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Byggðráð Bláskógabyggðar tók erindið fyrir á fundi sínum þann 27. apríl 2015 og var eftirfarandi 
bókað við afgreiðslu þess:

Þingmál til umsagnar:
4.1. Tölvuskeyti nefndarsviðs Alþingis, dags. 22. apríl 2015; þingmál 629.

Lagt fram tölvuskeyti nefndarsviðs Alþingis þar sem Bláskógabyggð er gefinn kostur á að 
gefa umsögn um 629. þingmál, frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð.
Byggðaráð Bláskógabyggðar gerir engar athugasemdir við framlagt þingmál á þessu stigi.

4.2. Tölvuskeyti nefndarsviðs Alþingis, dags. 22. apríl 2015; þingmál 689.
Lagt fram tölvuskeyti nefndarsviðs Alþingis þar sem Bláskógabyggð er gefinn kostur á að 
gefa umsögn um 689. þingmál, tillögu til þingsályktunar um landsskipulagsstefnu 2015 - 
2016.
Byggðaráð Bláskógabyggðar gerir engar athugasemdir við framlagt þingmál á þessu stigi.

Þessi afgreiðsla byggðaráðs var síðan staðfest af sveitarstjórn Bláskógabyggðar 
þann 7. maí 2015.

Vinsamlegast staðfestið móttöku þessa pósts 
Kveðja

Sigurrós H Jóhannsdóttir 
Sviðsstjóri stjórnsýslusviðs 
Bláskógarbyggð 
sigurros@blaskogabyggð.is
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Alþingi -  nefndasvið 
Austurstræti 8 - 1 0  
150 Reykjavík

Djúpavogi 8. maí 2015

Efni: Umsögn um frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð, mál & & .P * ' •

Vísað er til bréf frá nefndasviði Alþings þar sem óskað er eftir umsögnum um ofangreint frumvarp.

Sveitarfélagið Djúpavogshreppur telur að með frumvarpi þessu sé stigið mjög mikilvægt skref í að 
stuðla að heildstæðari vernd og varðveislu byggðar en verið hefur til þessa.

Djúpavogshreppur er um þessar mundir að leggja upp í viðamikla vinnu við deiliskipulag miðsvæðis í 
þéttbýlinu á Djúpavogi, svæðis sem nú þegar nýtur að mjög stórum hluta hverfisverndar samkvæmt 
Aðalskipulagi Djúpavogshrepps 2008 - 2020. í frumdrögum að deiliskipulaginu segir við gerð þess 
skuli lögð áhersla á að skapa:

• Sterka heild og heildstæða ásýnd þar sem ólíkir þættir og/eða hlutar tengjast með rökréttum 
hætti.

• Fjölbreytt umhverfi og rými fyrir margvíslega starfsemi.
• Tengingu við sögu, menningu og náttúru.

Jafnframt gaf Djúpavogshreppur nýlega út Húsakönnun íDjúpavogshreppi 2014 þar sem mörkuð 
hefur verið framtíðarstefna um uppbyggingu og verndun fjölmargra bygginga á fyrirhuguðu 
skipulagssvæði. Það er því Ijóst að grunnstefið í stefnu Djúpavogshrepps varðandi verndarsvæði í 
byggð er í mjög góðum takti og í fullu samræmi við markmið það sem kveðið er á um í 1. gr. þess 
frumvarps sem hér er til umræðu.

Almennt má segja að grunnhugmyndafræði þessa frumvarps falli sérstaklega vel að þeim áherslum 
sem Djúpavogshreppur hefur talað fyrir um langt skeið og endurspeglast t.d. í Aðalskipulagi 
Djúpavogshrepps 2008 - 2020. Sveitarfélagið sér því mörg tækifæri í þessu metnaðarfulla og 
tímabæra frumvarpi til að vinna að þeirri uppbyggingu sem framundan er og vonar jafnframt að það 
verði öðrum sveitarfélögum hvatning til að beina sjónum sínum enn frekar að þeim viðfangsefnum 
sem frumvarpið tekur til.

Þá er þess sértaklega getið í 4. gr. þessa frumvarps að ráðherra taki ákvörðun um vernd byggðar að 
fenginni tillögu sveitarstjórnar eða Minjastofnunar íslands þar sem greinargerð um mat skuli fylgja. 
Með þessu er tryggt að framvinda verkefna sé unnin í samráði og að tillögu sveitarfélaga og bestu 
álitsgjafa og skipulagsmál séu, sem áður, í föstum skorðum í heimabyggð.

Það er því mat Djúpavogshrepps að frumvarp þetta geti í öllum megindráttum stuðlað að 
stórkostlegum tækifærum fyrir mörg sveitarfélög sem á annað borð bera tilhlýðilega virðngu fyrir 
menningarverðmætum og þannig geti mörg þeirra snúið vörn í sókn á tilteknum svæðum, með því að 
tryggja þessu frumvarpi brautargengi.

Sveitarfélagið Djúpavogshreppur styður því heilshugar frumvarp þetta í öllum meginatriðum.
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Akureyri 5. maí 2015

Nefndasvið Alþingis 
Austurstræti 8 - 10  
150 Reykjavík

Stjóm Eyþings hefur fengið til umsagnar frá Allsherjar- og menntam álanefnd 
Alþingis frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð, 629. mál.
Stjóm Eyþings telur að ekki hafi verið horft nægilega mikið til sjálfstjómarréttar 
sveitarfélaga við gerð frumvarpsins og leggst því eindregið gegn því að frumvarpið 
verði að lögum.
Stjóm Eyþings vísar til umsagnar Sambands íslenskra sveitarfélaga að öðru leyti.

F.h. stjórnar Eyþings
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Fjórðungssamband
Vestfirðinga

Alþingi,
Allsherjar og menntamálanefnd 
sent rafrænt á nefndasvid@althingi.is

Ísafirði 4. maí 2015.

Umsögn; frumvarp til laga til um verndarsvæði í byggð, 629. mál, 144. löggjafarþing.

Fjórðungssamband Vestfirðinga hefur kynnt sér umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga um 
efni frumvarpsins og tekur undir þau sjónarmið sem þar koma fram. Fjórðungssamband 
Vestfirðinga leggst því gegn samþykkt frumvarpsins enda gengur það freklega gegn 
sjálfákvörðunarrétti sveitarfél aga.

Hinsvegar tekur Fjórðungssamband Vestfirðinga undir þau sjónarmið er varðar mikilvægi 
verndunar byggðaheilda og byggingararf. En bendir á að vinna má að þeim þáttum innan 
ramma núverandi skipulagslaga eins og rakið er í umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga, 
en til þess þarf einnig aukið fjármagn að hálfu ríkissins.

F.h. stjórnar Fjórðungssambands Vestfirðinga

Aðalsteinn Óskarsson, framkvæmdastjóri

mailto:nefndasvid@althingi.is
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Vestfirðinga



Alþingi

Kirkjustræti 
150 Reykjavík

Alþingi l (s.?0l5
M .íIm u.: /S~03 /32M álsnr.í

Málfllykill:-----—-----------------------

Fljótsdalshéraði, 27. maí 2015 
nr. erindis 201504113 ÓÞB

ÍqZQ. yyiaA
Á 23. fundi Umhverfis- og framkvæmdanefndar Fljótsdalshéraðs 12.05.2015 sl., var 
tekið fyrir neðangreint erindi.

Frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð

Fyrir liggur til umsagnar frumvarp til laga um verndarsvædi í byggð, 629. 
mál.

Eftirfarandi tillaga lögð fram:

Umhverfis- og framkvæmdanefnd tekur undir athugasemdir Sambands 
íslenskra sveitarfélaga og leggst eindregið gegn því að frumvarpið verði 
að lögum.

Samþykkt samhljóða með handauppréttingu.

Bókun þessi var staðfest af bæjarstjórn Fljótsdalshéraðs, þann 20.05.2015. 
Þetta tilkynnist hér með.

Virðingarfyllst,
f.h. Umhverfjs- og framkvæmdanefndar
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/ Kt. 550169-5339

/ Végarði ■ 701 Egilsstaðir 
' Sími og fax 471 1810 
Netfang: fljotsdalshreppur@fljotsdalur.is 
Veffang: www.fijotsdalur.is

Fljótsdalshreppur

Alþingi -nefndasvið

Austurstræti 8-10

150 Reykjavík

Végarði 12.05 2015

Efni: Umsögn um frv. til laga um verndarsvæði í byggð, 629. Mál

Á fundi sveitarstjórnar Fljótsdalshrepps 5. maí sl. var fjallað um framkomið frumvarp um 
verndarsvæði í byggð og kynnt umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga um frumvarpið.

Sveitarstjórn Fljótsdalshrepps tekur heilshugar undir umsögn Sambandsins.

Afstöðu sveitarstjórnar er hér með komið á framfæri og beðist velvirðingar á hversu seint umsögn er 
á ferðinni. Stuttur umsagnartími veldur oft erfiðleikum með gefa umsagnir innan tilskilinna fresta, 
þar sem sveitarstjórn fundar aðeins einu sinni í mánuði.

Virðingarfyllst

f.h. sveitarstjórnar Fljótsdalshrepps,

mailto:fljotsdalshreppur@fljotsdalur.is
http://www.fijotsdalur.is


7. maí 2015

Hér kemur bókun sveitarstjórnar Hrunamannahrepps vegna umsagnarbeiðni um frumvarp til laga 

um verndarsvæði í byggð.

1. Allsherjar- og menntamálanefnd Alþingis: Umsagnarbeiðni um frumvarp til 
laga um verndarsvæði í byggð.
Oddviti kynnti umsagnarbeiðni um frumvarp til laga um verndarsvæði í 
byggð. Sveitarstjórn tekur undir athugasemdir Sambands íslenskra sveitarfélaga um 
frumvarpið.

Kveðja

JGV

Jón G. Valgeirsson 

sveitarstjóri



ÍSLENSKA ICOMOS NEFNDIN

Reykjavík 31. maí 2015

Allsherjar- og menntamálanefnd Alþingis

UMSÖGN um frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð, 629. mál.

Íslenska ICOMOS nefndin var stofnuð árið 1999 og er aðili að ICOMOS - International Council on 
Monuments and Sites, sem eru alþjóðleg frjáls félagasamtök, er vinna að verndun og viðhaldi 
menningarminja og umhverfis þeirra. ICOMOS er UNESCO -Menningarmálastofnun Sameinuðu 
þjóðanna og heimsminjanefnd UNESCO til ráðgjafar um verndun menningarminja. (sjá vef ICOMOS 
http://www.icomos.org . Markmið íslensku ICOMOS nefndarinnar samkvæmt 2. gr. samþykktar 
hennar er að stuðla „að umræðum um menningarminjar og miðlun upplýsinga um þær innan lands 
og utan. Nefndin fjallar um grundvallarákvarðanir um meðferð menningarminja, lögfræðilegs- og 
tæknilegs eðlis, og um stjórnsýslulega umönnun þeirra."

Stjórn Íslensku ICOMOS nefndarinnar hefur kynnt sér frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð, sem 
nú liggur fyrir Alþingi og vill koma á framfæri eftirfarandi athugasemdum.

Þekkt er frá nágrannalöndum Íslands að minjasvæði og hverfi í borgum og bæjum hafa stöðu sem 
söguleg verndarsvæði (conservation area/historic district). Með því er lögð áhersla á gildi 
menningarsögulegs umhverfis fyrir einstaklinga og samfélög og leitast við að tryggja að slík svæði 
hljóti þá umhirðu og umhyggju sem þarf til að gildi þeirra verði viðhaldið. Þau hafa víða átt þátt í því 
að styrkja borgir og bæi bæði efnahags- og félagslega og ennfremur er það almenn reynsla að þau 
hafa mikið aðdráttarafl fyrir bæði heimamenn og gesti þeirra.

Markmið

Fram kemur í 1. grein frumvarpsins að markmið laganna sé að „stuðla að vernd og varðveislu byggðar 
sem hefur sögulegt gildi". Enn fremur segir í 2. grein að lögin nái til svæða „ sem ástæða er til að 
varðveita vegna svipmóts, menningarsögu eða listræns gildis."

Stjórn íslensku ICOMOS nefndarinnar tekur undir markmið frumvarpsins sem er að stuðla að verndun 
og varðveislu sögulegrar byggðar. Brýnt er að tryggja vernd og varðveislu byggðar sem hefur 
menningarsögulegt gildi. Um leið og því er fagnað að ætlunin er að styrkja og styðja við verndun 
menningarsögulegrar byggðar þá vekur frumvarp um verndarsvæði í byggð spurningar um á hvaða 
hátt frumvarpið skarist við lög sem þegar eru í gildi um verndun menningarminja og skipulagsgerð. 
(nr. 80/2012 og skipulagslög, nr. 123/2010).

Hverfisvernd og húsakannanir

Nauðsynlegt er að tryggja að lagaákvæði sem eru í gildi samkvæmt gildandi lögum og hafa reynst vel 
falli ekki niður við gildistöku nýju laganna eins og ákvæði um gerð húsakannanir þegar eldri byggð er 
skipulögð.

http://www.icomos.org/en/about-icomos/mission-and-vision/icomos-mission


Í 12. gr. frumvarpsins kemur fram að ef það verður að lögum muni 6. málsgrein 37. gr. skipulagslaga 
falla niður, en hún kveður á um að:

„ Þegar unnið er deiliskipulag íþegar byggðu hverfi skal lagt mat á varðveislugildi svipmóts byggðar 
og einstakra bygginga sem fyrir eru, með gerð húsakönnunar. Þegar unnið er að slíku hverfisskipulagi 
er heimilt að víkja frá kröfum um framsetningu sem gerðar eru til deiliskipulagsáætlana í  nýrri byggð 
og leggja frekar áherslu á almennar reglur um yfirbragð og varðveislugildi byggðarinnar auk 
almennra rammaskilmála. Reglur um málsmeðferð deiliskipulags gilda um hverfisskipulag eftir því 
sem við á."

Þetta ákvæði skipulagslaga um skyldu til að láta gera húsakannanir við deiliskipulagsgerð í þegar 
byggðum hverfum hefur mikla þýðingu fyrir varðveislu sögulegrar byggðar, því í þeim er lagt mat á 
varðveislugildi einstakra byggina, svæða og hverfa. Húsakannanir gegna því veigamiklu hlutverki við 
að skrá og meta varðveislugildi sögulegrar byggðar og þær hafa átt drjúgan þátt í að skapa skilning á 
gildi gamalla mannvirkja, bæja og hverfa í þeim sveitarfélögum þar sem þær hafa verið gerðar. Í 5. gr 
frumvarpsins er húsakannana getið meðal þeirra sem líta skal til ef til eru" við mat á varðveislugildi 
svæða í byggð. Þar er ekki kveðið á um ótvíræða skyldu til að láta láta gera húsakannanir þegar unnið 
er að því að koma á verndarsvæði í byggð. Með því að fella burt ákvæði 37. gr. skipulagslaga skapast 
hætta á að húsakannanir verði ekki unnar sem hluti af verkferli við mat á varðveislugildi byggðar 
þegar unnið verður að því að skilgreina verndarsvæði og væri það mikil afturför.

Hlutverk Minjastofnunar.

Eins og kemur fram þegar í 1.grein frumvarpsins er Minjastofnun ætlað að sinna verkefnum fyrir 
ráðherra með því að hann fengi heimild til að leggja fram tillögu og taka ákvörðun um að koma á 
verndarsvæðum í byggð. Með lögunum er Minjastofnunun ætlað aukið hlutverk, því auk vinnu að 
tillögugerð fyrir ráðherra skal stofnunin vera sveitastjórnum til ráðgjafar um mat á varðveislugildi 
byggðar (5. gr.) og veita umsagnir um tillögur sveitastjórna kjósi þær að setja frekari samþykktir um 
verndarsvæði í byggð en ráðherra hefur ákveðið. (7. gr.). Það er því ljóst að þetta mun auka á verkefni 
Minjastofnunar sem eru ærin fyrir. Þetta er viðurkennt í umsögn Fjármála- og efnahagsráðuneytis 
(fylgiskjal II) en þó er tekið þar fram að ekki er „gert ráð fyrir að fjölga þurfi ársstöfum hjá 
stofnuninni". Lýst er furðu á þessu óraunhæfa mati og því ábyrgðarleysi sem það er að auka við 
verkefni stofnana án þess að þeim verði gert kleyft að sinna þeim vegna þess að ekki fylgja 
fjárveitingar auknum lagaskyldum.

Samráð við íbúa.

Í frumvarpinu er ekki að finna ákvæði um samráð við eða þátttöku íbúa eða samtaka þeirra við að 
vinna að því að koma á verndarsvæðum í byggð. Það hlýtur að teljast alvarleg yfirsjón því að það er 
mikilvægt að íbúar fái tækifæri til að koma á framfæri hugmyndum og skoðunum sem snerta eigið 
umhverfi, enda búa þeir oft yfir mikilli þekkingu á sögu og menningu sinnar heimabyggðar. Það er 
reynsla víða að frumkvæði íbúa og þátttaka í mótun umhverfis síns á stóran þátt í því að samstaða og 
sátt skapist um ákvarðanir sem geta að mati einhverra verið takamarkandi fyrir íbúa. Þar hvílir sú 
skylda á stjórnvöldum að tryggja lýðræðisleg vinnubrögð með því að veita almenningi aðgang að 
ákvörðunartöku um málefni sem snerta nánasta umhverfi fólks.



Stjórn Íslensku ICOMOS nefndarinnar fagnar því meginmarkmiði frumvarpsins að „stuðla að vernd og 
varðveislu byggðar sem hefur sögulega byggð." Það er í samræmi við þau markmið sem samtökin 
vinna að á alþjóðavísu. Mikilvægt er að skoða betur með hvaða hætti verði best unnið að því að ná 
þessum markmiðum og þess vegna þarf að leggja áherslu á að ferlið við að skilgreina og tilnefna 
vendarsvæði í byggð verði ekki gert of flókið og að það verið í samræmi við gildandi lagaákvæði um 
verndun menningarminja. Verði frumvarpið að lögum þá geta þrír aðilar komið að því að gera tillögu 
um að koma á verndarsvæðum í byggð; ráðherra, Minjastofnun og sveitastjórnir og því geta 
hagsmunir og áherslur skarast eða stangast á. Það er því lykilatrið að tryggja að eining sé um þá 
tillögu að verklagi sem frumvarpið felur í sér svo samstarf þeirra að því verkefni koma verði sem best. 
Því er nauðsynlegt að móta í upphafi verkferla svo ábyrgð allra þeirra sem koma að verkefnum verði 
skýr og skilgreina verksvið Minjastofnunar og annarra fagaðila í því ferli nánar, svo ekki verði hætta á 
að mikilvæg verkefni verði ekki unnin. Lagt er til að áður en lengra er haldið verði unnið að því að 
koma á samstarfi þessar aðila þar sem verksvið og verkefni hvers verði skilgreind og í slíkri vinnu eiga 
fyrst og fremst fagleg sjónarmið að ráða.

F.h. Stjórnar Íslensku ICOMOS nefndarinnar

Guðný Gerður Gunnarsdóttir, formaður



7. maí 2015

Athygli stjórnar Íslensku ICOMOS nefndarinnar hefur verið vakin á því að fyrir Alþingi liggur nú 
frumvarp um verndarsvæði í byggð.
Íslenska ICOMOS nefndin er aðili að ICOMOS - International Council on Monuments and Sites, sem 
eru alþjóðleg frjáls félagasamtök, sem vinna að verndun og viðhaldi menningarminja og umhverfis 
þeirra. ICOMOS er UNESCO -Menningarmálastofnun Sameinuðu þjóðanna og Heimsminjanefnd 
UNESCO til ráðgjafar um verndun menningarminja. (sjá vef ICOMOS 
http://www.icomos.org/en/about-icomos/mission-and-vision/icomos-mission)
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Efni: Frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð, 629. mál. Umsögn.

Á fundi bæjarráös Kópavogs þann 30. apríl 2015 var til umfjöllunar frumvarp til laga 
um verndarsvæði í byggð, 629. mál. Um er að ræða bréf allsherjar- og 
menntamálanefndar Alþingis, dags. 22. apríl 2015, þar sem óskað er umsagnar um 
frumvarpið.

Bæjarráð samþykkti aö vísa erindinu til sviðsstjóra umhverfissviðs til umsagnar.

