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Hér með lýsi ég því yfir að ritgerð þessi er samin af mér og að hún hefur 
hvorki að hluta né í heild verið lögð fram áður til hærri prófgráðu. 
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Útdráttur 
Sannprófun umhverfismats er viðurkennd aðferð til þess að komast að raunverulegum 
áhrifum framkvæmdar eftir að leyfi fyrir framkvæmd hefur verið gefið út og 
framkvæmdir hafa hafist. Sannprófun veitir grundvallarupplýsingar um hvort spár og 
mótvægisaðgerðir hafi gengið eftir og skilyrði verið virt, hvort þau hafi skilað árangri í 
samræmi við markmið mats á umhverfisáhrifum og hvort tekist hafi að draga úr 
neikvæðum umhverfisáhrifum.  

Markmið verkefnisins voru 1) að kanna hvort og hvernig skilyrðum í úrskurðum 
Skipulagsstofnunar og umhverfisráðherra vegna mats á umhverfisáhrifum framkvæmda á 
árunum 2000-2006 hafi verið framfylgt og 2) að kortleggja og greina samráð milli 
framkvæmdaraðila og annarra aðila sem tilgreindir voru í skilyrðum og hvort skilyrðin 
hafi skilað tilætluðum ávinningi. Gögnum var safnað með því að leggja staðlaðan 
spurningalista um hvert skilyrði fyrir framkvæmdar- og samráðsaðila vegna framkvæmda 
á tímabilinu sem voru háðar skilyrðum og ráðist hafði verið í.  

Framkvæmdaraðilar uppfylltu stærstan hluta skilyrða (84%). Árangur af því að uppfylla 
skilyrði var einungis metinn í 29% tilfella. Samkvæmt framkvæmdaraðila hafði samráð 
um tiltekið skilyrði átt sér stað í 79% tilvika, en samkvæmt samráðsaðilum í 58% tilvika. 
Flokkun leiða við uppfyllingu skilyrða leiddi í ljós að samráð, tæknilegar lausnir og 
grunnrannsóknir voru oftast notaðar.  

Niðurstöðurnar sýndu að framkvæmdaraðilar ráðast í að uppfylla talsvert stóran hluta 
skilyrða, en árangursmat þ.e. hvort uppfylling skilyrðis hafi skilað tilætluðum ávinningi 
má greinilega bæta og hlutverk samráðsaðila verður að skilgreina betur. Nú þegar 
skilyrði eru ekki lengur sett fyrir framkvæmdum er e.t.v. enn meiri óvissa um hvort 
eftirfylgni sé með framkvæmdum. Þar sem framkvæmdaraðilar framfylgdu skilyrðum í 
flestum tilvikum má áætla að skilyrði séu góð aðferð til að sjá til þess að t.d. vöktun, 
eftirlit, mótvægisaðgerðir, samráð o.fl. sé framkvæmt eftir að framkvæmdarleyfið er 
gefið út. Ef niðurstöður sannprófunar umhverfismats væru aðgengilegar fyrir almenning 
og fagfólk gæti skapast meiri sátt meðal þeirra um framkvæmdir.  
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Abstract 
Environmental impact audit has been widely acknowledged as a method for assessing 
actual impacts. Auditing reveals whether predictions were accurate, if mitigation 
measures and planning conditions have been put into action and whether attempts were 
made to minimize negative environmental impacts. 

The goal of the study was to 1) survey if and how planning conditions from environmental 
impact assessment rulings that the Icelandic National Planning Agency and the Minister for 
the Environment set in the years 2000-2006 were fulfilled and 2) to map and analyze 
cooperation between developers and consultees that were stated in the conditions and 
whether the conditions had been successful. A questionnaire was sent to a selected sample of 
developers and consultees asking if and how set conditions were fulfilled.  

The survey revealed that developers fulfilled most of the set conditions (84%). However, 
the success of fulfilling the conditions was only evaluated in 29% of cases. According to 
developers, consultation occurred in 79% of cases, but according to the consultees in 
58% of cases. The most common approaches used to fulfil conditions were consultation, 
technical solutions and filling in knowledge gaps by basic research. 

The study showed that developers fulfilled their conditions in most cases, but the process 
of evaluating success could be improved. It is needed to answer if fulfilling the 
conditions was successful. In addition, the role of consultees should be better defined. 
Seeing that developers fulfilled most conditions it can be assumed that conditions are 
practical in making sure that monitoring, supervision, mitigation measures etc. are 
fulfilled post development. Since setting conditions for projects subject to EIAs is no 
longer practiced under the current EIA law in Iceland, uncertainty regarding EIA follow 
up may have increased. If EIA audit results would be accessible to the public and 
specialists it would likely create more reconciliation regarding developments. 
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1 Inngangur 
Mat á umhverfisáhrifum (MÁU) er flókið og stigskipt ferli sem hefur þann tilgang að spá 
fyrir og meta marktæk áhrif framkvæmdar á umhverfið og að miðla þeim upplýsingum til 
framkvæmdaraðila og almennings áður en leyfi fyrir framkvæmd er veitt. Með vel 
skipulögðu og unnu MÁU skapast forsendur til að taka upplýsta ákvörðun um hvort 
ráðast skuli í framkvæmd og reynt að koma í veg fyrir eða draga úr neikvæðum 
umhverfisáhrifum (Glasson, Therivel og Chadwick, 2005; Wood, 2003; Wood, 2008). 
MÁU var fyrst þróað sem hluti af The National Environmental Policy Act (NEPA) árið 
1969 í Bandaríkjunum og er nú lögboðið í yfir 100 löndum (Barker og Wood, 1999; 
Glasson o.fl., 2005; Wood, 2003). Á Íslandi voru lög um mat á umhverfisáhrifum fyrst 
samþykkt árið 1993 (Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 63/1993), en breytt árið 2000 
og aftur árið 2005 (Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000, breytt með 1. 
74/2005). Markmið íslensku laganna er m.a. að tryggja að umhverfisáhrif þeirra 
framkvæmda, sem kunna að hafa umtalsverð umhverfisáhrif í för með sér, hafi verið 
metin áður en leyfi er veitt fyrir þeim. Matinu er einnig ætlað draga eins og kostur er úr 
neikvæðum umhverfisáhrifum framkvæmdar og stuðla að samvinnu þeirra aðila sem hafa 
hagsmuna að gæta eða láta sig málið varða. Ennfremur skal kynna fyrir almenningi 
umhverfisáhrif framkvæmda og stuðla að því að almenningur komi að athugasemdum og 
upplýsingum áður en álit Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum liggur fyrir 
(Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000, 1. gr í I kafla, breytt með l. 74/2005). 

Rannsókninni sem hér er lýst tók fyrir úrskurði vegna framkvæmda sem teknar voru til 
athugunar hjá Skipulagsstofnun frá árinu 2000 og fram á mitt ár 2006 þegar lög 
nr.106/2000 voru í gildi. Skipulagsstofnun gat á því tímabili sett skilyrði fyrir 
framkvæmdum og voru úrskurðir stofnunarinnar kæranlegar til umhverfisráðherra. Árið 
2005 var lögunum breytt og úrskurðarvaldið tekið af Skipulagsstofnun sem nú veitir 
einungis álit (Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106, 2000, 4. gr í II kafla, breytt með 4. 
74/2005). Engin skilyrði hafa verið sett fyrir framkvæmdum frá miðju ári 2006.  

