganna (og framkvæmdaraðila). 

Jafnræði 

Við val á viðmiðum til að meta jafnræði er horft til þátta eins og aðgengi almennings 

til að njóta náttúrunnar og aðgangi almennings að upplýsingum (sem reyndar er 

markmið laga og frumvarps). Ástæða þess að aðgengi að upplýsingum er sett hér en 
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ekki undir markvirknismarkmið er vegna þess að markmiðið með því að auka aðkomu 

almennings að upplýsingum og ákvarðanatöku um umhverfismál er fyrst og fremst til 

að tryggja jafnrétti. Viðmiðið um efnahag sveitarfélaga er sett fram hér frekar en undir 

skilvirknismarkmið vegna hugsanlegra mismunandi áhrifa stefnanna á efnahag 

sveitarfélaga.  

Framkvæmanleiki 

Til að ná árangri í stefnuútfærslu er nauðsynlegt að horfa til viðmiða um 

framkvæmaleika. Til að hrinda stefnu í framkvæmd er betra að til séu þekktir ferlar 

fyrir aðgerðir sem af henni hlýst, svigrúm innan stjórnsýslunnar til að taka stefnuna 

inn í það sem fyrir er og vilji þeirra sem eiga að útfæra stefnuna sé til staðar.  

Lögmæti og pólitískur vilji 

Pólitískur vilji verður að vera til staðar svo stefna nái fram að ganga. Stjórnmálamenn 

eru almennt mjög hrifnir af notkun laga- og reglugerða sem stjórntæki
59

. Almenningur 

verður hins vegar að sjá sanngirnina sem fellst í laga- og reglugerðarsetningu. 

Viðmiðið um regluvæðingu er sett inn sem mat á pólitískan vilja auk 

lögmætissjónarmiða um misveitingu valds og lágmörkun á einokun. Jákvæð áhrif 

regluvæðingar ber því að túlka sem möguleika stjórnvalda til að setja frekari reglur um 

útfærslu stefnunnar.  

9.3. Áhrif megineinkenna  

Við skoðun á hvaða áhrif megineinkennin hafa á hvert stjórntæki fyrir sig var einnig 

tekið til hliðsjónar þekkt áhrif þeirra á hagrænar og félagslegar gerðir skv . Salamon.  

Tafla 2 - áhrif megineinkenna á hvert stjórntæki fyrir sig 

 Áhrif á stjórntæki:     

Megineinkenni: 
Lög um 

MAU 
Lög um 

UMÁ Fr. til sk. 
Hagr. 
gerðir 

Félagsl. 
gerðir 

Þvingun  Mikil Mikil Mikil Mikil Mikil 

Bein afskipti  Mikil Mikil Mikil Mikil Miðlungs 

Sjálfvirkni  Miðlungs Miðlungs Miðlungs Lítil Lítil 

Sýnileiki Mikil/lítil Mikil/lítil Mikil/lítil Mikil/lítil Lítil 

 

Í töflu 2 eru metin áhrif þvingunar, beinna afskipta, sjálfvirkni og sýnileika á lögin og 

frumvarpið og til samanburðar höfð þekkt áhrif þeirra á félagslegar og hagrænar 

gerðir.  
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Áhrif megineinkenna á hvert stjórntæki fyrir sig:  

Þvingun 

Mikil þvingun er eitt af megineinkennum bæði hagrænna og félagslegra gerða.
60

 Út frá 

því er ályktað að mikil þvingun felist í báðum lögunum og frumvarpinu. Laga- og 

reglusetning almennt stýrir hegðun allra landsmanna og takmarkar hegðun.  

Bein afskipti 

Bein afskipti hins opinbera í gegnum hagrænar gerðir eru mikil vegna m.a. 

aðgangsstýringar verðstjórnunar og þess valds sem hið opinbera hefur í gegnum 

hagrænar gerðir. Félagslegar gerðir eru aftur á móti óbeint stjórntæki þar sem 

útfærslan á sér oftast stað á lægri stigum stjórnsýslunnar.
61

 

Með það til hliðsjónar eru áhrif beinna afskipta metin mikil á lög um mat á 

umhverfisáhrifum vegna stýringar hins opinbera á framkvæmd laganna. Eins er frekar 

um stýringu hins opinbera að ræða á útfærslu laga um umhverfismat áætlana þar sem 

ferlið er skilgreint og undir yfirumsjón ríkisstofnunar. Það sama á við um frumvarp til 

skipulagaslaga. Bein afskipti hins opinbera eru því mikil enda útfærsla stefnunnar ekki 

sett í hendur annarra. 

Bein afskipti eru hins vegar mismikil eftir því hvað lögin snerta mikið mismunandi 

hópa eða einstaklinga. Þannig er t.d. mjög mikil þvingun fólgin í lögum um mat á 

umhverfisáhrifum fyrir framkvæmdaraðila. 

Sjálfvirkni 

Skv.Salamon (2002) er gert ráð fyrir að við val á stjórntækjunum ,,hagrænum og 

félagslegum gerðum” þurfi frá upphafi að koma á kerfi (stofnunum/starfsfólki) til að 

hrinda verkefninu í framkvæmd. Hagrænar gerðir notast þó stundum við þekkt 

markaðskerfi meðan félagslegar gerðir þurfa ávallt sér kerfi um útfærslu hvers 

verkefnis fyrir sig. Sjálfvirkni er því almennt lítil með notkun þessara stjórntækja.
62

 

Þrátt fyrir skírskotun í ,,lög og reglur” nota lögin um MAU við að nokkru við opinbert 

kerfi sem er til staðar (hér Skipulagsstofnun). Hins vegar er lítil sjálfvirkni í því sem 

snýr að öðrum sem lögin snertir. Því er það mat að sjálfvirkni laga um MAU sé 
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miðlungs. Sjálfvirkni laga um UMÁ er hins vegar metin mikil þar sem útfærsla 

laganna gengur inn í það opinbera kerfi sem fyrir hendi er. Það á við um alla aðila sem 

koma að útfærslu laganna. Sjálfvirkni frumvarps til skipulagslaga er hér metin 

miðlungs á sömu forsendum og lög um MAU, þ.e. til er ríkiskerfi sem útfærslan 

gengur inn í en kallar líka á nýtt kerfi, m.a. hjá sveitarfélögunum.  

Sýnileiki 

Hagrænar gerðir hafa bæði mikinn og lítinn sýnileika. Því veldur að kostnaður við 

notkun þessa stjórntækis er mjög sýnilegur þeim sem það hefur áhrif á en ósýnilegur 

hinum almenna borgara og í ríkisrekstrinum. Sýnileiki félagslegra gerða er lítill þar 

sem kostnaður við notkun þessa stjórntækis kemur fram annars staðar, þ.e. falinn 

kostnaður.
63

  

Lög um MAU, lög um UMÁ og frumvarp til skipulagslaga eru að þessu leyti í 

samræmi við hagrænar gerðir, þ.e. kostnaðurinn við notkun stjórntækisins er ekki 

sýnilegur almenningi né í ríkisrekstrinum. Hann er hins vegar mjög sýnilegur þeim 

sem stjórntækin beinast að. 

 

Eins og áður hefur komið fram eru skilin milli hagrænna og félagslegra gerða oft óljós 

þó svo félagslegum gerðum er frekar ætlað að tryggja öryggi og velferð almennings 

meðan hagrænar gerðir snúa meira að aðgangsstjórnun og markaðsstýringu. 

Samkvæmt töflu 2 má þó frekar draga þá ályktun að lög nr. 106/2000 msbr., lög nr. 

105/2006 og frumvarp til skipulagslaga séu meira hagræns eðlis en félagslegs og er 

slíkt í samræmi við stefnu íslenska ríkisins um beitingu hagrænna stjórntækja til að ná 

markmiðum um sjálfbæra þróun. 

Tafla 3- Hagrænar gerðir – áhrif megineinkenna á meginmarkmið 

       Meginmarkmið 
Megineinkenni 

Áhrif 
almennt Markvirkni  Skilvirkni  Jöfnuður Framkv.leiki 

Lögmæti 
og p.vilji 

Þvingun  Mikil Mikil Mikil Mikil Lítil Mikil 

Bein afskipti  Mikil Mikil Miðlungs Mikil Mikil Lítil 

Sjálfvirkni  Lítil Mikil Lítil Mikil Miðlungs Mikil 

Sýnileiki Mikil/Lítil Ekki áhrif Lítil Mikil Miðlungs/lítil Mikil 
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Tafla 4 – Félagslegar gerðir – áhrif megineinkenna á meginmarkmið 

       Meginmarkmið 
Megineinkenni 

Áhrif 
almennt Markvirkni  Skilvirkni  Jöfnuður Framkv.leiki 

Lögmæti 
og p.vilji 

Þvingun  Mikil Mikil Lítil Mikil Lítil Lítil 

Bein afskipti  Miðlungs Lítil Miðlungs Lítil Lítil Mikil 

Sjálfvirkni  Lítil Mikil Lítil Mikil Miðlungs Mikil 

Sýnileiki Lítil Ekki áhrif Lítil Mikil Miðlungs/lítil Mikil 

 

Tafla 3 og 4 sýna áhrif megineinkenna á meginmarkmið hagrænna gerða annars vegar 

og félagslegra gerða hins vegar.
64

 Rétt er að taka fram að áhrif sýnileika hagrænna 

gerða á meginmarkmið miðast við lítinn, þ.e. horft er á áhrif stjórntækisins út frá hinu 

opinbera en ekki framkvæmdaraðilum sem hagrænar gerðir snerta.  

Í 10. kafla eru lögin um mat á umhverfisáhrifum, lögin um umhverfismat áætlana og 

frumvarp til skipulagslaga metið á sama hátt og hagrænar og félagslegar gerðir hér að 

framan. Með hliðsjón af því er hægt að skoða hvort samhljómur sé með 

lögum/frumvarpi og hagrænum og félagslegum gerðum samkvæmt skilgreiningu 

Salamons.
65

  

 

9.4. Samantekt 

Lagasetning er viðurkennd aðferð stjórnvalda til að koma stefnu sinni á í einstaka 

málaflokkum. Stefna og markmið stjórnvalda er grunnur þess að hægt sé að meta áhrif 

á aðgerðum stjórnvalda. Stefnugreining er einn leið til að bera saman mismunandi 

stefnur/stjórntæki og meta áhrif þeirra. Viðmið er þó nauðsynleg. Þegar viðmið eru 

matskennd verður að taka tillit til almennra viðmiða um eðli, umfang, stærð, eiginleika 

og þess háttar. Val á viðmiðum í stefnugreiningu taka mið af þessu auk þess sem þau 

eru sótt í markmiðskafla beggja laga og þess frumvarps sem hér er til umfjöllunar.  

Stefnugreiningin er stór þáttur af úrvinnslu viðtala auk þess sem í þessum kafla eru 

birt áhrif megineinkenna á hvert stjórntæki fyrir sig í samanburði við hagrænar og 

félagslegar gerðir.  

Þekkt áhrif megineinkenna á meginmarkmið hagrænna og félagslegra gerða er sett 

fram til frekari úrvinnslu síðar í rannsókninni.  
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10. Niðurstöður  

 

10.1. Lög nr. 106/2000 um mat á umhverfis áhrifum, msbr. 

10.1.1. Inngangur 

Eins og áður hefur komið fram er markmið þessara laga að stuðla að sjálfbærri þróun 

og draga úr neikvæðum umhverfisáhrifum. Lögin eru sett með skírskotun til EES 

samningsins um umhverfismál og er íslenska ríkið þannig að uppfylla skyldur sínar 

skv. honum. Tilgangur laganna er að athafnir og einstaka framkvæmdir skuli byggjast 

á skynsamri notkun auðlinda og stuðla að heilbrigði manna, varðveislu og verndun 

umhverfisins auk þess að bæta það tjón sem þegar hefur orðið á umhverfinu. Þessi lög 

falla að kenningum um sjálfbæra þróun og taka bæði mið af umhverfislegri og 

efnahagslegri sjálfbærni. Sú breyting sem gerð var á lögunum árið 2005 þar sem m.a. 