Frumvarpiö gengur þvert á sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga, einn af hornsteinum 
skipulagsvalds sveitarfélaganna. Skipulagslög nr. 123/2010 og lög um hverfisvernd 
og menningarminjar nr. 80/2012, kveða á um markmið um vernd og varðveislu 
byggðar sem hefur sögulegt gildi. Þá að teknu tilliti til heildarhagsmuna viðkomandi 
sveitarfélags.

Gerðar eru alvarlegar athugasemdir við fyrirkomulag sem frumvarpið gerir ráð fyrir, 
þ.e. útfærslu á markmiðum þess og aukið flækjustig.

Samkvæmt oröanna hljóöan viröist sem gert sé ráð fyrir í frumvarpinu, möguleika á 
tillögum ráðherra varðandi efni frumvarpsins. Þá mögulega þvert á samþykktir 
viðkomandi sveitarfélags, þ.e. hlutast til um sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélagsins.

Einnig er merkileg skýring í greinargerð með frumvarpinu um íhlutun eftirlitsvaldsins, 
að hægt verði að rökstyðja nýja ákvörðun, ef ákvörðun sveitarfélags er eftirlitsvaldinu 
ekki að skapi.

Það virðist hafa gleymst við samningu frumvarpsins að fyrir eru lög í landinu um 
skipulagsvald sveitarfélaga og ekki er tekið mið af þeirri staöreynd eöa gerö tilraun til 
þess aö rökstyöja með skýrum hætti þörf á setningu laganna.

Það leikur vafi á því að tekið hafi veriö tillit til handbókar um undirbúning og frágang 
lagafrumvarpa, útgefin a f þremur ráöuneytum árið 2007, við undirbúning 
frumvarpsins. Skortir mjög á rökstuðning fyrir markmiði laganna.

Sérkennilegt er að ríkisstjórn skuli leggja áherslu á einföldun regluverks sbr. 
stefnuyfirlýsingu þar um og leggja á sama tíma fram frumvarp með þessum hætti.

Að öðru leyti er tekið heilshugar undir umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga um 
frumvarpið, en umsögn sambandsins er itarlegt, gaumgæft og vel unnið plagg.

Bæjarráð staðfesti umsögn þessa á fundi 21. maí 2015.

V irðingarfyllsV

Steingrímur Hauksson 
i/íösstjóri umhverfissviðsíðsstjóri
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Viðbótarumsögn um frumvarp til laga um verndarsvæði í  byggð; 629. mál -  athugasemdir 
við nefndarálit

Reykjavíkurborg hefur kynnt sér nefndarálit meirihluta allsherjar- og menntamálanefndar um 
framangreint mál, ásamt breytingartillögum á þingskjali 1440. Reykjavíkurborg telur að ekki 
verði hjá því komist að setja fram alvarlegar athugasemdir við álitið og breytingartillögurnar. 
Er jafnframt farið fram á að nefndin kalli fulltrúa Reykjavíkurborgar fyrir nefndina að nýju á 
milli 2. og 3. umræðu svo frekari kostur gefist til að koma sjónarmiðum Reykjavíkurborgar 
frekar á framfæri.

Athugasemdir við nefndarálitið

Mikill ágreiningur er um málið

Alvarlegar athugasemdir eru gerðar við villandi framsetningu málsins af hálfu meirihluta 
nefndarinnar. Við lestur nefndarálitsins verður ekki annað ráðið en að töluverð sátt hafí ríkt 
um frumvarpið af hálfu Reykjavíkurborgar og annarra umsagnaraðila, sbr. eftirfarandi 
orðalag, efst á bls. 2 í álitinu:

„I umsögnum og umrœðum á fundum nefndarinnar endurspegluðust ólík viðhorf 
gagnvart frumvarpinu. Beindust þau einkum að útfærslu á samspili verkefna 
sveitarfélaga og ríkisins. Þó var samhijómur að mestu leyti um markmið 
frumvarpsins og er því Ijóst að mikilvœgt er að tryggja í sessi þá hugmynd að 
varðveislugildi felist ekki eingöngu í stökum byggingum eða minjum sem efnislegum 
hlut heldur geti varðveislugildi falist í samspili ólíkra þátta í umhverfmu, heildarsvip 
bygginga á tilteknu svœði, ákveðnum sameiginlegum einkennum byggðarinnar og 
tengslum hennar við staðhœtti, umhverfi og söguna.

Þessi lýsing er víðstjarri raunveruleikanum. Mikil andstaða kom fram af hálfu 
Reykjavíkurborgar í umsögn borgarráðs, sem lagðist alfarið gegn því að frumvarpið yrði að 
lögum. Var m.a. á það bent að engin þörf væri á lagasetningunni þar sem þegar væri að fmna 
ákvæði í gildandi löggjöf sem fjalla með ítarlegum hætti um þá vernd sem markmiðið er að 
tryggja með frumvarpinu. Alvarlegar athugasemdir voru gerðar við að frumvarpið fæli í sér 
verulegt inngrip í skipulagsvald sveitarfélaganna sem væri einn af homsteinum 
stjórnarskrárvarins sjálfstjórnarréttar sveitarfélaga. Bent var á að ákvæði til að tryggja vemd 
sögulegar byggðar væru þegar fyrir í hendi í gildandi löggjöf um skipulagsmál. Lagasetningin 
væri auk þess ólýðræðisleg og myndi flækja og þyngja verulega og tefja málsmeðferð allrar 
skipulagsgerðar og færi engan veginn saman við yfirlýsta stefnu stjórnvalda þess efnis að 
einfalda löggjöf um skipulagsmál og stytta skipulags- og leyfisveitingaferla. Ráðhús Reykjavfkur

101 Reykjavík 
sími; 411 41 00

borgarlogmadur@reykjavik.is
www.reykjavik.is

mailto:borgarlogmadur@reykjavik.is
http://www.reykjavik.is


Ekki aðeins gerði Reykjavíkurborg miklar athugasemdir við frumvarpið heldur lagðist 
Samband íslenskra sveitarfélaga eindregið gegn frumvarpinu, ásamt fjölda sveitarfélaga, að 
ekki sé minnst á Skipulagsstofnun, sérfræðistofnun ríkisins á sviði skipulagsmála, sem taldi i 
umsögn sinni að ekki væri tilefni til sérstakrar lagasetningar um þetta efni. í umsögn 
Skipulagsstofnunar segir m.a.:

„ I  frumvarpinu er lagt til að skipulagsvinna sveitarfélaga og mat á varðveislugildi 
byggðar verði aðgreind í tvö aðskilin verkefni. Skipulagsstofnun telur þessa nálgun 
ekki farsæla. Þegar unnið er að skipulagi á þegar byggðum svæðum verður illa skilið 
á milli verkþátta sem felast annarsvegar l greiningu á þeirri byggð sem fyrir er og 
verndargildi hennar og hinsvegar í mótun þeirra skipulagsskilmála sem settir eru í 
skipulagi svæðisins varðandi viðhald og varðveislu þeirrar byggðar og 
byggingarheimildir til frekari uppbyggingar. “

Reykjavíkurborg harmar framangreind vinnubrögð meirihluta nefndarinnar, en ekki verður 
annað ráðið af álitinu en að verið sé að gera tilraun til að slá ryki í augu meirihluta Alþingis 
með því að halda því fram að samhljómur hafi verið um markmið frumvarpsins. Eins og rakið 
hefur verið fer því fjarri að svo hafi verið.

Ráðherraræði

I fyrri umsögn Reykjavíkurborgar kom fram að hún teldi verulega aðfinnsluvert að verið væri 
að færa vald úr höndum lýðræðislegra kjörinna sveitarstjórna, sem eru fjölskipuð stjórnvöld 
sem fara með almennt skipulagsvald í héraði, og raunar einnig Minjastofnunar íslands, yfir til 
eins ráðherra. Mat ráðherra myndi eðli máls samkvæmt verða huglægt mat þess einstaklings 
sem gegnir embætti forsætisráðherra hverju sinni. Slíkt fyrirkomulag væri ólýðræðislegt, fæli 
í sér ótakmarkað ráðherraræði auk þess sem það myndi valda ófyrirsjáanleika og óvissu í allri 
ákvarðanatöku. Almennar hugleiðingar meirihluta nefndarinnar um jafn sjálfsagðan hlut og 
að ráðherra sé bundinn af meginreglum stjórnsýsluréttarins og beri að taka ákvarðanir á 
grundvelli málefnalegra sjónarmiða breyta engu um efni frumvarpsins. Enn er ekki gert ráð 
fyrir að ráðherra hafi neitt samráð við íbúa , eigendur fasteigna, skipulagsyfirvöld eða aðra 
hagsmunaaðila. Samkvæmt breytingartillögu nefndarinnar er það aðeins sveitarstjórna að 
auglýsa tillögu um að byggð innan staðarmarka sveitarfélagsins verði gerð að verndarsvæði í 
byggð og taka afstöðu til athugasemda sem berast á umsagnartíma og þess hvort gera skuli 
breytingar á tillögunni. Ekkert er íjallað um skyldu ráðherra til samráðs þegar hann á 
grundvelli 4. mgr. 4. gr. frumvarpsins felur Minjastofnun að útbúa tillögu um að tiltekin 
byggð, sem að mati hans hefur varðveislugildi á landsvísu, verði gerð að verndarsvæði í 
byggð.

Reykjavíkurborg vekur jafnframt athygli á því að unnt hefði verði að ná markmiði og tilgangi 
frumvarpsins með því að gera afmarkaða breytingu á lögum um menningarminjar og 
skipulagslögum án þess að gjörbreyta stjórnsýsluumhverfi menningarverndarinnar í landinu. 
Slík skipt ábyrgð, sem boðuð er með frumvarpinu kann aldrei góðri lukku að stýra og nægir í 
því sambandi að benda á athugasemdir Ríkisendurskoðunar við að forræði á einu þriggja 
höfuðsafna landsins var færð frá mennta- og menningarmálaráðuneyti til forsætisráðuneytis. 
Stofnunin taldi að sú aðgerð hefði dregið úr skilvirkri, markvissri og faglegri stjórn safnamála 
í landinu. Nákvæmlega sömu sjónarmið eiga við um þá skiptu ábyrgð í skipulags- og 
verndarmálum, sem áformuð er með frumvarpinu. Er það verulega ámælisvert að meirihluti 
nefndarinnar skuli halda fast í þessi áform þrátt fyrir að engin þörf sé á frumvarpinu og þá 
staðreynd að ná hefði mátt markmiði frumvarpsins með allt öðru og vægara móti en að vega 
svo grímulaust að sjálfstjórnarrétti sveitarfélaganna.



Brottfall hverfisskipulagsáœtlana

Reykjavíkurborg gerir mjög alvarlegar athugasemdir við að í nefndarálitinu er engan 
rökstuðning að fmna íyrir því að haldið er fast í áform um að fella brott ákvæði núgildandi 
skipulagslaga um hverfisskipulag, en ákvæði um hverfisskipulag voru nýmæli við setningu 
núgildandi skipulagslaga. I fyrri umsögn Reykjavíkurborgar kemur fram að gengið væri út frá 
því að um mistök væri að ræða hjá frumvarpsritara en ef svo væri ekki, væri niðurfellingu 
ákvæðisins alfarið mótmælt. Er með ólíkindum að meirihluti nefndarinnar, að fengnum þeim 
athugasemdum, og í ljósi þess að hverfisskipulag er óháð því hvort frumvarpið að öðru leyti 
nær fram að ganga, skuli halda fast í fyrri áform án nokkurs rökstuðnings.

Reykjavíkurborg bendir á að eitt af umfangsmestu verkefnum skipulagsyfirvalda í Reykjavík 
undanfaiin fjögur ár hefur verið undirbúningur að gerð hverfisskipulags fýrir öll hverfi 
borgarinnar. Verkefnið miðar að því að útbúa heildstæðar skipulagsáætlanir fyrir öll hverfí 
borgarinnar þar sem sjálfbær þróun, samfélag hverfanna og umhverfi eru sett í forgang. 
Markmið Reykjavíkurborgar er að með nýju hverfisskipulagi verði til öflugt skipulagstæki 
sem nýtist við að stuðla að jákvæðri uppbyggingu í hverfunum, færa skipulagsgerðina nær 
íbúum, samhliða hagkvæmri nýtingu og verndun lands og auðlinda.

Miklum fjármunum hefur nú þegar verið varið í verkefnið. Skipulagslýsingar fyrir gerð 
hverfisskipulags fyrir Arbæ og Breiðholt eru nú þegar í kynningarferli og munu Hlíðar, 
Háleiti, Bústaðir og Laugardalur fara í kynningarferli í haust og mun verða lokið við 
kynningu á öllum hverfum borgarinnar í byijun næsta árs. Verði nú gerðar breytingar á þeim 
þætti laganna sem verkefnið hefur byggst á, án nokkurrar umræðu eða samráðs við 
Reykjavíkurborg, er fótunum kippt undan vinnu við hverfisskipulagið og öll sú mikla vinna 
sem lögð hefur verið í verkefnið ónýtist. Reykjavíkurborg mun ekki sætt sig við slík málalok. 
Skal jafnframt á það bent að Samband íslenskra sveitarfélaga mótmælti harðlega óljósum og 
órökstuddum hugmyndum um að fella hugtakið hverfisskipulag úr skipulagslögum í umsögn 
sinni um frumvarpið, enda væri engin þörf á þeirri breytingu. Þá bendir Reykjavíkurborg á 
eftirfarandi athugasemd sem fram kom í umsögn Skipulagsstofnunar um frumvarpið:

„ Samkvæmt þessu er vernd hyggðar, sem frumvarpið fjallar um, lagt að jöfnu við 
hverfisskipulag eða gengið út frá því að vernd byggðar og hverfisskipulag séu sama 
fyrirbærið. Skipulagsstofnun bendir á að hér er um misskilning að rœða. Um vernd 
byggðar eða hverfisvernd er kveðið á um í 6. mgr. 12. gr. skipulagslaga. Slík vernd 
er verndunaraðferð í skipulagsáœtlunum sem hægt er að beita á öllum 
skipulagsstigum á meðan hverfisskipulag er tiltekin útfærsla deiliskipulags. “

Reykjavíkurborg gerir kröfu um að sú grundvallarbreyting á skipulagslögum, að fella brott öll 
ákvæði í skipulagslögum um hverfisskipulag, verði dregin til baka þar til málið hefur verið 
rætt nánar við fulltrúa sveitarfélaga. Eins og rakið er að framan eru engin rök færð fram af 
hálfu nefndarinnar fýrir því að halda fast við upphafleg áform um að afnema þessa tilteknu 
aðferð við gerð deiliskipulags, þrátt fyrir að sú aðferð sé að öllu leyti óháð verndun byggðar, 
og hafi því ekkert með efni frumvarpsins að gera. Reykjavíkurborg vill minna á að í áliti 
umhverfisnefndar Alþingis frá 31. ágúst 2010 sagði eftirfarandi um hverfisskipulag:

Nefndin ræddi nokkuð ítarlega deiliskipulag í þegar byggðu hverfi. Fyrir nefndinni 
komu fram sjónarmið þess efinis að slíkt skipulag reyndist illa í grónum hverfum og 
nauðsynlegt væri að koma á hverfisskipulagi sem gerði sveitarstjórn kleift að víkja frá 
kröfum um framsetningu sem gerðar eru til deiliskipulagsáætlana í nýrri byggð og 
leggja frekar áherslu á almennar reglur um yfirbragð og varðveislugíldi 
byggðarinnar auk almennra rammaskilmála. Þessar reglur vœri hægt að setja í



sameiningu og samvinnu við íbúia auk þess sem unnt yrði að skilgreina afmörkuð 
þróunarsvæði. Telur nefndin um mjög athyglisverða hugmynd að ræða sem geti flýtt 
skipulagsferli og henti mun betur fyrir eldri hverfahluta sveitarfélaga. I  slíku 
hverfisskipulagi þyrfti ekki að uppfylla sömu kröfur og í áœtlunum um nýja byggð 
varðandi byggingarreiti, byggingarlínur, kótasetningu, nýtingarhlutfall og 
byggingarmagn heldur yrði unnt að setja almennar reglur um yfirbragð byggðar með 
aukinni áherslu á að kortleggja sérkenni hennar og setja almenna rammaskilmála um 
breytingu á eldra húsnæði. Nefndin leggur til breytingu á 37. gr. þessu til samrœmis 
og að frekari reglur um hverfisskipulag verða settar í reglugerð.

Akvæði um hverfisskipulag hafa í kjölfar setningar skipulagslaga nr. 123/2010 verið útfærð í 
skipulagsreglugerð. Af háifu Reykjavíkurborgar er því harðlega mótmælt að allsherjar- og 
menntamálanefnd Alþingis telji sig til þess bæra að fella ákvæði um hverfisskipulag úr 
skipulagslögum, í andstöðu við sveitarfélögin í landinu, án þess að álit liggi fyrir frá þeirri 
nefnd Alþingis sem fer með skipulags- og umhverfismál. Álit umhverfis- og 
samgöngunefndar Alþingis liggur ekki fyrir í málinu, þrátt fyrir að allsherjar- og 
menntamálanefnd hafi óskað eftir umsögn frá nefndinni, að beiðni Sambands íslenskra 
sveitarfélaga. Þá er hvergi vikið að aðkomu nefndarinnar í áliti meirihlutans. Er hér um 
veigamikinn ágalla á málsmeðferð Alþingis að ræða. Telur Reykjavíkurborg það 
ábyrgðarlaust glapræði af hálfu meirihluta nefndarinnar að ætla sér að fella heimildir til 
gerðar hverfisskipulags úr lögum án nokkurra skýringa.

Reykjavíkurborg tekur að öðru leyti undir allar athugasemdir Sambands íslenskra 
sveitarfélaga, dags. 18. júní sl. við umrætt nefndarálit.

Kristbjörg Stephensen 
borgarlögmaður
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Borgarráð

Umsögn um frumvarp til laga um verndarsvœði í  byggð; 629. mál

Með erindi, dags. 22. apríl 2015, sendi allsherjar- og menntamálanefnd Alþingis til umsagnar 
frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð; 629. mál. Frestur til að skila umsögn var veittur 
til 4. maí 2015. Að beiðni Reykjavíkurborgar var fresturinn framlengdur til 8. maí 
næstkomandi. Umsögn borgarlögmanns var unnin í samvinnu við umhverfis- og
skipulagssvið Reykjavíkurborgar og eru gerðar eftirfarandi athugasemdir við það:

Almennt um frumvarpið

Reykjavíkurborg gerir verulegar athugasemdir við frumvarpið og leggst alfarið gegn því að 
frumvarpið verði að lögum. Í athugasemdum með frumvarpinu kemur fram að tilefni 
lagasetningarinnar sé að mæla „[...] með skýrum hætti fyrir í lögum að unnt sé að vernda 
byggðarheildir eða hverfi og skapa þannig grundvöll fyrir að menningarsögulegt og listrænt 
gildi einstakra bæjarhluta sé tryggt. “ Þá kemur fram í 1. gr. frumvarpsins að markmið þess 
sé að stuðla að vernd og varðveislu byggðar sem hefur sögulegt gildi. Jafnvel þótt 
Reykjavíkurborg sé ekki mótfallin markmiði laganna þá verður ekki séð að þörf þessarar 
lagasetningar sé fyrir hendi til að ná umræddu markmiði þar sem þegar er að finna ákvæði í 
skipulagslögum nr. 123/2010 og lögum nr. 80/2012 um menningarminjar, sem fjalla með 
fullnægjandi hætti um þá vernd sem markmiðið kveður á um. Reykjavíkurborg gerir enn 
fremur alvarlegar athugasemdir við þá útfærslu og áherslur sem koma fram í frumvarpinu um 
hvernig beri að ná því markmiði, sem munu að óbreyttu leiða til þarflausra og lítt eða 
órökstuddra breytinga á skipulagslögum nr. 123/2010 og fela í sér skerðingu á skipulagsvaldi 
sveitarfélaga.

