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Yfirlýsing

Hér með lýsi ég því yfir að ritgerð þessi er byggð á mínum eigin athugunum, er samin af
mér og að hún hefur hvorki að hluta né í heild verið lögð fram áður til hærri prófgráðu.

________________________________
Tinna Haraldsdóttir
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Ágrip
Á undanförnum árum hafa sveitarfélög, hvort sem er á höfðuborgarsvæðinu eða á

landsbyggðinni, þurft að takast á við hin ýmsu deiluefni er upp hafa komið varðandi

skipulagsmál. Tíminn, bæði hjá almenningi og sveitarfélögum, sem fer í þessar deilur er

mikill. Íbúar taka sig oft saman þegar ákveðin skipulagsmál eru komin í óefni og stofna

hagsmunasamtök sem er ætlað að standa vörð um hagsmuni íbúanna.

Með því að skoða þá deilu er reis upp milli bæjaryfirvalda og íbúa á Kársnesi er

ætlunin að skoða hvernig aðkoma almennings var að skipulagsferlinu og hvernig

hugmyndir um samskiptaskipulag geta brúað þá gjá sem myndast hefur á milli

bæjaryfirvalda og íbúa þegar kemur að umdeildum skipulagsmálum.

Deilurnar á milli íbúa og bæjaryfirvalda urðu vegna ólíkra hugmynda um hvernig

ætti að skipuleggja á vestanverðu Kársnesi. Bæði bæjaryfirvöld og íbúar voru sammála um

að svæðið þyrfti að endurskipuleggja eins og hafði komið fram á íbúaþingi í nóvember

2005. Áhyggjur íbúanna beindust að þeirri fjölgun sem fyrirhuguð var á öllu Kársnesinu og

þeim umferðarþunga sem hlytist af fjölguninni ásamt þeim þungaflutningum sem

stórskipahöfn hefði í för með sér.

Hugmyndafræði samskiptaskipulags tekur á þeim þáttum er snúa að þátttöku

almennings í skipulagsmálum og þess vegna er mikilvægt að kynna til sögunnar nýja

nálgun á málefni sem hlýtur sífellt meiri athygli. Með samskiptaskipulagi er hægt að ná

betri samstöðu um erfið og umdeild mál. Það er allra hagur að yfirvöld og almenningur

vinni saman.

Hyggjuvitsrannsókn er ætlað að skoða völdin er liggja að baki skipulagi, koma með

nákvæmar frásagnir á því hvernig völd og gildismat virka innan skipulags, útskýra

gildismat, hagsmuni og valdasambönd í skipulagi.

Niðurstöður rannsóknarinnar benda til þess að það vanti nákvæmari og betri

skilgreiningar í lögum á hvernig samráði við íbúa skuli háttað. Einnig benda niðurstöður til

þess að þátttaka almennings séu í raun meira í orði en á borði þar sem erfitt er að fá kjörna

fulltrúa til að afhenda hluta af valdinu aftur til íbúanna.

Lykilorð: hyggjuvitsrannsókn, Kársnes, samskiptaskipulag, skipulag, völd, þátttaka

almennings
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Abstract
In recent years municipalities, all over the country, have been dealing with disagreements

which have arisen around planning issues. Much time is spent on these disagreements, both

by the residents and the municipalities. The residents often organise themselves in an

interest group that is supposed to represent them when dealing with the municipalities after

the disagreements have arose.

By looking at the disagreement that arose between the municipality of Kopavogur

and the residents of Karsnes neighbourhood the aim is to see how the resident where

involved in the planning process and how the collaborative planning approach can help to

bridge the gap between municipalities and residents in controversial planning issues.

The disagreement between Kopavogur and the resident of Karsnes came about

because of different ideas about how to plan the area on the west side of Karsnes. Both the

municipality and the residents’ agreed that the area needed to be redeveloped as came clear

at People Assembly (íbúaþing) that were held in November 2005. The main concerns of

the residents were about the ideas of increased population that the ideas kept for the whole

neighbourhood and the heavy traffic that would follow the increased population. Also were

the residents concerned about the traffic that would follow with ideas about big container

port area.

The ideology of collaborative planning deals with the issues about public

participation in planning and therefore it is important to introduce a new way of dealing

with this matter. By using collaborative planning it is possible to reach consensus about

difficult and controversial matters. It is in everybody’s best interest that municipalities and

the public work together.

Phronetic planning research studies the power behind planning, gives narratives on

how power and planning work, explains values, interest and power relations within

planning.

The conclusion of this research indicates that there needs to be more accuracy

within the planning laws on how the consultation process should and ought to be. The

conclusion also indicates that the idea of public participation is more just a theory, the

reality is different.

Keywords: Collaborative planning, Karsnes, Phronetic planning research, planning,

power, public participation
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Orðalisti
Aðalskipulag: skipulagsáætlun sem tekur yfir heilt sveitarfélag þar sem stefna

sveitarstjórnar varðandi landnotkun, samgöngu- og þjónustukerfi, umhverfismál og þróun

byggðar í sveitarfélaginu er tilgreind yfir 12 ára tímabil.

Deiliskipulag: Skipulagsáætlun sem byggir á aðalskipulagi og tekur fyrir tiltekna reiti

innan aðalskipulags, segir frá nánari útfærslu á viðkomandi reit.

Endurbótasvæði (e. redevelopment area) Svæði innan sveitarfélaga þar sem ákveðin

landnotkun er þegar skilgreins samkvæmt gildandi aðal- og deiliskipulagi, oft

iðnaðarsvæði. Áætlunin er að endurskipuleggja svæðið með nýjum áherslum.

Hagsmunaaðili: Þeir sem koma að gerð skipulags, eiga hagsmuna að gæta. Geta verið

þrennskonar; Opinberar stofnanir sem taka ákvarðanir eða hafa ábyrgð. Einkaaðilar; sem

geta til að mynda verið verktakar eða byggingaraðilar og myndu flokkast undir skipulagða

starfssemi og svo einstaklingar sem ekki tilheyra neinum hóp eða mengi.

Hyggjuvitsrannsókn (e. phronetic planning research): Rannsóknaraðferð þar sem

áherslan er lögð á að skoða völdin innan skipulagsmála. Leggur út frá fjórum

lykilspurningum en hefur þann eiginlega að rannsakandinn sjálfur ákveður hvernig hann

hagar rannsókninni, aðferðin stjórnast af vandamálinu sem er fyrir hendi.

Rammaskipulag: Millistig á milli aðal- og deiliskipulags og bíður upp á nánari útfærslu á

aðalskipulagi og leggur línurnar fyrir deiliskipulag. Nær yfir stærra svæði en deiliskipulag,

eins og til að mynda heilt hverfi eða bæjarhluta..

Samfélagsleg virkni (e. communicative action): Samfélagsleg virkni verður til við

aðstæður þar sem ólíkir þátttakendur samfélagsins hafa möguleikann á að koma saman og

taka þátt í samræðum/atburðarás.

Samskiptaskipulag (e. collaborative planning/communicative planning): Aðferð innan

skipulagsfræða þar sem áherslan liggur í því að fá alla hagsmunaaðila að samningaborðinu

strax í upphafi máls. Allir standa jafnir í ferlinu og hafa sama rétt, enginn er hafinn yfir

aðra og getur þannig ekki stjórnað ferlinu.
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Samskiptaskynsemi (e. communicative rationality): Fjallar um hvernig rökréttur grunnur,

sem býr til leið að settu marki er búinn til í lýðræðislegu samfélagi. Aðferð sem inniheldur

bæði vísindalegar og lýsandi/félagslegar nálganir.

Skipulagsáætlun: Áætlun þar sem er gert grein fyrir markmiðum viðkomandi stjórnvalda

og ákvörðunum um framtíðarnotkun lands sem lýsir forsendum ákvarðana um

fyrirkomulag byggðar.

Svæðisskipulag: Skipulagsáætlun sem nær yfir fleiri en eitt sveitarfélag. Með svæðis-

skipulagi er verið að samræma stefnu um landnotkun, samgöngu- og þjónustukerfi,

umhverfismál og þróun byggðar á svæðinu á minnst 12 ára tímabili.
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1. Inngangur

„The idea of citizen participation is a little like eating

spinach: no one is against it in principle because it is good

for you“.

(Sherry Arnstein, 1969).

Óhætt er að segja að stór hluti sveitarfélaga á Íslandi hafi á undanförnum árum þurft að

takast á við ýmis konar deiluefni á sviði umhverfis- og skipulagsmála. Íbúar hafa gert

kröfur um að hafa bein áhrif á ákvarðanatöku sveitarfélaganna í ákveðnum málum er snúa

til að mynda að skipulagsákvörðunum. Hins vegar má segja að einhverju leyti skorti hefðir

og regluverk um hvernig samstarf sveitarfélaganna við íbúa eigi og geti farið fram. Því

hafa andsvör sveitarfélaganna verið mismunandi sem hefur í sumum tilvikum skapað

harðar deilur á milli íbúanna og kosinna fulltrúa í sveitarstjórnum.

Deilur af þessu tagi snúast, í grundvallaratriðum, um lögmæti mismunandi

hugmynda um lýðræði. Um er að ræða árekstur á því meginformi lýðræðis sem finnst í

þróuðum lýðræðiskerfum, það er, hefðbundið fulltrúalýðræði annars vegar og hins vegar

íbúalýðræðis sem byggir á kröfum íbúahópa um að á þá sé hlustað (Stofnun

stjórnsýslufræða og stjórnmála, á.á.).

Markmið skipulags og byggingalaga nr. 73/1997 er eins og kemur fram í 3. mgr. 1.

gr. laganna:

„að tryggja réttaröryggi í meðferð skipulags- og byggingarlaga

þannig að réttur einstaklinga og lögaðila verði ekki fyrir borð

borinn þótt hagur heildarinnar sé hafður að leiðarljósi“

Í samræmi við þetta er í 4. mgr. 9. gr. laganna tekið fram að leitast eigi eftir sjónarmiðum

og tillögum íbúa og þeirra sem taldir eru eiga hagsmuna að gæta. Þá kveða lögin einnig á

um að skipulagstillögur skuli alltaf vera kynntar almenningi og almenningi skal gefinn

kostur á að gera athugasemdir, hvort sem það er á svæðis-, aðal- eða deiliskipulagsstiginu.

Einnig kveða lögin á um að ef ekki er til deiliskipulag fyrir í þegar byggðu hverfi eða ef

um óverulega breytingu sé að ræða á deiliskipulagi þá eigi skipulagsnefnd að láta fara fram

grenndarkynningu. Grenndarkynning, eins og segir í 7. mrg 43. gr. laganna:

„... felst í því  að nágrönnum, sem hagsmuna eiga að gæta, er kynnt

málið og gefinn kostur á að tjá sig innan ákveðins frest sem skal

vera a.m.k fjórar vikur.“
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Út frá þessu má sjá að í lögunum er gert ráð fyrir samráði á milli skipulagsyfirvalda og

íbúa í skipulagsferlinu en hins vegar er ekki gerður greinarmunur á hvað telst og hvað

fellur undir óverulega eða verulegar breytingar þegar kemur að grenndarkynningu.

Margir telja að umhverfi „virki“ betur þegar þeir sem búa í því hafa verið virkir

þátttakendur í mótun þess. Það sem er talið ávinnast með þátttöku íbúa í mótun

umhverfisins er meðal annars að ákvarðanataka og stefnumótun verði betri og betri lausnir

fáist með því að leita eftir viðhorfum og skilningi íbúanna áður en teknar eru ákvarðanir.

Einnig sé verið að nýta þekkingarbrunn íbúa því þeir búi oft yfir staðþekkingu sem geti

nýst í ákvarðanatöku og stefnumótun og með því sé verið að mæta þörfum samfélagsins

betur.

Einnig telja margir að samfélagið hagnist, íbúarnir fræðist, almenn vitund aukist og

að uppbygging samfélagsins aukist og verði sterkari. Fólk upplifir sig meira sem hluti af

samfélaginu því það hefur eitthvað fram á að færa og finnst það eiga hlut í því sem

framkvæmt er. Það er talið að með góðri skipulagsvinnu aukast lífsgæði íbúa og gesta því

gott skipulag laðar að fólk, stuðlar að góðu samfélagi og lýðheilsu. Einnig styrkir gott

skipulag þjónustuframboð og auðlindir eru betur nýttar.

Salvör Jónsdóttir (2003) bendir á að skipulag sé ferli, ákveðin hringrás og að

einstaklingur vilji hafa frelsi til að velja sér búsetu og hafa áhrif á hvernig umhverfið lítur

út og þróast. Svo það sé hægt þurfi einstaklingurinn að fá hvatningu og fræðslu frá

samfélaginu svo hægt sé að skapa og viðhalda ákveðnum hugsjónum um hvernig

framtíðarsamfélagið á að vera. Í þessu ferli skiptir starf skipulagsfræðingsins máli og með

hjálp vísinda og lista á hverjum tíma er hægt að viðhalda hringrásinni, það er ferlinu.

Á Íslandi, eins og Salvör (2003) kemur inn á, nýta stjórnvöld skipulag sem tæki til

að marka framtíðarstefnu um landnotkun og þróun byggðar. Skipulagsmálin eru að mestu

leyti í höndum kjörinna sveitarstjórnarmanna sem hafa umboð sitt frá kjósendunum. Salvör

bendir einnig á að hugsjónir skipulagsfræðinga hljóti að mótast af því hlutverki sem

skipulagsfræðingar hafa og kveðið er á um í lögum en það er að standa vörð um  hagsmuni

heildarinnar.

En hvernig er hægt að standa vörð um hagsmuni heildarinnar ef heildin hefur ósköp

lítið um málið að segja? Sitt sýnist hverjum, þarfir, smekkur og hugsjónir mannfólksins er

eins ólíkt og við erum mörg. Sumir kæra sig ekki um að taka þátt en svo eru aðrir, sífellt

stækkandi hópur, sem vilja taka þátt og hafa eitthvað að segja um hvernig umhverfið þróast

eins og Sigurborg Hannesdóttir (2008) kemur inn á í grein sinni. Krafan um gagnsæi og

opið ferli hefur orðið ansi hávær í ljósi líðandi atburða á Íslandi. Almenningur kærir sig
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ekki um að vera hafður út í horni á meðan útvalinn hópur leggur línurnar. Það má til dæmis

sjá með fjölgun íbúasamtaka sem eru yfirleitt stofnuð í þeim tilgangi að standa vörð um

hagsmuni tiltekinna hverfa eins og til dæmis íbúasamtökin á Kársnesi (Betri byggð á

Kársnesi, á.d.). Tölur frá Ríkisskattstjóra (2010) sýna að á hverju ári voru ein íbúasamtök

stofnuð en frá árinu 2005 voru þau tvö með undantekingu árið 2008 en þá voru fimm

íbúasamtök stofnuð1.

Íbúasamtökin Betri byggð á Kársnesi urðu til er upp komu deilur á milli íbúa og

bæjaryfivalda í Kópavogi vegna ólíkra hugmynda um hvernig skipuleggja ætti svæði á

vestanverðu Kársnesi og þar með talið hafnarsvæðið, svo kallað endurbótasvæði (sjá

orðalista). Íbúaþing hafði verið haldið í nóvember 2005 þar sem mikið var rætt um framtíð

hafnarsvæðisins. Þátttakendur á þinginu voru almennt sammála um að hafnarsvæðið byði

upp á mikla möguleika varðandi uppbyggingu. Sú hafnarstarfssemi sem fór þar fram þótti

ekki falla vel að þeirri byggð sem fyrir var né þeirri sem var í nágrenninu. Þeir

þungaflutningar sem hafnarstarfssemin kallaði á þóttu ekki æskileg á götum vestur-

bæjarins.

Úr varð að unnið var rammaskipulag af svæðinu sem síðan var kynnt bæjarbúum.

Þær hugmyndir sem komu fram í fyrstu tillögunni fengu ekki góðar móttökur hjá íbúum

svæðisins. Það sama átti við tillögur að rammaskipulagi tvö og þrjú sem bærinn kynnti

fyrir íbúunum. Íbúar Kársnes voru ósáttir við þá miklu fjölgun sem var fyrirhuguð á

svæðinu og hugmyndum um stórskipahöfn. Þeir óttuðustu að hverfið þyldi meðal annars

ekki þann mikla umferðarþunga sem fylgdi íbúafjölguninni og þeim þungaflutningum sem

stórskipahöfnin hefði í för með sér.

1.1 Tilgangur og markmið
Tilgangur og markmið þessarar ritgerðar er að kynna til sögunnar hugmyndir um

samskiptaskipulag (sjá orðalista fremst) en á undanförnum árum hefur mikið verið ritað og

rætt um íbúalýðræði og hugmyndafræði þess. Flestir eru sammála um að íbúalýðræði sé af

hinu góða en þegar á hólminn er komið er erfitt að fá kjörna fulltrúa til að afhenda hluta af

valdinu aftur til fólksins og því verði deilur og illindi sem hægt hefði verið að sleppa við.

1 Hins vegar er gerður sá fyrirvari við þessar tölur þar sem ekki er endilega víst að öll íbúasamtök

sæki um kennitölu né séu með heitið Íbúasamtök í aðalheiti eins og til að mynda Betri byggð á

Kársnesi.
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Fræðimenn eru sammála um að með þátttöku hagsmunaaðila náist aukinn árangur og

velgengni en það gerist ekki nema allir hagsmunaaðilar setjist að sama borði snemma í

ferlinu.

Hugmyndafræði samskiptaskipulags tekur á þessum þáttum og þess vegna er

mikilvægt að kynna það frekar. Með samskiptaskipulagi er hægt að ná betri samstöðu um

erfið og umdeild mál en til að svo verði raunin þurfa kjörnir fulltrúar og þeir sem starfa að

skipulagsmálum að vera tilbúnir að gera meira en að hlusta á hugmyndir þeirra íbúa sem

taka þátt og vilja að tekið sé mark á þeirra framlagi. Þeir sem starfa við skipulagsmál þurfa

einnig að virkja fólk af öllum þjóðfélagsstigum til að taka þátt og vera með í umræðunni

því eins og komið hefur fram er það allra hagur að yfirvöld og almenningur vinni saman að

málum sem snerta alla.

Einnig er markmið þessarar ritgerðar að notast við rannsóknaraðferð sem þróuð

hefur verið til að skoða hvernig völdum er beitt innan skipulagsfræða. Þessi

rannsóknaraðferð nefnist á íslensku hyggjuvitsrannsóknir (sjá orðalista fremst) eða

Phronetic Planning Research. Markmið og meginefni hyggjuvitsrannsókna er að koma

með áþreifanlegar niðurstöður og nákvæmar frásagnir (e. narratives) á því hvernig völd og

gildismat (e. value) virka innan skipulags og hverjar séu afleiðingar fyrir hvern og einn.

Þessi rannsóknaraðferð gefur einnig til kynna hvernig hægt sé að breyta tengslum milli

valds og gilda þannig að það leiði til annarra niðurstaðna. Fyrir rannsakendur innan

skipulagsfræða er meginmarkmið hyggjuvitsrannsókna að útskýra gildismat (e. values),

hagsmuni (e. interests) og valdasambönd (e. power relations) í skipulagi sem leggur grunn

að praxis.

Ritgerðinni er skipt upp í fjóra hluta, eins og tafla 1.1 sýnir. Hún byrjar á inngangi,

síðan kemur fyrsti hlutinn sem er fræðileg umfjöllun. Þar er fjallað um þróunina í átt að

samskiptaskipulag, síðan er farið yfir í völd og skipulag og endað á aðferðafræðinni sem

beitt er, hyggjuvitsrannsókn. Hluti tvö fjallar um íslenska skipulagsumhverfið þar sem

byrjað er að fara yfir lýðræði og merkingu þess. Annar hlutinn endar á umfjöllun um

skipulag í íslensku samhengi þar sem meðal annars er farið yfir hvernig þróunin hefur

verið hér á landi og löggjöfina. Í þriðja hlutanum er hagnýtt úttekt á Kársnesi, Kópavogi,

vestasta hluta þess. Þar spruttu upp deilur á milli bæjaryfirvalda og íbúa vegna ólíkra

hugmynda um hvernig ætti að endurbæta svæðið. Byrjað er á því að skoða hvar

athugunarsvæðið er, síðan er farið yfir sögu Kópavogs og Kársnesins í grófum dráttum og

endað á greiningu á viðtölum við viðmælendur. Fjórði hlutinn er síðan að finna

niðurstöður, þar sem rannsóknarspurningum þremur er svarað, umræðum og ályktunum.
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1. Út á hvað ganga hugmyndir um samskiptaskipulag?

Tafla 1.1 Uppbygging ritgerðarinnar

Inngangur

Hluti I:
Fræðileg umfjöllun

Hluti II:
Íslenskt skipulagsumhverfi

Hluti III:
Hagnýt úttekt;

Kársnes, Kópavogi

Í átt að samskiptaskipulagi Lýðræði Athugunarsvæði

Völd og skipulag Skipulag í íslensku samhengi Kópavogur og Kársnesið

Hyggjuvitsrannsóknaraðferð
í skipulagsfræði Viðmælendur

Hluti IV:
Niðurstöður, umræður og ályktanir

1.2 Rannsóknarspurningar
Lagt er upp með þrjár rannsóknarspurningar en fyrsta spurningin snýr að hugmyndafræði

samskiptaskipulags. Með næstu spurningu er skoðað hvernig og hvort hugmyndafræðin

birtist í íslenskum raunveruleika og með þriðju spurningunni er gerð hagnýtri rannsókn þar

sem hugmyndafræðin sem kynnt hefur verið til sögunnar er skoðuð út frá íslenskum

aðstæðum.

Markmið fyrstu spurningarinnar er að átta sig á hugmyndafræði samskiptaskipulags svo

hægt sé að greina og skoða hvernig hægt sé að notast við þessa stefnu og hvaða þætti þurfi

að uppfylla svo stefnan nýtist sem best.

Markmið spurningar númer tvö er að setja hugmyndir um samskiptaskipulag í samhengi

við íslenska skipulagssögu og tengja fræðin við íslenskan veruleika. Til að átta sig á hvaða

hátt hugmyndir um samskiptaskipulag birtast í íslenskri skipulagssögu verður saga

skipulags á Íslandi skoðað.

2. Hvernig birtast hugmyndir samskiptaskipulags í íslenskri skipulagssögu?
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Markmið spurningar númer þrjú er að setja hugmyndir um samskiptaskipulag í

framkvæmd. Greina hvernig ferill deiliskipulagsgerðar Kársnes fellur að hugmyndafræði

samskiptaskipulags, skoða hvernig þátttaka íbúa Kársness hafði áhrif og hvernig var unnið

úr athugasemdum þeirra. Með hagnýtri úttekt er hægt að skoða ítarlega það ferli sem hefur

átt sér stað og mynda sér skoðanir. Markmiðið er ekki að koma með alhæfingu um fleiri

órannsökuð dæmi þó að þetta tiltekna dæmi geti gefið vísbendingar um stöðu mála.

1.3 Aðferðir og gögn
Í byrjun verkefnis átti höfundur ásamt leiðbeinanda fund með tveimur starfsmönnum

bæjarskipulags Kópavogs þar sem þeim var kynnt fyrirhugað verkefni og leitast eftir

aðgengi að gögnum hjá bæjarskipulaginu. Einnig áttu höfundur og leiðbeinandi fund með

tveimur meðlimum úr stjórn íbúasamtakanna Betri byggð á Kársnesi. Tilgangurinn var sá

sami og með fyrrnefndum fundi við bæjarskipulag, að kynna þeim verkefnið og leitast eftir

aðgengi að gögnum sem gætu hjálpað til við rannsóknina.

Umbeðin gögn bárust frá bæjarskipulagi og samtökin bentu á heimasíðu sína sem

geymdi þeirra gögn. Ásamt fyrrnefndum gögnum var notast við ritstýrðar greinar,

fræðibækur, skýrslur, útgefið efni stofnanna sem tengjast skipulagsmálum ásamt lögum og

reglugerðum og kortum við vinnslu ritgerðarinnar.

Spurningalisti var sendur á tvo starfsmenn bæjarskipulags Kópavogs, þrjá fulltrúa

innan skipulagsnefndar og tvo stjórnarmeðlimi hjá íbúasamtökunum Betri byggð á

Kársnesi. Svör bárust frá báðum stjórnarmeðlimum íbúasamtakanna og tveimur fulltrúum í

skipulagsnefnd. Ástæða þess að einungis var sent á þrjá fulltrúa í skipulagsnefnd er sú að

nefndin taldi fimm manns, þar af einn áheyrnafulltrúa. Höfundur taldi að nóg væri að senda

spurningalistann á þrjá fulltrúa í nefndinni, þannig hefði átt að nást þverskurður af

nefndinni. Tveir voru í meirihluta og einn í minnihluta.

Út frá spurningum hyggjuvitsrannsókna (sjá í kafla 4) var útbúinn tvennskonar

spurningalisti. Annars vegar með spurningum sem snéru almennt að aðkomu almennings

að skipulagsmálum eins og má sjá á mynd 1.1.

3. Hvernig var þátttöku íbúa Kársness háttað þegar vinna við skipulag

svæðisins fór fram?
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Seinni hluti spurningalistans snéri að því skipulagsferlið sem fram fór á Kársnesinu og má

sjá á mynd 1.2.

Svör viðmælenda nýttust til að svara þeim spurningum sem Flyvbjerg setti fram í

hyggjuvitsrannsókn sinni. Einnig voru svörin nýtt að hluta til að svara þriðju og síðustu

rannsóknarspurningunni sem sett var fram, „hvernig var þátttöku íbúa Kársness háttað

þegar vinna við skipulag svæðisins fór fram?“ Hins vegar verður að gera fyrirvara við

niðurstöðurnar þar sem svörun við spurningalista var dræm. Einnig má hafa í huga að með

Mynd 1.2 Spurningar sem snéru að skipulagi á vestanverðu Kársnesi

Skipulagið á Kársnesi:

6. Hvernig telur þú að staðið hafi verið að skipulagsmálum á Kársnesi?

7. Hvernig telur þú að staðið hafi verið að aðkomu almennings að málinu?

8. Hver tapaði og hver vann í því skipulagsferli sem fór fram á Kársnesi

9. Telur þú að einhver hagsmunaaðili hafi haft sterkari stöðu umfram aðra

hagsmunaaðila í því skipulagsferli sem fór fram á Kársnesi? Vinsamlegast

útskýrðu svarið.

10. Er eitthvað sem þú vilt bæta við að lokum?

Mynd 1.1 Almennar spurningar sem snéru að aðkomu almennings að skipulagsmálum

Almennt um þátttöku almennings í skipulagsmálum:

1. Hver er þín skoðun á þátttöku almennings í skipulagsmálum?

2. Hver er þín skoðun á þeim ákvæðum skipulagslaga sem taka á aðkomu

almennings í skipulagsferlinu?

3. Með tilkomu laga um umhverfismat áætlana og mat á umhverfisáhrifum hefur

aðkoma almennings að skipulagsmálum og skipulagsferlinu breyst. Ertu

sammála þessu og ef svo, finnst þér að breytingin hafi skilað miklu?

4. Telur þú að hagsmunaaðilar og tengsl þeirra hafi ítök í þeirri skipulagsvinnu

sem fer fram innan sveitarfélaganna? Vinsamlegast útskýrðu svarið og nefndu

dæmi.

5. Telur þú að íbúasamtök eigi að hafa sterkari lagalegan grundvöll, eins og til að

mynda náttúruverndarsamtök/umhverfissamtök, í skipulagsferlinu?

Vinsamlegast útskýrðu svarið.
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því að nota viðtöl, sem eru hluti af eigindlegum rannsóknaraðferðum, þá er ekki ætlunina

að alhæfa heldur eingöngu að leitast eftir viðhorfum sem geta gefið vísbendingar varðandi

rannsóknarefnið.

Gögnin eru notuð til þess að svara þeim rannsóknarspurningum sem settar eru fram

í upphafi ritgerðarinnar og einnig þeim spurningum sem hyggjuvitsrannsóknir leggja upp

með. Til að svara þeim spurningum sem hyggjuvitsrannsóknir leggja upp með og einnig til

að svara síðustu rannsóknarspurningunni er hagnýt rannsókn gerð á tilteknum

skipulagsferli er varðar skipulag Kársnes í Kópavogi og verður sagt frá nánar í áttunda

kafla.

Hafa ber í huga og eins og verður komið betur inn á í kaflanum um Hyggjuvits-

rannsóknir (kafli 4) að Flyvbjerg notast ekki við neina fyrirfram ákveðna rannsóknaraðferð

heldur er það í sjálfsvald sett hjá rannsakandanum hvernig hann nálgast viðfangsefnið. Í

þessu tilviki var búinn til spurningalisti út frá umfjöllunarefninu, þátttaka almennings í

skipulagsmálum, með þeim fjórum spurningum í huga sem Flyvbjerg leggur út með.
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HLUTI I: Fræðileg umfjöllun

Hluti

I

Fræðileg umfjöllun
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2. Í átt að samskiptaskipulagi
Á sjötta áratug síðustu aldar áttu hefðbundnar skipulagsaðferðir undir högg að sækja og

gagnrýni á þær jókst. Félagsleg vandamál eftirstríðsáranna ásamt auknum áhuga á

umhverfismálum urðu þess valdandi að ríkjandi aðferðir dugðu ekki til, þær þóttu ekki

nógu skilvirkar. Að mörgu leyti má segja að þau vandamál sem nútímaborgir glíma við

megi rekja til iðnbyltingarinnar (Hall, 2002). Nútíma skipulagning hefur vaxið út frá þeirri

umbótahreyfingu sem kom fram í kjölfar iðnvæðingar borga á nítjándu öld. Ljóst var að

þörf var á nýjum áherslum og á Vesturlöndum tók ákvarðanataka í borgarskipulagi að

þróast í lýðræðisátt á seinni hluta 20. aldar (Hildur Kristjánsdóttir, 2002).

Heildstæð og yfirgripsmikil áform var það sem fyrstu skipulagsfræðingarnir lögðu

áherslu á. Aðalmarkmiðinu voru hagnýt landnotkun ásamt því að fagurfræðilegum

markmiðum væri fullnægt (Beauregard, 1989). Fyrirmyndarríki eða fyrirmyndarborg (e.

utopian) voru hugmyndir sem skipulagsfræðingarnir aðhylltust og töldu að með

borgarskipulagi væri hægt að skapa stöðugleika. Heildarskipulagsáætlanir einkenndu

skipulagið, tæknilega rökstutt skipulag og hönnun sem byggði á tæknilegu raunsæi, var

einföld og skilvirk og náðu yfir ákveðinn árafjölda (Hall, 2002).

Um og eftir 1950 stækkuðu borgir ört. Þörf var á nýjum aðferðum í

borgarskipulagningu þar sem á þessum tíma voru skipulagsáætlanir, langtímaáætlanir þar

sem áherslan var á borgarformin. Skipulagning borga átti að vera framkvæmd með

skipulagsáætlum eins og byggingar sem voru byggðar eftir teikningum byggingahönnuða

(Hall, 2004). Með nýjum pólitískum, samfélagslegum og efnahagslegum breytingum á

sjötta áratugnum jókst gagnrýni á þess skipulagshefð (Beauregard, 1989). Þær nýju

skipulagsaðferðir sem komu fram voru kerfisaðferð (e. system approach/analysis), skref-

fyrir-skref aðferð (e. incremental planning), málflutningsaðferð (e. advocacy planning),

marxískar áherslur í skipulagi og samfélagsleg virkni (e. communicative action) (Hall,

2004).

Kerfisaðferðin átti miklum vinsældum að fagna á sjötta áratugnum innan

skipulagfræði. Hagfræðingar, tölvufræðingar, verkfræðingar og landfræðingar voru meðal

kerfisfræðinga sem þróuðu viðmið sem skipulagning átti að byggjast á. Litið var á borgina

sem flókið kerfi og aðferðin fólst í notkun nákvæmnisaðferða, bæði við söfnun gagna og

úrvinnslu þeirra. Á þennan hátt gat skipuleggjandinn búið til nákvæmt stjórnunar- og

leiðsagnakerfi í skipulagningu. Litið var á skipulagsáætlanir sem vísindalega vinnu og
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byggða á nákvæmum líkönum en ekki áætlanir í líkingu við teikningar byggingarhönnuða,

eins og áður hafði verið gert. Helsta nýbreytnin á sjötta áratugnum átti sér stað í

skipulagsferlinu þar sem áherslan færðist frá stórum heildarskipulagsáætlunum yfir í

áætlanagerð sem var samfellt ferli, árangur var sífellt metinn og breytingar á skipulagi

gerðar jafnóðum (Hall, 2004).

