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Formáli 

 
Ritgerð þessi er 12 eininga lokaverkefni til BA prófs í stjórnmálafræði við 

Stjórnmálafræðideild, Háskóla Íslands. Við gagnaöflun var bæði stuðst við hefðbundna 

heimildasöfnun, eigindlegar og megindlegar aðferðir. Viðtöl voru tekin við nokkra 

einstaklinga sem tengjast sveitarfélögunum sem fjallað er um.  Efni ritgerðarinnar er 

fjárhagslegt sjálfstæði íslenskra sveitarfélaga með áherslu á freistingar og ábyrgð 

sveitarstjórnarmanna. Leiðbeinandi í rannsókninni var Gunnar Helgi Kristinsson prófessor í 

stjórnmálafræði við Háskóla Íslands. 

 Fjárhagslegt sjálfstæði sveitarfélaga, freistingar og ábyrgð varð fyrir valinu vegna 

kynna minna af sveitarstjórnarmálum á Álftanesi; bæði sem íbúa og sem 

sveitarstjórnarmanns. Þessi kynni urðu til þess að ég fór að velta fyrir mér freistingum, ábyrgð 

sveitarstjórna og eftirliti með sveitarstjórnum og mögulegum takmörkunum á fjárhagslegu 

sjálfstæði sveitarfélaga. 

 Mig langar að þakka þeim sem aðstoðuðu mig við ritgerðina; Sigurði Jens 

Sigurðssyni, Stefaníu Traustadóttur, sérfræðingi hjá Innanríkisráðuneytinu, Lúðvíki Hjalta 

Jónssyni, fjármálastjóra Garðabæjar, Pálma Mássyni, bæjarstjóra Sveitarfélagsins Álftaness, 

Jóhannesi Á. Jóhannessyni, sérfræðingi hjá Sambandi íslenskra sveitarfélaga, Guðjóni 

Bragasyni, sviðsstjóra lögræði- og velferðarsviðs Sambands íslenskra sveitarfélaga og Sigríði 

Vilhjálmsdóttur starfsmanni Atvinnu- og félagsmáladeildar Hagtofu Íslands fyrir 

upplýsingagjöf og sveitarstjórnarfólki víða um land fyrir góð samskipti og munnlegar 

heimildir. 

Öðrum vil ég þakka yfirlestur og ábendingar.  

 Að lokum langar mig sérstaklega að þakka fjölskyldunni þolinmæðina við mig í 

gegnum námið. 
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Útdráttur 
 

Í ritgerðinni er fjallað um fjárhagslegt sjálfstæði íslenskra sveitarfélaga og prófuð sú tilgáta að 

freistingar sveitarstjórnarmanna og skortur á ábyrgð hafi stuðlað að verulegri 

útgjaldaaukningu á lögbundnum og ólögbundnum verkefnum sveitarfélaga árin 2002-2008.  

 Helstu niðurstöður benda til þess að freistingar sveitarstjórnarmanna í samsteypustjórn 

séu líklegri til að orsaka slæma rekstrarniðurstöðu fyrir sveitarfélag. Ábyrgð sé mælanleg og 

erfitt sé að sannreyna skort á henni og að það séu í raun íbúarnir auk ríkisvaldsins sem deila 

ábyrgðinni á rekstri sveitarfélaga. 

 

 

Abstract 
 

The purpose of this theses is to discuss financial independence of Icelandic municipalities and 

to test the hypothesis that temptations of local politicians and lack of accountability resulted 

in massive increase of municipal spending during the years 2002-2008. 

 The main conclusions are that temtations of local coalition governments are more 

likely to lead to poor financial results. The conclusions also suggest that accountability is 

measurable and in supply and that In the end it is the people alongside the government that 

share mutual responsibility of the managing of municipals. 
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1 Inngangur 
 

Fjárhagslegt sjálfstæði íslenskra sveitarfélaga hefur verið tiltölulega mikið en eftirlit ekki 

endilega fullnægjandi. Þessa sögu má rekja aftur til þess tíma þegar ömtunum var ætlað að 

hafa eftirlit með sveitarfélögum og síðar sýslunefndum og eftirlitsnefnd sveitarfélaga. 

Stjórnskipulega ber innanríkisráðuneytið ábyrgð á eftirlitinu en það hefur í raun ekki verið 

mjög virkt. Aðeins tvisvar hefur sveitarfélagi verið skipuð fjárhaldsstjórn1

Freistingar sveitarstjórnarfólks eru umtalsverðar. Sveitarstjórnarmenn eru ekki 

atvinnumenn í pólitík (að undanskyldum borgarfulltrúum í Reykjavík) heldur fólk sem hefur 

áhuga á að láta gott af sér leiða fyrir sitt sveitarfélag. Tímarammi þess er oft takmarkaður og 

langtímahugsun að sama skapi veik, líka vegna þess að stjórnsýsla sveitarfélaganna er iðulega 

ekki burðug. Freisting sveitarstjórnarfólks er þess vegna að vilja gera allt fyrir alla, án þess að 

tekið sé nægilegt tillit til langtíma fjárhagsstöðu sveitarfélagsins (alltént má reikna með að við 

viss skilyrði sé freistingin umtalsverð – til dæmis þegar samkeppni um meirihluta er mjög 

hörð). 

 og í eitt skipti 

hefur sveitarfélag (Bolungavík, 2009) gert samning við Eftirlitsnefnd með fjármálum 

sveitarfélaga (EFS) um fjárhagslegar aðgerðir og sérstakt eftirlit (Eftirlitsnefnd 2011, 17).  

Ábyrgð í þessu kerfi er almennt óskýr. Sveitarstjórnarmenn eiga að bera lagalega og 

lýðræðislega ábyrgð á gjörðum sínum. Að svo miklu leyti sem það er ljóst hver ber ábyrgð 

þegar sveitarfélag fer í þrot ætti það sennilega að vera ríkið (sem ber ábyrgð á eftirliti með 

sveitarfélögum). En ef ríkið ber slíka ábyrgð þarf það líka að hafa færi á inngripum. Ríkið ber 

lagalega ábyrgð á sveitarfélögum en kjósendur, eða fulltrúar þeirra, lýðræðislega ábyrgð. 

Á árunum 2002-2008 jukust úgjöld, skuldbindingar og skuldir sveitarfélaga verulega 

(sjá mynd 1 og 2). Stærsti lánadrottinn íslenskra sveitarfélaga er Lánasjóður sveitarfélaga ohf. 

(LS) sem tekur jafnan veð í útsvarstekjum og framlögum til sveitarfélaga (Frumvarp til 

sveitarstjórnarlaga 2010-2011). Aðrir lánadrottnar sveitarfélaga eru með takmörkuð veð ef 

nokkur enda hefur sveitarstjórnum verið óheimilt að veðsetja fasteignir sem nauðsynlegar eru 

til þess að sveitarfélag geti rækt lögskyld verkefni sín.  

Samkvæmt ársreikningum sveitarfélaganna fyrir árið 2009 voru þrjátíu sveitarfélög 

með skuldir umfram 150% af heildartekjum og eftir að þeir höfðu verið lagðir fram sendi EFS 

tíu skuldsettustu sveitarfélögunum viðvaranir. Eitt sveitarfélag hafði áður tilkynnt um 
                                                 
1 Sjá auglýsingu um niðurfellingu skipunar fjárhaldssjórnar Hofsóshrepps, dags. 30. Septermber 1989, var birt í 
B-deild Stjórnartíðinda, sbr. auglýsingu nr. 487/1989 og auglýsingu um skipun fjárhaldsstjórnar fyrir 
Sveitarfélagið Álftanes, dags. 8. febrrúar 2010, var birt í B-deild Stjórnartíðinda, sbr. auglýsingu nr. 100/2010. 
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fjárþröng en það var Sveitarfélagið Álftanes. Í kjölfarið lét nefndin fara fram ítarlega athugun 

á fjárhagsstöðu þess. Sú athugun leiddi í ljós alvarlega fjárhagsstöðu sem leiddi til úrræða skv. 

76. gr. og síðar 77. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998. 

„Skuldir og skuldbindingar Sveitarfélagsins Álftaness höfðu vaxið í 518% af tekjum 

þess sem einar og sér dugðu ekki lengur fyrir almennum útgjöldum samkvæmt rekstraráætlun. 

Ástandið var mjög slæmt og var m.a. skoðuð sú leið að aðlaga skuldir og skuldbindingar að 

greiðslugetu sveitarfélagsins með nauðasamningi. Á Íslandi hafði sveitarfélag aldrei farið í 

svo alvarlegt greiðsluþrot og tæknilega hafði aldrei reynt á nauðasamning sveitarfélags. 

Utanaðkomandi þrýstingur var hinsvegar mikill að leita samninga við lánadrottna með 

aðkomu ríkisins og var sá þrýstingur ekki síst frá sveitarstjórnarsamfélaginu sem hélt því fram 

að nauðasamningar Sveitarfélagsins Álftaness hefðu í för með sér snjóboltaáhrif og mögulegt 

greiðslufall fjölda sveitarfélaga í landinu. Erfitt eða jafnvel útilokað yrði fyrir LS að 

endurfjármagna sig eða semja um ný lán auk þess sem vaxtakjör LS mundu að öllum 

líkindum versna til muna sem aftur hefði bein áhrif á rekstur annarra sveitarfélaga í 

landinu.“ 2

Markmiðið með ritgerðinni er að rannsaka freistingar sveitarstjórnarfólks og skoða, út 

frá lýðræðislegum sjónarhóli, ábyrgð sveitarstjórnamanna og helstu lagareglur sem 

sveitarstjórnum ber að fara eftir varðandi rekstur og meðferð fjármuna. Í því samhengi verður 

jafnframt reynt að leggja mat á ábyrgð og eftirlitshlutverk ríkisins með sveitarfélögum í 

nýjum sveitarstjórnalögum og stjórnarskrárvarinn sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga.  

 (Pálmi Másson. 2012) 

Sett er fram sú tilgáta að freistingar sveitarstjórnarmanna og skortur á ábyrgð hafi 

stuðlað að verulegri útgjaldaaukningu á lögbundnum og ólögbundnum verkefnum 

sveitarfélaganna á árunum fyrir hrun.  

Í ritgerðinni verður farið yfir þróun útgjalda sveitarfélaga árin 2002-2008 og ábyrgð 

framboðslista og sveitarstjórnarmanna, í tíu verst settu sveitarfélögunum eftir hrun, metin í 

ljósi niðurstöðu sveitarstjórnarkosninganna 2010. 3

  

 Auk þess verður hörmungarsaga 

Sveitarfélagsins Álftaness notuð sem raunverulegt dæmi til þess að skerpa umræðuna um 

freistnivandann, ábyrgð sveitarstjórnarmanna og til að leitast við að svara því hver beri 

endanlega ábyrgð þegar sveitarfélag kemst í greiðsluþrot. 

                                                 
2 Pálmi Másson, bæjarstjóri Sveitarfélagsins Álftaness, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 16. apríl 2012 
3 Fjallað verður um þau tíu sveitarfélög sem höfðu verið aðvöruð af EFS vegna erfiðrar fjárhagsstöðu eftir hrun 
og  upplýst var m.a. í svari samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra við fyrirspurn Þórs Saaris fyrir 
sveitarstjórnarkosningar 2010. Sjá m.a. http://www.althingi.is/dba-bin/Aferill.pl?ltg=138&mnr=430  

http://www.althingi.is/dba-bin/Aferill.pl?ltg=138&mnr=430�
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2 Uppbygging ritgerðarinnar 
 

Uppbygging ritgerðarinnar er þannig háttað að í fyrsta kafla er lýst tilurð hugsmíðarinnar, 

tilgangi og tilgátu. 