Þörf lagasetningar ekki fyrir hendi

Í ljósi þess að þegar er að finna ákvæði í gildandi löggjöf sem fjalla með ítarlegum hætti um 
þá vernd sem markmiðið er að tryggja með frumvarpinu, telur Reykjavíkurborg ekki þörf á 
setningu nýrra laga um verndarsvæði í byggð í því skyni. Engan rökstuðning er að finna í 
frumvarpinu fyrir nauðsyn sérstakra laga um verndarsvæði í byggð heldur er í því sambandi 
einungis vísað til stjórnarsáttmála Framsóknarflokksins og Sjálfstæðisflokksins frá 22. maí 
2013, en í sáttmálanum kemur fram sú fyrirætlun að setja lög um þetta efni með það 
markmiði að vernda sögulega byggð. Með hliðsjón af framangreindu telur Reykjavíkurborg 
að slík stefnuyfirlýsing feli ein og sér engan veginn í sér nægilegan rökstuðning til að hrófla 
við núverandi löggjöf með því frumvarpi sem hér er til umfjöllunar. Reykjavíkurborg vísar í 
þessu sambandi meðal annars til handbókar um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, sem 
gefin var út af forsætisráðuneytinu, dóms- og kirkjumálaráðuneytinu og skrifstofu Alþingis 
árið 2007, sem er ætlað að vera leiðarvísir fyrir handhafa löggjafarvaldsins um hvernig 
undirbúningi lagafrumvarpa verði sem best háttað. Í handbókinni er farið fyrir þau atriði sem



hafa ber í huga við töku ákvörðunar um samningu frumvarps en þar á meðal er gert ráð fyrir 
að lagt sé mat á nauðsyn lagasetningar. Þá er gert ráð fyrir að í slíku mati sé rétt að ,,[...]lýsa 
úrlausnarefni og bakgrunni máls, markmiðum sem að er stefnt, rekja stuttlega réttarástand 
á viðkomandi sviði og fjalla eftir atvikum um erlendar skuldbindingar [...] og rökstyðja að 
lokum hvers vegna lagasetning sé nauðsynleg og gera nánar grein fyrir meginútfærslu sem 
lögð er til. “ Þar sem hvorki verður ráðið af frumvarpinu að svo hafi verið gert né að 
málefnalegar ástæður liggi því að baki telur Reykjavíkurborg frumvarpið ekki uppfylla það 
skilyrði sem handbókin setur handhöfum löggjafarvalds þess efnis að einungis beri að setja 
lög ef raunveruleg nauðsyn krefur.

Sjálfstjórnarréttur sveitarfélaga

Í skipulagslögum nr. 123/2010 er hverfisvernd skilgreind sem ákvæði í svæðis-, aðal- eða 
deiliskipulagi um vernd sérkenna eldri byggðar, annarra menningarsögulegra minja eða 
náttúruminja og er mælt fyrir um slíka vernd til að tryggja vernd sögulegrar byggðar. Með 
frumvarpinu er lagt til að þessi ákvæði skipulagslaga falli niður og ákvæði frumvarpsins komi 
í þeirra stað. Með því fyrirkomulagi verður hverfisvernd slitin úr samhengi við ákvæði 
skipulagslaga nr. 123/2010, skipulagshlutverk sveitarfélaga skert og þess í stað fest í sessi 
íhlutun ríkisvaldsins við vernd byggðar innan marka einstakra sveitarfélaga.

Með hliðsjón af framanrituðu telur Reykjavíkurborg að frumvarpið feli í sér verulegt inngrip í 
skipulagsvald sveitarfélaga sem er einn af hornsteinum stjórnarskrárvarins sjálfstjórnarréttar 
sveitarfélaga. Með frumvarpinu er lagt til að fullnaðarákvörðunarvald um varðveislu eldri 
byggðar, vegna svipmóts, menningarsögu eða listræns gildis, verði fært úr höndum 
sveitarstjórna yfir til eins ráðherra. Að mati Reykjavíkurborgar gengur slíkt fyrirkomulag 
gróflega gegn þeim grundvallarsjónarmiðum sem gilda um sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga, sbr. 
meðal annars 78. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. Þá er að mati 
Reykjavíkurborgar verulega aðfinnsluvert að verið sé að færa vald úr höndum lýðræðislegra 
kjörinna sveitarstjórna, sem eru fjölskipuð stjórnvöld sem fara með almennt skipulagsvald í 
héraði, og raunar einnig Minjastofnunar Íslands, yfir til eins ráðherra. Mat ráðherra mun eðli 
máls samkvæmt verða huglægt mat þess einstaklings sem gegnir embætti forsætisráðherra 
hverju sinni. Slíkt fyrirkomulag er ólýðræðislegt, felur í sér ótakmarkað ráðherraræði auk 
þess það sem veldur ófyrirsjáanleika og óvissu í allri ákvarðanatöku.

Ákvœði sem tryggja vernd sögulegrar byggðar eru þegar til staðar í  gildandi löggjöf

Í athugasemdum við frumvarpið kemur fram að fyrrnefnd stefnuyfirlýsing Framsókn arfl okks 
og Sjálfstæðisflokks endurspegli þá nauðsyn að mælt sé fyrir með skýrum hætti í lögum að 
unnt sé að vernda byggðaheildir eða hverfi og skapa þannig grundvöll fyrir að 
menningarsögulegt og listrænt gildi einstakra bæjarhluta sé tryggt. Í athugasemdunum segir 
enn fremur að þegar sé að finna í löggjöf ákvæði sem snerta vernd með áþekkum hætti og 
frumvarpið fjallar um. Eru í því skyni nefnd sem dæmi ákvæði í lögum um menningarminjar 
og skipulagslögum (hverfisvernd) og tekið fram að samkvæmt þeim sé ljóst að nú þegar sé að 
finna í löggjöf ákvæði sem heimili að söguleg byggð sé vernduð upp að vissu marki. Þá er 
tekið fram að ekki sé ætlunin að hrófla við lögum um menningarminjar með frumvarpinu. Á 
hinn bóginn standi til með frumvarpinu að fella út ákveðin ákvæði um hverfisvernd í 
skipulagslögum jafnvel þótt þar sé að finna heimildir sem tryggja vernd sögulegrar byggðar.

Í athugasemdum við frumvarpið er fullyrt að um nýja nálgun á vernd sé að ræða sem sé 
eðlisólík þeirri er kveðið er á um í gildandi lögum og gengur út á að skapa grundvöll til að 
tryggja heildstæða vernd menningarsögulegra og listrænna bæjarhluta með ákvörðun 
ráðherra. Reykjavíkurborg telur að þessi rök fái ekki staðist þar sem fyrir liggur að sú nálgun



sem lögð er til að farin sé í frumvarpinu til að tryggja vernd sögulegrar byggðar er eðlislík 
hverfisvernd í aðalskipulagi sveitarfélaga. Því er örðugt að líta á tilgang lagasetningarinnar á 
annan hátt en að markmiðið með henni sé það eitt að færa hluta af skipulagsvaldi 
sveitarfélaga yfir til ráðherra. Ekkert samráð hefur verið haft við Reykjavíkurborg, hvað þá 
Samband íslenskra sveitarfélaga, um frumvarp þetta sem hlýtur að teljast verulega ámælisvert 
þar sem um er að ræða verulegt inngrip í hagsmuni, skipulagsvald og sjálfstjórnarrétt 
sveitarfélaga. Tveir fundir þar sem áform um gerð slíks frumvarps voru kynnt geta ekki talist 
samráð.

Reykjavíkurborg telur að þau ákvæði sem fjalla um vernd og varðveislu byggðar og kveðið er 
á um í lögum um menningarminjar séu fullnægjandi til að tryggja að faglega sé staðið að 
verndun menningarminja. Samkvæmt skipulagslögum er heimilt að setja ákvæði um 
hverfisverndar í svæðis-, aðal- eða deiliskipulag um verndun sérkenna eldri byggðar, annarra 
menningarsögulegra minja eða náttúruminja sem tryggir að markmiðum frumvarpsins sé náð 
hverju sinni. Reykjavíkurborg er meðal þeirra sveitarfélaga sem nýtt hefur sér þá heimild en 
með hverfisvernd er átt við ákvörðun sveitarstjórnar um að vernda sérkenni eldri byggðar eða 
annarra menningarsögulegra minja, eða byggð með menningarlegt gildi, án þess að um friðun 
sé að ræða samkvæmt öðrum lögum. Hverfisvernd hefur til dæmis verið sett á 
miðborgarsvæðið innan Hringbrautar sem tekur til byggðaheilda. Gert er ráð fyrir að nánari 
verndarákvæði verði sett samhliða hverfisskipulagi þegar sú vinna hefst. Stefnumörkun í 
heftinu Húsvernd í Reykjavík gildir áfram meðan ekki hefur verið unnið hverfisskipulag fyrir 
miðborgina (sjá bls. 164 í greinargerð A með Aðalskipulagi Reykjavíkur 2010-2030).

Eins og fyrr greinir þá liggur ekki fyrir hvaða málefnalegu sjónarmið liggja að baki þeim 
áformum forsætisráðherra að taka sjálfsákvörðunar- og skipulagsvald að hluta úr höndum 
sveitarfélaga og færa það yfir til sín. Þá skortir alfarið á í frumvarpinu að færð séu rök fyrir 
því að nauðsynlegt sé að breyta því fyrirkomulagi sem nú er við lýði og hefur reynst vel. 
Þessu til stuðnings skal bent á að Reykjavíkurborg hefur gengið lengra í verndun byggðar en 
lög mæla fyrir um, meðal annars með borgarvernd í Aðalskipulagi Reykjavíkur 2010-2030. 
Að mati Reykjavíkurborgar færi mun betur á því að setja nánari ákvæði um verndun 
menningarsöguarfs í lög um menningarminjar telji löggjafinn þörf á að tryggja með lögum 
víðtækari verndun en nú er gert eða skerpa á gildandi ákvæðum skipulagslaga.

Engin aldursviðmið er að finna í frumvarpinu eða verndarviðmið sem hægt er að miða við og 
er því öll byggð, hvort sem hún er ný eða gömul, undir í frumvarpinu. Þá er ákvörðunum 
ráðherra ekki markaður neinn tímarammi svo sem hvenær slík ákvörðun þarf að liggja fyrir 
með tilliti til vinnu við gerð aðal- eða deiliskipulags. Sú staða getur þannig hæglega komið 
upp að vinna við aðal- eða deiliskipulag sé hafin eða nýlokið þegar ráðherra leggur til 
verndarsvæði í byggð og vaknar þá óneitanlega sú spurning hvenær skipulagsyfirvöld eiga að 
uppfylla þær skyldur sem ráðherra leggur til. Er ljóst að Reykjavíkurborg og önnur 
sveitarfélög geta ekki unað eða búið við slíka óvissu. Þær ákvarðanir sem ráðherra getur tekið 
samkvæmt frumvarpinu eru almennt matskenndar og huglægar, auk þeirra sem enn eru 
óútfærðar og eiga að birtast í reglugerð, og því erfitt að sjá fyrir hvaða áhrif frumvarpið mun 
hafa á sveitarfélög í landinu. Reykjavíkurborg gerir alvarlegar athugasemdir við þær auknu 
skyldur sem með þessu fyrirkomulagi verða lagðar á sveitarfélögin, sem fyrirséð er að munu 
auka flækjustig og hafa í för með sér ótilgreindan kostnað.

Að mati Reykjavíkurborgar hlýtur sú málsmeðferð sem gert er ráð fyrir samkvæmt 
frumvarpinu að teljast verulega ólýðræðisleg þar sem ekki er gert ráð fyrir neinu samráði við 
borgara, eigendur fasteigna eða skipulagsyfirvöld. Verði þetta frumvarp að lögum mun það 
flækja og þyngja verulega og tefja málsmeðferð allrar skipulagsgerðar. Þessi nálgun virðist



þannig engan veginn fara saman við yfirlýsta stefnu stjórnvalda þess efnis að einfalda löggjöf 
um skipulagsmál og stytta skipulags- og leyfisveitingaferla. Einnig má nefna að jafnvel þótt 
ráðherra hafi nú áhuga á verndun byggðar, sem hlýtur að vera fagnaðarefni enda um 
mikilvægan málaflokk að ræða, er ekki sjálfgefið að þessi áhugi verði fyrir hendi hjá þeim 
einstaklingum sem gegna munu embætti forsætisráðherra síðar, en þá er hætt við að 
skipulagsgerð lendi milli stafs og hurðar þegar kemur að samskiptum sveitarfélaga og 
ráðherra í þessum efnum.

Breytingar á hverfisverndarákvœði skipulagslaga. Afturhvarf til fortíðar.

Verndun byggðar hlýtur ávallt að vera skipulagsmál, en ekki þjóðmenningarmál. Mikilvægt 
er að taka ákvarðanir um verndun sögulegrar byggðar í samhengi við aðra þætti sem eru til 
umfjöllunar við gerð skipulagsáætlana sveitarfélaga. Við ákvarðanir um verndun byggðar 
vegast á almannahagsmunir og sérhagsmunir, sjónarmið um varðveislugildi og 
nýtingarmöguleika. Oft liggur fyrir óyggjandi mat um gildi varðveislu einstakra húsa og 
húsasamstæða sem leiðir til friðlýsingar samkvæmt lögum um menningarminjar. Á hinn 
bóginn þegar um er að ræða heildstæða verndun stærra svæðis, eins og frumvarpið leggur 
áherslu á, er mikilvægt að taka um það ákvarðanir við gerð aðal-, hverfis- og/eða 
deiliskipulags. Reykjavíkurborg telur þannig að rétti vettvangurinn til að taka ákvarðanir um 
verndun byggðaheilda sé við gerð skipulags í sveitarfélögunum, þar sem aðkoma allra 
hagsmunaaðila að ákvarðanatökunni er tryggð með lögum. Þegar um stærri heildir er að ræða 
er rétt að móta stefnu um hverfisvernd byggðasvæða í aðalskipulagi, sbr. verndarsvæði innan 
Hringbrautar í Reykjavík, og um smærri heildir við gerð hverfis- og deiliskipulags og byggja 
slíka stefnumörkun á niðurstöðum húsa- og byggðakannana sem áratugahefð er t.d. fyrir í 
Reykjavík. Þá verður ekki litið framhjá því að einn af þeim þáttum sem marka 
menningarsögulegt gildi byggðar er tengsl þeirrar byggðar við náttúru landsins.

Samkvæmt frumvarpinu verður hverfisverndarákvæði skipulagslaganna nú takmarkað við 
verndun „sérkenna menningarsögulegra minja eða náttúruminja“ . Hverfisvernd „sérkenna 
eldri byggðar“ verður felld út úr skipulagslögum og eingöngu tekið á því viðfangsefni 
samkvæmt nýjum lögum um verndarsvæði í byggð verði frumvarpið að lögum. Rökin fyrir 
því að fella þennan þátt menningarverndar einan úr skipulagslögum eru harla óljós og ekki 
sjáanleg í skýringum með frumvarpinu. Ljóst er að eldri byggð í þéttbýli, venjulega
húsbyggingar í fullum notum, er sá þáttur menningarverndar Frem ur en  t.a.m. fornminjar s e m  sveitarfélög 

ge ta  áfram hverfisverndað s a m k v æ m t  skipulagslögum. , sem helst getur varðað nærhagsmuni 1 viðkomandi
þéttbýli, eignarrétt, nýtingarrétt, uppbyggingarmöguleika hagsmunaaðila á svæðinu og 
almennt yfirbragð byggðar. Frumvarpið leggur áherslu á verndun stærri byggðaheilda Verndun

og friðlýsing e ins takra  h ú s a  og h ú s a s a m s t æ ð a  verður  áfram s a m k v æ m t  lögum um menningarm inja r ., og því ljóst að
verndun getur varðað hagsmuni fjölmargra á stóru svæði. Það er því í raun óskiljanlegt að 
taka sérstaklega þennan þátt úr skipulagsgerð sveitarfélaga, sem lýtur áratugalangri hefð um 
lýðræðislegt ferli og heildstætt mat og tryggir aðkomu allra hagsmunaðila, m.a. þeirra 
ríkisstofnana sem fara með verndun menningar- og byggingararfsins, áður en tekin er 
ákvörðun um endanlega skilgreiningu verndunar. Þetta er þeim mun meira sláandi í ljósi þess 
að við ákvarðanatöku um verndun byggðaheilda samkvæmt frumvarpinu er hvorki gert ráð 
fyrir kynningar- eða samráðsferli, nema þegar kemur að einstökum leyfisveitingum á 
byggingarstigi, né kæruleiðum. Er því ljóst að með þessu fyrirkomulagi getur ráðherra tekið 
einhliða ákvörðun án samráðs við hlutaðeigandi sveitarfélag eða Minjastofnun Íslands.

Samkvæmt skýringum með frumvarpinu eru almennu rökin fyrir því að setja sérstök lög um 
verndun byggðaheilda og fella út ákvæði sama efnis úr skipulagslögum þau að „gildi slíkrar 
verndar verður meira en ella“ , þ.e. heldur en ef sambærileg ákvæði væru lögfest með



skilgreiningu hverfisverndar í lýðræðislegu ferli aðal- eða deiliskipulags, án þess að sú 
fullyrðing sé rökstudd frekar. Ef tilgangurinn er að lögfesta verndarsvæði með aðkomu 
ríkisvaldsins, þá áréttar Reykjavíkurborg að hverfisvernd er háð staðfestingu ríkisvaldsins, 
Skipulagsstofnunar eða umhverfisráðherra, að undangengnu samráði við alla hagsmunaaðila, 
þar á meðal Minjastofnun Íslands. Stefna um hverfisvernd í aðalskipulagi er vitanlega háð 
ákveðnu endurmati að loknum hverjum sveitarstjórnarkosningum, eins og allir þættir 
aðalskipulags, en lítið hefur verið um það að endurskoðun aðalskipulags hafi leitt til breytinga 
á skilmálum eða afmörkun hverfisverndarsvæðis hjá einstökum sveitarfélögum. Umrætt 
frumvarp gerir á hinn bóginn ráð fyrir því sérstaklega að unnt sé að breyta mörkum 
verndarsvæða í byggð (ekki einvörðungu að bæta við þau, sbr. 2. mgr. 4. gr. frumvarpsins) 
sem er til þess fallið að valda óvissu og er afar óheppilegt í ljósi mikilvægi þess að sýna 
stefnufestu þegar kemur að verndarmálum. Eykur slíkt enn á ófyrirsjáanleika sem af 
frumvarpinu mun leiða.

Jafnvel þótt umrætt frumvarp verði að lögum og ráðherraræði í málefnum verndar byggðar í
sveitarfélögum verði aukið sbr. 4. grein frumvarpsins, þá telur Reykjavíkurborg óþarfi að
fella út fyrrnefnd hverfisverndarákvæði úr skipulagslögum og þar með að fyrirbyggja að
hugmyndir um verndun bæjarhluta og byggðamynsturs geti komið fram við gerð
deiliskipulags eða aðalskipulags hjá sveitarfélögum, hvort sem það er að frumkvæði
einstaklinga, félagasamtaka eða sveitarstjórna H verfisvem darákvæði sk ipu lags laganna  kem ur  inn í 
skipulagslögin a ð  f rumkvæði sve ita rfé laganna,  til a ð  ýta undir f ru m k v æ ð a  þeirra og íbúa a ð  kom a m e ð  tillögur um verndun 
byggðar  og náttúru í þeirra n á n a s ta  umhverfi. Undanfar i þ e s s  voru sé rs tak ir  verndarflokkar s e m  skilgreindir voru m.a. í

aðalskipulagi Reykjavíkur (borgarvernd) og aðalskipulagi K ópavogs  (bæ jarvernd ) .. Ákvæði um hverfisvernd eldri
byggðar getur því hæglega verið áfram til staðar í skipulagslögum, sbr. t.d. hverfisvernd 
náttúruminja, hvort sem lagasetningin nái fram að ganga eður ei. Ákvörðun um hverfisvernd 
eldri byggðar sem tekin er í lýðræðislegu aðal- eða deiliskipulagsferli gæti þannig verið 
leiðarvísir fyrir ráðherra í ákvörðun um lögfestingu verndarsvæða í byggð samkvæmt 
frumvarpinu, ekki ólíkt því þegar umhverfis- og auðlindaráðherra ákveður að vernda eða 
friðlýsa svæði á grundvelli laga um náttúruvernd - í eðlilegu samráði við sveitarstjórn og 
landeigendur - sem áður hafði verið skilgreint sem hverfisverndarsvæði í aðalskipulagi.