Þær gagnrýnisraddir sem heyrðust á sjötta og sjöunda áratugnum varðandi

borgarskipulagið beindust meðal annars að vangaveltum um fyrir hverja borgin var

skipulögð. Skref-fyrir-skref aðferðin, sem var vinsæl á sjötta áratugnum, var gagnrýnd fyrir

skort á skýrum markmiðum og að hvort einhver ákveðinn einstaklingur eða hópur bjó yfir

nægri sérfræðiþekkingu eða valdi til að fara með slík mál. Ákvarðanatakan þótti

sundurlaus og handahófskennd og að lítil raunveruleg skipulagning ætti sér stað innan

aðferðarinnar. Einnig þótti aðferðin ekki endurspegla hver hafði í raun völdin og ábyrgðina

í borginni (Hall, 2004).

Sú gagnrýni sem snéri að kerfisaðferðinni snéri að vantrausti í garð sérfræðinga og

skipulagsaðferða þar sem ferlið hófst að ofan (e. top-down). Einnig náði hræðslan við

kerfisaðferðir sérfræðinga til almennrar stjórnsýslu og þar af leiðandi ekki bara til

skipulags þar sem fólk tengdi kerfisaðferðir við notkun flókins tæknimáls. Það var notað til

að fela ákvarðanir og gildi framkvæmda. Gagnrýnin á kerfisaðferðir og sérfræðingaveldi

beindist sérstaklega að borgarskipulagi þar sem notkun kerfisaðferða var talin hafa leitt af

sér hnignun í miðborgarsamfélögum í stað uppbyggingar (Hall, 2004).

Krafa var gerð að skipulagsvinna yrði meira unnin út frá grasrótinni.

Skipulagsfræðingar áttu að vinna og starfa að hluta sem málflutningsaðilar (e. advocates) í

sinni skipulagsvinnu. Skipuleggjendur áttu, sem málflutningsaðilar, að vinna að málum á

margvíslegan og ólíkan hátt og með mörgum ólíkum hópum. Þeir áttu að sjá til þess að

gildi framkvæmda væru skýr og upplýsa almenning um skipulagsvalmöguleika. Þetta

leiddi af sér opnara og lýðræðislegra skipulagsferli (Hall, 2004).

Þó svo að skref-fyrir-skref og málflutningsaðferðin hafi að mörgu leyti verið líkar

þá voru áherslurnar ólíkar. Skipulagsfræðingurinn sinnir, í báðum aðferðunum, einhvers

konar samræmingarhlutverki (e. coordinator) eða örvunarhlutverki (e. catalyst). Það sem

hins vegar greinir þessar aðferðir frá ríkjandi aðferðum á fimmta áratugnum var

valdahlutverkið en innan þessara aðferða átti skipulagsfræðingurinn ekki að hafa mikil

völd sem var ólíkt ríkjandi aðferðum á fimmta áratugnum (Hall, 2004).
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Það sem ýtti einnig á breytingar á skipulagsferlinu var vaxandi örbrigð meðal íbúa

miðborganna og því hófu skipulagsfræðingar að leggja aukna áherslu á félagslega og

efnahagslega þætti ásamt landnotkun í borgarskipulagi (Hall, 2004).

Samkvæmt Hall (2004) fóru kenningar Marx að hafa meiri áhrif á skipulagsfræði í

kringum 1970 og sífellt minna bar á einhliða raunhyggju2. Hall bendir á að í Englandi og

Bandaríkjunum hafi komið fram kenningar frá David Harvey og Doreen Massey sem

skýrðu breytingar og vöxt í borgum út frá lögmálum fjármagns og að í París hafi Manuel

Castells og Henri Lefebvre þróað kenningar er byggðu á kenningum félagsvísindanna. Á

þessum tíma hins vegar var megin deiluefnið um hlutverk ríkisins. Samkvæmt marxískum

kenningum, sem komu fram í skipulagsfræði á þessum tíma, var skipulag félagslegra og

efnahagslegra þátta nauðsynlegt sem viðbrögð við áhrifum fjármálaafla í borgum. Slíkt

skipulag átti að tryggja að nauðsynleg grunngerð ásamt því að tiltekin þjónusta væri til

staðar fyrir íbúa borgarinnar og að minnka neikvæð áhrif frá öðrum þáttum í borgarkerfinu

(Hall, 2004).

Á svipuðum tíma áttu sér stað deilur meðal þeirra sem aðhylltust kenningar Marx er

snéru að grundvallarspurningu skipulagsfræðanna, hvað skipulagning og skipulags-

kenningar væru. Spurt var hvort skipulagskenningar væru til viðmiðunar (e. normative) eða

hvort nota ætti þær til að leggja línurnar um hvernig eigi að skipuleggja. Fræðimenn sem

aðhylltust kenningar Max færðu rök fyrir því að skipulagskenningar ættu eingöngu að vera

til viðmiðunar en ekki stýra þróunarferli borga. Rökin sem nefnd voru meðal annars þau að

skipulagskenningar áttu að forðast forsagnir (e. prescription), áttu að standa fyrir utan

skipulagsferlið og áttu að leitast eftir því að greina viðfangsefnið, það er pælingar á

sögulegum þáttum (Hall, 2004).

Í kjölfar þessa komu fram kenningar um samfélagslega virkni (e. communicative

action) og byggðu þær að mestu leyti á kenningum þýska félagsfræðingsins Jürgen

Habermas. Kenningar hans gáfu til kynna að þjóðfélagsskipan seinni tíma kæmi í veg fyrir

almennan skilning fólks á forsendum skipulagsfræðinnar. Þannig áttu aðilar í samfélaginu

erfitt með að skilja framkvæmdir, athafnir og forsendur þeirra og voru í raun útilokaðir frá

því að geta haft einhver áhrif á líf sitt og umhverfi. Umræðan var orðin svo tæknileg og

flókin að íbúarnir gátu lítið til málanna lagt. Færð voru rök fyrir því að kenningar

2 Raunhyggja er hver sú kenning sem leggur megináherslu á hlutverk reynslunnar í öflun þekkingar

(Geir Þ. Þórarinsson, 2008).
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Habermas gætu átt þátt í að bæta skipulagsfræðina með aukinni þátttöku almennings (Hall,

2004).

Kenningar Habermas (1984) um samfélagslega virkni lögðu áherslu á lýðræði í

skipulagningu. Hins vegar voru niðurstöðurnar ekki ólíkar því sem komu fram með

málflutningsaðferðinni, um það bil 15 árum áður. Megináherslur samfélagslegrar virkni

voru:

Óhætt er að segja að verkefni skipulagsfræðinga hafi breyst frá því að vera heildstæð

hönnun og stórtækar skipulagsáætlanir (e. grand planning tradition) til þess að gefa

sérfræðilega ráðgjöf. Einnig hafa verkefnin breyst yfir í að þróa með samfélaginu

sameiginlega framtíðarsýn og stefnu um borgarumhverfið (Beauregard, 1989). Það er orðin

almenn stefna víða í skipulagningu borga á Vesturlöndum að auka þátttöku almennings í

skipulagningu (Healey, 2006).

2.1 Samskiptaskynsemi sem grunnur að samskiptaskipulagi
Hugmyndir um samskiptaskipulag sækja í smiðju heimspekingsins Jürgen Habermas um

samfélagslega virkni eins og komið var inn á hér að framan. Ástæðu þess, að hluta til, segir

Taylor (1998) vera vegna þess að þeir fræðimenn sem komu fram með hina nýju

hugmyndafræði samskiptaskipulags á níunda og tíunda áratug tuttugustu aldarinnar höfðu

ekki einungis áhuga á vandanum sem tengdist því hvernig ætti að framkvæma, ‚hvernig

ætti að gera hlutina‘ heldur höfðu þeir áhuga á vandanum tengdum aðgerðum og

framkvæmd, hvernig skipulag geti orðið árangursríkara í að ná settum markmiðum og þar

af leiðandi í að framkvæma hlutina.

- Að leggja áherslu á mikilvægi þátttöku almennings.

- Að rækta tengslanet innan samfélagsins.

- Að hlusta á íbúana.

- Að auka aðild þeirra íbúa sem ekki eru þátttakendur í skipulögðum

hagsmunahópum.

- Að efla þekkingu íbúanna á því hvernig á að vera virkur í samfélaginu

- Að veita upplýsingar.

- Að efla getu og hæfileika fólks til að vinna saman í málum þar sem hagsmunir

rekast á.

(Hall, 2004)
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Samskiptaskynsemi (e. communicative rationality) fjallar um hvernig rökréttur grunnur,

sem býr til leið að settu marki, (e. for constructing ends and means) er búin til í

lýðræðislegu samfélagi – aðferð sem inniheldur senn vísindalegar og lýsandi/félagslegar

nálganir. Ein ákveðin skilgreining á samskiptaskynsemi er torræðin þar sem að þetta er

kenning ‚in action‘ þar sem niðurstöðurnar ráðast af aðstæðum skipulagsvandamálsins;

mismunandi aðferðir eru notaðar fyrir mismunandi vandamál. Þrátt fyrir veika eða

torræðna skilgreiningu hefur hugmyndafræði samskiptaskipulags að geyma ákveðin

greinarmun þegar kemur að framkvæmd. Áherslan liggur í orðræðu, skilningi og hönnun á

íhuguðu ferli. Megineinkennin eru athygli á þátttöku og hvernig er hægt að læra í gegnum

sameiginlegt álit á mismunandi vandamála römmum3 (Willson, 2001). Sjónarhorn

samskiptaskynsemi endursnýr (e. reorients) skipulagi í átt að rökræðu (e. reason) sem

byggir á samþykktri (e. consensual) umræðu sem auðgar hvort í senn almenna og pólitíska

orðræðu. Þess vegna snýr þessi aðferð um að ná samkomulagi með gagnkvæmri fyrirhöfn

sem leiðir að sameiginlegum skilningi (Fainstein, 2000).

Hugmyndir Habermas leggja áherslu á lausn og frelsi í gegnum lífheiminn (þar sem

huglægni skiptir máli) á móti kerfisheiminum þar sem hlutlægni og raunhyggja ráða mestu

(Sandercock, 1998). Til að skilja dómgreind samskipta (e. rationality of communication)

leggur Habermas áherslur á hversu stórt hlutverk tungumálið hefur í að búa til þýðingu og

gefur fjögur viðmið á hvað hann telur vera fyrirmyndar mál (e. ideal speech) (Habermas,

1984) en þessi viðmið eru:

Byggt á þessum fjórum viðmiðum leggur samskiptaskipulags módelið áherslu á að:

3 Vandamála rammi er búinn til, til að koma einhvers konar röð og reglu á skilningi á ákveðnu

vandamáli, hvað veldur og virkni annarra valmöguleika. Samskiptaaðferðin leggur áherslu á að

viðurkenna mismunandi vandamála ramma og hvernig hægt sé að miðla á milli rammanna á

meðan aðrar aðferðir gera ráð fyrir að hægt sé að skilgreina og takmörka í einum vandamála

ramma (Willson, 2001)

1) Skiljanleiki staðhæfinga (e. the comprehensibility of statements);

2) Nákvæmni staðhæfinga (samband þeirra við hugarheiminn (e. objective world));

3) Lögmæti þess sem talar (í sambandi við félagslega heiminn (e. social world));

4) Einlægni þess sem talar (í sambandi við huglæga heim (e. subjective world).
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Samkvæmt Innes (2004) verður að uppfylla ákveðnar forsendur svo hægt sé að byggja upp

sameiginlegan skilning innan ramma samskiptaskipulagsins. Forsendurnar sem Innes

(2004:7) telur upp eru:

Innes heldur áfram og nefnir að svo hægt sé að uppfylla þessi skilyrði þá skipti miklu máli

að sá sem sér um samingaviðræðurnar sé faglærður aðili. Hún nefnir einnig að nauðsynlegt

sé að uppfylla þessi skilyrði svo viðunandi niðurstaða fáist (Innes, 2004).

En það er ekki bara áherslan á saminga eins og Innes (2004) hefur komið inn á

innan samskiptaskipulags heldur skiptir tjáningarmáti og táknkerfi einnig miklu máli.

Markmiðið er að fá fólk til að koma sér saman um eitthvað ákveðið og tryggja að sama

hver staða þátttaka er þá sitji allir við sama borð, enginn hefur forskot (Innes, 1998).

- Allir þeir sem eiga einhverra hagsmuna að gæta eiga að vera með;

- Verkefni sem skiptir máli fyrir þátttakendur og gefur fyrirheit um tímanleg áhrif;

- Þátttakendur sem setja ákveðnar grunnreglur varðandi meðal annars hegðun,

stjórnun á dagskrá (e. agenda setting) og ákvarðanatöku ásamt fleiru;

- Ferli sem byrjar með sameiginlegum skilningi á áhuga og forðast stöðubaráttu

(e. positional bargaining);

- Umræður þar sem hlustað er á alla, borin virðing og allir hafi jafnan möguleika á

að taka þátt

- Upplýsingar sem eru aðgengilegar öllum þátttakendum

- Sjálfvirkt ferli sem ekki er bundið af þeim sem boðar fundinn, hvorki af tíma né

innihaldi og dregur í efa óbreytt ástand og ályktanir sem settar eru fram

- Skilningur á að ‚samkomulag‘ náist aðeins þegar allir möguleikar hafi verið

skoðaðir og að reynt hafi verið til þrautar að uppfylla þá möguleika sem komið

hafi fram.

(Innes, 2004)

- Öll þekking er félagslega mótuð;

- Þekking og rökstuðningur geta tekið mismunandi form, þar með talið frásagnir

(e. storytelling) og huglægar staðhæfingar;

- Fólk hefur mismunandi áhuga/hugðarefni og væntingar og þau geta verið

félagsleg, táknræn og einnig efnisleg;

- Almenn stefnumótun verður að gera ráð fyrir og innihalda breiða þekkingu og

röksemdir frá mismunandi heimildum.

(Innes, 1998:52)
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Áhrifin eru þau að skipulagsferlið þróast yfir í uppbyggingu samhljóða álits og samstarfs

sem byggir á forsendum samskiptaskynsemi.

En hvernig verður samfélagsleg virkni til og við hvaða aðstæður? Samkvæmt

Willson (2001) verður samfélagsleg virkni til við aðstæður þar sem ólíkir þátttakendur

samfélagsins hafa möguleikann á að koma saman og taka þátt í samræðum/atburðarás.

Með því geta þeir komið til skila sínum hugleiðingum, virkum og mikilvægum, á

lögmætan hátt. Í gegnum þetta ferli er þátttakendum gefinn kostur á að ná rökréttri

niðurstöðu sem ekki myndi nást ef þátttakendur myndu fylgja þröngsýnni fyrirmynd af

„ends-means rationality“. Eins og Sager (1994) bendir á, er það viðeigandi að nota

„samskiptaskynsemi Habermans“ þegar þörf er á sameiginlegum skilningi og óþvinguðu

samkomulagi. Samkvæmt Forrester (1989) geta skipulagsfræðingar mótað framkvæmd

samskipta (e. communicative practices) til að styðja samfélagslega virkni og á þann háttinn

að vinna gegn afmyndun samskipta og hvetja til skilnings.

Forsendur samskiptaskynsemi og þar með samskiptaskipulags eru aðstæður þar sem

allir þátttakendur hafa möguleika á að taka þátt, þeirra skoðanir og gildi sem fylgja

upplýstri ákvörðun og hæfni á að ná skilningi á samhengi skipulags. Innan þessa

kjöraðstæðna myndu öflugir hópar eða einstaklingar ekki ná að ráðskast með og stjórna

samskiptunum. Samskiptaskynsemi gerir ráð fyrir að þessir hópar eða einstaklingar nái að

mynda með sér samstöðu um hvernig eigi að samstilla aðgerðir, skilning og hvernig og

hvenær fullt samþykki hefur náðst (Willson, 2001)

En samskiptaskynsemi snýst ekki eingöngu um meiri þátttöku. Það felur í sér

þátttöku samfélagsins, formsköpun, stefnumótun og stjórnmál. Samskiptaskynsemi snýst

um að vinna úr kröfum, útskýringu á þekkingu og gildum og miðla staðreyndum og sögu á

meðan haldið er utan um gagnrýnda sjálfskennd á grunnreglum samskipta (Willson, 2001).

Þetta nýst ekki eingöngu um að ná samkomulagi heldur einnig um að efla skoðanaskipti.

Ákveðinn rammi verður til þar sem áhersla á sköpunargáfu og aðlögunarhæfni verða að

venju frekar en undartekningum sem svör í hinum síbreytilega heimi (Innes, 2004).

Einnig skiptir máli hvernig og hvaða upplýsingar eru notaðar, hlutverk upplýsinga

skiptir máli. Samkvæmt Innes (1998) þá hafa upplýsingar í samskiptaskipulagsferlinu áhrif

þegar þær verða hluti af skilningi, framkvæmd og stofnunum í staðinn fyrir að þær sé

notaðar eingöngu sem sönnunargögn. Ferlið sem beitt er til að afla upplýsinga og hvernig

samþykktir verða til í skipta einnig máli. Ferlið verður að innihalda efnislegar

rökræður/málflutning meðal lykil persóna og félagslegt ferli þar sem sameiginlegum
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skilningi er náð varðandi upplýsingarnar. Hins vegar eru það ekki eingöngu hlutlægar

upplýsingar sem skipta máli heldur allar upplýsingar.

Innes (1998) kemur einnig inn á að vísindaþekking, sem á sér stað þegar kemur að

upplýsingum og þekkingu, stendur ekki ein og sér hjá þátttakendum. Ef þekkingin, sem

verður til af megindlegum rannsóknaraðferðum, er ekki tengd hagnýtum aðgerðum,

innihaldi og ákveðnum aðstæðum við gerð hennar þá höfnuðu þátttakendur henni. Hin

svokallaða vísindaþekking var lítill hluti af þeim rökum, sannfæringu og ákvörðunum sem

þátttakendur nýttu sér til að greina vandamálið eða ákveða hvaða aðferð virkaði best. Þær

upplýsingar sem þátttakendur notuðu og þóttu mikilvægar snéru að þeirra eigin upplifun,

sögurnar þeirra og þeirra eigið innsæi á aðstæður og aðra þátttkendur. Hins vegar ræddu

hóparnir, sem rannsakaðir voru, þær tölulegu upplýsingar sem voru til staðar í langan tíma

og ýtarlega og frá mörgum sjónarhornum þar til upplýsingarnar voru samþykktar.

Þær fullyrðingar sem nefndar hafa verið benda allar á hversu mikilvægt hlutverk

skipulagsfræðingurinn hefur sem sáttasemjari í samskiptaskipulagsferlinu eins og Fainstein

(2000) bendir á. Friedman (1987) heldur því fram að skipulagsfræðingurinn eigi, meðal

annars, að kunna að auðvelda skipulagsferlið þannig að hagsmunaaðilar geti leyst

ágreiningsmál og haldið áfram; hvernig eigi að skilgreina vandamál almennings þannig að

þau verði auðunnin og að lokum eigi skipulagsfræðingar að þekkja hvernig pólitískar línur

liggja þegar kemur að lausnum vandamála.

Í siðareglum Skipulagsfræðingafélag Íslands er tekið fram í grein 3.1 að

skipulagsfræðingum beri að setja almannahagsmuni ofar öðrum hagsmunum þegar kemur

að gerð og framkvæmd skipulags. Einnig er tekið fram að í ljósi sérþekkingar sinnar eigi

skipulagsfræðingar að:

„... stuðla að jöfnu aðgengi og áhrifum íbúa á skipulag og stuðla

að skýrri og nákvæmri miðlun upplýsinga til almennings og

hagsmunaaðila.“

(Skipulagsfræðingafélag Íslands, 2010).

Það er því ljóst að Skipulagsfræðingafélag Íslands leggur áherslu á að unnið sé út frá

hagsmunum heildarinnar og að allir hafi sama möguleika á að nálgast upplýsingar.

2.2 Gagnrýni á samskiptaskynsemi
Flyvbjerg (1998) gagnrýnir vinnu Habermas með því að segja að Haberman beini of lítilli

athygli að valdatengslum og áhersla hans á aðstæður þar sem fullkomnar samræður gætu, í

þróuðum lýðræðisríkjum, orðið ríkjandi háttur í orðræðu þeirra sem stjórna og þannig náð
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að endurspegla einhverskonar valdastigi. Flyvbjerg og Richardson (2004) vilja meina að

megin hugtak samskiptaskynsemi sé byggt á einfaldri hugsjónarstefnu frekar en því sem

gerist dagsdaglega í hefðbundinni skipulagsvinnu þar sem völdin eru útbreidd.

Friedmann (1987) gagnrýnir skort á tengslum milli aðgerða og valda innan

samfélagslegrar virkni. Honum finnst ekki nægjanlega vel tekið á raunverulegum

hagsmunum, valdatengslum og stjórnmálum. Einnig gagnrýnir Friedmann að innan

samskiptaskynsemi sé skipulagsfræðingurinn settur fremst í skipulagsferlið sem

siðfræðilegur sáttasemjari. Hins vegar sé skipulagsfræðingurinn bundinn af þvingunum er

varða formgerðar-, persónu- og umhverfislegum sem gætu hindrað hann í að miðla á

fullkominn hátt eða þá miðla yfir höfuð.

Aðrar gagnrýnisraddir hafa beinst að því að samskiptaskynsemi er aðferð sem leiði

til einskins annars en málamiðlana og lélegustu lausnanna sem yfirleitt næst í gegn með

þrýstingi. Hillier (2003) bendir á að með því að leita eftir samkomulagi sé hætta á að

spenna sé bæld niður og mótsagnir myndist. Þessi spenna og mótsagnir gætu síðan komið

upp á yfirborðið síðar, á öðrum stað og vaxið með tímanum (Innes, 2004). Vandamálinu er

í raun frestað og óánægjan kemur fram þegar ekkert er hægt að gera. Eða eins og Fainstain

(2000) kemur inn á að vandamálið sé hversu langan tíma þessi aðferðafræði tekur sem

getur leitt til kulnunar meðal almennings og geti þannig svipt almenningi þeim tálvonum

að eitthvað eigi eftir að gerast og verða framkvæmt.

Hins vegar má ekki gleyma því að flest af gagnrýninni á samskiptaskynsemi á ekki

endilega við hið fræðilega ‚afkvæmi‘ sem er ofið saman við skipulagsferlið, það er,

samskiptaskipulag og uppbyggingu sameiginlegs álits. Þar sem gagnrýnin á

samskiptaskynsemi vísar í einfeldni þess og óraunhæfan staðlaðan grundvöll þá er ekki víst

að slík gagnrýni haldi vatni þegar hún er borin saman við samskiptaskipulag og

uppbyggingu sameiginlegs álits. Það er vegna þess að samskiptaskipulag er ekki aðeins

byggt á hugmyndum Habermas á samskiptaskynsemi heldur er það líka byggt á

raunvísindalegum athugunum á ferlum í lýðræðislegu skipulagi og uppbyggingu

sameiginlegs álits, eins og til dæmis samningum og sáttaumleitunum (Innes, 2004). Innes

og Booher (2004) nefna sem dæmi þar sem unnið hefur verið að því síðustu árin að byggja

upp borgaralegan mátt í Kaliforníu í gegnum meira en 20 verkefni, svokallað

‚svæðisbundið samvinnuframtak‘ (e. Collaborative Regional Initiatives (CRI)). Í gegnum

samvinnuverkefni hafa ólíkir hópar hagsmunaaðila einbeitt sér að endurbótum á efnahag

og umhverfi innan sinna svæða. Einnig nefna Innes og Booher (2004) verkefni þar sem

félag (Bay Area Alliance for Sustainable Communities) hefur unnið að því síðustu sex árin
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í gegnum samtöl við ólíka hagsmunahópa (efnahags,- umhverfis- og jafnréttishópa)

hvernig megi stuðla að jöfnum og sanngjörnum vexti.

2.3 Samskiptaskipulag í notkun
Innes og Gruber (2001) skoðuðu hvernig ólíkar skipulagsaðferðir voru notaðar í deilum

sem áttu sér stað vegna skipulagningu samgöngukerfisins á svæðinu í kringum San

Francisco flóann á fimm ára tímabili. Innes og Gruber (2001) höfðu gert ráð fyrir að

vinnan hefði að talsverðu leiti verið byggð á samskiptaskipulagi. Hins vegar varð raunin sú

að fundum og þar með talið dagskránni var stjórnað af starfsfólki í samgöngunefndinni og

höfðu hagsmunaaðilar litlan möguleika á að spyrja spurninga og gera athugasemdum. Lítill

áhugi virtist vera til við að skilja hagsmuni þeirra sem tóku þátt, búa til sameiginlegar

skilning á vandamálum eða verkefnum eða vera sammála um upplýsingar.

Hins vegar komust höfundar að því að aðferðin sem nýtt var til að búa til einkunna

kerfi og skapa umræður um hvenær og hvernig ætti að færa peninga á milli sýslna byggði á

hugmyndum um samskiptaskipulag (e. collaborative dialouge). Svo virtist sem

þátttakendur í litlum hópum ættu auðveldara með að hlusta hvert á annað, skoða og ræða

ákveðin málefni á nákvæman hátt og leita eftir samhljóða áliti (Innes og Gruber, 2001).

Samkvæmt Innes og Booher (2000) eru mörg sveitarfélög í Evrópu farin að nota

hugmyndir um samskiptaskipulag þegar innleiðingu og útfærslu á Sjálfbærri þróun,

Staðardagskrá 21. Í Seattle hefur í mörg ár verið starfræktur ráðgjafanefnd sem hefur það

að markmiði að ráðleggja borgarstjóra, borgarráði og deildum borgarinnar í breiðum

skilningi skipulagsmála. Nefndin samanstendur af 16 einstaklingum sem skipaðir eru af

borgarstjóra, borgarráði og nefndinni. Nefndin starfar með borginni í að skipuleggja og

framkvæma verkefni sem auka lífsgæði þeirra sem búa, vinna og sækja Seattle heim

(Seattle Planning Commission, 2009).

Upphaf nefndarinnar má rekja aftur til miðja sjöunda áratug síðustu aldar þegar

bandaríska ríkið veitti Seattle borg styrk til að skoða og greina mismunandi þarfir á milli

hverfa. Á áttunda áratugnum beindi nefndin augum sínum að því að skilgreina markmið og

forgangsraða landnotkun og sérstökum endurbótum í hverfum. Það var síðan á níunda

áratugnum sem borgin ákvað að nefndin ætti að skoða og greina sambandið á milli

borgarinnar og hverfanna. Markmiðið var að bæta samskiptin á milli hverfa samtaka og

borgarinnar. Þessi viðleitni borgarinnar hefur skilað af sér samvinnu á milli íbúa hverfanna

og borgarinnar (Seattle Planning Commission, 2009).
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2.4 Niðurlag
Ef umfjöllun um samskiptaskipulag er dreginn saman má lesa úr kaflanum að

samskiptaskipulag snúist um það að allir þeir sem eiga einhverja hagsmuna að gæta eigi að

vera með þegar kemur að stórum skipulagsbreytingum. Það er í höndum þátttakenda sjálfra

að setja ákveðnar grunnreglur varðandi meðal annars það hvenær samkomulagi sé náð,

hvernig dagskráinni er stjórnað og einnig um hegðun. Þetta er ferli sem byrjar með

sameiginlegum skilningi og allir hafa jafnan aðgang að upplýsingum og ferlið er ekki

bundið af þeim sem boðar fundinn. Með hugmyndafræði samskiptaskipulags er búinn til

rökréttur grunnur sem nýtir bæði í senn vísindalegar og félagslegar nálganir. Það er hins

vegar mikilvægt að hafa í huga að samskiptaskipulag snýst ekki aðeins um að ná

samkomulagi heldur líka um að efla skoðanaskipti þar sem íbúar og almenningur koma

saman til að ræða málin.
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3. Völd og skipulag

„There can be no adequate understanding of planning

without placing the analysis of planning within the context of

power.

(Bent Flyvbjerg, 2004).

Ýmis orð eins og yfirvöld, samningaviðræður, yfirráð, sannfæring, áhrifamáttur, stjórnun

og jafnvel tæling eru orð sem tengjast völdum á einn eða annan hátt og yfirleitt er merking

orðanna neikvæð. Hvernig sem litið er á finnst einhverskonar form af valdasamböndum þó

eru samböndin mismunandi á milli aðstæðna, staðar og tíma. Þrátt fyrir að samband valds

og skipulags hafi ekki verið mikið rannsakað hingað til, þá hafa ýmsir fræðimenn innan

skipulagsfræðanna í auknu mæli bent á að þetta séu í raun tveir óaðskiljanlegir hlutir og

skipti í raun miklu máli.

Árið 1982 kom út grein eftir Forester þar sem hann bendir á að upplýsingar (e.

information) séu uppspretta valds í skipulagsferlinu. Vinna skipulagsfræðinga gangi meðal

annars út á að greina og þekkja hvernig upplýsingum er beitt af mismunandi aðilum í sjálfu

ferlinu. Hann heldur því fram að ef skipulagsfræðingar líti framhjá þeim sem eru við völd

þá séu þeir, skipulagsfræðingarnir, í raun að tryggja eigið máttleysi. Aftur á móti ef

skipulagsfræðingar skilja hvernig valdasambönd virka þegar kemur að mótun

skipulagsferlisins þá aukist gæði greiningarvinnunnar. Jafnframt því að virkja íbúa og efla

samfélaga virkni í heild sinni. Forester segir að þrátt fyrir að skipulagsfræðingar hafi lítil

áhrif á hvernig eignarhald og völd byggjast upp í samfélaginu þá hafi þeir möguleika á að

hafa áhrif á þátttöku íbúa til dæmis með því við hvern er haft samband. Það á þá við hvort

sem um er ræða formlegan eða óformlegan fund og hver reynir að sannfæra hvern á hvaða

skoðun fyrir ákveðið verkefni (Forester, 1982).

Í grein eftir Friedmann (1998) bendir hann á að tvíbendi okkar á völdum sé, að hans

mati, stærsta vandamálið í kenningasmíði og skilningi á skipulagi. Hann heldur því fram að

þessi tvíbendni sé ríkjandi innan þeirra kenninga sem kenndar eru við helstu skólana. Hann

endar greinina á því að hvetja aðra rannsakendur innan skipulagsfræðanna að hugleiða

spurninguna um völd út frá því sjónarhorni hvað sé raunverulega að gerast, bæðin innan

borgarskipulags og –stjórnmála í staðinn fyrir hvernig við myndum vilja sjá hlutina gerða

þar sem hið síðarnefnda er einmitt hin hefðbundna rannsóknaraðferð innan

skipulagsfræðanna. Flyvbjerg (2002) tekur undir orð Friedmann og bætir við ólíkt
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stjórnmálafræði og félagsfræði þá vanti innan skipulagsfræða ákveðna yfirbyggingu á

ritum og greinum þar sem áherslan á valdasambönd eru höfð að leiðarljósi.

Healey (2006) bendir á að í þeim flókna heim sem við lifum og störfum í eru ekki

allir jafnir. Fólk býr við mismunandi aðstæður og hefur mismikla möguleika á að hafa áhrif

á sitt nánasta umhverfi. Hún bendir jafnframt á að völd felast ekki eingöngu í yfirráðum

heldur einnig í reglum er varðar félagsleg sambönd, það er að segja völd til að ákveða

hvernig hlutirnir eru gerðir. Vald getur verið augljóst og sýnilegt en hins vegar getur það

verið falið, samgróið í félagslegum athöfnum okkar eða hugsunargangi.

3.1 Mismunandi flokkar valds
Með sjö formgerðarflokkum reynir Haugaard (2003) að útskýra hvernig völd verða til.

Hann byggir flokkana á skrifum mismunandi fræðimanna sem nefndir eru fyrir aftan hvern

flokk:

1. Völd sem verða til við félagslega skiptingu (e. social order) sem Haugaard byggir á

Parson (1963), Luhmann (1979), Barnes (1988), Haugaard (1992, 1997), Clegg (1979,

1989) og Giddens (1984).