úrskurðarvald Skipulagsstofnunar var tekið af og stofnunni falið að gefa út álit í 

staðinn virðist vega þar þyngst þegar skoðað er nánar áhrif þessara laga á sjálfstæði 

sveitarfélaga og sjálfbæra þróun en rannsóknarspurningin er um það hvort áhrif 

aukinna lagasetninga skerði sjálfstæði sveitarfélaga eða stuðli að sjálfbærri þróun. 

Þessar veigamiklu breytingar eru settar fram í 10. grein laga nr. 74/2005 þar sem 

úrskurði Skipulagsstofnunar er breytt í álit og svo í 13. grein sömu laga þar sem segir 

orðrétt í 2. málsgrein: 

,,Við útgáfu leyfis til framkvæmda skv. 1. mgr. skal leyfisveitandi kynna sér 

matsskýrslu framkvæmdaaðila við framkvæmdina og taka rökstudda afstöðu til 

álits Skipulagsstofnunar um mat á umhverfiáhrifum hennar. Leyfisveitandi skal 

birta opinberlega ákvörðun sína um útgáfu leyfis og niðurstöðu álits 

Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum innan tveggja vikna frá útgáfu 

leyfis. Í ákvörðun skal tilgreina kæruheimild og kærufrest þegar það á við”
66

 

 

Út frá mikilvægi þessara breytinga of til að nálgast svör við rannsóknarspurningunni 

voru lögin um mat á umhverfisáhrifum sett fram sem núllstefna í stefnugreiningunni 
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og síðan metin áhrif hinnar nýju stefnu, þ.e. lögin um mat á umhverfisáhrifum eftir 

breytingu á lögunum árið 2005.  

 

Helstu áherslur laga um mat á umhverfisáhrifum er að áður en leyfi er veitt fyrir 

framkvæmdum skal liggja fyrir mat á umhverfisáhrifum sem framkvæmdin kann að 

hafa í för með sér. Skv. greinargerð með frumvarpinu er litið á mat á 

umhverfisáhrifum sem mikilvægt stjórntæki til að stuðla að sjálfbærri þróun og ná 

fram markmiðum í umhverfismálum. Áherslan er einnig lögð á að stjórnvald taki 

upplýsta ákvörðun og að almenningur hafi aðkomu að ákvarðanatökunni. Ennfremur 

er áhersla lögð á samvinnu þeirra aðila sem að framkvæmd koma.  

10.1.2. Úrvinnsla og álit 

Skv. viðmælendum í þessari rannsókn virðist sem breytingin sem gerð var á lögunum 

árið 2005 hafa skipt mestu hvað varðar sjálfstæði sveitarfélaga. Munar þar mestu um 

breytinguna sem nefnd er hér að framan þar sem úrskurðarvaldi Skipulagsstofnunar 

var breytt í álit. Allir voru þó sammála um að lögin sjálf hafi haft jákvæð áhrif á 

umhverfið og meðvitund almennings í umhverfismálum. Einn viðmælenda benti þó á 

að kostnaður við framkvæmd laganna félli á framkvæmdaraðilann sjálfan og væri 

þannig falin í opinberum rekstri. Slíkt er þó í samræmi við sjónarmið um 

mengunarbótaregluna, þ.e. sá borgar sem mengar.  

Viðmælendur voru allir sammála um að lögin væru gott stjórntæki til að ná markmið 

um sjálfbæra þróun. Með því að taka úrskurðarvald af Skipulagsstofnun hefði 

sjálfstæði sveitarfélaga verið eflt en ákvörðun um útgáfu framkvæmdaleyfis er nú 

alfarið í höndum hverrar sveitarstjórnar fyrir sig. Viðmælendur voru ekki sammála um 

ágæti þess að sveitarfélag gæti tekið ákvörðun sem byggði á efnahagslegri sjálfbærni 

umfram umhverfislega sjálfbærni. Skilningur allra viðmælenda var þó að lögunum 

væri ekki ætlað að koma í veg fyrir framkvæmdir sem hefðu neikvæð umhverfisáhrif 

heldur skiptir þar mestu að taka rökstudda ákvörðun þar sem neikvæð umhverfisáhrif 

eru lágmörkuð. Dæmi um slíkt er fyrsta álitið sem Skipulagsstofnun gaf út eftir 

breytingu á lögunum og er vegna efnistöku. Álitið var að framkvæmdin væri ekki 

ásættanleg vegna verulegra neikvæðra og óafturkræfra umhverfisáhrifa en 

sveitafélagið veitti framkvæmdaleyfi með rökstuðning í efnahagsleg sjónarmið og 



 65 

velferð íbúa. Kom fram að hugsanlega geti vald sveitarfélaga einnig unnið á móti 

hvert öðru ef framkvæmdin nær yfir fleiri en eitt sveitarfélög. Slík framkvæmd er háð 

samþykki allra hlutaðeigandi sveitarfélaga og kallar annað hvort á samstöðuákvörðun 

eða kæruleiðir. Þannig geti leyfisveitingarferli stærri framkvæmda, þar sem margir 

leyfisveitendur koma að málum, orðið langt og flókið og verkaskipting óljós. Slíkt geti 

leitt til tafa og réttaróvissu fyrir framkvæmdaaðilann.  

Þó svo allir viðmælendur hafi verið sammála um að lögin um mat á 

umhverfisáhrifum hafi leitt til betri málsmeðferðar í umhverfismálum var einnig bent 

á að með breytingunni á lögunum hefði verið að auka verkefni stjórnsýslunnar og 

draga málsmeðferð á langinn með tilheyrandi kostnaði sem ekki hefði verið tekinn 

með í reikninginn. Í stað þess að leyfisveitendur taki afstöðu til álits 

Skipulagsstofnunar þurfa þeir nú að taka rökstudda ákvörðun og jafnframt birta 

opinberlega útgáfu leyfis og niðurstöður álits. Umrædd breyting var þó að mati allra 

mjög jákvæð fyrir sjálfstæði sveitarfélaga.  

Einn viðmælenda benti á að með breytingunni á lögunum væri hugsanlega verið að 

ganga í berhögg við markmið laganna um að draga úr neikvæðum umhverfisáhrifum 

framkvæmdar þar sem leyfisveitandi þyrfti ekki að binda framkvæmdaleyfi neinum 

skilyrðum eða öðrum ákvæðum sem koma fram í matsferlinu. Því hljóti menn að 

spyrja sig hvers vegna farið er í flókið og umfangsmikið matsferli ef leyfisveitanda er 

svo í sjálfsvald sett hvað hann gerir með álit Skipulagsstofnunar og niðurstöðu 

matsins.   

Þrátt fyrir almenna ánægju viðmælenda með lögin bentu allir á ókost nálægðarinnar, 

þ.e. smæð sveitarfélaga og hugsanleg tengsl við framkvæmdaaðila eða þrýsting. 

Hagsmunir sveitarfélaga gætu þannig farið frekar saman við hagsmuni 

framkvæmdaraðila en álit Skipulagsstofnunar.  

  

10.1.3. Hugsanleg áhrif 

Til að draga saman niðurstöður viðtala vegna áhrifa af lögum nr. 106/2000 um mat á 

umhverfisáhrifum, msbr. og bera saman við meginmarkmið og megineinkenni 

opinberra stjórntækja verður nánar skoðuð stefnugreining þessara laga og 

megineinkennin borin saman við meginmarkmiðin.  
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Tafla 5- Stefnugreining laga um mat á umhverfisáhrifum, msbr. 

Markmið  Viðmið 

Stefna 0 

Lög um 

MAU 

óbreytt  

Stefna 1 

Lög um 

MAU e. 

breytingu 

Markvirkni Sjálfbær þróun  (+) (+) 

  Verndun umhverfis (+) (+) 

  Efnahagslegar þarfir (-) (+) 

  Félagslegar þarfir 0 0 

  Þróun byggðar (-) (-) 

  Nýting lands og landsgæða (+/-) (+/-) 

  Samfélagsleg áhrif (+) (+) 

Skilvirkni  Hagkvæmni  (+/-)* (+/-)* 

  Fjármögnun (+/-)* (+/-)* 

Jafnræði  Aðgengi að náttúrfegurð 0 0 

  Aðkoma almennings að uppl. (+) (+) 

  Hagur landsmanna (+) (-) 

Framkvæman- Þekkt ferli (-) (+) 

leiki Svigrúm til útfærslu (-) (+) 

  Vilji  (+) (+) 

Lögmæti og  Pólitísk misnotkun takmörkuð (+) (-) 

polítískur vilji Samkeppnisaðhald (-) (-) 

  Regluvæðing (+) (+) 

*Hagkvæm fyrir hið opinbera, óhagkvæm fyrir þá sem þurfa að framfylgja stefnunni 

 

Eins og sjá má á töflu 5 þá eru lögin fyrir og eftir breytingu borin saman. Undir 

markvirkni eru sett viðmiðin sem eru grundvöllur fyrir því að meta árangur 

lagasetningarinnar með markmið laganna að leiðarljósi.
67

  

Ef bornar eru saman stefnur 0 og 1 má sjá mun er varðar markvirkni, 

framkvæmanleika, lögmæti og pólitískan vilja auk jafnræðissjónarmiða. 

Viðmælendur rannsóknarinnar töldu að með úrskurðarvaldi Skipulagsstofnunar hefði 

jafnræði sem snerti alla landsmenn frekar verið náð að því marki að koma í veg fyrir 

hugsanleg neikvæð umhverfisáhrif. Ennfremur töldu þeir að betri samræming hefði 
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náðst í málaflokknum á landsvísu. Með því að færa leyfisveitingu framkvæmda yfir 

til sveitarfélaga væri hugsanlega verið að mismuna íbúum, eða a.m.k. taka ólíkar 

ákvarðanir og þannig yrði jafnræðið minna. Það hins vegar hefur áhrif á markvirknina 

á þann hátt að viðmiðið um efnahagslegar þarfir verður jákvætt í stefnu 1. Hins vegar 

er aukin hætta á pólitískri misnotkun hjá sveitarfélögunum í stefnu 1. Kom það fram 

hjá viðmælendum úr smærri sveitarfélögum að aukin hætta væri á að pólitískur 

þrýstingur hefði betur í samkeppni við umhverfissjónarmið.  

Almennt töldu viðmælendur að markmiðum um sjálfbæra þróun, verndun 

umhverfisins og aðgengi almennings að upplýsingum væri náð með báðum 

stefnunum. Ennfremur töldu þeir mikinn vilja meðal þjóðarinnar að koma á þessum 

lögum þar sem umhverfisvitund færi vaxandi. Hins vegar voru þeir ekki sammála um 

hvort stefnurnar hefðu jákvæð eða neikvæð áhrif á nýtingu lands eða landsgæða. Þar 

sem lögin fjalla um framkvæmdir er kunna að hafa umhverfisáhrif kom fram 

sjónarmið um að lögin heimiluð frekar en bönnuðu, slíkar framkvæmdir meðan aðrir 

töldu jákvætt að draga úr neikvæðum umhverfisáhrifum einstakra framkvæmda. Allir 

töldu þó lögin byggja á réttlátum umhverfissjónarmiðum. Stefnunar virðast hafa 

frekar neikvæð áhrif á þróun byggðar og vegur þar kannski þyngst að framkvæmdir 

sem falla undir lögin eru þess eðlis að a.m.k. íbúabyggð verður að vera í hæfilegri 

fjarlægð.  

Viðmiðin um framkvæmanleika, þekkt ferli og svigrúm til útfærslu eru einnig 

mismunandi. Það er eðlilegt þegar einungis um er að ræða lagabreytingu í stefnu 1, 

sem að öðru leyti gengur inn í þekkt ferli og sömu útfærslu og það sem fyrir er.  