Lög nr. 80/2012 um menningarminjar

Eins og fram kemur í frumvarpinu þá er í lögum nr. 80/2012 um menningarminjar að finna 
ákvæði sem þjóna sama markmiði og tilgangi og stefnt er að með frumvarpinu. Tilgangur 
laga um menningarminjar er að stuðla að verndun menningarminja og að tryggja að 
íslenskum menningararfi verði skilað óspilltum til komandi kynslóða. Í 2. mgr. 1. gr. laganna 
er til dæmis sérstaklega tekið fram að menningarminjar teljast ummerki um sögu þjóðarinnar, 
s.s. hús og önnur mannvirki og að lögin nái einnig til staða er tengjast menningarsögu. 
Samkvæmt lögunum er starfandi húsafriðunarnefnd sem hefur það hlutverk að vinna að 
stefnumörkun um verndun byggingararfs ásamt Minjastofnun Íslands og fjalla um tillögur 
stofnunarinnar um friðlýsingu húsa, mannvirkja o.fl.

Inntak frumvarpsins er verndun byggðaheilda í þéttbýli sem hafa menningarsögulegt og/eða 
listrænt gildi. Lögð er áhersla á heildstæða verndun bæjarhluta (sbr. hugmyndafræði 
hverfisverndar samkvæmt skipulagslögum) og fullyrt að verndarákvæði frumvarpsins séu 
eðlisólík þeirri nálgun sem byggt er á í lögum um menningarminjar um friðlýsingu einstakra 
húsa eða húsasamstæða. Af þeim sökum muni hin nýja löggjöf ekki leiða til breytinga á 
lögum um menningarminjar. Reykjavíkurborg bendir hér á að í lögum um menningarminjar 
er að finna heimildir til að friðlýsa byggðaheildir, t.d. húsaþyrpingar, götumyndir og nánasta 
umhverfi einstakra húsa (sbr. 4. gr. laga um menningarminjar) og því stenst framangreind



fullyrðing ekki. Sú nálgun í verndarmálum, sem lögð er til með frumvarpinu, getur hæglega 
grundvallast á gildandi ákvæðum í lögum um menningarminjar eða með lítilsháttar 
breytingum á þeirri löggjöf. Í greinargerð með frumvarpinu segir um þetta atriði: „ Verður að 
telja að ekki sé þörf á svo víðtækri friðlýsingu e f sú byggð sem um ræðir hefur verið gerð að 
verndarsvæði í byggð og varðveislugildi hennar þar með tryggt með ákvörðun ráðherra “. 
Af þessu má ráða að ákvæði um heildstæðari verndun húsaþyrpinga og götumynda, sem finna
má í lögum um menningarminjar, verði að mestu óþörf. Sbr.  9. grein f rumvarps, þar  s e m  ákvörðun um 
„ráðherra um ve rn d a rsv æ ð i  í byggð  kem ur  ekki í veg  fyrir a ð  e ins tök  hús, mannvirki og fomleifar....séu friðlýst s é rs tak leg a  á 

grundvelli laga um menningarminjar“, en  ekki e r  minnst  á  m ögulega  friðlýsingu húsaþyrp inga  og gö tum ynda.  Eðlilegt hefði
því verið að huga að breytingum á lögum um menningarminjar, samhliða frumvarpsgerðinni, 
til að skerpa á markmiðum og tilgangi hvorrar löggjafar.

Ef nauðsynlegt er að setja sérstök lög sem nálgast verndun byggðar á heildrænni hátt en 
gildandi lög um menningarminjar gera, þá er umhugsunarvert af hverju slík lög skuli bundin 
við þéttbýli og afmarkaða byggðarkjarna utan þéttbýlis. Möguleg verndun búsetu- og 
menningarlandslags til sveita er þar með skilin eftir í lagalegu tómarúmi, því tæplega verður 
hægt að beita breyttum hverfisverndarákvæðum skipulagslaga í því skyni og þá verður ekki 
hægt að byggja ákvörðun um jafn víðtækar verndarheildir á grundvelli laga um 
menningarminjar.

Í heiti frumvarpsins er talað um verndarsvæði í byggð. Þar sem byggð er afar almennt hugtak 
hefði verið eðlilegt að setja fram skilgreiningu á því í frumvarpinu, meðal annars með 
hliðsjón af 4. gr. laga um menningarminjar sem fjallar um byggingararf þjóðarinnar. Af 
einstökum greinum frumvarpsins og meðfylgjandi greinargerð má ætla að megin áherslan sé á 
verndun húsa og hverfi þeirra í þéttbýli, sbr. 7. gr. frumvarpsins. Óljóst er að hve miklu leyti 
nánara verndarákvæði, sbr. 7. gr., er ætlað að ná til annarra mannvirkja sem tilheyra 
byggingararfi þjóðarinnar og eru innan þeirrar heildar sem verndarsvæðið myndar. Í 7. gr. 
frumvarpsins eru fyrst og fremst talin upp atriði sem varða húsbyggingar og í athugasemd við 
greinina segir að hér sé um „ tæmandi talningu tilvika að ræða “.

Almennt vekur frumvarpið upp margar spurningar um hvernig staðið verður að 
menningarvernd af hálfu ríkisins á komandi árum. Óljóst er hvernig framkvæmd ákvæða 
hinna nýju laga um verndun byggðar munu samræmast framkvæmd ákvæða laga um 
menningarminjar, sérstaklega er varðar byggingararfinn. Heimildir í frumvarpinu til setningar 
nánari ákvæða í reglugerðum eykur enn á þá óvissu. Rétt hefði því verið að huga betur að 
breytingum á lögum um menningarminjar samhliða frumvarpsgerðinni, sem myndu skýra 
betur samspil þeirrar löggjafar við hina fyrirhuguðu lagasetningu.

Að mati Reykjavíkurborgar hefði þó verið unnt að ná markmiði og tilgangi frumvarpsins með
því að gera afmarkaða breytingu á lögum um menningarminjar, án þess að breyta annars
vegar stjórnsýsluumhverfi menningarverndarinnar í landinu (sbr. 7. gr. laga um 
menningarminjar) þar sem meðal annars er kveðið á um ráðgjafarhlutverk Minjastofnunar 
Íslands og samráð við öll söfnin í landinu, sem hvergi er vikið að í fyrirliggjandi frumvarpi og 
hins vegar skipulagslögunum varðandi hverfisvernd og skyldu sveitarfélaga til að vinna 
varðveislumat samhliða gerð deiliskipulags.

Um bótaskyldu

Þá gerir Reykjavíkurborg sérstaka athugasemd við það að hvergi sé vikið að bótaskyldu vegna 
ákvarðana ráðherra og bendir í því sambandi á að um víðtæka skerðingu á eignarrétti 
fasteignareigenda getur verið að ræða og má í því sambandi benda á að í skipulagslögum er 
að finna ýtarleg ákvæði sem fella hlutlæga bótaskyldu á sveitarfélög vegna



skipulagsákvarðana sem hafa í för með sér verulega skerðingu á verðmæti fasteignar. Að 
sama skapi er að finna ákvæði um bótaskyldu í lögum um menningarminjar þótt það sé öllu 
fátæklegra að innihaldi en ákvæði skipulagslaga. Er með öllu ótækt að setja frumvarp sem 
getur haft í för með sér jafn víðtæka skerðingu á heimildum fasteignareigenda án þess að 
vikið sé að hugsanlegri bótaskyldu. Þá sætir furðu að í umsögn fjármála- og 
efnahagsráðuneytisins um frumvarpið sé ekki lagt mat á hugsanlega bótaskyldu eða 
skaðabætur sem kunna að falla á ríkissjóð vegna skerðingar á verðmætum fasteigna sem 
kunna að leiða af ákvörðun ráðherra verði frumvarpið að lögum. Að sama skapi gerir 
Reykjavíkurborg alvarlegar athugasemdir við að ekki hafi verið talið tilefni til að kanna 
sérstaklega samræmi frumvarpsins við ákvæði stjórnarskrár í ljósi þess hve víðtækar 
skerðingar á eignarrétti geti verið um að ræða.

Um einstök ákvæði frumvarpsins

4. gr. Ákvörðun um verndarsvæði í byggð

Í frumvarpinu er kveðið á um að sveitarstjórn skuli meta að loknum sveitarstjórnarkosningum 
hvort innan staðarmarka sveitarfélagsins sé byggð sem hafi slíkt gildi að hvað varðar 
varðveislu svipmóts og menningarsögu sé ástæða til að útbúa tillögu til ráðherra um að hún 
verði gerð að verndarsvæði í byggð. Einnig er lögð sú skylda á sveitarfélög að endurmeta þau 
verndarsvæði sem fyrir eru á fjögurra ára fresti. Ljóst er af frumvarpinu að ef sveitarstjórn, að 
loknu slíku mati, telur ekki ástæðu til að gera tiltekna byggð innan sveitarfélagsins að 
verndarsvæði, þá getur komið til inngrips ráðherra sem getur einn og sér, með aðstoð 
Minjastofnunar Íslands, ákveðið verndarsvæði í byggð. Tilkoma slíks verndarsvæðis felur í 
sér þá lagaskyldu að tryggja varðveislugildi svæðisins. Reykjavíkurborg mótmælir þessum 
tillögum harðlega sem bæði óþörfum og afar íþyngjandi þar sem skylda er lögð á 
sveitarfélögin að meta á fjögurra ára fresti hvort ástæða sé að leggja til að tiltekin byggð verði 
gerð að verndarsvæði. Fyrirséð er að þessu fyrirkomulagi mun fylgja aukin vinna og 
kostnaður fyrir sveitarfélögin, en ekki er gert ráð fyrir því að ríkisvaldið greiði fyrir þessa 
vinnu.

Með frumvarpinu er ráðherra einum falið að ákveða hvaða svæði hann vill friða með því að 
fela Minjastofnun Íslands að útbúa tillögu þess efnis að tiltekin byggð, sem að mati ráðherra 
hefur varðveislugildi á landsvísu, verði gerð að verndarsvæði í byggð. Í 4. mgr. 4. gr. er lagt 
til að ráðherra geti falið Minjastofnun Íslands að meta gildi byggðar innan staðarmarka 
sveitarfélags og hvort ástæða sé til að útbúa tillögu til ráðherra um að hún verði gerð að 
verndarsvæði í byggð sinni sveitarstjórn ekki skyldu sinni um mat á gildi byggðar. Ráðherra 
getur einnig falið Minjastofnun Íslands að útbúa tillögu um að tiltekin byggð, sem að mati 
ráðherra hefur varðveislugildi á landsvísu, verði gerð að verndarsvæði í byggð. Ekki verður 
annað séð en að þarna komi fram skýr staðfesting á því ráðherraræði sem frumvarpið gerir ráð 
fyrir. Að mati Reykjavíkurborgar skýtur það skökku við að ráðherra geti með þessum hætti í 
raun falið Minjastofnun Íslands að gera tillögu að verndarsvæði í byggð sem hann er í raun 
þegar búinn að ákveða og verður frumvarpið eins og áður segir ekki túlkað öðruvísi en að 
verið sé að bjóða upp á pólitíska íhlutun og misbeitingu á valdi ráðherra. Í þessu sambandi 
áréttar Reykjavíkurborg það sem hér greinir að framan um sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga og 
bendir á að framangreint fyrirkomulag gengur í berhögg við öll grundvallarsjónarmið 
fyrrnefnds réttar.



Vakin er sérstök athygli á að í frumvarpinu er ekki að finna neinar ráðagerðir um samráð við 
íbúa, fasteignareigendur eða sveitarfélög ákveði ráðherra að leggja til verndun samkvæmt 4. 
mgr. 4. gr. frumvarpsins.

Í frumvarpinu er gert ráð fyrir að ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði um tilhögun og efni 
tillagna til ráðherra og um efni ákvörðunar ráðherra. Telja verður með öllu óeðlilegt að 
ráðherra fái framselt svo víðtækt vald til sín með reglugerð þar sem ákvörðun um 
verndarsvæði getur hæglega falið í sér íþyngjandi ákvörðun fyrir fasteignareigendur. Dregur 
Reykjavíkurborg í efa að svo víðtækt valdframsal fái staðist.

Þá er með frumvarpinu brotið blað í sögu löggjafar í landinu þar sem með því er ríkisvaldinu 
falið vald til að endurskoða frjálst mat sveitarstjórnar, sem framkvæmt er innan viðkomandi 
lagaramma í stað þess að gert sé ráð fyrir hefðbundnu lögmætiseftirliti.

5. gr. Mat á varðveislugildi svæða í byggð

Ákvæðið lýtur að þeim gögnum sem líta þarf til við mat á varðveislugildi einstakra svæða. 
Ekki er um nýmæli að ræða enda er litið til allra þessara þátta við skipulagsgerð samkvæmt 
gildandi lögum. Þegar unnið er deiliskipulag í þegar byggðu hverfi skal samkvæmt 
skipulagslögum lagt mat á varðveislugildi svipmóts byggðar og einstakra bygginga sem fyrir 
eru með gerð húsakönnunar. Þessari reglu er fylgt eftir hjá Reykjavíkurborg og liggja ávallt 
fyrir vandaðar húsakannanir við meðferð deiliskipulagstillagna þar sem það á við samkvæmt 
skipulagslögum. Með húsakönnun er átt við að unnin er greinargerð um viðkomandi byggð 
ásamt skrám yfir hús og fornleifar á viðkomandi svæði, en samkvæmt lögum um 
menningarminjar er skylt að skrá allar fornminjar á skipulagsskyldum svæðum áður en 
gengið er frá skipulagi eða endurskoðun þess. Er tilgangur laga um menningarminjar meðal 
annars sá að vernda menningarsögulegan arf. Í húsakönnunum er meðal annars lagt mat á 
varðveislugildi einstakra húsa og tekin afstaða til þess hvort heimilt sé að rífa, byggja við eða 
breyta húsum. Má hér til dæmis sérstaklega nefna húsakönnun sem gerð var varðandi 
Ingólfstorg og nágrenni sem er dæmi um afar vandaða, faglega og ítarlega húsakönnun. Ljóst 
er að tillaga um verndarsvæði mun að verulegu leyti verða háð huglægu mati ráðherra og því 
er fyrir hendi alger óvissa og ófyrirsjáanleiki varðandi áhrif frumvarpsins, meðal annars 
varðandi það hversu víðtæk áhrifin kunna að verða og mögulega bótaábyrgð í þessum efnum.

6. gr. Takmarkanir innan verndarsvæða í byggð

Hér er meðal annars lagt til að sveitarstjórn tryggi að allar framkvæmdir innan verndarsvæðis 
í byggð samrýmist svipmóti og hinni vernduðu menningarsögu á viðkomandi svæði og að 
ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði um sjónarmið sem líta skuli til. Einnig verði 
leyfisskylt að bæta, rífa niður eða fjarlægja húseignir á verndarsvæðum. Síðastnefnda atriðið 
er nú þegar tryggt í ákvæðum mannvirkjalaga nr. 160/2010 og byggingarreglugerðar nr. 
112/2012, en byggingarleyfi þarf fyrir öllum byggingarleyfisskyldum framkvæmdum. Engin 
nánari útfærsla er á þessu varðandi þau sjónarmið sem líta ber til við mat ráðherra á því hvort 
leyfa eigi framkvæmd, aðeins boðað að umfjöllun um þessi atriði verði sett í reglugerð. Telur 
Reykjavíkurborg að hér sé of langt gengið í framsali löggjafarvalds til handhafa 
framkvæmdavaldsins.

Að mati Reykjavíkurborgar skýtur það einnig skökku við að sveitarfélagi beri að fylgja eftir



ákvörðunum ráðherra sem sveitarstjórn hefur enga aðkomu haft að. Mun eðlilegra væri, ef 
ráðherra ákveður einhliða að taka að sér skipulagsvaldið varðandi verndun tiltekinnar 
byggðar, að ráðherra annaðist einnig veitingu byggingarleyfa, auglýsingu á fyrirhuguðum 
leyfum og umsýslu athugasemda og sjónarmiða sem fram kunna að koma auk úttekta og 
eftirlit með framkvæmdum, í stað þess að leggja þessar auknu skyldur og kostnaðarauka á 
sveitarfélög.

Efni ákvæðisins gefur tilefni til tvöfalds eftirlits og almennt flóknari stjórnsýslu. Nýmælið í 
greininni felst í því að auglýsa ber opinberlega allar leyfisveitingar innan verndarsvæðisins, 
sem kann að vera góðra gjalda vert en er þó í ósamræmi við það að ekki er gert ráð fyrir 
opinberri kynningu og auglýsingu verndarákvæðanna sjálfra þegar þau eru sett af hálfu 
ráðherra.

7. gr. Samþykkt sveitarfélags

Í ákvæðinu er fjallað um heimild sveitarfélaga til að setja nánari ákvæði um verndun en 
kveðið er á um í almennri verndarákvörðun ráðherra og að þau verði sett fram sem sérstök 
samþykkt sveitarfélagsins, sem þó verði háð samþykki ráðherra. Í ákvæðinu eru talin upp 
atriði sem samþykkt gæti falið í sér. Um er að ræða atriði sem að jafnaði er kveðið á um í 
skilmálum deiliskipulags og varða einkum hús. Til að einfalda stjórnsýslu sveitarfélaganna og 
tryggja lýðræðislegra ferli væri eðlilegra að veita sveitarfélögum heimild til að setja nánari 
verndarákvæði í deiliskipulag viðkomandi verndarsvæðis og kveða á um að slíkt 
deiliskipulag skuli háð umsögn Minjastofnunar Íslands. Með því yrði almenningi og land- og 
húseigendum á viðkomandi svæði í það minnsta tryggð lítils háttar aðkoma að setningu 
verndarákvæða, sem annars yrði engin að frumvarpinu óbreyttu.

8. gr. Nauðsynleg verk innan verndarsvæða í byggð

Hér er lagt til að sveitarstjórn annist eftirlit með framkvæmdum sem hafnar eru án leyfis og 
eftir atvikum láti vinna verk á kostnað eiganda mannvirkis að undangenginni áskorun um að 
bætt verði úr innan hæfilegs frests að fengnu samþykki ráðherra.

Í mannvirkjalögum, skipulagslögum og byggingarreglugerð eru allar heimildir til staðar til að 
stöðva framkvæmdir sem brjóta í bága við skipulag eða eru hafnar án byggingarleyfis og 
jafnframt til að krefja eigendur um úrbætur að viðlögðum dagsektum eða til að gera úrbætur á 
kostnað eiganda. Í flestum tilvikum þegar svo er ástatt eru framkvæmdir stöðvaðar án tafar. 
Verður ekki séð að það þjóni markmiðum laga og reglugerða að framkvæmd þessara aðgerða 
verði háð staðfestingu ráðherra sem mun draga mjög úr skilvirkni þeirra heimilda sem til 
staðar eru, en ljóst þykir að slíkt fyrirkomulag myndi að óbreyttu verða þungt í vöfum og auka 
mjög á þá stjórnsýslu sem fyrir er í slíkum málum.

Reykjavíkurborg bendir þó á að rökréttara væri ef slík ákvörðun yrði falin Minjastofnun 
Íslands í samræmi við ákvæði 33. gr. laga um menningarminjar en það ákvæði tryggir 
Minjastofnun allar heimildir í þessum efnum.

9. gr. Tengsl verndarsvæða í byggð við skipulagsáætlanir og friðlýsingar

Í frumvarpinu er lögð sú skylda á sveitarstjórn að tryggja að ákvarðanir ráðherra um 
verndarsvæði í byggð endurspeglist í skipulagsáætlunum og öðrum áætlunum sveitarfélags.



Sama gildir um leyfisveitingar sveitarfélaga.

Með ákvæðinu er enn verið að setja íþyngjandi skyldu á herðar sveitarfélögum, en ekki er 
með öllu ljóst hvað átt er við með þessu ákvæði og hvernig framkvæmdin eða fyrirkomulagið 
á að vera. Það er því álitaefni hvort sveitarfélögum beri samkvæmt framangreindu að taka 
upp skipulagsáætlanir þar sem ráðherra hefur ákveðið verndunarsvæði og fara með sem nýtt 
deiliskipulag eða breytingu á deiliskipulagi samkvæmt skipulagslögum. Er ljóst að í slíkum 
tilvikum gera skipulagslög ráð fyrir auglýsingu og kynningu slíkra tillagna og samráði við 
íbúa og aðra hagsmunaaðila, sem er með öllu óraunhæft ef þegar liggur fyrir ákvörðun 
ráðherra sem ekki fæst endurskoðuð.