1.1 Núverandi ferli mats á umhverfisáhrifum 

Framkvæmdaraðili skal leggja fram tillögu að matsáætlun til Skipulagsstofnunar ef 
framkvæmdin er matsskyld (1. mynd). Skipulagsstofnun tekur ákvörðun um tillögu að 
matsáætlun eftir að hafa leitað umsagna og athugasemda. Matsáætlunin er síðan unnin upp úr 
upphaflegri tillögu framkvæmdaraðila og athugasemdum Skipulagsstofnunar. Næst sér 
framkvæmdaraðili um að umhverfisáhrif framkvæmdarinnar séu metin samkvæmt þeirri 
matsáætlun. Þá er frummatsskýrsla lögð fram af framkvæmdaraðila til formlegrar athugunar 
hjá Skipulagsstofnun. Eftir að kynningu á frummatsskýrslu fyrir almenningi og álitsumleitan til 
umsagnaraðila er lokið vinnur framkvæmdaraðili matsskýrslu og leggur hana fram til 
Skipulagsstofnunar. Skipulagsstofnun gefur í kjölfarið rökstutt álit á því hvort skilyrði laga og 
reglugerðar um mat á umhverfisáhrifum séu uppfyllt og lýsingar á umhverfisáhrifum 
fullnægjandi. Álit Skipulagsstofnunar varðandi mat á umhverfisáhrifum jafngildir ekki 
leyfisveitingu en álitið verður að liggja fyrir áður en sveitarstjórnum og öðrum leyfisveitendum 
er heimilt að gefa út leyfi fyrir matsskyldri starfsemi framkvæmdarinnar. Ákvörðun 



 
2

leyfisveitanda um útgáfu leyfis og niðurstöðu álits Skipulagsstofnunar skal birta opinberlega 
(Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000, breytt með 74/2005, Skipulagsstofnun, 2005a).  

Mynd 1: Yfirlit um feril mats á umhverfisáhrifum framkvæmda (tekið úr leiðbeiningariti 
Skipulagsstofnunar 2005). 

Mat á umhverfisáhrifum framkvæmdar er í umsjón framkvæmdaraðila. Hann ber ábyrgð 
á öflun gagna, rannsóknum og athugunum sem gerðar eru á öllum stigum matsferilsins, 
auk þess sem hann sér um gerð frummatsskýrslu, matsáætlunar og matsskýrslu. 
Kostnaður af mati á umhverfisáhrifum framkvæmdar og umfjöllun Skipulagsstofnunar er 
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einnig borinn af framkvæmdaraðila. Skipulagsstofnun ber ábyrgð á að lögum og 
reglugerðum um mat á umhverfisáhrifum sé fylgt og heldur utan um matsferlið og 
tímaramma á öllum stigum ferlisins (Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000, 
breytt með 74/2005, Skipulagsstofnun, 2005a). Eftir að leyfi til framkvæmdar hefur verið 
veitt er það í höndum leyfisveitanda (sjá skilgreiningu í viðauka 1) að hafa eftirlit með 
því að framkvæmd sé hagað í samræmi við leyfi (Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 
106/2000, 18. gr í V kafla, breytt með 14. 74/2005). Eina breytingin frá eldri gerð 
laganna varðandi eftirlit er sú að áður var eftirliti hagað í samræmi við leyfi og úrskurð, 
en ekki einvörðungu leyfi eins og nú er (Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000, 
17 gr í V kafla; Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 106/2000, 18. gr í V kafla/, breytt 
með 14. 74/2005). 

1.2 Sannprófun umhverfismats 

Sannprófun umhverfismats (e. environmental impact assessment auditing) og vöktun 
umhverfisáhrifa eru aðferðir til þess að komast að raunverulegum áhrifum framkvæmdar, 
eftir að leyfi fyrir framkvæmd er gefið út. Sannprófun og vöktun geta farið fram á 
ýmsum stigum MÁU ferilsins (Glasson o.fl., 2005; Wood, 2003; Wood, 2000). 
Sannprófun veitir m.a. upplýsingar um hvort raunveruleg áhrif framkvæmdar hafi verið í 
samræmi við spár í umhverfismatsskýrslu. Sannprófun getur einnig kannað hvort 
mótvægisaðgerðir og skilyrði framkvæmda hafi verið virt og skilað árangri í samræmi 
við markmið um mat á umhverfisáhrifum, ekki síst hvort tekist hafi að draga úr 
neikvæðum umhverfisáhrifum. Þannig má nýta upplýsingar úr sannprófun til þess að 
bæta kerfið og ferlið í kringum mat á umhverfisáhrifum með t.d. aukinni þekkingu á 
áhrifum framkvæmda í mismunandi umhverfi og bættri spátækni. Sannprófun er því í 
raun liður í virkri endurskoðun kerfisins sem getur sparað bæði tíma og fjármuni í 
verkefnum í framtíðinni. Auk þess getur slíkt mat á árangri aukið trúverðugleika ferilsins 
meðal sérfræðinga og almennings (Ahammed og  Nixon, 2006; Glasson o.fl., 2005; 
Wood, 2003; Wood, Dipper og Jones, 2000; Wood, 2000). 

Mismunandi gerðir af sannprófun eru til fyrir feril mats á umhverfisáhrifum. Tomlinson 
og Atkinson (1987) skilgreindu sjö gerðir, en fjórar þeirra eiga við eftir að 
framkvæmdaleyfi er gefið út (Bailey og Hobbs, 1990; Wood, 1999a): 1. Sannprófun 
framkvæmdar (implementation audits) er nokkurs konar eftirlit þar sem kannað er hvort 
mótvægisaðgerðum eða skilyrðum fyrir framkvæmd hafi verið framfylgt. Æskilegt er 
talið að eftirlitið sé framkvæmt af eftirlitsstofnun. 2. Sannprófun á áhrifum framkvæmdar 
(project impact audit) greinir og lýsir raunverulegum áhrifum framkvæmdarinnar á 
umhverfið, með því að bera saman raunverulegu og spáðu áhrifin. Samanburðurinn veitir 
upplýsingar um hvað þurfi að bæta í ferlinu. Sannprófun á framkvæmdum getur auk þess 
gefið til kynna hvar núverandi þekking á umhverfi er takmörkuð. Það gæti virkað sem 
hvati fyrir frekari rannsóknir til að bæta umhverfisstjórnun í framkvæmdum. 3. 
Sannprófun á spátækni (predictive techniques audit) gerir samanburð á raunverulegum 
áhrifum og spáðu áhrifunum úr upphaflegu mati með það að markmiði að bera saman 
nákvæmni og gagnsemi mismunandi spátækni sem notuð er í MÁU. Með þessu er hægt 
að bæta spátækni sem nýta má fyrir svipaðar framkvæmdir í framtíðinni. 4. Sannprófun á 
tilhögun framkvæmdar (procedures audit) rannsakar afköst og skilvirkni MÁU ferilsins 
mjög nákvæmlega, til þess að komast að því hversu árangursrík þau voru og að koma 
auga á hugsanlegar úrbætur fyrir ferlið. Bæði tæknileg mál og reglugerðir geta fallið 
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undir sannprófun á tilhögun framkvæmdar (Bailey og Hobbs, 1990; Tomlinson og 
Atkinson, 1987; Wood, 1999a; Wood, 1999b; Wood, 2000).  

Margar rannsóknir hafa verið gerðar erlendis á sannprófun umhverfismats (Branis og  
Christopoulos, 2005; Buckley, 1991; Chadwick og Glasson, 1999; Culhane, Friesema og 
Beecher, 1987; Tomlinson og Atkinson, 1987; Wilson, 1998; Wood, 2003; Wood, 
1999b). Þær fjalla flestar um hversu hittnar (e. accurate) og nákvæmar (e. precise) spár 
voru um væntanleg áhrif framkvæmda og hvort mótvægisaðgerðir hafi skilað tilætluðum 
árangri. Á Íslandi hafa fáar sannprófanir á umhverfismati farið fram. Agnar Ingólfsson 
(2007) rannsakaði áhrif vegfyllingar í Gilsfirði á fuglalíf, botngróður og botndýralíf í 
firðinum og bar saman spár um áhrif framkvæmdarinnar við raunveruleg áhrif hennar 5-6 
árum eftir að þeim lauk. Hann komst að því að spár um áhrif á eðlisræna þætti voru ekki 
nógu nákvæmar, sem olli því að sumar vistfræðilegar spár náðu ekki að segja rétt til um 
breytingar á lífríki. Aðrar spár gengu ágætlega eftir (Ingólfsson, 2007).  

