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Efni: Umsögn um frv. um skipulags- og mannvirkjamál á
Reykjavíkurflugvelli, 361. mál

Vísað er til tölvupósts frá nefndasviði Alþingis, dags. 6. maí sl., þar sem 
veittur er frestur til 12. maí til að veita umsögn um ofangreint frumvarp. Sá 
frestur var framlengdur munnlegatil 18. maí áfundi með nefndinni þann 15. 
maí sl.

Frumvarp um sama efni var lagt fram á Alþingi á 143. löggjafarþingi af 
formanni umhverfis- og samgöngunefndar en var ekki afgreitt úr nefnd. I 
umsögn sambandsins um það mál segir:

Samband íslenskra sveitarfélaga leggst algerlega gegn hugmyndum 
sem fram koma í  frumvarpinu um að A lþingi taki sér skipulagsvald á 
Reykja vfkurflugvelli.

Sá munur er á því frumvarpi sem lagt var fram á 143. löggjafarþingi og því 
frumvarpi sem nú er til umsagnar að flutningsmönnum málsins hefur fjölgað 
um fjórtán. Á meðal flutningsmanna eru formaður umhverfis- og 
samgöngunefndar og núverandi ráðherra umhverfis- og auðlindamála. Verður 
því að ætla að nokkur alvara sé að baki flutningi frumvarpsins.

Af hálfu sambandsins þykja það alvarleg tíðindi að fimmtán þingmenn annars 
þeirra flokka sem standa að ríkisstjórn landsins fylki sér á bak við frumvarp 
sem fer svo gróflega gegn sjálfstjórnarrétti sveitarfélaga og er raunar haldið 
fjölmörgum og augljósum annmörkum svo augljóst er að það er ótækt til 
þinglegrar meðferðar.

Sambandið telur jafnframt ótímabært að löggjafinn fjalli um svo alvarlegt 
inngrip í skipulagsvald á Reykjavíkurflugvelli í ljósi þess að nefnd, sem á að 
skila tillögum til innanríkisráðherra um framtíðarstaðsetningu flugvallarins, er 
enn að störfum.

Stefnumörkun Sambands íslenskra sveitarfélaga 2015-2018
Sambandið hefur ekki tekið beina afstöðu til þess ágreinings sem sannarlega 
er uppi um framtíðarstaðsetningu Reykjavíkurflugvallar. Þó segir í 
stefnumörkun sambandsins fyrir tímabilið 2014-2018, sem byggð er á 
vandaðri umfjöllun á landsþingi sambandsins sem haldið var á Akureyri í 
september 2014:

B o r g a r t ú n i  3 0 ,  p ó s t h ó l f  8 1 0 0,  1 2 8 R e y k j a v í k ,  s í m i  5 1 5 4 9 0 0 ,  f a x  51 5 4 9 0 3 ,  s a m b a n d @  s a m b a n d . i s , w w w . s a m b a n d . i s
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3.4.22 Sambandið beiti sér fyrir því að við stefnumótun í samgöngumálum 
og forgangsröðun fjármuna til samgönguverkefna verði ávallt horft til þess að 
fyrir hluta landsmanna eru flugsamgöngur eini raunhæfi valkosturinn þegar 
kemur að almenningssamgÖngum.

Þessi áhersla endurspeglar m.a. áhyggjur sveitarstjórnarmanna af 
landsbyggðinni gagnvart þeirri stefnu, sem fram kemur í aðalskipulagi 
Reykjavíkurborgar, að flugvallarsvæðinu í Vatnsmýrinni verði breytt í 
íbúðabyggð. Um þær áhyggjur vísast til umsagna Akureyrarkaupstaðar, 
Fjallabyggðar og Sveitarfélagsins Hornafjarðar til umhverfis- og 
samgöngunefndar.