10. gr. Refsiákvæði

Reykjavíkurborg vekur athygli á að ekki virðist hafa verið hugað að samræmi við refsiákvæði 
skipulagslaga og laga um menningarminjar þegar frumvarpsákvæði þetta var samið. 
Samkvæmt skipulagslögum varðar brot á lögunum sektum eða fangelsi allt að tveimur árum 
nema þyngri refsing liggi við samkvæmt öðrum lögum. Samkvæmt lögum um 
menningarminjum varðar brot á lögunum sektum nema þyngri refsing liggi við broti skv. 177. 
gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940. Frumvarpið gerir ráð fyrir að brot gegn lögunum geti 
varðað sekt eða fangelsi allt að fjórum árum. Verður að telja afar óheppilegt að ekki sé hugað 
að samræmi þegar kemur að refsiákvæðum svo skyldra laga. Þá vekur athygli að gera má 
lögaðila sekt en ekki er gert ráð fyrir sambærilegum viðurlögum í skipulagslögum og lögum 
um menningarminjar. Furðu vekur einnig að lögaðili skal ekki sæta refsingu ef um óhapp er 
að ræða en sama á ekki við ef einstaklingur á í hlut. Verður ekki komið auga á hvaða rök 
hníga að því að leggja strangari refsiábyrgð á einstaklinga en lögaðila úr því á annað borð er 
gert ráð fyrir að lögaðilum megi gera refsingu í formi sektar. Þá er með öllu óljóst hvað átt er 
við með hugtakinu „óhapp“ og hvernig það fær samræmst hefðbundnu mati á gáleysi athafna 
í skilningi skaðabótaréttar.

12. gr. Breytingar á öðrum lögum

Í ákvæðinu er fjallað um breytingar sem frumvarpið mun leiða til á skipulagslögum. 
Breytingar á skipulagslögum varða annars vegar hverfisverndarákvæði skipulagslaganna, sbr. 
umfjöllun í kafla hér að framan og hins vegar gerð deiliskipulags í eldri byggð, þar sem lagt 
er til að ákvæði 5. mgr. 37. gr. skipulagslaga verði tekið út í heild sinni. Að fella niður 
ákvæði 5. mgr. 37. gr. skipulagslaga, sem fjallar m.a. um skyldu þess að vinna varðveislumat 
byggðar áður en viðkomandi svæði er tekið til deiliskipulagningar, er að mati 
Reykjavíkurborgar illskiljanlegt. Fyrirséð er að afnám þessarar skyldu mun skapa mikla 
óvissu og getur hugsanlega leitt til þess að ekki yrði staðið sem skyldi að umfjöllun um 
menningarsögulega þætti við gerð deiliskipulags. Ekki er sýnt að með framfylgd nýrra laga 
verði tryggt að unnið verði varðveislumat fyrir alla eldri byggð.

Þá leggst Reykjavíkurborg eindregið gegn niðurfellingu síðari hluta umræddrar málsgreinar 
sem fjallar um heimildir til að vinna hverfisskipulag í eldri byggð, enda skarast þau ákvæði 
ekki á nokkurn hátt við ákvæði frumvarpsins. Gengið er út frá því að hér sé um mistök að 
ræða af hálfu frumvarpsritara enda myndi afnám þessa ákvæðis fela það í sér að ekki væri 
lengur unnt að vinna hverfisskipulag í eldri byggð. Ef ekki er um mistök að ræða þá 
mótmælir Reykjavíkurborg þessari niðurfellingu ákvæðisins alfarið og bendir á að



sveitarfélagið hefur þegar hafið vinnu við og lagt gríðarlegan kostnað í gerð hverfisskipulags í 
eldri byggðum Reykjavíkur. Árið 2011 ákvað Reykjavíkurborg að hefja vinnu við gerð 
hverfisskipulags fyrir öll hverfi borgarinnar. Nú þegar liggja fyrir til samþykktar skipulags- og 
matslýsingar fyrir Ártúnsholt og neðra Breiðholt. Hverfisskipulag er tegund deiliskipulags 
fyrir gróin hverfi og felst verkefnið við gerð þess í því að stuðla að sjálfbærri þróun og 
vistvænum úrlausnum fyrir hverfi í heild sinni. Hverfisskipulagið gegnir afar mikilvægu 
hlutverki við að innleiða stefnu aðalskipulagsins og útfæra nánar markmið þess, meðal annars 
markmið um borgarvernd, þar sem ráðist verður í víðtækar húsa- og byggðakannanir fyrir 
hvert hverfi borgarinnar. Er ljóst að sú mikla vinna sem komin er af stað við gerð 
hverfisskipulagsáætlana í Reykjavík fer fyrir lítið verði frumvarpið í þessari óbreyttu mynd að 
lögum.

Niðurlag.

Með hliðsjón af framangreindu gerir Reykjavíkurborg alvarlegar athugasemdir við 
frumvarpið í heild sinni og leggst eindregið gegn því að það verði að lögum. Ekki verður 
annað ráðið af frumvarpinu og skýringum með því en að um grófa aðför að sjálfstjórnarrétti 
sveitarfélaga sé að ræða. Þá er með frumvarpinu gert ráð fyrir að felld verði ákvæði um 
hverfisvernd úr skipulagslögum sem eðlilegt er að séu á forræði sveitarfélaga. Jafnframt 
liggur fyrir að allar þær heimildir sem frumvarpinu er ætlað að koma á til að tryggja vernd 
sögulegra byggða eru þegar til staðar í gildandi löggjöf. Af því leiðir að tilgangurinn með 
lagasetningunni getur einungis verið sá einn að færa umræddar heimildir til ákvörðunartöku 
um verndarsvæði í byggð frá sveitarstjórnum yfir til ráðherra.

Frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð felur því í sér grundvallarbreytingar á meðferð 
skipulagsmála í landinu sem eru úr takti við almenna þróun löggjafar á sviði skipulagsmála á 
síðustu 90 árum. Þær breytingar sem gerðar hafa verið á skipulagslöggjöfinni á undanförnum 
áratugum hafa almennt miðað að því að auka skipulagsvald sveitarfélaganna og draga úr 
miðstýringu ríkisvaldsins, færa ákvarðanatöku nær þeim sem málið varðar, gera vinnuferli 
gagnsærra og auka aðgengi almennings og annarra hagsmunaaðila að upplýsingum og 
þátttöku í stefnumótun opinberra aðila. Frumvarpið stríðir í meginatriðum gegn öllu 
framangreindu og er í raun skref aftur til fortíðar.

Að jafnaði hefur verið víðtæk sátt um þær grundvallarbreytingar sem gerðar hafa verið á 
skipulagslöggjöfinni á undanförnum áratugum, breytingum sem miða að því að draga úr 
miðstýringu ríkisvaldsins, bæta upplýsingagjöf og lýðræðisvæða skipulagsferlið. Venjan 
hefur verið sú að vanda vel undirbúning slíkra breytinga og gefa hlutaðeigandi góðan tíma til 
umfjöllunar um lagafrumvörp. Frumvarp um verndarsvæði í byggð felur í sér 
grundvallarbreytingu á meðferð skipulagsmála, án alls samráðs við sveitarfélögin, sem er án 
fordæma.

Reykjavíkurborg leggst eindregið gegn því að frumvarpið verði að lögum með vísan til þess 
sem hér greinir að framan. Þá telur Reykjavíkurborg nauðsynlegt að umhverfis- og 
samgöngunefnd fái frumvarpið til umfjöllunar vegna verksviðs nefndarinnar. Að öðru leyti 
leyfir Reykjavíkurborg sér að vísa til umsagnar Sambands íslenskra sveitarfélaga um 
frumvarpið sem sveitarfélagið tekur heils hugar undir.



Kristbjörg Stephensen
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Efni: Umsögn um frv. til Iaga um verndarsvæði í byggð, 629. mál

Vísað er til tölvupósts frá nefndasviði Alþingis 22. apríl sl. þar sem óskað er 
eftir umsögnum um ofangreint frumvarp.

Almennt um frumvarpið og samráð við gerð þess

Sambandið hefur farið yfir frumvarpið og skýringar með því og hefur ýmsar 
athugasemdir við það. Tekið skal fram að sambandið er ekki mótfallið 
markmiði frumvarpsins, þ.e. að stuðla að vernd og varðveislu byggðar sem 
hefur sögulegt gildi. Hins vegar skal bent á að ákvæði skipulagslaga nr. 
123/2010 um hverfisvernd og lög um menningarminjar nr. 80/2012 styðja nú 
þegar við það markmið og í frumvarpið vantar allan rökstuðning um nauðsyn 
fyrirhugaðrar löggjafar. Sambandið gerir jafnframt alvarlegar athugasemdir við 
það fyrirkomulag sem frumvarpið gerir ráð fyrir, þ.e. útfærslu á umræddu 
markmiði og aukið flækjustig.

Um sjálfstjórn sveitarfélaga og skipulagsvaldið

l stefnumörkun sambandsins fyrir árin 2014-2018 segir í kafla 1 um 
meginmarkmið og leiðarljós: „Skipulagsvaldið er einn af hornsteinum 
sjálfstjórnarréttar sveitarfélaganna sem skal virða". Að áliti sambandsins 
gengur fyrirliggjandi frumvarp gegn framangreindu og gerir sambandið 
alvarlegar athugasemdir við það. í umsögninni verður vikið nánar að 
einstökum athugasemdum en sambandið leggst eindregið gegn því að 
frumvarpið verði að lögum.

í athugasemdum í greinargerð með frumvarpi sem varð að 
sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011, um XI. kafla, segir m.a. að almennt sé ekki 
gengið út frá því að stjórnarskráin hindri að löggjafinn setji um verkefni 
sveitarfélaga allítarleg lagafyrirmæli auk þess að setja í lög ákvæði um eftirlit 
með stjórnsýslu. Vísað er til ákvæðis 8. gr. Evrópusáttmála um sjálfstjórn 
sveitarfélaga sem geri þó ráð fyrir því að við lagasetningu og framkvæmd 
eftirlits fari fram ákveðið mat á því hversu langt er þörf á að ganga í þessu 
tilliti þannig að íhlutun eftirlitsstjórnvalds sé í hlutfalli við mikilvægi þeirra 
hagsmuna sem því er ætlað að vernda. Þá er tekið fram að í samræmi við
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þessi sjónarmið virðist það hafa verið almenn löggjafarstefna hér á landi að 
þegar í lögum er mælt fyrir um eftirlit stjórnvalda ríkisins með einstökum og 
afmörkuðum ákvörðunum sveitarfélaga eða ákvörðunum sem teknar eru á 
þeirra vegum þá sé eftirlitið takmarkað við svonefnt lögmætiseftirlit. Þannig er 
það verkefni eftirlitsaðila að taka ákvörðun til endurskoðunar og fjalla um það 
hvort hún sé að formi eða efni í samræmi við lög. I því felst ekki endurskoðun 
á því mati sem sveitarfélag framkvæmir innan viðkomandi lagaramma og þar 
með verður ekki tekin ný ákvörðun.

Sambandið telur skorta verulega á að við samningu frumvarpsins hafi verið 
tekið mið af framangreindu og telur að frumvarpið gangi gróflega gegn þeim 
grundvallarsjónarmiðum sem ríkja um sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga. Engan 
rökstuðning er að finna í frumvarpinu um nauðsyn þess mikla inngrips sem 
felst í frumvarpinu gagnvart skipulagshlutverki sveitarfélaga.

Þá er Ijóst að ákvörðunum ráðherra um verndarsvæði í byggð er ekki 
markaður neinn tímarammi, svo sem um hvenær slík ákvörðun þarf að liggja 
fyrir, m.t.t. vinnu við gerð og endurskoðun aðalskipulags. A sama hátt eru 
ekki settir inn neinir frestir um hvenær þarf að uppfylla þær skyldur sem 
lagðar eru á sveitarfélög skv. frumvarpinu um að sveitarstjórnir skuli tryggja 
að ákvörðun ráðherra um verndarsvæði í byggð endurspeglist í 
skipulagsáætlunum, öðrum áætlunum og leyfisveitingum sveitarfélagsins eru 
ekki tilgreindar með tímafrestum. Má því álykta sem svo að ef fram kemur ný 
ákvörðun ráðherra um verndarsvæði í byggð þurfi sveitarfélag þá þegar að 
taka upp þær skipulagsáætlanir sem ákvörðun snertir og laga þær að henni. 
Ljóst má vera að sveitarfélögin geta ekki unað við slíkt fyrirkomulag og þann 
kostnað og óvissu sem fyrirsjáanlega fylgir því. Til samanburðar má nefna að í
7. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun, nr. 48/2011, er sveitarfélögum 
veittur frestur sem er að lágmarki fjögur ár en getur þó orðið allt að þrettán ár, 
til að tryggja samræmi skipulagsáætlana við rammaáætlun.

Undirbúningur og framsetning frumvarpsins

Hvað varðar undirbúning frumvarpsins og framsetningu vakna spurningar um 
hvort nægilegt mið hafi verið tekið af handbók um undirbúning og frágang 
lagafrumvarpa, sem gefin var út af forsætisráðuneytinu, dóms- og 
kirkjumálaráðuneytinu og skrifstofu Alþingis árið 2007. Þar er fjallað um 
fjölmörg atriði sem máli skipta við lagasetningu og eitt fyrsta atriðið er að 
svara þurfi því hvort ný lagasetning sé nauðsynleg. Að áliti sambandsins hefur 
ekki verið rökstutt nægilega vel að setning nýrra laga um verndarsvæði í 
byggð sé nauðsynleg til að ná þeim markmiðum sem að er stefnt. Akvarðanir 
ráðherra um verndarsvæði geta ekki verið teknar úr samhengi við 
skipulagsáætlanir sveitarfélaga og þau ákvæði sem þegar eru í 
skipulagslögum. Ákvæði þeirra laga um hverfisvernd hefði að mati 
sambandsins mun frekar mátt taka til endurskoðunar til þess að ná fram 
markmiðum um aukna áherslu á verndarsvæði í byggð. Þessi afstaða kom 
fram hjá fulltrúa sambandsins og fleiri sérfræðingum sem ráðuneytið boðaði 
til fundar tvisvar sinnum þegar frumvarpsvinna hófst. Frekara samráð var ekki 
haft við sambandið fyrr en frumvarpsdrögin voru send sambandinu til 
kostnaðarumsagnar, sbr. 129. gr. sveitarstjórnarlaga.
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í frumvarpinu er farin sú leið að búa til nýtt ferli til viðbótar við þá ferla sem 
fram koma í skipulagslögum sem eykur flækjustig í skipulagslöggjöf. Þessi 
nálgun virðist engan veginn fara saman við áherslur ríkisstjórnarinnar um 
einföldun regluverks sem fjallað er um í stefnuyfirlýsingu núverandi 
ríkisstjórnar. Þá hefur það verið áherslumál hjá sambandinu um langt skeið 
að stytta skipulags- og leyfisveitingaferla og einfalda löggjöf um skipulagsmál 
og er umrætt frumvarp í andstöðu við þá stefnumörkun.

í áðurnefndri handbók er jafnframt gert ráð fyrir því að í almennum 
athugasemdum sé kafli um samræmi fyrirliggjandi frumvarps við stjórnarskrá 
og alþjóðlegar skuldbindingar. Athygli vekur að í athugasemdum við 
frumvarpið segir að ekki sé tilefni til að kanna sérstaklega samræmi 
frumvarpsins við ákvæði stjórnarskrár þar sem um almennar takmarkanir sé 
að ræða á tilteknum svæðum innan sveitarfélaga með sama hætti og gildi um 
deiliskipulag sveitarfélaga. Sambandið er ekki sammála þessari nálgun og 
telur þvert á móti að efni frumvarpsins gefi sérstakt tilefni til þess að kanna 
samræmi þess við eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar í Ijósi þess hve 
víðtækar skerðingar á eignarrétti geti verið um að ræða.

í þessu samhengi er rétt að benda á að í 2. mgr. 51. gr. b skipulagslaga er að 
finna eftirfarandi ákvæði: „Ef tjón skv. 51. gr. leiðir af ákvörðun annars 
stjórnvalds eða lagafyrirmælum um tiltekna landnýtingu sem sveitarfélagi var 
skylt að fylgja við skipulagsákvörðun ber ríkið ábyrgð á greiðslu bóta og hefur 
skyldu til innlausnar, ef við á." Frá sjónarhóli sveitarfélaganna er mikilvægt að 
löggjafinn sé meðvitaður um að bótaskylt tjón fasteignaeigenda, sem talið er 
leiða af ákvörðun ráðherra um verndarsvæði í byggð, verði bætt af ríkinu. 
Þetta atriði er þó einnig ágætt dæmi um það aukna flækjustig sem frumvarpið 
skapar og er t.d. ekki hægt að fullyrða að í öllum tilvikum verði hægt að finna 
skýr orsakatengsl á milli meints tjóns fasteignareiganda og ákvörðunar 
ráðherra.

Athugasemdir við einstakar greinar frumvarpsins 

4. gr.

Fram kemur í 1. mgr. að sveitarstjórn skuli að loknum 
sveitarstjórnarkosningum meta hvort innan staðarmarka sveitarfélagsins sé 
byggð sem hafi slíkt gildi hvað varðveislu svipmóts og menningarsögu varðar 
að ástæða sé til að útbúa tillögu til ráðherra um að hún verði gerð að 
verndarsvæði í byggð. í 3. mgr. segir að ef sveitarstjórn sinni ekki skyldu skv. 
1. mgr. um mat á gildi byggðar geti iráðherra falið Minjastofnun íslands að 
meta gildi byggðar innan staðarmarka sveitarfélagsins og hvort ástæða sé til 
að útbúa tillögu til ráðherra um að hún verði gerð að verndarsvæði í byggð. 
Spurningar vakna um hver leggi mat á framkvæmd sveitarstjórnar skv. 1. mgr. 
og hvernig mat sveitarstjórnar er endurmetið, s.s. í þeim tilvikum þegar það er 
mat sveitarstjórnar að engin byggð í sveitarfélaginu uppfylli þau viðmið sem 
gerð eru varðandi verndarsvæði. Þetta orðalag leiðir til þess að velta þarf upp 
ýmsum grundvallarspurningum um frjálst mat sveitarstjórna og heimild 
ríkisvaldsins til að endurskoða slíkt mat sem almennt er endanlegt á 
stjórnsýslustigi, sbr. það sem að framan greinir um sjálfstjórn sveitarfélaga.
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í 4. mgr. er kveðið á um að ráðherra geti einnig falið Minjastofnun íslands að 
útbúa tillögu um að tiltekin byggð, sem að mati ráðherra hefur varðveislugildi 
á landsvísu, verði gerð að verndarsvæði í byggð. Athygli vekur að í skýringum 
með málsgreininni í frumvarpinu segir: „ Þar sem ákvörðunarvald um 
afmörkun verndarsvæða íbyggð er í  höndum ráðherra er honum heimilt að 
taka ákvörðun um slíka vernd, enda þótt Minjastofnun íslands mæli ekki með 
slíkri vernd eða taki ekki afstöðu tH hennar." Sambandið telur þá 
stjórnsýsluframkvæmd sem þarna er gert ráð fyrir algjörlega óásættanlega fyrir 
sveitarfélögin enda felur hún í sér augljósa möguleika á valdníðslu og á sér 
ekki fyrirmynd í annarri löggjöf.

Þá er í 5. mgr. kveðið á um að ákvörðun um verndarsvæði sé í höndum 
ráðherra sem fari með málefni þjóðmenningar. í skýringum með 5. mgr. segir 
að ráðherra leggi mat á tillögur sveitarstjórnar eða Minjastofnunar íslands en 
sé ekki bundinn af þeim og geti mælt fyrir um frekari vernd í einstökum 
atriðum telji hann það í samræmi við markmið laganna.

Það fyrirkomulag sem þarna er gert ráð fyrir felur í raun í sér ótakmarkað 
ráðherraræði. Skipulagsvald sveitarfélaga er eins og áður segir einn af 
hornsteinum sjálfstjórnarréttar sveitarfélaga. Sambandið ítrekar að það 
fyrirkomulag sem frumvarpið gerir ráð fyrir gengur í öllum meginatriðum 
gegn sjálfstjórnarrétti sveitarfélaga, sbr. 78. gr. stjórnarskrárinnar.

Athygli skal jafnframt vakin á því að þegar undirbúin er tillaga að 
verndarsvæði í byggð er ekki gert ráð fyrir nokkru samráði við íbúa 
samkvæmt frumvarpinu, öfugt við þá samráðsferla sem skipulagslög gera ráð 
fyrir. Mun minni kröfur eru þannig gerðar til ráðherra en sveitarstjórna um 
samráð og málsmeðferð. Fyrirkomulagið er sannast sagna ólýðræðislegt og 
ekki í neinu samræmi við þá þróun sem hefur orðið í þá átt á síðustu árum að 
veita íbúum meiri aðkomu að ákvarðanatöku í sveitarfélögum, sbr. t.d. X. 
kafla sveitarstjórnarlaga um samráð við íbúa.