1.3 Sannprófun á skilyrðum 

Sannprófun á skilyrðum felst í því að kanna hvort skilyrði sem voru sett fyrir 
framkvæmdum hafi verið uppfyllt. Engar erlendar rannsóknir fundust um sannprófun 
skilyrða, en skilyrði eru t.d. notuð á Englandi. Þar þarf að uppfylla þau áður eða eftir að 
ráðist er í framkvæmd (DOE, 1995; Tinker, Cobb, Bond og Cashmore, 2005). Hingað til 
hefur ekki verið rannsakað á Íslandi hvort skilyrðum Skipulagsstofnunar og 
umhverfisráðherra vegna framkvæmda hafi verið framfylgt. VSÓ ráðgjöf (2005) vann þó 
skilvirknikönnun um eftirfylgni með úrskurðum um mat á umhverfisáhrifum 
framkvæmda á meðal umsagnaraðila, framkvæmdaraðila, ráðgjafa og sérfræðinga. 
Könnunin sýndi að tæpur helmingur þátttakenda taldi að mjög eða frekar sjaldan væri 
virkt eftirlit með því hvort framkvæmd hefði hlítt úrskurði eða ekki. Hún benti því til 
þess að mál gufuðu upp eftir feril matsvinnu, samráðs og úrskurðar (VSÓ ráðgjöf 2005), 
þrátt fyrir að þágildandi lög um mat á umhverfisáhrifum kvæðu á um að leyfisveitandi 
ætti að hafa eftirlit með því að framkvæmd væri í samræmi við leyfi og úrskurð (Lög nr. 
106 25. maí 2000).  

Þessar fáu rannsóknir á sannprófun hérlendis benda til þess að bæta megi eftirfylgni í 
tengslum við mat á umhverfisáhrifum á Íslandi. Bent hefur verið á að án sannprófunar sé 
hætta á að MÁU verði einungis dýr pappírsvinna til þess að tryggja framkvæmdarleyfi í 
stað þess að vera mikilvægt tæki í umhverfisstjórnun sem geti nýst til raunverulegra 
úrbóta fyrir umhverfið (Morrison-Saunders, Arts, Baker og Caldwell, 2001; Ramjeawon 
og  Beedassy, 2004). Markmið þessa verkefnis var að kanna hvort skilyrði í úrskurðum 
Skipulagsstofnunar og umhverfisráðherra vegna mats á umhverfisáhrifum framkvæmda á 
árunum 2000-2006 hefðu verið virt. Rannsóknin beindist einkum að því: 1. Hvort og 
hvernig þeim skilyrðum sem sett voru fyrir framkvæmdum var framfylgt. 2. Að greina 
ástæður þess að skilyrðum var ekki framfylgt. 3. Að greina og kortleggja samráð milli 
framkvæmdaraðila og annarra aðila sem tilgreindir voru í skilyrðum um framkvæmdir. 4. 
Að meta, þar sem það var hægt, hvaða áhrif það hafði að skilyrði voru sett og hvort 
framkvæmdar- og samráðsaðilar hafi talið þau hafa skilað ávinningi. 
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2 Aðferðir 

2.1 Gagnaöflun 

Rannsóknin tók til framkvæmda sem voru háðar mati á umhverfisáhrifum framkvæmda á 
árunum 2000-2006 sem annað hvort Skipulagsstofnun eða umhverfisráðherra höfðu sett 
skilyrði fyrir. Einungis voru teknar framkvæmdir sem ráðist hafði verið í. Átján verkefnum af 
63 á tímabilinu voru sett skilyrði og komu til framkvæmda (Skipulagsstofnun 2000, 2001a-b, 
2002a-e, 2003a-b, 2004a-d, 2005b-c, 2006a-b). Heildarfjöldi skilyrða við þessar 18 
framkvæmdir var 77, þar af setti Skipulagsstofnun 42 skilyrði en umhverfisráðherra 35.  

Skilyrði voru sannprófuð með því að senda framkvæmdaraðilum spurningalista (viðauki 
2) fyrir hvert skilyrði þar sem kannað var a) hvort skilyrði hefði verið uppfyllt, b) hvort 
árangur af því hefði verið metinn, c) hvort samráð hafi átt sér stað vegna skilyrðis, og þá 
d) við hverja. Ef spurningunum var svarað játandi var beðið um nánari útskýringar á 
hvaða aðferðum hefði verið beitt við að uppfylla skilyrði, hvernig árangursmatið var gert 
og í hverju samráð var fólgið. Ef spurningunum var svarað neitandi var beðið um 
útskýringar á því (2. mynd). 

Mynd 2: Myndræn framsetning á spurningum til framkvæmdaraðila um uppfyllingu skilyrða, 
árangursmat, samráð og ávinning.  

Þegar samráðsaðilar voru sérstaklega tilgreindir í skilyrðum, var þeim sendur 
spurningalisti til þess að kanna hvort samræmi væri milli svara framkvæmdaraðila og 
samráðsaðila (viðauki 2). Þar var spurt a) hvort framkvæmdaraðili hafi haft samráð við 
samráðsaðila um skilyrðið, b) hvort samráðsaðili teldi að ávinningur hefði fylgt samráðinu og 
þá c) hver ávinningurinn hefði verið. Ef spurningu a) var svarað játandi var beðið um nánari 
skýringar á því í hverju samráðið var fólgið, en ef svarið var neitandi var samráðsaðili spurður 
hvort hann hefði sjálfur haft samband við framkvæmdaraðila vegna skilyrðisins.  
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2.2 Úrvinnsla gagna 

Skilyrði voru fyrst flokkuð í fimm yfirflokka: 1. Öflun frekari upplýsinga, 2. Leiðir til að 
draga úr áhrifum, 3. Vöktun og/eða eftirlit, 4. Samráð og 5. Sannprófun áhrifa. Síðan 
voru þau flokkuð í tólf undirflokka eftir eðli þeirra (Tafla 1). Við úrvinnslu gagna var 
ekki gerður greinarmunur á skilyrðum Skipulagsstofnunar og umhverfisráðherra. 

Upprunalegur fjöldi skilyrða í úrskurðum var 77, en við flokkun í undirflokka kom í ljós að í 
mörgum tilfellum voru skilyrðin í raun tví-, þrí- eða fjórþætt og var þeim því skipt upp í 
samræmi við það. Í flokkuninni varð því heildarfjöldi skilyrða 126. Flokkunin var notuð til að 
greina þær leiðir sem farnar voru við að uppfylla skilyrðin og varð þá heildarfjöldinn 117. 
Ástæðan fyrir þessu var að í níu tilvikum var skilyrði einungis uppfyllt að hluta. Við 
framsetningu niðurstaðna var flokkurinn annað samansettur af ástæðum fyrir því að skilyrði 
voru ekki uppfyllt og/eða var ekki svarað. Ástæðurnar voru: framkvæmdarliður var felldur 
niður, skilyrðið féll undir annan framkvæmdaraðila og uppfylling skilyrðisins var ótímabær. 

Samskonar nálgun var notuð til þess flokka leiðir til að meta árangur. Flokkarnir voru: eftirlit, 
rannsóknir og skýrslugerð, útreikningar, endurmat og breytt hönnun, æfingar til að meta virkni 
viðbragðsáætlunar, kortlagning og óuppfyllt. Í þeim tilvikum sem árangur var ekki metinn 
voru ástæður þess greindar og flokkaðar í eftirfarandi hópa: ótímabært var að meta árangur, 
árangursmat var talið óþarft, sátt náðist um að uppfylla ekki skilyrðið, lokaskýrslu var ekki 
lokið, framkvæmd var breytt og óljóst var hvernig ætti að meta árangur.  

Í 43 skilyrðum var kveðið á um samráð milli framkvæmdaraðila og samráðsaðila. Svör um 
form samráðs voru flokkuð í: samráðsfundi, rannsóknir sem samráðsaðili framkvæmdi, 
vettvangsferðir og upplýsingagjöf. Greint var á milli þess hvort samráð var skilyrt í skilyrði eða 
ekki. Spurningum sem var ekki svarað voru flokkaðar undir ósvarað. 

Tafla 1: Flokkun skilyrða Skipulagsstofnunar og umhverfisráðherra 2000-2006 eftir eðli þeirra. 