í stefnumörkun sambandsins koma á hinn bóginn fram skýr fyrirmæli til 
stjórnar og starfsmanna sambandsins um að standa beri vörð um 
skipulagsvald sveitarfélaga og að forðast beri að flækja löggjöf um 
skipulagsmál:

1.3 Sjálfstjórn sveitarfélaga skal viðurkennd og tryggð í reynd á grundvelli 
ákvæða í landslögum, stjórnarskrá og sáttmála Evrópuráðsins um sjálfstjórn 
sveitarfélaga.

1.4 Skipulagsvaldið er einn af hornsteinum sjálfstjórnarréttar sveitarfélaganna 
sem skal virða.

3.4.6 Sambandið skal beita sér fyrir samræmingu og einföldun löggjafar á 
sviði skipulags- og byggingarmála. Áhersla verði m.a. lögð á að settir verði 
hæfilegir frestir í lög til að skila umsögnum um skipulagsmál og að 
málsmeðferð fyrir úrskurðarnefnd taki eðlilegan tíma þannig að skiIvirkni við 
afgreiðslu skipulagsmála verði tryggð.

Helstu annmarkar á frumvarpinu
Meginregla stjórnskipunarréttar um þrískiptingu ríkisvalds

Að áliti sambandsins eru augljósir annmarkar á frumvarpinu og má þar m.a. 
nefna að við gerð frumvarpsins virðist alveg hafa verið horft framhjá 
grundvallarreglum stjórnskipunar hér á landi um þrískiptingu ríkisvalds, sbr.
2. gr. stjórnarskrár lýðveldisins íslands, en þar segir:

A lþingi og forseti íslands fara saman með löggjafarvaldið. Forseti og 
önnur stjóm arvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum  
landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur fara með 
dóm svaldið.

í því frumvarpi sem hér er til umsagnar virðist ítrekað gert ráð fyrir því að 
eðlilegt sé að löggjafinn geti tekið sér framkvæmdavald þar sem það er lögum 
samkvæmt hjá sveitarfélögunum. Þessari furðulegu nálgun er að sjálfsögðu 
harðlega mótmælt af hálfu sambandsins. Má einkum nefna eftirfarandi 
ákvæði í frumvarpinu sem fara að áliti sambandsins í bága við 2. gr. 
stjórnarskrárinnar:
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3. mgr. 1. gr. Markmið laga þessara er að tryggja ábyrgð Alþingis á gerð 
skipulagsáætlana og þátttöku í veitingu framkvæmdaleyfa og byggingarleyfa á 
Reykjavíkurflugvelli.

2. mgr. 3. gr. Alþingi skipar fimm menn í skipulags- og byggingarnefnd 
Reykjavíkurflugvallar. Tveir skulu skipaðir samkvæmt tilnefningu ráðherra, 
tveir samkvæmt tilnefningu Reykjavíkurborgar og einn án tilnefningar og skal 
hann vera formaður nefndarinnar.

1. mgr. 4. gr. Alþingi ber ábyrgð á að gert sé aðalskipulag fyrir 
Reykjavíkurflugvöll. Skipulags- og byggingarnefnd Reykjavíkurflugvallar 
annast í umboði Alþingis vinnslu, kynningu og afgreiðslu aðalskipulags. 
Alþingi ber ábyrgð á og annast gerð deiliskipulags og leggur fyrir nefndina til 
afgreiðslu. Samþykkt Alþingis á deili- eða aðalskipulagstillögu fyrir 
Reykjavíkurflugvöll telst fullnaðarafgreiðsla málsins.

Tilburðir í mjög svipaða átt hafa raunar áður sést af hálfu löggjafans, sbr. 
þingmál sem lagt var fram af forseta Alþingis á 141. þingi, 700. mál, þar sem 
gert var ráð fyrir að Alþingi tæki sér skipulagsvald á Alþingisreitnum. 
Frumvarpið kom seintfram og var því ekki sent til umsagna á því þingi en án 
efa hefði umsögn sambandsins um það mál verið áþekk þeirri umsögn sem 
nú er lögð fram.