Í þessum flokki er um að ræða orsakabundin fyrirsjáanleika sem verður til við endurgerð

tákna; sett fram í kenningu sem formgerðir (e. structuration) og staðfest-formgerð (e.

confirmingstructuration). Innan samfélaga fá þátttakendur (e. actors) ákveðna

stöðu/hlutverk (e. capacity) og geta í skjóli þess gert hluti sem þeir gætu ekki framkvæmt

nema með því að vera hluti af samfélaginu. Sú aukna færni sem þátttakendur öðlast með

aðstoð samfélagsins á rætur sínar að rekja til félagslegrar skiptingar. Ef félagslíf byggðist

eingöngu á óvissu væri ekki til neitt sem héti félagsleg völd. Til dæmis ef þátttakandi A

hefði ekki færni til að meta eða spá fyrir hegðun B þá gæti A hvorki nýtt sér félagsleg völd

‚yfir‘ B (völd sem B streytist á móti) eða völd ‚til‘ (færni til aðgerða sem B styður). Þannig

að í gegnum fyrirsjáanleikann verða til völd í ljósi félagslegrar skiptingar.

2. Völd sem verða til vegna hlutdrægni kerfis (e. system bias) sem Haugaard byggir á

Bachrach og Baratz (1962).

Innan þessa flokks útiloka reglur ákveðnar aðgerðir. Hæfileikinn til að láta ákveðna hluti

gerast (láta ákveðin fyrirsjáanleika gerast) veltur á þeim forsendum að önnur orsakabundin

tengsl nái ekki að myndast. Hægt væri að hugsa sér orðalag/málfar þar sem þátttakendur

gætu breytt reglum leiksins á meðan hann væri í gangi. Niðurstaðan yrði órökrétt og

merkingalaus. Félagsleg skipting (e. social order) býr einnig til ákveðið form af völdum

sem geta orðið til þess að efla og draga úr þvingunum formgerða (e. structural constraint).
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Í gegnum fyrirsjáanleika verða til völd vegna formgerðar en hins vegar útilokar

fyrirsjáanleikinn ákveðið form eða gerðir af samskiptum, það er að segja, ákveðin form af

völdum er ekki hægt að nýta innan ákveðinna félagslegra- og stjórnkerfa.

3. Völd sem verða til við hugmyndakerfi (e. system of thought) sem Haugaard byggir á

Foucault (1970).

Ekki er hægt að láta ákveðnar aðgerðir formgerðarflokkunar samræmast ákveðnum

túlkunum á sjónarsviði (e. interpretative horizon). Kerfis hlutdrægni sem nefnd var í flokki

tvö byggir á merkingum sem eru ekki endilega raunverulegar. Til að slík merking viðhaldi

sér þarf þekkingu sem á rætur að rekja til ákveðinnar túlkunar á sjónvarsviði. Þannig

myndast mögulegar aðstæður þar sem völd verða til. Ekki er endilega hægt að jafna

ósamrýmanleika saman við óskiljanleika, þannig er setningin ‚hjónaband með apa‘

auðskiljanleg þó svo að það samræmist ekki ‚okkar‘ hugsunarhætti. Hugtakið

hugmyndakerfi gengur ekki endilega út frá því að samið verði um ákveðna niðurstöðu.

Þegar horft er á mismunandi félagskerfi í fortíðinni er auðvelt að ofmeta að hvaða marki

þau voru byggð upp á þvingunum.

4. Völd sem verða til við ‚þögla þekkingu‘ (fölsk meðvitund) sem Haugaard byggir á

Lukes (1974).

Ef þriðji flokkurinn er hugsaður út frá völdum sem verða til vegna sambærileika á

formgerð og hugmyndakerfa þá fjallar fjórði flokkurinn um sambandið á milli þögullar og

röklegar hugsunar. Mest af okkar þekkingu á félagslífi byggir á þögulli þekkingu, duldum

reglum samfélagsins. Umbreytingin á hagnýtri þekkingarvitund (e. practical consciousness

knowledge) yfir í röklega þekkingu (e. discurive knowlegde) snýst ekki um rétt eða rangt

heldur um spurninguna um að viðurkenna. Málið snýst ekki um að flétta ofan af

raunveruleikanum heldur að það sé gerður greinarmunur á mismunandi hugsanaháttum

sem hafa verið samþættaðir inn í skólana og jafnvel inn á vinnustaði.

Völd af þessu tagi vinna á tvennan hátt, í fyrsta lagi fá þeir valdameiri meiri völd á

meðan þeir valdaminni fá minni völd. Með samskiptum ná þeir síðarnefndu að nota sína

hagnýtu þekkingarvitund til að breyta félagslegri skiptingu. Í öðru lagi geta þeir

valdaminni öðlast meiri völd með því að breyta forminu á því hvernig völd myndast. Það

er hægt með því að gera ákveðnar skoðanir og túlkanir röklegar og þar með verða þær

áþreifanlegar.

5. Völd sem verða til við hlutgervingu (e. reification) (Völd/þekking, skyldubundin

vegvísir) sem Haugaard byggir á Foucault (1979) og Clegg (1979, 1989).
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Með hlutgervingu verður til mikilvægt form sem kemur jafnvægi á valdasambönd. Í slíkum

tilvikum birtist önnur formgerð sem ekki er handahófskennd. Þannig verða formgerðir og

staðfestar-formgerðir til vegna þessa að þátttakandinn trúir því að formgerðin sem verður

til sé ekki ‚eingönu‘ félagslega búin til. Sé það tilfellið, mun breytingin á hagnýtri yfir í

röklega þekkingarvitund ekki grafa undan núverandi valdakerfi sem verður til. Félagsleg

skipting verður að birtast sem ótilviljunarkennd.

6. Völd sem verða til við aga (e. disipline) sem Haugaard byggir á Foucault (1979).

Með því að innræta gagnlegri vitundarþekkingu eru þátttakendur gerðir fyrirsjáanlegri í

gegnum rútínu. Af því að félagslíf er gert stöðugt með hagnýtri vitundarþekkingu er hægt

að nýta aga við félagsmótun til að tryggja að þátttakendur hafi stöðuga og viðeigandi

hagnýta þekkingu til að tryggja endurnýjun á formgerð fyrir núverandi valdatengsl. Það

sem gerir aga áhrifamikinn er ekki hinn ytri agi heldur að því marki sem rútínu er stjórnað

eða innrætt sem hagnýt vitundarþekking.

7. Valdbeiting sem Haugaard byggir á Weber (1978), Dahl (1957), Bachrach og Baratz

(1962), Mann (1993) og Poggi (2001).

Hvað gerist þegar enginn af þeim félagslegu formgerðum sem mynda völd virka?

Valdbeiting! Notkun á valdbeitingu gefur til kynna að félagsleg völd hafi brostið. ‚Eðlileg‘

völd (e. natural power) eru notuð sem grunnur, valdbeiting og þvingun er notuð í staðinn

til að búa til félagslega skiptingu. Með því að leggja kalt mat á stöðuna skilar valdbeining

aðeins tveimur formum á fyrirsjáanleika; limlestingum (e. mutilation) og dauða. Hins

vegar í flestum flóknum félagslegum skiptingum er ofbeldi blandað með félagslegum

völdum. Útkoman verður valdbeiting þar sem þeir valdaminni eru meðvitaðir um það að

óska ekki eftir endurnýjun. Einnig getur það líka virkað í hina áttina að valdbeitingin verði

til þess að þeim valdaminni er stýrt í þá átt sem óskað er eftir með ógnun.

Út frá ofangreindri formgerðarflokkun Haugaards má greina fjórar tegundir valds

sem verður útskýrt hér ásamt myndum en þessar hugmyndir eru settar fram af Larsen

(2009).

Fyrstu tegundina er hægt að nefna ‚bein stjórn á hegðun‘ (e. direct control of

behaviour) þar sem meginatriði eru; sýnilegur ágreiningur á milli meðvitaðra

þátttakenda í tengslum við skilgreind mál. Völdin eru bein stjórnun á hegðun og

ágreiningurinn er opinn eins og má sjá á mynd 3.1.
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Mynd 3.1: Bein stjórn á hegðun

Á  mynd 3.1, hefur A völdin yfir B þar sem B myndi gera eitthvað

sem hann annars hefði ekki gert, A vill x en B vill y. Niðurstaðan er

x eins og A vill og hann hefur því völdin til að breyta B.

Tegund tvö er hægt að nefna uppbygging valds (e. structural power) þar sem völdin eru

byggð upp á ákveðinni samsetningu frekar en valdasamböndum. Innan samfélaga hafa

ákveðnir hópar meiri völd sem þeir njóta vegna þess að þeir hafa yfir að ráða úrræðum og

getu til að viðhalda stöðu sinni sem aðal þátttakendur eins og mynd 3.2 sýnir.

Mynd 3.2: Uppbygging valds

Á mynd 3.2 á A eða hefur aðgang að meiri pening heldur en B og

er hærri í virðingarröðinni og þess vegna nær A að viðhalda sinni

stöðu sem aðal þátttakandi, hann hefur getuna og úrræðin.

Innan tegundar þrjú, Stjórnun á dagskrá (e. Non-decision making (agenda setting)) eru

völdin óbein stjórnun á hegðun og ágreiningurinn falinn. Innan þessara flokks eru völd

þeirra kraftmiklu ‚falin‘ í stjórnun á dagskránni þar sem ‚hættuleg‘ málefni eru tekin af

borðinu til að viðhalda óbreyttu ástandi.
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Mynd 3.3: Stjórnun á dagskrá

Á mynd 3.3 vill A fá x og B segir það sama þó svo að hann sé í

raun að hugsa um y en þar sem A hefur ítök nær hann að beita

áhrifum sínum á dagskránna og útkoman verður það sem A vildi

frá upphafi.

Innan fjórðu og síðustu tegundarinnar, fölsk meðvitund (e. false consiousness) sem má sjá

á mynd 3.4 eru raunverulegir hagsmunir bældir niður til að ná völdum. Aðstæður þar

sem þessir hagsmunir væru látnir í ljós einkennast af fjarveru á valdbeitingu (e. absence of

coercion), aðgengi að öðrum tegundum upplýsinga og raunverulegri þekkingu á

annarskonar viðbrögðum. Völdunum er stjórnað í gegnum hagræðingu (e. manipulation)

og ágreiningur (e. conflict) er hulinn.

Mynd 3.4: Fölsk meðvitund

Á mynd 3.4 notar A völdin sín á B þegar B verður fyrir áhrifum frá

A þrátt fyrir að hagsmunir A séu ekki þeir sömu og hjá B.

3.2 Niðurlag
Þarfir og vilji er ekki alltaf sami hluturinn. Það að vilja eitthvað þarf ekki að merkja að

þörfin sé til staðar. Hvernig við beitum okkur og þeim úrræðum sem við höfum úr að velja
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hefur mikið að segja til um hvernig hlutirnir þróast. Það skiptir máli hvernig sá sem hefur

völdin spilar úr sínum spilum til að nálgast það sem hann óskar.

Innan skipulagsmála eru völd ekki ný af nálinni, þau hafa alltaf verið til staðar en

verið misgreinileg. Á síðustu árum hefur hraðinn aukist og sveitarfélög keppst sín á milli

við að laða að fólk og fjárfesta. Í flestum tilvikum hefur þetta leitt til góðs fyrir viðkomandi

sveitarfélög en í öðrum tilvikum hefur þetta leitt til árekstra og leiðinda milli íbúa og

bæjaryfirvalda.

Eins og Healey (2006) bendir á og komið var inn á hér að ofan lifum við í heimi þar

sem ekki eru allir jafnir, sá sem hefur úr fleiri úrræðum að moða hefur meira vald en sá

sem getur það ekki. Tengslanet skiptir þar miklu máli, möguleikinn til að láta heyra í sér og

vekja athygli á sínum málstað. Þannig er hægt að hafa áhrif á aðra, hvort sem það er með

stjórnun á dagskrá eða með beinni stjórnun á hegðun annarra. Þetta eru allt saman leiðir

sem hægt er að nýta sér til að ná yfirhöndinni og skipta upplýsingar þar miklu máli. Ef ekki

er möguleiki fyrir alla að hafa jafnan aðgang að sömu upplýsingum er hægt að ná ákveðnu

forskoti.

Hvernig var þessu málum háttað í Kársnesinu, höfðu allir sama möguleikann á að

nálgast upplýsingar eða var völdum náð með einhverskonar stjórnun á aðstæðum?
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4. Hyggjuvitsrannsóknaraðferð í skipulagsfræðum

„The old joke that methodology, like sex, is better

demonstrated than discussed, applies here as elsewhere.“

(Bent Flyvbjerg, 2004).

Innan skipulagsfræðanna má segja að aðferðafræði félagsvísindanna hafi ráðið ríkjum í

rannsóknarvinnu og rannsóknir hafi þannig yfirleitt verið byggðar á annað hvort

megindlegum eða eigindlegum rannsóknaraðferðum en rannsóknaraðferðir eru

nauðsynlegar til þess að svara rannsóknarspurningum og til að hægt sé að notast við

mismunandi aðferðir.

Árið 2004 kom út grein eftir Bent Flyvbjerg þar sem hann gerði grein fyrir

rannsóknaraðferð sem hann hefur þróað til að búa til raunsæja (e. pragmatist) stöðu innan

rannsókna í skipulagsfræðum. Með sinni rannsóknaraðferð vill hann búa til

rannsóknaraðferð sem er andstæða við staðlaðar (e. normative) rannsóknir innan

skipulagsfræða en hann sækir hugmyndafræði sína í gríska heimspeki. Rannsóknaraðferð

hans nefnist Phronetic Planning Reserach eða á íslensku hyggjuvitsrannsóknaraðferðir þar

sem megininntak hyggjuvitsrannsókna er að útskýra gildismat, hagsmuni og valdasambönd

eins og komið var inn á í inngangskafla þessarar ritgerðar.

Til að hægt sé að þróa þessa rannsóknaraðferð frekar þurfa einkum þrír hlutir að

koma til samkvæmt Flyvbjerg (2004). Fyrst þurfi að losna við rökhyggju4 (e. rationalism)

sem sé kennd innan flestra skóla í skipulagsfræðum. Sannindum sem tekin eru sem

sjálfsögðum hlut ætti að vera skipt út fyrir greiningu á sannindunum, og í skipulagi, í ljósi

valda. Í öðru lagi ætti að ræða þau vandamál sem skipta mismunandi hópa máli, hvort sem

þá hópa er að finna innan nærsamfélagsins, innan landsins sem búið er í eða samfélagsins

alheimsins. Að lokum ætti að miðla þeim niðurstöðum sem fást, á áhrifaríkan og

málefnalegan hátt til samborgaranna ásamt því að hlusta vandlega á viðbrögðin sem fást.

Sé þetta gert, með hliðsjón af valdatengslum og með áherslu á gildismati og

hagsmuni ákveðinna hópa, sé hægt að breyta rannsóknum í skipulagsfræðum á áhrifaríkan

hátt þannig að þeir sem taka þátt og verða fyrir áhrifum skipulagsins finni og sjái muninn.

4 Rökhyggja er hver sú kenning sem leggur áherslu á hlutverk skynseminnar þegar kemur að öflun

þekkingar (Geir Þ. Þórarinsson, 2008).
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Það er hægt á ýmsan hátt til að mynda með útskýringum, stundum með gagnrýni og

afskiptum eða með því að koma fram með ný sjónarhorn og alltaf með því að hafa eyru og

augu opin í þeirri áframhaldandi tilraun í að skilja nútíma skipulagningu og velta fyrir sér

framtíðinni (Flyvbjerg, 2004).

En út á hvað gengur hyggjuvitsrannsóknaraðferð í skipulagsfræðum? Eins og

Flyvbjerg (2002,2004) bendir á er þetta aðferð til rannsókna innan skipulagsfræða sem

byggir á nútíma túlkun á gríska hugtakinu phronesis sem er að öllu jöfnu þýtt sem hagnýt

viska (e. practical widsom), hagnýt skoðun (e. practical judgement),   heilbrigð skynsemi

(e. common sense) eða forsjálni. Hann bendir á að aðrir fræðmenn innan

skipulagsfræðanna, eins og til að mynda Forester (1993) og Throgmorton (1996), hafi

einblýnt á hagnýtar skoðanir í rannsóknum sínum og það hafi að hluta til haft einkenni

phronesis. Hins vegar liggi meginmunurinn á aðferðafræðinni sem þeir nýttu og sú sem

Flyvbjerg þróaði í áherslunni á hugtakið völd. Þeim fyrri rannsóknum sem hafi fókusað á

hagnýtar skoðanir hafi verið stýrt í átt að hugmyndum Jürgen Habermas um samskipti

(Flyvbjerg 2004).

Flyvbjerg (1998) hefur fært rök fyrir því að hugmyndir Habermas um samskipti sé

ekki nægjanlega áhrifaríkar þegar kemur að því að skoða völd í skipulagi. Til að hægt sé að

skilja völd sé eðlilegra að útgangspunkturinn sé hjá rannsakendum sem beindu spjótum

sínum að völdum fremur en hugsuðum sem einblíndu á hugmyndafræði samskipta (e.

samskiptaskynsemi) (Flyvbjerg, 2004).

Útgangspunktur Flyvbjerg (2004) kemur því frá hugsuðunum Machiavelli,

Nietzsche og Foucault sem allir hafa skrifað texta um völd. Líkt og fyrri hugsuðir um

hagnýtar skoðanir í skipulagi er hin hefðbunda túlkun á phronesis sterk þegar kemur að

gildismati en veik varðandi málefni er snerta völd. Útskýringar og túlkun á Phronetic

ganga út á að jafna vægið á milli gilda og valds. Þannig snýst hagnýt viska ekki eingöngu

um viðurkenndar skoðanir þegar kemur að gildum heldur einnig um skilning á praktískum

pólitískum veruleika við allar aðstæður sem er hluti af breytilegum skoðunum þegar kemur

að hugtakinu völdum.

Samkvæmt Flyvbjerg (2004) er megininntak hyggjuvitsrannsókna að útskýra gildi,

hagsmuni og valdasambönd eins og fram kom í inngangi ritgerðarinnar. Útgangspunktinn

er að finna í fjórum rökréttum gildis spurningum:
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Það er spurning númer tvö af þessum fjórum sem aðgreinir aðferðafræði Flyvbjergs frá

öðrum hefðbundnum phronesis rannsóknum, valdaspurningin. Hins vegar leggur Flyvbjerg

(2004) áherslu á ekki sé hægt að gefa fullnaðarsvar við þessum fjórum spurningum sama

hver svörin gætu verið fyrir eitthvað ákveðið vandamál en hins vegar eigi að gera ráð fyrir

að rannsakendur innan hyggjuvitsrannsókna nái að þróa sín eigin huglægu (e. partial) svör

við spurningunum. Slík svör væru innlegg í áframhaldandi umræðu um vandamálin,

möguleikana og áhættuna sem skipulag mætir og hvernig og hvað væri hægt að gera

öðruvísi.

Flyvbjerg (2004) leggur áherslu á að sé aðferðafræðin, sem hann leggur fram, höfð

að leiðarljósi ætti hún ekki að vera ráðandi (e. imperative) heldur eigi að líta á hana sem

leiðarvísi (e. cautionary indicators) í ákveðna átt fyrir rannsakendur sem vilja nota hluta af

phronesis í vinnu sinni. Hann tekur einnig fram að það séu til aðrar leiðir en þær sem hann

telur upp til að framkvæma hyggjuvitsrannsókn. Það sem sé mikilvægast sé ekki sú

einstaka aðferð sem sé notuð því hyggjuvitsrannsóknir séu ekki drifnar áfram á

aðferðafræðinni (e. method-drive) sem slíkri, jafnvel þó spurningar um aðferðir geti haft

þýðingu heldur séu hyggjuvitsrannsóknir drifnar áfram af vandamálinu (e. problem-

driven). Þess vegna geti og eigi ekki slík rannsóknaraðferð að styðjast við einhverja eina

fyrirfram ákveðna aðferð eins og til að mynda orðræðugreiningu, tölfræði eða eigindlegar

rannsóknaraðferðir jafnvel þó ein eða allar þessar viðurkenndu rannsóknaraðferðir geti

reynst viðeigandi í ákveðnum hluta rannsóknar svo hægt sé að fjalla um ákveðið vandamál.

Flyvbjerg (2004) setur upp níu aðferðafræðileg viðmið til að vísa leiðina innan hyggjuvits-

rannsókna:

1. Hvert stefnum við með skipulagi? (e. Where are we going with planning?)

2. Hver tapar og hver vinnur og á hvaða valdaforsendum? (e. Who gains and

who loses, and by which mechanisms of power)

3. Er þessi þróun æskileg? (e. Is this development desirable?)

4. Hvað, ef eitthvað, skal gera í málunum? (e. What, if anything, should we do

about it?)

(Flyvbjerg, 2004)
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Hvort sem þessir vísar eða viðmið eru notaðir einir eða með öðrum aðferðum skiptir mestu

máli að hyggjuvitsrannsóknir snúist um umræðu (e. deliberation), skoðun (e. judgement)

og reynslu (e. praxis) í tengslum við völd og gildi ásamt því að svara lykil spurningunum

fjórum sem settar voru fram.

Mynd 4.1 sýnir hvernig þessir fjórar lykilspurningar ná að tvinna saman þrjá þætti

sem meðal annars eru hluti af þeim viðmiðum sem Flyvbjerg setur fram sem hægt er að

nýta til að gera hyggjuvitsrannsókn.

1. Fókusa á gildi (e. Focus on values)

2. Setja völdin sem megináherslu í greiningunni (e. Place power at the core of

analysis)

3. Nálgast raunveruleikann (e. Get close to reality)

4. Leggja áherslu á „litlu hlutina“ (e. Emphasize „litle things“)

5. Líta fyrst á reynsluna áður en litið er á orðræðuna (Look at practice before

discourse)

6. Gera hagnýta úttekt og rannsaka innihald (e. Study cases and contex)

7. Spyrja „hvernig“-spurningar, segja frá (e. Ask „How?“, do narrative)

8. Færa sig í áttina frá stofnunum og formgerð (e. Move beyond agency and

structure)

9. Mynda samtöl með mörgum og mismunandi röddum (e. Do dialog with a

polyphony of voices)

(Flyvbjerg, 2004)
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Mynd 4.1 Hvernig lykilspurningar Flyvbjergs ná að samþætta ólíka þætti

Það má því segja að niðurstaða hyggjuvitsrannsókna er raunsæislega stýrð túlkun á þeim

skipulagsháttum sem rannsakaðir eru. Túlkunin krefst þess ekki að rannsakandinn sé

sammála skilningi þeirra sem taka þátt né til þess að til verði dýpri innri skilningur á

rannsóknarefninu. Á þenna hátt eru hyggjuvitsrannsóknir túlkandi en ekki hversdagsleg

eða djúp túlkunarfræði (e. hermeneutics) (Flyvbjerg 2004).

4.1 Hyggjuvitsrannsóknir og völd
Samkvæmt Flyvbjerg (2004) er ekki hægt að öðlast djúpan skilning á skipulagi án þess að

setja skipulag í samhengi við völd. Ekki er nóg að spyrja „hver ræður“ heldur þarf líka að

skoða „hvaða rökvísi er að verki þegar þeir sem ráða stjórna.“ Skilning á völdum, svo hægt

sé að greina völd, er hægt að skipta í sex þætti:

Lykilspurningar
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Með því að leggja áherslu á að rannsaka völd innan skipulagsmála og með því að gera

hyggjuvitsrannsókn vill Flyvbjerg meina að markmiðið sé ekki að fá skipulagsfræðinga til

að sjá hverju rannsakendur vilji að „þeir“ geti breytt. Markmiðið sé frekar að fá „okkur“

sjálf til að skilja hvernig við getum haft áhrif á vinnuna sem unnin er (Flyvbjerg, 2002).

4.2 Niðurlag
Hafa ber í huga að hyggjuvitsrannsóknir fylgja ekki neinum fyrirfram ákveðnum leiðum.

Þær leiðir sem Flyvbjerg setur upp eru eingöngu hugsaðar til leiðbeiningar því

hyggjuvitsrannsóknir ganga út á það að skapa umræðu og mynda skoðanir á því sem

rannsakað er. Með hyggjuvitsrannsókn er rannsakandinn að segja sögu og þar sem þessi

aðferð byggir ekki á fyrirfram ákveðinni aðferðafræði hefur rannsakandinn möguleika á að

haga rannsókninni eftir sínu lagi. Það sem passar á einum stað þarf ekki endilega að passa

á næsta.

Þær fjórar spurningar sem Flyvbjerg leggur upp með (hvert stefnum við með

skipulagi?; Hver tapar og hver vinnur og út frá hvaða valdaforsendum?; Er þessi þróun

æskileg?; Hvað, ef eitthvað skal gera í málunum?) verða skoðað út frá þriðju og síðustu

rannsóknarspurningunni (Hvernig var þátttöku íbúa Kársness háttað þegar vinna við

skipulag svæðisins fór fram?), í ljósi skipulagsferlisins sem fór fram á vestanverðu

Kársnesi. Viðmælendur eru ekki spurðir beint að þessum fjórum spurningum, fyrir utan

1. Horft er á vald sem jákvætt og drífandi afl en ekki aðeins neikvætt eða hamlandi

afl.

2. Litið er á vald sem þétt net tengsla sem ekki eingöngu liggur innan félaga og

stofnana frekar en að vera fyrirbæri sem einhver getur eignað sér.

3. Völd eru mjög hreyfanleg en ekki eitthvað sem einhver getur tekið yfir heldur

eitthvað sem einhver getur tekið yfir aftur. Völd eru í stöðugri hreyfingu innan

tengsla við öfl, kænski og aðferða.

4. Þekking og vald, sannleikur og vald, rökvísi og vald er ekki hægt að greina frá

hvort öðru þar sem vald skapar þekkingu og þekking skapar völd.

5. Aðalspurningin er hvernig valdið er notað en ekki aðeins hver hefur völdin og af

hverju; áherslan liggur bæði í ferlinu og formgerðinni.

6. Vald er skoðað út frá litlum spurningum þar sem nákvæm greining á valdi innan

ákveðinna athafna er í aðalhlutverki.

(Flyvbjerg, 2004)
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spurningu tvö, heldur er spurningunum svarað út frá niðurstöðum rannsóknarinnar, út frá

svörum viðmælenda og þeim fræðilega bakgrunni sem liggur að baki rannsókninni.

Með því að skoðar þessar spurningar út frá því skipulagsferli sem fór fram á

vestanverðu Kársnesi er verið að reyna að skoða hvernig völd geta haft áhrif á

skipulagsmál og fá „okkur“ til að skilja sjálf hvernig við getum haft áhrif á þá vinnu sem

unnin er. Að við gerum okkur grein fyrir hvernig völdin vinna og hvernig sé hægt að sætta

ólíka hagsmuni því skipulag er jú málamiðlun á milli bæjaryfirvalda og íbúa.

Á Kársnesi spruttu upp deilur á milli bæjaryfirvalda og íbúa vegna ólíkra hugmynda

um endurskipulagningu í grónu hverfi. Bæði bæjaryfirvöld og íbúar voru sammála um að

svæðið þyrfti að endurskipuleggja eins og hafði komið fram á íbúaþingi í nóvember 2005

og komið verður inn á í kaflanum um Kársnes hér síðar í ritgerðinni. Áhyggjur samtakanna

og íbúanna beindust að þeirri fjölgun sem fyrirhuguð var á öllu Kársnesinu og þeim

umferðarþunga sem hlytist af fjölguninni ásamt þeim þungaflutningum sem stórskipahöfn

hefði í för með sér. Með því að skoða þetta tiltekna dæmi er ætlunin að skoða hvernig

aðkoma almennings er að skipulagsferlinu, hvernig hugmyndir um samskiptaskipulag geta

brúað þá gjá sem myndast hefur á milli bæjaryfirvalda og íbúa þegar kemur að umdeildum

skipulagsmálum og hvernig völdin hafa áhrif.
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5. Lýðræði og skipulag

„Lýðræði er stjórnskipulag þar sem uppsprettu valdsins má

rekja til fólksins.“

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2008).

Hér á undan í fyrsta hluta ritgerðarinnar hefur verið fjallað um hugmyndafræði

samskiptaskipulags og út á hvað samskiptaskipulag gengur. Einnig hefur verið farið

hvernig völd og skipulag eru tengd og í raun erfitt að fjalla um skipulag án þess að velta

fyrir sér hvernig völdunum á bak við sé háttað. Með hyggjuvitsrannsókn er lögð áhersla á

að skoða þessu völd, finna og greina.

Í öðrum hluta ritgerðarinnar er farið yfir lýðræði og skipulag í íslensku samhengi en

í ritgerð sem fjallar um íbúalýðræði í lýðræðis ríki er rétt að velta fyrir sér hvað það í raun

og veru þýðir, hvað segja fræðin um þátttöku íbúa í lýðræðisríkum almennt og skoða

hvernig þessu er varið á Íslandi. Þessi kafli fjallar um lýðræði og næsti á eftir færir okkur

inn í íslenskan veruleika varðandi skipulag og íslenskar lög og reglurgerðir er viðkoma

þeim málaflokki. Það er gert svo hægt sé að svara rannsóknarspurningu númer tvö

„hvernig birtast hugmyndir um samskiptaskipulag í íslenskri skipulagssögu.“ Með því er

verið að setja hugmyndir um samskiptaskipulag í samhengi við íslenska skipulagssögu og

tengja fræðin við íslenskan veruleika.

Hvort sem orðið lýðræði er á íslensku eða grísku (g. demokratia) gefur það til

kynna stjórnfyrirkomulag þar sem fólkið ræður eins og Gunnar Helgi (2008) bendir á. En

Gunnar Helgi (2008) setur spurningarmerki við „fólkið“ því eins og hann bendir á þarf að

finna viðeigandi svar við ‚hvert fólkið sé‘ alveg jafnmikið og hvað það þýðir að ‚fólkið

ráði‘. Er vilji til að þrengja þann hóp sem ætti að hafa áhrif eða eru það allir sem hafa

áhuga á tilteknu máli? Er ástæða til að takmarka þátttökurétt við búsetu, þá fasta, á

ákveðnu svæði eða takmarka lýðræði við skattgreiðendur? Allt þetta eru mikilvægar

spurningar sem Gunnar Helgi (2008) setur fram ásamt því sem hann bendir á að

„fullyrðingin ‚fólkið ræður‘ vekur fleiri spurningar en hún svarar.“ Hins vegar er eitt af

viðfangsefnum allra lýðræðiskerfa að umbreyta óskum íbúanna og þörfum yfir í

lýðræðislegar niðurstöður viðkomandi stjórnkerfis. Eins og Gunnar Helgi (2008) bendir á

eru fræðimenn ekki um það sammála hvernig það gerist en einfaldasta útgáfan af lýðræði

sé hugmyndin um borgarafund þar sem mál eru afgreidd með atkvæðagreiðslu en slíkt

lýðræði nefnist beint lýðræði.
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Samkvæmt Gunnari G. Schram (1999) eru einkenni lýðræðisins nokkur. Fyrir það

fyrsta þá hafa þeir þegnar þjóðfélagsins sem uppfylla ákveðin skilyrði möguleika á að

kjósa æðstu valdhafa landsins, það er, þá sem fara með löggjafarvaldið og

framkvæmdavaldið og er það gert með leynilegum kosningum. Á Alþingi sitja þjóðkjörnir

fulltrúar sem fara með löggjafarvaldið ásamt forseta Íslands en framkvæmdavaldið er í

höndum ríkisstjórnarinnar sem ber ábyrgð á sínum gjörðum. Það er síðan í hlutverki

Alþingis að veita ríkisstjórninni eftirlit þar sem handhöfum framkvæmdavaldsins ber að

fara eftir gildandi lögum. Dómsvaldið er hins vegar í höndum sjálfstæðra dómstóla sem

eiga að dæma eftir þeim lögum sem sett eru. Dómstólarnir eiga ekki að vera bundnir af

neinum fyrirmælum framkvæmdavaldsins. Hins vegar hafa þegnar landsins rétt til að láta í

ljós skoðun sína og tryggir stjórnarskráin þeim ákveðin réttindi.

Íslendingar búa sem sagt við lýðræðislega stjórnskipun en samkvæmt Gunnari G.