Yfirflokkar Undirflokkar 
Fjöldi 

skilyrða 

1. ÖFLUN FREKARI   
UPPLÝSINGA 

A. Grunnrannsóknir á náttúrufari, menningarminjum o.fl. 16 

B. Hermilíkön til að spá fyrir um áhrif 2 

2. LEIÐIR TIL AÐ DRAGA 
ÚR ÁHRIFUM 

C. Mótvægisaðgerðir 11 

D. Breytt hönnun 2 

E. Tæknilegar lausnir til að draga úr áhrifum 30 

F. Dregið úr stærð framkvæmdar 2 

G. Komið í veg fyrir áhrif 1 

 3. VÖKTUN/EFTIRLIT H. Vöktun á framkvæmdatíma 8 

I.  Áætlun um langtímavöktun (≥5 ár)  12 

J. Viðbragðsáætlun 5 

4. SAMRÁÐ K. Samráð um uppfyllingu skilyrða 36 

5. SANNPRÓFUN ÁHRIFA L. Samanburðarrannsóknir fyrir og eftir framkvæmd 1 

  Samtals 126 



 
7

3 Niðurstöður 

3.1 Fjöldi, gerð og einkenni skilyrða 

Framkvæmdir dreifðust ójafnt yfir tímabilið. Þær voru margar á árunum 2001-2003 en 
mun færri árin 2000, 2005 og 2006. Litlar sem engar breytingar sáust á fjölda 
framkvæmda með skilyrðum á tímabilinu en flest skilyrði voru sett á árunum 2001, 2002 
og 2004-2006 (Tafla 2).  

Tafla 2: Fjöldi framkvæmda sem Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu og komu til 
framkvæmda, fjöldi framkvæmda með skilyrðum og heildarfjöldi skilyrða á árunum 2000-2006.   

 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Samtals 

Fjöldi framkvæmda 2 11 11 7 5 4 2 42 

Fjöldi framkvæmda 
m/skilyrði 1 2 5 2 4 2 2 18 

Fjöldi skilyrða 2 21 14 6 10 12 12 77 

 

Hlutfall framkvæmda með skilyrðum af heildarfjölda framkvæmda fyrir hvert ár var um 50% 
árin 2000, 2002 og 2005. Árin 2001 og 2003 voru 30% eða færri framkvæmdum sett skilyrði 
en hlutfallslega flest skilyrði voru sett árin 2004 (80%) og 2006 (100%; 3. mynd). 
 

 

Mynd 3: Hlutfall framkvæmda sem háðar voru skilyrðum sem Skipulagsstofnun og umhverfi-
sráðherra settu fyrir framkvæmdum á árunum 2000-2006 (N=77). 
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Í rannsókninni var vegalagning algengasta gerð framkvæmda (11). Aðrar gerðir voru 
m.a. jarðvarmavirkjanir (3), vatnsaflsvirkjun (1), djúpborun (1), háspennulína (1) og 
efnistaka (1). Helmingur framkvæmda var á SV-landi (9), en afgangurinn dreifðist á NA-
land (2), NV-land (2), Vesturland (2), SA-land (1), Austurland (1) og Norðurland (1). Sjö 
framkvæmdir voru með fimm skilyrði eða fleiri, þar af þrjár vegaframkvæmdir, ein 
háspennulína, tvær jarðvarmavirkjanir og ein vatnsaflsvirkjun. Kárahnjúkavirkjun skar 
sig úr með langflest skilyrði, 20 talsins (Tafla 3). 

Tafla 3: Yfirlit yfir framkvæmdir sem Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu skilyrði 
fyrir á árunum 2000-2006 og ráðist var í.  

Ár Framkvæmd 
Fjöldi 

skilyrða 
Gerð framkvæmdar Staðsetning Framkvæmdaraðili 

2000 Norðausturvegur 1 Vegur  
Kelduneshreppur, 
NA-land 

Vegagerðin 

2001 
Hallsvegur í 
Reykjavík 

1 Vegur  
Reykjavík, -       
SV-land 

Vegagerðin 

2001 Kárahnjúkavirkjun 20 Vatnsaflsvirkjun SA-land Landsvirkjun 

2002 Reykjanesbraut 2 Vegur  Reykjanes, SV-land Vegagerðin 

2002 
Jarðhitanýting á 
Reykjanesi 

3 Jarðvarma-virkjun Reykjanes, SV-land Hitaveita Suðurnesja 

2002 
Rannsóknarboranir 
við Kröflu 

1 Djúpborun 
Skútustaðahrepur, 
NA-land 

Landsvirkjun 

2002 Sultartangalína 5 Háspennulína 
Brennimelur, -   
SV-land 

Landsvirkjun 

2002 Snæfellsvegur 3 Vegur  
Kolgrafafjörður, 
NV-landi 

Vegagerðin 

2003 
Djúpvegur í 
Súðavíkurhreppi 

3 Vegur  
Súðavíkurhreppur,-
V-land 

Vegagerðin 

2003 
Hringvegur um 
Norðurárdal 

3 Vegur  
Akrahreppur, -      
N-land 

Vegagerðin 

2004 Efnistaka í Hafnarfirði 4 Efnistaka 
Hafnarfjörður, - 
SV-land 

Hafnarfjarðarbær 

2004 
Útnesvegur í 
Snæfellsbæ 

1 Vegur  
Snæfellsbær, -   
NV-land 

Vegagerðin 

2004 Virkjun á Hellisheiði 5 Jarðvarma-virkjun Hellisheiði, SV-land 
Orkuveita 
Reykjavíkur 

2004 
Tvöföldun 
Vesturlandsvegar 

1 Vegur  Reykjavík, SV-land Vegagerðin 

2005 
Vegur um 
Arnkötludal 

5 Vegur  Vesturland Vegagerðin 

2005 
Norðausturvegur um 
Hólaheiði 

7 Vegur  Austurland Vegagerðin 

2006 
Gjábakkavegur frá 
Þingvöllum 

5 Vegur  
Bláskógabyggð, 
SV-land 

Vegagerðin 

2006 
Stækkun Hellisheiðar-
virkjunar 

7 Jarðvarma-virkjun Hellisheiði, SV-land 
Orkuveita 
Reykjavíkur 
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3.2 Sannprófun skilyrða 

Í spurningakönnuninni bárust svör við 68 af þeim 77 skilyrðum sem rannsóknin náði til 
(88%). Samkvæmt svörum framkvæmdaraðila var í 84% tilfella ráðist í að framfylgja 
skilyrðum. Einungis 6% skilyrða var ekki framfylgt, en um 10% skilyrða var að hluta til 
framfylgt (4. mynd). Þegar framkvæmdirnar voru flokkaðar eftir gerð sást að hlutfall 
uppfylltra skilyrða var hátt við allar gerðir framkvæmda. Vegir og efnistaka voru einu 
flokkarnir þar sem einhverjum skilyrðum var ekki framfylgt. Skilyrði sem voru að hluta 
til uppfyllt voru vegna vegaframkvæmda og vatnsafls- og jarðvarmavirkjana (4. mynd). 

 

Mynd 4: Viðbrögð framkvæmdaraðila við skilyrðum sem Skipulagsstofnun og 
umhverfisráðherra settu fyrir framkvæmdum á árunum 2000-2006. Já = skilyrði uppfyllt; Nei 
= ekki brugðist við skilyrði; Að hluta = skilyrði uppfyllt að hluta; Ósvarað = svar barst ekki frá 
framkvæmdaraðila (N=68).  

Ýmsum leiðum var beitt til þess að uppfylla skilyrði. Samráð, tæknilegar lausnir til þess 
að draga úr áhrifum og rannsóknir á náttúrufari, menningarminjum o.fl. voru algengustu 
leiðirnar. Framkvæmdaraðili hafði m.a. samráð við íbúa, landeigendur eða stofnanir við 
uppfyllingu skilyrða. Úrræði á borð við hermilíkön til að spá fyrir um áhrif, 
mótvægisaðgerðir, breytta hönnun, vöktun á framkvæmdartíma, áætlanir um 
langtímavöktun og viðbragðsáætlanir voru sjaldnast notuð. Nokkrar mögulegar leiðir 
voru aldrei notaðar (sbr. Töflu 1), en þær voru: dregið úr stærð framkvæmdar, komið í 
veg fyrir áhrif og samanburðarrannsóknir fyrir og eftir framkvæmd (5. mynd). 
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Mynd 5: Flokkun skilyrða (N=126) og leiðir við að uppfylla skilyrði (N=117) sem 
Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu á árunum 2000-2006. (Annað: 
framkvæmdarliður var felldur niður, skilyrðið féll undir annan framkvæmdaraðila, uppfylling 
skilyrðisins var ótímabær og/eða var ósvarað). 