Af hálfu Sambands íslenskra sveitarfélaga þykir ástæða til þess að árétta að 
sambandið hefur sett fram hugmyndir um að við næstu endurskoðun á 
stjórnarskránni verði bætt inn sérstökum kafla um stjórnskipulega stöðu 
sveitarfélaga.1 Mætti þar hafa hliðsjón af nýlegum ákvæðum í sænsku 
stjórnarskránni, m.a. nýju ákvæði sem kveður á um að takmörkun á 
sjálfstjórnarrétti sveitarfélaga megi ekki ganga lengra en nauðsynlegt er til að 
ná því markmiði sem að er stefnt.

Þessi meðalhófsregla sænsku stjórnarskrárinnar felur í sér að meta þarf við 
hverja lagasetningu hvaða áhrif ákvæði frumvarpa og stjórnvaldsfyrirmæla 
hafa á sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga. Ef hægt er að ná markmiði laga eftir 
mismunandi leiðum á að velja þá leið sem takmarkar sjálfstjórnarréttinn 
minnst. í lauslegri þýðingu hljómar greinin svo:

„ Takmörkun á sjáífsstjórnarrétti sveitarfélaga má ekki ganga lengra en 
nauðsynlegt er til að náþ v í markm iði sem stefnt er a ð ."

Ofangreindur texti úr 3. gr. 14. kafla laga nr. 2010:1408, um breytingar á 
sænsku stjórnarskránni, myndi án efa verða til þess að styrkja sjálfstjórnarrétt 
sveitarfélaga hér á landi og væntanlega fækka frumvörpum sem skerða 
sj á I fssj ó rn a rrétt sve itarfé I aga.

1 Sjá umsögn Sambands íslenskra sveitarfélaga um fyrstu áfangaskýrslu 
stjómarskrámefndar, dags. 13. ágúst 2014 (bls.4-5): http://www.samband.is/um-
okkur/umsagnir/nr/2068. Sjá einnig umsögn sambandsins til Alþingis frá 21. desember 
2012 um lrumvaip til laga um stjómskipun Islands (sjá einkum bls. 6-9): 
http://www.samband.is/media/umsaEnir-l 44/Umsoi>n-2 l.l2.2012-SlS.pdf
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Aðkoma embættismanna Reykjavíkurborgar að stjórnsýslu

Önnur furðuleg nálgun í frumvarpinu er síðan að gert er ráð fyrir því að 
embættismenn borgarinnar starfi, eins og ekkert sé sjálfsagðara, með 
skipulags- og bygginganefnd Reykjavíkurflugvallar. Ekkert hefur verið rætt við 
Reykjavíkurborg um þá tilhögun. Ætla verður þó að ræða þurfi allmörg atriði 
um framkvæmd þessa fyrirkomulags, m.a. fjárhagslegt utanumhald verkefna, 
gjaldtöku vegna leyfisveitinga, hugsanlegt valdframsal verkefna skipulags- og 
byggingarnefndar Reykjavíkurflugvalla til embættismanna o.s.frv.

Þar sem einhver hliðsjón virðist hafa verið höfð við gerð frumvarpsins af þeim 
lögum sem gilda um skipulags- og mannvirkjamál á Keflavíkurflugvelli sætir 
nokkurri furðu að ekki hafi verið leitast við að það stjórnsýslufyrirkomulag 
sem þar er í gildi endurspeglaðist í frumvarpinu, sbr. lög nr. 76/2008 um 
stofnun opinbers hlutafélags um rekstur Keflavíkurflugvallar. Þó skal tekið 
fram að löggjöf um sérstöðu þess svæðis er byggð á mun sterkari rökum en 
fram koma í skýringum við það frumvarp sem hér er til umsagnar. Má þar 
einkum nefna stöðu Keflavíkurflugvallar sem varnar- og öryggissvæðis og þá 
staðreynd að íslenska ríkið fer með eignarhald á flugvallarsvæðinu. Á 
Reykjavíkurfugvelli er staðan miklu flóknari m.t.t. eignarhalds á svæðinu, 
afmörkun svæðisins og nálægð við íbúðabyggð o.s.frv. Ef eignarnám á öllu 
landi innan flugvallarsvæðisins væri lögð til í frumvarpinu gæti lögfræðilegum 
álitaefnum mögulega fækkað en að sjálfsögðu gæti eignarnám kallað á 
veruleg útgjöld af hálfu ríkisins.