 Í öðrum kafla fer fram fræðileg umfjöllun þar sem teknar eru fyrir helstu kenningar og 

skilgreiningar á hugtökum sem byggt er á og eru nýtt til þess að sannreyna tilgátuna. 

 Þriðji kafli lýsir þeim aðferðum og kvarða sem notuð eru til að mæla ábyrgð og 

freistingu. 

 Fjórði kafli fjallar almennt um sveitarfélög, tilgang þeirra og hlutverk, fimmti kafli um 

fjármál og verkefni sveitarfélaga og sjötti kafli um hlutverk og ábyrgð sveitarstjórnarmanna. 

 Í níunda og tíunda kafla er rannsóknin sjálf framkvæmd þar sem tilgátan er tekin og 

prófuð og rannsóknarspurningunum svarað með umræðu og samantekt. 

 Niðurstöður ritgerðarinnar er svo að finna í ellefta kafla. 
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3 Kenningagrunnur 

3.1 Fulltrúalýðræði 
 
Hugmyndin um fulltrúalýðræði er sprottin úr ólíkum áttum. Annars vegar hugmyndum um 

beint lýðræði sem á rætur sínar að rekja til fullvaxta karlmanna í Aþenu sem tóku ákvarðanir á 

torgum um einföld viðfangsefni og hins vegar hugmyndum um fulltrúaverkefnið sem eru 

ekkert skyldar frelsi eða jafnrétti (Dovi, S, 2006).  

Lýðræði felur í sér pólitískt jafnrétti. Að allir geti tekið þátt í ákvörðunum og haft áhrif 

á ákvarðanir.  

Klassískur ágreiningur um fulltrúaverkefnið snýst um hvort fulltrúi skuli vera 

sendimaður eða trúnaðarmaður.  

Sumir segja að fulltrúi eigi að vera sendimaður og endurspegla vilja umbjóðenda sinna 

eins nákvæmlega og mögulegt er. Þess vegna megi hugsa sér að fulltrúinn fari með fyrirmæli 

á þing í vasanum um að svona eigi að greiða atkvæði í þessu eða hinu málinu og ef hann geri 

það ekki megi draga umboð hans til baka (Dovi, S, 2006).  

Aðrir segja að fulltrúinn eigi að bera persónulega ábyrgð. Hann eigi ekki aðeins að 

endurspegla vilja kjósenda heldur vinna fyrir kjósendur; mæta á vinnustað, taka þátt í 

umræðum, rannsaka mál og taka bestu og ígrunduðustu ákvarðanirnar fyrir umbjóðendur sína 

(Pitkin, H. 2004). 

Í dag eru flestir kosnir af flokkum. Menn veljast á lista flokka með ólíkum hætti, m.a. í 

prófkjörum, af uppstillinganefndum eða með einföldum skoðanakönnunum.  

Á Íslandi eru sveitarstjórnarkosningar yfirleitt á fjögurra ára fresti og þangað sækja 

sveitarstjórnarmenn umboð sitt til kjósenda. Íslenska fulltrúalýðræðið byggir á því að kjörnir 

sveitarstjórnarmenn stjórni og stýri verkefnum sveitarfélaga sem fulltrúar kjósenda (Gunnar 

H. Kristinsson, 2007, 226). 
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3.2 Lýðræðisleg- og lagaleg ábyrgð 
 

Þegar rætt er um ábyrgð í stjórnmálum er talað um lýðræðislega ábyrgð og lagalega ábyrgð. 

Lýðræðisleg ábyrgð er líka nefnd pólitísk ábyrgð. Í þingræðisríkjum er stórnsýslan og 

yfirstjórn hennar lýðræðislega ábyrg gagnvart fulltrúum almennings á þjóðþingum (Gunnar 

H. Kristinsson, 2007, 225). Í sveitarfélagi þýðir þetta að sveitarstjórnarmenn og fulltrúar 

þeirra eru lýðræðislega ábyrgir gagnvart íbúum sveitarfélagsins í sveitarstjórn. 

Gunnar H. Kristinsson (2007) telur upp í grein sinni „Lýðræðisleg ábyrgð og rekstrarform 

stjórnsýslu“ fjögur atriði sem eiga að skýra ábyrgð stjórnsýslunnar gagnvart borgurunum að 

einhverju leiti: 

 

 Stefnumótunarhlutverk: Hún ber ábyrgð á að undirbúa samfélagið undir nýjar 

aðstæður. 

 Hagkvæmni: Hún ber ábyrgð á því að við framkvæmd opinberrar stefnumótunar sé 

fjármunum ekki sóað heldur þeir nýttir af hagkvæmni og skynsemi. 

 Öryggi: Hún ber ábyrgð á því að ríkisvaldið sé viðbúið áföllum - að reynt sé að afstýra 

slíkum áföllum og ríkið sé viðbúið að veita forystu þegar þau dynja yfir. 

 Sanngirni: Hún ber ábyrgð á því að borgararnir njóti sanngirni og margvíslegra 

réttinda í samskiptum sínum við valdhafa (Gunnar H. Kristinsson, 2007, 227-228). 

 

Harla ólíklegt verður að teljast að hægt sé að gera ráð fyrir viðurlögum við vanrækslu á 

einhverju þessara atriða í lögum. Fyrst ekki er hægt að binda lýðræðislega ábyrgð í lögum 

verður hún alltaf huglæg og matskennt (Gunnar H. Kristinsson, 2007, 227-228). 

Ef sveitarfélag kemst í greiðsluþrot vegna óstjórnar og áhættusækni með fjármuni íbúanna 

er hægt að draga meirihlutann í sveitarstjórn til ábyrgðar. Hann þarf ekki að hafa brotið lög 

með ótvíræðum hætti, heldur er nóg að meirihlutinn hafi verið samsekur í meðferð fjármuna 

sveitarfélagsins. 

Lagaleg ábyrgð er allt annars eðlis. Lagaleg ábyrgð er skilgreind í lögum, eins og til 

dæmis lögin um ráðherraábyrgð, en pólitísk eða lýðræðisleg ábyrgð byggir á lýðræðiskerfinu 

og umboðskeðjunni, þar sem fulltrúinn ber ábyrgð á gjörðum sínum og undirmanna sinna 

gagnvart umbjóðandanum jafnvel þótt engin lög hafi verið brotin (Gunnar H. Kristinsson, 

2007, 225). 
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Sveitarstjórnarlögin nr.138/2011 lýsa í raun mikilli ábyrgð sveitarstjórna. Fyrsta málsgrein 

66. gr. svstl. segir að sveitarstjórn skuli gæta ábyrgðar við meðferð fjármála sveitarfélagsins 

og varðveita fjármuni með ábyrgum hætti.  

Í skýrslu Sambandsins um fjármálareglur segir að það geti vart talist ábyrg meðferð 

fjármuna sveitarfélags að reka sveitarsjóð með halla ár eftir ár. Þess séu hinsvegar dæmi að 

sveitarfélög hafi selt eignir til að fjármagna halla rekstur og að slík meðferð fjármuna stangist 

á við ákvæði málsgreinarinnar. Þá gagnrýnir skýrslan leigusamninga sveitarfélaga á 

fasteignum sem sveitarfélög hafi selt og leigt aftur af sjálfum sér í gegnum fasteignafélög. 

Hlutabréfaeign sé mun áhættusamari fjárfesting en fasteign með lögvarinn rétt. 

(Samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál, 2010, Bls 40-41) 

 

 Samkvæmt 68. gr. svstl. má sveitarfélag ekki veðsetja öðrum tekjur sínar. Ekki heldur 

fasteignir eða aðrar eignir sem það á og eru nauðsynlegar til að lögboðin verkefni 

sveitarfélagsins séu rækt.  

Í 71. gr. svstl. kemur fram að sveitarfélög verða ekki tekin til gjaldþrotaskipta. Ekki 

verður gerð aðför í þeim eignum sveitarfélaga sem eru nauðsynlegar til framkvæmda á 

lögboðnum verkefnum. 

Sveitarstjórnarlögin skapa skýran ramma utan um hlutverk sveitarfélaga. Ábyrgð 

sveitarstjórnarmanna er að miklu leyti að vinna innan þess ramma. Hvergi er að finna ákvæði 

í lögunum um ábyrgð ríkisins á sveitarfélögum. 
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3.3 Umboðskenningin 
 

Fulltrúalýðræði byggist á framsali valds frá hinum almenna borgara eða kjósanda til kjörinna 

fulltrúa (Støm, K. 2000).  

Umboðskenningin er kenning um lýðræðislegt umboð stjórnmálamanna og framsali 

valds frá kjósendum til fulltrúa sinna, oft lýst sem umboðskeðju. Umboðskenningin leitast við 

að skoða, greina og skýra hvernig sambandið er á milli umbjóðenda og fulltrúa.  

Þannig má líta á sveitarstjórnarmenn sem fulltrúa íbúa sem eru umbjóðendur í 

umboðskeðjunni og nefndir, ráð og embættismenn sem fulltrúa sveitarstjórnarmanna sem 

jafnframt eru umbjóðendur í keðjunni.  

Sveitarstjórnarmönnum er falið vald til að sinna sameiginlegum verkefnum og ráðstafa 

sameiginlegu fjármagni íbúanna. Íbúarnir framselja þannig vald sitt í þeirri von að 

sveitarstjórnarmaður fari með það af ábyrgð. Kosningaréttur er svo stjórntæki íbúanna til þess 

að taka í taumana ef einhver hlekkur í umboðskeðjunni bregst, t.d. ef fulltrúinn afvegaleiðir 

umbjóðanda sinn og svíkst undan skyldum sínum. Það er því mikilvægt að ákveðið eftirlit sé 

með öllum hlekkjum keðjunnar en þótt kosningaréttur kunni að vera takmarkað vald má ekki 

vanmeta atkvæði kjósenda og það vald sem eftirlit eða áhrif umræðu í fjölmiðlum og 

netmiðlum hefur á stjórnvöld (Gunnar H. Kristinsson, 2007, 228-234). 

Umboðskeðjan er undirstaða fulltrúalýðræðis. Í umboðskeðjunni getur hinsvegar 

skapast umboðsvandi. Umboðsvandi er fólginn í vandamálum við eftirlit innan 

umboðskeðjunnar. Í sumum tilfellum birtist vandinn í því að besti kosturinn er ekki alltaf 

valinn en einnig getur hann birst í því að hlekkir umboðskeðjunnar svíkist um að gera það 

sem þeir eiga að gera. Þessir vandar hafa verið kallaðir hrakval og freistnivandi (Ström, 2000, 

270-272). 

Hrakval (e. adverse selection) kemur til vegna þess að einstaklingur sem lifir 

áhættusömu lífi er líklegri til að tryggja sig en einstaklingur sem lifir áhættuminna lífi. 

Hrakval væri til að mynda hægt að hugsa sér þegar einstaklingur, sem keyrir glannalega og 

tekur mikla áhættu í umferðinni, kaskótryggir bílinn sinn vegna þess að hann er meðvitaður 

um að honum fylgir meiri áhætta en öðrum (Mankiw 2011, 467-468) 

Freistnivandi (e. moral hazard) á sér stað þegar, t.d. einstaklingur, sem er tryggður 

fyrir ákveðnum aðstæðum, hegðar sér öðruvísi en hann mundi gera ef hann væri berskjaldaður 

fyrir áhættunni. Það væri hægt að hugsa sér að einstaklingur sem er tryggður fyrir bílþjófnaði 

væri kærulausari með að læsa bílnum sínum en sá sem ekki væri tryggður fyrir slíkum 

þjófnaði (Mankiw 2011, 467-468).  
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Eins væri hægt að hugsa sér sveitarstjórnarsamfélag sem freistaðist til að auka útgjöld 

og misnota fjárveitingarval sitt vegna skorts á ábyrgð. 
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4 Aðferðafræði 
 

Rannsóknin er byggð á heimildavinnu og er vitnað í bækur, greinar, skýrslur, lög o.s.frv. 