Schram (1999) eru helstu grundvallarreglur og höfðueinkenni íslenskrar stjórnskipunar;

sérstök stjórnarskrá, lýðveldisstjórnarform, greining ríkisvaldsins, þingræði, lýðræði,

sjálfsákvörðunarréttur þegnanna og rík mannréttindavernd.

Heiða Björg Pálmadóttir (2005) bendir á að til að lýðræðishugtakið nýtist sem best

verði að tálga það til á skynsaman hátt og aðgreina frá öðrum hugtökum sem notuð eru til

að lýsa kostum stjórnarfars. Kjarni lýðræðishugsjónarinnar er sá að stjórnmál komi

almenningi við og almúginn geti haft áhrif á pólitíska umræðu og ákvarðanir, stjórnmál eru

ekki fyrir einhvern útvalinn hóp. Eðlilegt er að tala um lýðræði þar sem fólki er frjálst að

hafa áhrif og taka þátt í stjórnmálum. Óhætt er að segja, eins og Svanborg Sigmarsdóttir

(2003) kemur inn á greinargerð sinni, að hefð hefur myndast fyrir því að pólitískar

ákvarðanir og þar með talin ábyrgð sé í höndum kjörinna embættismanna. Hins vegar

veldur þessi hefð ákveðnum vandamálum þegar kemur að valddreifingu.  Hætta er á að

almenningur sækist ekki eftir aðkomu að ákvarðanatöku þar sem hann hefur ekki vanist á

að slíkur möguleiki sé fyrir hendi. Einnig er hætta á að stjórnmálamenn neiti að deila

valdinu með almenningi.

5.1 Fulltrúalýðræði, þátttökulýðræði, íbúalýðræði
Íslenska þjóðin býr við fulltrúalýðræði eins og sjá má af umfjölluninni hér að framan, íbúar

landsins kjósa sér fulltrúa á nokkura ára fresti sem fá umboð til að setja landinu lög.

Hluti skýringa á því að fulltrúalýðræði er meginform lýðræðis í öllum

lýðræðisríkjum má finna í takmörkunum á beinu lýðræði en fulltrúalýðræði útilokar ekki
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að ákveðnu formi beins lýðræðis, eins og til að mynda almennum atkvæðagreiðslum eða

þjóðaratkvæðagreiðslum, sé notað samhliða (Gunnar Helgi Kristinsson, 2008).

Annað hugtak í umræðunni um lýðræði er þátttökulýðræði, einnig stundum nefnt

íbúalýðræði. Með þátttökulýðræði er gert ráð fyrir meiri og beinni aðild almennings þegar

kemur að ákvörðunum eða stefnumótun stjórnvalda. Þátttökulýðræði er að öllu jöfnu lagt

við beint, milliliðalaust lýðræði. Þátttaka krefst framlags, íbúar taka ákvarðanir

milliliðalaust og í bindandi kosningum. Samráð í ýmsum formum og gerðum krefst

þátttöku en það er ekki sama hvernig samráðið fer fram. Samráðið er hugsað til að fá

íbúana/hagsmunaaðilana til að skilja sjónarmið hvers annars, hverjir möguleikarnir séu í

ákveðnum málum. Þó að samráð eigi sér stað er ekki þar með sagt að viðkomandi

stjórnvöld komi til með að samþykkja þær tillögur sem lagðar eru fram (Guðmundur H.

Frímannsson, 2006).

Af þessu má sjá að það sem flokkast undir þátttökulýðræði gæti líka fallið undir

íbúalýðræði. Guðmundur (2006) bendir á að íbúalýðræði gangi, meðal annars út á að auka

áhrif íbúa á ákvarðanir sem eru teknar í þeirra nánasta umhverfi og þess vegna falli það

undir þátttökulýðræði, íbúarnir eru að taka þátt. En í hverju liggur þá munurinn eða réttara

sagt, er einhver munur á þátttökulýðræði og íbúalýðræði? Íbúalýðræði er ákveðin viðleitni

til að bæta stjórnskipan á sveitarstjórnastiginu sem hægt er að gera á tvennan hátt. Annars

vegar með samráði milli sveitarstjórnarmanna og íbúa og hins vegar í gegnum

atkvæðagreiðslu. Sum samráð eru lögbundin, önnur ekki og því geta samráð farið fram á

margvíslega vegu. Atkvæðagreiðslur eru ýmist ráðgefandi eða bindandi (Guðmundur H.

Frímannsson, 2006). Allt þetta felur í sér þátttöku af hálfu íbúanna, þó á mismunandi hátt.

Hinsvegar er ekki hægt að segja að atkvæðagreiðsla ein og sér, með engri kröfu um

umræður eða þekkingu, geti talist þátttaka eins og Guðmundur (2006) bendir á en í

íbúalýðræði felst mun fleira en almennar atkvæðagreiðslur um einstök mál eins og Heiða

B. Pálmadóttir (2005) kemur inná. Innan íbúalýðræðis rúmast önnur tilvik sem meðal

annars fela það í sér að borgurum gefst kostur á að tjá sig og jafnvel hafa áhrif á þau

málefni sem eru til meðferðar hjá stjórnvöldum. Íbúalýðræði gengur meðal annars út á að

virkja íbúa í undirbúningi mála á sveitarstjórnarstiginu þar sem mest öll skipulagsvinnan

fer fram, upplýsa íbúana og gera þá meðvitaðari um sitt nánasta umhverfi.

5.2 Ólík þrep þátttöku
Frægur er stigi Sherry Arnstein frá árinu 1969 en hún setti hann fram sem ákveðið líkan

fyrir íbúalýðræði. Hún lagði áherslu á að með þátttöku almennings öðlaðist almenningur
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ákveðin völd og lagði áherslu á að þátttaka almennings hefði litla þýðingu án

valddreifingar. Án valddreifingar væri ferlið innantómt, merkingarlaust og óbreyttu ástandi

viðhaldið. Með þátttöku almennings öðlast hinn þögli meirihluti aðild að ákvarðanaferlinu

og þannig dreifist efnahags- og umhverfisgæðin jafnt innan samfélagsins. Stiginn eins og

má sjá á mynd 5.1 hefur átta þrep þar sem hvert þrep táknar áhrifamátt almennings

(Arnstein, 1969).

Mynd 5.1 Þátttökustigi Sherry Arnstein (1969).

Neðsta þrepið táknar enga þátttöku, ekkert þátttökulýðræði er til staðar þar sem íbúum er

stjórnað og það sama á við þrep tvö, sem nefnist meðferð. Innan þessarra tveggja þrepa

beita valdhafar fræðslu til almennings eða meðhöndlun sem leiða til aukins stuðning við

ákveðnar tillögur. Almenningi gefst ekki tækifæri til þátttöku heldur einungis að vera

óvirkur þátttakandi, ekkert íbúalýðræði er til staðar í tveimur neðstu þrepunum, völdin

liggja hjá þeim sem fara með málefnið, þ.e. valdhöfum og í flestum tilvikum eru það

stjórnvöld (Arnstein, 1969).

Í þrepum þrjú (aðgangur að upplýsingum) og fjögur (samráð) er ‚have-not‘ gefið

tækifæri á að fá upplýsingar og öðlast rödd. Þrep þrjú er grunnforsenda þátttökulýðræðis en

upplýsingarnar koma yfirleitt frá stjórnvöldum en ekki almenningi. Hins vegar er þrep

fjögur ekki ávísun á að stjórnvöld hlusti  eða taki mark á athugasemdum sem almenningur
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setur fram og því er ekki öruggt að breytingar verði á ríkjandi ástandi. Þess vegna geti

fjórða þrepið ekki verið þátttökulýðræði þar sem það tryggir almenningi ekki nein völd

(Arnstein, 1969).

Í fimmta þrepi er almenningur friðaður með aukinni aðild þar sem þeim gefst

tækifæri á að taka þátt í skipulagi. Hins vegar liggja völdin enn hjá hagsmunaaðilum og

þeir hafa því síðasta orðið í hvort hugmyndir ‚have-not‘ séu nógu góðar. Þess vegna er

fimmta þrepið aðeins hærra stig táknræns valds frá þrepi fjögur. Aðferðir innan fimmta

þrepsins skera hins vegar úr um hversu árangursrík þátttakan er ásamt því hversu mikla

pressu almenningur setur á stjórnvöld með skipulögðum hætti (Arnstein, 1969).

Þegar kemur að þrepum sex (samstarf almennings og stjórnvalda), sjö

(fulltrúavald) og átta (vald íbúa) er þátttökulýðræðið virkt. Sjötta þrepið byggist á að

valdið dreifist á milli valdhafa og almennings þar sem samkomulag sé gert þegar kemur að

ábyrgð varðandi skipulagsmála og ákvarðanatöku. Samkomulagið byggir á ákveðnum

grundvallarreglum. Í sjöunda þrepinu taka ákveðnir fulltrúar mismunandi hagsmunahópa

úr samfélaginu beinan þátt í ákvarðanatöku. Í efsta þrepinu næst svo fullt þátttökulýðræði

þar sem íbúar stjórna skólum, hverfum o.fl (Arnstein, 1969).

Arnstein (1969) vill meina að til séu mismunandi stig þegar kemur að þátttöku

almennings og því hærra sem farið er upp stigann þeim mun meiri sé þátttakan en Wilcox

(1994) er ekki alveg á sama máli. Hann vill meina að mismunandi stig þátttöku geti vel átt

við ólíkar aðstæður og að hið rétta stig íbúalýðræðis fari eftir aðstæðum og hvað sé óskað

eftir mikilli þátttöku, bæði frá valdhöfum og einnig frá almenningi. Stigi Wilcox er mun

einfaldari en stigi Arnstein eins og má sjá á mynd 5.2.
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Mynd 5.2 Þátttökustigi Wilcox (1994)

Samkvæmt Wilcox (1994) eru mestu líkur á góðri og árangursríkri þátttöku almennings

þegar allir hagsmunaaðilar eru ánægðir með það hversu mikil þátttakan er. En hver

ákveður hversu mikil þátttaka almennings er? Samkvæmt núgildandi skipulags- og

byggingarlögum er ekkert sem segir til um það. Löggjöfin um mat á umhverfisáhrifum og

umhverfismat áætlana og farið verður yfir hér í síðar í ritgerðinni segir heldur ekkert til um

það, það er undir sveitarstjórnum hverju sinni komið hversu mikla þátttöku þau bjóða

uppá, umfram það sem lögin kveða á um.

Gunnar Helgi Kristinnson (2005) setur fram mun einfaldari stiga og samkvæmt

honum getur íbúasamráð verið þrennskonar eins og má sjá á mynd 5.3.
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Mynd 5.3 Þátttökustigi Gunnars Helga Kristinsonar (2005)

Samkvæmt Gunnari (2005) er fyrsta þrepið í raun kynning þar sem stjórnvöld kynna sín

skipulagsáform og íbúum gefst færi á að koma með athugasemdir. Áformin eru yfirleitt

komin í nokkuð mótaðan farveg og íbúar hafa í raun takmörkuð færi til að hafa áhrif á

ákvarðanirnar. Það ræðst af afstöðu embættismanna og stjórnamálamanna hvernig er farið

með þær athugasemdir sem berast.

Í öðru þrepinu er samstarf þar sem íbúar hafa raunveruleg tækifæri til að hafa áhrif

á mikilvæg atriði og tilgangur samstarfsins er ekki eingöngu að kynna fyrirfram mótaðar

lausnir. Innan skipulagsmálanna ætti þetta þrep við þegar leitast er eftir áliti íbúa á

frumstigum skipulagsvinnu, þá er kerfisbundið leitast eftir því að fá mikilvæga

hagsmunaaðila með í ráð og tekið er tillit til þeirra óska. Annað væri til að mynda

ráðgefandi atkvæðagreiðslur meðal íbúa og áheyrnafulltrúar í ýmsum nefndum á vegum

sveitarfélaganna (Gunnar Helgi Kristinsson, 2005).

Í þriðja og efsta þrepinu er svo valdaafsal þar sem kjörnir fulltrúar láta vald sitt af

hendi til íbúanna sjálfra og þá út fyrir hinn hefðbunda farveg sveitarstjórnarinnar með

almennum og bindandi atkvæðagreiðslum, í hverfastjórnir og í notendaráð. Innan

skipulagsmála gætu til að mynda ákveðið hlutfall íbúa þvingað fram bindandi

atkvæðagreiðslu um tiltekna framkvæmd (Gunnar Helgi Kristinsson, 2005).

Þrátt fyrir að Arnstein (1969) setji fram stiga með átta þrepum getur raunveruleikinn verið

annar, þrepin gætu allt eins verið 150 með óljósari skilum eða með þremur þrepum eins og

Gunnar Helgi Kristinsson (2005) setur fram. Arnstein (1969) leggur áherslu á að þátttaka

almennings hafi litla merkingu án valddreifingar því án hennar sé þátttökuferlið innantómt

og merkingarlaust ásamt því að viðhalda óbreyttu ástandi. Þannig geta valdhafar sagt að

Valdaafsal

Samstarf

Kynning
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þeir hafi hlustað á alla hagsmunaaðila án þess þó að það hafi í raun haft áhrif á

ákvarðanatöku eða stefnumótun.

Gunnar (2005) veltir fyrir sér tilgangi íbúalýðræðis og hvort það skili þeim tilgangi

sem er áætlast til. Hann vill meina að til að auka þátttökutækifæri í skipulagsmálum þurfi

að vera hægt að ganga út frá tveimur skilyrðum:

1) „annars vegar þyrfti þátttakan að vera nægilega víðtæk til að hafa

umtalsverð áhrif á félagsauð í samfélagi;

2) hins vegar þyrfti reynsla þátttakenda af þátttökunni að vera nægilega

jákvæð til að efla þau þátttökugildi sem að var stefnt.“

Gunnar (2005) telur að viss ástæða sé til að efast um að þátttaka í skipulagsmálum á Íslandi

nái að uppfylla þessi skilyrði. Tölur og gögn yfir hversu stór hópur fólks hefur tekið þátt í

skipulagmálum skortir en um helmingur íbúa hefur hins vegar reynt að hafa áhrif á

ákvarðanir sveitarfélag í að minnsta kosti eitt skipti í einhverjum málaflokki samkvæmt

tölum frá Gunnari. Þrátt fyrir annmarka íbúalýðræðis eru ákveðnar vonir bundnar við það,

vandinn liggi í hvernig sambandið á milli fulltrúalýðræðis og virkara þátttökulýðræðis geti

virkað. Því eins og Gunnar bendir á, liggur ábyrgðin alltaf hjá kjörnum fulltrúum þó þeir

ákveði að veita öðrum hlutdeild í valdi sínu. Hins vegar væri æskilegra að vinna í átt að

aukinni þátttöku almennings til að náðst gæti fram aukin lýðræðisleg umræða.

5.3 Íslenskar rannsóknir á íbúalýðræði
Árið 2003 vann Heiða Björg Pálmadóttir verkefni fyrir Reykjavíkurborg með það að

markmiði að kortleggja þau verkefni sem unnið hefur verið að af hálfu borgarinnar í átt að

auknu íbúalýðræði með því að auka samráð og virkja íbúa til þátttöku. Sérstaklega átti að

skoða þau lög sem snúa að þessum málum og skoða hvaða reglur það eru sem skipta máli

þegar kemur að íbúalýðræði. Heiða kemst að því að Reykjavíkurborg hefur lagt sig fram

með því að auka aðild borgara og hagsmunaaðila að ólíkum stefnumótunum og

ákvarðanatöku. Hún telur einnig að greina verði á milli tveggja tegunda íbúalýðræðis, það

er, samvinnu við hagsmunaaðila þar sem sveitarfélögin eru skuldbundin af löggjafanum til

samvinnu. Hið síðara sé samráð þar sem Reykjavíkurborg hefur kallað eftir skoðunum

fólks og óskað eftir þátttöku við stefnumótun og ákvaðranir.

Að mati Heiðu er líklegt að hverfaráðin geti gefið Reykvíkingum góða möguleika,

þar sem íbúar geti komið að mótun síns nánasta umhverfi og haft áhrif á stefnumótun

borgarinnar í málum. Hins vegar til að íbúalýðræði geti orðið daglegur partur af lífi
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Reykvíkinga þurfi ákveðnar forsendur að vera til staðar, „pólitískur vilji, stuðningur

embættismannakerfisins, skilningur almennings og fjölmiðla.“

Í skýrslu Heiðu er komið inn á verkefni sem Reykjavíkurborg tók þátt í árið 2002

sem nefnist Rafrænt íbúalýðræði þar sem þróa átti samskiptaleiðir sem gera íbúunum kleift

að hafa samskipti við stjórnvöld. Þannig áttu íbúar að ná beinu og milliliðalausu

samskiptum við stjórnsýslu borgarinnar og þannig ná að hafa áhrif á málefni borgarinnar á

öllum stigum með því að nýta möguleika upplýsingatækninnar (Heiða B. Pálmadóttir,

2005). Ef litið er á heimasíðu Reykjavíkurborgar má sjá þar flýtileið inn á Rafræn

Reykjavík þar sem íbúum gefst kostur á að nálgast mismunandi málefni. Ef litið er nánar á

Rafrænt Reykjavík má sjá að innan skipulagsmála hafa íbúar möguleika á að senda

umsóknir inn á rafrænan hátt en ekki fylgjast með afgreiðslu málsins. Íbúar hafa einnig

möguleika á að prenta út umsóknareyðublöð og sem þeir síðan koma á rétta staði

(Reykjavíkurborg á.á).

Frá árinu 2005 hefur Garðabær haldið úti vefsíðu sem nefnist „Minn Garðabær.“

Vefsíðan var tilraun á milli Garðabæjar og verkefnisstjórnar forsætisráðuneytisins um

upplýsinga-samfélag þar sem bærinn nýtti nýjan íbúavef sem tilraun til meðal annars

samráðs við íbúa. Íbúarnir fengu tækifæri á að koma skoðunum sínum og sjónarmiðum á

framfæri á einfaldan og aðgengilegan hátt og á sama hátt gafst bæjarstjórn færi á að leita

eftir skoðunum íbúa á einfaldan hátt (Guðfinna B. Kristjánsdóttir, 2006).

Vefurinn skiptist í þrjá meginhluta; málahluta, greiðslustöðu og lýðræðishluta sem

síðan skiptist í þrjár einingar; umræðutorg, kannanir og samráð. Undir samráðshlutanum

birtast auglýsingar um skipulagsmál og þar geta íbúar sent inn athugasemdir við auglýst

skipulag. Þannig er lögformlegt samráðsferli í skipulagsmálum gert aðgengilegt fyrir íbúa

og greidd leið til að senda inn athugasemdir á auðveldari hátt (Guðfinna B. Kristjánsdóttir,

2006).

Að mati skýrsluhöfundar hafa íbúarnir ekki verið að nýta sér samráðshlutann að

nægjanlegu marki þótt skýrsluhöfundur telji vefinn kominn til að vera. Með tilkomu

vefsins hafa samskipti milli bæjarbúa og bæjaryfirvalda og annarra starfsmanna bæjarsins

aukist. Það má merkja af auknum fjölda erinda og fyrirspurna um ýmis mál þó

skipulagsmálin hafi ekki endilega verið að gera það sem því var ætlað í upphafi. Birtar hafa

verið sjö auglýsingar um tillögur að skipulagi frá því að vefurinn var opnaður og þar til

skýrslan var skrifuð. Íbúar nýttu sér ekki þann möguleika að senda inn athugsemdir við

auglýst skipulag á þessum tíma og á þennan hátt. Ástæður þess má meðal annars finna í því
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að íbúar við tiltekna götu taka sig saman og senda inn athugsemd saman með

undirskriftarlista (Guðfinna B. Kristjánsdóttir, 2006).

Árið 2006 ákvað stjórnsýslunefnd Akureyrarbæjar að setja saman nefnd sem átti að

fjalla um íbúalýðræði. Almennur vilji var innan bæjarstjórnar að skoða þennan möguleika

nánar en á undanförnum árum höfðu komið upp mál þar sem íbúar beittu sér gegn

yfirlýstum vilja bæjarstjórnar. Því taldi bæjarstjórnin ástæðu til að gera úttekt á nokkrum

þáttum íbúalýðræðis og átti nefndin að gera tillögur um hvernig væri hægt að efla

íbúalýðræði á Akureyri. Hópurinn átti að skoða eftirfarandi þætti sérstaklega:

Niðurstöður hópsins urðu þær að ekki þótti skynsamlegt, hvorki fyrir nefndina né

bæjarstjórn, að reyna að svara öllum spurningunum í leit að lausnum fyrir Akureyrarbæ þar

sem slík svör eru ekki til né heldur þótti skynsamlegt að leita að þeim. Nær væri að setja

fram afmarkaðri tillögur í upphafi sem væri hægt að ná fram á einu kjörtímabili. Síðan væri

hægt að meta reynsluna og ný markmið sett fyrir næsta kjörtímabil. Nefndin taldi því best

að velja úr þeim atriðum sem sett voru fram og valdi að leggja áherslu á samráð og gera

tillögur um það fyrir kjörtímabilið. Ástæðan fyrir valinu var sú að talsverð reynsla hafði

safnast hjá Akureyrarbæ af samráði við íbúana sem hafði heppnast vel (Ágúst Þór Árnason

ofl., 2007).

Nefndin ákvað í vinnu sinni að leggja til aukna áherslu á samráð við íbúa, byggt á

þeirri reynslu sem áður hafði fengist. Nefndin lagði til að efnt yrði til samráðs ef fleiri en

500 íbúar óskuðu þess, hvort sem um var að ræða borgarafund, íbúaþing, skoðanakönnun

eða opnum fundum fastanefnda. Einnig lagði nefndin til að skoðað yrði hvernig best væri

- Hvaða mál væri æskilegt að kæmu til kasta íbúanna á milli

bæjarstjórnarkosninga,

- Hvernig á að ákveða hvaða mál ættu að koma til samráðs eða atkvæðagreiðslu,

- Hvernig best væri að kynna þau mál fyrir íbúum sem taka þarf ákvarðanir um á

hverjum tíma,

- Með hvaða hætti væri heppilegast að samráði við íbúa fari fram,

- Með hvaða hætti væri heppilegast að atkvæðagreiðslur fari fram,

- Hvaða skilyrði þurfa niðurstöður atkvæðagreiðslu að uppfylla til að þær verði

bindandi.

(Ágúst Þór Árnason, Guðmundur Heiðar Frímannsson og Ingibjörg Elíasdóttir, 2007)
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að þróa rafræna samráðsleið ásamt því að skoða áfram hlutverk netsins (Ágúst Þór

Árnason ofl., 2007).

Þann 31. mars 2007 var íbúakosning haldin í Hafnarfirði þar sem íbúar

Hafnarfjarðar fengu að kjósa um hvort af stækkun álvers Alcan í Straumsvík yrði. Búið var

að leggja fram deiliskipulagstillögu sem gerði ráð fyrir stækkun álvers Alcan úr 180 í 460

þúsund tonna ársframleiðslu. Með vísun í samþykkt um stjórn Hafnarfjarðarkaupstaðar og

fundarsköp bæjarstjórnar nr. 637, 2002, sbr. 804, 2003, sbr. 785/2006 segir í 33. grein að:

„Bæjarstjórn ber að leggja þau mál í dóm kjósenda sem hún álítur

vera mjög þýðingarmikil fyrir bæjarfélagið með skoðanakönnun

eða atvkæðagreiðslu. Ef 25% kosningabærra manna eða fleiri

krefjast atkvæðagreiðslu um tiltekið mál ber bæjarstjórn að verða

við þeirri kröfu“

(Hafnarfjarðarbær, á.á.).

Málið var því sett í hendur íbúa en gert var ráð fyrir að niðurstöður úr kosningum yrðu

bindandi þannig að úrslit kosninganna myndu ráða því hvort deiliskipulagstillagan færi í

auglýsingu í samræmi við gildandi skipulags- og byggingarlög. Niðurstöður kosninganna

urðu þær að 50,3% sem greiddu atkvæði voru andvígir tillögunni en 49,3% voru fylgjandi.

Umrætt deiliskipulag fór því ekki í formlegt auglýsingaferli eins og skipulags- og

byggingarlög gera ráð fyrir (Bæjarstjórn Hafnafjarðar, 2007).

Árið 2008 skilaði Ella Kristín Karlsdóttir inn meistararitgerð sinni við Háskóla

Íslands í félagsráðgjöf. Í rannsókn sinni, Félagsráðgjöf, félagsauður og íbúalýðræði, sem

snéri að íbúum og starfsmönnum í Árbæ og Breiðholti í Reykjavík, komst höfundur að

þeirri niðurstöðu að valdefling íbúanna sé leið sem eykur bæði félagsauð og íbúalýðræði.

Hins vegar sé ekki eitt atriði sem skapi félagsauð. Einnig sé ljóst að stjórnvöld þurfi að

leggja sig betur fram við fræðslu til íbúanna og gefa þeim meiri kost á að koma að mótun

síns nánasta umhverfi. Til að íbúalýðræði og félagsauður geti myndast þarf á milli íbúanna

að eiga sér stað einhver virkni en með hugtakinu félagsauður er vísað til félagslegra tengsla

og gagnkvæmni og til samskipta á milli einstaklinga og tengsla sem leiða til trausts og

gagnkvæmra samskipta. Ein af niðurstöðum höfundar var að ekki væri nein ein lausn eða

leið sem væri hægt að fara ef efla á félagsauð og íbúalýðræði. Það sé nauðsynlegt að efla

marga þætti og finna leiðir sem virkjuðu sem flesta hópa og einstaklinga innan hverfisins.

Hún nefnir þar á meðal stofnun og eflingu á íbúasamtökum þar sem íbúar, félög og

stofnanir væru aðilar að. Einnig kemur hún inn á að mikilvægt sé að hafa skýrar boðleiðir
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og að greiður aðgangur að öflugri upplýsingaveitu skipti máli sem nær til allra íbúanna

(Ella Kristín Karlsdóttir, 2008).

5.4 Niðurlag
Það að búa í lýðræðisríki þýðir ekki endilega að þú sem íbúi hafi sjálfkrafan þátttökurétt er

kemur að mikilvægum málefnum eins og til að mynda skipulagstillögum í nærumhverfinu.

Það krefst þess að kjörnir fulltrúar láti af hendi valdi sem þeim hefur verið veitt með

viðeigandi kosningu. Hins vegar má velta upp þeirri spurningu hvort hægt sé að sjá út frá

þeim ólíku stigum sem kynntir voru til sögunnar í þessum kafla, hvernig þátttöku

almennings var háttað í skipulagsferli Kársnes. Annað sem vert er að athuga er aðgangur

íbúa Kópavogs á veraldarvefnum að stjórnsýslu bæjarins og hvernig væri hægt að nýta

rafræna íbúagátt í skipulagsmálum. Þessum spurningum verður svarað í fjórða og síðasta

hluta ritgerðarinnar.
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6. Skipulag í íslensku samhengi
Hér að framan hefur verið farið yfir hugmyndafræði samskiptaskipulags og þátttöku

almennings í skipulagsmálum. Einnig hefur verið farið yfir hugmyndir um lýðræði og hvað

felist í þeim hugmyndum. Í þessum hluta verður fjallað um hið íslenska skipulagsumhverfi

því það er mikilvægt að gera sér grein fyrir hvernig stjórnsýslu strúkturinn og stofnana

uppbygging er í landinu ásamt því að skoða hvernig skipulagssagan hefur þróast. Einnig

verða íslensk lög og reglugerðir er varða íslensk skipulagsmál skoðuð.

Eins og kom fram í fimmta kafla ritgerðarinnar er á Íslandi þrískipting valds, þingið

setur lögin, ráðherrar og stofnanir sjá til þess að framkvæmt sé eftir þeim og dómstólar

skera úr um hvort það sé gert ef upp kemur ágreiningur. Eins er með skipan skipulagsmála

á Íslandi, yfirumsjón skipulagsmála er í höndum umhverfisráðherra, Skipulagsstofnun

sinni afgreiðslu og veitir leiðbeiningar um skipulags- og byggingarmál. Skipulagsmál

sveitarfélaganna er í höndum sveitarfélaganna sjálfra. Mynd 6.1 sýnir hvernig tengsl

stofnanna eru sem koma að skipulagsmálum og að íslensku skipulagsstigunum sem farið

verður nánar í hér á eftir.

Mynd 6.1 Stofnana strúktur skipulagsmála á Íslandi (Heimild: Skipulagsstofnun, á.á.)

Umhverfisráðherra

Skipulagsstofnun

Sveitarfélög

Land-
skipulag

Svæðis-
skipulag

Aðal-
skipulag

Ramma-
skipulag

Deili-
skipulag

SkipulagsnefndSamvinnunefnd
landeigandi/

framkvæmdaraðili
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Á myndinni er búið að bæta við tveimur skipulagsstigum, svo kölluðu landskipulag og

rammaskipulagi. Í frumvarpi að nýjum skipulagslögum bætast þessi tvö skipulagsstig við.

Fjallað verður nánar um rammskipulagið hér á eftir en með landskipulagi er ætlast til að

lögð verði fram heildstæð stefna varðandi landnotkun af ríkisvaldinu og þá beri

sveitarfélögum að taka mið af þeirri landsskipulagsstefnu sem ríkjandi er við gerð

skipulagsáætlana eða breytinga á þeim. Samkvæmt frumvarpinu mun Skipulagsstofnun

hafa yfirumsjón með gerð landsskipulagsstefnunnar í samráði við sveitarfélögin,

hlutaðeigandi opinberar stofnanir og ráðuneytið að beiðni Umhverfisráðherra sem ákveður

áherslur áætlunarinnar (Frumvarp til skipulagslaga, 2010).

6.1 Íslenska skipulagskerfið:
Á Íslandi eru tvö stjórnsýslustig en skipulagsstigin eru þrjú talsins eins og tafla 5.1 sýnir.

Gert er ráð fyrir skipulagsgerð á svæðisstigi þrátt fyrir að samsvarandi stjórnsýslustig sé

ekki fyrir hendi. Sveitarfélögin vinna að svæðisskipulagi með öðrum nærliggjandi

sveitarfélögum en sérstök samvinnunefnd fer með svæðisskipulag miðhálendisins (Ásdís

Hlökk Theodórsdóttir, 2004).

Tafla 6.1 Íslensku skipulagsstigin þrjú (Heimild Skipulagsstofnun, á.á.)

Svæðisskipulag
Hvar?

Aðalskipulag
Hvar og hvernig?

Deiliskipulag
Hvernig?

Svæði Allt land tveggja eða
fleiri sveitarfélaga Allt land sveitarfélags Einstök svæði eða reitir

Umfang Sameiginlegt
hagsmunamál

Víðtækt sbr. 4. kafla
skipulagsreglugerðar

Takmarkast af
landnotkun í
aðalskipulagi

Tímabil > 12 ár > 12 ár Ótímabundið

Frumkvæði Sveitarstjórnir eða
Skipulagsstofnun Skipulagsnefnd/sveitarstjórn

Skipulagsnefnd,
landeig. eða
framkvæmdaraðili

Gerð Samvinnunefnd Skipulagsnefnd
Skipulagsnefnd,
landeig. eða
framkvæmdaraðili

Auglýsing Samvinnunefnd Skipulagsnefnd Skipulagsnefnd
Afgreiðsla og
samþ.

Samvinnunefnd og
sveitarstjórn Sveitarstjórn Sveitarstjórn

Endurskoðun Ath á 4 ára fresti Ath á 4 ára fresti Ekki ákvæði um
endurskoðun

Ábyrgð á framfylgd Sveitarstjórn Sveitarstjórn Sveitarstjórn

Öll sveitarfélög í landinu eiga að vinna aðalskipulag fyrir allt land viðkomandi

sveitarfélags sem er afgreitt af sveitarstjórn með staðfestingu umhverfisráðherra. Á

grundvelli aðalskipulags er deiliskipulag unnið þar sem framkvæmdir eru áætlaðar.
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Deiliskipulagið er samþykkt af sveitarstjórn en er þó háð yfirferð Skipulagsstofnunar áður

en það er auglýst til gildistöku. Gerð aðal- og deiliskipulags er því í höndum

sveitarfélaganna en sveitarstjórnir geta tekið þátt í gerð svæðiskipulags sem er unnið af

samvinnunefnd tveggja eða fleiri sveitarfélaga (Ásdís Hlökk Theodórsdóttir, 2004).