 

Tafla 6 - Áhrif megineinkenna á meginmarkmið stjórntækisins MAU 

       Meginmarkmið 
Megineinkenni 

Áhrif 
almennt 

Mark-
virkni  

Skil-
virkni  Jöfnuður Framkv.leiki 

Lögmæti 
og p.vilji 

Þvingun  Mikil Mikil Lítil Mikil Mikil/lítil Mikil 

Bein afskipti  Mikil Miðlungs Lítil Mikil Mikil/lítil Lítil 

Sjálfvirkni  Miðlungs Mikil Lítil Mikil Miðlungs Mikil 

Sýnileiki Mikil/lítil 
Ekki 
áhrif Lítil Lítil Lítil Mikil 

 

Tafla 6 sýnir áhrif megineinkenna á meginmarkmið laga nr. 106/2000, msbr, þ.e. 

stefna 1 hér að ofan. Þar sem í töflunni er verið að skoða áhrif megineinkenna á 
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meginmarkmiðin þá þýðir t.d. að mikil þvingun hafi mikil áhrif á markvirkni en lítil á 

skilvirkni. M.ö.o. – horfa verður fyrst til áhrifa almennt (hér t.d. mikil þvingun ) og 

meta áhrif á meginmarkmiðin út frá því ( hér mikil þvingun- mikil áhrif á markvirkni)  

Við mat á þessum áhrifum er stuðst við fræðin, þ.e. Salamon (Tools of Government, 

2002) og stefnugreininguna hér á undan. Þar sem áðan var frekar verið að horfa til 

sjónarmiða sveitarfélaga við stefnugreiningu er rétt að taka fram að nú er verið að 

horfa til sjónarmiða hins opinbera við mat á stjórntækinu sjálfu.  

Mikil þvingun hefur mikil áhrif á markvirkni þar sem lögin takmarka hegðun aðila 

enda fellst almennt mikil þvingun í lagasetningu. Þvingunin hefur lítil áhrif á 

skilvirkni, (frá sjónarhóli hins opinbera sem notar stjórntækið) þar sem kostnaður 

fellur til annars staðar. Þvingunin hefur mikil áhrif á jafnræði og pólitískan vilja en 

ríkjandi sjónarmið er að markmiðum um sjálfbæra þróun skuli náð með laga- og 

reglugerðarsetningu. Misjafnt er hvað þvingunin hefur mikil áhrif á 

framkvæmanleikann. Þannig eru áhrif þvingunar mikil á framkvæmdaraðila en lítil á 

löggjafanum.  

Áhrif beinna afskipta eru almennt mikil en hafa lítil áhrif á skilvirkni þar sem 

fjármögnun á notkun stjórntækisins er að mestu í höndum annarra en opinberra aðila. 

Hin miklu almennu beinu afskipti hafa lítil áhrif á lögmæti og hætt er við að pólitísk 

sjónarmið geti ráðið ferðinni.  

Sjálfvirkni er almennt lítil en það ýtir undir markvirkni og jafnræði en dregur úr 

skilvirkninni. Eins og áður hefur verið vikið að, er kostur lítillar sjálfvirkni fólgin í 

tækifærinu til að móta stefnu og má segja að lögin um MAU hafi gert það á vissan hátt 

með lítilli sjálfvirkni.  

Sýnileiki er bæði mikill og lítill þar sem aðföng þessa stjórntækis sjást greinilega hjá 

framkvæmdaraðila en ekki hinu opinbera. Sýnileikinn hefur hins vegar lítil áhrif á 

önnur meginmarkmið nema lögmæti og póltískan vilja en lítill sýnileiki er yfirleitt 

stjórnmálamönnum að skapi.  

Þegar tafla 6 er borin saman við töflur 3 og 4 (hagrænar og félagslegar gerðir) virðist 

sem lögin um mat á umhverfisáhrifum hafi frekar skírskotun í stjórntækið ,,hagrænar 

gerðir” þó áhrifin séu ólík m.a. hvað varðar áhrif þvingunar á skilvirkni og áhrif 

sýnileika á jafnræði. Hugsanleg skýring á því er vegna þess að hagrænar gerðir eru 
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metnar alfarið út frá sjónarhóli ríkisins en lögin um mat á umhverfisáhrifum út frá 

sjónarhóli sveitarfélaga.  

10.1.4. Samantekt 

Lögin um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000 virðast ná markmiðum sínum um 

sjálfbæra þróun, verndun umhverfisins og aðgengi almennings að málaflokknum. Með 

lögum nr. 74/2005 um breytingu á lögum um mat á umhverfisáhrifum virðist hafa 

verið gerð veigamikil breyting til styrktar sjálfstæði sveitarfélaga. Með þeirri 

breytingu var sveitarfélögunum gert kleift að veita leyfi til framkvæmda óháð áliti 

Skipulagsstofnunar. Hafa ber í huga að 0-stefnan í stefnugreiningunni eru lögin fyrir 

breytingu en ekki ,,engin lög” sem gæfi allt aðra niðurstöðu. Því er ekki svo mikil 

breyting á stefnunni sjálfri og viðmiðinu , þ.e. 0- stefnunni. Þar sem rannsóknar 

spurningin var hvort áhrif nýrra lagasetninga komi til með að skerða sjálfstæði 

sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri þróun er ljóst 

að breyting laganna sem hér er að mestu til umfjöllunar, svarar 

rannsóknarspurningunni neikvætt mtt. sjálfstæðis sveitarfélaga en hefur engin áhrif á 

sjálfbæra þróun. Rétt er að hafa í huga að þessi lagabreyting snerist einmitt um að 

auka vald sveitarfélaganna við ákvörðun um matsskyldar framkvæmdir. Lögin fyrir og 

eftir breytingu eru hins vegar mjög lík að öðru leyti. Það gerir samanburð á þeim 

erfiðari. Ef horft er á stefnu 1 út frá sjónarmiðum um nýja lagasetningu má líka 

komast að þeirri niðurstöðu að tilgáturnar tvær um   

- að verndun umhverfisins í anda sjálfbærrar þróunar verði einungis náð með 

laga- og reglusetningu,  

- að sjálfbærni sveitarfélaga verði einungis náð með frelsi til ákvarðanatöku.  

standist ekki, þe. ný lagasetning (hér, breyting á lögum) geti haft neikvæð áhrif á 

verndun umhverfisins vegna ma. hættu á pólitískri misnotkun en lagabreytingin felur 

einnig í sér möguleika á frekari efnahagslegri sjálfbærni sveitarfélaga en getur komið 

niður á umhverfislegri sjálfbærni. Því eyðast áhrif stefnunnar á sjálfbærni almennt þó 

augljóslega stefnan hafi mikil innbyrðis áhrif á mismunandi flokka hennar.  

Við mat á niðurstöðum er rétt að ítreka að horft var til áhrifa á ,,nýrri lagasetningu” en 

ekki veigamestu breytingu á lögunum sjálfum, þe. tilflutning á valdi til 

sveitarfélaganna.  
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Samkvæmt úrvinnslu viðtala og stefnugreiningu er þetta eina stefnan sem svo 

augljóslega eykur sjálfstæði sveitarfélaga, ýtir undir sjálfbæra þróun þeirra en hefur 

hugsanlega neikvæð áhrif á verndun umhverfisins.  

 

10.2. Lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana 

10.2.1. Inngangur 

Markmið laga nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana er að sumu leyti mjög lík 

markmiðum laga nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum. Báðum lögunum er ætlað 

að stuðla að sjálfbærri þróun og draga úr neikvæðum umhverfisáhrifum. Markmið 

þessara laga er hins vegar að stuðla að því að umhverfisáhrif séu tekin inn í skipulags- 

og framkvæmdaáætlanir stjórnvalda meðan lög nr. 106/2000 um mat á 

umhverfisáhrifum beinast gegn einstakra framkvæmd og athöfnum einstaklinga. Lög 

um UMÁ eru sett sem innleiðing á tilskipun Evrópuþingsins og ráðsins og með vísun í 

EES samninginn. Eins og kemur fram í greinargerð með frumvarpinu er markmið 

umhverfismats á áætlunarstigi að huga að umhverfisáhrifum á fyrri stigum 

ákvörðunartöku heldur en lögin um MAU gera ráð fyrir. Ennfremur er þeim ætlað að 

meta samlegðaráhrif margra framkvæmda á umhverfið. Lögin gera ráð fyrir að 

umhverfismeta eigi allar skipulagstillögur sveitarfélaga, þ.e. svæðis-, aðal- og 

deiliskipulag og breytinga á þeim sem ,,marka stefnu” fyrir leyfisskyldar 

framkvæmdir skv. lögum um mat á umhverfisáhrifum. Gerður er greinarmunur á 

skipulagsáætlunum (e. plans), framkvæmdaáætlunum (e. programmes) og 

stefnumótun (e. policies). Þannig eru t.d. ekki laga- og reglugerðarsetningar, 

samþykktir sveitarfélaga og þess háttar stefnuskjöl, háð mati á umhverfisáhrifum. 

Fjárhagsáætlanir eru einnig undanskyldar. Þar sem skipulagsáætlun er áætlun um 

framtíðarnotkun lands ber að gera umhverfismat á áætluni. Framkvæmdaáætlun sem 

háð er umhverfismati verður hins vegar að marka stefnu um tiltekna framkvæmd á 

ákveðnu svæði. Því eru hugsanlega ýmiskonar rammaáætlanir ekki matsskyldar þar 

sem þær fjalla mögulega hvorki um tiltekna framkvæmd eða eru á ákveðnu svæði. Í 

greinargerð með frumvarpinu eru hins vegar talin upp dæmi áætlana sem eru 

matskyldar skv. lögunum. Það eru t.d. landgræðsluáætlun, landshlutabundnar 

skógræktaráætlanir, samgönguáætlanir ofl. Í innsendum athugasemdum við 
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frumvarpið gerði t.d. Vegagerðin athugsemdir við að 4 ára samgönguáætlun yrði háð 

mati á umhverfisáhrifum þar sem miklu frekar væri um að ræða fjárhagsáætlun og 

nánari útfærslu á 12 ára samgönguáætlun. Landgræðslan benti t.d. líka á að 

landgræðsluáætlun gæti fallið undir öryggis- og almannavarnir ríkisins og þannig 

verið óháðar umhverfismati.
68

 Þrátt fyrir að tilskipun Evrópuráðsins gefi kost á að 

áætlanir sem ná til lítilla landssvæða eða hafi í för með sér óverulegar breytingar frá 

eldri áætlunum þurfi ekki að umhverfismeta þá eru lögin um UMÁ látin gilda um alla 

áætlanagerð sem tilgreind er í 3. grein laganna óháð umfangi og stærð 

skipulagssvæðisins. 

Helstu áherslur laga um umhverfismat áætlana er að fyrir liggi upplýsingar um 

umhverfisáhrif fyrirhugaðs skipulags eða framkvæmda áður en til þeirra kemur. 

Áætlanir stjórnvalda geta þannig bæði haft í för með sér neikvæð eða jákvæð 

umhverfisáhrif. Með því að umhverfismat áætlana liggi fyrir er þó gert ráð fyrir að það 

stuðli að sjálfbærri þróun og dragi úr neikvæðum umhverfisáhrifum.  

10.2.2. Úrvinnsla og álit 

Viðmælendur voru sammála um að lögin um UMÁ ýti undir sjálfbæra þróun og stuðli 

að upplýstari ákvarðanatöku. Ennfremur voru aðilar sammála um að ákvörðun sem 

byggir á umhverfismati leiði til jákvæðari umhverfisáhrifa. Tveir viðmælenda bentu á 

að lögin um UMÁ ynnu vel saman með lögum um MAU og skipulagslögunum. Einn 

viðmælandi benti á nauðsyn þess að tengja betur saman skipulagslögin og lög um 

UMÁ og taldi að til lagasetningarinnar hefði jafnvel komið vegna máttlausra 

lagaákvæða um sama hlut í núgildandi skipulagslögum. Helmingur viðmælenda taldi 

að lögin um UMÁ styrkti sjálfstæði sveitarfélaga þar sem lögin væru gott stjórntæki til 

ákvörðunartöku. Bentu sumir á að lögin gæfu sveitarfélögunum gott tækifæri á að 

skapa framtíðarsýn í umhverfismálum.  