Jafnframt voru tekin viðtöl við sveitarstjórnarmenn og starfsfólk sveitarfélaga til þess að 

dýpka skilning á niðurstöðum sveitarstjórnarkosninga, meirihlutasamstarfi fyrir og eftir 

kosningar, nýjum framboðslistum og breytingu á stöðu oddvita lista. 

Til skoðunar er fjárhagslegt sjálfstæði íslenskra sveitarfélaga og sú tilgáta að  

freistingar sveitarstjórnarmanna og skortur á ábyrgð hafi stuðlað að verulegri 

útgjaldaaukningu á lögbundnum og ólögbundnum verkefnum sveitarfélaganna á árunum fyrir 

hrun.  

Fræðilega nálgunin byggir á umboðskenningunni og hvernig hinu lýðræðislega 

umboði og eftirliti er hagað meðal sveitarstjórnarmanna. Þá freistast rannsakandinn við að 

mæla freistingu og lýðræðislega ábyrgð sveitarstjórnarmanna en til þess er m.a. byggt á 

breytingum á oddvitum lista í meirihlutasamstarfi fyrir og í sveitarstjórnarkosningunum 2010, 

úrslitum sveitarstjórnarkosninga og meirihlutamyndunum eftir kosningarnar 2006 og 2010.  

Úrtak sveitarfélaga sem unnið er með í rannsókninni eru þau tíu sveitarfélög sem EFS 

sendi viðvörun, vegna slæmrar fjárhagsstöðu, fyrir sveitarstjórnarkosningarnar 2010, (tíu 

verstu): Kópavogsbær, Hafnarfjarðarbær, Sveitarfélagið Álftanes, Reykjanesbær, Sandgerðis-

bær, Borgarbyggð, Grunarfjarðarbær, Bolungavík, Fjarðarbyggð og Fljótsdalshérað.  

(Samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra 2009-2010) 

Samanburðar sveitarfélögin sem unnið er með eru þau sex sveitarfélög sem vikuritið 

Vísbending gaf hæstu einkunn í árlegri úttekt sinni á sveitarfélögum og birt var 22. janúar 

2010. Þetta eru sveitarfélögin Snæfellsbær, Hornafjörður, Garðabær, Dalvíkurbyggð, 

Húnaþing vestra og Seltjarnarnes en þau áttu það sameiginlegt að vera einu sex sveitarfélögin 

af þeim 38 stærstu sem fengu meira en fimm í einkunn í einkunnargjöf Vísbendingar. 

Dalvíkurbyggð var hinsvegar nýtt sveitarfélag árið 2006 þannig að það sveitarfélag getur ekki 

talist hæft til samanburðar og verður því ekki notað í rannsókninni. Sveitarfélögin fimm verða 

hér eftir nefnd fimm bestu: (Benedikt Jóhannesson rits. 2010, 1-4). Almennt verður litið svo á 

að kjósendur hafi verið upplýstir um stöðu sveitarfélaganna fyrir sveitarstjórnarkosningarnar 

2010 í ljósi þess að opinberlega hafði bæði verið fjallað um tíu verstu og fimm bestu. 

Fyrirfram var ákveðið að setja upp kvarða og módel til að leitast við að mæla 

freistingu og ábyrgð sveitarstjórnarmanna.  
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4.1 Mæling á freistingu 
 

Í rannsókninni er leitast við að mæla freistingu út frá meirihlutamyndunum og hvort ákveðin 

tegund af meirihluta hafi verið líklegri til að leiða til meiri útgjalda fyrir sveitarfélag 

kjörtímabilið 2006-2010. 

Byggt er á þeirri tilgátu að eins flokks meirihluti sem setið hefur meira en eitt 

kjörtímabil sé líklegri til að auka útgjöld en samsteypustjórn tveggja lista eða fleiri. 

Valdaklíka eins flokks freistist því frekar til að auka útgjöld til þess að viðhalda völdum og 

vegna skorts á aðhaldi. Sveitarstjórnarmenn í samsteypustjórn séu hinsvegar undir meira 

eftirliti og lúti meira aðhaldi og séu líklegri til þess að hafa meiri hemil á útgjalda freistingum 

hvors annars. 

Jafnframt er gengið út frá því að nýr eins flokks meirihluti, sem ekki átti aðild að 

meirihluta fyrir kosningar, sé líklegri til að auka útgjöld en eins flokks meirihluti sem setið 

hefur meira en eitt kjörtímabil. Í þessu sambandi er stuðst við söguna frá Álftanesi þar sem 

nýr eins flokks meirihluti tók við eftir kosningarnar 2006. Rökin fyrir því eru að listinn hafi 

áður verið í minnihluta, samkeppnin um völd verið hörð og freistingin því meiri að bæta, auka 

eða fjölga útgjaldaþáttum og sýna kjósendum að þeir hafi loksins haft rétt fyrir sér með því að 

veita þeim umboðið.  

Rannsókninni er ætlað að bera saman meirihluta í tíu verstu og fimm bestu 

kjörtímabilið 2006-2010. Leitast verður eftir að skýra hvort ákveðin tegund af meirihluta í 

sveitarstjórnum sé líklegri til að skila slæmri niðurstöðu og/eða hvort einhver ákveðin tegund 

af meirihluta sé líklegri til að skila góðri niðurstöðu fyrir sveitarfélag. Með rannsókninni 

verður því leitast við að skýra hvort samsetning meirihluta geti talist orsakabreyta og sagt til 

um mögulega útgjaldaþróun í sveitarfélagi. 

Einnig verður reynt að mæla freistingu út frá nýliðunarhlutfalli og byggt á þeirri 

tilgátu að freisting sé meiri þar sem hlutfall nýkjörinna er hærra. Að nýjir sveitarstjórnarmenn 

séu líklegri til að auka útgjöld heldur en þeir sem hafi meiri reynslu af stjórnun og eftirliti 

sveitarfélagi auk eldra umboðs kjósenda. 
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4.2 Mæling á lýðræðislegri ábyrgð 
 

Til þess að mæla lýðræðislega ábyrgð var byggt á eftirfarandi aðferð. Lýðræðislegri ábyrgð 

var skipt í fimm flokka: 

 

1. Getuna eða viljann til að mynda meirihluta að afstöðnum kosningum, 

2. Grósku og tækifærum nýrra framboða 

3. Breytingum á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar 

4. Nýliðun  

5. Atkvæðamagni í formi fækkunar eða fjölgunar fulltrúa lista, í meirihluta fyrir 

kosningar. 

 

Lagt var mat á ábyrgð sveitarstjórnarmanna út frá refsingu kjósenda (sjá töflu 1 og 2) og 

búinn til kvarði til að mæla hvort refsing hafi verið lítil, miðlungs eða mikil.  

Lítil refsing á að sýna litla lýðræðislega ábyrgð, miðlungs refsing, miðlungs 

lýðræðislega ábyrgð og mikil refsing, mikla lýðræðislega ábyrgð.  

Lítilli refsingu var gefið gildið 1, miðlungs refsingu gildið 2 og mikilli refsingu gildið 

3 (sjá töflu 1).  

 

Tafla 1 Yfirlit yfir freistingu og refsigildi 

 

 

 

Að lokum var fjöldi refsistiga í hverjum flokki margfaldaður með refsigildinu, útkoman lögð 

saman og niðurstaðan einkunn sveitarfélags í lýðræðislegri ábyrgð. Refsigildi atkvæðamagns, 

til fækkunar eða fjölgunar fulltrúa lista, sem höfðu verið í meirihluta fyrir kosningar, var 

gildið 3 fyrir hvern fulltrúa.  

Tilgátan er að það sé skortur á ábyrgð og að kjósendur hafi ekki refsað listum og 

sveitarstjórnarmönnum sem höfðu verið í meirihluta, í tíu verstu, í kosningunum 2010 fyrir 

illa unnin störf. 
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Tafla 2 Lýðræðisleg ábyrgð mæld út frá refsingu kjósenda og atkvæðamagni 
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Fyrirfram er ljóst að mun fleiri utanaðkomandi þættir geta haft áhrif á niðurstöður kosninga en 

atkvæði kjósenda í formi refsingar eða umbunar til sveitarstjórnarmanna. Takmarkað val á 

listum eða frambjóðendum gæti verið einn þeirra, deilur um einstaka málefni innan sveitar 

gæti verið annar. Að mæla ábyrgð út frá stöðu oddvita er líka takmörkunum háð. Oddviti 

getur látið af embætti út af svo mörgum öðrum ástæðum en stjórnmálalegum.  

Rannsókninni er ætlað að bæta einhverju við umræðuna en takmarkanir hennar eru þó 

töluverðar og augljósar. Freisting og ábyrgð eru ekki auðmælanleg fyrirbæri.  

  



14 
 

5 Sveitarfélög - Íslenska sveitarstjórnarstigið 
 

Á Íslandi er mælt fyrir um þrískiptingu ríkisvaldsins í 2. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944. 

Samkvæmt kenningunni um þrískiptingu ríkisvaldsins ber að skipta ríkisvaldinu í jafn réttháa 

þætti: löggjafarvald, framkvæmdavald og dómsvald (Gunnar G. Schram 1997,24-27). Þessa 

almennu kenningu um skiptingu ríkisvaldsins má rekja til franska stjórnspekingsins 

Montesquieus (1689-1755). 

Hlutverk löggjafarvaldsins er að setja lög, framkvæmdarvaldsins að framkvæma, en 

þó aðeins það sem lög kveða á um, og dómstólar eiga að úrskurða í ágreiningsmálum um 

lagaleg efni. (Ólafur Jóhannesson 1975, 35). 

Hlutverk framkvæmdarvaldsins er fyrst og fremst að halda uppi lögum og 

allsherjarreglu og umboð til að vera í fyrirsvari fyrir ríkið bæði inn á við og út á við. 

Framkvæmdarvald er ýmist á vegum ríkisins sjálfs eða hjá öðrum greinum ríkisvaldsins 

(Gunnar G. Schram 1997, 347-355).  

Skipting framkvæmdarvaldsins í sveitarfélög er ein af meginstoðum lýðræðisins. 

Fyrirkomulagið hvetur til víðtækari þátttöku almennings en annars væri mögulegt. Hlutverk 

sveitarfélaga er þannig að renna sterkari stoðum undir samstarfsvilja íbúanna og sambandið 

milli stjórnvalda og íbúanna (Gunnar H. Kristinsson 2001, 133). 

Sveitarfélög fara með hina staðbundnu stjórnsýslu. Sérstaða sveitarfélaga felst í þeim 

sjálfstjórnarrétti sem þau hafa um eigin málefni og er tryggður samkvæmt 1. mgr. 78.gr. 

stjórnarskrárinnar. Ákvæðinu er skipað í mannréttindakafla stjórnarskrár og á það rætur í 

þeirri lýðræðishugsun að sjálfstjórn sveitarfélaga sé jafnframt réttur íbúa þeirra til að ráða 

málefnum sínum sjálfur (Jóhann Tómas Sigurðsson 2000, 178-181).  