Þegar uppfylling skilyrða var skoðuð með tilliti til framkvæmdagerðar og yfirflokka 
mátti sjá að við vegagerð var samráð oftast notað (40%) en næst algengastar voru ýmsar 
leiðir til að draga úr áhrifum (30%). Við vatnsaflsvirkjun var öflun frekari upplýsinga 
(33%) algengust en leiðir til að draga úr áhrifum (24%) og samráð (21%) voru næst 
algengastar. Við jarðvarmavirkjanir skiptust leiðirnar nokkuð jafnt (á bilinu 18-27%) á 
milli fjögurra af fimm yfirflokkunum. Við háspennulínu var samráð oftast notað (43%) 
en leiðir til að draga úr áhrifum næst oftast (29%). Við efnistöku var samráð einungis 
viðhaft í 25% tilvika en 75% féllu undir annað, þ.e. skilyrðið var ekki uppfyllt vegna þess 
að framkvæmdaliður féll niður og/eða spurningunni var ekki svarað. Yfirflokkurinn 
sannprófun var aldrei notaður til að uppfylla skilyrði (6. mynd-efri). Svipað mynstur 
mátti sjá þegar uppfylling skilyrða var skoðuð með tilliti til framkvæmdaraðila og 
yfirflokka. Eini munurinn var sameining vatnsaflsvirkjunar og háspennulínu undir 
Landsvirkjun. Öflun frekari upplýsinga (30%), leiðir til að draga úr áhrifum (24%) og 
samráð (24%) voru mest notaðar hjá Landsvirkjun en vöktun/eftirlit (12%) minnst notað. 
Sannprófun var aldrei notuð (6. mynd-neðri). 
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Mynd 6: Leiðir við að uppfylla skilyrði, sem Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu á 
árunum 2000-2006 (N=117), flokkaðar eftir gerð framkvæmda (efri mynd) og 
framkvæmdaraðila (neðri mynd). Tala innan sviga sýnir fjölda skilyrða fyrir tiltekna gerð 
framkvæmdar eða framkvæmdaraðila. Annað: framkvæmdarliður var felldur niður, skilyrðið 
féll undir annan framkvæmdaraðila, uppfylling skilyrðisins var ótímabær og/eða spurningu 
var ekki svarað. 

  

0,0

0,2

0,4

0,6

0,8

1,0

Öflun frekari 
upplýsinga

Leiðir til að 
draga úr 
áhrifum

Vöktun/eftirlit Samráð Sannprófun Annað

H
lu

tf
al

l

Leiðir

Vegir (50) Vatnsaflsvirkjun (34) Jarðvarmavirkjun (22) Háspennulína (7) Efnistaka (4)

0,0

0,2

0,4

0,6

0,8

1,0

Öflun frekari 
upplýsinga

Leiðir til að 
draga úr 
áhrifum

Vöktun/eftirlit Samráð Sannprófun Annað

H
lu

tf
al

l

Leiðir

Vegagerðin (50) Landsvirkjun (41) Orkuv.Rvk (22) Hafnarfjarðabær (4)



 
12

3.3 Árangursmat 

Samkvæmt svörum framkvæmdaraðila var árangur af því að uppfylla skilyrði metinn í 
um þriðjungi tilvika, en ekki metinn í um fjórðungi tilvika. Árangurinn var metinn að 
hluta í 12% tilvika og 15% svöruðu ekki spurningunni. Þegar skilyrðin voru flokkuð eftir 
gerð framkvæmda kom í ljós að við jarðvarmavirkjanir (60%) og vatnsaflsvirkjun (40%) 
var árangur af því að uppfylla skilyrði metinn mun oftar en við vegaframkvæmdir (20%) 
og efnistöku (25%). Við lagningu háspennulínu var árangur af því að uppfylla skilyrði 
aldrei metinn. Við jarðvarmavirkjanir var hlutfallið af skilyrðum þar sem árangur var 
ekki metinn lægst eða um 15% (7. mynd). 

 

Mynd 7: Viðbrögð framkvæmdaraðila við því hvort árangur hafi verið metinn af uppfyllingu 
skilyrða sem Skipulagsstofnunar og umhverfisráðherra settu á árunum 2000-2006. Já = 
árangur af skilyrði var metinn; Nei = árangur af skilyrði var ekki metinn; Að hluta = árangur 
af skilyrði var metinn að hluta; Ósvarað = svar barst ekki frá framkvæmdaraðila (N=68).   

Algengustu leiðirnar við að meta árangur voru eftirlit fyrir og eftir framkvæmd, 
rannsóknir og skýrslugerð og ýmis konar mælingar (líkindareikningar og 
hljóðvistarmælingar). Sjaldnast var ráðist í endurmat og/eða breytingar á hönnun eða 
æfingar til að meta virkni viðbragðsáætlunar og kortlagningu. Í fimm tilvikum voru 
notaðar tvær aðferðir við að meta árangur (8. mynd). 
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Mynd 8: Leiðir framkvæmdaraðila við að meta árangur af uppfyllingu skilyrða sem 
Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu fyrir framkvæmdum á árunum 2000-2006 (N=30). 

 

Mynd 9: Ástæður þess að árangur af uppfyllingu skilyrða sem Skipulagsstofnun og umhverfi-
sráðherra settu á árunum 2000-2006 var ekki metinn samkvæmt svörum framkvæmdaraðila 
(N=21). 

Ástæðan fyrir því að árangur var ekki metinn var í flestum tilvikum sú að það var ekki 
talið tímabært, þ.e. að mögulegur ávinningur af því að uppfylla skilyrðið hefði ekki 
skilað sér, þar sem ekki nægilega langur tími var liðinn frá framkvæmd. Næstalgengasta 
ástæðan var að framkvæmdaraðili taldi árangursmat óþarft. Aðrar ástæður voru þær að 
sátt náðist um uppfyllingu skilyrðis og ekkert frekar var gert, beðið var eftir lokaskýrslu, 
einhverskonar breytingar urðu á framkvæmdinni þannig að ekki var hægt að meta 
árangur eða óljóst var hvernig ætti að meta árangur (9. mynd). 
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3.4 Samráð  

Af þeim 77 skilyrðum sem voru sett fyrir framkvæmdum á árunum 2000-2006 kváðu 43 
á um einhvers konar samráð framkvæmdaraðila við aðra aðila. Samkvæmt 
framkvæmdaraðilum hafði samráð átt sér stað í 79% tilvika um tiltekið skilyrði, en í 21% 
tilvika var spurningunni ekki svarað. Samkvæmt samráðsaðilum hafði samráð átt sér stað 
um tiltekið skilyrði í 58% tilvika en í 19% tilvika hafði samráð ekki átt sér stað. Samráð 
átti sér stað að hluta í 2% tilvika og 21% svaraði ekki (10. mynd). Í fjórum tilvikum (9%) 
var ekki samræmi milli svara framkvæmdaraðila og samráðsaðila um samráð skilyrðis. 
Samráðsaðili svaraði þá neitandi en framkvæmdaraðili játandi, en hann hafði þá í öllum 
tilvikum haft samráð við annan aðila en tilgreint var í skilyrði. Í fimm tilvikum (12%) 
svaraði samráðsaðili ekki hvort samráðið hefði átt sér stað.  

 

Mynd 10: Svarhlutfall hjá framkvæmdaraðilum og samráðsaðilum um hvort samráð hafi átt 
sér stað um uppfyllingu skilyrða sem Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu fyrir 
framkvæmdum á árunum 2000-2006. Já = samráð átti sér stað; Nei = samráð átti sér ekki 
stað; Að hluta = samráð var uppfyllt að hluta; Ósvarað = svar barst ekki frá 
framkvæmdaraðila eða samráðsaðila  (N=43).  