Hins vegar kom í ljós að viðmælendur tengdir sveitarfélögum töldu að verið væri að 

draga úr skilvirkni stjórnsýslunnar með því að auka skriffinnsku, kostnað og flækja 

ferlið frá því sem var fyrir gildistöku laganna. Viðmælendur tengdir ríkinu töldu hins 

vegar að lögin gæfu tækifæri til bættrar stjórnsýslu en einnig kom fram að útfærsla 

laganna reyndist flóknari en gert var ráð fyrir. Að mati eins viðmælenda er helsti galli 
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 Tekið af vef Alþingis, www.althingi.is/umsogn, dags. 6. febrúar 2008 
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laganna sá að búið sé að taka ákvörðun fyrst, þ.e. leggja fram áætlun sem svo síðan er 

umhverfismetin. Orðrétt sagði hann: ,,Hins vegar snýst skipulag um það sem við erum 

að gera en ekki hvað við ættum að gera”. Það er í anda laganna að taka ekki afstöðu 

til umhverfisáhrifanna (jákvæðra eða neikvæðra) heldur einungis að stjórnvöld viti á 

hverju ákvörðun þeirra byggir og afleiðingar hennar.  

Hjá flestum viðmælendum kom einnig fram óánægja með að frumvarpið skyldi ekki 

vera kostnaðarmetið með tilliti til þess viðbótarkostnaðar sem lendir á sveitarfélögum 

vegna umhverfismats skipulagsáætlana. 

10.2.3. Hugsanleg áhrif 

Eins og í kafla 10.1.3 verða dregnar saman niðurstöður viðtala vegna áhrifa af lögum 

nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana, skoðuð stefnugreining þessara laga og 

megineinkennin borin saman við meginmarkmiðin.  

Tafla 7- Stefnugreining laga um umhverfismat áætlana 

Markmið  Viðmið 

Stefna 0 

Fyrir gildist. 

UMÁ  

Stefna 1 

Lög UMÁ 

Markvirkni Sjálfbær þróun  0 (+) 

  Verndun umhverfis 0 (+) 

  Efnahagslegar þarfir 0 (-) 

  Félagslegar þarfir 0 0 

  Þróun byggðar 0 (-) 

  Nýting lands og landsgæða 0 (+) 

  Samfélagsleg áhrif 0 (+) 

Skilvirkni  Hagkvæmni  (+) (-) 

  Fjármögnun (+) (-) 

Jafnræði  Aðgengi að náttúrfegurð 0 0 

  Aðkoma almennings að uppl. (-) (+) 

  Hagur landsmanna (-) (+) 

Framkvæman- Þekkt ferli 0 (-) 

leiki Svigrúm til útfærslu 0 (-) 

  Vilji  0 (-) 

Lögmæti og  Pólitísk misnotkun takmörkuð 0 (+) 

polítískur vilji Samkeppnisaðhald 0 (-) 

  Regluvæðing 0 (+) 
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Eins og sjá má á töflu 7 þá eru settar fram tvær stefnur og bornar saman, stefna 0 og 

stefna 1. Stefna 0 er fyrir gildistöku laganna, þ.e. engin lög um umhverfismat áætlana, 

og stefna 1 er eftir gildistöku laganna  

Þegar bornar eru saman stefnur 0 og 1 má sjá mun er varðar öll meginmarkmiðin. 

Viðmælendur rannsóknarinnar töldu að lögin hefðu jákvæð áhrif á markmiðin um 

sjálfbæra þróun og verndun umhverfisins. Þau hefðu hins vegar neikvæð áhrif á 

efnahags- og félagslegar þarfir þar sem frekari þvingun væri á stjórnvöldum með 

aðgerðir. Lögin gætu líka haft neikvæð áhrif á þróun byggðar sem yrði nú að taka 

tilliti til umhverfisáhrifa. Í heildina hefðu lögin jákvæð áhrif á samfélag og hag 

landsmanna. Jákvæðra áhrifa er ennfremur að vænta í aðgengi upplýsinga og 

náttúruauðlinda auk þess sem með lögunum er dregið úr pólitískri misnotkun.  

Neikvæðu áhrifin eru mest á framkvæmanleikann og skilvirknina. Kostnaður við 

útfærsluna er alltaf einhver og meira en kostnaðarmat fjármálaráðuneytisins gerði ráð 

fyrir skv. viðmælendum. Fjármögnun er ekki fyrir hendi. Ennfremur verða 

sveitarfélög og aðrir opinberir aðilar að breyta verkferlum sínum til að sinna þessu 

verkefni. Þó svo að mat í stefnugreiningu bendi til þess að vilji sé lítill þá er það 

misjafnt. Við þetta mat var horft til viðmælenda á sveitarfélagastigi og vilja þeirra til 

útfærslu þessarar stefnu.  

Tafla 8- Áhrif megineinkenna á meginmarkmið stjórntækisins UMÁ 

       Meginmarkmið 
Megineinkenni 

Áhrif 
almennt Markvirkni  Skilvirkni  Jöfnuður Framkv.leiki 

Lögmæti 
og p.vilji 

Þvingun  Mikil Mikil Lítil Mikil Mikil/lítil Mikil 

Bein afskipti  Mikil Miðlungs Lítil Mikil Mikil/lítil Lítil 

Sjálfvirkni  Miðlungs Mikil Lítil Mikil Miðlungs Mikil 

Sýnileiki Mikil/lítil Ekki áhrif Lítil Lítil Lítil Mikil 

 

Tafla 8 sýnir áhrif megineinkenna á meginmarkmið laga nr. 105/2006, þ.e. stefna 1 

hér að ofan. Hún er eins og tafla 6 í kafla 10.1.3 enda lög um MAU og UMÁ mjög lík 

í eðli sínu og framkvæmd. Ennfremur má sjá í töflu 2 þar sem allar stefnur eru bornar 

saman að áhrif viðmiða eru mjög sambærileg. Það á sérstaklega við ef lög um UMÁ 

eru borin saman við lög um MAU fyrir breytingu þar sem einungis er munur á vilja í 

meginmarkmiðinu um framkvæmanleika. Skýringin er sú að vilji sveitarfélaga til setja 

lög um umhverfismat einstakra framkvæmda er metin meiri en viljinn til að hrinda 

umhverfismati áætlana í framkvæmd.  
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Til frekari túlkunar á töflu 8 vísast í kafla 10.1.3, þar sem metin eru áhrif þvingunar, 

beinna afskipta, sjálfvirkni, og sýnileika á stjórntækið ,,Lög nr. 105/2006 um mat á 

umhverfisáhrifum”.  

Þar sem áhrif megineinkenna á meginmarkmið laga um umhverfismat áætlana eru þau 

sömu og fyrir lög um mat á umhverfisáhrifum er hér einnig dregin sú ályktun að 

stjórntækið ,,lög um umhverfismat áætlana“ hafi skírskotun í stjórntækið ,,hagrænar 

gerðir”  

10.2.4. Samantekt 

Lögin um umhverfismat áætlana nr. 105/2006 virðast ná markmiðum sínum um 

sjálfbæra þróun, verndun umhverfisins og aðgengi almennings að málaflokknum. 

Ennfremur hafa þau jákvæð áhrif á nýtingu lands og landsgæða og draga úr pólitískum 

áhrifum. Þau hafa einnig jákvæð samfélagsleg áhrif. Neikvæð áhrif þessa stjórntækis 

er fyrst og fremst að finna í framkvæmanleika þeirra og skilvirkni. Niðurstaða í töflu 8 

er í samræmi við það ef horft er til sjónarmiða sveitarfélaga við matið.  

Rannsóknarspurningin var hvort áhrif nýrra lagasetninga komi til með að skerða 

sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri 

þróun?. Lögin um umhverfismat áætlana svara spurningunni að hluta, þ.e. þau stuðla 

að sjálfbærri þróun en snerta ekki sjálfstæði sveitarfélaga með beinum hætti.  

Lögin og útfærsla þeirra styður tilgátuna um að verndun umhverfisins í anda 

sjálfbærrar þróunar verði einungis náð með laga- og reglusetningu, en ekki er hægt 

að merkja áhrif laganna á hina tilgátuna um að sjálfbærni sveitarfélaga verði einungis 

náð með frelsi til ákvarðanatöku.  

 

10.3. Frumvarp til skipulagslaga 

10.3.1. Inngangur 

Ástæða hins nýja frumvarps til skipulagslaga er vegna endurskoðunar á skipulags- og 

byggingalögum frá 1997. Árið 2002 skipaði þáverandi umhverfisráðherra tvær nefndir 

er meta skyldu reynslu af þágildandi lögum. Var annarri nefndinni falið að fjalla um 

skipulagsmálin en hinni um byggingarhluta laganna. Í kjölfarið komu fram tvö 

frumvörp, annars vegar frumvarp til skipulagslaga og hins vegar frumvarp um 

mannvirki. Voru frumvörpin fyrst lögð fyrir alþingi á 133. löggjafarþingi en svo aftur 
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6. febrúar 2007. Höfðu umsagnarbeiðnir verið sendar út vegna frumvarpanna 19. mars 

2007. Í mars 2008 var frumvarpið svo sent aftur út til umsagnar. Frumvarp til 

skipulagslaga sem nú er lagt fram hefur að nokkru tekið mið af innsendum 

athugasemdum en er þó að mestu leiti efnislega það sama og lagt var fram í upphafi.  

Með frumvarpi til skipulagslaga og frumvarpi til laga um mannvirki var einnig lagt 

fram, 6. febrúar sl., frumvarp um frístundabyggð. Vert væri að skoða hvernig það 

tengist eða tengist ekki, sjálfsákvörðunarrétti sveitarfélaga í umhverfis- og 

skipulagsmálum. Það verður þó ekki gert í þessari rannsókn. 

Helstu áherslur 

Ýmsar breytingar og áhersluþætti er að finna í frumvarpinu frá núgildandi skipulags- 

og byggingalögum. Áhersla er lögð á skilvirkni með samspili áætlana á öllum 

skipulagsstigum. Um leið er lögð áhersla á að skipulagsákvarðanir stuðli að sjálfbærri 

þróun. Hnykkt er enn frekar á ákvæðum um samráð við almenning og er hugtakið látið 

ná yfir einstaklinga, félög og hópa. 

Hlutverk sveitarstjórna og skipulagsfulltrúa eru ítarlega skilgreind enda þeim ætlað 

nýtt fyrirkomulag við stefnumótun í skipulags- og umhverfismálum. Hæfiskröfur eru 

settar fyrir skipulagsfulltrúa og störf hans. Starfrækja skal sérstakar 

svæðisskipulagsnefndir, deiliskipulagsgerð verður ítarlegri, viðmið sett inn vegna 

óverulegra breytinga og skal liggja fyrir lýsing á fyrirhuguðu skipulagi áður en vinna 

við gerð skipulagsins hefst. Í lýsingu er gerð grein fyrir forsendum skipulags, 

fyrirliggjandi stefnu og hvernig samráði og kynningu skipulagsáætlunarinnar verður 

háttað. Ennfremur fær Skipulagsstofnun vald til að grípa inn í aðgerðir/aðgerðarleysi 

sveitarstjórna. Skyldur eru settar á sveitarfélög um að setja fram fleiri en einn kost, 

þ.e. gera samanburð á mismunandi kostum við skipulagsáætlanir. 