6.1.1 Svæðisskipulag:

Samkvæmt gildandi skipulags- og byggingarlögum nr. 73/1997 er svæðisskipulag

skilgreint sem „[s]kipulagsáætlun sem tekur yfir fleiri en eitt sveitarfélag. Hlutverk

svæðisskipulags er að samræma stefnu um landnotkun, samgöngu- og þjónustukerfi,

umhverfismál og þróun byggðar á svæðinu á minnst 12 ára tímabili.“ Svæðisskipulag er

unnið af samvinnunefnd þeirra sveitarfélaga sem liggja að umræddu svæðis sem á að

skipuleggja en samkvæmt 4. mgr. 12. gr í skipulags- og byggingarlögum nr. 73/1997 skulu

viðkomandi sveitarstjórnir „...í samráði við Skipulagsstofnun koma á fót samvinnunefnd

um gerð svæðisskipulags.“ Sú stefna sem mörkuð er með svæðisskipulaginu skal taka til

minnst 12 ára og ná til alls lands viðkomandi sveitarfélaga (Skipulagsstofnun, á.á.)

Sérstök samvinnunefnd fjallar um og annast svæðisskipulagsgerð fyrir miðhálendið

og er sú samvinnunefnd skipuð af ráðherra og er nefndin skipuð að loknum reglubundum

sveitarstjórnarkosningum sbr. 3. mgr. 12. gr. a í gildandi skipulags- og byggingarlögum.

6.1.2 Aðalskipulag:

Aðalskipulag er skilgreint í skipulags- og byggingarlögum nr. 73/1997 sem

„[s]kipulagsáætlun fyrir tiltekið sveitarfélag þar sem fram kemur stefna sveitastjórnar um

landnotkun, samgöngu- og þjónustukerfi, umhverfismál og þróun byggðar í sveitarfélaginu

á minnst 12 ára tímabili.“

Aðalskipulagið leggur grunn að deiliskipulagsgerð einstakra svæða innan

sveitarfélagsins en aðalskipulagið nær yfir allt land viðkomandi sveitarfélags. Markmiðum

skipulags- og byggingarlaga þarf að fylgja eftir við gerð aðalskipulags ásamt þeim

áætlunum er varðar sveitarfélagið og einnig áætlunum um þróun og þarfir sveitarfélagsins

á skipulagstímabilinu (Skipulagsstofnun, á.á.).

Aðalskipulag ber að vinna í samráði við íbúa sveitarfélagsins og aðra

hagsmunaaðila sem og opinberra aðila. Það er sveitarstjórnarinnar að sjá til þess að þessum

þáttum sé framfylgt en til að aðalskipulagið taki gildi þarf bæði sveitarstjórn og

staðfestingu umhverfisráðherra að undangenginni kynningu á hinni endanlegu
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skipulagstillögu. Það er síðan í höndum sveitarfélagisns að sjá til þess að aðalskipulaginu

sé framfylgt (Skipulagsstofnun, á.á.).

6.1.3 Deiliskipulag:

Deiliskipulag er nánari útfærsla á aðalskipulagi og nær til einstakra svæða innan

sveitarfélags (Skipulagsstofnun, 2010) en þar er að finna nánari ákvæði um notkun og

nýtingu svæða ásamt einstaka lóðum, gerð og útliti byggðar (Skipulagsstofnun, 2006). Með

deiliskipulagi er settur lagalegur grundvöllur fyrir útgáfu bygginga- og framkvæmdaleyfa

og tryggir réttaröryggi og gæði manngerðs umhverfis bæði í þéttbýli og dreifbýli

(Skipulagsstofnun, 2010). En í skipulags- og byggingarlögum nr. 73/1997 er deiliskipulag

skilgreint sem „[s]kipulagsáætlun fyrir afmarkaða reiti innan sveitarfélags sem byggð er á

aðalskipulagi og kveður nánari á um útfærslu þess. Ákvæði um deiliskipulag eiga jafnt við

um þéttbýli og dreifbýli.“

Gerð deiliskipulags er í höndum skipulagsnefnda sveitarfélaganna ásamt

breytingum sem gerðar eru. Skipulagsnefnd á einnig að sjá til þess að samráð sé haft við

almenning, lögbunda umsagnaraðila og aðra hagsmunaaðila ásamt aðliggjandi

sveitarfélögum ef þess gerist þörf (Skipulagsstofnun, 2006)

6.1.4 Rammaskipulag:
Rammaskipulag er ekki enn hluti af íslenska skipulagskerfinu en hins vegar hefur færst í

aukana að mörg sveitarfélög vinni eða láta vinna fyrir sig rammaskipulag án þess þó að

það sé ekki hluti af lögformlegu skipulagi en samkvæmt frumvarpi til skipulagslaga er lagt

til að það sé lögfest. Er þá litið á rammaskipulag sem millistig milli aðalskipulags og

deiliskipulags. Það bíður uppá nánari útfærslu á aðalskipulagi og leggur skýrari línur fyrir

deiliskipulag ákveðis svæðis sem nær að öllu jafnaði yfir stærra svæði en deiliskipulag,

eins og heilt hverfi eða bæjarhluta. Með rammaskipulaginu, eins og segir í frumvarpinu, fá

íbúar sveitarfélagsins betri upplýsingar er varðar þá framtíðarlandnotkun sem fyrirhuguð er

(Frumvarp til skipulagslaga, 2010).

6.2 Íslensk skipulagssaga
Þegar íslensk skipulagssaga er skoðuð verður ekki hjá því komist að horfa fyrst á

skipulagssögu Reykjavíkurborgar þar sem hugmyndafræðin þróaðist fyrst og aðrir bæir

fylgdu síðan á eftir (Sigríður Kristjánsdóttir, 2008).
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Vöxtur þéttbýlis var afar hægur á Íslandi fram undir 20. öldina, fátt fólk bjó í kaupstöðum

og kauptúnum víðs vegar um landið þannig að staðirnir minntu frekar á sveit en borg. Árið

1890 var Reykjavík stærsti staðurinn með tæpa 4000 íbúa, næstur kom Ísafjörður með tæpa

840 en á Akureyri bjuggu aðeins 600 manns (Guðjón Friðriksson, 2003). Þó staðirnir

minntu fremur á sveit en borg var byggingarnefnd starfrækt í Reykjavík og frá árinu 1839

var starfað eftir byggingarreglugerð (Sigríður Kristjánsdóttir, 2008) en hlutverk

bygginganefndarinnar var að úthluta lóðum, ókeypis, til nýbygginga. Byggingarnefndin

ákvað legu nýrra gatna og helsta viðmiðið var að hafa hæfilegt bil á milli húsa. Það var gert

til að minnka áhættuna á að eldur gæti náð milli húsanna en lög frá 1894 gerðu það

leyfilegt að byggja sambyggð hús ef eldvarnarveggur var á milli. Segja má að störf

byggingarnefndarinnar hafi verið lítilvæg alla 19. öldina. Ekki var þörf á teikningum af

húsum sem átti að reisa og voru þau reist af handahófi þar sem þeim þótti best fyrirkomið

hverju sinni. Lítið var hugað að heildarsvip eða samræmi og hvað þá síður hollustuháttum,

gamlir stígar réðu hvar göturnar lágu (Guðjón Friðriksson, 2003).

Um og í kringum 1900 kom til landsins maður sem átti eftir að láta til sín taka í í

skipulagsmálum landsins. Í augum þessa manns voru skipulagsmál borga og bæja fyrst og

fremst heilbrigðismál, hann hét Guðmundur Hannesson (Guðjón Friðriksson, 2003).

Árið 1916 kom út bók eftir Guðmund Hannesson sem átti eftir að hafa mikil áhrif á

skipulagsmál landsins. Útgáfa bókarinnar vakti viðbrögð meðal íslenskra ráðamanna og

áskorun Guðmundar um íslensk skipulagslög varð að veruleika (Sigríður Kristjánsdóttir,

2008). Hann var sjálfur settur í að semja lagafrumvarp um skipulag kauptúna og

sjávarþorpa sem var lagt fram á Alþingi ári eftir að bókin kom út. Hins vegar var það ekki

samþykkt fyrr en árið 1921 eftir að Guðjón Samúelsson, húsasmíðameistari, og Geir G.

Zoëga, vegamálastjóri, höfðu betrumbætt frumvarpið í samvinnu við Guðmund (Guðjón

Friðriksson, 2003). Þessi lög vor alíslensk, samin fyrir íslenskar aðstæður og af

Íslendingum en ekki þýdd úr dönskum lögum eins og venjan var á þessum tíma og segja

má að bók Guðmundar hafi verið fræðulegur grunnur að þeim skipulagslögum sem komu

árið 1921.

6.2.1 Garðborgarstefna, kerfisbundið skipulag og vistvæn/sjálfbær

þróun
Bæði Guðjón Samúelsson og Guðmundur Hannesson sóttu hugmyndir sínar til hinnar

svonefndu Garðborgarstefnu (e. The Garden City) sem átti miklu vinsældum að fagna
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erlendis á þessum tíma. Megináhersla þeirra félaga lá í aðgreiningu íbúðarhverfa og

iðnaðar og lágreistar byggingar svo sólarljóssins gætti lengur. Árið 1921 hannaði Guðjón

Samúelsson, raðhús að Framnesvegi í Reykjavík út frá hugmyndum Guðmundar (Bjarni

Reynarsson, 1999). Garðborgarstefnan gekk út á að mynda grundvöll fyrir nýju samfélagi

með því að taka það besta úr menningu og umhverfi þéttbýlis og dreifbýlis. Með þessu átti

að verða til garðborg, byggð í útjaðri stórborgar sem áttu að vera sjálfum sér næg varðandi

atvinnu þar sem landbúnaðarland og garðar áttu að taka 4/5 hluta af landrýminu. Svæðið

var síðan tengt stórborginni með járnbrautalínu sem lá umhverfis þessa 30.000 manna borg

(Bjarni Reynarsson, 1998a; Hall, 2002).

Fyrsta heildarskipulagið fyrir Reykjavík var kynnt árið 1927 (Sigríður

Kristjánsdóttir, 2008) og almenningi gafst færi á að gera athugasemdir. Þó svo að

skipulagið hafi ekki verið staðfest af skipulagsyfirvöldum átti ferlið sem slíkt eftir að hafa

mikil áhrif fyrir þróun Reykjavíkur á seinni árum (Bjarni Reynarsson, 1999). Ferlið

markaði gatnakerfið, opin svæði, ákvarðaði staðsetningu opinberra bygginga ásamt því að

tilgreina hæðarmörk fyrir byggingar í nágrenni miðbæjarins (Sigríður Kristjánsdóttir,

2008). Þó svo að planið hafi vanmetið vaxtarhraða Reykjavíkur næstu 50 árin þótti það

miklvægt að hafa heildar- og alhliða samþætta skipulagsgerð sem var opinberlega

samþykkt fyrir eldri hluta bæjarins þar sem flest allar eignir voru í einkaeigu (Bjarni

Reynarsson, 1999).

Seinni heimstyrjöldin hafði mikið að segja á Ísland en með tilkomu Breta, sem

hernámu landið og síðar Bandaríkjamanna, endaði einangrun landsins. Ný tækni og tæki

bárust til landsins sem hafi mikið að segja varðandi vega- og hafnarvinnu og þó svo að

herinn hafi ekki haft mikil áhrif á ytra (e. physical) skipulag Reykjavík eins og með

byggingu varanlegra húsa þá skildu þeir eftir flugvöll sem er enn í notkun og bjuggu til góð

vegakort af borginni. Einnig hafði Marshall aðstoðin mikil áhrif á efnahag landsins eftir

stríðið (Bjarni Reynarsson, 1999).

Segja má að eftir seinni heimstyrjöldina hafi átt sér stað stefnubreyting í

skipulagsmálum og kerfisbundið skipulag varð ríkjandi en mikið var unnið að

heildarskipulagsáætlunum fyrir borgir í Vestur-Evrópu, sérstaklega þeim sem höfðu orðið

illa úti eftir sprengingar eftir seinni heimstyrjöldina. Í kringum 1950 unnu flestar

höfuðborgir í Skandinavíu heildarskipulag þar sem byggt var á alþættri greiningu á bæði

opinberum og einstaklings þörfum (Bjarni Reynarsson, 1999). Það var síðan um 1960 sem

borgarstjórn Reykjavíkur samþykkir að vinna að nýju heildarskipulagi fyrir Reykjavík,

ákveðið var að ráða tvo þekkta erlenda sérfræðinga á sitthvoru sviðinu (skipulagsfræði og
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verkfræði) til að hjálpa til við vinnuna (Bjarni Reynarsson, 1998b, 1999; Sigríður

Kristjánsdóttir, 2008). Þeir kynntu til sögunnar nýjar hugmyndir og vinnubrögð í

skipulagsmálum, hið svokallað kerfisbundna skipulag (Bjarni Reynarsson, 1999).

Skipulögð gagnasöfnun fór af stað fyrir allt höfðuborgarsvæðið, unnið var eftir ákveðinni

reitaskiptingu þar sem var skráður fjöldi íbúa, byggingarmagn og notkun húsnæðis. Þær

upplýsingar sem fengust með þessari gagnasöfnun voru nýttar fyrir ýmiskonar

framreikninga eins og til að mynda umferðaflæði á helstu götunum, 20 ár fram í tímann.

Samhliða þessu voru unnar viðamiklar kannanir á verslunar- og umferðarvenjum

borgarbúa og gatnakerfið flokkað eftir umferðarmagni. Einnig voru kynntar hugmyndir að

svæðisskipulagi fyrir allt höfuðborgarsvæðið (Bjarni Reynarsson, 1998b).

Sú vinna sem fór í aðalskipulagið 1962-1983 tók fimm ár og var viðamesta

skipulagsvinnan sem unnið hefur verið fyrir Reykjavíkurborg en mikil gróska var í

skipulagsmálum landsins upp úr 1960. Skipulagslög sem voru samþykkt árið 1964 af

Alþingi voru til að mynda hluti af þeirri hugmyndavinnu sem átti sér stað í kringum

Aðalskipulag Reykjavikur 1962-1983 og þeir íslensku arkitektar og landslagsarkitektar

sem unnu að aðalskipulaginu fylgdu áfram hugmyndunum við skipulagningu nýrra hverfa

(Bjarni Reynarsson, 1998b). Það sem er áhugavert við aðalskipulagið er sú aukna áhersla

sem lögð var á vegakerfið og stofnbrautir og gerði planið ráð fyrir einum bíl á hverja

fjölskyldu. Reykjavík óx í andstæðu við aðrar evrópskar borgir þar sem borgarsvæðið var

dreift og áherslan lá á einkabílinum sem ferðamáta í stað almenningssamgangna (Bjarni

Reynarsson, 1999).

Á árunum í kringum 1980 gerðu skipulagsfræðingar í Reykjavík sér grein fyrir að

dagar ítarlegrar skipulagsáætlana væri liðinn. Mikill vinna og tími fór í þessa áætlanagerð

og yfirleitt þegar kom að því að framkvæma áætlanirnar voru forsendur yfirleitt breyttar og

gögnin voru orðin úrelt. Nýjar skipulagsáætlanir áttu hér eftir að vera endurskoðaðar á 4

ára fresti, eftir sveitarstjórnakosningar (Bjarni Reynarsson, 1999).

Það var síðan í lok níunda og í upphafi tíunda áratugarins að ný hugmyndafræði

birtist og áherslan lá í vistvænni þróun. Ljóst var að áherslunar frá 1960 á einkabílinn

höfðu ekki haft góð áhrif því aðrar samgönguleiðir höfðu verið hundsaðar eins og til dæmis

hjólastígar og almenningssamgöngur. Tíðni umferðarslysa jókst og sífellt fleiri kvörtuðu

undan mengun frá bílaumferð, sér í lagi hljóð- og loftmengun ásamt því að vegir og

bílastæði tóku sífellt meira land í Reykjavík (Bjarni Reynarsson, 1999).

Hugmyndir um vistvæna þróun komu til með útgáfu Brundtlands skýrslunnar árið

1987 og loks Ríó ráðstefnunnar árið 1992 (Bjarni Reynarsson, 1999; Hildur Kristjándsóttir,
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2002), lykilhugtakið var sjálfbær þróun en samkvæmt Brundtlands skýrslunni er sjálfbær

þróun skilgreind sem „þróun sem gerir okkur kleift að mæta þörfum okkar, án þess að

stefna í voða möguleikum komandi kynslóða á að mæta þörfum sínum.“ (WCED, 1987,

54). Flestar skipulagsáætlanir sem unnið hefur verið að síðastliðin áratug hafa haft

sjálfbæra þróun sem eina af megin forsendunum. Þessar áherslur á tíunda áratugnum urðu

til þess að skipulagslögunum var breytt og ný skipulagslög, eins og átti sér stað við þær

tvær fyrri hugmyndabylgjur sem sagt hefur verið frá, voru samþykkt árið 1997 (Bjarni

Reynarsson, 1998).

6.3 Dagskrá 21 og Árósarsamningurinn
Á Ríó ráðstefnunni árið 1992 var Dagskrá 21 (e. Agenda 21) kynnt. Markmiðið var að

leggja fram alþjóðlega framkvæmdaáætlun til að vinna að sjálfbærri þróun á 21. öldinni

(Moffat, 1996). Hins vegar er Dagskrá 21, sem er að finna í 28. kafla Ríó yfirlýsingarinnar,

ekki lögbundið skjal heldur áætlun fyrir sjálfbæra þróun. Umfjöllunarefni skjalsins varðar

umhverfið og samspil manns og náttúru. Í skjalinu er farið yfir hvað þjóðir og samfélög

heimsins þurfi að gera svo hægt sé að vinna í átt að sjálfbærri þróun svo ekki verði gengið

á auðlindir komandi kynslóða, samræma þarfir núverandi og komandi kynslóða (Lindner,

1997). Hins vegar er eitt af markmiðum Dagskrár 21 að skipulagning byggi meira á

þátttöku almennings (Bass o.fl., 1995) og samkvæmt Hildi Kristjánsdóttur (2002) er það

skýrt í skýrslum og skrifum er tengjast Dagskrá 21 að til að sjálfbær þróun verði

árangursrík þurfi að koma til þátttöku almennings. Dagskrá 21 leggur áherslu á að

stefnumótun mæti þörfum allra hópa samfélagsins og mikilvægi þess að hvetja til þátttöku

í skipulagi og ákvarðanatöku (Evans, 1997). Framkvæmd sjálfbærrar þróunar er á ábyrgð

ríkisstjórna fyrst og fremst en mikilvægt er að hvetja til víðtækrar þátttöku almennings og í

samræmi við 28. kafla Ríósamþykktarinnar eru gerðar kröfur til sveitarfélaga um að

skipuleggja svokallaða Staðardagskrá 21 (e. Local Agenda 21) sem byggir á Dagskrá 21.

Staðardagskrá 21 leggur áherslu á að öll sveitarfélög, stór og smá taki þátt í að vinna að

sjálfbærri þróun svo að árangur náist en vinna við Staðardagskrá 21 lýkur aldrei þó ýmsum

merkum áföngum hafi verið náð. Þetta er ferli og hafa fimm atriði verið skilgreind sem

meginþættir eða vegvísar fyrir Staðardagskrárstarfið, en þau atriði eru:
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Yfir 50 sveitarfélög á Íslandi hafa hafið vinnu við Staðardagskrá 21 en innan þessara

sveitarfélaga búa yfir 90% íbúa landsins (Staðardagskrá 21, Samband íslenskra

sveitarfélaga, 2009).

Þann 25. júní 1998 var gerður svokallaður Árósasamningur um aðgang að

upplýsingum, þátttöku almennings í ákvarðanatöku og aðgang að réttlátri málsmeðferð í

umhverfismálum. Samningurinn var undirritaður af þrjátíu og níu ríkjum ásamt

Evrópubandalaginu og var Ísland á meðal þeirra ríkja sem undirrituðu hann. Þann 30.

október 2001 öðlaðist samningurinn gildi meðal þrjátíu og átta ríkja, Ísland var eina ríkið

sem ekki fullgilti samninginn. Samningurinn tengir saman umhverfisrétt og mannréttindi

og viðurkennir skyldur gangvart komandi kynslóðum. Svo að hægt verði að tengja saman

umhverfisrétt og mannréttindi þurfi að ná til allra hagsmunaaðila. Athyglin beinist að

gangverkandi áhrifum almennings og stjórnvalda í lýðræðislegu samhengi og kveður á um

ný ferli er varðar þátttöku almennings þegar kemur að viðræðum um alþjóðlega samninga

og framkvæmd þeirra. Í samningum er tekið fram að til að einstaklingur geti varið rétt sinn

og uppfyllt skyldur sína verði borgarnir að hafa aðgang að upplýsingum, hafa tök á að taka

þátt í ákvarðanatöku og njóta réttlátrar málsmeðferðar þegar kemur að upplýsingum.

Samningurinn tryggir almenningi þrennskonar réttindi:

Ákvæði samningsins hafa haft áhrif á aðrar tilskipinar eins og til dæmis 2001/42/EB um

mat á áhrifum tiltekinna skipulags- og framkvæmdaáætlana á umhverfið en tilskipun

1. réttur til aðgangs að upplýsingum um umhverfismál,

2. réttur almennings til þátttöku í málsmeðferð þegar undirbúnar eru

ákvarðanir af hálfu stjórnvalda í umhverfismálum,

3. aðgangur að réttlátri málsmeðferð í umhverfismálum fyrir

dómstólum eða öðrum óháðum og hlutlausum úrskurðaraðila.

(Umhverfisráðuneytið, 2006)

- heildarsýn og þverfagleg hugsun;

- virk þátttaka íbúanna;

- hringrásarviðhorf;

- tillit til hnattrænna sjónarmiða;

- áhersla á langtímaáætlanir

(Staðardagskrá 21, Samband íslenskra sveitarfélaga, 2007).
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2001/42/EB hefur verið innleidd í íslensk lög með lögum nr. 105/2006 um umhverfismat

áætlana. Í 6. gr. Árósasamningsins er kveðið á um þátttöku almennings í ákvarðanatöku

sem hefur að gera með einstakar framkvæmdir sem hafa áhrif á umhverfið og nær ákvæðið

til ákvarðana um hvort fyrirhuguð starfsemi, sem er tilgreind í I. viðauka, kunni að hafa

talsverð áhrif á umhverfið. Greina má af orðalagi að ákvæðið nái til þeirra framkvæmda

sem eru matsskyldar eða eru matsskyldar samkvæmt lögum um mat á umhverfisáhrifum

nr. 106/2000 sem farið verður yfir nánar hér á eftir. Nefndarmenn Árósaskýrslunnar telja

að ákvæði laga um mat á umhverfisáhrifum og þeirra reglurgerðar sem sett hafi verið (nr.

74/2005) tryggi á fullnægjandi hátt þann þátttökurétt sem almenningi er ætlað samkvæmt

6. gr Árósasamningsins. Aðeins sé ein undantekning á því sem lýtur að vísvitandi losun á

erfðabreyttum lífverum út í umhverfið. Það er í höndum Umhverfisstofnunar að veita slík

leyfi en sú aðgerð fellur undir framkvæmdir sem falla undir lög um mat á

umhverfisáhrifum (Umhverfisráðuneytið, 2006).

Með lögum nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana er innleidd tilskipun nr.

2001/42/EB um mat á áhrifum tiltekinna skipulags- og framkvæmdaáætlana á umhverfið, í

íslenskan rétt. Tilskipunin er í samræmi við 7. gr. Árósarsamningsins en lögunum er ætlað

að taka til áætlana stjórnvalda sem eru unnar samkvæmt lögum eða ákvörðun ráðherra

(Umhverfisráðuneytið, 2006).

Nefndin kemst að þeirri niðurstöðu að ef að til fullgildingar samningsins kæmi af

hálfu Íslands myndi 9. gr Árósasamingsins kalla á lagabreytinga varðandi svonefndan

aðgang að réttlátri málsmeðferð. Breytingin lýtur að aðgangi „almennings er málið varðar“

en þeir einstaklingar sem hafa lögvarða hagsmuni og umhverfisverndarsamtök teljast til

„almennings sem málið varðar“ í skilningi samningsins. Í Árósasamningnum er

aðildarríkjum í sjálfsvald sett hvaða lágmarksskilyrði umhverfisverndarsamtök þurfa að

uppfylla til að öðlast kærurétt en í skipulags- og byggingarlögum er að finna að

umhverfisverndarsamtök sem eiga varnarþing á Íslandi geta kært framkvæmda- og

byggingaleyfi ef félagsmenn eru 30 eða fleiri og það samrýmist tilgangi samtakanna að

gæta hagsmuna sem kæran snýr að. Í skilningi laganna eru umhverfisverndarsamtök

samtök sem hafa umhverfisvernd að meginmarkmiði. Þau skulu vera opin fyrir almennri

aðild, gefa út ársskýrslu og hafa endurskoðað bókhald. Einnig þyrfti að breyta íslenskum

lögum þar sem aðgangur t.d. umhverfisverndarsamtaka að dómsmálum er rýmkaður þar

sem ólögfest meginregla íslensk réttarfars er sú að sá sem höfðar dómsmál fyrir íslenskum

dómstólum skal sjálfur hafa lögvarða hagsmuni af úrlausn málsins. Einnig er
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umhverfisverndarsamtökum ekki leyfilegt að óska eftir lögbanns kröfu

(Umhverfisráðuneytið, 2006).

6.4 Íslenska lagaumhverfið og skipulagsmál
Eins kom fram hér að framan voru fyrstu skipulagslögin sett árið 1921. Þau voru sérstök að

því leitinu til að þau voru alíslensk eins og fram hefur komið og samin með íslenskar

aðstæður í huga. Lögin hljóta að teljast tímamótaverk þar sem þau voru ekki þýdd upp úr

dönskum lögum eins og oft var gert á þessum tíma.

Í 13. grein laganna er tekið fram að þegar lokið er við skipulagsuppdrátt skal hann

auglýstur opinberlega og vera almenningi til sýnis. Einnig er tekið fram að eigendur húsa

eða lóða „sem uppdrátturinn breytir tilfinningalega, skal auk þess send skrifleg tilkynning

um það samtímis. Skulu þeir hafa sent athugasemdir sínar eða mótmæli til bæjarstjórnar

eða hreppsnefndar áður en sýningafrestur er á enda.“ Einnig er tekið fram í sömu grein

laganna að sýningartími skal ekki vera skemmri en fjórar vikur. Hins vegar er ekkert tekið

fram í lögunum um það samráð sé haft þegar ákveðin svæði séu skipulög (lög nr. 55/1921).

Á þessum tíma var skipulagsgerð í höndum ríkisstjórnarinnar sem hafði á snærum

sínum sérfróða menn sem gerðu uppdrætti í samráði við bæjarstjóra eða hreppsnefndir í

hverjum bæ, helstu atvinnurekendur og héraðslæknir samanber 9. gr. laga nr. 55/1921. En

eins og hefur komið fram hér að framan þá skipti hreinlæti mjög miklu máli þegar kom að

skipulagi bæja og þess vegna hefur héraðslæknir verður hafður með í ráðum.

Árið 1964 voru samþykkt ný skipulagslög (lög nr. 19/1964) en eins og kom fram

hér að framan þá hafði verið í gangi mikil undirbúningsvinna við aðalskipulag Reykjavíkur

frá árinu 1960. Sú vinna var í höndum tveggja erlendra sérfræðinga sem kynntu til

sögunnar kerfisbundið skipulag. Skipulagsmál voru í höndum félagsmálaráðuneytið fram

til 1990 en með lögum nr. 47/1990 var því breytt yfir í umhverfisráðuneyti. Ráðuneytinu til

aðstoðar var skipulagsstjórn ríkisins og skipulagsstjóri. Í skipulagsstjórn áttu sæti 5 menn

en það var í höndum skipulagsstjóra að sjá um mælingar, gerð skipulagsuppdrátta og sjá

um endurskoðun í samráði við hlutaðeigandi sveitastjórnir. Skipulagsstjóra var einnig

heimilt að stöðva framkvæmdir með því að leita úrskurðar hjá ráðherra ef skipulagsstjóri

telur að byggingarleyfi sé ekki í samræmi við fyrirhugað skipulag (lög nr. 19/1964).

Almenningur hafði sex vikur til að skila inn athugasemdum við skipulagstillögur

samkvæmt 17. gr. laganna og skila inn til viðeigandi sveitarstjórnar sem síðar hafði átta

vikur til að skila inn athugasemdum til skipulagsstjóra ásamt umsögn sinni samanber 18.

gr. laga nr. 19/1964.
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Ef hefjast átti handa við endurbyggingu ákveðins byggingarreits í samræmi við staðfest

skipulag átti sérstök ályktun sem sveitarstjórn gerir að vera send viðkomandi

eigendum/umráðarmönnum fasteigna á viðkomandi svæði. Ef vafi var talinn leika á því

hver átti umræddar lóðir skal birta tilkynninguna í Lögbirtingarblaðinu einu sinni samanber

23. gr. laga nr. 19/1964. Ef ákveðið er að halda áfram með tillögurnar skal tilkynna það

þeim aðilum sem viðkemur skipulagið og koma á sameiginlegum fundi.

Ný skipulags- og byggingarlög tóku gildi 1. janúar 1998 (lög nr. 74/1997). Með

þeim voru sameinuð skipulagslögin frá 1964 og byggingarlög nr. 54/1978. Þau lög eru

mun ítarlegi heldur en fyrri lög sem tóku á skipulagsmálum og væntanlega vegna þess að

þau sameina tvo málaflokka. Hins vegar er mun meira skilgreint í þessu lögum og komnar

inn skilgreiningar á ýmsum málum er tengjast skipulagsvinnu samanber 2 gr. laganna.

Einnig tekið fram í markmiðum skipulagslaganna samanber 1. gr. að skipulagsmál séu í

eðli sínu grundvallarþáttur þegar kemur að umhverfisvernd og ráði miklu um hvernig þau

máli þróast. Það er breyting frá fyrri lögum og væntanlega gætir áhrifa þarna frá breyttri

umræðu og áherslum í skipulagsfræðum eins til dæmis er varðar þá þriðju hugmyndabylgju

sem má greina í skipulagsmálum landsins.

Skipulagsstofnun kemur ný inn í lögin og tekur yfir Skipulag ríkisins og hlutverk

hennar er skilgreint samanber 4 gr. laga nr. 74/1994 sem eftirfarandi:

Þegar kemur að skipulags- og byggingarlögum nr. 73/1997 er tiltekið í 4. mgr. 9. gr að

leitast skal eftir sjónarmiðum og tillögum íbúa og þeirra sem eiga hagsmuna að gæta þegar

kemur að stefnumörkun og skipulagsmarkmiðum í skipulagsgerð. Einnig er tekið fram í

- hafa eftirlit með framkvæmd laganna,

- veita ráðgjöf um skipulags og byggingarmál,

- fylgjast með stöðu skipulagsmála í sveitarfélögum,

- láta í té umsagnir um ágreingsmál á sviði skipulags- og byggingamála,

- sjá um að upplýsingar um áætlanir um landnotkun á landsvísu séu fyrir

hendi og stuðla að innbyrðis samræmi þeirra,

- annast og stuðla að rannsóknum á sviði skipulags- og byggingamála í

samræmi við hlutaðeigandi stofnanir og hagsmunaaðila, svo og að annast

eða stuðla að útgáfu upplýsinga um þau mál,

- fylgjast með og veita upplýsingar um ferlimál fatlaðra,

- framfylgja ákvæðum laga um mat á umhverfisáhrifum,

(Skipulags- og byggingarlög nr. 74/1997
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öðrum greinum laganna að skipulagstillögur skuli alltaf vera kynntar og að almenningi skal

gefinn kostur á að gera athugasemdir og á það við hvort sem um er að ræða svæðis-, aðal-

eða deiliskipulag. Þegar deiliskipulag liggur ekki fyrir eða breytingar eru taldar vera

óverulegar skal láta fara fram svokallaða grenndarkynningu. En samkvæmt 7. mgr. 43. gr.

er með grenndarkynningu verið að kynna nágrönnum, sem eiga hagsmuna að gæta, málið

og þeim gefinn kostur á að gera athugasemdir innan ákveðins tíma sem er í flestum

tilvikum 4 vikur. Hins vegar ef á að gera verulegar breytingar á deiliskipulagi ber

sveitarfélögum að auglýsa með áberandi hætti, ásamt því að birta auglýsingu í

Lögbirtingarblaðinu og B-deild Stjórnartíðinda og tillögur liggi frammi hjá

Skipulagsstofnun og eins hjá sveitarfélögunum. Ekkert er hinsvegar sagt um í skipulags-

og byggingarlögunum um hvernig eigi að taka á þeim athugasemdum sem berast né heldur

um rétt almennings.