Í um 81% tilvika höfðu framkvæmdaraðilar einhvers konar samráð um tiltekið skilyrði, 
hvort sem þau kváðu á um samráð eður ei. Í um 19% tilvika var spurningunni ekki 
svarað. Mjög svipað hlutfall kom í ljós þegar skilyrðin voru flokkuð eftir gerð 
framkvæmda, nema við efnistöku þar sem samráð átti sér stað fyrir öll skilyrðin (11. 
mynd). Umhverfisstofnun (Náttúruvernd ríkisins) var helsti samráðsaðili en einnig 
Náttúrufræðistofnun Íslands, Fornleifavernd ríkisins og Veiðimálastjóri (Tafla 4).  
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Mynd 11: Viðbrögð framkvæmdaraðila um samráð við skilyrðum Skipulagsstofnunar og 
umhverfisráðherra sem sett voru á árunum 2000-2006 . Já = samráð átti sér stað; Ósvarað = 
svar barst ekki frá framkvæmdaraðila (N=68).  

Tafla 4: Listi yfir samráðsaðila og hvað þeir voru nefndir í mörgum framkvæmdum og 
skilyrðum sem Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu fyrir framkvæmdum á árunum 
2000-2006. 

Samráðsaðili Fjöldi framkvæmda Fjöldi skilyrða 

Fornleifavernd ríkisins 5 6 

Hafrannsóknarstofnunin 1 1 

Heilbrigðiseftirlit Hafnarfjarðar og Kópavogs 1 1 

Minjavarsla Austurlands 1 1 

Náttúrufræðistofnun Íslands 3 7 

Náttúrustofa Vesturlands 1 1 

Náttúrustofa Austurlands 1 1 

Sveitarfélagið Ölfus 1 2 

Umhverfisstofnun (Náttúruvernd ríkisins) 11 17 

Veiðimálastjóri 3 5 

Veiðimálastofnun 1 1 

Samtals 29 43 
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Samráðsfundir voru algengasta form samráðs milli framkvæmdaraðila og samráðsaðila. 
Næst algengastar voru rannsóknir unnar af samráðsaðila og vettvangsferðir. Í þrettán 
tilvikum var samráðið blanda af tveimur aðferðum (12. mynd). 

 

Mynd 12: Form samráðs á milli framkvæmdaraðila og samráðsaðila vegna skilyrða sem 
Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra settu fyrir framkvæmdum á árunum 2000-2006 
(N=36). 

Ríflega þriðjungur framkvæmdaraðila (40%) taldi að ávinningur væri af samráði, engum 
fannst ekki vera neinn ávinningur en 60% svöruðu ekki spurningunni. Af samráðsaðilum 
töldu 49% að ávinningur væri af samráði, engum fannst ekki vera neinn ávinningur af 
samráði en 51% svaraði ekki spurningunni.   
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4 Umræður 
Ekki fundust erlendar rannsóknir hliðstæðar þeirri úttekt sem hér var gerð og engar 
fyrirmyndir að skipulagi eða uppsetningu á spurningalistum eins og hér voru sendir út. 
Þegar farið var að vinna úr niðurstöðunum varð ljóst að betra hefði verið að kljúfa 
spurningar og skilyrði meira upp en gert var (dæmi í viðauka 3). Það hefði gefið skýrari 
svör um hvort og hvernig skilyrði voru uppfyllt.  

Vitað er að sannprófun og vöktun geta bætt mat á umhverfisáhrifum við framkvæmdir 
sem kann að verða ráðist í í framtíðinni. Þrátt fyrir það er skortur á rannsóknum bæði 
erlendis og hér á landi á þessu sviði (Noble og Storey, 2005; Wood, 1999a). Þessi 
rannsókn er sú fyrsta hérlendis sem sannprófar hvort skilyrðum stjórnvalda fyrir 
framkvæmdum hafi verið framfylgt. Niðurstöður sýndu að framkvæmdaraðilar virðast í 
flestum tilvikum framfylgja þeim skilyrðum sem þeim eru sett, þar sem hlutfall þeirra 
sem svaraði játandi var hátt (84%). Þegar mismunandi gerðir framkvæmda voru skoðaðar 
kom í ljós álíka hátt hlutfall hjá þeim öllum (4. mynd). Þessi niðurstaða er raunar ekki 
samhljóma viðhorfskönnun VSÓ (2005) um eftirfylgni með úrskurðum um mat á 
umhverfisáhrifum framkvæmda sem var send umsagnaraðilum, framkvæmdaraðilum, 
ráðgjöfum og sérfræðingum. Um helmingur þátttakenda töldu að eftirlit með því að 
framkvæmdir hlíti úrskurði færi mjög eða frekar sjaldan fram (VSÓ ráðgjöf 2005). Svör í 
könnun VSÓ voru þó ekki brotin niður eftir mismunandi aðilum og því er ekki hægt að 
greina hvort munur sé á milli svara þeirra. Slík vitneskja væri áhugaverð, ekki síst í ljósi 
þessa ósamræmis. Leiða má líkum að því að ástæðan fyrir ósamræminu sé sú að í þessari 
rannsókn var aðallega talað við framkvæmdaraðila, en þeir vita yfirleitt hvort skilyrðum 
hafi verið fullnægt eða ekki.  

Engar veigamiklar breytingar urðu á fjölda framkvæmda sem háðar voru skilyrðum á 
árunum 2000-2006. Erfitt er að átta sig á því af hverju sett eru skilyrði fyrir sumum 
framkvæmdum en ekki öðrum. Frá 1994 var verklag Skipulagsstofnunar þannig háttað að 
skilyrði voru dregin saman í niðurstöðukafla þannig að þau færu ekki milli mála við 
leyfisveitingu. Ákveðið var um mitt árið 2000 að gera tilraun til þess að sleppa því að 
telja upp skilyrði (það var þó ekki algilt). Með tímanum þótti þó vænlegra til árangurs að 
telja upp skilyrði í niðurstöðukafla, þar sem framkvæmdaraðili túlkaði í sumum tilfellum 
umfjöllun Skipulagsstofnunar um mikilvægi ákveðna aðgerða í 5. kafla úrskurðar sem 
tilmæli sem dró úr vægi umfjöllunar Skipulagsstofnunar. Skipulagsstofnun fór því á ný 
að setja afmörkuð skilyrði í niðurstöðukafla um mitt ár 2003 (Þóroddur Fr. Þóroddsson 
og Jakob Gunnarsson, Skipulagsstofnun, pers. uppl.). Þessi rannsókn leitaðist þó ekki við 
að skýra hvers vegna sumar framkvæmdir eru skilyrðum háðar en aðrar ekki. 
Kárahnjúkavirkjun voru sett langflest skilyrði, en niðurstöður úr sannprófun eru 
mikilvægar fyrir umdeild verkefni sem fá mikla athygli meðal almennings (Branis og  
Christopoulos, 2005), eins og raunin var með Kárahnjúkavirkjun (Ragnarsson, 2004)  

Flest skilyrði fólust í samráði og grunnrannsóknum eða kváðu á um tæknilegar lausnir 
(Tafla 1). Þessar leiðir voru einnig þær algengustu við uppfyllingu skilyrða (5. mynd), en 
það tengist líklega eðli skilyrðanna, þ.e. skilyrðið bauð ekki upp á að aðrar leiðir væru 
farnar. Hugsanlegt er að Skipulagsstofnun og umhverfisráðherra hafi talið samráð góða 
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leið til að tryggja árangur og þess vegna hafi svo mörg skilyrði kveðið á um samráð. 
Sumar þessara leiða gætu hugsanlega verið einfaldari og jafnvel ódýrari í framkvæmd 
heldur en gerð hermilíkana, mótvægisaðgerðir, breytt hönnun, vöktun á 
framkvæmdartíma, langtímavöktun og viðbragðsáætlanir sem voru leiðir sem sjaldnar 
voru notaðar. Þegar skilyrðin voru flokkuð saman eftir gerð framkvæmda sást að samráð, 
leiðir til að draga úr áhrifum og öflun frekari upplýsinga voru algengustu leiðirnar. 
Samráð var sú leið sem var oftast notuð við vegagerð, háspennulínu og efnistöku. 
Framkvæmdaraðili hefur oft ekki tök á eða býr ekki yfir þekkingu á því að gera 
rannsóknir sjálfur og því kostur að hafa samráð við sérfræðing, auk þess geta fylgt 
samráði auknar rannsóknir sem nýtast m.a. til að bæta úr skorti á grunnrannsóknum 
hérlendis. Vöktun og/eða eftirlit var algengasta leiðin við jarðvarmavirkjun, sennilega 
vegna þess að slík framkvæmd þarf að vera vel vöktuð og með gott eftirlit, þar sem áhrif 
jarðvarmavirkjana eru lítið þekkt (Arnórsson, 2004).  