Þá skal bent á að í 6. mgr. segir að ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði 
um tilhögun og efni tillagna til ráðherra og um efni ákvörðunar ráðherra, þar 
á meðal skilmála og skilyrði. í Ijósi þess að tillaga um verndarsvæði í byggð 
getur oft og tíðum falið í sér íþyngjandi ákvæði gagnvart þeim eigendum 
fasteigna sem í hlut eiga verður að telja rétt og eðlilegt að frekari lýsing á efni 
tillögu, skilmálum og skilyrðum komi fram \ lögum um málefnið en vald til að 
ákveða þau atriði verði ekki framselttil ráðherra með reglugerðarheimild þar 
sem jafnframt er ekki gert ráð fyrir neinu samráði við Samband íslenskra 
sveitarfélaga. Draga má í efa að svo víðtækt framsal valds fái staðist.

5. gr.

í 1. mgr. er fjallað um mat á varðveislugildi svæða í byggð, sbr. skilgreiningu í 
3. gr. frumvarpsins. Þar segir að við slíkt mat skuli líta til gagna sem til séu um 
hið fyrirhugaða verndarsvæði, þ. á m. korta, húsakannana, 
fornleifaskráningar, mynda og frásagna um byggðina. Jafnframt skuli litið til 
byggingarstíls og byggingarlistar, efnisvals og samhengis bygginga á 
viðkomandi svæði auk heildarásýndar svæðisins.

Af framangreindu má ráða að ekki er við hlutlæg viðmið að styðjast heldur er 
Ijóst að tillaga um verndarsvæði mun frekar verða háð huglægu mati þess
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einstaklings sem situr í stól forsætisráðherra hverju sinni. Sá ófyrirsjáanleiki 
sem þarna er fyrir hendi veldur því að afar erfitt er að leggja mat á möguleg 
áhrif löggjafarinnar, s.s. hversu víðtæk þau kunna að verða og getur m.a. 
valdið vafa um bótaábyrgð.

í 3. mgr. er gert ráð fyrir að ráðherra setji í reglugerð nánari ákvæði um 
framkvæmd mats á varðveislugildi svæða í byggð og efni greinargerðar til 
ráðherra. Hér eru settir fram sömu fyrirvarar við reglugerðarheimildina og 
vegna 6. mgr. 4. gr.að framan.

6. gr.

í greininni er fjallað um takmarkanir innan verndarsvæða í byggð. Þar er það 
hlutverk sveitarstjórnar að tryggja að allar framkvæmdir innan verndarsvæðis 
í byggð samrýmist „svipmóti og hinni vernduðu menningarsögu á viðkomandi 
verndarsvæði", eins og segir í 2. mgr. Þannig er óheimilt að breyta, bæta, rífa 
niður eða fjarlægja mannvirki sem eru innan verndarsvæða í byggð nema 
með leyfi sveitarstjórnar. Skv. 5. mgr. setur ráðherra í reglugerð nánari ákvæði 
um sjónarmið sem sveitarstjórnir skulu líta til við mat á því hvort leyfa eigi 
framkvæmd innan verndarsvæða í byggð. Nýjar skyldur eru lagðar á 
sveitarfélögin með umræddu ákvæði. Þeim er ætlað að fara eftir sérstöku 
verklagi sem þó er óútfært og bíður reglugerðarsetningar. Að mati 
sambandsins verður ekki hjá því komist að gera alvarlegar athugasemdir við 
þær auknu skyldur sem lagðar eru á sveitarfélögin skv. ákvæðinu sem 
augljóslega munu hafa kostnaðaráhrif fyrir þau og flækja stjórnsýslu.

8. gr.

í greininni kemur fram að ef eigandi mannvirkis innan verndarsvæðis í byggð 
hefur framkvæmdir án leyfis sem rýra varðveislugildi viðkomandi svæðis að 
mati sveitarstjórnar er henni heimilt að láta vinna verk á kostnað eiganda 
mannvirkis að undangenginni áskorun um að úr verði bætt innan hæfilegs 
frests, ef það er nauðsynlegt til að tryggja varðveislugildi svæðisins. Fram 
kemur að ákvörðun sveitarstjórnar sé háð samþykki ráðherra. Sambandið 
telur rökréttara að slík ákvörðun verði á hendi Minjastofnunar Islands í 
samræmi við ákvæði 33. gr. laga um menningarminjar. Greinin er 
svohljóðandi:

„Ef breytingar hafa verið gerðar á friðlýstu húsi eða mannvirki án leyfis 
Minjastofnunar íslands getur stofnunin mælt svo fyrir að eigandi skuli 
færa það í fyrra horf innan hæfilegs frests.

Ef viðhald friðlýsts húss eða mannvirkis er vanrækt getur 
Minjastofnun íslands lagt fyrir eiganda að gera umbætur innan 
hæfilegs frests. Líði sá frestur án þess að úr sé bætt getur stofnunin 
látið framkvæma nauðsynlegt viðhald og umbætur á kostnað eiganda 
eða lagt á dagsektir, sbr. 55. gr."

Þessu til skýringar má benda á þá stöðu sem hæglega getur komið upp ef um 
er að ræða einstök friðlýst hús eða mannvirki sem jafnframt eru á svæði sem 
skilgreint er verndarsvæði í byggð. í þeim tilvikum kæmi upp vafi um hvort 
það væri á hendi sveitarfélags eða Minjastofnunar að bregðast við. 
Sambandið leggur því til að ákvörðunarvald og ábyrgð á beitingu úrræða,
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þ.m.t. hugsanleg skaðabótaskylda gagnvart eigendum mannvirkja, verði hjá 
Minjastofnun íslands.

9. gr.

í greininni er fjallað um tengsl verndarsvæða í byggð við skipulagsáætlanir og 
friðlýsingar. Þar kemur fram að sveitarstjórn skuli tryggja að ákvörðun 
ráðherra um verndarsvæði í byggð endurspeglist í skipulagsáætlunum, öðrum 
áætlunum og leyfisveitingum sveitarfélagsins. í skýringum með greininni er 
ekki tekið fram hvaða svigrúm sveitarfélög hafa í þeim efnum. Þar sem 
ákvarðanir um verndarsvæði í byggð geta verið teknar hvenær sem er virðist 
gerð sú krafa til sveitarfélags að yfirfara þá þegar viðkomandi 
skipulagsáætlanir og aðlaga að ákvörðunum ráðherra um verndarsvæði. 
Sambandið getur ekki fallist á að gerðar séu svo ríkar kröfur til 
sveitarfélaganna í Ijósi þess mikla kostnaðar sem af slíkum breytingum getur 
hlotist og án þess að nokkur fyrirsjáanleiki sé til staðar varðandi ákvarðanir 
ráðherra.

12.gr.

Greinin fjallar um breytingar á öðrum lögum. Eins og fram kemur í II. kafla 
almennra athugasemda með lögunum er lagttil að ákvæði skipulagslaga sem 
gera ráð fyrir heimildum til að tryggja vernd sögulegrar byggðar falli niður og 
ákvæði frumvarpsins komi í þeirra stað. M.a. er gert ráð fyrir breytingu á 10. 
tölul. 2. gr. (sjá yfirstrikaðan texta): 10. Hverfisvernd: Ákvæði í svæðis-, aðal- 
eða deiliskipulagi um verndun sérkenna etófi— byggðar,— annarra 
menningarsögulegra minja eða náttúruminja.

Áfram verður því gert ráð fyrir hverfisvernd í skipulagslögum en með 
frumvarpinu er söguleg/eldri byggð tekin út úr lögunum. Eins og bent hefur 
verið á í umsögninni er vandséð hvað kallar á að gera þessa breytingu og taka 
þennan hluta út úr hverfisvernd skv. skipulagslögum og færa í ný lög. Þau rök 
sem færð eru fyrir því í almennum athugasemdum með frumvarpinu eru 
haldlítil, m.a. með tilliti til þeirrar stefnu ríkisstjórnarinnar að einfalda 
regluverk.

Að Iokum

Helstu athugasemdir sambandsins við frumvarpið eru að verulega hafi skort á 
að hugað hafi verið að grundvallarreglum um sjálfstjórn sveitarfélaga við 
frumvarpsgerðina. Þá gerir frumvarpið ráð fyrir ótakmörkuðu ráðherraræði 
varðandi tillögur um verndarsvæði sem þó er órökstutt. Jafnframt er gert ráð 
fyrir miklu valdframsali til ráðherra um atriði, sem telja verður mikilvæga 
þætti varðandi málefnið og aðkallandi er að skýrðir verði nánar í löggjöfinni 
sjálfri, fremur en í reglugerð sem ráðherra setji. í þeim væri m.a. ástæða til 
þess að skýra hvernig löggjafinn sér fyrir sér að aðkoma íbúa geti orðið að 
ákvörðunum um verndarsvæði í byggð, líkt og gerð er krafa um í 
skipulagslöggjöf. Þá er með frumvarpinu gengið gegn yfirlýstri stefnu 
núverandi ríkisstjórnar um einföldun regluverks.

Sambandið leggst því eindregið gegn því að frumvarpið verði að lögum. 
Jafnframt leggur sambandið áherslu á að umhverfis- og samgöngunefnd
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Alþingis fái málið til umfjöllunar, vegna mikilla tengsla málsins við verksvið 
þeirrar nefndar.

Virðingarfyllst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEITARFÉLAGA

\ )

ruiv\
Bragason

sviðsstjóri lögfræði- og velferðarsviðs
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Alþingi
b.t. al Isherjar- og menntamálanefndar 
Austurstræti 8-10 
150 Reykjavík

Reykjavík 18. júní 2015

1504035SA GB 
Málalykill: 401

Efni: Athugasemd við nefndarálit - verndarsvæði í byggð, 629. mál

Lögfræðingar Sambands íslenskra sveitarfélaga hafa farið yfir nefndarálit 
meirihluta allsherjar- og menntamálanefndar um ofangreint mál, ásamt 
breytingartillögum sem er dags. 11. júní sl. Af hálfu sambandsins er talið 
óhjákvæmilegt að setja fram eftirfarandi athugasemdir við álitið og 
breytingartillögur meirihlutans. Er jafnframt óskað eftir því að nefndin kalli 
fulltrúa sambandsins og einstakra sveitarfélaga fyrir nefndina að, til að freista 
þess að ná mögulega betri sátt um efni frumvarpsins.

Ábendingar við nefndarálitið

M ikill ágreiningur er um málið

Gerð er athugasemd við það af hálfu sambandsins að við lestur 
nefndarálitsins sér þess hvergi stað að mjög alvarlegar athugasemdir voru 
gerðar af hálfu umsagnaraðila við efni frumvarpsins. Einkum er gerð 
athugasemd við eftirfarandi setningu efst á bls. 2 í álitinu:

Þó var samhliómur að mestu leyti um markmiö frumvarpsins og e rþ v í 
Ijóst að mikilvægt er að tryggja í  sessi þá  hugmynd að varðveislugildi 
felist ekki eingöngu í  stökum byggingum eða minjum sem efnislegum 
hlut heldur geti varðveislugildi falist í  samspiH ólfkra þátta í  
umhverfinu, heildarsvip bygginga á tilteknu svæði, ákveðnum 
sameiginlegum einkennum byggðarinnar og tengslum hennar við 
staðhætti, umh verfi og söguna.

Þessi setning er mjög fjarri raunveruleikanum. Staðreyndin er sú að mikil 
andstaða kom fram við frumvarpið og liggur fyrir sú afstaða Sambands 
íslenskra sveitarfélaga og margra sveitarfélaga, auk Skipulagsstofnunar, um að 
engin nauðsyn sé á þessari lagasetningu og jafnframt sé veruleg hætta á því 
að hún muni flækja mjög alvarlega skipulagslöggjöf.

Brottfall hverfisskipulagsáætlana

Gerð er alvarleg athugasemd við það af hálfu sambandsins að í nefndaráliti er 
engan rökstuðning að finna fyrir tillögu um að fella hugtakið hverfisskipulag 
úr skipulagslögum. Um það segir efst á bls. 3 og á bls. 4:

Einnig er lögð til tæknileg brevting er lýtur að brottfalli 
hverfisskipulags úrsöm u lögum.

M eiri hlutinn leggur þ v f til að áfram verði kveðið á um skyldu til að 
framkvæma húsakannanir við gerð deiliskipulags f  byggðu hverfi
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samkvæmt fyrrnefndu ákvæði skipulagslaga en að aðrir málsliðir þess, 
sem lúta að hverfisskipulagi. falli brott.

Af hálfu sambandsins er bent á að hverfisskipulagsáætlanir eru nýmæli sem 
kom inn í skipulagslög árið 2010. Engin umræða hefur átt sér stað við 
sveitarfélögin um að fella heimild til gerðar hverfisskipulags úr lögum. Bent 
skal á að hverfisskipulag getur allt eins átt við um ný hverfi eins og þau sem 
eldri eru. Mjög óljósum og órökstuddum hugmyndum um að fella hugtakið 
brott úr skipulagslögum, sem fram komu í frumvarpi til laga um verndarsvæði 
í byggð, hefur verið harðlega mótmælt af hálfu sambandsins enda er ekki þörf 
á að gera þá breytingu á skipulagslögum þótt umrætt frumvarp verði að 
lögum.

lafnframt er mikilvægt að árétta að hér er ekki um „tæknilega brevtingu" að 
ræða heldur veigamikla efnisbrevtingu á skipulagslögum. lafnframt er 
mikilvægt að nefndin geri sér grein fyrir því að vinna er í gangi við gerð 
hverfisskipulagsáætlana hjá Revkjavíkurborg og hcfur hlotist af því kostnaður 
fvrir það sveitarfélag.

Hvar er álit umhverfis- og samgöngunefndar?

Að beiðni Sambands íslenskra sveitarfélaga óskaði allsherjar- og 
menntamálanefnd eftir umsögn umhverfis- og samgöngunefndar um málið. 
Sambandið taldi afar mikilvægt að þess álits yrði aflað enda fer sú þingnefnd 
með skipulags- og umhverfismál og er því í lykilstöðu til að leggja mat á 
athugasemdir umsagnaraðila, m.a. um tengsl frumvarpsins við skipulagslög 
og hættu á því að flækjustig í löggjöf stóraukist. Fulltrúar sambandsins mættu 
á fund umhverfis- og samgöngunefndar og lýstu þar sinni afstöðu til málsins 
ásamt áhyggjum um að samspil fyrirhugaðrar lagasetningar við þau lög sem 
þegar eru í gildi væri mjög óljóst og því veruleg áhætta í því fólgin að 
afgreiða frumvarpið sem lög frá Alþingi.

Ekki verður séð að álit nefndarinnar liggi fyrir í málinu og er hvergi vikið að 
aðkomu nefndarinnar í áliti meirihlutans. Hér er að áliti sambandsins um að 
ræða veigamikinn ágalla á málsmeðferð Alþingis. Er eindregið lagt til að 2. 
umræðu um frumvarpið verði frestað þar til álit umhverfis- og 
samgöngunefndar liggur fyrir.

Breytingartillögur meirihlutans

Að áliti lögfræðinga sambandsins eru breytingartiIlögur meirihlutans, að 
frátöldum 5. tölulið, flestar til nokkurra bóta á frumvarpinu, þótt áréttuð sé sú 
eindregna afstaða sambandsins að ekki sé neitt tilefni til þess að setja sérstök 
lög um það málefni sem frumvarpið fjallar um. Að áliti sambandsins er mun 
fýsilegri kostur að skoða hvaða betrumbætur þurfi mögulega að gera á 
gildandi lögum og reglugerðum til að ná fram þeim markmiðum sem 
frumvarpið fjallar um, án þess að skerða skipulagsvald sveitarfélaga.

Sambandið gerir kröfu um að sú grundvallarbreyting á skipulagslögum, sem 
lögð er til í 5. tl. breytingartillagna, að fella brott öll ákvæði í skipulagslögum 
um hverfisskipulag, verði dregin til baka þar til málið hefur verið rætt nánar 
við fulltrúa sveitarfélaga. Eins og rakið er að framan eru engin rök færð fram
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fyrir þeirri tillögu. Sambandið vill minna á að í áliti umhverfisnefndar Alþingis 
frá 31. ágúst2010 sagði eftirfarandi um hverfisskipulag:

Nefndin ræddi nokkuð ítar/ega deiliskipulag í  þegar byggðu hverfi. 
Fyrir nefndinni komu fram sjónarmið þess efnis að slíkt skipulag 
reyndist illa í  grónum hverfum og nauðsynlegt væri að koma á 
hverfisskipulagi sem gerði sveitarstjórn kleift að víkja frá kröfum um 
framsetningu sem gerðar eru tH deiliskipulagsáætlana f  nýrri byggð og 
leggja frekar áherslu á almennar reglur um yfirbragð og varðveislugildi 
byggðarinnar auk almennra rammaskilmála. Þessar reglur væri hægt 
að setja ísameiningu og samvinnu við íbúa aukþess sem unnt yrði að 
skilgreina afmörkuð þróunarsvæði. Telur nefndin um mjög 
athyglisverða hugmynd að ræða sem geti flýtt skipulagsferli og henti 
mun betur fyrir eldri hverfahluta sveitarfélaga. / s/íku hverfisskipulagi 
þyrfti ekki að uppfylla sömu kröfur og í  áætlunum um nýja byggð 
varðandi byggingarreiti, byggingarlínur, kótasetningu, nýtingarhlutfall 
og byggingarmagn heldur yrð i unnt að setja almennar reglur um 
yfirbragð byggðar með aukinni áherslu á að kortleggja sérkenni 
hennar og setja almenna rammaskilmála um breytingu á eldra 
húsnæði. Nefndin leggur t/7 breytingu á 37. gr. þessu til samræmis og 
að frekari reglur um hverfisskipulag verða settar íreglugerð.

Ákvæði um hverfisskipulag hafa í kjölfar setningar skipulagslaga nr. 123/2010 
verið útfærð í skipulagsreglugerð.

Af hálfu sambandsins er því harðlega mótmælt að allsherjar- og 
menntamálanefnd Alþingis telji sig til þess bæra að fella ákvæði um 
hverfisskipulag úr skipulagslögum, í andstöðu við sveitarfélögin í landinu, án 
þess að álit liggi fyrir frá þeirri nefnd Alþingis sem fjallar um skipulagsmál.

Virðingarfyllst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEITARFÉLAGA

^Guðjón Bragason 
sviðsstjóri lögfræði- og velferðarsviðs
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S E Y Ð IS F JA R Ð A R K A U P S T A Ð U R
Kt. 560269-4559 -  Sími: 470 2300 -  Fax: 472 1588 
Pósthólf 15 -  Hafnargata 44 -  710 Seyðisfjörður 
Netfang: sfk@sfk.is -  Veffang: www.seydisfjordur.is

Seyðisfirði 06.maí 2015 
Alþingi 
Austurvelli 
150 Reykjavík
Bt.allsherjar-og menntamálanefndar

Efni: Útskrift úr fundargerð 2322. fundar bæjarráðs Seyðisfjarðarkaupstaðar 29.04.2015. 

Eftirfarandi fært til bókar:

Miðvikudaginn 29.04.15 kom bæjarráð Seyðisfjarðar saman til fundar á skrifstofu bæjarins 

að Hafnargötu 44. Fundurinn hófst kl. 16:00.

Mætt: Margrét Guðjónsdóttir, Elfa Hlín Pétursdóttir og Vilhjálmur Jónsson sem ritaði 

fundargerð.

2.6 Alþingi 22.04.15. Varðar: Frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð, 629. mál. Bæjarráð 

tekur undir markmið frumvarps laganna og fagnar því að málefnið fái heildstæða 

lagaumgjörð sem brýnt er. Bæjarráð telur að tryggja þurfi ákvæði í núverandi 

skipulagslögum um hverfisvernd. Jafnframt verði tryggt að frumvarpið og fjárhagsleg áhrif 

þess fyrir sveitarfélög verði kostnaðarmetin eins og lög mæla fyrir um.

Ofangreind niðurstaða bæjarráðs Seyðisfjarðarkaupstaðar tilkynnist hér með.