Sem handhafi framkvæmdarvaldsins er staða sveitarfélaga nokkuð önnur en annarra 

handhafa þess. Þau hafa mun rýmri heimildir en aðrir handhafar framkvæmdarvaldsins og 

njóta ákveðins sjálfræðis frá ríkisvaldinu. Sjálfræði við tekjuöflun, skattheimtuvald, er einn 

meginþáttur sjálfstjórnar sveitarfélaga. Sjálfsforræði sveitarfélaga yfir verkefnum sínum er 

því skilyrt við lög. Það er Alþingi sem ákveður leikreglurnar, setur m.a. lög um tekjustofna 

sveitarfélaga og lögboðin verkefni sem sveitarfélögum er skylt að fara eftir. Má því segja að 

meginhlutverk sveitarfélaga sé að vera lýðræðislegur ákvörðunarvettvangur þeirra mála sem 

Alþingi heimilar sveitarfélögum að útfæra nánar og gefur þeim sjálfstjórn um 

(Félagsmálaráðherra 2005, 2-10). 
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5.1 Saga sveitarfélaga á Íslandi 
 

Frá upphafi byggðar á Íslandi hafa sveitarfélögin verið grundvallareining í stjórnskipan 

landsins. Um sveitarfélög eða „löghreppa“ er fjallað í Grágás, lögbók Íslendinga frá 12 öld. 

Tekjustofnar sveitarfélaga voru ákveðnir í svokölluðum tíundarlögum sem sett voru árið 

1097. Innheimta og skipting tíundarinnar var falin hreppunum sem fengu hluta af henni til 

fátækraframfærslunnar. Innheimta tíundar voru jafnframt fyrstu skattalögin á Íslandi svo vitað 

sé. (Lýður Björnsson 1972, 22-46) 

Á 13. öld var svokölluð Jónsbók lögtekin, að frumkvæði Magnúsar Hákonarsonar 

Noregskonungs, sem lögfesti skiptingu landsins í sveitarfélög og gerði nokkrar breytingar á 

löggjöf um verkefni sveitarfélaganna. Árið 1770 var landinu skipt í tvö ömt og þær breytingar 

gerðar á embætti stiftamtmanns að hann skyldi búa á Íslandi. Með því var orðið til virkt 

eftirlit konungs með sýslumönnum. Árið 1809 gáfu báðir amtsmenn landsins ásamt Magnúsi 

Stephensen dómstjóra út sameiginlegt erindisbréf fyrir hreppstjóra þar sem þeir voru gerðir að 

umboðsmönnum ríkisvaldsins. Með þessu var sjálfstjórn sveitarfélaga afnumin en um það 

ríkti megn óánægja meðal landsmanna sem á endanum leiddi til þess að Alþingi samþykkti 

áskorun til konungs, árið 1853, varðandi setningu nýrra sveitarstjórnarlaga. Áralöngum 

ágreiningi milli Alþingis og danskra landsstjórnarmanna um efnisatriði slíkra laga lauk að 

lokum með konunglegri tilskipun frá 4. maí 1872. (Björn Friðfinnsson 1995, 5-6)  

Sveitarstjórnarlög voru sett 33 árum síðar og hafa verið endurskoðuð fimm sinnum, 

síðast árið 2011. 

Staða sveitarfélaga hefur breyst í aldanna rás en sú sveitarstjórnarskipan sem við 

þekkjum í dag á rætur sínar að rekja til þess að sveitarfélögin voru endurskipulögð árið 1872 

að danskri fyrirmynd. (Félagsmálaráðherra 2005, 2-30). 
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Mynd 1 Fjöldi sveitarfélaga og sveitarstjórnarmanna á Íslandi frá 1962-2010 (Heimild. 

Hagstofa Íslands, Kosningar) 

  

Fjöldi sveitarfélaga hefur verið nokkuð breytilegur í gegnum tíðina. Flest urðu sveitarfélögin 

229 um miðja 20. öld en frá og með níunda áratugnum var farið að leggja áherslu á aukna 

hagkvæmni og bætta þjónustu með sameiningu sveitarfélaga í stærri stjórnsýslueiningar. Á 

síðustu 50 árum hefur sveitarfélögum fækkað úr 227 í 75 og sveitarstjórnarmönnum úr 1151 í 

512. Á sama tíma hefur verkefnum sveitarfélaga fjölgað og tekjugrunnur þeirra styrkst. Á 

síðustu 30 árum hafa tekjur og útgjöld sveitarfélaga nær 200 faldast (Hagstofa Íslands, 

Þjóðarhagsreikningar og opinber fjármál). 

 

 

Mynd 2 Þróun tekna og útgjalda sveitarfélaga á Íslandi í þús. kr. frá 1980-2010 
(Heimild. Hagstofa Íslands, Þjóðarhagsreikningar og opinber fjármál) 

  



17 
 

5.2 Tilgangur og hlutverk sveitarfélaga 
 

Eitt meginhlutverk sveitarfélaga er að draga úr samþjöppun valds og miðstýringu og færa hið 

lýðræðislega vald nær borgurunum. Þannig stuðla þau að valddreifingu og frelsi. Sveitarfélög 

eru hagkvæm aðferð til að þjónusta íbúa og virkja þá til þátttöku í fjölbreytilegum verkefnum 

samfélagsins. (Gunnar H. Kristinsson 2001, 10-11, 133). 

Sveitarfélög hafa öll sömu stöðu og lagaskyldur, óháð fjölda íbúa, og mynda grunninn að 

því velferðarsamfélagi sem við búum í. Þau gegna lykilhlutverki í veitingu opinberrar 

þjónustu sem allir þurfa að nota einhvern tíma á lífsleiðinni og eru í eðli sínu ekki rekin með 

hagnaðarsjónarmið að leiðarljósi. (Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál 2005-

2006). 

Sveitafélög eru í grundvallaratriðum ólík almennum fyrirtækjum. Í einkafyrirtækjum fer 

þekkingin og krafturinn í leiðir til að auka tekjurnar eins og hægt er og tryggja að þær séu 

hærri en útgjöldin. Í sveitarfélagi eru tekjurnar hinsvegar mjög fastmótaðar og krafturinn fer 

frekar í að auka útgjöldin með því að reyna að bæta þjónustuna, gera hlutina betur, oftar, og 

setja af stað ný verkefni. Markmið sveitarstjórnar við gerð fjárhagsáætlunar er því að koma 

útgjaldaþörfinni inn í tekjurammann. Í einkafyrirtæki eru tekin lán til að fjárfesta með arðsemi 

fjárfestingarinnar að leiðarljósi og til þess að stuðla að framtíðar hagnaði. Fjárfestingar 

sveitarfélags eru yfirleitt áþreifanlegar framkvæmdir sem hafa það markmið að bæta líf 

íbúanna eða þeirra sem nýta sér þjónustu sveitarfélagsins. Lán vegna slíkra fjárfestinga eru 

venjulega fjármögnuð með skattfé og öðrum tekjum (Temel, 2001). 

Svstl. nr. 138/2011, marka starfsemi sveitarfélaga ákveðinn ramma. Þar er að finna ýmsar 

mikilvægar reglur um stjórnun og starfsemi sveitarfélaga bæði varðandi málsmeðferð og 

uppbyggingu stjórnsýslu þeirra og ákvörðunartöku, en einnig varðandi efnislegar 

valdheimildir þeirra, ábyrgð og eftirlit. Eitt af grunnsjónarmiðum laganna er að gera 

sveitarfélögum kleift að standa við lögbundnar skyldur sínar. Það er skylda sveitarfélags að 

sinna lögbundnum verkefnum sínum, sbr. 1 .mgr. 7.gr. svstl. og þau mega ekki veðsetja 

öðrum tekjur sínar eða fasteignir sem nauðsynlegar eru til þess að sveitarfélagið geti rækt 

lögskyld verkefni sín sbr. 68.gr. svstl. 
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6 Fjármál sveitarfélaga 
 

Fjárhagsáætlun er grundvallarstjórntæki fyrir rekstur sveitarfélaga. Í henni er mælt fyrir um 

hvernig tekjum skuli ráðstafað til verkefna sveitarfélags, afborganir lána og nýrra 

framkvæmda. Sveitarstjórnir eiga að semja fjárhagsáætlun og bera ábyrgð á framkvæmd 

hennar (58.gr. svstl.  nr. 138/2011) 

Heildartekjur og útgjöld íslenskra sveitarfélaga hafa verið um 200 milljarðar síðustu ár og 

heildarfjöldi sveitarstjórnarmanna eftir kosningarnar 2010 var 512 (Hagstofa Íslands, 

Kosningar). Það mætti túlka sem svo að hver sveitarstjórnarmaður í landinu beri að meðaltali 

ábyrgð á um 390 milljónum króna á ári. Ef meirihlutar í sveitarstjórnum eru um 60% af 

kjörnum fulltrúum eru það í raun ekki nema 300 sveitarstjórnarmenn sem fara með 

fjárstjórnarvald. Auðvitað eru sveitarfélög ólík af stærð og gerð en fjárveitingarvaldi getur 

fylgt mikil freisting eins og útgjaldaaukning sveitarfélaga árin 2002-2008 ber með sér (sjá 

mynd 2). 

Sveitarfélög hafa margvíslegum skyldum að gegna og ber að leysa þau verkefni af hendi 

sem lög fela þeim auk þess sem þau hafa visst svigrúm til að taka að þér önnur verkefni sem 

varða íbúa þeirra. Mikilvægt er að gera sér grein fyrir flokkun þessara verkefna. 

Verkefni sveitarfélaga hafa verið flokkuð í lögbundin verkefni og ólögbundin verkefni. 

Lögbundin verkefni sveitarfélaga eru flokkuð í valkvæð verkefni og skyldubundin verkefni. 

Byggir sú flokkun á því hvort sveitarfélagi sé skylt að sinna verkefninu eða hvort því er 

heimilt að taka það upp af eigin frumkvæði. Sveitarfélögum er t.d. skylt að reka grunnskóla en 

geta sjálf ákveðið hvort þau reki tónlistarskóla. Valkvætt verkefni getur hinsvegar verið 

lögskylt verkefni þ.e. ákveði sveitarfélag að reka tónlistarskóla skal sá rekstur lúta sérlögum 

um tónlistarskóla (lög nr.75/1985 um fjárhagslegan stuðning við tónlistarskóla). 

Í lokaritgerð Trausta Fannars Valssonar, Fjárveitingarvald sveitarfélaga, segir; „að í 

heimildum sveitarfélaga til að beita fjármunum sínum í því skyni að taka að sér ný verkefni – 

án löggjafans – kristallist sjálfstæði sveitarfélaganna og hin raunverulega þýðing 

fjárstjórnarvalds þeirra“ (Trausti Fannar Valsson 2002, 19-20)  

Tekjur sveitarfélaga koma í gegnum fimm tekjuliði: Útsvar er tæp 55% af heildartekjum, 

þjónustutekjur um 15%, fasteignaskattur 13%, jöfnunarsjóður sveitarfélaga um 10% og aðrar 

tekjur um 8%  (Hagstofa Íslands, Þjóðhagsreikningar og opinber.). 