Árið 2000 voru samþykkt lög nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum sem felldu

úr gildi lög nr. 63/1993 en þau voru fyrsta löggjöf sinnar tegundar hér á landi og þóttu

sérstæð. Tilgangur þeirra var að uppfylla þær skuldbindingar sem íslenska ríkið gekk undir

með samningum um Evrópska efnahagssvæðið ásamt öðrum alþjóðasamningum og

yfirlýsingum, eins og til að mynda Ríóyfirlýsingin. Ekki þótti ástæða til að fella lögin inn í

gildandi skipulags- og byggingarlög, nr. 73/1997 þar sem þau þóttu viðamikil og höfðu

sjálfstæðan sess í þjóðfélaginu og ábyrgðin á framkvæmd laganna í höndum ríkisins, það

er, Skipulagsstofnunar en skipulags- og byggingarlögin nr. 73/1997 eru að mestu leyti á

verksviði sveitarstjórna (Þskj. 644, 125. lögþ. 1999-2000). Eins og segir á heimasíðu

Skipulagsstofnunar er tilgangur laganna um mat á umhverfisáhrifum nr.106/2000:

„...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 framkvæmda og stuðla

að samvinnu þeirra aðila sem hafa hagsmuna að gæta eða láta

sig málið varða. Ennfremur að kynna umhverfisáhrif

framkvæmda fyrir almenningi og stuðla að því að almenningur

komi að athugasemdum og upplýsingum áður en álit

Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum liggur fyrir.“

(Skipulagsstofnun, á.á.e).
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Einnig voru staðfest lög nr. 105/2006, lög um umhverfismat áætlana, árið 2006 sem

Skipulagsstofnun vinnur eftir en með þeim lögum var lögfest tilskipun Evrópusambandsins

nr.2001/42/EB eins og bent var á hér að framan en með þeim er:

„...ætlað að tryggja að tekið sé tillit til sjónarmiða um

umhverfisvernd og sjálfbæra þróun. Í umhverfismati áætlana er

lagt mat á umhverfisáhrif þeirra stefnu sem viðkomandi áætlun

felur í sér. Matið er sett fram í umhverfisskýrslu, sem verður hluti

af eða fylgiskjal viðkomandi áætlunar. Að matinu skal vinna í

samráði við hagsmunaaðila og umhverfisskýrsla skal lögð fram til

opinberrar kynningar. Umhverfismatið er á ábyrgð þess sem ber

ábyrgð á viðkomandi áætlun og skal unnin samhliða.“

(Skipulagsstofnun, á.á.f).

Bæði þessi lög eru sett með markmið sjálfbærrar þróunar að leiðarljósi. Markmið laganna

er að láta umhverfið njóta vafans og veita almenningi möguleiki á að hafa áhrif og ber

sveitarfélögunum að fara eftir þessum lögum við sína skipulagsvinnu. Í raun hafa lögin um

mat á umhverfisáhrifum og umhverfismat áætlana meira að segja um rétt og aðkomu

almennings að skipulagsmálum. Hluta af þeirri ástæðu má rekja til þess að þessar tvær

löggjafir eru innleiðing á Evrópureglugerðum sem eru framsæknari en innlend löggjöf.

Hjá Alþingi liggur nú frumvarp til nýrra skipulagslaga. Þar má finna breytingar sem

snúa að aðkomu almennings að skipulagsmálum þar sem gert er ráð fyrir að haft sé

samband við samráðsaðila eins snemma og unnt er. Skal vinna við svæðis-, aðal- og

deiliskipulag hefjast með svokallaðri lýsingu á skipulagsverkefninu. Þar er verið að leggja

áherslu á að vinna við gerð skipulagsins sé unnin á gagnsæjan hátt allt frá upphafi. Með

lýsingunni er ætlað að gera grein fyrir forsendum skipulags og hvernig samráði og

kynningu skipulagsáætlunarinnar verði háttað sem að lokum verður kynnt fyrir almenningi.

Með nýju lögunum er áætlað að það sé skilgreint strax á deiliskipulagi hvernig eigi að taka

á varðandi útliti mannvirkja, forma og svipmóts en ekki þegar veitt eru byggingarleyfi.

Einnig eru sett fram viðmið um hvenær breyting á aðal- og deiliskipulagi telst óveruleg,

tekið er fram til dæmis breytingu á iðnaðarhúsnæði yfir í íbúðarhúsnæði skuli teljast

óveruleg breyting og því eigi að fara fram grendarkynning (Frumvarp til skipulagslaga,

2010).

Einnig er sett inn í frumvarp þetta ákvæði um rammaskipulag sem ekki hefur verið

áður í fyrri lögum en sveitarstjórnir farnar að nýta sér í meira mæli til kynningar á

fyrirhuguðum framtíðarsýnum. Með rammaskipulagi eins og hefur komið fram hér að
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framan er leið sveitarstjórna til að sýna nánari útfærslu á til dæmis einu hverfi, nánari

útfærsla á aðalskipulagi á minna svæði en þó stærra heldur en deiliskipulag yfir ákveðnum

reit (Frumvarp til skipulagslaga, 2010).

6.5 Niðurlag
Af þessum kafla má sjá að skipulagssaga Íslendinga hefur verið lík þeim

áherslubreytingum sem hafa átt sér stað víða erlendis á liðnum árum. Hvernig áherslur hafa

breyst frá garðborgarstefnu yfir í kerfisbundið skipulag og svo frá kerfisbundnu skipulagi

yfir í áherslur á vistvæna þróun. Hins vegar má velta fyrir sér hvort við séum enn föst í

þeirri hugmyndafræði sem fylgir kerfisbundnu skipulagi þar sem mikið hefur verið lagt

upp úr tölulegum upplýsingum, framreiknanlegum tölum, þegar kemur að stefnumótun við

skipulagsgerð. Að sjálfsögðu er ekki hægt að sleppa þeim hluta því hann er jú hluti af

tilveru okkur, það að spá fram í tímann og sjá hvernig hlutirnir gætu þróast. Spurningin er

hvort ekki þurfi að víkka þann sjóndeilarhring sem kerfisbundið skipulag byggir á með því

að sækja í hugmyndasmiðju samskiptaskipulags og fara að hlusta meira á sögur fólksins og

vilja fólks? Með því næst meiri sátt um umhverfið, íbúunum finnst þeir vera hluti af

stjórnsýslu samfélagsins og minni líkur á óánægju með störf kjörinna fulltrúa.

Með tillkomu laga um umhverfismat áætlana og mat á umhverfisáhrifum hefur

margt breyst innan skipulagsferlisins, ferlið hefur lengst en það hefur líka opnað meira á

aðkomu almennings að skipulagsmálum og er það í anda hugmynda um sjálfbæra/vistvæna

þróun. En hafa ber í huga að þetta eru lög sem tekin eru upp eftir annarri löggjöf sem

Íslendingum ber að uppfylla, hluti  af alþjóðlegum skuldbindingum okkar.
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HLUTI III: Hagnýt úttekt; Kársnes, Kópavogi

Hluti

III

Hagnýt úttekt

Kársnes, Kópavogi
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7. Athugunarsvæði

Hér í köflunum á undan hefur verið fjallað um hugmyndafræði samskiptaskipulags og

hvers vegna þessi nýja nálgun gæti gagnast við skipulagsgerð. Einnig hefur verið fjallað

um hvernig völd eru í raun órjúfanlegur hluti af skipulagsferlinu sem oft gleymist að

skoða. Á Kársnesi spruttu upp deilur á milli bæjaryfirvalda og íbúa vegna ólíkra hugmynda

um hvernig ætti að endurskipuleggja það svæði sem sést á mynd 7.1.

Í aðalskipulagi Kópavogs 2000-2012 er svæðið skilgreint sem iðnaðar- og

hafnarsvæði og stærð þess 22 hektarar en á blaðsíðu 53 í aðalskipulagi Kópavogs 2000-

2012 stendur;

„[s]væði 7.3.3., Kársnes: Á norðan- og vestanverðu Kársnesi er um

15 ha. athafnasvæði. Atvinnurekstur þar er mjög fjölbreyttur. Þar

eru m.a. matvælavinnsla, stofnanir, lyfjagerð, fiskverslun og

bílaviðgerðir. Svæðið hefur hingað til verið iðnaðarsvæði í

aðalskipulagi en lagt er til að það verði að hluta til skilgreint sem

endurbótasvæði og að landnotkun verði athafnasvæði og að hluta

til íbúðarsvæði milli Hafnarbrautar og Kársnesbrautar.

Nauðsynlegt er að á svæðinu verði áfram atvinnustarfsemi og að ný

skilgreining á landnotkun og landnýtingu opni fyrir möguleikann á

fjölbreyttari þjónustu.“

(Kópavogsbær, 2002)

Með því að skilgreina umrædd svæði sem endurbótarsvæði er ekki verið að leggja á kvöð

um að tafarlausar breytingar eigi sér stað heldur er verið að greiða leið fyrir breytingum á

landnotkun og nýtingu landsins. Þegar breytingar eiga sér stað á ákveðnum reitum eða

hverfum verða breytingarnar að vera í samræmi við aðalskipulag og byggja á deiliskipulagi

(Kópavogsbær 2002).

Þarna er um að ræða svæði sem íbúar og yfirvöld eru sammála um að þurfi

breytingu. Íbúar höfðu komið fram með óskir á íbúaþingi sem haldið var í nóvember 2005

sem komið verður inn á hér á eftir og aðilar sammála um að svæðið biði upp á mikla

möguleika og væri í niðurníðslu eins og það var þá. Hvers vegna, ef bæði yfirvöld og íbúar

vilja breytingar, endar málið í deilum? Það verður skoðað hér á eftir.
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Mynd 7.1: Athugunarsvæði (Loftmyndir ehf, 2007 af vef Skipulagsstofnunar)
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8. Kópavogur og Kársnesið

Þessi kafli stiklar á stóru í sögu Kópavogs en síðan færist umfjöllunin yfir á Kársnesið og

því hvernig og hvenær byggðamynstur hóf að breytast á svæðinu. Saga Kársnes er sögð og

með því að skoða hvernig skipulag svæðisins þróaðist má sjá hvernig skipulagsmálin er

ferli sem ekki er línulegt heldur hvernig ferlið fer fram og aftur. Einnig má sjá að í ferlinu

þurfa margir ólíkir þættir að vinna saman svo farsæl útkoma náist.

8.1 Vísir að byggð í Kópavogi
Langt fram á tuttugustu öldina var einungis að finna nokkra bústaði og býli í Kópavogi en

þá tilheyrði landið Seltjarnaneshrepp (Björn Þorsteinsson, 1990). Framan af var fátt sem

benti til þess að Kópavogur ætti eftir að verða annað stærsta bæjarfélagið með tæplega

30.000 íbúa þann 1. janúar 2009 (Hagstofa Íslands, 2010) en það var ekki fyrr en eftir 1940

sem dró til tíðinda. Eftir að Bretar hernámu Ísland upphófust miklar framkvæmdir í

Kópavogi, skálahverfi byggðust upp og herinn tók mikið landsvæði undir sig sem ýmist

voru erfðafestulönd eða óleigt ríkisland (Andrés Kristjánsson, 1983).

Á meðan á uppganginum stóð eftir 1940 var byggingarleyfum úthlutað nokkuð

frjálslega, mikið fólksstreymi var til Reykjavíkur og húsnæðisskortur var þar og því var

ásókn í sumarbústaði og annað húsaskjól í nágrenni við Reykjavík mikið. Það var sama

hvaða skorður Seltjarnarneshreppur setti á þessum tíma og jafnvel þó fólki hafi verið

neitað um bygginga- eða búsetuleyfi, voru skýli reist og sest var að í óleyfi. Þeir sem

settust að í þessum skýlum voru án allra búsetuþæginda; vantslaust, frárennslislaust, oft

rafmagnslaust og samgöngulítið (Andrés Kristjánsson, 1983).

Eftir að herinn hvarf af landi brott í maí 1945 virtist allt stefna í að hin nýja

Kópavogsbyggð yrði fátækrahverfi á meðan húsnæðisleysingjar í Reykjavík nýttu sér

bárujárnsbraggana. Fyrir tilstilli þeirra íbúa sem fyrir voru í Kópavogi var þrýst á að

braggarnir hyrfu og reynt var að koma í veg fyrir að þeir yrðu teknir til íbúðar. Þrátt fyrir

að byggðin í Kópavogi væri óhrjáleg á ýmsan hátt var gott skref tekið með því að koma í

veg fyrir að búseta yrði varanleg í bröggunum (Andrés Kristjánsson, 1983).

Með samstilltum hópi íbúa náði framboð Framfarafélagsins meirihluta í hrepps-

nefndarkosningum árið 1946 og byrjaði þar undirbúningur að skiptingu

Seltjarnarneshrepps og stofnun Kópavogshrepps (Andrés Kristjánsson, 1983) en það

gerðist árið 1948 og fékk bærinn kaupstaðarréttindi árið 1955 (Björn Þorsteinsson, 1990).
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Eftir að hafa klofnað frá Seltjarnarneshreppi tók skipulagsstjóri ríkisins við

skipulagsmálum svæðisins og fyrstu skipulagsuppdrættirnir voru gerðir. Til að byrja með

fylgdi byggingarframkvæmdir almennri byggingarsamþykkt skipulagsskyldra staða hér á

landi en á árunum eftir 1946 jókst ásókn í byggingarlóðir og byggingarleyfi. Ungt fólk sótti

í lóðirnar og leyfin þar sem það fékk ekki lóðir í Reykjavík eða hafði ekki efni á að koma

sér þak yfir höfðuð undir strangari byggingarsamþykktum. Hins vegar þurfti ekki

byggingarmeistara í Kópavogi á þessum tíma og var það þannig allt fram undir 1955 að

eftirlit byggingarfulltrúa var látið nægja. Þar með réð fólkið sjálft hraða bygginganna eftir

fjárhag og frístundum en útkoman varð sú að húsnæðið var misjafnt að gæðum (Andrés

Kristjánsson, 1983).

Lokið var við skipulagi á stórum hluta þéttbýlis í löndum Kópavogs og Digraness á

árunum 1948 og 1955 þó ekki hafi allir reitir verið kláraðir. Skipulagsstörfin á þessum tíma

voru í höndum skipulagsstjóra ríkisins í samráði við bæjarstjórn. Það var síðan árið 1964

sem skipulagsstjóra ríkisins barst bréf frá bæjarstjórn Kópavogs þar sem leitast var eftir við

skipulagsstjórn að Kópavogskaupstaður fengi að taka skipulagsstarfið í sínar hendur

samkvæmt 34. gr skipulagslaga. En tveimur árum áður hafði verið kosið til

bæjarstjórnakosninga og að þeim loknum kaus bæjarstjórn fyrstu skipulagsnefndina. Fallist

var á erindi kaupstaðarins undir þeim skilyrðum að hæfur maður fengist í starfið og hafist

var handa við gerð aðalskipulags fyrir bæinn í maí 1965 ásamt deiliskipulagi fyrir það

svæði sem óbyggt var af heimalandinu og lóðaskipulag iðnaðarsvæðis í austurhluta

bæjarins ásamt íbúðarbyggð á norðanverðum Digraneshálsi. Verkinu átti að vera lokið fyrir

maílok 1966 nema gert hafi verið sérstakt samkomulag um breytingar (Björn Þorsteinsson,

1990).

Lokið var við vinnu á aðalskipulagi haustið 1969 en ásamt því var unnið að

deiliskipulagi þeirra svæði sem voru ókláruð. Árið 1968 var samþykkt deiliskipulagstillaga

fyrir vesturhluta Kársness norðan Kársnesbrautar en tillagan gekk út á að allt svæðið yrði

lagt undir iðnað eða aðra athafnastarfsemi og var sú tillaga samþykkt af skipulagsstjórn

ríkisins í nóvember 1968 (Björn Þorsteinsson, 1990).

8.1.1 Kársnes

Frá stofnun Kópavogshrepps beindust augu heimamanna fljótt að Kársnesinu og

hafnargerð með það fyrir augun að þar yrði útgerð og fiskvinnsla (Andrés Kristjánsson,

1983) en á þessum árum sem Kópavogur var að byggjast upp var útgerð og fiskvinnsla ein
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helsta atvinnugrein landsmanna. Árið 1952 var ákveðið af hreppsnefnd Kópavogs að kjósa

í hafnarnefnd sem átti að að hafa það hlutverk að undirbúa hafnargerð á Kársnesi (Lýður

Björnsson, 1983). Fljótt hófust menn handa við hafnargerð á svæðinu, uppfyllingu og

bryggjugerð. Hús voru reist og nokkur fiskverkun og atvinnustarfsemi átti sér stað þar en

útgerð sem slík náði aldrei að festa rætur þar á hreppsárunum (Andrés Kristjánsson, 1983).

Það var síðan eftir að Kópavogur fékk kaupstaðarréttindi að bæjarstjórnendur fóru að huga

að frekari hafnargerð á svæðinu. Svæðið nyrst á nesinu þróaðist sem slíkt en mynd 8.1

sýnir hve mikið bætist við eða um 24,5 hektarar á meðan mynd 8.2 sýnir hvernig svæðið

hefur þróast í gegnum árin frá 1946 til 2007.

Mynd 8.1: Stærð landfyllingar (Heimild: Skipulags- og umhverfissvið Kópavogsbæjar, 2008)

Af þessu má sjá að nesið hefur allt frá upphafi gegnt mikilvægu hlutverki sem hafnar- og

iðnaðarsvæði. Á íbúaþingi sem haldin var í nóvember 2005 (Alta ehf, 2006) var mikið

fjallað um framtíð hafnarsvæðisins og voru þátttakendur á þinginu almennt sammála um

það að hafnarsvæðið byði upp á mikla möguleika varðandi uppbyggingu. Sú

hafnarstarfssemi sem fór þar fram þótti ekki falla vel að þeirri byggð sem fyrir var né í

nágrenninu og þóttu þungaflutningar þeir sem hafnarstarfsemi kallar á, ekki æskilegir á

götum vesturbæjarins.
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8.2 Upphaf breytinga á Kársnesi

8.2.1 Bryggjuhverfið

Það var snemma árs 2001 að lögð var fram hugmynd að bryggjuhverfi í utanverðum

Fossvogi í skipulagsnefnd Kópavogsbæjar en hugmyndin kom frá Bygg ehf og Björgun ehf

(Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2001a). Tekið var vel í þær hugmyndir og var

skipulagsstjóra Kópavogs falið að vinna áfram í málinu. Hins vegar var talið nauðsynlegt

að reikna betur út áhrif umferðarmagns og –hávaða sem framkvæmdirnar kynnu að hafa í

för með sér (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2001b). Það var síðan í september 2001 að

drög að samkomulagi milli Kópavogsbæjar annars vegar og Bygg ehf og Björgunar ehf

hins vegar um fyrirkomulag og framkvæmdir á svæðinu voru kynnt til sögunnar. Einnig

var bæjarskipulagi falið að undirbúa kynningarfund fyrir bæjarbúa og aðra hagsmunaaðila

(Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2001c). Sjónræna mynd af tímalínu atburða má sjá í

viðauka II.

Í millitíðinni er sent til Skipulagsstofnunar tilkynning um gerð landfyllingar við

Kársnes í Kópavogi samkvæmt 6. gr. laga nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum. Bæði

skipulagsnefnd og bæjarráð telja að svæðið undir bryggjuhverfið eigi að fara í

umhverfismat (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2001d og e) en í 1. mgr. 6. gr. laga nr.

105/2000 segir: „framkvæmdir sem tilgreindar eru í 2. viðauka við lög þessi skulu háðar

mati á umhverfisáhrifum þegar þær geta haft í för með sér umtalsverð umhverfisáhrif

vegna umfangs, eðlis eða staðsetningar.“ En í h. lið 10. töluliðar 2. viðauka laganna segir;

„...[l]andfyllingar þar sem áætluð uppfylling er 5 ha eða stærri, þó ekki viðhald og

endurbygging slíkra mannvirkja.“ Hins vegar segir í erindi frá Skipulagsstofnun sem er

dagsett 16. júlí 2001 að það sé mat stofnunarinnar „að gerð landfyllingar við Kársnes í

Kópavogi sé ekki líklegt til að hafa í för með sér umtalsverð umhverfisáhrif og skuli því

ekki háð mati á umhverfisáhrifum.“ Ákvörðun Skipulagsstofnunar um að framkvæmdin

væri ekki líkleg til að hafa í för með sér umtalsverð umhverfisáhrif og skyldi því ekki vera

háð mati á umhverfisáhrifum var kærð til ráðherra af Niðursuðuverksmiðjunni Ora ehf.

Óskað var eftir því að ákvörðun Skipulagsstofnunar yrði felld úr gildi. Ráðherra féllst á rök

Skipulagsstofnunar (Umhverfisráðuneytið, 2001).

Málið hélt áfram í vinnslu innan skipulagsnefndar Kópavogsbæjar sem meðal

annars staðfesti þann 4. september 2001 að vinna áfram að deiliskipulagi á grundvelli

framlagða hugmynda (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar 2001c) og í apríl 2003 er staðfest
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nýtt Aðalskipulags Kópavogs 2000-2012. Það var síðan að bæjarstjórn staðfesti

framkvæmdaleyfi fyrir landfyllingu í Fossvogi á grundvelli Aðalskipulag Kópavogs 2000-

2012 í október 2003 en framkvæmdaleyfi var síðan gefið út í janúar 2004 og fljótlega eftir

það hefjast framkvæmdir við landfyllinguna (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar 2003).

Tillaga að deiliskipulagi bryggjuhverfisins var lögð fram og samþykkt í bæjarstjórn

í apríl 2004 og samkvæmt 25. gr. skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 var

skipulagsstjóra falið að auglýsa tillöguna (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar 2004). Tillagan

var auglýst frá 21. apríl 2004 til 21. maí með athugasemdarfresti til 7. júní 2004 en

kynningafundur var boðaður í maí 2004. Í júní 2004 var tillagan lögð fram að nýju ásamt

þeim athugasemdum sem bárust. Málið var áfram í höndum skipulagsnefndar en nefndin

samþykkti að halda samráðsfund með fulltrúa íbúa á Kársnesi og áfram var unnið að

tillögunni. Í febrúar 2005 var síðan haldinn annar samráðsfundur með fulltrúum íbúa þar

sem kynnt var tillaga að breytingu á auglýstri tillögu sem síðar var lagt frá á fundi

skipulagsnefndar í febrúar 2005. Þá hafði tillagan tekið þeim breytingum að byggðin hafði

verið lækkuð, íbúðum fækkað úr 460 í 392, húsin við eystri aðkomu inn á svæðið voru

lækkuð í landi um tvo metra og húsin á „tanganum“ færð til á fyrirhugaðri fyllingu. Það

var síðan í mars 2005 að skipulagsnefnd vísaði tillögunni ásamt umsögn bæjarskipulags til

afgreiðslu bæjarráðs og bæjarstjórnar. Í lok marsmánaðar 2005 samþykkti bæjarstjórn

Kópavogs tillöguna (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2005a). Það er síðan í lok ágúst 2005

sem Skipulagsstofnun gerir ekki athugasemdir við að deiliskipulag bryggjuhverfisins í

Kópavogi verði auglýst í B-deild Stjórnartíðinda (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2005b).

En tímalínu atburða má sjá í töflu 8.1.

Á meðan unnið var að tillögu bryggjuhverfisins samþykkti skipulagsnefnd

eftirfarandi bókun á fundi sínum 15. janúar 2002:

„skipulagsnefnd samþykkir að þegar tillaga að deiliskipulagi eða

tillaga að breyttu skipulagi er auglýst í samræmi við 25. gr

skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997 þá skal jafnframt

íbúum/lóðarhöfum í næsta nágrenni við umrætt svæði eða lóð send

erindi þar sem vakin er athygli á tillögunni, hvar upplýsinga um

hana er að finna, þá tímafresti sem um ræðir og hvert skuli senda

athugasemdir eða ábendingar“

(Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar 2002).
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Tafla 8.1 Tímalína atburða fyrir Bryggjuhverfi á Kársnesi

Dagsetning Atburður

Mars 2001
Hugmyndir um bryggjuhverfi koma fram hjá Bygg ehf og

Björgun efh

Júní 2001

Tilkynning send til Skipulagsstofnunar þar sem henni er

tilkynnt um gerð landfyllingar samkvæmt lögum nr.

106/2000

Júlí 2001 Skipulagsstofnun tilkynnir að landfylling sé ekki matsskyld

Ágúst 2001 Ákvörðun Skipulagsstofnunar er kærð til Umhverfisráðherra

September 2001
Samkomulag ritað á milli Kópavogsbæjar og Björgunar ehf

og Bygg ehf

Desember 2001 Umhverfisráðherra staðfestir ákvörðun Skipulagsstofnunar

Apríl 2003 Nýtt Aðalskipulag Kópavogsbæjar staðfest

Apríl 2004
Tillaga að deiliskipulagi Bryggjuhverfis lögð fram og

samþykkt í bæjarstjórn

21. apríl - 21. maí 2004 Tillagan auglýst með athugasemdarfresti til 7. júní 2004

Maí 2004 Kynningarfundur um málið

Júní 2004 Tillagan lögð fram að nýju með athugasemdum sem bárust

Febrúar 2005 Annar kynningarfundur með kynningu á breytingum

Mars 2005
Tillagan samþykkt í skipulagsnefnd í byrjun mars 2005 og í

lok mars 2005 í bæjarstjórn

Ágúst 2005
Skipulagsstofnun gerir ekki athugasemd við að deiliskipulag

fyrir Bryggjuhverfi í Kársnesi sé auglýst

8.2.2 Rammaskipulag Kársnes

Í lok ferlisins á Bryggjuhverfinu kom inn á borð skipulagsnefndar beiðni frá lóðarhöfum á

Hafnarbraut og Bakkabraut og tillaga um breytingu á deiliskipulagi á reit sem markast af

Hafnarbraut í austur, Nesvör í norður, Bakkabraut í vestur og Bryggjuvör í suður. Tillagan

gekk út á að í stað atvinnuhúsnæði komi íbúðarbyggð í staðinn, alls um 70 íbúðir, þetta var

í byrjun ágúst 2005 (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2005b).

Tillagan er lögð fram nokkrum sinnum hjá skipulagsnefnd og skipulagsstjóra er

falið að vinna í málinu en það er síðan í desember 2005 sem skipulagsstjóra er falið að

vinna að rammaskipulagi af endurbótarsvæði á Kársnesinu (Skipulagsnefnd
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Kópavogsbæjar, 2005c) og á fundi Skipulagsnefndar  í febrúar 2006 (Skipulagsnefnd

Kópavogsbæjar, 2006a) er tillaga að deiliskipulagi Hafnarbrautar og Bakkabrautar frestað

þar til rammaskipulag svæðisins liggur fyrir.

Í ágúst 2006 samþykkir meirihluti skipulagsnefndar rammaskipulag fyrir

endurbótarsvæði á Kársnesi og var skipulagsstjóra falið að kynna tillöguna fyrir

hagsmunaaðilum. Fulltrúar Samfylkingar samþykktu tillöguna með þeim fyrirvara:

Samhliða því að tillaga að rammaskipulagi var tilbúið var tillagan að nýju deiliskipulagi

fyrir Hafnarbraut og Bakkabraut lögð aftur fram og samþykkt og þar með vísað áfram til

samþykkis bæjarráðs og bæjarstjórnar. Bæjarráð frestar afgreiðslu og vísar málinu áfram til

bæjarstjórnar sem samþykkir framlagða tillögu í ágúst 2006 og skipulagsstjóra er falið að

auglýsa hana í samræmi við 25. gr. skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997

(Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2006).

Þar sem nýju hugmyndir rammaskipulagsins af endurbótasvæðinu voru ekki í

samræmi við gildandi aðalskipulag á hafnarsvæðinu þurfti að hefja vinnu við breytingar á

svæðis-, aðal- og deiliskipulagi við höfnina. Í október 2006 var lögð fram tillaga

bæjarskipulags að breyttu svæðisskipulagi við Kópavogshöfn þar sem lagt var til að

heildarstærð atvinnuhúsnæðis stækki um 89.000 fermetra árið 2024. Einnig var lögð fram

tillaga að breytingu á aðalskipulagi þar sem breytingin fólst í að gerðar yrðu fjórar nýjar

byggingarlóðir á landfyllingu sem áætluð yrði 4,8 hektarar ásamt lóð á landi vestan við

Vesturvör 34. Tillagan á breytingu á deiliskipulagi gekk út á að gert yrði ráð fyrir átta

nýjum athafnahúsum sem tengd yrðu hafnsækinni starfsemi. Áætlað var að byggt yrði á

svæðinu 22.500 fermetrar af húsnæði á einni til tveimur hæðum og var áætluð nýting

svæðarins 0.5 á meðan nýting einstakra lóða yrði um 0.6. Einnig átti að koma fyrir

- „Að tekið verði fullt tillit til frekari þéttingar eldri byggðar á Kársnesi.

- Að rammaskipulag alls Kársness verði kynnt íbúum vesturbæjarins strax á

frumstigi þar sem gengið er út frá núverandi ástandi varðandi umferðarþunga,

hljóð- og loftmengun samanborið við það þegar öll fyrirhuguð byggð er komin.

- Að auki verði tekið með í rammaskipulagi vesturbæjar Kópavogs þarfagreining á

svo sem verslun og þjónustu, leik- og grunnskólum og áhrif hennar á

umferðarmenningu bæjarhlutans.

- Að deiliskipulag innan þess svæðis sem fyrirliggjandi tillaga að rammaskipulagi

tekur til verði frestað þar til kynningarferli þess er lokið.“

(Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2006b)
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tollsvæði sem yrði um 7.000 fermetrar að stærð suðvestast á svæðinu (Skipulagsnefnd

Kópavogsbæjar, 2006c).

Fulltrúar Samfylkingar í skipulagsnefnd lögðust gegn frekari uppbyggingu

stórskipahafnar á Kársnesi og meðfylgjandi landfyllingu og stækkun athafnasvæðis. Þeir

ítrekuðu þá stefnu sína að lokið yrði við rammaskipulag svæðisins áður en einstaka reitir

innan þess yrðu skipulagðir. Innan bæjarráðsins voru einnig skiptar skoðanir um þær

breytingar sem verið var að leggja fram á svæðis-, aðal- og deiliskipulagsstiginu. Fulltrúar

Samfylkingar létu bóka á fundi bæjarráðs þann 19. október 2006: „við tökum undir bókanir

fulltrúa Samfylkingar í skipulagsnefnd.“ Fulltrúar meirihlutans óskuðu eftir að bóka: „við

vísum fullyrðingum um að verið sé að reisa stórskipahöfn á bug.“ Fulltrúar Samfylkingar

létu þá bóka: „miðað við fyrirliggjandi gögn er um stórskipahöfn að ræða.“

Áheyrnafulltrúi VG lætur færa til bóka: „undirrituð tekur undir bókanir minnihlutans í

skipulagsnefnd um að rétt sé að ljúka rammaskipulagi áður en einstaka reitir innan þess

eru skipulagðir“ (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2006c).

Í nóvember 2006 er tillaga að breyttu aðalskipulag og deiliskipulagi samþykkt í

bæjarráði og skipulagsstjóra falið að auglýsa tillögunar í samræmi við 18. gr. og 25. gr.

skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997.  Báðar tillögunar voru auglýstar frá 13. febrúar

2007 til 14. mars 2007 með athugasemdafresti til 29. mars 2007 (Skipulagsnefnd

Kópavogsbæjar, 2007a). Í desember 2006 er haldinn kynningarfundur í Salnum þar sem

Kópavogsbær kynnir framtíðarskipulag vestast á Kársnesi sem má sjá á mynd 8.3. Gert var

ráð fyrir að heildarfjöldi íbúða yrði á bilinu 1.000-1.100.
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Mynd 8.3 Hugmynd að framtíðarbyggð Kársness sem kynnt var í desember 2006

Talsverður hiti var í íbúum sem fjölmenntu á fundinn og lýstu andstöðu sinni við

framsettar hugmyndir bæjaryfirvalda (Betri byggð á Kársnesi, á.á). Yfirvöldum bárust

fjölmargar athugasemdir að loknum auglýstum athugasemdarfresti. Unnið var í

deiliskipulagstillögunni áfram út frá athugsemdum sem bárust og var tillagan lögð fram að

nýju í skipulagsnefnd í mars og apríl 2007. Tillagan var endurbirt vegna ábendinga

Skipulagsstofnunar ásamt umhverfisskýrslu frá 6. júlí til 7. ágúst með athugasemdarfresti

til 21. ágúst 2007 (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2007a). Eftir að nýju tillögurnar voru

auglýstar voru íbúasamtökin Betri byggð á Kársnesi stofnuð því íbúum fannst ekki

nægjanlega tekið tillit til þeirra athugasemda sem komu frá íbúum (Betri byggð á Kársnesi,

á.á) en betur verður farið yfir íbúasamtökin síðar í ritgerðinni.