Frumvarpið kveður einnig á um sérstaka landsskipulagsstefnu og rétthæð 

skipulagsstiga innbyrðis er skilgreint. Þannig verða sveitarfélög bundin af 

landsskipulagsstefnu í skipulagsvinnu sinni. Sveitarstjórnir eru því bundnar af öllum 

þeim landsáætlunum sem gerðar verða ss. skógræktaráætlunum, byggðaáætlunum, 

samgönguáætlunum, náttúruverndaráætlun. Landsskipulagsáætlun á líka að taka yfir 

stefnumótandi þætti svæðisskipulags hálendisins og verður því samvinnunefnd 

miðhálendisins lögð niður.  
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Hér er gengið lengra en almennt gerist á Norðurlöndunum þar sem landsáætlanir eru 

nokkurs konar leiðarljós.
69

 Í Danmörku er þó farin nokkurs konar millileið þar sem 

ríkið setur fram bæði landsskipulagsgreinargerðir og landsskipulagstilskipanir þar 

sem svæðis- og sveitarfélögum ber að fara eftir tilskipunum en greinargerðirnar eru 

ekki bindandi. Samkvæmt reglunni um rammastjórnun (d. princip om rammestyring), 

sem er eitt af megineinkennum danska skipulagskerfisins, hefur ríkisvaldið nokkurs 

konar leiðsagnarhlutverk og setur umgjörð utan um sameiginlega þjóðarhagsmuni. 

Innan rammans er síðan svigrúm fyrir lægri stjórnvöld að útfæra og marka stefnu í 

skipulagsáætlunum sínum. Rétt er að taka fram að sjálfsákvörðunarréttur 

sveitarfélaga í Danmörku er mun takmarkaðri en á Íslandi þar sem hann er tiltölulega 

mikill.  

Helstu markmið frumvarpsins er að stuðla að skynsamlegri og hagkvæmri nýtingu 

lands og náttúruverðmæta í anda sjálfbærar þróunar, koma í veg fyrir umhverfisspjöll 

og ofnýtingu, að þróun landnotkunar verði í samræmi við áætlanir, tryggja réttaröryggi 

og hafa samráð við almenning við gerð skipulagsáætlana.  

Í ljósi þess þunga sem virðist vera vegna setningu landsskipulagsáætlana er rétt að 

draga fram ákvæði í 12. grein frumvarpsins þar sem m.a. segir orðrétt: ,,Í 

skipulagsáætlunum er mörkuð stefna um landnotkun og byggðaþróun.” Ennfremur 

segir í 7.mgr. sömu greinar: ,,Gildandi skipulagsáætlanir skulu vera í innbyrðis 

samræmi. Svæðisskipulag er rétthærra en aðalskipulag og aðalskipulag rétthærra en 

deiliskipulag. Við gerð nýrra skipulagsáætlana eða breytinga á skipulagsáætlunum 

eru sveitarstjórnir bundnar af gildandi landsskipulagsáætlunum sem fela í sér stefnu 

um landnotkun”(undirstrikanir mínar).  

Nefndasvið Alþingis sendi 19. mars 2007 út bréf til 47 aðila þar sem óskað var eftir 

umsögnum við frumvarpið. Svör bárust frá 14 aðilum. Ellefu gerðu athugasemdir en 

tvær umsagnir vörðuðu frekar mannvirkjafrumvarpið sem sent var til umsagnar á sama 

tíma. Því má segja að Alþingi hafi borist níu formlegar athugasemdir við frumvarp til 

skipulagslaga.  

                                                 
69

 Ásdís Hlökk Theodórsdóttir (2004), Skipulagsgerð á landsvísu á Norðurlöndum, Skipulagsstofnun 



 77 

Eins og áður hefur komið fram hefur frumvarpið nú verið sent aftur til umsagnar 151 

aðila.
70

  

Rétt er að geta annmarka þess að vinna með svo lifandi skjal sem frumvarp til laga er. 

Ljóst er að slíkt skjal getur tekið litlum sem miklum breytingum eða jafnvel alls ekki 

náð að verða að lögum. Það skjal sem unnið er með í þessari rannsókn er það sem lagt 

var fram á 133 löggjafarþingi, með þeim breytingum sem hafa orðið á því fram til 

þess að það var sent út til umsagnar öðru sinni 21. febrúar 2008.  

10.3.2. Úrvinnsla og álit 

Við úrvinnslu viðtala kom í ljós að tillögur um landsskipulagsáætlanir skipa 

veigamikinn sess í hugum viðmælenda. Meðan sumir töldu landsskipulagsáætlun vera 

einskonar ,,sáttaplagg” um almannahagsmuni höfðu aðrir viðmælendur áhyggjur af 

hugsanlega íþyngjandi ákvæðum sem felast í landsskipulagsáætlunum og hversu 

langt ríkið ætli að ganga fram með setningu landsskipulagsáætlana. Viðmælendur 

tengdir sveitarstjórnarstigi töldu allir að hætta væri á að landsskipulagsáætlun yrði of 

ítarleg og tæki þannig völd af sveitarfélögunum þar sem áætlunin er bindandi fyrir 

þau. Hins vegar kom einnig fram sjónarmið um að smærri sveitarfélögum væri akkur 

í því að hafa bindandi landsskipulagsáætlun. Þannig væri hægt að lágmarka pólitísk 

áhrif og utanaðkomandi þrýsting til breytinga á skipulagi. Gagnstætt sjónarmið kom 

einnig fram um að skipulagsákvarðanir eigi að taka nálægt íbúunum. Flestir 

viðmælendur nefndu að betra hefði þó verið að hafa landsskipulagsáætlunina sem 

leiðarljós fremur en bindandi. Í frumvarpinu er gert ráð fyrir að landsskipulagsáætlun 

taki yfir stefnumótandi þætti svæðisskipulags hálendisins og verður því 

samvinnunefnd miðhálendisins lögð niður. Í stað þess að skila vinnu sinni til 

sveitarfélaganna mun sú nefnd því skila vinnu sinni til ríkisins.  

Viðmælendur voru allir sammála um að skipulagsmálin væru eitt að veigamestu 

verkefnum sveitarfélaga og, eins og einn viðmælandi orðaði það; hornsteinn í 

sjálfsákvörðunarrétti þeirra. Töldu flestir viðmælendur að það vald sem ráðherra er 

fengið með landsskipulagsáætlun sé í raun framsal á valdi sveitarfélaga til 

skipulagsákvarðana og því í raun skerðing á sjálfstæði þeirra. Hins vegar töldu allir 

viðmælendur að frumvarpið í heild myndi hafa jákvæð áhrif á sjálfbæra þróun.  
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Í frumvarpinu er talað um landnotkun. Bent var á að munur væri á landnotkun (sem er 

ákvörðun um notkun lands) og landnýtingu (sem er mælikvarði á hvaða verðmæti 

skapast). Um landnýtingu gilda t.d. lög um mat á umhverfisáhrifum þó svo að 

matskyld framkvæmd sé alltaf háð gildandi skipulagi og þar með skipulagslögum.  

Flestir viðmælendur töldu það jákvæða breytingu að hefja skipulagsvinnu á lýsingu á 

skipulagsverkefninu. Með því er lögð áhersla á að vinna við gerð skipulags sé unnin á 

gagnsæjan hátt allt frá upphafi vinnu og samráðsaðila geta komið sínum sjónarmiðum 

að áður en sjálf skipulagsvinnan hefst.  

10.3.3. Hugsanleg áhrif 

Eins og í kafla 10.1.3 og 10.2.3 verða dregnar saman niðurstöður viðtala vegna 

frumvarps til skipulagslaga og skoðuð stefnugreining þessa frumvarps í samanburði 

við núgildandi skipulags- og byggingalög. Að endingu eru megineinkennin borin 

saman við meginmarkmiðin til að meta stjórntækið ,,frumvarp til skipulagslaga.”  

Tafla 9- Stefnugreining frumvarps til skipulagslaga 

Markmið  Viðmið 

Stefna 0 

Skipul. og 

bygg.lög  

Stefna 1 

Fr. til sk.laga 

Markvirkni Sjálfbær þróun  (+) (+) 

  Verndun umhverfis (+) (+) 

  Efnahagslegar þarfir (+) (-) 

  Félagslegar þarfir 0 0 

  Þróun byggðar (+) (+) 

  Nýting lands og landsgæða (+) (+) 

  Samfélagsleg áhrif (+) (+) 

Skilvirkni  Hagkvæmni  (+/-) (-) 

  Fjármögnun (+/-) (-) 

Jafnræði  Aðgengi að náttúrfegurð (-) (-) 

  Aðkoma almennings að uppl. (+) (+) 

  Hagur landsmanna (+) (+) 

Framkvæman- Þekkt ferli (+) (+/-) 

Leiki Svigrúm til útfærslu (+) (+/-) 

  Vilji  (+) (+/-) 

Lögmæti og  Pólitísk misnotkun takmörkuð (-) (-) 
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polítískur vilji Samkeppnisaðhald (-) (-) 

  Regluvæðing (+) (+) 

 

Eins og sjá má á töflu 9 þá eru settar fram tvær stefnur og bornar saman. Stefna 0 er 

núgildandi skipulags- og byggingalög og stefna 1 er frumvarpið til skipulagslaga. 

Viðmælendur rannsóknarinnar töldu að bæði lögin og frumvarpið hefðu jákvæð áhrif 

á markmiðin um sjálfbæra þróun og verndun umhverfisins. Núverandi lög hefðu hins 

vegar jákvæð áhrif á efnahagslegar þarfir en frumvarpið myndi frekar binda hendur 

sveitarfélaga til ákvörðunartöku byggða á efnahagslegum sjónarmiðum vegna 

bindandi landskipulagsáætlana. Stefnurnar taka ekki afstöðu til félagslegra þarfa 

frekar en fyrri stefnur. Báðar stefnurnar hafa jákvæð áhrif á þróun byggðar og nýtingu 

lands og landsgæða. Er kemur að skilvirknismarkmiðunum um hagkvæmni og 

fjármögnun voru viðmælendur ekki sammála um áhrif þeirra. Hagkvæmni núverandi 

laga væri hjá ríkinu en óhagkvæmni væri við útfærslu þeirra hjá sveitarfélögum. 

Almennt fellur kostnaður á sveitarfélögin við útfærslu laganna en vafaatriði hvort 

meta megi útfærsluna hagkvæma eður ei. Það sama á við um fjármögnunina en þó eru 

áhrifin sem snúa að ríkinu jákvæð hvað varðar skilvirkni almennt. Stefna 1- 

frumvarpið – er hins vegar talin hafa neikvæð áhrif, bæði á ríki og sveitarfélög þar 

sem breyta verður fyrirkomulagi að nokkru leyti á báðum stjórnsýslustigum. 

Markmiði um jafnræði er að mestu ná með ákvæðum um lýsingu skipulagstillagna, 

upplýsingagjöf og umsagnaferli. Landsskipulagsáætlunum er einnig gert að tryggja 

hag landsmanna og voru viðmælendur sammála um það þó svo að sterk sjónarmið 

væru uppi um ábyrgð sveitarstjórnar að tryggja fyrst og fremst hag íbúa 

sveitarfélagsins. Með báðum stefnunum er hins vegar verið að draga úr aðgengi að 

náttúrufegurð.
71

  

Í núgildandi lögum er markmiðum um framkvæmanleika náð. Rétt er þó að nefna að 

mögulegt er við setningu laganna (stefnu 0) og útfærslu stefnunnar hefði þessi 

greining litið öðruvísi út. Hins vegar voru viðmælendur ekki sammála um hvernig 

frumvarpið myndi ná þessu markmiði. Ljóst er að útfærsla frumvarpsins gengur inn í 
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þekkt ferli að nokkru leyti en annað þarf að laga að þörfum þess. Það á sérstaklega 

við um aðskilnað skipulags- og bygginganefnda og nýtt hlutverk byggingafulltrúa. 

Eins er með svigrúm til útfærslu; meðan viðmælendur tengdir sveitarstjórnarstiginu 

töldu svigrúmið ekki vera til staðar, töldu aðrir að það væri fyrir hendi. Einnig voru 

upp ólík sjónarmið um viljann til útfærslu og hvorki hægt að skipta viðmælendum í 

hópa eða draga eina einhlíta skýringu fram. Rétt er að taka fram að þar sem 

viðmælendur voru einungis 8 vegur persónuleg skoðun þungt. Markmiði um lögmæti 

og pólitískan vilja er hér einungis náð í gegnum viðmið um reglusetningu. Hins vegar 

næst meginmarkmiðið ekki þar sem í báðum stefnunum eru möguleiki á þrýstingi og 

beitingu pólitískra áhrifa. Það er hins vegar munur á þessum pólitíska þrýstingi. 