Á árunum 2002 – 2008 rúmlega tvöfölduðust tekjur sveitarfélaga (Hagstofa Íslands, 

Þjóðhagsreikningar og opinber fjármál). Í kjölfar tekjusamdráttar eftir hrun hefur krafan orðið 

ríkari á að sveitarstjórnarmenn verði að leita bestu leiða til að draga úr útgjöldum 
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sveitarfélaga. Þá kemur til skoðunar hvaða lögbundnu verkefnum sé verið að sinna á 

hagkvæman hátt, hvaða verkefni séu ekki lögbundin og hvaða verkefni falli undir svokallaða 

grunnþjónustu (Félags- og tryggingarmálaráðuneytið 2009)  

Grunnþjónusta hefur m.a. verið skýrð sem sú þjónusta sem gerir íbúum kleift að rækja 

samfélagslegar skyldur sínar, er nauðsynleg til að efnahagslíf þrífist með eðlilegum hætti 

og/eða rík hefð hefur skapast fyrir í starfseminni. Í skýrslu sem KPMG vann fyrir Garðabæ, 

og var kynnt á íbúafundi um fjármál þar í bæ 11. nóvember 2009, kom fram að 46% af 

útgjöldum sveitarfélagsins runnu til svokallaðar lögbundinnar þjónustu. Önnur grunnþjónusta 

nýtti 30% af útgjöldum sveitarfélagsins. Önnur þjónusta sem unnt var að leggja af með 

ákvörðun sveitarstjórnar var 16% af útgjöldum sveitarfélagsins. (KPMG, 2009). 

 

Tafla 3 Flokkun útgjalda og hlutfallsleg skipting skatttekna milli flokka í Garðabæ árið 
2008 og skv. áætlun 2009 (Heimild. KPMG 2009) 

 
 

Breytingar á reglum um fjármál sveitarfélaga í 65.gr. svstl. nr.138/2011 veita skýrari 

leiðbeiningar en áður um hvað felist í þeirri mikilvægu skyldu sveitarstjórnar að sjá til þess að 

viðunandi öryggi sé fyrir hendi í rekstri, fjárfestingum og ráðstöfun eigna og sjóða, þannig að 

sveitarfélag geti til framtíðar sinnt skyldubundnum verkefnum sínum.  

„Það eru hagsmunir sveitarfélaganna í heild að skýrar reglur gildi um fjármál sveitarfélaga 

þannig að líkur minnki á að einstök sveitarfélög lendi í greiðsluþroti og greiðsluvanda 

(Frumvarp til sveitarstjórnarlaga 2010-2011). 
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6.1 Lögbundin verkefni sveitarfélaga  
 

Samkvæmt 1. mgr. 7. gr. svstl, nr. 138/2011 er sveitarfélögum skylt að annast þau verkefni 

sem þeim eru falin í lögum. Þar segir jafnframt að ráðuneytið gefi árlega út leiðbeinandi yfirlit 

yfir  lögmælt verkefni sveitarfélaga, flokkuð eftir því hvort verkefni eru skyldubundin eða 

ekki. Hinsvegar virðist ráðuneytið ekki hafa uppfyllt lagalega skyldu sína undanfarin ár því 

eina heimildin sem hægt er að finna um leiðbeinandi yfirlit er fylgiskjal með skýrslu 

félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál sem lögð var fyrir Alþingi á 132. löggjafarþingi 

2005-2006. (Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál 2005-2006, 80-82). 

Í kynningarriti Sambandsins um sveitarstjórnir á Íslandi er lögbundnum verkefnum 

sveitarfélaga skipt í þrennt (Samband íslenskra sveitarfélaga 2010) : 

 Stjórnsýslu, sem felst m.a. í því að annast heilbrigðis- og byggingareftirlit og 

veita ýmis konar leyfi til atvinnustarfsemi og athafna. 

 Velferðarþjónustu við einstaklinga, eða afmarkaða hópa þeirra, svo sem 

félagsþjónustu, rekstur grunnskóla, leikskóla og tónlistarskóla, æskulýðs-, 

íþrótta- og tómstundarstarfsemi, o.s.frv. 

 Tæknilega þjónustu, sem íbúarnir njóta almennt séð, svo sem gatnagerð, 

veituþjónustu, brunavarnir o.s.frv. 

Samkvæmt könnun Sambandsins gerðu flest sveitarfélög ráð fyrir töluverðri hagræðingu 

við gerð fjárhagsáætlana fyrir árið 2011 (Sambandið 2011). 

Krafa um hagræðingu í sveitarfélögum eftir hrun hefur vakið upp spurningar um hvað 

teljist til lögbundinna verkefna sveitarfélaga og hvað ekki. Grunnskólar eru lögbundin 

þjónusta en yfirvinna starfsmanna og kennara er það t.d. ekki. Í greinargerð um grunnþjónustu 

og aðferðir við hagræðingu í efnahagsþrengingum sem Félags- og tryggingamálaráðuneytið 

gaf út í desember 2009 kom fram að 79% sveitarfélaganna hefðu ákveðið að draga úr 

yfirvinnu og forfallakennslu (Félags- og tryggingarmálaráðuneytið 2009, bls.10). 

Talsverð umræða hefur skapast um leikskóla en þrátt fyrir að vera taldir til lögákveðna 

verkefna sveitarfélaga er réttur barna og foreldra til dagvistunar ekki tryggður í íslenskum 

lögum ólíkt Norðurlöndunum þar sem þjónusta leikskóla er hluti af lögbundnum verkefnum 

sveitarfélaganna og þeim að sama skapi tryggður tekjugrunnur til að standa straum af henni 

(Rannsóknarstofnun í barna og fjölskylduvernd, 2010). 

Umboðsmaður barna hefur skoðað málefni leikskóla út frá rétti og hagsmunum þeirra 

barna sem þá sækja og komist að þeirri niðurstöðu að rekstur leikskóla sé eitt af lögbundnum 

verkefnum sveitarfélaga. (Ingibjörg Rafnar 2006) 
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Um leikskóla gilda sérlög en svigrúm sveitarfélaganna til útfærslu á lögunum virðist 

mikið, t.d. virðist ekkert koma í veg fyrir að sveitarfélag hafi leikskóla aðeins opna fyrir 

hádegi á virkum dögum (Lög um leikskóla nr. 90/2008). 

Þessi umræða um leikskóla á meðal annars rætur sínar að rekja til breytinga á lögum en í 

eldri svstl. nr. 8/1986 kom fram í 6.gr. að rekstur dagvista fyrir börn væri meðal lögbundinna 

verkefna sveitarfélaga. Í svstl. nr. 45/1998 og einnig svstl. nr. 138/2011 eru skyldur 

sveitarfélaga í þessu efni orðaðar með almennari hætti, sbr. 1. og 2. mgr. 7.gr. nr. 138/2011: 

 „7.gr. Almennar skyldur sveitarfélaga 

 1.mgr. Skylt er sveitarfélögum að annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum. 

 Ráðuneytið gefur árlega út leiðbeinandi yfirlit yfir lögmælt verkefni sveitarfélaga, 

 flokkuð eftir því hvort verkefni eru skyldubundin eða ekki. 

 2.mgr. Sveitarfélög skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna eftir því

  sem fært þykir á hverjum tíma.“ 

Ofangreind umræða um leikskóla er fyrst og fremst ætluð til þess að varpa ljósi á þá 

vankanta sem eru á skilgreiningum á lögbundnum og ólögbundnum verkefnum sveitarfélaga. 

Hún undirstrikar jafnframt þann vanda og þá ábyrgð sem sveitarstjórnir þurfa að takst á við. 
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6.2 Ólögbundin verkefni sveitarfélaga 
 

Samkvæmt 2. mgr. 7. gr. svsl. nr. 138/2011, skulu sveitarfélög vinna að sameiginlegum 

velferðarmálum íbúanna eftir því sem fært þykir á hverjum tíma. Í 3. mgr. sömu greinar segir 

enn fremur að sveitarfélög geti tekið að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra enda sé 

það ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum. Aðeins lítill hluti þeirra verkefna sem 

sveitarfélögin hafa með höndum fellur í flokk ólögbundinna verkefna. (Trausti Fannar 

Valsson 2007, 87-88) 

Almenn heimild til rækslu ólögbundinna verkefna er nátengd sjálfstæðum fjárhag og 

fjárveitingarvaldi sveitarfélaga (Gammeltoft-Hansen 1999, 37). 

Sveitarfélagi er heimilt að taka að sér ólögbundin verkefni sem takmarkast þó við þau 

verkefni sem varða sameiginlega hagsmuni íbúa í sveitarfélagi eða starfsemi sem almennt er 

talin æskileg í samfélaginu s.s. uppbyggingu íþróttavalla eða leikvalla, stuðningur við 

menningar- og félagasamtök og þá ekki síst til samtaka og félaga sem sinna æskulýðsstarfi, 

s.s. hestamannafélaga, íþróttafélaga, ungmennafélaga, golfklúbba o.fl. Að auki starfsemi sem 

talist getur almennt nauðsynleg en er þess eðlis að einkaaðilar eigi erfitt með að hasla sér völl 

á viðkomandi sviði, s.s. gerð og rekstur fráveitu. Einnig þarf að vera um að ræða raunverulega 

þörf á því að verkefni sé sinnt því annað myndi almennt ekki þjóna hagsmunum íbúanna. 

(Trausti Fannar Valsson 2007, 90-104,107) 

Þegar sveitarfélög veita styrki, t.d. til félagasamtaka, verða þau einnig að gæta að 

jafnræðissjónarmiðum og því að allar takmarkanir á jafnræði borgara sveitarfélagsins byggist 

á málefnalegum sjónarmiðum. Styrkur sveitarfélags til ákveðins verkefnis verður almennt að 

nýtast öllum íbúum sveitarféalgsins og ber jafnframt að gæta þess að allir íbúar 

sveitarfélagsins eigi þess kost að ganga í félagið eða þá að þeir eigi möguleika á aðgangi að 

starfsemi og aðstöðu sem styrkja á til jafns við félagsmenn. (Trausti Fannar Valsson 2007, 

105) 

Með sjálfstjórnarrétti sveitarfélaga felst m.a. að sveitarstjórnarmenn bera ábyrgð á 

ráðstöfun fjármuna sveitarfélagsins og verða að fara með það vald á forsvaranlegan hátt. 

Þannig hefur viðkomandi sveitarstjórn jafnframt nokkuð svigrúm eða sjálfsákvörðunarrétt til 

að móta pólitíska stefnu um rekstur sveitarfélagsins með vissum takmörkunum. Samkvæmt 1. 

mgr. 64. gr. svstl. nr. 138/2011, ber sveitarstjórn að sjá til þess að rekstri, fjárfestingum og 

ráðstöfun eigna og sjóða sé þannig hagað á hverjum tíma að sveitarfélagið muni til framtíðar 

geta sinnt skyldubundnum verkefnum sínum. Skyldu skv. 1. mgr. skal sveitarstjórn fullnægja 

m.a. með því að: 
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1. Samanlögð útgjöld til rekstrar vegna A- og B-hluta í reikningsskilum skv. 60.gr. 

séu á hverju þriggja ára tímabili ekki hærri en nemur samanlögðum reglulegum 

tekjum, og  

2. Heildarskuldir og skuldbindingar A- og B-hluta í reikningsskilum skv. 60.gr. séu 

ekki hærri en nemur 150% af reglulegum tekjum. 

 

Taka skal fram að í eldri svstl. var orðalag greinarinnar almennara, þó fela greinarnar í 

báðum tilfellum í sér að sveitarfélagi sé við starfsemi sína skylt að standa svo að málum að 

ekki skapist hætta á að getu sveitarfélagsins til að sinna lögbundnum skyldum sínum sé stefnt 

í voða, t.d. með áhættusömum fjárfestingum.  Ekki er ólíklegt að hörmungarsaga Álftaness 

hafi verið hvati að skýrari reglum um fjármál sveitarfélaga. 