Í júlí 2007 berst skipulagsyfirvöldum í Kópavogi erindi frá íbúasamtökunum Betri

byggð á Kársnesi varðandi lengri frest til að skila inn athugasemdum við auglýsingu að

breyttu svæðis-, aðal- og deiliskipulagi. Samþykkti bæjarráð að lengja

athugasemdarfrestinn vegna auglýsingar um breytt skipulag til 3. september 2007. Það var

síðan 8. ágúst 2007 sem bæjarstjórn samþykkir tillögu að deiliskipulagi við svokallaðan

reit 4 innan rammaskipulagsins (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2007a).  Í bréfi frá

bæjarskipulagi Kópavogs til Skipulagsstofnunar kemur fram að á fundi skipulagsnefndar 6.

Samþykkt Bryggjuhverfi
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nóvember 2007 hafi á grundvelli innsendra athugasemda, vegna auglýsingar á breytingu á

svæðisskipulag, breyttu aðalskipulagi og nýju deiliskipulagi fyrir Kársnes, verið hafnað.

Fundargerð skipulagsnefndar hafi verið rædd í bæjarráði og bæjarstjórn afgreitt hana 13.

nóvember 2007 (Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar, 2007b).

Í þeirri tillögu sem lögð var fram í apríl 2007 (sjá mynd 8.4) var íbúðum fækkað

niður í  845, aukning atvinnuhúsnæðis var óbreytt, hætt var við hótelbyggingu. Landfylling

og viðlögukantur minnkað ásamt því að hámarkshæð húsa var ákveðin 4 hæðir + kjallari

(Skipulags- og umhverfissvið Kópavogsbæjar, 2008).

Mynd 8.4 Hugmynd að framtíðarbyggð Kársnes sem kynnt var í apríl 2007

Hugmyndin að framtíðarbyggð sem kynnt var í apríl 2007 hlaut ekki hljómgrunn meðal

íbúa Kársness og fór svo að bæjarstjórn sá sér engan annan kost en að hafna tillögunni á

forsendum innsendra athugasemda en nærri 1700 athugasemdir bárust vegna tillögunnar.

Það var síðan í byrjun vetrar 2007 sem Kópavogsbær ákvað að falla frá hugmyndum um

hafskipahöfn og áttu nýjar tillögur að vera unnar í stað þeirra gömlu og í samvinnu við íbúa

(Betri byggð á Kársnesi 2010).

Í apríl 2008 komu síðan fram nýjar hugmyndir af framtíðarbyggð á Kársnesi sem

má sjá á mynd 8.5. Í þeirri tillögu var íbúðum fækkað en aukning atvinnuhúsnæðis óbreytt.
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Þjónustumiðstöð var bætt inn og blönduð landnotkun, íbúðar og atvinnuhúsnæðis.

Stórskipahöfnin var farin út (Skipulags- og byggingarsvið Kópavogsbæjar, 2008). Af hálfu

íbúasamtakanna var búist við samvinnu við mótun nýrra tillagana um svæðið en eftir að

ljóst var að íbúasamtökin gátu ekki samþykkt þær tillögur sem bærinn lagði fram var litið

svo á að viðræðum hefði þar með verið slitið af hálfu bæjaryfirvalda í júní 2008 (Betri

byggð á Kársnesi, á.á.).

Mynd 8.5 Hugmynd að framtíðarbyggð Kársnes sem kynnt var í apríl 2008

Í byrjun júlí 2008 var haldinn íbúafundur á hafnarsvæðinu þar sem kynntar voru nýjar

hugmyndir fyrir hafnarsvæðið. Það vakti athygli íbúasamtakanna að ekki var leyfilegt að

koma með fyrirspurnir á fundinum (Betri byggð á Kársnesi, 2010). Þær hugmyndir sem

kynntar voru í apríl 2008 hlutu heldur ekki náð fyrir augum íbúa á Kársnesi.

Það sem gerðist síðan á haustmánuðum 2008 óraði engann fyrir og ljóst er að það

hefur haft mikil áhrif á framkvæmdir og áform um breytt skipulag á vestanverður Kársnesi.

Ljóst er að þær tillögur sem kynntar hafa verið til sögunnar hafi tekið á sig hin ýmis form

frá því þær voru fyrst kynntar. Hins vegar er það eðli skipulagsmála og sýnir hvernig ferlið

tekur breytingum og heldur ekki áfram línulega. Það sýnir einnig hvernig ólíkir aðilar geta

haft áhrif á ferilið og að ferlið tekur tíma.
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8.3 Íbúasamtökin Betri Byggð á Kársnesi
Í miðju skipulagsferli fyrir hafnarsvæðið vestast á Kársnesi urðu til íbúasamtökin Betri

Byggð á Kársnesi. Hópur áhugafólks ákvað í júní 2007 að stofna samtök um bætt skipulag

á Kársnesi og var stofnfundur haldinn 20. júní 2007. Eins og kemur fram á heimasíðu

félagsins er „tilgangur samtakanna að bæta lífsgæði íbúa á Kársnesi.“ Markmið

samtakanna er tvennskonar: „að fá bæjaryfirvöld til að falla frá stórskipahöfn og tengdar

framkvæmdir á landfyllingu“ og „að koma í veg fyrir stórfellda íbúafjölgun á Kársnesi,

umfram það sem stoðkerfi hverfisins þola með góðu móti.“ Íbúunum fannst lítið tekið tillit

til athugasemda vegna fyrstu hugmynda um framtíðarskiplag svæðisins og fannst vanta

farveg til að koma óánægju sinni á framfæri. Einnig höfðu íbúarnir áhyggjur af öllum þeim

breytingum sem fyrirhugaðar voru á Kársnesinu á þessum tíma. Bryggjuhverfið hafði verið

samþykkt með fjölgun íbúa upp á sirka 1.000 manns. Breytingar voru áætlaðar á

Kópavogstúni sem áttu að hafa í för með sér fjölgun íbúa upp á sirka 1.000 manns og á

vestanverður Kársnesinu voru uppi áform um að fjölgja íbúum um 2.000-2.300 manns.

Samtals voru þetta breytingar á fjölgun íbúa um 4.000-4.300 manns til viðbótar þeim

tæplega 5.000 manns sem fyrir bjuggu í hverfinu. Til viðbótar við þessar áhyggjur

beindust athugasemdir íbúanna einnig að (Betri byggð á Kársnesi, á.á.);

Samtökin héldu uppi baráttu sinni með ýmsum hætti og eftir íbúafund í ágúst 2007 var

samþykkt áskorun til bæjarins að falla frá tillögunum. Þegar ljóst var að ekki tókst að fá

bæjaryfirvöld til að falla frá hugmyndunum hjálpuðust íbúarnir saman við að útbúa skrifleg

andmæli og sendu samtökin inn ítarlegar athugasemdir. Áhrif þessara mótmæla urðu til

1. Stórskipahöfn en samtökin telja að höfnin og tengd starfsemi hennar henti illa

bæði umhverfi og skipulagi Kársness.

2. Atvinnusvæði á uppfyllingu en samkvæmt samtökunum eiga mannvirki sem

tengjast hafnarstarfsemi á gríðarstórri uppfyllingu ekki samleið með núverandi

íbúabyggð og telja samtökin að mannvirkin séu sóun á verðmætum sjávarlóðum.

3. Íbúafjölgun en samtökin vilja meina að of mikil íbúafjölgun valdi of miklu álagi

á innviði hverfisins og að háreistar byggingar falli illa að ásýnd hverfisins ásamt

því að þær skerði útsýni.

4. Umferðaraukning telja samtökin að verði Kársnesbrautinni og öðrum stofn-

brautum hverfisins ofviða þar sem miklir flutningar tengjast höfninni ásamt

aukinni umferð sem fylgi íbúafjölgun hverfisins. Einni hafi þessi aukning í för

með sér aukna mengun og meiri slysahættu.
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þess að hætt var við uppbyggingu stórskipahafnar en áform um fjölgun íbúa og stækkun

atvinnuhúsnæðis var enn á stefnuskrá hjá bæjaryfirvöldum (Betri byggð á Kársnesi, á.á.).

Eftir þetta hittu samtökin bæjaryfirvöld á fjórum fundum á tímabilinu apríl til júní

2008 þar sem sviðsstjóri skipulagsmála hjá Kópavogsbæ kynnti nýjar hugmyndir að

skipulagi á Kársnesi en samtökin litu svo á að bæjaryfirvöld hefðu slitið

samingaviðræðunum eftir að kynningarfundur var haldinn í júlí 2008 án samráðs við

samtökin eins og fram hefur komið hér að framan (Betri byggð á Kársnesi, á.á.).

8.4 Staðan í dag
Samkvæmt Skipulagsstjóra Kópavogsbæjar hafa bæjaryfirvöld ekki haldið áfram með

deiliskipulag fyrir Kársnes vesturhluta. Unnið er að aðalskipulagi fyrir svæðið í

endurskoðun Aðalskipulags 2008-2020 (Smári Smárason, tölvupóstur 3. maí 2010). Ljóst

er að óskir íbúasamtakanna um að hægt yrði að tefja framkvæmdir fram yfir

sveitarstjórnarkosningar 2010 hafa ræst (Betri byggð á Kársnesi, 2010). Flestir flokkar í

framboði í Kópavogir hafa sagt að þeir vilji sjá meira „íbúalýðræði“ og að skipulagsmál á

Kársnesi verði unninn í sátt og samlyndi við íbúa svæðisins. Því er að bíða og sjá hvernig

tekið verður á málefnu íbúa á Kársnesi og hvernig hugmyndir verða unnar í sátt við íbúa.

Hins vegar má sjá á fundargerðum skipulagsnefndar Kópavogsbæjar að mikil

gróska hefur verið í skipulagsmálum bæjarins og þeim málum sem fara um hendur

skipulagsnefndar fjölgað gríðarlega eins og tafla 8.2 sýnir (Skipulagsnefnd

Kópavogsbæjar, 2008);

Tafla 8.2 Þróun mála hjá Skipulagsnefnd Kópavogsbæjar á árunum 2001-2008

Ár Fjöldi funda Fjöldi mála

2001 23 308

2002 26 311

2003 26 409

2004 26 501

2005 27 663

2006 26 765

2007 24 799

2008 26 601
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Einnig má hafa í huga að á þessum árum voru mörg stór skipulagsmál í gangi hjá

Kópavogsbæ, samanber Glaðheimasvæðið, Lundur, Lindir IV, Nónhæðin og svo hin

gríðarlega uppbygging sem átti sér stað í nýrri hverfum bæjarsins, Kóra- og

Vatnsendahverfið.
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9. Viðmælendur
Eins og kom fram í kafla 1.3 var spurningalisti sendur á tvo starfsmenn bæjarskipulags

Kópavogs, þrjá fulltrúa innan skipulagsnefndar og tvo stjórnarmeðlimi hjá

íbúasamtökunum Betri byggð á Kársnesi. Svör bárust hins vegar frá báðum

stjórnarmeðlimum íbúasamtakanna og tveimur fulltrúum í skipulagsnefnd.

Hér á eftir verður farið yfir hvað viðmælendur höfðu um skipulagsmálin á Kársnesi

að segja. Ekki er hægt að draga heildarályktun vegna þess að svörun var dræm en hins

vegar verður gerð grein fyrir þeim svörum sem bárust. Með því að skoða svör viðmælenda

ásamt þeim fræðilega bakgrunni sem liggur að baki rannsókninni og þeim gögnum sem

safnað var á að vera hægt að svara spurningunum sem Flyvbjerg lagði upp með. En

viðmælendur voru ekki spurðir beint að þeim spurningum sem Flyvbjerg leggur upp með í

hyggjuvitsrannsókn, fyrir utan spurningu tvö. Í fyrsta lagi; hvað segir þessi rannsókn okkur

um hvert við stefnum með skipulagi? Í öðru lagi hver tapaði og hver vann í því

skipulagsferli sem fór fram á Kársnesinu og hvaða valdaforsendur lágu þar að baki? Í

þriðja lagi; er þessi þróun æskileg sem við sjáum í skipulagsmálum Kársness? Og síðasta

og fjórða spurningin; hvað, ef eitthvað, eigum við að gera í málunum? Viðmælendur voru

fyrst spurðir almennra spurninga varðandi þátttöku almennings í skipulagsmálum og síðan

voru spurningar sem snéru að skipulagsferli Kársness.

9.1 Hvert stefnum við með skipulagi?
Spurðir að sinni skoðun á þátttöku almennings í skipulagsmálum almennt voru

viðmælendur sammála um það að þátttaka almennings í skipulagsmálum væri af hinu góða

og hún væri sérstaklega mikilvæg þegar kæmi að endurskipulagningu í grónum hverfum

því eins og viðmælandi eitt komst að orði „...í mörgum tilfellum eru fasteignakaup stærsta

skuldbinding einstaklinga og byggja þeir ákvörðun sína á mun fleiri þáttum heldur en

hvernig eignin lítur út innandyra, s.s. almennri þjónustu, útivistarsvæðum, útsýni og anda í

viðkomandi hverfis...“ Viðmælandi eitt og þrjú voru sammála um að þegar fólk leggur út í

slíkar skuldbindingar eins og fasteignakaup þá eigi viðkomandi að fá að hafa áhrif.

Viðmælendur voru einnig sammála um að almenningur þyrfti að koma snemma inn í ferlið

eða eins og viðmælandi tvö sagði: „...alveg frá upphafi máls.“ Að mati viðmælandi fjögur

er þátttaka almennings í skipulagsmálum „... sjálfsögð og nauðsynleg.“
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Þegar viðmælendur voru spurðir að sinni skoðun á þeim ákvæðum skipulagslaga sem taka

á aðkomu almennings í skipulagsferlinu voru þeir nokkuð jákvæðir út í lögin en töldu að

skerpa þyrfti aðeins á nokkrum atriðum. Viðmælandi tvö taldi að „...skerpa mætti frekar á

muninum á milli grendarkynningarinnar samkvæmt 43. greininni og auglýsingu á breyttu

skipulagi samkvæmt 25 og 26 grein. Í sjálfu sér er grenndarkynningin að mörgu leiti betri

fyrir næstu nágranna en það er ekki alltaf nægjanlegt þegar um umtalsverðar breytingar

er að ræða þar sem áhrifa getur gætt út í allann götureitinn eða jafnvel í öllu hverfinu. Þá

þarf að skerpa betur á hvenær breyting á skipulagi telst veruleg og hvenær ekki.“

Viðmælandi eitt sagðist hafa áhyggjur „af því hvernig þeim er fylgt eftir og að viðeigandi

aðilar vinni í „anda“ laganna.“ Einnig kom viðmælandi eitt inn á að sér finndist vanta

„betra aðhald og eftirfylgni í því að tekið sé tillit til athugasemda og að viðeigandi

upplýsingar og gögn séu til staðar, vel unnin, fullnægjandi og rétt þannig að hægt sé fyrir

almenning að mynda sér skoðun.“ Viðmælandi fjögur sagði „lögin gera ráð fyrir að

sveitarstjórnir séu að vinna í þágu íbúa“ en að mati viðmælanda fjögur hefur það því

miður sýnt sig að það sé ekki alltaf staðreyndin. Þess vegna þurfi eins og hann kemur inn á

„að kveða skýrar á um rétt íbúa í lögunum.“ Viðmælandi fjögur kemur líka inn á

áhugaverðan puntk varðandi „andmælarétt íbúa“ því það séu í raun og veru eina lausnin

sem almenningur hefur ef áætlaðar skipulagsbreytingar hugnast ekki viðkomandi. Því sé,

að mati viðmælanda fjögur „að íbúar eru settir í þá stöðu að vera mótmælendur sem á

Íslandi hefur þótt lítt eftirsóknarvert hlutverk.“ En hvað er þá til ráða? Hvernig væri hægt

að breyta því? Það væri kannski hægt að leysa málið á þá leið að gefa íbúum aðgang að

Skipulagsstofnun í leit að ráðgjöf eins og Skipulagsstofnun veitir sveitarstjórnum að mati

viðmælanda fjögur.

Það er nokkuð ljóst að sú breyting sem hefur orðið í skipulagsmálum Íslendinga er

aukin áhersla á aðkomu almennings í skipulagsmálum eins og viðmælendur voru sammála

um. Tilkoma laga um umhverfismat áætlana og mat á umhverfisáhrifum hefur breytt

aðkomu almennings að skipulagsmálum og einnig skipulagsferlinu því eins og viðmælandi

þrjú kom inn á „málið er að allt hefur lengst við þessar breytingar, allt ferlið og þá held ég

að menn verði að fara að hugsa aðeins fram í tímann og það er bara mjög jákvætt.“

Viðmælandi tvö sagði „hins vegar breytir það litlu hvort þessi aðkoma er eða ekki ef

skipulagsyfirvöld sem í þessu tilfelli eru bæjaryfirvöld hverju sinni, láta gera umhverfismat

áætlana eingöngu út frá sínu pólitíska sjónarmiði og áherslum.“ Viðmælandi þrjú taldi

hins vegar að „það hafi frekar styrkt félagasamtök og náttúruverndarhópa heldur en beint

almenning“ og hann taldi einnig að breytingin hafi skilað miklu. Viðmælandi eitt sagði að
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„lögin hafa gert allt skipulagsferlið mun lögformlegra og krefur þá sem standa að

skipulagi til að stunda faglegri vinnubrögð. Þau gera einnig kröfu um mun betri

undirbúning og áætlanir um áhrif breytinganna og mögulegar mótvægisaðgerðir.

Hinsvegar hafa sveitarfélög komist upp, að mínu viti, með alltof rýrar áætlanir og með að

ætla sér að skoða einstök áhrif á „síðari stigum“, þegar að slíkt getur haft veruleg áhrif á

afstöðu/athugasemdir hagsmunaaðila á viðkomandi skipulagsstigi.“ Að mati viðmælanda

fjögur þá er umhverfismatið ekki bara nauðsynlegt heldur er það einnig mjög jákvæður

hlutur. Hins vegar telur viðmælandi fjögur vera dæmi um að sveitarstjórnir reyni að komast

upp með eins lítið og mögulegt er þegar kemur að umhverfismatinu. Einnig finnst honum

til dæmis að þær umhverfisskýrslur sem gerðar voru vegna fyrirhugaðra skipulagsbreytinga

á Kársnesi heldur dræmar og rýrar. Tekur viðmælandi fjögur sem dæmi „fólki var ætlað að

taka afstöðu til tillagana um stórkostarlegar skipulagsbreytingar án þess að bærinn hafi

lagst í nokkrar rannsóknir á áhrifum þeirra, enda komu mótmælin frá öðrum

sveitarfélögum á höfuðborgarsvæðinu þegar tillagan var lögð fyrir samvinnunefnd-ina.“

Þess vegna telur viðmælandi fjögur að Skipulagsstofnun ætti að sinna markvissara eftirliti

með gerð umhverfisskýrslna þannig að þær nái að uppfylla þeim skilyrðum og skyldum

sem ætlast er til með þeim eða eins og hann segir „stofnunin þarf að vera n.k. ‚lögregla‘

sem gætir þess að forsendur, athuganir og umfang sé með eðlilegum hætti.“

Þegar spurningunum er snúið við og athyglinni er beint að skipulagsferlinu á

Kársnesi breytast svörin og annað hljóð komið í viðmælendur. Viðmælandi eitt telur að illa

hafi verið staðið að skipulagsmálum á Kársnesi en eins og hann segir „hagsmunir íbúa

hafðir að engu, skýrslur/rannsóknir illa unnar og á engan hátt faglegar ... upplýsingar af

skornum skammti og erfitt að nálgast þær. Erfitt fyrir hinn almenna íbúa að gera sér grein

fyrir heildaráhrifum skipulagsbreytinga“ þegar spurt var að hvernig hafi verið staðið

almennt að skipulagsmálum á Kársnesi. Spurður út í aðkomu almennings að

skipulagsmálum á Kársnesi svarar hann „illa og öll aðkoma eingöngu til að uppfylla

lögformlegu hliðar á skipulagsbreytingunum.“ Viðmælandi tvö vill meina að ekki hafi

verið staðið nógu vel að aðkomu almennings að málinu. Hann telur þó hins vegar að

„...skipulagsyfirvöld hafi með veikum hætti reynt að koma til móts við íbúa í

Bryggjuhverfinu og á Kópavogstúni“ á meðan viðmælandi þrjú taldi að vel hefði verið

staðið að aðkomu almennings að málunum og skipulagsmálum almennt á svæðinu.

Viðmælandi fjögur telur að málið í heild sinni sé meirihlutanum í Kópavogsbæ til

skammar. Hvernig hafi verið staðið að málunum og Kársnesið sé sorglegt dæmi um

hvernig sveitastjórn telur sig vera að bjóða almenningi að málinu og endar á því að segja
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„það er mikill misskilningur hjá Kópavogsbæ að halda það að fundir þar sem fullmótaðar

tillögur er kynntar flokkist undir það að bjóða almenningi aðkomu að

skipulagsbreytingum.“

9.1.1 Niðurlag

Almennt eru viðmælendur sammála um að þátttaka almennings sé af hinu góða í

skipulagsferlinu eins og má sjá á svörum hér að framan. Það að almenningur taki þátt skili

af sér betra skipulagi. Hins vegar þegar viðmælendur voru spurðir sérstaklega út í hvernig

aðkoma almennings var að skipulagsmálum í Kársnesi þá kom annað hljóð í skrokkinn því

hluti viðmælenda var sammála því að ekki hafi verið staðið nægjanlega vel að aðkomu

almennings að skipulagi á Kársnesi. Þetta sýnir að þó að fræðin segji eitt þá sé reyndin oft

önnur.

9.2 Hver tapaði og hver vann og hvaða valdaforsendur lágu
þar að baki?

Spurðir að þessari spurningu voru viðmælendur ekki sammála. Viðmælandi eitt komst að

orði að enginn hafi unnið eða tapað eða „enn sem komið er.“ Viðmælandi tvö telur hins

vegar að „bæjaryfirvöld hafi tapað á síðasta skipulagsferli á Kársnesinu.“ Ástæðuna fyrir

því taldi hann vera að „ekki var leitað nægjanlegs samráðs við íbúana strax í upphafi og

því hefur myndast togstreita og tortryggni íbúa, trúnaðarbrestur, gagnvart

bæjaryfirvöldum sem erfitt getur orðið að endurvinna.“ Viðmælendur eitt og þrjú voru

sammála um að skipulagsferlinu á Kársnesi væri ekki lokið, eða eins og viðmælandi eitt

komst að orði „...málum hefur einfaldlega verið slegið á frest vegna almenns ástands í

þjóðfélaginu.“ Viðmælandi fjögur taldi að enginn væri sigurvegari í tilfelli Kársness, allir

hafi tapað „íbúar fengi ekki þær óskir sínar uppfylltar að hreinsa til vestast á nesinu og að

gera hverfið íbúavænna. Bæjaryfirvöld náðu ekki sínu markmiðum um að fjölga íbúðum í

hverfinu. Líklegt er að fjárfestarnir og verktakarnir hafi komið fjárhagslega ill út úr allri

töfinni.“

Þó viðmælendur hafi ekki verið sammála um það hver hafi unnið eða tapað í því

skipulagsferli sem fór fram á Kársnesi þá eru viðmælendur eitt og tvö sammála um það að

ákveðnir hagsmunaaðilar hafi haft sterkari stöðu umfram aðra. Viðmælandi eitt taldi að

„verktakar/lóðaeigendur hafi haft mun sterkari stöðu heldur en aðrir. Miðað við

upprunalegar áætlanir var ljóst að gengið væri gróflega á hagsmuni íbúa á Kársnesi (s.s.

er varðar hljóðvist og þjónustu) án þess að það væri ljóst að slíkar breytingar væri
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jákvæðar fyrir bæjarsamfélagið sem heild.“ Viðmælandi fjögur vill meina að staða íbúa sé

verst. „Fjárfestar/verktakar virðast eiga sterkustu ítökin hjá stjórnmála- og

embættismönnum en íbúarnir.“ Viðmælandi fjögur nefnir dæmi um hagsmunatengsl sem

hann telur að geti verið hættuleg. Fyrrum formaður skipulagsnefndar er formaður stærsta

íþróttafélagsins í bænum eða eins hann heldur með að segja „íþróttafélagið er háð styrkjum

frá fyrirtækjum og framan á búningum þess eru auglýsingar frá stærstu

verktakafyrirtækjum í bænum. Þarna er komin upp sú staða að formaður íþróttafélagsins

getur haft áhrif á það að styrktaraðilum félagsins sé úthlutað lóðum o.s.frv.“ Þetta telur

viðmælandi fjögur vera mjög óheppilegt.

Fara verður varlega í að skoða þetta og greina þar sem ekki gafst tækifæri til að fá

mótsvar frá fyrrverandi formanni skipulagsnefndar. Aftur á móti er þetta verðugt

rannsóknarefni að reyna að kortleggja og sjá hvort einhver mynstur er að finna í þessum

fullyrðingum viðmælanda fjögur. Þá er ekki átt við eingöngu þetta dæmi heldur væri hægt

að skoða fleiri og bera saman.

Þegar viðmælendur voru spurðir út í það almennt hvort þeir teldu að

hagsmunaaðilar og tengsl þeirra hefðu ítök í þeirri skipulagsvinnu sem fer fram innan

sveitarfélaganna voru viðmælendur sammála því. Viðmælandi þrjú sagði „að þegar fólk er

að byggja fyrir ævisparnaðinn þá eigi það að fá að hafa áhrif.“ Hann taldi einnig að „að

þeir sem eru ofaná hverju sinni hafa kannski ekki skipulagsvald en þeir geta breytt sínu

jafnvægi ... mikilvægt að taka tillit til þess.“ Viðmælandi eitt sagðir „já, dæmin sanna að

margar skipulagsbreytingar hafa verið samþykktar, þrátt fyrir ítrekuð mótmæli íbúa og

þrátt fyrir að óljóst sé að heildarhagsmunir sveitarfélagsinsins séu miklir. Það þykir mér

benda til þess að hagsmunir verktaka/lóðareiganda séu mikils metnir og þeirra hagur

skiptir meira máli.“ Svar viðmælanda tvö var á svipaða leið og hann nefndi einnig að

„varðandi Kársnesið þá var umrætt skipulag keyrt í gegn sem síðan átti að fylgja óheyrileg

uppbygging og landfyllingar.“ Í svari viðmælanda fjögur segir „reynslan af Kársnesi er

gott dæmi um það hvernig hagsmunaaðilar hafa áhrif á skipulagsvinnu. Íbúar og

Kópavogsbær voru sammála um að það þyrfti að gera breytingar á vestanverðu Kársnesi

sem var orðið niðurnítt svæði. Íbúar létu sitt ekki eftir liggja við að koma hugmyndum

sínum á framfæri.“ Hann nefnir að á íbúaþingi sem haldin var hafi íbúar komið fram með

margar hugmyndir og lausnir sem ekki hafi síðan verið að finna í þeim hugmyndum sem

bæjaryfirvöld kynntu í þrennskonar rammaskipulagi fyrir svæðið.

Þannig að út frá þessu má sjá að hagsmunaaðilar sem hafa efni og ráð til, geta haft

áhrif á stöðu sína innan skipulagsmála sveitarfélaganna. Hægt er að líkja því við valdaflokk
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númer tvö sem sagt frá frá í kafla 3.1 þar sem völdin eru byggð upp á ákveðnni

samsetningu frekar en valdasamböndum. Innan samfélaga finnast hópar sem hafa meiri

völd sem þeir njóta vegna þess að þeir hafa yfir að ráða úrræðum og getu til að viðhalda

stöðu sinni sem aðal þátttakendur eins og mynd 3.2 sýnir.

Mynd 9.1 Uppbygging valds; áhrif verktaka

9.2.1 Niðurlag

Af þessu má sjá að þó að viðmælendur séu ekki sammála um að einhver hafi tapað eða

unnið í þessu skipulagsferli þá geti hagsmunaaðilar haft áhrif stöðu sinnar vegna og jafnvel

svo að hagsmunir eins hóps séu teknir fram yfir aðra hópa. Þeir hagsmunaaðilar sem hafa

efni og ráð til að hafa áhrif fara ekki alltaf saman við hagsmuni þeirra sem fyrir búa á

umræddu svæði. Hins vegar má í ljósi aðstæðna velta fyrir hvort íbúasamtökin hafi ekki

náð áfanga sigri þar sem ekki var farið af stað með framkvæmdir á öllum reitum þar sem

fyrirhugaðar voru breytingar. En einnig verður að velta fyrir þeim áhrifum sem

bankahrunið á haustmánuðum 2008 hafði á gang mála og hver staðan væri í dag ef ekki

hefði orðið hrun.

9.3 Er þessi þróun æskileg?
Viðmælendur virðast allir vera sammála um að þátttaka almennings sé af hinu góða og því

fyrr því betra sem almenningur kemur inn í ferlið. Hins vegar hafa áðurnefnd viðtöl sýnt

það að þó viljinn sé til staðar þá virðist sem gjörðir fari ekki alltaf saman. Hins vegar hljóta

allir að vera sammála um að þegar mál þróast yfir í deilur og illinda þá sé sú þróun ekki

æskilegt. Þess vegna sé mikilvægt að allir vinni að málinu á sömu forsendum og út frá

sömu hagsmunum. Aðilar fundarins og viðmælendur voru sammála um þróun

skipulagsmála í átt að meiri þátttöku almennings væri af hinu góða, sú þróun sem slík væri

æskileg. Hins vegar er nokkuð ljóst af svörunum að dæma, þó þau væru dræm, að ekki
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þótti sú þróun sem átti sér stað í skipulagsmálum á vestanverðu Kársnesi vera æskileg.

Íbúasamtökin upplifðu einbeittan vilja bæjaryfirvald til að hlusta ekki á sjónarmið íbúa og

að skilgreining þessara tveggja aðila á samráði var ólík. Íbúasamtökin mættu til viðræðna

með það að markmiði að ná fram sjónarmiðum íbúa í tillögunum á meðan vilji

skipulagsyfirvalda hjá Kópavogsbæ var að fá samtökin til að sættast á sínar fullmótuðu

tillögur.

Höfundur og leiðbeinandi ritgerðarinnar boðuðu til fundar með íbúasamtökunum,

aðilum úr skipulagsnefnd og frá bæjarskipulagi Kópavogs þann 21. maí 2010 til að ræða

og kynna fyrir þeim nokkurs konar drög að niðurstöðum. Einnig var ætlunin að skapa

umræður um þessi málefni þar sem svörun út frá spurningalistanum var afskaplega dræm.

Því miður fór svo að enginn sá sér fært að mæta frá bæjarskipulagi, sá sem ætlaði að mæta

úr skipulagsnefnd forfallaðist á síðustu stundu en fimm manns mættu á fundinn frá

íbúasamtökunum. Þessum aðilum sem ekki mættu var gefinn kostur á að gera

athugasemdir við þær niðurstöður sem komnar voru á þessum tíma en sáu sér ekki fært að

svara þeim, aðeins komu athugasemdir frá íbúasamtökunum. Ágætis umræður sköpuðust á

fundinum og voru menn sammála um að hnykkja þyrfti betur á nokkrum atriðum varðandi

til dæmis byggingar- og skipulagslögin. Innan þeirra þyfti til dæmis að gera greinarmun á

meiriháttar og minniháttar skipulagsbreytingum í grónum hverfum. Til að mynda getur

verið í lagi að auka fjölda íbúa um 5-10% í grónu íbúðarhverfi á meðan fyrirliggjandi

stoðkerfi þolir það en þegar aukningin er orðin meira en 50% þá þyrfti að vera einhverjar

stoðir í lögunum sem hægt væri að styðjast við, sem segir til um hverskonar skipulagsvinna

fari í gang.