Meðan núgildandi lög gefa færi á pólitískum þrýstingi í gegnum smærri sveitarfélög 

er talið að frumvarpið gefi færi á pólitískum þrýstingi ofan frá, þ.e. í gegnum ríkis- og 

ráðherravaldið með setningu landsskipulagsáætlana. Landsskipulagsáætlanir gætu 

hins vegar komið í veg fyrir pólitískan þrýsting í héraði.  

Tafla 10 – Áhrif megineinkenna á meginmarkmið stjórntækisins frumvarp til skipulagslaga 

       Meginmarkmið 
Megineinkenni 

Áhrif 
almennt Markvirkni  Skilvirkni  Jöfnuður Framkv.leiki 

Lögmæti 
og p.vilji 

Þvingun  Mikil Mikil Mikil Mikil Miðlungs Mikil 

Bein afskipti  Mikil Mikil Mikil Mikil Mikil Lítil 

Sjálfvirkni  Miðlungs Mikil Lítil Mikil Miðlungs Miðlungs 

Sýnileiki Mikil/lítil Ekki áhrif Lítil Lítil Lítil Mikil 

 

Tafla 10 sýnir áhrif megineinkenna á meginmarkmið frumvarps til skipulagslaga, þ.e. 

stefna 1 hér að ofan. Eins og áður er verið að skoða áhrif megineinkenna á 

meginmarkmiðin sem þýðir t.d. að mikil þvingun hafi mikil áhrif á markvirkni en lítil 

á skilvirkni.  

Mikil þvingun hefur mikil áhrif á markvirkni þar sem frumvarpið takmarkar hegðun 

aðila. Þvingunin hefur mikil áhrif á skilvirkni, þar sem kostnaður fellur á hið opinbera 

stjórnvald sem notar stjórntækið. Þvingunin einnig hefur mikil áhrif á jafnræði og 

pólitískan vilja en miðlungsáhrif á framkvæmanleikann.  

Áhrif beinna afskipta eru almennt mikil og hafa mikil áhrif á skilvirkni þar sem 

fjármögnun á notkun stjórntækisins er að mestu í höndum opinberra aðila. Þau hafa 

einnig mikil áhrif á markvirkni þar sem markvirkni horfir til árangurs. Hin miklu 
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almennu beinu afskipti hafa lítil áhrif á lögmæti og hætt er við að pólitísk sjónarmið 

geti ráðið ferðinni.  

Sjálfvirkni er metið miðlungs, þar sem fyrir hendi er þekkt ferli en þarfnast 

útvíkkunar/breytinga. Miðlungs sjálfvirkni hefur engin sérstök áhrif á markvirkni, 

jafnræði og lögmæti en ýtir undir skilvirkni.  

Sýnileiki er bæði mikill og lítill þar sem aðföng þessa stjórntækis sjást greinilega hjá 

framkvæmdaraðila en ekki hinu opinbera. Sýnileikinn hefur hins vegar lítil áhrif á 

önnur meginmarkmið nema lögmæti og póltískan vilja en eins og áður hefur verið 

komið inn á er lítill sýnileiki yfirleitt stjórnmálamönnum að skapi.  

Þegar tafla 10 er borin saman við töflur 3 og 4 (hagrænar og félagslegar gerðir) virðist 

sem stjórntækið frumvarp til skipulagslaga eigi meira sameiginlegt með hagrænum 

gerðum en félagslegum. Það er í andstöðu við kenningar Salamons (2002) þar sem 

reglur um skipulag eru frekar flokkaðar sem félagslegar. Hins vegar er rétt að árétta að 

mat á áhrifum er út frá sjónarhóli sveitarfélaga og því miklu nær þeim sem útfæra 

stefnuna en ríkinu sjálfu. Eitt einkenni félagslegra gerða er að útfærslan á sér stað 

annars staðar í stjórnsýslunni og því gæti mat á áhrifum megineinkenna við 

meginmarkmið verið villandi að þessu leyti, þ.e. ekki metið út frá sömu forsendum og 

hagrænar og félagslegar gerðir  

 

10.3.4. Samantekt 

Bæði núgildandi skipulags- og byggingalög og frumvarp til skipulagslaga virðast ná 

markmiðum sínum um sjálfbæra þróun, verndun umhverfisins og aðkomu almennings. 

Samkvæmt niðurstöðu viðtala virðist frumvarpið hins vegar hafa mikil áhrif á 

sjálfstæði sveitarfélag að því marki að draga úr því. Að öðru leyti voru viðmælendur 

ekki sammála um áhrif frumvarpsins á sveitarfélögin og sjónarmið voru ólík. Ákvæði 

um landskipulagsáætlanir voru veigamestu atriði frumvarpsins. Mjög sterk sjónarmið 

komu fram um að landsskipulagsstefna skyldi ekki vera skipulagsáætlun í 

hefðbundnum skilningi heldur stefna. Þannig ætti stefnan að fela í sér stefnumörkun 

fyrir sveitarfélög, almennar leiðbeiningar o.þ.h. Óánægja var einnig meðal sumra 

viðmælenda vegna þess að íslenska ríkið gengur lengra í setningu 

landsskipulagsákvæða en almennt gerist og gengur á Norðurlöndunum auk þess sem 
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frumvarpið byggir ekki á tilskipun Evrópuráðsins eins og lögin um mat á 

umhverfisáhrifum og lögin um umhverfismat áætlana. Ákvörðunin væri því alfarið í 

höndum Alþingis.  

Samkvæmt ofangreindu má draga þá ályktun að frumvarp til skipulagslaga komi til 

með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga en jafnframt ná markmiðum sínum um 

sjálfbæra þróun og verndun umhverfisins.  

Rannsóknarspurningin um hvort áhrif aukinna lagasetninga komi til með að skerða 

sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri 

þróun er því svarað á þann hátt að frumvarpið stuðli að sjálfbærri þróun en dragi úr 

sjálfstæði sveitarfélaga.  

Frumvarpið og hugsanleg útfærsla þess styður í raun báðar tilgáturnar um; 

- að verndun umhverfisins í anda sjálfbærrar þróunar verði einungis náð með 

laga- og reglusetningu,  

- að sjálfbærni sveitarfélaga verði einungis náð með frelsi til ákvarðanatöku.  
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10.4. Samantekt 

Rétt er að rifja upp rannsóknarspurninguna um hvort áhrif nýrra lagasetninga komi til 

með að skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að 

sjálfbærri þróun og tilgáturnar tvær um  

1. að verndun umhverfisins í anda sjálfbærrar þróunar verði einungis náð 

með laga- og reglusetningu,  

2. að sjálfbærni sveitarfélaga verði einungis náð með frelsi til 

ákvarðanatöku.  

 

Við mat á áhrifum laga um mat á umhverfisáhrifum, laga um umhverfismat áætlana 

og frumvarp til skipulagslaga er rannsóknarspurningunni svarað á mismunandi vegu 

auk þess sem þessar þrjár stefnur taka mismunandi undir tilgáturnar tvær, bæði styðja 

þær, taka ekki mið af þeim eða eru í andstöðu við þær.  

 

Tafla 11 - samandregnar niðurstöður 
  Sjálfstæði Sjálfbær þróun  Tilgáta 1 Tilgáta 2 

Lög um MAU (+) (o) (-) (-) 

Lög um UMA (o) (+) (+) (o) 

fr.til sk.laga  (-) (+) (+) (+) 

 

Í töflu 11 eru dregnar saman niðurstöður úr kaflanum og hvernig þessi lög og 

frumvarp svara bæði rannsóknarspurningunni og tilgátunum tveimur. Lesa má úr 

töflunni á eftirfarandi hátt:  

 (+)  Jákvæð áhrif 

 (0)  Engin áhrif 

 (-)  Neikvæð áhrif 

 

Ljóst er að rannsóknarspurningunni verður ekki svarað á einn afgerandi hátt. Eins er 

ekki hægt að draga þá ályktun að tilgáturnar standist.  

Það sem hægt er segja með nokkurri vissu er að sú lagasetning sem hér er til 

umfjöllunar stuðli almennt að sjálfbærri þróun og að líklegra er talið að verndun 

umhverfisins í anda sjálfbærrar þróunar verði einungis náð með laga- og 

reglusetningu.  
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Hins vegar er rétt að benda á að ef breyting á lögum um MAU er metin mtt. innihalds 

hennar en ekki sem ,,ný lagasetning” má ljóst vera að tilgátan um sjálfbærni 

sveitarfélaga verði einungis ná með frelsi til ákvarðanatöku standist. Þessi rannsókn 

beitir öðrum forsendum (þe. lagasetningunni sjálfri) og því eru það annmarkar á 

niðurstöðum hennar.  
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11. Umræður/lokaorð  
 

Samkvæmt því sem hér að framan hefur verið rakið eru lög er varða umhverfisvernd 

og skipulagsmál mörg og margvísleg. Reglur sem snerta þessi svið eru enn fleiri og úr 

ólíkum áttum. Þau tengjast hins vegar ekki endilega innbyrðis og væri fróðlegt að 

rannsaka áherslur og útfærslur ólíkra laga á umhverfis- og skipulagsmál. Umhverfi og 

skipulag skipta hins vegar máli við hverja einustu laga- og reglusetningu hins opinbera 

þó nálgun sé ólík og hugsanlega lítil tenging við lög um sama viðfang.  

Í Danmörku tengjast hins vegar lög er varða umhverfi, náttúru, landnýtingu og 

skipulag mun meira innbyrðis en íslensk löggjöf á þessu sviði.  

Hér hafa verið dregin sérstaklega fram lög nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum, 

lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana og frumvarp til skipulagslaga. Ennfremur 

skoðuð núgildandi skipulags- og byggingarlög og lög nr. 106/2000 fyrir breytingu nr. 

74/2005. Tilgangur með rannsókninni er að kanna áhrif þessara laga/frumvarps á 

sjálfstæði sveitarfélaga og sjálfbæra þróun.  

Skipulagsvaldið er einn af hornsteinunum í sjálfsákvörðunarrétti sveitarfélaga en 

sveitarfélögum á Íslandi er tryggt sjálfstæði í Stjórnarskrá lýðveldisins. Í stefnuvinnu 

til nútíðar og framtíðar skiptir forræði yfir skipulagsmálum öllu í sambandi við 

ákvarðanir er varða mótun stefnu, framkvæmdir og útfærslu ákvarðana. Sjálfstæði 

sveitarfélaga byggist því á heimild/valdi þeirra til stefnumótunar og ákvörðunartöku í 

skipulagsmálum.  

 

Rannsóknarspurningunni um hvort áhrif nýrra lagasetninga komi til með að skerða 

sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum eða stuðla að sjálfbærri 

þróun er því í raun tvíþætt. Annars vegar er henni ætlað að svara hvort ný lagasetning 

á sviði umhverfis- og skipulagsmála skerði sjálfstæði sveitarfélaga og hins vegar 

hvort hún stuðli að sjálfbærri þróun, þá í ákveðinni andstöðu við sjálfstæðið sbr. 

tilgáturnar tvær sem settar eru fram í rannsókninni. 
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1. að verndun umhverfisins í anda sjálfbærrar þróunar verði einungis náð með 

laga- og reglusetningu,  

2. að sjálfbærni sveitarfélaga verði einungis náð með frelsi til ákvarðanatöku.  

 

Til þess að leita svara við ofangreindu var hér að framan stuðst við kenningar 

Salamons (2002) um stjórntæki hins opinbera, áhrif þeirra og aðalmarkmið með 

notkun þeirra, auk þess sem rannsóknin byggir á viðtölum við valda einstaklinga sem 

starfa eða eru kjörnir til starfa og hafa reynslu af þessum málaflokkum. Stefnugreining 

er notuð til frekari úrvinnslu gagna og til að meta svör m.t.t. rannsóknarinnar.  