Sveitarstjórnum ber skylda til þess að eyða ekki um efni fram. Þessi skylda setur 

möguleikum sveitarfélaga til að taka upp verkefni á grundvelli fjárveitingarvalds síns og 

samkvæmt heimild í 2. og 3.mgr. 7.gr. svsl. mikilvæg takmörk enda eru tekjustofnar 

sveitarfélaganna ekki ótakmarkaðir og að auki hefur löggjafinn þegar bundið langstærstan 

hluta útgjaldanna með því að fela sveitarfélögunum rekstur ólíkra verkefna með ýmsum 

sérlögum. Þá er sveitarstjórnum einnig skylt að leggja ekki fjármuni sína í verkefni sem hefur 

fjárhagslega áhættu í för með sér. (Trausti Fannar Valsson 2007, 109-110) 

Eftir hrun virðist krafan sú að standa þurfi vörð um grunnþjónustu velferðarkerfisins á 

sama tíma og skiptar skoðanir hafa verið um hvað felist nákvæmlega í hugmyndinn um 

grunnþjónustu. Ábyrgðin og valdið, til að skera úr um hvað teljist til grunnþjónustu og hvað 

ekki, er framselt til sveitarstjórnarmanna þar sem talsvert frelsi er hjá sveitarfélögum varðandi 

túlkun og útfærslu á þjónustunni. 
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7 Hlutverk og ábyrgð sveitarstjórnarmanna 
 

Sveitarfélögin byggja á fulltrúalýðræði þar sem stjórnfyrirkomulagið byggir á kjörnum 

fulltrúum í stað beinnar þátttöku íbúa. Á fjögurra ára fresti eru sveitarstjórnarmenn kosnir til 

setu í sveitarstjórn, sem flestir sinna með starfi út á vinnumarkaðinum. Ákvörðunarvald í 

sveitarstjórnarmálefnum og framkvæmd þeirra er alfarið í höndum sveitarstjórna svo og 

ákvörðunarvald um nýtingu tekjustofna sveitarfélagsins eftir því sem lög ákveða. 

Umboðshlutverkið er veigamikill þáttur í lýðræðislegu hlutverki sveitarstjórnarmanna. Þeir 

eru kjörnir til að vera fulltrúar íbúanna og hafa því umboðshlutverki að gegna gagnvart þeim. 

Sveitarstjórn ábyrgist fyrst og fremst afleiðingar gerða sinna gagnvart íbúum sveitarfélagsins 

með því að leggja þær í dóm kjósenda í næstu sveitarstjórnarkosningum (Anna Guðrún 

Björnsdóttir 2011, 7 og 9). 

 

Grundvallarverkefni sveitarstjórnarmanna eru að (lög nr. 138/2011):  

• móta markmið og stefnu fyrir starfsemi og rekstur sveitarfélagsins og framþróun þess 

og hafa eftirlit með að þeim sé fylgt, 

• forgangsraða ráðstöfun fjármuna og mannafla sveitarfélagsins,  

• taka á álitaefnum sem koma upp og varða sveitarfélagið, 

hafa samráð og skipuleggja ákvörðunarferla, þ.á.m. þátttöku íbúa í ákvörðunartöku 

 

Hlutverk sveitarstjórnarmanna í rekstri sveitarfélaga er umfangsmikið enda fara þeir með 

ákvörðunar- og framkvæmdarvald. Meginhlutverk sveitarstjórnarmanna er ákvörðunartaka og 

stjórnunar- og eftirlitshlutverk með starfsemi sveitarfélagsins.  

Stjórnunarhlutverkið tengist því að sveitarfélagið er veitandi opinberrar þjónustu og 

vinnuveitandi. Það er eigandi fasteigna, fyrirtækja og fjármagns og það ber ábyrgð á þróun og 

uppbyggingu í samfélaginu. Sem opinbert stjórnvald ber sveitarstjórn t.d. ábyrgð á eftirliti 

með byggingaframkvæmdum og útgáfu byggingarleyfa á grundvelli byggingarlaga. Hún ber 

ábyrgð á skipulagi sveitarfélagins samkvæmt skipulagslögum og staðfestir ákvörðun um 

veitingu félagslegrar aðstoðar samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. (Anna 

Guðrún Björnsdóttir 2011). 

Eftirlitshlutverkið tengist því að sveitarstjórn, og þar með hver og einn 

sveitarstjórnarmaður, skal sjá um að lögbundin verkefni sveitarfélagsins séu rækt og að fylgt 

sé reglum um meðferð sveitarstjórnarmála sem ákveðnar eru í lögum, reglugerðum og 

samþykktum sveitarfélagsins. Það hvílir ekki skylda á sveitarstjórnarmanni að hafa svokallað 
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frumkvæðiseftirlit þ.e. frumkvæði til að taka til skoðunar afmarkaða starfsemi sem valin er af 

handahófi, heldur felst eftirlitsskyldan fyrst og fremst í því að fyrir sveitarstjórn séu reglulega 

lagðar upplýsingar um starfsemi sveitarfélagsins. Sem dæmi um reglubundið eftirlit er að 

fundargerðir allra nefnda séu lagðar fyrir sveitarstjórn. (Anna Guðrún Björnsdóttir 2011 ). 

Lagaleg ábyrgð getur fylgt því ef sveitarstjórnarmaður sinnir ekki þesari skyldu sinni, 

t.d. með því að láta hjá líða að gera athugasemdir við lögleysu í stjórnsýslu sveitarfélagsins 

sem hann fær vitneskju um. Hin lagalega ábyrgð kemur oftast til í kjölfar þess að íbúi, 

fyrirtæki eða jafnvel fulltrúi í sveitarstjórn skýtur ákvörðun eða framkvæmd til lögbundins 

úrskurðaraðila innan stjórnsýslu ríkisins. Slíkum ákvörðunum er skotið til 

samgönguráðuneytisins, sbr. lög nr. 167/2007. Hin lagalega ábyrgð sveitarstjórnarmanna felst 

aðallega í því að þeir geti borið skaðabótaábyrgð og refsiábyrgð. (Ingileif Eyleifsdóttir 2008) 

Sveitarstjórnarmenn geta orðið skaðabótaskyldir vegna tjóns sem þeir valda í störfum 

sínum. Skaðabótaábyrgð einstaka sveitarstjórnarmanna byggist á íslenskum rétti og fyrst og 

fremst á svonefndri sakareglu. Í sakareglunni felst að maður beri skaðabótaábyrgð á tjóni ef 

hann veldur því af ásetningi eða gáleysi og ólögmætum hætti og að menn verði hugsanlega 

dregnir til ábyrgðar hvort sem brot er vegna athafnar eða afhafnaleysis. Það eru hinsvegar 

engin ákvæði um refsingu fyrir brot á fyrirmælum sveitarstjórnarlaganna nema 116. gr. 

laganna sem heimilar ráðuneytinu m.a. að veita  sveitarstjórnum áminningu. 

Í XIV. kafla almennu hegningarlaganna nr. 19/1940 er hins vegar kveðið á um 

refsingar fyrir brot í opinberu starfi. Það eru einkum 140. og 141. gr. laganna sem geta átt við 

um sveitarstjórnarmenn  (Guðjón Bragason og Lárus Bollason 2004):  

 

140. gr. Opinber starfsmaður, sem synjar eða af ásettu ráði lætur farast fyrir að gera 

 það, sem honum er boðið á löglegan hátt, sæti sektum eða [fangelsi allt að 1 ári]. 

141. gr.  Opinber starfsmaður, sem sekur gerist um stórfellda eða ítrekaða vanrækslu 

 eða hirðuleysi í starfi sínu, skal sæta sektum eða [fangelsi allt að 1 ári](Almenn 

 hegningarlög nr.19/1940). 

 

Það er því aðeins ásetningur eða stórfelld vanræksla sveitarstjórnarmanns á skyldum sínum 

sem getur verið grundvöllur refsiábyrgðar. Enda þótt sveitarstjórnarmenn geti orðið 

persónulega ábyrgir gjörða sinna sem valda tjóni gildir hin svokallaða vinnuveitendaregla um 

skaðaverk þeirra. Í vinnuveitendareglunni eða húsbóndareglunni felst að ríki og sveitarfélög 

og stofnanir þeirra bera a.m.k. í aðalatriðum ábyrgð á skaðaverkum starfsmanna sinna með 

sama hætti og aðrir vinnuveitendur (Viðar Már Matthíasson 2005). 
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Sveitarstjórnarmönnum er falið mikið vald og bera þeir pólitíska og persónulega 

refsiábyrgð á gjörðum sínum. Verkefni sveitarstjórna eru víðfeðm og bera 

sveitarstjórnarfulltrúar ávallt hina endanlegu ábyrgð á þeim enda þótt sveitarstjórn hafi 

heimild til að framselja verkefni m.a. til nefnda og starfsmanna. Skaðabótaábyrgð 

sveitarfélaga vegna ákvarðana fulltrúa sveitarstjórna og nefnda er rík og í samræmi við 

vaxandi kröfur sem gerðar eru til opinberra starfsmanna. Refsiábyrgð sveitarstjórnarmanna og 

reglurnar um skaðabótaábyrgð eiga að veita sveitarstjórnarmönnum aðhald í störfum sínum 

(Ingileif Eyleifsdóttir 2008, 100-106). 

 

  



27 
 

7.1 Ábyrgð sveitarstjórnarmanna á Álftanesi 
 

Í byrjun árs 2010 fól EFS og ráðuneyti sveitarstjórna Ríkisendurskoðun að athuga tiltekna 

þætti er varða fjárhagsstöðu Sveitarfélagsins Álftaness. Tilefnið var fjárhagsvandi 

sveitarfélagsins sem var komið í greiðsluþrot og hafði verið skipuð fjárhaldsstjórn til að taka 

við stjórn fjármála þess. Ríkisendurskoðun birti skýrslu með niðurstöðum athugunar á 

fjármálum sveitarfélagsins á tímabilinu 2005-2009 og ákvörðunum stjórnenda þess þar um. 

Helstu niðurstöður voru þær að nokkrar ákvarðanir sveitarstjórnar hafi haft afgerandi áhrif á 

að sveitarfélagið komst í greiðsluþrot (Ríkisendurskoðun 2010): 

 Ákvarðanir um byggingu sundlaugar og íþróttamannvirkja með samningum til 30 

ára við Eignarhaldsfélagið Fasteign hf og 2,9 ma.kr. skuldbindingu. 

 Skuldbindandi samning til 50 ára við Búmenn hsf. um leigu á miðstöð vegna 

þjónustu við aldraða og 926 m.kr. skuldbindingu. 

 Ákvörðun um byggingu þjónustuhúsnæðis og samning til 30 ára við Ris ehf. og 

200 m.kr. skuldbindingu. 

 Sú ráðstöfun sveitarstjórnar að hafa hátt hlutfall lána sveitarfélagsins bundið í 

erlendum myntum. 

 Ýmsar ákvarðanir sem hækkuðu mjög rekstrarkostnað, lítill agi á rekstri 

sveitarfélagsins og iðulega farið fram úr fjárhagsáætlunum. 

Ríkisendurskoðun taldi að sveitarstjórnin hefði ekki brugðist við með nógu afgerandi 

hætti ítrekuðum ábendingum endurskoðenda um að skatttekjur dyggðu ekki fyrir rekstri 

málaflokka. Í stað þess að bregðast við vandanum hafi reksturinn stöðugt verið þaninn út á 

hverju ári og lítið aðhald verið haft með kostnaði. Í skýrslunni dregur Ríkisendurskoðun 

metnaðarfullar áætlanir sveitarstjórnar, um mjög hraða uppbygging atvinnulífs og 

íbúafjölgun, í efa og gagnrýnir sölu á eignum sem síðan voru leigðar aftur til baka og gáfu 

villandi mynd af ársreikningum sveitarfélagsins. Ríkisendurskoðun telur þó ekki að þessir 

gjörningar hafi verið gerðir af ásetningi heldur frekar drifnir áfram af kappi en forsjá. Stofnað 

hafi verið til skulda og skuldbindinga í þeirri trú að síðar mætti afla tekna til að mæta þeim og 

aldrei þyrfti að búa í haginn fyrir samdráttartíma (Ríkisendurskoðun 2010, 6-7). 