Hlutfall skilyrða þar sem árangur af því að uppfylla þau var ekki metinn var hátt eða 41% 
og fannst framkvæmdaraðila í mörgum tilfellum óþarfi að meta árangur þess að uppfylla 
skilyrði. Líklegt má teljast að framkvæmdaraðila finnist nóg að uppfylla skilyrðið og að 
mat á árangri þess sé ekki á þeirra könnu. Þegar árangursmatið var skoðað eftir 
framkvæmdum sást að árangur af því að uppfylla skilyrði var metinn mun oftar við 
jarðvarma- og vatnsaflsvirkjun, en aldrei eða sjaldnar við háspennulínu og við efnistöku 
(7. mynd). Þetta bendir til þess að sumir framkvæmdaraðilar sjái aukin hag í því að gera 
árangursmat meðan aðrir sjá lítinn eða engan. Önnur líkleg ástæða fyrir því að 
framkvæmdaraðili virðist sjaldan meta árangur skilyrða er sú að hlutverk 
framkvæmdaraðila og leyfisveitanda þegar kemur að eftirfylgni eru ekki nægjanlega skýr 
í lögum. Framkvæmdaraðili er ekki nefndur í lögunum um eftirlit framkvæmda og sér 
hann því e.t.v. ekki ástæðu til að fylgja skilyrðum eftir frekar en kveðið er á í þeim (Lög 
um mat á umhverfisáhrifum nr. 74/2005). Ljóst má þó vera að árangursmat er nauðsynleg 
prófsteinn á það hvort raunverulegur árangur hafi orðið af því að setja skilyrði, enda eru 
það ekki spáðu áhrifin heldur raunverulegu áhrifin sem skipta á endanum máli við 
verndun umhverfisins og að bæta framtíðarákvarðanir í mati á umhverfisáhrifum 
(Saunders og Arts, 2004).  

Hlutfall skilyrða þar sem framkvæmdaraðili hafði samráð við utanaðkomandi aðila þrátt 
fyrir að það væri ekki sérstaklega tiltekið í skilyrði var hátt eða 81%. Þetta gefur til kynna 
að framkvæmdaraðili sjái sér hag í því að nýta sér utanaðkomandi aðstoð, t.d. frá 
sérfræðingum. Hugsanlega er framkvæmdaraðili einnig að baktryggja sig fyrir gagnrýni. 
Þegar mismunandi gerðir framkvæmda voru skoðaðar sást hjá þeim öllum hátt hlutfall 
um samráð (11. mynd). Margir aðilar (framkvæmdaraðilar, sérfræðingar, eftirlitsaðilar, 
Skipulagsstofnun, Umhverfisráðuneytið o.fl.) koma að MÁU ferlinu, hver með 
mismunandi hagsmuni og skyldur. Líklegt má telja að árangursríkt samstarf milli þessara 
aðila auki líkur á því að skilyrði séu uppfyllt og að markmiðum MÁU sé náð (Ahammed 
og Nixon, 2006). Aftur á móti gaf einn samráðsaðili eftirfarandi svar í rannsókninni: 
„ráðherra tilgreinir iðulega í úrskurðum sínum tiltekin skilyrði sem eigi að fullnægja í 
samráði við ýmsa aðila, oft undirstofnanir ráðuneytis. Það er á ábyrgð framkvæmdaraðila 
að fullnægja slíkum skilyrðum en um leið er lögð ótiltekin skylda á hendur viðkomandi 
stofnunar sem oft krefst mikillar vinnu. Samráð getur falist í ráðgjöf til 
framkvæmdaraðila en í tilfelli ... stofnunar er jafnframt oft um að ræða viðamikla vinnu 
sem stofnunin tekur að sér gegn greiðslu. Þetta ráðgjafar- og rannsóknarhlutverk er 
æskilegt að aðskilja að fullu.“ Samkvæmt þessu má ætla að samráðsaðili vilji fá skýrari 
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reglur um hvert hlutverk samráðsaðilans sé, sérstaklega þegar hann tekur greiðslu fyrir 
vinnu tengda samráði.  

Þrátt fyrir að það sé almennt viðurkennt að sannprófun og vöktun séu mikilvæg tæki til 
þess að sannreyna árangur mótvægisaðgerða, uppfyllingu á skilyrðum og nákvæmni 
spáðra áhrifa, eru þau á heimsvísu talin veikasti hlekkurinn í MÁU ferlinu (Ahammed og 
Nixon, 2006; Wood, 2003). Sum lönd hafa þó tileinkað sér annarskonar nálganir við 
sannprófun og vöktun. Í Hong Kong eru vöktunarupplýsingar aðgengilegar fyrir 
almenning á veraldarvefnum. Í sumum tilfellum er jafnvel vöktun í rauntíma með því að 
nota vefmyndavél sem er komið fyrir t.d. á byggingarsvæði (Arts, Caldwell og Morrison-
Saunders, 2001; Glasson o.fl., 2005). Þátttaka og eftirlit almennings við MÁU ferlið er 
með þessu móti efld. Í Hollandi hefur verið að þróast sérstök tækni við eftirfylgni MÁU á 
síðustu árum (Arts o.fl., 2001). Þar til bært yfirvald fær meiri ábyrgð á rannsóknum á 
umhverfisáhrifum við byggingu framkvæmdarinnar og eftir að henni er lokið, frekar en 
framkvæmdaraðilinn sjálfur. Framkvæmdaraðili sér þó yfirleitt um vinnu tengda vöktun 
og mati, en yfirvaldið verður að sjá til þess að niðurstöður séu settar í skýrslu sem 
almenningur getur nálgast. Í Kanada var sett á laggirnar tilraun þar sem sjálfstæð 
umhverfisvöktunarstofnun (e. independant environmental monitoring agency) var 
stofnuð til þess að vera óháður aðili fyrir vöktun og stjórnun í demantsnámu. Styrkur 
þessarar nálgunar er sjálfstæði stofnunarinnar og samskipti í báðar áttir við alla 
hagsmunaaðila (Arts o.fl., 2001). 

Á Íslandi bendir margt til þess að framkvæmdir fái litla athygli eftir að leyfi er gefið út 
eins og kom fram í könnun VSÓ (VSÓ ráðgjöf 2005), en það er veigamikill galli á MÁU 
ef það er eingöngu notað til þess að fá framkvæmdarleyfi (Tomlinson og Atkinson, 
1987). Í þessari rannsókn kom þessi galli fram í svari frá einum samráðsaðila: „Óljóst 
[er] hver á að hafa eftirlit með því að skilyrðum í úrskurðum umhverfisráðherra sé 
framfylgt. Við útgáfu framkvæmdaleyfis á viðkomandi sveitarstjórn að ganga úr skugga 
um að þeim skilyrðum sé fullnægt sem kunna að varða sjálfa framkvæmdina (og eru t.d. 
tilgreind í vikjanaleyfi). Þegar kemur að því að uppfylla skilyrði sem eiga ekki við fyrr en 
eftir að framkvæmd er lokið, þá er eins og það sé á valdi framkvæmdaraðila eins hvort 
slík skilyrði séu uppfyllt“. Í vestanverðri Ástralíu er vöktun bundin skilyrðum í 
framkvæmdarleyfi og ef skilyrði er ekki uppfyllt hefur ráðherrann völd til þess að stöðva 
starfsemina eða fara fram á uppfyllingu skilyrðisins (Ahammed og Nixon, 2006). 