Virðingarfyllst,

Inga Þorvaldsdóttir
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Skipulagsstofnun

Nefndasvið Alþingis 
Austurstræti 8-10 
150 Reykjavík

Reykjavík, 4. maí 2015 
Tilvísun: 201504005 /  0.1.2

Efni: Frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð

Vísað er til erindis allsherjar- og menntamálanefndar Alþingis til Skipulagsstofnunar frá 22. apríl sl. 
þar sem stofnuninni er gefinn kostur á að veita umsögn um ofangreint frumvarp.

Almennt um afstöðu Skipulagsstofnunar
í greinargerð með frumvarpinu kemur fram að tilefni þess sé nauðsyn á að mælt sé með skýrum 
hætti fyrir um í lögum að unnt sé að vernda byggðarheildir eða hverfi og skapa þannig grundvöll fyrir 
að menningarsögulegt og listrænt gildi einstakra bæjarhluta sé tryggt.
Skipulagsstofnun tekur undir mikilvægi þess að ekki sé eingöngu horft til verndargildis einstakra húsa 
og mannvirkja, heldur jafnframt horft til samhengis bygginga, minja og mannvirkja, enda getur 
varðveislugildi bygginga falist í samspili sameiginlegra einkenna byggðar og tengslum hennar við 
staðhætti og umhverfi, eins og fram kemur í greinargerð með frumvarpinu. Það er einmitt slík hugsun 
sem liggur til grundvallar ákvæðum skipulagslaga og skipulagsreglugerðar um hverfisvernd og 
ákvæðum laga um menningarminjar um friðlýsingu samfelldra svæða og samstæðu húsa.
í greinargerð með frumvarpinu er vísað til samráðs sem haft hafi verið við m.a. Skipulagsstofnun við 
gerð frumvarpsins. Vegna þess telur Skipulagsstofnun rétt að upplýsa að það samráð fólst í nokkrum 
fundum samráðshóps fulltrúa forsætisráðuneytis, umhverfis- og auðlindaráðuneytis, Minjastofnunar 
og Skipulagsstofnunar haustið 2013 sem falið var að kanna nauðsyn á sérstakri lagasetningu um 
verndun sögulegrar byggðar. Starfi hópsins lauk með ritun minnisblaðs í nóvember 2013 þar sem 
gerð var grein fyrir niðurstöðu hópsins, en áður hafði verið fundað með fulltrúum Sambands íslenskra 
sveitarfélaga og Reykjavíkurborgar. Niðurstaða samráðshópsins var að þegar séu í íslenskri löggjöf 
heimildir til að tryggja vernd sögulegrar byggðar og að ekki sé þörf á að ráðast í umfangsmikla 
lagasmíð á þessu sviði, þótt ástæða geti verið til að huga að einstökum þáttum gildandi löggjafar. í 
starfi starfshópsins var auk skipulagslaga og laga um menningarminjar sérstaklega horft til breskrar 
skipulagslöggjafar á þessu sviði, Planning (Listed Buildings and Conservation Areas) Act frá 1990, en 
þau lög voru einnig höfð til hliðsjónar þegar unnið var að hverfisverndarákvæðum skipulags- og 
byggingarlaga nr. 73/1997 og skipulagsreglugerðar nr. 400/1998, sem/ eru forverar 
hverfisverndarákvæða núgildandi skipulagslaga og skipulagsreglugerðar.
Nú liggur fyrir frumvarp til laga um verndarsvæði í byggð. Eftir skoðun þess er niðurstaða 
Skipulagsstofnunar sú sama og í framangreindu starfi, þ.e. að ekki sé tilefni til sérstakrar 
lagasetningar um þetta efni, þótt ástæða geti verið til að skerpa á tilteknum ákvæðum gildandi laga. 
Er nánar gerð grein fyrir því í umsögn um einstakar greinar frumvarpsins hér að neðan.
Hvað varðar gildandi löggjöf, eru það fyrst og fremst hverfisverndarákvæði skipulagslaga og ákvæði 
laga um menningarminjar um að friðlýsa megi samfelld svæði og samstæður húsa sem eiga hér undir. 
Ekki hefur verið unnin heildstæð úttekt á umfangi, inntaki og virkni hverfisverndar í
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skipulagsáætlunum sveitarfélaga, frá því hverfisvernd kom til í skipulags- og byggingarlögum nr. 
73/1997. Þó er það mat Skipulagsstofnunar að hverfisvernd sé virkt stjórntæki sveitarfélaga við gerð 
skipulagsáætlana og hafi nýst vel til að draga fram sérstöðu og varðveislugildi svæða og til að tryggja 
að skipulagsákvæði viðkomandi svæða taki mið af sérstöðu þeirra. Hverfisverndarákvæði sem lúta að 
verndun byggðar er að finna í fjölmörgum skipulagsáætlunum sveitarfélaga svo sem í aðalskipulögum 
Reykjavíkur, ísafjarðarbæjar, Norðurþings, Fjarðabyggðar og Árborgar, svo dæmi séu tekin, og þau 
ákvæði eru síðan nánar útfærð í deiliskipulagi viðkomandi svæða.
í frumvarpinu er lagt til að skipulagsvinna sveitarfélaga og mat á varðveislugildi byggðar verði 
aðgreind í tvö aðskilin verkefni. Skipulagsstofnun telur þessa nálgun ekki farsæla. Þegar unnið er að 
skipulagi á þegar byggðum svæðum verður illa skilið á milli verkþátta sem felast annarsvegar í 
greiningu á þeirri byggð sem fyrir er og verndargildi hennar og hinsvegar í mótun þeirra 
skipulagsskilmála sem settir eru í skipulagi svæðisins varðandi viðhald og varðveislu þeirrar byggðar 
og byggingarheimildirtil frekari uppbyggingar.
Sé það mat stjórnvalda að betur þurfi að gera í að tryggja verndun byggðar, telur Skipulagsstofnun 
tvær leiðir farsælastar, sem stíga ætti samhliða:

• Skerpa á ákvæðum gildandi skipulagslaga, laga um menningarminjar og laga um mannvirki 
varðandi verndun byggðar, sbr. ábendingar í umfjöllun um einstakar greinar frumvarpsins hér að 
neðan.

• Viðkomandi stofnunum, þ.e. Skipulagsstofnun og Minjastofnun í samstarfi við Samband íslenskra 
sveitarfélaga, verði falið að vinna að sérstöku fræðsluátaki með gerð leiðbeininga og fordæma um 
verndun byggðar með skipulagi og/eða friðlýsingu. Einnig mætti hugsa sér að stjórnvöld sköpuðu 
hvata í þessu tilliti með styrkjaáætlun, þar sem styrkjum væri veitt annarsvegar til skipulags- og 
friðlýsingarvinnu og hinsvegartil umbóta á vernduðum svæðum.

Hér á eftir er gerð grein fyrir athugasemdum við einstakar greinar frumvarpsins:

Um 1. grein frumvarpsins
í 1. grein frumvarpsins er lagt til að markmið laganna verði að stuðla að vernd og varðveislu byggðar 
sem hefur sögulegt gildi.
Skipulagsstofnun bendir á að meðal markmiða skipulagslaga er að tryggja vernd menningarverðmæta 
og að tryggja faglegan undirbúning mannvirkjagerðar við gerð skipulagsáætlana varðandi útlit og 
form bygginga.
Markmið laga um menningarminjar er m.a. að stuðla að verndun menningarminja og að tryggja eftir 
föngum varðveislu menningarminja í eigin umhverfi. Til menningarminja teljast samkvæmt lögunum 
meðal annars menningar- og búsetulandslag, hús og önnur mannvirki.
Það er því þegar til staðar löggjöf sem hefur það skilgreinda markmið að stuðla að vernd og 
varðveislu byggðar sem hefur sögulegt gildi. Sé talið að orðalag markmiðsgreina skipulagslaga og/eða 
laga um menningarminjar sé ekki nægilega afdráttarlaust varðandi verndun byggðar, liggur beint við 
að skerpa þará orðalagi.

Um samspil 1.-4. greinar frumvarpsins (ákvæði um gildissvið og hugtakaskýringar)
Þessum greinum frumvarpsins ber ekki saman um viðfangsefni frumvarpsins. Samkvæmt 1. grein 
lýtur það að verndun byggðar með „sögulegt gildi". Samkvæmt 2. grein er það víðtækara, þ.e. tekur 
til verndunar byggðar vegna „svipmóts, menningarsögu eða listræns gildis". Samkvæmt 3. grein 
frumvarpsins virðist viðfangsefnið svo enn öðruvísi afmarkað, því þar er varðveislugildi skilgreint sem: 
„Niðurstaða mats á mörgum mismunandi gildum sem áhrif geta haft á varðveislu byggðar, svo sem 
listrænu gildi, menningarsögulegu gildi, umhverfisgildi og upprunaleika." í 4. grein er svo aftur enn 
ein útfærslan, en þar afmarkast viðfangsefnið við „svipmót og menningarsögu".
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Þá bendir Skipulagsstofnun á að hugtakið „byggðarkjarni" á sér rótgróna merkingu í íslensku máli og 
er jafnframt þegar skilgreint af Hagstofu íslands, en skilgreining hugtaksins í frumvarpinu samræmist 
framangreindu ekki að fullu.
í frumvarpinu er sett fram skilgreining á hugtakinu „svipmót". Hugtakið kemur fyrir í gildandi 
skipulagslögum, en er ekki skilgreint þar sérstaklega. Sú skilgreining sem lögð er til í frumvarpinu er 
að mati Skipulagsstofnunar skýr og lýsandi og ætti að mati stofnunarinnar heima í 
hugtakaskilgreiningum í 2. grein skipulagslaga.
Um ákvæði 4. greinar frumvarpsins er fjallað nánar hér að neðan.

Um 4. grein frumvarpsins, 1. og 2. mgr.
Samkvæmt 1. og 2. mgr. 4. greinar frumvarpsins skal sveitarstjórn að loknum 
sveitarstjórnarkosningum meta hvort innan staðarmarka sveitarfélagsins sé byggð sem ástæða sé til 
að vernda og skal hún þá gera tillögu til ráðherra um að hún verði gerð að verndarsvæði í byggð.
Skipulagsstofnun bendir á að samkvæmt 35. grein skipulagslaga skal sveitarstjórn þegar að loknum 
sveitarstjórnarkosningum taka afstöðu til þess hvort þörf sé á að endurskoða aðalskipulag 
sveitarfélagsins. í aðalskipulagi ber sveitarstjórn m.a. að marka stefnu um byggðamynstur, en með 
hugtakinu byggðamynstri er átt við lögun og yfirbragð byggðar, svo sem hæð og þéttleika sbr. 2. grein 
skipulagslaga. Hugtakið „byggðamynstur" er þannig skylt hugtakinu „svipmót byggðar" sem skilgreint 
er í frumvarpinu.
Þá er rétt að benda á að samkvæmt 6. mgr. 12. greinar skipulagslaga skal við gerð skipulagsáætlana 
sveitarfélaga setja ákvæði um hverfisvernd þeirra svæða sem talin er þörf á að vernda vegna 
sérkenna eldri byggðar eða annarra menningarsögulegra minja eða sögulegs eða menningarlegs 
gildis.
Jafnframt er rétt að minna á að almennt skal liggja fyrir deiliskipulag áður en veitt eru byggingarleyfi. 
Við gerð deiliskipulags ber sveitarstjórnum að fylgja framangreindu ákvæði 6. mgr. 12. greinar 
skipulagslaga. Einnig er afdráttarlaust kveðið á um í 5. mgr. 37. greinar skipulagslaga að þegar unnið 
er deiliskipulag í þegar byggðu hverfi skuli lagt mat á varðveislugildi svipmóts byggðar og einstakra 
bygginga sem fyrir eru, með gerð húsakönnunar.
Einnig er vert að hafa í huga að í 16. grein laga um menningarminjar eru ítarleg fyrirmæli um það 
hvernig standa skal að skráningu fornleifa, húsa og mannvirkja sem falla undir lög um 
menningarminjar, þegar unnið er að gerð skipulagsáætlana. Þá eru þar skýr fyrirmæli um 
samráðsskyldu sveitarstjórna við Minjastofnun þegar unnið er að skipulagi og eftir atvikum við 
leyfisveitingar.
Að mati Skipulagsstofnunar er í framangreindum ákvæðum skipulagslaga og laga um 
menningarminjar skýrt og afdráttarlaust tryggt að sveitarstjórnir greini reglubundið hvort tilefni er til 
að setja verndarákvæði um byggð í sveitarfélaginu og setji þá jafnframt fram slíka stefnu í sínum 
skipulagsáætlunum. Rétt er einnig að minna á að auk framangreindrar samráðsskyldu við 
Minjastofnun, er aðalskipulag ávallt háð staðfestingu Skipulagsstofnunar eða eftir atvikum umhverfis- 
og auðlindaráðherra og allt deiliskipulag kemur til efnislegrar yfirferðar hjá Skipulagsstofnun. Það eru 
því til staðar í gildandi löggjöf gangverk til að hafa eftirlit með þessum verkefnum sveitarfélaganna. 
Skipulagsstofnun telur að þau ákvæði sem lögð eru til í 1. og 2. mgr. 4. greinar skarist við gildandi 
löggjöf og óþarft sé og misvísandi að setja slík ákvæði í sérstakri löggjöf.
Hinsvegar telur Skipulagsstofnun geta komið til álita að endurskoða orðalag 18. greinar laga um 
menningarminjar, svo skýrara sé að friðlýsing samkvæmt lögunum geti tekið til húsa sem mynda 
samstæða heild, svo sem húsaþyrpinga eða götumynda. í 3. mgr. 16. greinar laga um 
menningarminjar mætti einnig sérstaklega tilgreina að Minjastofnun geti gert tillögu til 
sveitarstjórnar um hverfisvernd byggðar.
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Um 4. grein frumvarpsins, 3. mgr.
Samkvæmt 3. mgr. 4. greinar frumvarpsins getur ráðherra falið Minjastofnun að meta gildi byggðar 
innan staðarmarka sveitarfélags og hvort ástæða sé til að útbúa tillögu til ráðherra um að hún verði 
gerð að verndarsvæði í byggð.
Minjastofnun hefur það hlutverk samkvæmt lögum um menningarminjar að gera tillögu til ráðherra 
um heildarstefnu og langtímaáætlun um verndun og varðveislu menningarminja. Þannig er 
stofnuninni ætlað samkvæmt 11. grein þeirra laga að m.a. vinna að stefnumörkun um verndun 
byggingararfs og setja reglur um og hafa yfirumsjón með skráningu friðaðra og friðlýstra húsa og 
mannvirkja.
Hvort sem um er ræða verndun einstakra húsa eða húsaþyrpinga eða götumynda, virðist sá farvegur 
fyrir tillögugerð Minjastofnunar til ráðherra sem mælt er fyrir um í lögum um menningarminjar vera 
fullnægjandi umgjörð fyrir verndun byggðar. Því virðist það ákvæði sem lagt er til í 3. mgr. 4. greinar 
frumvarpsins óþarft og skarast við hlutverk Minjastofnunar samkvæmt lögum um menningarminjar.

Um 4. grein frumvarpsins, 4. mgr.
Samkvæmt 4. mgr. 4. greinar frumvarpsins getur ráðherra falið Minjastofnun að útbúa tillögu um að 
tiltekin byggð, sem að mati ráðherra hefur varðveislugildi á landsvísu, verði gerð að verndarsvæði í 
byggð. í athugasemdum við greinina segir: „Þar sem ákvörðunarvald um afmörkun verndarsvæða í 
byggð er í höndum ráðherra er honum heimilt að taka ákvörðun um slíka vernd, enda þótt 
Minjastofnun íslands mæli ekki með slíkri vernd eða taki ekki afstöðu til hennar."
Skipulagsstofnun hefur efasemdir um að eðlilegt geti verið að ráðherra sér falið það hlutverk að meta 
verndargildi byggðar. Eðlilegra hlýtur að teljast að mat á verndargildi liggi hjá viðkomandi 
sveitarstjórn og/eða Minjastofnun. Vandséð er einnig við hvaða aðstæður það getur átt við að 
ráðherra taki ákvörðun un verndun byggðar án ráðgjafar eða gegn ráðgjöf Minjastofnunar þar um. Að 
mati Skipulagsstofnunar getur þetta fyrirkomulag haft í för með sér að tekin sé ákvörðun um 
verndarsvæði sem byggist ekki á hlutlægum og faglegum grundvelli.

Um 4. grein frumvarpsins, 5. mgr.
Samkvæmt 5. mgr. 4. greinar frumvarpsins tekur ráðherra ákvörðun um vernd byggðar að fenginni 
tillögu sveitarstjórnar eða Minjastofnunar og skal ákvörðunin birt í Stjórnartíðindum.
í frumvarpinu er engin ákvæði um aðra kynningu og samráð um fyrirhugaða friðun en að annaðhvort 
fái ráðherra tillögu frá sveitarstjórn eða frá Minjastofnun. Ef tillagan kemurfrá Minjastofnun er ekki 
að sjá að krafa sé um samráð ráðherra við sveitarstjórn. Sama gildir ef tillagan kemur frá sveitarstjórn 
hvað varðar samráð við Minjastofnun. Engar kröfur eru gerðar til kynningar og samráðs gagnvart 
þeim sem hagsmuna eiga að gæta, en Ijóst má vera að allir fasteignaeigendur innan þess svæðis sem 
um ræðir hafa lögvarða hagsmuni, auk annarra sem kunna að eiga hagsmuna að gæta. Hafa verður í 
huga að þar sem um er að ræða ákvörðun ráðherra, verður henni væntanlega ekki vísað til úrskurðar 
á stjórnsýslustigi, heldur eingöngu til dómstóla. Þá er um að ræða íþyngjandi ákvarðanir gagnvart 
fasteignaeigendum á svæðinu sem leitt geta til bótaskyldu ríkisins, en ekki erfjallað um bótaskyldu í 
frumvarpinu.
í skipulagslögum eru ítarleg fyrirmæli um samráð og kynningu sem sveitarstjórnir þurfa að viðhafa 
áður en teknar eru skipulagsákvarðanir, þ.m.t. ákvarðanir um hverfisvernd í skipulagsáætlunum. Með 
sama hætti er í 19. grein laga um menningarminjar mælt fyrir um kynningu og samráð sem 
Minjastofnun þarf að viðhafa, áður en gengið er frá friðlýsingu á grundvelli þeirra laga. Ekki verður 
annað séð en að með þeim kynningar- og samráðsferlum sem mælt er fyrir um í skipulagslögum og 
lögum um menningarminjar sé tryggð nauðsynleg aðkoma hagsmunaaðila ogviðkomandi stjórnvalda. 
í frumvarpið vantar nær alfarið slíkar kynningar- og samráðsskyldur.
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Um 5. grein frumvarpsins
í þessari grein frumvarpsins er fjallað um hvernig standa skuli að mati á varðveislugildi svæða í byggð. 
Þá kemur fram í greininni að Minjastofnun sé sveitarstjórnum til ráðgjafar um mat á varðveislugildi 
byggðar.
Hér er að mati Skipulagsstofnunar um að ræða verklagsleiðbeiningar sem eiga vel heima í 
skipulagsreglugerð, til að leiðbeina sveitarfélögum nánar um hverfisvernd. Varðandi 
ráðgjafarhlutverk Minjastofnunar vísast til umfjöllunar að ofan um samráðsákvæði skipulagslaga og 
laga um menningarminjar.