Ríkisendurskoðun dregur upp dökka mynd af stjórnsýslu sveitarfélagsins á þessum tíma. 

Tíðar mannabreytingar hafi komið niður á faglegu starfi, innheimtu og afstemmingu bókhalds 

og bankareikninga hafi verið ábótavant. Reynsluleysi hafi háð suma bæjarfulltrúa auk þess 

sem ekki hafi verið staðið formlega rétt að 200 m.kr. lántöku í júní 2009 sem ekki var borin 

upp og samþykkt í bæjarstjórn eins og lög gera ráð fyrir. Einnig er málsmeðferð og 
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upplýsingagjöf sveitarfélagsins til ráðuneytisins og EFS gagnrýnd fyrir að hafa ekki 

samræmst ákvæði sveitarstjórnarlaga. Bæjarstjóra og sveitarstjórn hafi átt að vera orðið ljóst 

að sveitarfélagið réð ekki eitt og óstutt við að greiða úr fjárhagsvandanum í ársbyrjun 2009 og 

hefðu stjórnendur sveitarfélagsins skilyrðislaust átt að hafa samband við EFS þegar þarna var 

komið við sögu. Það er mat EFS að þáverandi stjórnendur sveitarfélagsins hafi ekki viljað 

horfast í augu við vandann (Ríkisendurskoðun 2010, 8-9). 

Bæjarstjóri Sveitarfélagsins Álftaness, á þessum tíma sem Ríkisendurskoðun skoðaði, var 

jafnframt oddviti meirihlutans í bæjarstjórn. Í sveitarstjórnarkosningunum 2006 höfðu orðið 

meirihlutaskipti á Álftanesi þegar Álftaneslistinn vann meirihlutann úr höndum 

Sjálfstæðisfélags Álftaness. Í skýrslu Ríkisendurskoðunar segir: „Langvinn og hatrömm átök 

milli bæjarfulltrúa, auk návígis og tengsla í litlu bæjarfélagi, eiga vafalaust einnig þátt í að 

mál fóru á þann veg sem raun ber vitni“  (Ríkisendurskoðun 2010, 8). 

Hér að ofan vísar Ríkisendurskoðun í umboðsvandann. Sveitarstjórnarmönnum var 

framselt vald íbúanna í þeirri von að þeir færu með það af ábyrgð. Freistingin virðist 

hinsvegar hafa verið umtalsverð fyrir nýjan meirihluta að láta til sín taka. Staða og 

athafnarleysi  bæjarstjóra leiðir hugann að ábyrgð sveitarstjórnarmanna og virkni 

eftirlitshlutverksins þegar sveitarstjórnarmaður er jafnframt ráðinn bæjarstjóri. Lántaka án 

formlegra samþykktar bæjarstjórnar vekur upp spurningar um lagalega ábyrgð 

sveitarstjórnarmanna. 

Sveitarstjórnarmenn á Álftanesi brugðust ekki við ítrekuðum ábendingum og höfðu ekki 

samband við EFS þegar ljóst mátti þykja að stefndi í óefni. Eftirlitsaðilinn sýndi heldur ekki 

frumkvæði og virðist því líka hafa brugðist. Kosningaréttur, sem stjórntæki íbúanna til að taka 

í taumana, ef einhver hlekkur í umboðskeðjunni bregst, var ekki virkur þar sem þróunin var  

ör og innan fyrirfram ákveðins kjörtímabils sveitarstjórnar. 
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8 Eftirlit með sveitarfélögum 
 

Undanfarin ár hafa mörg sveitarfélög á Íslandi verið rekin með halla. Í nágrannalöndum okkar 

er algeng regla sú að ef halli verði á rekstri sveitarsjóðs eitt ár vegna einhverra hluta verður 

bæjarstjórn að leggja fram áætlun um hvernig hallinn verði unninn upp á næstu þremur árum 

með hefðbundnum tekjustofnum. Hægt er að sækja um undanþágu frá þessari reglu vegna 

utanaðkomandi óviðráðanlegra ástæðna, s.s. bankahruns eða jarðskjálfta en uppfylli 

sveitarstjórn ekki þessar kröfur fær sveitarfélagið t.d. févíti (minni framlög frá ríkinu) 

(Gunnlaugur A. Júlíusson 2012). 

 Sérstakri Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga (EFS) var komið á fót árið 1998. 

Hlutverk EFS er að fylgjast með reikningsskilum og fjárhagsáætlunum sveitarfélaga og hafa 

eftirlit með að sveitarstjórnir gæti þess árlega, svo sem kostur er, að heildarútgjöld fari ekki 

fram úr heildartekjum viðkomandi sveitarfélags. 

Á árinu 2003 voru gerðar breytingar á svstl. nr. 45/1998. Ítarlegar reglur voru settar 

um meðhöndlun fjármuna sveitarfélaga, m.a. í tengslum við umtalsverðar fjárfestingar, sölu 

eigna og hvers kyns samninga sem fela í sér verulega skuldbindingu fyrir sveitarfélag. Með 

breytingu sveitarstjórnarlaga árið 2003 var einnig lögð aukin áhersla á það hlutverk EFS að 

fylgjast með þróun fjármála sveitarfélaga og voru ákvæði um eftirlit með fjármálum þeirra 

sveitarfélaga gerð að sérstökum kafla í lögunum til að undirstrika mikilvægi þeirra. 

EFS hefur skyldur til að kalla eftir skýringum ef hún telur að rekstur sveitarsjóðs stefni 

í óefni og er sveitarstjórnum einnig  skylt að tilkynna EFS um ákvarðanir um sölu fasteigna 

sem falla undir veðsetningarbann. Til þess að tryggja að EFS fái allar upplýsingar sem máli 

skipta er kveðið á um að sveitarstjórnum beri að tilkynna nefndinni um verulegar 

skuldbindingar sem ekki koma fram í fjárhagsáætlun, þ.m.t. samninga af ýsmum toga sem 

gilda eiga til langs tíma. Í samræmi við reglugerð nr. 374/2001, sem ráðherra setti í samráði 

við Sambandið, framkvæmir eftirlitsnefndin árlega athugun á ársreikningum, 

fjárhagsáætlunum og þriggja ára áætlunum sveitarfélaga. Leiði athugun nefndarinnar í ljós 

óviðunandi afkomu sveitarsjóðs eða að fjármál sveitarfélags stefni að öðru leyti í óefni 

aðvarar nefndin viðkomandi sveitarstjórn og kallar eftir skýringum. Bregðist sveitarstjórn 

ekki við innan tveggja mánaða getur nefndin lagt til við ráðherra að greiðslur til 

sveitarfélagsins úr Jöfnunarsjóði sveitarfélaga verði stöðvaður (Félags- og 

tryggingarmálaráðuneytið 2009). 

Sveitarstjórnir eru oftast meðvitaðar um óviðunandi afkomu eða erfiða fjárhagsstöðu 

sveitarfélags og geta gripið til hagræðingaaðgerða í rekstri eða annarra úrræða þannig að í 
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langflestum tilvikum metur nefndin skýringar og viðbrögð sveitarstjórnar fullnægjandi. EFS 

getur hinsvegar haft málefni sveitarfélags áfram til skoðunar meti hún viðbrögð 

sveitarstjórnar ófullnægjandi. Hún getur þannig látið fara fram rannsókn á fjárreiðum og 

rekstri og lagt fram eigin tillögur um úrbætur í rekstri. Telji nefndin nauðsyn til getur hún 

jafnframt gert samning við sveitarstjórn um aðgerðir til lausnar fjárhagsvanda sveitarfélags. 

Ef eftirlitsnefndin metur fjárhagsstöðu sveitarfélags svo slæma að það hafi ekki burði til að 

leysa vandann án utanaðkomandi aðstoðar getur nefndin lagt til við ráðuneytið að það heimili 

lán- eða styrkveitingu úr Jöfnunarsjóði sveitarfélaga eða heimili sérstakt álag, að hámarki 

25%, á útsvar og/eða fasteignaskatt. Ef sveitarstjórn lýsir sig mótfallna samningi við nefndina 

getur nefndin lagt til við ráðherra að viðkomandi sveitarstjórn verði svipt fjárforræði (Félags- 

og tryggingarmálaráðuneytið 2009). 

Í september 2009 lét þáverandi bæjarstjóri á Álftanesi af embætti þegar Álftaneslistinn 

tapaði meirihluta eftir að einn af kjörnum fulltrúum listans gerðist óháður og myndaði 

meirihluta með minnihlutanum. (Bæjarstjórn Sveitarfélagsins Álftanes (A) 2009) 

Bæjarstjórn Álftaness sendi EFS tilkynningu, í nóvember 2009, þess efnis að 

sveitarfélagið væri komið í þannig fjárhagsvandræði að bæjarstjórn teldi sér eigi unnt að 

standa í skilum. (Bæjarstjórn Sveitarfélagsins Álftanes (B) 2009) 

Þann 9. nóvember 2009 hófst rannsókn á rekstri og fjárreiðum sveitarfélagsins á vegum 

EFS. Samkomulag var gert þann 17. desember sama ár við EFS þar sem bæjarstjórn var veitt 

svigrúm til 20. janúar 2010 til að leggja fram áætlun sem sýndi fram á hallalausan rekstur eigi 

síðar en á árinu 2013. Með bréfi, dags. 9. febrúar 2010 og með vísan til 1. mgr. 77. gr. 

sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998, skipaði, Kristján Möller, þáverandi samgöngu- og 

sveitarstjórnarráðherra, að tillögu EFS, fjárhaldsstjórn fyrir Sveitarfélagið Álftanes sem hefur 

starfað óslitið síðan og er skipanartími hennar til 2. júlí 2012. (Bæjarstjórn Sveitarfélagsins 

Álftanes 2012, 18). 

 

Þrátt fyrir víðtæka sjálfstjórn sveitarfélaga skv. 78.gr. stjórnarskrárinnar varðandi þau málefni 

sem þau sinna hefur löggjafarvaldið talið nauðsynlegt að hafa eftirlit með þeim. Eftirlit með 

stjórnsýslu sveitarfélaga getur verið sértækt eða almennt.  

Ráðuneyti sveitarstjórnarmála hefur almennt eftirlitshlutverk gagnvart sveitarfélögum. Í 1. 

mgr. 109. gr. svstl. nr. 138/2011 segir: „Ráðherra hefur eftirlit með því að sveitarfélög gegni 

skyldum sínum samkvæmt lögum þessum og öðrum löglegum fyrirmælum.“ Þá er einnig að 

finna sambærilegar greinar í ýmsum öðrum lögum. Nefna má 4. gr. grunnskólalaga nr. 

91/2008, sem sértækt eftirlit á afmörkuðu sviði, þar sem fram kemur að menntamálaráðuneyti 
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skuli hafa eftirlit með því að sveitarfélög uppfylli þær skyldur sem lögin, reglugerðir og reglur 

settar samkvæmt þeim og aðalnámskrá grunnskóla kveða á um.  

Í 3. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 kemur fram að 

félagsmálaráðuneytið hafi eftirlit með því að sveitarfélögin veiti lögboðna þjónustu. 

Í 8. gr. Evrópusáttmála um sjálfstjórn sveitarfélaga kemur fram að allt eftirlit með 

starfsemi sveitarstjórna megi einungis framkvæma á þann hátt og í þeim tilvikum sem mælt er 

fyrir um í stjórnarskránni eða í lögum. Þá segir að allt eftirlit með starfsemi sveitarstjórna 

skuli að jafnaði aðeins beinast að því að farið sé að lögum og grundvallarreglum 

stjórnskipunar (Evrópuráðið 1991). 