Möguleg skaðabótaábyrgÖ ríkisins
í umsögn Reykjavíkurborgar er fjallað ítarlega um þá samninga sem gerðir 
hafa verið um Reykjavíkurflugvöll milli ríkisins og borgarinnar. Eins og fram 
kemur í umsögninni virðist frumvarpið fara gróflega í bága við þá samninga. 
Sérfræðinga sambandsins rekur ekki minni til þess að löggjafinn hafi áður 
talið koma til álita að ógilda með lögum slíka samninga. Eins og bent er á í 
umsögn borgarinnar eru miklir hagsmunir í húfi og verður að átelja þá léttúð 
gagnvart ábyrgum samskiptum ríkis og sveitarfélaga sem framlagning 
frumvarpsins sýnir.

Jafnframt eru líkur á því að frumvarpið skapi ríkinu bótaskyldu gagnvart 
Reykjavíkurborg og einkaaðilum sem eiga hagsmuna að gæta á 
flugvallarsvæðinu.

Aðrar athugasemdir
Sambandið tekur undir ábendingar Reykjavíkurborgar við einstakar greinar 
frumvarpsins. Þær snúa m.a. að því að landsvæði Reykjavíkurflugvallar sé 
ekki afmarkað í frumvarpinu og að of mikið valdframsal felist í því að veita 
innanríkisráðherra heimild til þess að afmarka það landsvæði sem þær 
sérreglur sem frumvarpið felur í sér nái til.

Eins og að framan er rakið hefur við gerð frumvarpsins ekki verið gætt 
nægilega vel að samræmi við lög um mannvirki og skipulagslög og fleiri 
augljósa annmarka. Sérstök ástæða er til þess að umhverfis- og 
samgöngunefnd kalli fulltrúa umhverfis- og auðlindaráðuneytisins,
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Skipulagsstofnunar, Mannvirkjastofnunar og ISAVIA til þess að ræða 
stjórnsýsluframkvæmd og lagasamræmi áður en nefndin afgreiðir frumvarpið, 
en athygli vekur að enginn framangreindra aðila hefur sent inn umsögn um 
frumvarpið.

Lokaorð
Að öllu framangreindu virtu telur Samband íslenskra sveitarfélaga ekki geta 
komið til álita að frumvarpið verði samþykkt enda eru á því augljósir og 
alvarlegir annmarkar eins og rakið er í umsögn þessari.

Sambandið telur frumvarpið jafnframt gefa tilefni til að árétta fyrirliggjandi 
tillögur, sem sambandið hefur sent Alþingi og stjórnarskrárnefnd, um að bætt 
verði í stjórnarskrá lýðveldisins íslands sérstökum kafla um stjórnskipulega 
stöðu sveitarfélaga. Með því að festa í stjórnarskrá meðalhófsreglu sem 
takmarkar heimildir löggjafans til þess að skerða sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga, 
á svipaðan hátt og gert er í sænsku stjórnarskránni, væri hægt að fyrirbyggja 
að mál sem fara '\ bága við eðlileg samskipti ríki og sveitarfélaga verði lögð 
fram til umfjöllunar á Alþingi.

Virðingarfyllst 
SAMBAND ÍSLENSKRA SVEITARFÉLAGA

&NA a/>ev\

A r ~Guðjón Bragason 
sviðsstjóri lögfræði- og velferðarsviðs
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