 

Misjafnt er hvernig sjálfstæði staðbundinna sjálfstjórnareininga er háttað. Þeim er þó 

alltaf tryggt sjálfstæði með einhvers konar hætti. Tilurð staðbundinna stjórnvalda 

byggir á mismunandi kenningum. Þeim helstu ber þó saman um að tilvist þeirra stuðli 

að auknu frelsi og valddreifingu. Með frelsi og valddreifingu er rennt tryggari stoðum 

undir lýðræðið. Með frelsi til ákvörðunartöku í skipulagsmálum og þar með 

stefnumótun, ráða sveitarfélögin málefnum sínum á þessu sviði og eru því einráð um 

ákvarðanir sínar. Samkvæmt helstu kenningum ýtir það einnig undir lýðræðislegar 

ákvarðanir bæði hvað varðar skipulags- og umhverfismál.  

Í Danmörku hefur verið markviss stefna í gangi að styrkja staðbundin stjórnvöld með 

verkefnatilflutningi. Þannig voru td. umhverfis- og náttúruverndarmál færð frá ömtum 

yfir til sveitarfélaganna. Á Íslandi eru skipulagsmálin hjá sveitarfélögunum en 

umhverfismálaflokkurinn hjá ríkinu. Rannsóknarspurningin var m.a. valin til að kanna 

hvort það skipti máli fyrir sjálfstæði sveitarfélaga að svo samtvinnaðir málaflokkar 

sem umhverfis- og skipulagsmál eru, séu annars vegar á forræði ríkisins og hins vegar 

á forræði sveitarfélaga.  

 

Markmið þeirra laga /frumvarps sem hér er til umfjöllunar er m.a. að stuðla að 

sjálfbærri þróun. Sjálfbærri þróun er almennt ætlað að nýta auðlindir skynsamlega án 

þess að ganga á höfuðstólinn. Til eru kenningar um mismunandi flokka þessarar 

sjálfbærni. Með því að skipta sjálfbærni sveitarfélaga m.a. upp í efnahagslega-, 

þjónustulega- , skilvirknislega- og lýðræðislega sjálfbærni er reynt að ná yfir þá alla 
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þætti staðbundinna stjórnvalda sem nauðsynlegir eru til að nýta auðlindir sínar án 

skerðingar til framtíðar. Sveitarfélög eru misjöfn á margan hátt og þarfir ólíkar. Því 

getur leið þeirra að sjálfbærri þróun verið mjög ólík. Hugtakið sjálfbær þróun er samt 

oftast nefnt í sambandi við umhverfismál og nýtingu náttúruauðlinda. Í niðurstöðum 

þessa verkefnis er hugtakið sjálfbær þróun látið ná yfir allt ofangreint. Fróðlegt væri 

hins vegar að gera skýran greinarmun á milli sjálfbærar þróunar er varðar 

umhverfismál og sjálfbærni sveitarfélaga og athuga hvort ósamræmi sé þar á milli. 

Það er hins vegar ekki hlutverk þessarar rannsóknar þó sjónarhornið sé svipað.  

Þó virðist margt benda til þess að efnahagsleg sjálfbærni sveitarfélaga geti verið í 

andstöðu við umhverfislega sjálfbærni eins og kemur fram í kafla 10.1 

 

Í köflunum hér að framan var skoðað hvernig einstaka lagasetning ríkisins mótar 

stefnu sveitarfélaga og hvort slíkt hafi áhrif á sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga. 

Stefnumótun hefur þó engan tilgang ef henni fylgir ekki vald til ákvarðanatöku og 

útfærslu á stefnunni. Þar sem stefnumótun sveitarfélaga fer helst fram á sviði 

skipulagsmála var horft til þess hvaða áhrif lagasetning á sviði umhverfismála hefði á 

útfærslu stefnunnar. Skilgreining á stefnu og stefnumótun byggist þó á þremur 

meginstoðum, þe. fyrst stefnunni sjálfri, síðan áætlun og síðast framkvæmd. 

Skipulagsmálin tilheyra stefnunni og er grunnurinn fyrir sveitarfélögin, síðan koma 

lög um umhverfismat áætlana og síðast útfærsla á lögum um mat á umhverfisáhrifum. 

Niðurstöður rannsóknarinnar sýna hins vegar að bæði lög um MAU og lög um UMA 

eru búin að marka stefnu sem sveitarfélögin verða að taka tillit til við skipulags- og 

stefnumótunarvinnu sína á grunni skipulagslaga. Viðmælendur voru ekki sammála um 

hvort lagasetningar í heild drægi úr sjálfstæði sveitarfélaga. Einstaka ákvæði eru þó til 

þess fallin að skerða sjálfstæði þeirra. Við rannsóknina kom í ljós að veigamesta 

atriðið var að finna í frumvarpi til skipulagslaga. Í frumvarpinu er sett fram 

landsskipulagsáætlun sem bindur hendur sveitarstjórna í sinni skipulagsvinnu. 

Sveitarfélögin eru því skyldug að fara eftir þeim landsskipulagsáætlunum sem ríkið 

setur fram og aðlaga sig þannig að áætlunum ríkisins á hverjum tíma. Það að 

landskipulagsáætlanir á Íslandi skulu vera bindandi er t.d. ólíkt því sem gerist í 

Danmörku. Þar eru settar landsskipulagsgreinargerðir sem virka sem nokkurs konar 
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vegvísir fyrir skipulagsvinnu á svæðis- og sveitarfélagastigi. Fróðlegt er einnig að 

horfa til þess að frumvarp til skipulagslaga, og þar með ákvæði um 

landsskipulagsáætlanir byggir ekki á tilskipunum frá ESB eins og bæði lögin um mat á 

umhverfisáhrifum og lögin um umhverfismat áætlana. Því má draga þá ályktun að 

ákvörðunin sé pólitísks eðlis og þar komi fram vilji ríkisins til að hafa áhrif á stefnu 

sveitarfélaga. Ein af helstu rökum með frumvarpinu er einmitt að ríkisvaldinu skorti 

samnefnara í skipulagsmálum. Landsskipulagsáætlunum er ætlað að vera slíkur 

samnefnari.  

Auk þess að svara rannsóknarspurningunni sbr. ofannefnt er forvitnilegt að draga fram 

nokkra punkta sem komu fram og höfðu áhrif á niðurstöður:  

 Breyting á lögum nr. 106/2006 þar sem úrskurður Skipulagsstofnunar breyttist 

í álit var til þess fallin að auka sjálfstæði sveitarfélaga og sjálfbærni þeirra, 

m.a. út frá kenningum Houlbergs og Larsens (2000).  

 Lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana eru líkleg til að draga úr skilvirkni 

en styrkja lýðræðið. 

 Frumvarp til skipulagslaga er til þess fallið að draga úr sjálfstæði sveitarfélaga, 

sérstaklega með setningu bindandi landsskipulagsáætlana. 

 Ísland og Danmörk fara ólíka leiðir í landsskipulagsmálum. 

 

Ekki er hægt að alhæfa út frá ofangreindum niðurstöðum um hvort aukin lagasetning 

skerði sjálfstæði sveitarfélaga eða stuðli að sjálfbærri þróun. Það er hins vegar hægt að 

draga ályktanir um að aukin laga- og reglusetning sé líkleg til að skerða sjálfstæði 

sveitarfélaga. Niðurstöðurnar benda þó skýrar til þess að ríkisvaldinu hefur tekist að 

koma markmiðum um sjálfbæra þróun inn í þá löggjöf sem hér er til rannsóknar. 

Takmarkanir eru þó á þeirri staðhæfingu þar sem hugtakið sjálfbær þróun er vítt og á í 

hverju tilviki fyrir sig um þann málaflokk sem til umfjöllunar er hverju sinni. Því geta 

markmið um sjálfbæra þróun náðst á sviði umhverfismála en síður þegar kemur að 

sjálfbærni sveitarfélaga. Annmarkar á rannsókn eru einnig að vinna með frumvarp 

sem ekki er orðið að lögum. Slíkt plagg getur tekið miklum breytingum og þar með 

haft mikil áhrif á niðurstöðu þessarar rannsóknar. Ennfremur eru lögin sem hér eru til 

umfjöllunar frekar nýleg og ekki mikil reynsla af útfærslu þeirra. Viðmælendur voru 
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einnig fáir og því skipta persónulegar skoðanir hvers og eins miklu máli við 

rannsóknina.  

 

Niðurstöðurnar geta hins vegar haft þýðingu við frekari laga- og reglusetningu á sviði 

umhverfis- og skipulagsmála. Nota má stefnugreininguna sem sett hefur verið fram í 

rannsókninni á önnur lög á þessu sviði. Með því að taka mið af kenningum um 

gagnsemi ,,opinberra stjórntækja“ og hvaða viðmið eigi að gilda um notkun þeirra, er 

sett fram fræðilegt model sem hugsanlega nýtist hinu opinbera í undirbúningsvinnu 

við frekari laga- og reglusetninga. 

 

Við rannsóknina vöknuðu líklega fleiri spurningar en svör. Rannsóknin svarar að hluta 

til því sem til stóð í byrjun. Niðurstöður gefa ekki skýr svör og leiða ekki til 

fullyrðinga m.a. vegna þess að viðmælendur eru fáir, lög nýleg og frumvarp ekki orðið 

að lögum. Líklegt má hins vegar telja að áhrif nýrra lagasetninga komi til með að 

skerða sjálfstæði sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum og stuðla að sjálfbærri 

þróun umhverfisins. En ekkert einhlýtt svar fæst við því hvort tilgáturnar standist eða 

standist ekki.  

 

Forvitnilegt væri þó að fá svör við fleiri spurningum tengdum þessari rannsókn. Eins 

og t.d. hvort ríkið treysti ekki sveitarfélögum til að taka skynsamar ákvarðanir í 

umhverfis- og skipulagsmálum, hvort sveitarfélögin sjálf treysti sér að taka ákvarðanir 

er varða alla landsmenn eða hvort hagsmunir ,,smæðarinnar” fari ekki saman við 

hagsmuni heildarinnar? Hvað er góð stærð staðbundinna sjálfstjórnareininga til að 

taka skynsamlega ákvörðun um nýtingu náttúruauðlinda? Getur verið að mjög stórar 

og mjög litlar skipulagsheildir séu betur til þess fallnar en meðaltalsstærð sveitarfélaga 

á Íslandi sbr. lágmarkstærð sveitarfélaga í Danmörku og litlar skipulagsheildir sem 

lifað hafa í nánum tengslum við umhverfi sitt eins og t.d. frumbyggja? 

Þessar spurningar falla þó utan ramma þessarar rannsóknar þó svör við þeim gætu 

verið mjög fróðleg.  
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Viðauki 1 

 

 Lög nr. 106/2000, msbr., um mat á umhverfisáhrifum 

Markmið laganna er að ekki verið ráðist í framkvæmdir sem geta haft veruleg 

umhverfisáhrif án þess að farið hafi fram mat á á áhrifunum, og dregið úr neikvæðum 

umhverfisáhrifum auk þess sem þeim er ætlað að stuðla að samvinnu hagsmunaaðila 

eða annarra sem láta sig framkvæmdina varða. Þeim er einnig ætlað að kynna fyrir 

almenningi hugsanleg umhverfisáhrif og gefa almenningi kost á að koma með 

athugasemdir við framkvæmdina.
72

  

 Lög nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana 

Markmið laganna er að stuðla að sjálfbærri þróun og draga úr neikvæðum 

umhverfisáhrifum. Jafnframt er lögunum ætlað að stuðla að því, að við skipulags- og 

framkvæmdaáætlanir stjórnvalda sem líklegar eru til að hafa áhrif á umhverfi sitt, 

skuli tekið tilliti til umhverfissjónarmiða.
73

  

Munur á umhverfismati áætlana skv. þessum lögum og umhverfismati skv. lögum nr. 

106/2000 er að hér er verið að leggja mat á samlegðaráhrif margra framkvæmda á 

tilteknu svæði eða á tiltekna umhverfisþætti, verið að huga að umhverfisáhrifum á 

fyrri stigum ákvarðanatöku eða við stefnumótun. Með lögum nr. 106/2000 er hins 

vegar verið að meta umhverfisáhrif einstakrar framkvæmdar.  