Nú þegar skilyrði eru ekki lengur sett fyrir framkvæmdum er e.t.v. enn meiri óvissa um 
hvort eftirfylgni sé með framkvæmdum. Þessi rannsókn sýndi að framkvæmdaraðilar 
framfylgja skilyrðum í flestum tilvikum og má því ætla að setning skilyrða séu góð 
aðferð til að sjá til þess að t.d. vöktun, eftirlit, mótvægisaðgerðir, samráð o.fl. sé 
framkvæmt eftir að framkvæmdarleyfið er gefið út. Á Englandi eru skilyrði notuð til að 
bæta gæði framkvæmdar, koma í veg fyrir neikvæð áhrif og bent hefur verið á að skilyrði 
geta verið góð leið til að sjá til þess að mótvægisaðgerðum vegna framkvæmda sé fylgt 
eftir (DOE, 1995; Tinker o.fl., 2005). Það er þó ljóst að hér á Íslandi hefðu skilyrði þurft 
að vera skýrari, þ.e. eitt skilyrði fyrir hverja aðgerð. Þá væri til bóta að setja tímaramma 
fyrir uppfyllingu skilyrðis, þ.e. hversu langan tíma framkvæmdaraðili hefur til að 
uppfylla þau. Einnig hefðu lög og reglugerðir þurft að vera skýrari um hver beri ábyrgð á 
uppfyllingu skilyrða þannig að frekar verði farið eftir þeim og árangur þeirra metinn. 
Núverandi lög um mat á umhverfisáhrifum kveða á um að leyfisveitandi eigi að hafa 
eftirlit með því að framkvæmd sé í samræmi við leyfi (Lög um mat á umhverfisáhrifum 
nr. 74/2005). Breytingarnar sem gerðar voru árið 2005 á lögum um mat á 
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umhverfisáhrifum, þ.e. að skilyrði eru ekki lengur sett voru sennilega ekki til þess fallnar 
að bæta eftirfylgni með framkvæmdum. Mótvægisaðgerðir eru t.d. ennþá taldar upp í 
matsskýrslum sem þarf að fylgja eftir, en rannsókn unnin af VSÓ ráðgjöf (2003) sýndi að 
eftirfylgni með mótvægisaðgerðum væri nokkuð ábótavant. Ef Skipulagsstofnun lagði 
ekki sérstaka áherslu á mótvægisaðgerðir í úrskurði sínum áttu þær til að týnast (VSÓ 
ráðgjöf 2003).  

Niðurstöður þessarar rannsóknar sýndu að framkvæmdaraðilar ráðast í að uppfylla 
talsvert stóran hluta skilyrða, en árangursmatið þ.e. hvort uppfylling skilyrðisins hafi 
skilað tilætluðum ávinningi má bæta og hlutverk samráðsaðila verður að skilgreina betur. 
Ef vilji er til þess að hámarka möguleika hérlendis til að læra af reynslunni við notkun á 
MÁU verður eftirfylgni með skilyrðum að vera til staðar. Möguleikarnir til þess eru 
miklir þar sem Ísland er lítið land með mörgum stofnunum sem búa að gögnum um 
íslenska náttúru. Að koma á laggirnar gagnabanka fyrir fagfólk, sem innihéldi viðeigandi 
gögn um íslenska náttúru, vöktunargögn, niðurstöður mótvægisaðgerða og sannprófunar 
MÁU væri skref fram á við (Dipper, Jones og Wood, 1998; Wood, 2000). Mat á 
umhverfisáhrifum þarf einnig að vera gegnsærra ferli. Aðgengi fagfólks og almennings 
að niðurstöðum vöktunargagna, mótvægisaðgerða og sannprófunar gæti aukið það. Allar 
þessar tillögur gætu skapað meiri sátt meðal almennings og fagfólks um framkvæmdir og 
auk þess sparað framkvæmdaraðilum bæði tíma og fjármuni í framtíðarverkefnum.  
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Viðauki 1 

Skýringar á hugtökum 

Í 6. kafla leiðbeingarrits Skipulagsstofnunar eru skýringar á hugtökum: 

Leyfisveitandi: „Lögbært yfirvald sem veitir leyfi til framkvæmda og starfsemi sem 
þeim fylgir. Leyfisveitendur eru því þeir sem fengið hafa þetta hlutverk samkvæmt 
lögum. Dæmi um leyfisveitendur eru Umhverfisstofnun sem veitir starfsleyfi og leyfi til 
framkvæmda á friðlýstum svæðum og sveitarfélög sem veita framkvæmdar- og 
byggingarleyfi.“  

Leyfi til framkvæmda: „Leyfisveitendur veita leyfi, t.d. framkvæmdarleyfi, 
byggingarleyfi, starfsleyfi og rekstrarleyfi, í kjölfar þess að álit Skipulagsstofnunar um 
mat á umhverfisáhrifum liggur fyrir. T.d. þarf að sækja um framkvæmdarleyfi til 
sveitarstjórnar samkvæmt skipulags- og byggingarlögum fyrir allar meiriháttar 
framkvæmdir og geta þær ekki hafist fyrr en sveitarstjórn hefur gefið út slík leyfi.“ 

Leyfi til rekstrar: „Starfsleyfi, rekstrarleyfi. Umhverfisstofnun eða heilbrigðisnefndir 
veita starfsleyfi, veiðimálastjóri veitir rekstrarleyfi til eldis laxfiska en Fiskistofa til eldis 
nytjastofna sjávar.“ 
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Viðauki 2 

Spurningar til framkvæmdaraðila 

Skilyrði X: Texti skilyrðis samkvæmt úrskurði Skipulagsstofnunar eða umhverfisráðherra. 

1. Var ráðist í að uppfylla skilyrðið? Já /Nei  

 Ef já, hvaða aðferðum var beitt? 

 Ef nei, hverjar eru ástæður þess að ekki var ráðist í að uppfylla skilyrðið? 
 

2. Hefur árangur af því að ráðist var í skilyrðið verið metinn? Já /Nei  

 Ef já, hvernig var árangur metinn, hver var niðurstaða árangursmats og hver sá 
um matið? 

 Ef nei, hverjar eru ástæður þess að árangur hefur ekki verið metinn?  

 

3. Hefur verið haft samráð við aðra aðila vegna skilyrðisins?   

 Umhverfisstofnun  

 Skipulagsstofnun  

 Íbúa / landeigendur  

 Aðra, þá hverja?  

 Ef já, í hverju var samráðið fólgið? Vinsamlegast tilgreinið fyrir hvern 
samráðsaðila. 

 Telur þú að einhver ávinningur hafi fylgt samráðinu og þá hver? 
 

4. Eitthvað annað sem þú vilt að komi fram?  
 

Spurningar til samráðsaðila 

Skilyrði X: Texti skilyrðis samkvæmt úrskurði Skipulagsstofnunar eða umhverfisráðherra. 

1. Var haft samráð við ykkur í sambandi við ofangreint skilyrði? Já / Nei 

 Ef já, í hverju var samráðið fólgið? 

 Ef nei, hafið þið haft samband við framkvæmdaraðila vegna skilyrðisins? 
 

2. Telur þú að einhver ávinningur hafi fylgt samráðinu og þá hver? 
 

3. Eitthvað annað sem þú vilt að komi fram? 
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Viðauki 3 

Dæmi um skilyrði sem þyrfti að skipta upp 

Upprunalega skilyrðið: 

Skilyrði 1: Framkvæmdaraðili þarf að tryggja að fornleifafræðingur verði á vettvangi til 
eftirlits á þeim svæðum sem minjar geta leynst undir yfirborði hvort sem vegur verður 
lagður skv. leið 1 eða leiðum 2S, 3S eða 4S. Framkvæmdaraðili þarf að láta grafa 
könnunarskurð í gegnum túngarðinn við Vonarholt og kanna garðlög við námu B. Hafa 
þarf samráð við Fornleifavernd ríkisins um mótvægisaðgerðir komi í ljós fyrir 
framkvæmdir að veglagning skv. leið 6N raski hugsanlegum minjastöðum. 

 

Tillaga að skiptingu skilyrðis: 

Skilyrði 1a: Framkvæmdaraðili þarf að tryggja að fornleifafræðingur verði á vettvangi til 
eftirlits á þeim svæðum sem minjar geta leynst undir yfirborði hvort sem vegur verður 
lagður skv. leið 1 eða leiðum 2S, 3S eða 4S.  

Skilyrði 1b: Framkvæmdaraðili þarf að láta grafa könnunarskurð í gegnum túngarðinn 
við Vonarholt og kanna garðlög við námu B.  

Skilyrði 1c: Hafa þarf samráð við Fornleifavernd ríkisins um mótvægisaðgerðir komi í 
ljós fyrir framkvæmdir að veglagning skv. leið 6N raski hugsanlegum minjastöðum. 
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