Um 6. grein frumvarpsins, 1.-3. mgr.
í 1.-3. mgr. 6. greinar frumvarpsins segir að bannað sé að rýra varðveislugildi verndarsvæðis í byggð 
og að sveitarstjórn skuli tryggja að allar framkvæmdir innan verndarsvæðis í byggð samrýmist 
svipmóti og hinni vernduðu menningarsögu á viðkomandi verndarsvæði. Þá segir að óheimilt sé að 
breyta, bæta, rífa niður eða fjarlægja mannvirki sem eru innan verndarsvæða í byggð nema með leyfi 
sveitarstjórnar. Einnig að ekki megi veita leyfi ef varðveislugildi verndarsvæðisins er stefnt í hættu 
eða rýrt með hinni fyrirhuguðu framkvæmd. í athugasemdum við greinina segir að leyfisveiting sú 
sem hér er mælt fyrir um sé til viðbótar veitingu byggingarleyfa samkvæmt lögum um mannvirki. 
Jafnframt segir að samkvæmt þessari nýju leyfisveitingu séu engin neðri mörk á framkvæmdum sem 
teljast leyfisskyldar.
Almennt gildir samkvæmt skipulagslögum og lögum um mannvirki að sveitarstjórn ber ábyrgð á að 
framkvæmdir séu í samræmi við gildandi skipulag, þ.m.t. í samræmi við stefnu og ákvæði skipulags 
sem lúta að hverfisvernd eða friðuðum menningarminjum þar sem það á við. í lögunum eru ákvæði 
um eftirlitsskyldu sveitarstjórna og úrræði gagnvart brotum í þessu tilliti. Þá er rétt að minna á 
sambærileg ákvæði í lögum um menningarminjar. Ekki verður séð að það sem hér er lagt til bæti 
neinu við þau ákvæði.
Samkvæmt lögum um mannvirki ereftirtalið háð byggingarleyfi sveitarstjórnar (byggingarfulltrúa): Að 
grafa grunn fyrir mannvirki, reisa, rífa eða flytja mannvirki, breyta því, burðarkerfi þess, lagnakerfum 
eða notkun, sem og að breyta útliti eða formi mannvirkis. í byggingarreglugerð eru tilgreind 
mannvirki sem undanþegin eru byggingarleyfi, en það á t.d. við smáhýsi upp að 15 m2 stærð sem 
uppfylla tiltekin skilyrði (sjá grein 2.3.5 í byggingarreglugerð).
Rétt er að vekja athygli á að samkvæmt grein 5.3.2.11 í skipulagsreglugerð skal í deiliskipulagi gera 
grein fyrir því hvort minniháttar framkvæmdir sem undanþegnar eru byggingarleyfi samkvæmt 
byggingarreglugerð séu óheimilar eða takmarkaðar að einhverju leyti. Þá segir þar að séu auknar 
kröfur gerðar til slíkra framkvæmda í deiliskipulagi gangi þær kröfur framar ákvæðum 
byggingarreglugerðar.
Samkvæmt lögum um mannvirki skal byggingarfulltrúi leita umsagnar skipulagsfulltrúa sveitarfélags 
leiki vafi á að framkvæmd sé í samræmi við skipulag á viðkomandi svæði. Ennfremur skal leita 
samþykkis skipulagsnefndar sveitarfélags áður en byggingarleyfi er veitt, varði umsóknin breytingar á 
útliti og formi mannvirkis, nema um óverulegar breytingar sé að ræða. Það mætti hugsa sér að gera 
breytingu á skipulagslögum og lögum um mannvirki í þá veru að ávallt skuli leita umsagnar 
skipulagsnefndar vegna leyfisveitinga á hverfisverndarsvæðum og vegna umsókna sem varða friðaðar 
menningarminjar. Einnig gæti komið til álita að hafa slíka umsagnarskyldu gagnvart Minjastofnun.
í Ijósi þess sem að framan er rakið fær Skipulagsstofnun ekki séð að þörf sé á að innleiða nýja 
leyfisveitingu til framkvæmda á verndarsvæðum, enda myndi slíkt fela í sér flóknari og tímafrekari 
umgjörð skipulagsmála og mannvirkjagerðar, án þess að ávinningur sé skýr umfram það sem ná má 
fram með einfaldari úrræðum og núgildandi lagarammi nær í raun þegar utan um. Önnur ákvæði í 
greininni virðast fela í sér endurtekningu á ákvæðum sem þegar er að finna í öðrum lögum, eins og 
rakið er hér að framan.
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Gagnvart því atriði að þessari nýju leyfisveitingu sé ætlað að ná til annarra og minni mannvirkja en 
byggingarleyfi taka til, vill Skipulagsstofnun benda á eftirfarandi: Skipulagsskilmálar og 
hverfisverndarákvæði í deiliskipulagi geta sett skilyrði um lita- og efnisval, um útfærslu girðinga og 
garðveggja, um hvort takmarkanir eru eða jafnvel bann á byggingu skjólveggja, palla eða garðhýsa og 
svo framvegis. Þetta er gert án þess að til komi sérstakar leyfisveitingar fyrir slíkum mannvirkjum, 
umfram almennar reglur um byggingarleyfisskyldu samkvæmt lögum um mannvirki og 
framkvæmdaleyfisskyldu samkvæmt skipulagslögum. Telji stjórnvöld hinsvegar að nauðsynlegt sé að 
útvíkka leyfisskyldu á verndarsvæðum, telur Skipulagsstofnun að skilvirkari og einfaldari leið sé að 
tilgreina í skipulagslögum og lögum um mannvirki að sveitarstjórn geti útvíkkað byggingar- og 
framkvæmdaleyfisskyldu á hverfisverndarsvæðum og skuli þá tiltekið í skipulagsskilmálum 
deiliskipulags viðkomandi svæðis til hvaða mannvirkjagerðar og framkvæmda leyfisskyldan tekur.

Um 6. grein, 4. mgr.
l 4. mgr. 6. greinar frumvarpsins er gerð krafa um að sveitarstjórn auglýsi hina fyrirhuguðu 
framkvæmd og gefi almenningi og hagsmunaaðilum tækifæri til að koma sjónarmiðum og 
athugasemdum á framfæri við sveitarstjórn áður en leyfi er veitt.
Grunnhugmynd okkar skipulagskerfis er að samráð við almenning um mótun tillagna um hið byggða 
umhverfi fari fram við skipulagsgerð, þ.e. við mótun svæðis-, aðal- og deiliskipulags. í 
skipulagsáætlunum séu öll meginatriði sem liggja þurfa fyrir um byggingarheimildir á svæðinu 
ákveðin. Þannig gengur íslenska skipulagskerfið út á að það eigi ekki að þurfa að koma til opinberrar 
kynningar á einstökum byggingaráformum, séu þau í samræmi við gildandi skipulagsáætlanir og 
deiliskipulag liggi fyrir. Sú hugmynd sem sett er fram í 4. mgr. 6. greinar víkur frá þessari meginreglu, 
án þess að skýrt sé að þörf sé á því, en Ijóst er að bæði er slíkt íþyngjandi fyrir viðkomandi 
umsækjendur og skapar óvissu um afdrif leyfisumsókna sem eru í samræmi við samþykkt skipulag og 
þau verndarákvæði sem gilda um svæðið.
Um leið og Skipulagsstofnun tekur heilshugar undir það sem segir í athugasemdum við greinina, þ.e. 
að vitund almennings og hagsmunaaðila um varðveislugildi nærumhverfis þeirra geti verið rík og að 
mikilvægt sé að sjónarmið þessara aðila séu tekin til skoðunar í ákvörðunarferli sveitarstjórna, þá 
leggur Skipulagsstofnun áherslu á að rétti vettvangurinn fyrir slíka lýðræðislega umræðu er við 
ákvörðun um skipulag viðkomandi svæðis, ekki við ákvörðun um einstakar leyfisveitingar sem eru í 
samræmi við gildandi skipulag og þau verndarákvæði sem um svæðið gilda.

Um 7. grein
í 7. grein er mælt fyrir um heimild til sveitarfélaga til að setja sér samþykkt um frekari vernd svipmóts 
byggðar.
Það sem hér er lýst er ófrávíkjanlegur hluti af gerð skipulagsáætlana samkvæmt skipulagslögum. 
Ákvæði greinarinnar virðast því bæði vera óþörf og skapa óvissu um samspil þeirra við ákvæði 
skipulagslaga.

Um 8. grein
í 8. grein frumvarpsins erfjallað um úrræði sveitarstjórna gagnvart óleyfisframkvæmdum.
Skipulagsstofnun bendir á að úrræði gagnvart óleyfisframkvæmdum eru fyrir hendi í skipulagslögum 
og lögum um mannvirki.

Um 12. grein, 1. tl.
í þessari grein er lagt til að orðin „eldri byggðar, annarra" falli út úr 10. tl. 2. gr. skipulagslaga.

6



Um er að ræða ákvæði sem hljóðar svo í gildandi skipulagslögum: „Hverfisvernd: Ákvæði í svæðis-, 
aðal- eða deiliskipulagi um vemdun sérkenna eldri byggðar, annarra menningarsögulegra minja eða 
náttúruminja."
Skipulagsstofnun telur markmið með þessari breytingu ekki skýr, né heldur áhrif hennar. Stofnunin 
telur að það geti varla verið hugmyndin að óheimilt verði að setja verndarákvæði um eldri byggð með 
hverfisvernd. Einnig má velta fyrir sér hvort þessi orðalagsbreyting hefur merkingarbreytingu í för 
með sér, þar sem eftir stendur að hverfisvernd getur beinst að menningarsögulegum minjum eftir 
sem áður.

Um 12. grein, 2. tl.
Hér er um sambærilega breytingu að ræða og rædd var hér strax að framan, nema að hún á við 6. 
mgr. 12. greinar skipulagslaga.

Um 12. grein, 5. tl.
í þessari grein er lagt til að 5. mgr. 37. greinar skipulagslaga falli brott, en hún hljóðar svo: „Þegar 
unnið er deiliskipulag í  þegar byggðu hverfi skal lagt mat á varðveislugildi svipmóts byggðar og 
einstakra bygginga semfyrir eru, með gerð húsakönnunar. Þegar unnið er að slíku hverfisskipulagi er 
heimilt að víkjafrá kröfum um framsetningu sem gerðar eru til deiliskipulagsáætlana í nýrri byggð og 
leggja frekar áherslu á almennar reglur um yfirbragð og varðveislugildi byggðarinnar auk almennra 
rammaskilmála. Reglur um málsmeðferð deiliskipulags gilda um hverfisskipulag eftir því sem við á."
Hér er um að ræða lykilákvæði varðandi gerð deiliskipulags, auk þess sem þessi málsgrein heldur utan 
um afbrigði deiliskipulags sem kallast hverfisskipulag. Orðalag málsgreinarinnar í gildandi lögum er 
reyndar aðeins villandi, þar sem 1. ml. málsgreinarinnar á almennt við gerð deiliskipulags í þegar 
byggðum hverfum, en síðari málsliðir málsgreinarinnar eiga við sérstakt afbrigði deiliskipulags sem 
kallast hverfisskipulag.
Með frumvarpinu eru felld niður mikilvæg fyrirmæli um verklag við gerð deiliskipulags í þegar 
byggðum hverfum, hvað varðar mat á svipmóti byggðar.
Með frumvarpinu er felldur niður lagagrundvöllur hverfisskipulags. í athugasemdum við frumvarpið 
kemur fram að lagt sé til að hverfisskipulag falli brott, enda komi ákvæði frumvarpsins í þeirra stað. 
Samkvæmt þessu er vernd byggðar, sem frumvarpið fjallar um, lagt að jöfnu við hverfisskipulag eða 
gengið út frá því að vernd byggðar og hverfisskipulag séu sama fyrirbærið. Skipulagsstofnun bendir á 
að hér er um misskilning að ræða. Um vernd byggðar eða hverfisvernd er kveðið á um í 6. mgr. 12. gr. 
skipulagslaga. Slík vernd er verndunaraðferð í skipulagsáætlunum sem hægt er að beita á öllum 
skipulagsstigum á meðan hverfisskipulag ertiltekin útfærsla deiliskipulags. Hverfisskipulag var innleitt 
í skipulagslög árið 2010 að tillögu Reykjavíkurborgar og hefur Reykjavíkurborg lagt mikla vinnu í gerð 
hverfisskipulags.
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Nefndasvið Alþingis 
Alþingi
150 -  Reykiavik

E fni: Umsögn um frumvarp til laga um vemdarsvæði í bvggð. 629. mál.

Sveitarstjóm Vopnafjarðarhrepps tók fyrir á fundi sínum þann 7. maí sl. frumvarp til laga um 
vemdarsvæði í byggð 629. mál. Eftirfarandi samþykkt var gerð:

„Sveitarstjóm Vopnafjarðarhrepps lýsir stuðningi við framkomið frumvarp. Frumvarpið 
markar skýran lagalegan ramma fyrir sveitarfélög til að vemda og varðveita götumyndir. 
Mikilvægt er til að markmið frumvarpsins nái fram að ganga, að samhliða afgreiðslu þess 
komi aðgengilegt ijármagn til verkefnisins þannig að sveitarfélög stór sem smá geti nýtt og 
stuðlað að varðveislu byggðar sem hefur sögulegt gildi“.

Vopnafirði 8. maí 2015



FRUMVARP TIL LAGA UM VERNDARSVÆÐI Í BYGGÐ

MINNISPUNKTAR EFTIR FUND MEÐ ALLSHERJAR- OG MENNTAMÁLANEFND ALÞINGIS 12.5.15

Markmiðið með frumvarpi til laga um verndarsvæði í byggð er að hefja til vegs og virðingar 
svæði í þéttbýli og byggðakjarna utan þéttbýlis sem ástæða er til að varðveita vegna 
svipmóts, menningarsögu eða listræns gildis. Með frumvarpinu er horft til verndarsvæða þar 
sem byggingar frá öllum tímabilum eru jafnréttháar. Lögð er áhersla á að heildarsvipmót 
haldist og að menningarsögulegt gildi svæða sé varðveitt. Verndarsvæði í byggð taka ekki 
einungis til mælikvarða og stíls þeirra bygginga sem á svæðinu eru heldur eru lagðar línur 
varðandi liti húsa, grindverk, hlið, glugga og annað slíkt sem hefur áhrif á heildarásýnd 
byggðar. Umhverfi bygginga skiptir einnig miklu máli þ.e varðveisla menningarlandslags með 
þeim manngerðu og náttúrulegu þáttum sem móta ásýnd hvers svæðis fyrir sig.

Markmið frumvarpsins endurspegla nýja hugsun í byggðavernd þar sem áherslan er ekki á 
einstök hús heldur samhengi þeirra, heildir og götumyndir. Þrátt fyrir gott framtak einstaka 
sveitarfélaga í verndun heilda og götumynda eru Íslendingar enn aftarlega á merinni í 
þessum efnum í samanburði við önnur nálæg lönd, t.d. Norðurlönd og Færeyjar. Víða er lítill 
skilningur á verndun byggðar og í hverju slík hún felst. Standa þarf vörð um samhengið í 
byggðinni svo gömlu húsin verði ekki dapurlegur minnisvarði á milli hárra nýbygginga. Betur 
þarf að huga að handbragði við viðgerðir og viðhald á gömlum húsum ef varðveita á sögulegt 
svipmót.

Heildstætt svipmót byggðar skapar fegurð og það hefur sýnt sig að fólk sækist í að heimsækja 
þau svæði á Íslandi þar sem fallegar byggingaheildir er að finna. Slíkt aðdráttarafl eflir 
jákvæða sýn á svæðið, gestum fjölgar og tækifæri í ferðaþjónustu og menningarstarfsemi 
aukast. Að sama skapi fjölgar þeim ferðamönnum sem kjósa að dvelja á staðnum og fleira 
fólk kýs að setjast þar að. Útnefning verndarsvæða í byggð er jákvætt skref í þágu sjálfbærrar 
ferðaþjónustu sem stuðlað getur að markvissari dreifingu ferðafólks frá áfangastöðum þar 
sem álag er of mikið. Í dreifbýli geta slík verndarsvæði t.a.m. tengst varðveislu 
búsetulandslags og hagnýtingu eyðibýla í þágu menningartengdrar ferðaþjónustu.

Lykilspurning

Er þörf á nýjum lagabálki eða er hægt að ná fram markmiðum frumvarpsins með breytingum 
á núgildandi skipulagslögum og lögum um menningarminjar ?

1. Friðlýsing sk. lögum um menningarminjar nr. 80/2012.

Ráðherra getur, í samráði við Minjastofnun, beitt sér fyrir friðlýsingu ákveðinna svæða og 
menningarminja sk. V. kafla laga um menningarminjar. Ákvörðun um friðlýsingu er tekin af 
ráðherra á grundvelli rökstuddrar tillögu Minjastofnunar, að undangengnu lögboðnu



athugasemdaferli og samráði við viðkomandi sveitarfélög. Friðlýsing er æðsta stig verndunar. 
Hún getur náð til nánasta umhverfis hins friðlýsts mannvirkis, samstæðu húsa eða samfellds 
svæðis þar sem eru fleiri en einn minjastaður hefur menningarsögulegt gildi. Í þeim flokki eru 
minjar sem eru sérstaklega mikilvægar fyrir þjóðina (þjóðminjar) og mikill (óbætanlegur) 
skaði yrði af ef þær eyðilegðust. Friðlýsing er þinglýst kvöð á viðkomandi eignir.

Öllum er í reynd frjálst að senda tillögur um friðlýsingu einstakra svæða og mannvirkja til 
Minjastofnunar, sem leggur mat á varðveislugildi viðkomandi minja á grundvelli ráðgefandi 
álits fagnefnda. Ferli friðlýsinga er eðli máls samkvæmt tímafrekt og flókið og ekki gefið að 
það byggðasvæði sem sótt er um friðlýsingu nái því að teljast þjóðminjar, enda þótt tiltekin 
heildarásýnd þess kunni að hafa mikið gildi fyrir umhverfið á viðkomandi stað og íbúa þess.

2. Hverfisvernd sk. skipulagslögum nr. 123/2010.

Í skipulagslögum er ákvæði um hverfisvernd í svæðis-, aðal- eða deiliskipulagi um verndun 
sérkenna eldri byggðar, annarra menningarsögulegra minja eða náttúruminja. Hverfisvernd 
er leið sveitarfélaga til þess að koma á svæðisbundinni verndun í tengslum við gerð 
skipulagsáætlana. Hverfisvernd er nú þegar hluti af mörgum gildandi skipulagsáætlunum. 
Skipulagsyfirvöldum er skylt að tilkynna Minjastofnun Íslands um gerð skipulagsáætlana og 
verulegar breytingar á þeim. Almenningur eða íbúar á einstökum svæðum hafa ekki beina 
aðkomu að hverfisvernd á grundvelli skipulagslaga, ef frá er talið lögbundið 
athugasemdaferli. Óskir hóps íbúa eða áhugafólks um skilgreiningu tiltekins svæðis sem 
verndarsvæðis þurfa ekki nauðsynlega að falla að skipulagsstefnu eða hagsmunum 
viðkomandi sveitarstjórnar.

3. Verndarsvæði í byggð.

Í Bretlandi t.d. eiga íbúar og áhugafólk í grasrótinni frumkvæði að tillögum um afmörkun og 
skilgreiningu verndarsvæða í byggð (e: conservation area). Þannig myndast farvegur fyrir 
virka þátttöku almennings í því að móta og vernda svipmót og útlitseinkenni síns nánasta 
umhverfis, þar sem mögulega er gengið lengra í ýmsum ákvæðum en unnt er með 
hverfisvernd.

Verndarsvæði í byggð má vel hugsa sér sem millistig friðlýsingar og hverfisverndar. Úrræðið 
sem slíkt er mikilvæg leið til þess m.a. að skapa auðveldari farveg fyrir frumkvæði úr 
grasrótinni, frá íbúum, stofnunum og landeigendum sem tryggja vilja verndun síns nánasta 
umhverfis. Slíkt úrræði er ekki í boði í núgildandi lagasetningu. Sem valkost við sjálfstæða 
lagasetningu mætti mögulega bæta inn kafla í lög um menningarminjar þar sem 
verndarsvæði í byggð væri skilgreint sem sérstakt verndunarúrræði.

Ábendingar



Endurskoða má ákvæði 4. greinar, um ákvörðun um verndarsvæði í byggð, þannig að 
lagasetningin virki ekki sem „valdboð að ofan" heldur sem nýtt úrræði til styrkingar þeim 
tveim kostum sem fyrir eru. Ennfremur er mikilvægt að samhæfa lagasetninguna betur við 
gildandi skipulagslög, þannig að hugmyndin um verndarsvæði í byggð komi ekki í stað 
hverfisverndar í skipulagsáætlunum. Með slíkri breytingu mætti tryggja betri sátt um 
tillöguna.

Frá sjónarhóli minjavörslu er óheppilegt að fella brott 5. mgr. 37. gr. skipulagslaga, eins og 
lagt er til í 12. gr. frumvarpsins. Þar sem segir m.a.: „Þegar unnið er deiliskipulag í  þegar 
byggðu hverfi skal lagt mat á varðveislugildi svipmóts byggðar og einstakra bygginga sem 
fyrir eru, með gerð húsakönnunar". Húsakannanir eru mikilvæg forsenda varðveislumats og 
faglegrar ákvarðanatöku um skipulag í eldri hverfum og á svæðum með menningarminjum.
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