 Frumvarp til skipulagslaga 

Markmið laganna, skv. fyrirliggjandi frumvarpi, er að stuðla að skynsamlegri og 

hagkvæmri nýtingu lands og náttúruverðmæta í anda sjálfbærar þróunar, koma í veg 

fyrir umhverfisspjöll og ofnýtingu og að þróun landnotkunar verði í samræmi við 

áætlanir. Í frumvarpinu kemur fram að hagur heildarinnar sé hafður að leiðarljósi en 

þó tryggt réttaröryggi einstaklinga í meðferð skipulagsmála. Samráð við almenning er 

betur tryggt en í núgildandi og að stjórnvöld séu vel upplýst við  endanlega afgreiðslu 

skipulagsáætlana. Samkvæmt frumvarpinu verður öll skipulagsvinna að vera 
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nákvæmari, sérstaklega hvað varðar deiliskipulagsgerð og sveitarfélög verða skyldug 

til að aðlaga stefnu sína að stefnu ríkisins skv. landsskipulagsáætlunum.
74

   

 Frumvarp til laga um mannvirki 

Samkvæmt fyrirliggjandi frumvarpi eru markmið laganna hástemmd og ætlað að 

,,vernda líf, heilsu fólks, umhverfi og eignir með því að tryggja faglegan undirbúning 

mannvirkjagerðar og virkt eftirlit með því að kröfum um öryggi mannvirkja og 

heilnæmi sé fullnægt”.
75

 Ennfremur er þeim ætlað að stuðla að vernd umhverfis með 

sjálfbæra þróun að leiðarljósi. Einnig skal að því gætt að við byggingu og rekstur 

mannvirkja verði lágmarksálag á umhverfi og dregið sé, eins og hægt er, úr orku- og 

efnisnotkun. Með þessu verður einnig stuðlað að nýjungum og tækniframförum, 

umhverfinu til hagsbóta. Við hönnun húsnæðis skal einnig tryggja að allir (fatlaðir, 

sjúkir) eigi greiða leið inn og út úr byggingum við allar aðstæður.  

 Lög nr. 44/1999, msbr., um náttúruvernd  

Markmið laganna er að tryggja verndun náttúrunnar í samskiptum mannsins við 

umhverfi sitt. Einnig er þeim ætlað að stuðla að þróun íslenskrar náttúru eftir hennar 

eigin lögmálum en jafnframt vernda það sem er sérstætt og sögulegt. Að endingu er 

þeim ætlað að að auðvelda umgengni og kynni þjóðarinnar af náttúru landsins og 

menningarminjum og stuðla að vernd og nýtingu auðlinda á grundvelli sjálfbærrar 

þróunar.
76

 

 Vatnalög nr. 15/1923 auk nýrra vatnalaga nr. 20/2006 (gildistöku frestað til 1. 

nóv 2008) 

Vatnalögin eru með elstu núgildandi lögum og fjalla um nýtingu vatns, vatnsréttindi, 

vatnsnotkun, vernd vatna ofl. Þar koma fram skyldur landeiganda og heimildir til 

vatnsöflunar ásamt verndarákvæðum á umhverfinu. Í 1. grein nýju vatnalaganna 

kemur fram markmið um eignarhald á vatni, skynsamlega vatnsnýtingu auk 

hagkvæmrar og sjálfbærar nýtingu vatns. Við nýtingu vatnsréttinda skal hugað að 

umhverfinu þannig að m.a. lífríki, vistkerfi eða landslag raskist ekki umfram það sem 

nauðsynlegt er.
77
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 Lög nr. 7/1998 um hollustuhætti og mengunarvarnir 

Markmið laganna er að vernda gildi sem felast í heilnæmu og ómenguðu umhverfi og 

að skapa landsmönnum heilnæm lífsskilyrði.
78

 Gildissvið laganna er mjög vítt og 

ætlað að ná yfir óskilgreind ,,umhverfisgildi”. Lögin eru ætluð til verndar umhverfinu 

í heild frekar en náttúrunni eða einstökum náttúruauðlindum, sem lögum um 

náttúruvernd og vatnalögunum er frekar ætlað. Leiðin að markmiðinu er farin í 

gegnum starfsleyfisveitingu og skilyrða sem settar eru á fyrirfram skilgreindar 

mannlegar athafnir og framkvæmdir. Atvinnulífi og hvers kyns starfsemi eru settar 

skorður og þannig er framkvæmd laganna meira fyrirbyggjandi en stefnumótandi.   

 Lög nr. 17/1995 um landgræðslu 

Lög um landgræðslu eru á margan hátt ólík ofangreindum lögum. Í þeim er kveðið á 

um fullkomin umráðarétt Landgræðslu ríkisins á því landi sem hún telur nauðsynlegt 

og í eins langan tíma og þurfa þykir. Landgræðslan getur einnig sett reglur um 

meðferð lands hvort heldur sem hún hefur tekið í sína vörslu eða í eigu annarra. Í 

lögunum er einnig að finna ákvæði um að ekki megi nýta land svo að valdi rýrnun eða 

landsspjöllum en sá sem veldur landsspjöllum er skyldugur til að bæta þau.
79

   

 Búnaðarlög nr. 70/1998, msbr. 

Í jarðabótakafla þessara laga koma fram ákvæði um að jarðarbætur skuli ,,stuðla að 

sjálfbærri landnýtingu og verndun vistkerfa, taka mið af skuldbindingum Íslendinga 

um varðveislu líffræðilegrar fjölbreytni, markmiðum þjóðarinnar um verndun 

umhverfis og sjálfbæra þróun og stuðla að framþróun vistrænna og lífrænna 

búskaparhátta.”
80

 Búnaðarlögin gera því kröfu um að allar jarðarbætur skuli byggja á 

aðferðafræði sjálfbærrar þróunar og stefnu ríkisins varðandi verndun umhverfis og 

vistkerfa.  

 Einstök lög til verndar tilteknum svæðum og vistkerfum 

Rétt er að nefna lög er varða umhverfi og skipulagninu einstakra afmarkaðara svæða 

og fela í sér strangari kröfur en almennt gilda. Slík lög ná yfir einstaka náttúrurperlur, 

þjóðgarða eða svæði sem á einhvern hátt teljast sérstök og þarfnast frekari verndunar. 
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Í þessu sambandi er hægt að nefna lög nr. 979/2004 um verndum Mývatns og Laxár í 

Suður Þingeyjarsýslu, lög nr 60/2007 um Vatnajökulsþjóðgarð og lög nr. 85/2005 um 

verndun Þingvallavatns og vatnasvið þess.  

Þá er einnig hægt að benda á lög nr. 18/1996, msbr., um erfðabreyttar lífverur sem 

hafa það markmið að vernda náttúru landsins og vistkerfi gegn skaðlegum og 

óæskilegum áhrifum erfðabreyttra lífvera. 
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Viðauki 2 

 

 

Hér á eftir er listi yfir viðmælendur og dagsetningu viðtala  

 

 18. febrúar 2008 -  Pétur Ingi Haraldsson, skipulagsfulltrúi uppsveita 

Árnessýslu 

 

 20. febrúar 2008 - Sigríður Auður Arnardóttir, skrifstofustjóri skrifstofu laga 

og stjórnsýslu og Ingibjörg Halldórsdóttir, lögfræðingur, Umhverfisráðuneyti 

 

 20. febrúar 2008 - Guðjón Bragason, sviðstjóri lögfræðisviðs Sambands 

íslenskra sveitarfélaga 

 

 21. febrúar 2008 - Óskar Bergsson, formaður stjórnar um svæðisskipulag 

miðhálendisins 

 

 22. febrúar 2008 - Sigurður Ingi Jóhannsson, formaður skipulagsnefndar 

uppsveita Árnessýslu og oddviti Hrunamannahrepps 

 

 25. febrúar 2008 - Arinbjörn Vilhjálmsson, skipulagsfulltrúi Garðabæ 

 

 25. febrúar 2008 - Stefán Thors, forstjóri Skipulagsstofnunar 
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Viðauki 3  

Spurningar sem stuðst var við vegna viðtala 

 

 

Lög um mat á umhverfisáhrifum 

1. Hverjir eru helstu kostir og gallar laganna? 

2. Hver er afstaða og reynsla af breytingu á lögum nr. 106/00 hvað varðar álit 

Skipulagsstofnunar í stað úrskurðar, á matsskyldum framkvæmdum? 

3. Hafa leyfisveitendur framkvæmda gengið fram hjá áliti Skipulagsstofnunar 

við leyfisveitingu?  

a. Dæmi?  

b. Hvernig samræmist það markmiðum laganna?  

4. Getur Skipulagsstofnun skyldað aðila með frekari skilyrðum eða getur  

leyfisveitandi gera það?  

5. Ef framkvæmd er háð leyfum fleiri en eins sveitarfélags?  

a. Samstöðuákvörðun? 

b. Kæruleið?  

6. Er skipulagsáætlun ,,framkvæmd” í skilningi laganna? 

7. Eru aðal- og svæðisskipulög alltaf matsskyld?  

a. Af hverju (ekki)?  

8. Hafa skipulögð sumarhúsasvæði >20 h. verðið matsskyld? 

9. Af hverju er einungis matskylt þegar leggja á óræktað/lítið snortið undir 

þaulnýtinn landbúnað en ekki aðra notkun?  

10. Hvort fara hagsmunir sveitarfélaga frekar saman við framkvæmdaraðila eða 

álit Skipulagsstofnunar? 

11. Hefur aukin sjálfsákvörðunarréttur sveitarfélaga við útgáfu framkvæmdaleyfa 

áhrif á sjálfbæra þróun sveitarfélagsins?  

a. Meiri eða minni sjálfbærni?  

  

Lög um umhverfismat áætlana 

1. Hverjir eru helstu kostir og gallar laganna? 

2. Hver er túlkun á ,,leyfisveitingu framkvæmda skv. MAU” 

a. Framkvæmdir skv. viðaukum 1 og 2? 

b. ,,Leyfi til framkvæmda” skv. skilgreiningu í 2. gr MAU ? (öll leyfi 

þmt. starfsleyfi HES og rekstarleyfi sýslumanna)? 

3. Ef skipulagstillaga inniheldur ekki neina framkvæmd sem er leyfisskyld skv. 

MAU þarf þá ekki að leggja fram umhverfismat áætlana skv. UMÁ?  

4. Hvort er skipulagsferli stefna eða framkvæmd?  

 

Frumvarp til skipulagslaga 

 

1. Hverijir eru helstu kostir og gallar frumvarpsins?  

2. Hvernig nást fram markmiðin um sjálfbæra þróun?  
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a. Sjálfbæra þróun náttúrunnar?  

b. Sjálfbæra þróun sveitarfélaga 

3. Skerðir frumvarpið sjálfsákvörðunarétt sveitarfélaga á einhvern hátt? Og þá:  

a. Að hvaða leiti?  

4. Í 37. gr kemur fram að gera skuli umhverfismat áætlana við deiliskipulag – 

Hvor lögin eru rétthærri þe. lögin um UMÁ eða skipulagslögin um skyldu til 

umhverfismats?  

5. Hvernig ber að líta á að ákvæði um gatnagerð ofl.við deiliskipulagsgerð eigi 

ekki við um frístundabyggðasvæði en ekki önnur sambærileg svæði?  

 

Frumvarp til laga um mannvirki 

1. Hverjir eru helstu kostir og gallar frumvarpsins?  

2. Skerðir frumvarpið sjálfsákvörðunarétt sveitarfélaga á einhvern hátt? Og þá:  

a. Að hvaða leiti?  

3. Hvernig má sjá fyrir sér beinan íhlutunarrétt Byggingastofnunar á stjórnsýslu 

byggingafulltrúa?  

a. Af hverju Byggingastofnun þegar sveitarstjórn ber ábyrgð á 

stjórnsýslunni skv. 4. gr ?  

4. Hefur endanlegt ákvörðunarvald byggingafulltrúa áhrif á sjálfstæði 

sveitarfélaga?  

 