Það er nokkuð ljóst að vinna við svona rannsókn á skipulagsmálum rétt fyrir

kosningar virðist ekki ganga upp, erfitt var að fá viðmælendur til að svara eins og komið

hefur fram en það verður samt að teljast skrítið þar sem íbúalýðræði og þátttaka

almennings í skipulagsmálum var eitthvað sem margir ef ekki flestir flokkarnir voru með á

stefnuskrá sinni fyrir þessar kosningar. Þetta hefði getað orðið kjörinn vettvangur fyrir

líflegar umræður og skoðanaskipti sem Flyvbjerg leggur mikið upp úr með hyggjuvits-

rannsóknum sínum.

9.4 Hvað, ef eitthvað, ætti að gera í málunum?
Spurðir út í það hvort þeir teldu að íbúasamtök ættu að hafa sterkari lagalegan grundvöll í

skipulagsferlinu voru þeir allir mjög sammála því. Viðmælandi þrjú svaraði „ég held að sá

punktur væri virkilega góður ef þau fengju meira vægi ... það yrði miklu sterkara að hafa
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þetta í lögunum.“ Viðmælandi tvö lítur svo á að „íbúar og unnendur náttúru landsins eigi

skilyrðislaust að hafa neitunarvald gagnvart óafturkræfum breytingum hvort sem það eru

nágrannar umræddra umbóta-/breytingarsvæða eða ekki.“ Viðmælandi eitt sagði

„íbúasamtök eru hagsmunasamtök íbúa. Hagsmunir íbúa geta verið miklir þegar kemur að

skipulagsbreytingum. Það er nauðsynlegt að rödd þeirra heyrist og að tekið sé tillit til

þeirra.“ Viðmælandi fjögur tók í svipaðan streng og svaraði „já, íbúasamtök eiga að hafa

umsagnarrétt.“

Þeirri spurningu var einnig velt upp á fundinum hvort finna ætti í skipulags- og

byggingarlögum ákvæði um umboðsmann íbúa. Svarið við þeirri spurningu var að eðli

skipulagsmála sé að vera málamiðlun á milli sveitarstjórnar og íbúa þar sem umræðan í

sveitarstjórn þarf að byggja á umræðu við íbúa svo hægt sé að ná samstöðu. Stefna næstu

ára þarf að vera ljós. Ekki er talinn vera grundvöllur fyrir umboðsmanni en hins vegar væri

regnhlífasamtök íbúasamtaka líklegri kostur. Annar punktur sem hægt væri að tengja við

það að hafa einhvers konar regnhlífasamtök er sú staðreynd eins og viðmælandi fjögur

kom inn á í sínum svörum að það verður alltaf ójafnvægi á milli íbúa og sveitarfélaga eða

íbúa og fjárfesta/verktaka vegna ólíkrar fjárhagslegrar stöðu. Staðreyndin sé sú að hinn

almenni íbúi er að sinna þessum málum sem áhugamaður í frístundum og því þurfi að jafna

þennan mun eins og til að mynda með regnhlífasamtökum sem hægt væri að leita til eða

annarri ráðgjöf. Þó verður þetta að teljast skrítið í ljósi þess að íbúar sveitarfélaganna eiga

að geta treyst bæjaryfirvöldum á hverju stað fyrir sig og ættu því ekki að þurfa að leita

utanaðkomandi aðstoðar. Það er jú tekið fram í skipulags- og byggingarlögum að

skipulagsyfirvöldum innan sveitarfélaganna ber að vinna eftir hagsmunum heildarinnar,

sveitastjórn á að vinna í þágu íbúanna.

Hvað skal því gera þegar málum er háttað þannig að íbúar treysta ekki

bæjaryfirvöldum og þeim upplýsingum sem koma frá þeim? Íbúar þurfa að hafa einhvern

til að leita til, óháðan aðila sem getur aðstoða. Íbúar veigra sér að leita til

verkfræðistofanna því eins og viðmælandi fjögur komst að orði „vandamálið er að það eru

verkfræðistofurnar sem vinna umhverfisskýrslurnar og verkkaupinn er bæjarfélagið. Þrátt

fyrir að verkfræðistofurnar hafi mikinn faglegan metnað, þá gefur það auga leið að þú

slærð ekki á höndina sem fæðir þig.“ En fundargestir voru sammála því að auka þyrfti

gæðin með auknu aðgengi að upplýsingum og að markmiðið með skipulagi þurfi að koma

snemma fram, stóra myndin þarf að liggja fyrir og kalla þarf til hagsmunahópa snemma í

ferlinu. Ljóst er að hið hefðbunda samráðsferlið er illa skilgreint í lögunum og það þarf að

fastsetja það betur í lögin. Ef hugmyndafræði samskiptaskipulags hefði verið notuð í því
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skipulagsferli sem fór fram á vestanverðu Kársnesi hefði verið hægt að útloka

lagatæknilegan ágreining þar sem ólík sjónarmið hefðu komið fram í upphafi, frá

bæjaryfirvöldum, frá verktökum/framkvæmdaraðilum og íbúasamtökunum. Síðan hefði

verið unnið út frá þeim tillögum sem komið hefðu upp því í upphafi hefði verið komið á

sameiginlegum skilningi á hvenær samkomulagi yrði náð.

Í nýjum skipulagslögum eru nýmæli við upphaf skipulagsmála, svokölluð Lýsing á

skipulagi. Þar er gert ráð fyrir að vinna við gerð svæðis-, aðal- og deiliskipulag hefjist með

svokallaðri lýsingu á skipulagsverkefninu. Með því er lögð áhersla á að vinna við gerð

skipulags sé unnin á gagnsæjan hátt allt frá upphafi vinnu. Gera á grein fyrir forsendum

skipulags, fyrirliggjandi stefnu og hvernig samráði og kynningu skipulagsáætlana verði

háttað (Frumvarp til skipulagslaga, 2010).

Einnig er talað um að samráðsaðilar komi að skipulagsfelinu eins snemmt og unnt

er (Frumvarp til skipulagslaga, 2010) en svo að þetta verði raunin er mikilvægt að þessir

hlutir verði skilgreindir vel í lögunum. Á þann hátt að sveitarstjórnir sem starfa eftir

lagabókstafnum geti ekki komið sér framhjá því sem lögunum er ætlað að tryggja. Á

heimasíðu Skipulagsstofnunar er að finna leiðbeiningar varðandi skipulagsferla á

mismuandi stigum skipulagsins. Hugsa mætti sér að Skipulagsstofnun gæfi út

leiðbeiningarit á hvernig samráði við íbúa ætti að vera háttað og byggði á hugmyndum um

samskiptaskipulag.
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HLUTI IV: Niðurstöður, umræður og ályktanir

Hluti

IV

Niðurstöður

Umræður og ályktanir
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10. Niðurstöður
Hér að framan hefur verið farið yfir hvernig þróunin hefur verið í átt að samskiptaskipulagi

og út á hvað þær hugmyndir ganga. Einnig hefur verið farið yfir hvernig aðkoma

almennings var að því skipulagsferli sem átti sér stað á vestanverðu Kársnesi í Kópavogi.

Þar risu upp deilur á milli íbúa og bæjaryfirvalda vegna ólíkra hugmynda um hvernig ætti

að endurskipuleggja svæðið. Með því að kynna til sögunnar hugmyndafræði sem nýta

mætti til að skilgreina samráðsferlið betur við íbúa hefur verið komið fram með nýja

nálgun á málefni sem varðar alla, þátttöku íbúa í skipulagsmálum. Hér verður farið yfir þær

niðurstöður sem þetta rannsóknarverkefni skilaði. Tengd verða saman fræðin sem kynnt

voru í upphafi við íslenskan veruleika og skoðað hvernig íslenskur raunveruleiki er þegar

kemur að þátttöku almennings í skipulagsmálum. Byrjað verður á að svara fyrstu

rannsóknarspurningunni, síðan númer tvö og að lokum þeirri þriðju og síðustu.

10.1 Út á hvað ganga hugmyndir um samskiptaskipulag?
Það sem einkennir skipulagsferlið innan samskiptaskipulags er sú mikla áhersla sem er

lögð á samninga og að leita sátta ásamt því að tjáningarmáti og táknkerfi skiptir einnig

miklu máli. Hugmyndir samskiptaskipulags ganga út það að almenningur sé fenginn að

borðinu mun fyrr en hefðbundið ferli gerir ráð fyrir. Samskiptaskipulag gengur líka út frá

að upplýsingar sem notaðar eru sé fjölbreyttar og ekki eingöngu treyst á tölulegar

upplýsingar. Huglægar upplýsingar skipta einnig máli, fá einstaklinga til að segja sína sögu

og upplifun því eins og Innes (1998) bendir á skiptir þetta einstaklinga máli. Með því að

notast við samskiptaskipulag eru litið svo á að allir þátttakendur séu við sama borð og með

aðgengi að sömu upplýsingum. Allir hafa sama tækifæri til að tjá sínar skoðanir og enginn

skoðun er æðri öðrum. Markmiðið er að fá fólk til að koma sér saman um eitthvað ákveðið

og í upphafi eru settar sameiginlegar reglur sem meðal annars taka á því hvenær

samkomulag næst. Ferlið snýst ekki eingöngu um að ná samkomulagi heldur einnig að efla

skoðanaskipti meðal almennings, koma á skoðanaskiptum.

Á meðan hefðbundin þátttaka gerir ráð fyrir ‚einstefnu‘ samtölu, einsleitum hóp

þátttakanda þar sem samskiptin eru á þann háttinn að þátttakandinn bregst við þeim

tillögum sem kynntar eru, virknin er í raunin stök. Fræðslan kemur að ‚ofan‘ með

upplýsingum sem byggjast á hefðbundinni upplýsingaöflun. Með samskiptaskipulagi eiga

sér stað samtöl á milli ólíkra hagsmunaaðila þar sem þátttakendurnir eru fjölbreyttir og

hafðir með frá byrjun og heldur áfram út ferlið. Þekkingunni er sameiginlega miðlað þar
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sem teknar eru til greina ‚óhefðbundnar‘ upplýsingar en tafla 10.1 sýnir þetta á myndrænan

hátt.

Tafla 10.1 Samanburður á aðferðum

Hefðbundin þátttaka Aðferð samskiptaskipulags

„Einstefnu“ samtöl Samræður

Einsleitur hópur þátttakenda Fjölbreyttur hópur þátttakenda

Þátttakendur bregðast við Þátttakendur hafðir með frá byrjun

Stopul þátttaka Áframhaldandi þátttaka

Fræðsla kemur að „ofan“ Sameiginlega miðluð þekking

Upplýsingaöflun er hefðbundin Upplýsingaöflun er „óhefðbundin“

Með því að notast við samskiptaskipulag næst að færa þátttökuna upp þá stiga sem kynntir

voru í fimmta kafla ritgerðarinnar. Með því að opna ferlið færist þátttakann upp þrepin

þannig að valdaafsal geti átt sér stað frá völdum, kjörnum fulltrúum aftur til almennings í

ákveðnum málum. Því hefur verið haldið fram að samskiptaskipulag lengi skipulagsferlið

en ávinningurinn af því er meiri. Það getur komið í veg fyrir deilur, það kemur á

skoðanaskiptum, íbúar upplifa sig meira sem hluta af samfélaginu og verða meðvitaðari

um umhverfið sitt. Einnig mátti sjá á svörum viðmælenda að þeir teldu að þátttaka

almennings í skipulagsmálum væri af hinu góða og í raun eðlileg þó þess þyrfti að skerpa á

nokkrum þáttum skipulagslaganna.

10.2 Hvernig birtast hugmyndir samskiptaskipulags í íslenskri
skipulagssögu?

Skipulagssaga Íslendinga hefur verið lík þeim áherslubreytingum sem hafa átt sér stað víða

erlendis á liðnum áratugum. Við höfum kannski ekki fylgt öllum kenningum og hugsjónum

eftir en það er vel hægt að merkja áherslurnar frá garðborgarstefnunni og yfir í

kerfisbundið skipulag. Síðan er hægt að sjá hvernig áherslurnar færðust frá kerfisbundnu

skipulagi yfir í vistvæna þróun. Hins vegar má velta upp þeirri spurningu hvort við séum

enn föst að hluta til inn í þeirri hugmyndafræði sem fylgir kerfsbundna skipulaginu,

áherslan á mælanlegar upplýsingar þegar kemur að stefnumótun við skipulagsgerð og

áherslan á einkabílinn sem hefur verið mikil á Íslandi á undanförnum árum.

Sú áhersla sem hefur vaknað á undanförnum árum varðandi þátttöku má rekja til

hugmyndafræðinnar um sjálfbæra þróun en einn af meginþáttum Staðardagskrár 21 er virk

þátttaka íbúanna. Einnig kemur svokallaður Árósarsamningur til með að hafa áhrif á
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þátttöku almennings í umhverfismálum því með samningnum er ætlað að tryggja

almenningi þrennskonar réttindi, 1) aðgang að upplýsingum um umhverfismál. 2) Rétt

almennings til þátttöku í málsmeðferð þegar undirbúnar eru ákvarðanir af hálfu stjórnvalda

í umhverfismálum og 3) aðgang að réttlátri málsmeðferð í umhverfismálum fyrir

dómstólum eða öðrum óháðum og hlutlausum úrskurðaraðila. Litið er svo á sem að lög

umhverfismat áætlana nr. 105/2006 og einnig lög nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum

uppfylli réttindi almennings númer tvö. Litið er svo á að þessi tvenn lög uppfylli 6. og 7.

grein Árósarsamningsins.

Ef litið er á hvernig íslensku skipulagslögin hafa þróast má sjá að þau hafa verið að

færast í þá átt að almenningi eru færð meiri réttindi. Hins vegar eins og kom fram hjá

viðmælendum telja þeir að ýmsir vankantar séu enn á skipulagslögunum. Til að mynda

þyrfti að skerpa á samráðsferlinu sem kveðið er á um í lögunum og einnig varðandi hvenær

skipulagsbreytingar teljast óverulegar. Því í raun fær grenndarkynning meiri athygli sem á

að framkvæma þegar um er að ræða óverulegar breytingar. Þá fær viðkomandi nágranni

bréf í póstinum en á meðan skipulagstillaga sem telst vera veruleg breyting á að vera

auglýst með áberandi hætti í Lögbirtingarblaðinu, B-deild Stjórnartíðinda og tillögur liggja

jafnframt frammi hjá Skipulagsstofnun og viðkomandi sveitarfélagi.

Með tilkomu laga um umhverfsmat áætlana og mat á umhverfisáhrifum hefur

skipulagsferlið breyst, það hefur lengt ferlið en líka um leið opnað á meiri aðkomu

almennings að skipulagsmálum. Hins vegar verður að tryggja það í lögum að

sveitarstjórnir komi sér ekki undan því að fara eftir þessum reglum t.d. með því að fara rétt

undir viðmiðunarmörk á einni framkvæmd. Síðan eftir ákveðin tíma er bætt við aftur og þá

aftur undir viðmiðunarmörkum en samt er svæðið sem umræðir orðið stærra að flatarmáli

en reglur kveða á um ef um eina framkvæmd væri að ræða.

Með samskiptaskipulagi opnast sá möguleiki á að opna skipulagsferlið enn frekar

og gera það gegnsæjara en það er í dag. Hins vegar verður að hafa í huga að hugmyndir um

samskiptaskipulag eiga ekki alltaf við og því væri það hlutverki laganna að ákveða við

hvaða aðstæður samskiptaskipulag henti best, eins og til dæmis þegar verið er að þétta

byggð  í grónum hverfum eða breyta gömlum iðnaðarsvæðum í blandaða byggð, áætlanir

sem krefjast þess að unnar séu í sátt og samlyndi við íbúa og koma til með að hafa töluverð

áhrif á umhverfið. Allir viðmælendur í þessari rannsókn og þeir sem tóku þátt í fundinum

voru sammála um að þátttaka almennings í skipulags málum væri af hinu góða.
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10.3 Hvernig var aðkomu íbúa Kársness háttað þegar vinna við
skipulagssvæðið fór fram?

Út frá því sem farið hefur verið yfir hér að framan bendir allt til þess að ekki hafi verið

staðið nógu vel að aðkomu almennings að skipulagsbreytingum á vestanverður Kársnesi.

Hafa skal það í huga að íbúar vildu breytingar, svæðið var og er í niðurníðslu á fallegum

stað í grónu hverfi. Bæjaryfirvöldum og íbúasamtökum ber ekki saman um hvernig staðið

var að aðkomu almennings. Bæjaryfirvöld vilja meina að staðið hafi verið að öllum þeim

lagareglum sem fara átti eftir varðandi samráð og umhverfismat. Íbúasamtökin eru ekki

sammála.

Ef litið er á skipulagslögin verður ekki annað séð en að bæjaryfirvöld hafi farið eftir

settum lögum. Kannski má segja að bæjaryfirvöld hafi starfað eftir lagabókstafnum í stað

þess að huga að tilgangi og markmiðum laganna, starfað í anda laganna. En segja má að

hefðbundið íslenskt samráðsferli hafi á undanförnum árum einskorðast við neðstu þrepin á

þeim stigum sem kynntir hafa verið til sögunnar, Arnstein (1969), Wilcox (1994) og

Gunnar Helgi (2005). En með samskiptaskipulagi er hægt að færa samráðsferlið upp þrepin

þannig að raunverulegt valdaafsal á sér stað frá kjörnum fulltrúum yfir til almennings. Sé

litið á íbúakosninguna í Hafnarfirði má segja að samkvæmt þátttökustigunum sé hún í efstu

þrepum stigans, bæjarstjórn lætur af hendi vald sitt til íbúa bæjarfélagsins og þannig ná

þeir að hafa bein áhrif á framtíðarþróun bæjarfélagsins, valdaafsal átti sér stað.

Í skipulagsferli Kársnes átti sér stað ekkert valdaafsal, bæjaryfirvöld störfuðu eftir

hefðbundnu íslensku samráðsferli eins og skipulags- og byggingarlög gera ráð fyrir. Ef

stigi Arnstein (1969) er skoðaður sést að ferlið sem slíkt náði upp í annan hluta stigans,

svokallað táknrænt vald til sýnis eða málamyndana.
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Mynd 10.1 Þátttaka íbúa í skipulagsferli á vestanverðu Kársnesi út frá stiga Arnstein (1969)

Sé ferlið skoðað út frá stiga Wilcox (1994) er ferlið aðeins í neðri hluta stiga hans sem

hann kallar einfaldlega minni þátttaka almennings. Hjá Gunnari Helga (2005) myndi ferlið

vera í fyrsta þrepinu, kynning.

Í lok kafla þrjú er þeim spurningum varpað fram hvort allir hefðu haft jafnan möguleika á

að nálgast upplýsingar eða var völdum stjórnað með einhverskonar stjórnun á aðstæðum?

Á fundi með íbúasamtökunum og eins í svörum viðmælenda má sjá að samtökin voru ekki

sátt við hvernig upplýsingamálum var háttað í skipulagsferlinu á vestanverðu Kársnesi.

Þeim fannst þær skýrslur sem settar voru fram illa unnar, byggðar á gömlum gögnum eða

Valdaafsal

Samstarf

Kynning

Mynd 10.3 Þátttaka íbúa í skipulagsferli á
vestanverður Kársnesi út frá stiga Gunnars Helga

Bein áhrif íbúa

Fulltrúavald

Samstarf almennings og
stjórnvalda

Almenningur friðaður með
aukinni aðild

Samráð

Aðgangur að upplýsingum

Meðferð

Algjör stjórnun á íbúum

Íbúalýðræði

Táknrænt vald til sýnis

eða málamyndunar

Enginn þátttaka

Mynd 10.2 Þátttaka íbúa í skipulagsferli á vestanverðu Kársnesi út frá stiga Gunnars Helga
(2005)
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þá að taka ætti á ákveðnum málum síðar í ferlinu, við það voru þau meðal annars ósátt. Í

samskiptaskipulagsins skiptir upplýsingarflæði og aðgangur að upplýsingum miklu máli.

En hvernig er hægt að leysa þessi mál? Það verður skoðað í kaflanum hér á eftir.
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11. Umræður og ályktanir

11.1 Samskiptaskipulag
Samskiptaskipulag hefur verið gagnrýnt fyrir að það sem ferli taki of langan tíma. Það má

vel vera en þegar skipulagsmál enda hvað eftir annað í deilum er þá ekki kominn tími til að

prófa nýjar aðferðir?

Með samskiptaskipulagi er hægt að brúa þá gjá er virðist vera til staðar á milli

bæjaryfirvalda og íbúa. Sum mál eru líklegri en önnur til að fá mikla athygli. Mál sem

snerta marga og hefur mikil áhrif, til dæmis þétting byggðar í grónum hverfum eða lagning

nýs vegar.

Við þessar aðstæður á hugmyndafræði samskiptaskipulags vel við. Bæjaryfirvöld

hafa samband við íbúasamtök í upphafi máls, þegar það þarf að ræða hvernig eigi að útfæra

þá hugmynd sem vaknað hefur. Skipulag er ekki eitthvað sem gerist á einni nóttu, heldur er

þetta ferli sem fer fram og til baka, málamiðlun á milli íbúa og bæjaryfirvalda á hverjum

stað. Með því að kalla til hagsmunaaðila, einnig íbúa, er sest niður í upphafi og leikreglur

eru skráðar, allir hafa sama tækifæri.

Innan samskiptaskipulags skipta allar upplýsingar máli, hvort sem það eru tölulegar

skýrslur eða frásagnir, upplifun íbúa. Íbúar verða að treysta því að þær upplýsingar sem

bæjaryfirvöld gefa út séu réttar og aðgengilegar öllum. Við lifum á tækniöld og veraldar-

vefurinn getur verið stórkostlegt fyrirbæri. Við erum að sjá mörg sveitarfélög nýta sér þá

upplýsingatækni varðandi íbúa sína og mörg hver komin með svokölluð íbúasvæði. Þar

sem íbúar geta nálgast upplýsingar varðandi sín mál. Þessi íbúasvæði bjóða upp á mikla

möguleika eins og til að mynda Garðabær hefur verið að bjóða upp á. Inn á þessum

svæðum gætu skipulagsyfirvöld á hverjum stað fyrir sig sett inn upplýsingar varðandi

skipulagsmál. Flest sveitarfélög setja inn á heimasíður sínar hvaða skipulagstillögur eru í

kynningu hverju sinni en með misáberandi hætti. Inn á íbúasvæðinu væri hægt að hafa

þann möguleika að íbúar velji að fá tilkynningu senda til sín þegar ný skipulagstillaga er

kynnt og jafnvel sent inn athugasemdir á móti. Einnig gætu skipulagsyfirvöld á hverjum

stað sett inn einhvers konar áætlun sem gæfi upplýsingar um hvar ákveðið mál er statt í

ferlinu og hvenær og hvernig næstu skref væru áætluð. Einnig væru settar inn allar þær

skýrslur sem viðkoma tiltekinni skipulagstillögu. Á þennan hátt væri sveitarfélagið að

stuðla að bættri upplýsingagjöf til íbúa sinna, allir hefðu sömu upplýsingar.
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11.2 Hyggjuvitsrannsókn
Einn af megin tilgangi þessarar rannsóknar var að kynna til sögunar og beita

hyggjuvitsrannsókn á íslenskar aðstæður, skoða hvernig völd hafa áhrif á íslenskt skipulag.

Fyrir það fyrsta þá fylgir hyggjuvitsrannsókn ekki neinni fyrirfram ákveðinni

aðferðarfræði, rannsakanda er í sjálfsvald sett hvernig hann útfærir rannsóknina. Hins

vegar leggur hyggjuvitsrannsókn út með fjórar lykilspurningar. Til að svara þeim

spurningum lagði rannsóknin út með hagnýta úttekt við íslenskar aðstæður og voru

viðmælendur sem tengdust úttektinni fengnir til að svara spurningalista sem sendur var til

þeirra. Út frá spurningalistanum var þessum fjórum spurningum svarað. Heimtur á svörum

gekk ekki nógu vel, ástæðu þess má væntanlega rekja til þess að sveitarstjórnarkosningar

voru á næsta leiti. Því verður að setja ákveðna fyrirvara við niðurstöðurnar þó þær gefi

ákveðnar vísbendingar.

Það að rannsakandinn sé ekki í sama landi og hagnýta úttektin er einnig ekki

heppilegt. Rannsakandinn verður að hafa beint aðgengi að þeim aðilum sem koma að

málinu og hafa möguleika á að hitta viðkomandi. Einnig eru gögn sem erfiðara er að

nálgast þegar rannsakandinn er ekki á svæðinu. Þó að rannsóknin hafi lagt upp með

hyggjuvitsrannsókn að markmiði þá má eiginlega segja að hún hafi þróast meira yfir í

úttekt á skipulagskerfinu, lögum, reglum og vinnuferli. En hafa ber þó í huga að það er

ekkert eitt rétt svar við þeim spurningum sem Flyvbjerg lagði með í upphafi. Þrátt fyrir að

viðmælendur væru sammála um að hagsmunir íbúa væri kastað fyrir borð og að aðrir

hagsmunir teknir fram yfir þá stendur eftir að opinberlega eru deiluaðilarnir tveir í þessu

máli, bæjaryfirvöld og íbúar. Þá má velta fyrir sér hvort rannsakandinn hafi ekki kafað

nægjanlega djúpt og aðrir hagsmunir séu vel faldir?

11.3 Regnhlífasamtök fyrir íbúasamtök
Eitt af því sem viðmælendur voru spurðir af var hvort þeir teldu að íbúasamtök ættu að

hafa sterkari lagalegan grundvöll. Allir svöruðu þessu játandi. Með hagsmuni heildarinnar

að leiðarljósi og skipulags- og byggingarlög nr. 73/1997 í huga má velta upp þeirri

spurningu hvers vegna ekki sé til staðar einhversskonar regnhlífasamtök fyrir íbúasamtök

og þá að þau hafi stoð í lögunum þannig að upplýsingagjöf og samráð verði opnara og

auðveldara. Með því að tryggja íbúasamtökum lagalega tilvist er samráðsferlið auðveldara

og minnkar líkur á að íbúar vakni upp við framkvæmdir í bakgarðinum þar sem kynningar

hafi farið fyrir ofan garð og neðan.
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Á ensku er notað hugtakið NGO eða non governmental organisation yfir frjáls

félagasamtök. Hugmyndafræðin á bak við frjáls félagasamtök er sú að þau séu brú á milli

almennings og stjórnvalda. Einstaklingar og jafnvel fyrirtæki safnast saman á bak við

félagasamtökin þar sem sameiginleg markmið og hugsmunir ásamt áþekkri sýn á tiltekin

málefni nái fólki saman. Áhrifamáttur frjálsra félagasamtaka er mikill, víða erlendis eins

og til að mynda í Danmörku og Svíþjóð hefur umhverfisverndarsamtökum verið tryggður

lagalegur réttur til aðildar að náttúruverndar- og umhverfismálum. Með þessu er náttúrunni

tryggður málssvari gagnvart stjórnvöldum og dómsstólum ef þannig bæri undir (Tryggvi

Felixson, á.á.).

Séu íbúasamtökum tryggður lagalegan grundvöll í samráðsferlinu þá eru minni

líkur á að hægt verði að útiloka íbúa frá virku samráði ef bæjaryfirvöld starfa eftir

lagabókstafnum í stað þess að starfa í anda laganna. Því viðmælendur voru sammála um að

bæjaryfirvöld störfuðu frekar eftir lagabókstafnum. Því þó að ferlið sem slíkt hafi verið

unnið samkvæmt lögum þá eru ákveðnar brotalamir í löggjöfinni sem þurfi að lagfæra eins

og til að mynda samráðsferlið.
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Viðauki I: Spurningalisti
Almennt um þátttöku almennings í skipulagsmálum:

1. Hver er þín skoðun á þátttöku almennings í skipulagsmálum?

2. Hver er þín skoðun á þeim ákvæðum skipulagslaga sem taka á aðkomu almennings

í skipulagsferlinu?

3. Með tilkomu laga um umhverfismat áætlana og mat á umhverfisáhrifum hefur

aðkoma almennings að skipulagsmálum og skipulagsferlinu breyst. Ertu sammála

þessu og ef svo, finnst þér að breytingin hafi skilað miklu?

4. Telur þú að hagsmunaaðilar og tengsl þeirra hafi ítök í þeirri skipulagsvinnu sem

fer fram innan sveitarfélaganna? Vinsamlegast útskýrðu svarið og nefndu dæmi.

5. Telur þú að íbúasamtök eigi að hafa sterkari lagalegan grundvöll, eins og til að

mynda náttúruverndarsamtök/umhverfissamtök, í skipulagsferlinu? Vinsamlegast

útskýrðu svarið.

Skipulagið á Kársnesi:

6. Hvernig telur þú að staðið hafi verið að skipulagsmálum á Kársnesi?

7. Hvernig telur þú að staðið hafi verið að aðkomu almennings að málinu?

8. Hver tapaði og hver vann í því skipulagsferli sem fór fram á Kársnesi

9. Telur þú að einhver hagsmunaaðili hafi haft sterkari stöðu umfram aðra

hagsmunaaðila í því skipulagsferli sem fór fram á Kársnesi? Vinsamlegast útskýrðu

svarið.

10. Er eitthvað sem þú vilt bæta við að lokum?
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Viðauki II: Tímalína

2001

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

Koma fram hugmyndir um
bryggjuhverfi frá Bygg ehf og
Björgun ehf í mars 2001

Samkomulag ritað á milli
Kópavogsbæjar og Bygg ehf og
Björgunar ehf í september 2001

Tilkynning send til Skipulagsstofnunar
þar sem henni er tilkynnt um gerð
landfyllingar samkvæmt lögum nr.
106/2000

Skipulagsstofnun tilkynnir að
landfyllingin sé ekki
matsskyld 16. júlí 2001

Úrskurður Skipulagsstofnunar kærður
til Umhverfisráðherra sem staðfestir
úrskurð Skipulagsstofnunar í
desember 2001Nýtt aðalskipulag staðfest

fyrir Kópavogsbæ 2000-
2012 í apríl 2003

Tillaga að deiliskipulagi
bryggjuhverfis lög fram og
samþykkt í bæjarstjórn í apríl
2004

Tillagan auglýst frá 21. apríl til 21. maí
með athugasemdarfresti til 7. júní 2004

Kynningarfundur í maí 2004

Í júní 2004 er tillagan lögð fram að nýju
ásamt þeim athugasemdum sem bárust

Annar kynningafundur í
febrúar 2005 með
kynningu á breytingum

Tillagan samþykkt í skipulagsnefnd
í byrjun mars 2005 og bæjarstjórn í
lok mars

Skipulagsstofnun gerir ekki athugasemdir
að deiliskipulag fyrir bryggjuhverfi sé
auglýst í ágúst 2005Beiðni kemur varðandi breytingar

á Hafnarbraut og Bakkabraut í lok
skipulagsferlis bryggjuhverfis

Skipulagsstjóra falið að vinna
rammaskipulag fyrir endurbótasvæðið
Kársnes í desember 2005Deiliskipulagi Hafnarbrautar og

Bakkabrautar frestað í febrúar 2006
Rammaskipulag fyrir
endurbótasvæði Kársnes
samþykkt í ágúst 2006Deiliskipulagi fyrir Hafnarbraut og

Bakkabraut auglýst í ágúst 2006

Kynningafundur í Salnum í desember 2006
þar sem Kópavogsbær kynnir fyrstu
hugmyndir rammaskipulags

Tillögur að breyttu aðal- og deiliskipulagi
auglýst frá 13. febrúar til 14. mars með
athugasemdarfresti til 29. mars 2007

Tillagan endurbirt vegna ábendinga Skipulags-
stofnunar frá 6. júlí 2007 til 7. ágúst með
athugasemdarfresti til 21. ágúst 2007

Íbúasamtökin Betri byggð á
Kársnesi verða til í júní 2007

Önnur hugmynd að rammaskipu-
lagi kynnt í apríl 2007

Fallið frá hugmyndum um
stórskipahöfn haustið 2007

Þriðja hugmynd að rammaskipulagi
kynnt í apríl 2008

Íbúafundur á hafnarsvæðinu þar
sem kynntar voru nýjar hugmyndir
í júlí 2008

Hrun október
2008
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