Þær lagagreinar sem nefndar hafa verið hér að framan kveða á um svokölluð 

frumkvæðismál eða frumkvæðiseftirlit, þ.e. stjórnvaldið getur tekið mál til skoðunar að eigin 

frumkvæði þótt ekki liggi fyrir kæra eða beiðni einhvers aðila til þó svo að slíkt geti vakið 

athygli ráðuneytisins á málinu. Með kæruleiðinni er minnihluta í sveitarstjórn veitt 

aðhaldsvald yfir meirihlutanum. 

Annað eftirlit með starfsemi sveitarfélaga eru lagaákvæði um að heimilt sé að vísa 

ágreiningsatriðum til úrskurðar ráðuneytis eða sérstakrar úrskurðarnefndar og lög um 

umboðsmann Alþingis nr. 85/1997. Hlutverk umboðsmanns er að hafa í umboði Alþingis 

eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga og tryggja rétt borgaranna gagnvart stjórnvöldum 

landsins (Lög nr.85/1997). 

Samkvæmt svstl. fellur einnig undir eftirlitsskyldu og úrskurðarvald ráðuneytisins mat á 

lögmæti þeirra sjónarmiða sem liggja að baki ákvörðun sveitarfélags um að taka að sér 

verkefni á ólögbundnum grundvelli, þ.m.t. hvort skilyrðum um að verkefni skuli varða 

sameiginlega hagsmuni íbúa sveitarfélags sé fullnægt (Trausti Fannar Valsson 2007, 92). 

Í 108. gr. svstl. nr. 138/2011 er tekið upp nýtt ákvæði sem fjallar sérstaklega um 

frumkvæði íbúa sveitarfélags til að óska eftir borgarafundi. Þessar auknu afskiptaheimildir 

íbúanna undirstrika aukna kröfu um lýðræðislega ábyrgð og virkt eftirlitshlutverk 

umbjóðenda. 
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9 Freistingar sveitarstjórnarmanna 
 

Kosningar eru ein af undirstoðum lýðræðis en úrslit kosninga ráðast af samspili margra ólíkra 

þátta. Stundum ræður flokkshollusta úrslitum, stundum gera kjósendur upp hug sinn til 

framboða á grundvelli landsmálanna og stundum ákveða kjósendur að vega og meta stefnu 

flokka eða frammistöðu þeirra í fortíðinni (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 115-116). 

Stjórnmál sveitarfélaga eru ólík stjórnmálum landsmálanna að því leiti að sterkar flokkslínur 

eiga síður við heima í héraði. (Gunnar H. Kristinsson 2007, 2) 

Í kosningabaráttu leitast frambjóðendur eftir því að koma sér á framfæri og gera eins 

mikið, og bjargir standa til, til þess að vekja athygli kjósandans með það að markmiði að fá 

hann til að greiða sér atkvæði sitt í kjörklefanum. Oft er samkeppni í kosningabaráttu mjög 

hörð og er þá hætta á að frambjóðendur freistist til að skreyta sig kosningaloforðum með 

tækifærismennsku og skammtímahagsmuni að leiðarljósi. Það getur því reynt verulega á 

siðferðilegan styrk frambjóðenda til að standast freistingar og þann utanaðkomandi þrýsting 

að vilja gera allt fyrir alla. 

 Frambjóðendur freistast bæði til að lofa breytingum á lögbundnum verkefnum og eins 

nýjum eða breyttum ólögbundnum verkefnum sveitarfélags.  

 

Tafla 4 Meðaltal gjalda, í samanteknum reikningsskilum, á verðlagi hvers árs í þús. kr. 
og hlutfallsleg breyting milli áranna 2002 og 2008 (Heimild. Upplýsingaveita 

sveitarfélaga 2012) 

 
 

Stöðug aukning í tekjum sveitarfélaga, lítið atvinnuleysi og almenn hagsæld virðist hafa 

blásið frambjóðendum til sveitarstjórna móð í brjósti á árunum 2002-2008. Eins og sést í töflu 

4 og 5 virðist tilhneyging sveitarstjórnarmanna, fyrir hrun, hafa verið að auka útgjöld og 
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skuldir frekar en að sýna ráðdeild og greiða skuldir niður. Rekstrargjöld allra sveitarfélaga í 

landinu jukust að meðtaltali um 74% á tímabilinu 2002-2008. Rekstrargjöld tíu verstu jukust 

hinsvegar um 116% að meðaltali á meðan að rekstrargjöld fimm bestu jukust um 67% að 

meðaltali á sama tímabili. 

 

Tafla 5 Langtímaskuldir og skuldbindingar, í samanteknum reikningsskilum á verðlagi 
hvers árs í þús. kr. og hlutfallsleg breyting milli áranna 2002 og 2008 (Heimild. 

Upplýsingaveita sveitarfélaga 2012) 

 

 

 

Í BA rigerð sinni, árið 2010, leitaðist Örvar Marteinsson við að svara þeirri spurningu hvort 

hægri/vinstri staða sveitarstjórnarmeirihluta hefði haft áhrif á valdar stærðir í rekstri 

sveitarfélaga á Íslandi á árunum 2002-2008. Kenningarnar sem hann notaði gengu annars 

vegar út á að sveitarstjórnarmenn leituðust við að koma hugmyndafræði flokks síns í 

framkvæmd þegar kemur að ákvarðanatöku um útgjöld og hins vegar að umhverfisþættir 

skiptu meira máli og sveitarstjórnarmenn leituðust aðeins við að uppfylla þarfir samfélagsins 

(Örvar Már Marteinsson 2010). Niðurstöðurnar studdu fyrri rannsóknir, m.a. BA ritgerð 

Grétars Þórs Eyþórssonar, „Útgjöld sveitarfélaga. Áhrif stjórnmála og umhverfisþátta“  

(Grétar Þór Eyþórsson 1989, 1-12)  og rannsókn Gunnars Helga Kristinssonar í bókinni 

„Staðbundin stjórnmál“ (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 121-126) sem sýna að hægri/vinstri 

staðsetning skipti litlu máli í sveitarstjórnum og umhverfisþættir mun meira máli fyrir útgjöld 

sveitarfélaga. Hinsvegar mátti þó vænta hærra veltufjár og framlegðar hjá hægri meirihlutum 
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og ólíklegra var að hægri meirihlutar færu fram úr fjárhagsáætlunum en þeir sem væru lengra 

til vinstri. 

Poul Erik Mouritzen gerði svipaða rannsókn, sem hann birti í grein árið 1987, á því 

hvort umhverfisþættir eða flokkapólitík hefði meiri áhrif á útgjaldaþróun sveitarfélaga í 

Danmörku. Á sama hátt og að ofan er lýst virðast umhverfisþættir ráða mestu um útgjöld 

sveitarfélaga í Danmörku og sveitarstjórnarmenn virtust hollari sveitarfélaginu en 

flokkapólitík. Mest forspárgildi um aukin útgjöld í þeirri rannsókn voru auknar tekjur 

sveitarfélags (Mouritzen 1987, 1-2, 7). 

Sveitarstjórnarmenn virðast hafa freistast í mismunandi mæli til þess að kaupa sér 

vinsældir með kostnaðarsömum útgjaldaloforðum í stað þess að nýta góðæri til að greiða 

niður skuldir og safna í sjóði. Þessari ritgerð er m.a. ætlað að reyna svara því hvort hægt sé að 

finna sameiginlega þætti í meirihlutasamstarfi og nýliðun tíu verstu sem leiða til meiri 

útgjalda freistinga.  

Meðal kosningaloforða sem urðu að ólögbundnum gæluverkefnum sveitarstjórna 

2002-2008 má nefna frístundarbíl, heimagreiðslur til foreldra barns frá níu mánaða aldri og 

þar til barnið nær leikskólaaldri og hvatapeninga eða íþrótta- og tómstundarstyrki.4

 

 Það má 

jafnframt lesa út úr umræðunni á þessum tíma ríkjandi samkeppni milli sveitarfélaga um 

upphæð þessara styrkja (Drífa B. Gunnlaugsdóttir 2010, 35). Tíðarandinn fangaði 

sveitarstjórnarmenn sem lofuðu nýjum sundlaugum og rennibrautargörðum, veglegum 

íþróttamannvirkjum, menningarhofum og Hörpu. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
                                                 
4 Sjá m.a. blogg Ómars Stefánssonar, bæjarfulltrúa í Kópavogi: http://blogg.visir.is/omar/archives/date/2007/03 
og http://hopbilar.is/hopbilar/fristundabillinn/. Sótt 15. apríl 2012.   

http://blogg.visir.is/omar/archives/date/2007/03�
http://hopbilar.is/hopbilar/fristundabillinn/�
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Útgjöld sveitarfélaga hækkuðu og voru ekki takmörkuð við lögbundin verkefni. Ólögbundin 

útgjöld sveitarfélaga til bókasafna eru dæmi um stöðuga útgjaldaaukningu á tímabilinu 2002-

2008. 

 

 
Mynd 3 Ólögbundin útgjaldaþróun sveitarfélaga á landinu öllu til bókasafna, á verðlagi 

hvers árs í þús. kr. árin 2002 og 2008. (Heimild. Upplýsingaveita sveitarfélaga 2012) 

 

Lög og starfsreglur eru væntanlega ekki sett til þess að leggja stein í götu 

sveitarstjórnarmanna heldur fremur til að tryggja heilbrigða starfshætti og koma í veg fyrir að 

sveitarstjórnarmenn falli í þá freistni sem óábyrg áhættusækni getur leitt þá í. Almenn lög eru 

fyrst og fremst lágmarksreglur sem þykir sjálfsagt að fylgja og þegar þeim sleppir tekur 

siðferðileg dómgreind við.  

Breyttar forsendur eftir hrun hafa haft veruleg áhrif á rekstur sveitarfélaga. Lögbundin 

þjónusta er þess eðlis að hún verður ekki skorin verulega niður eða lögð af þótt 

rekstrarforsendur bresti. Stærstu lögskyldu málaflokkar sveitarfélaga eru rekstur grunnskóla, 

leikskóla og félagsþjónustu. Eftir hrun hefur meirihluti sveitarfélaga formlega tekið ákvörðun 

um hagræðingu og sparnað en hafa valið ólíkar leiðir. Hagræðing hefur orðið í lögbundnum 

verkefnum en ekki síst í ólögbundnum verkefnum þar sem þjónusta hefur sumsstaðar verið 

skert verulega á sama tíma og gjaldskrár hafa verið hækkaðar (Reykjanesbær 2012).  
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Mynd 4 Mismunur á ólögbundnum útgjöldum sveitarfélaga á landinu öllu úr ritunar 

Byggðasögu, á verðlagi hvers árs í þús. kr. árin 2002, 2008 og 2010. (Heimild. 
Upplýsingaveita sveitarfélaga 2012) 

 

Tilgátan er að freistingar sveitarstjórnarmanna hafi stuðlað að verulegri útgjaldaaukningu 

sveitarfélaganna á árunum fyrir hrun. Leitast er við að mæla freistingu út frá 

meirihlutamyndunum og hvort ákveðin tegund af meirihlutamyndunum hafi verið líklegri til 

að leiða til meiri útgjalda fyrir sveitarfélag kjörtímabilið 2006-2010. 

Einnig verður reynt að meta freistingu út frá hlutfalli nýkjörinna byggt á þeirri tilgátu 

að freisting sé meiri þar sem nýliðun er meiri. Byggir sú tilgáta á þeim rökum að nýjir 

sveitarstjórnarmenn séu líklegri til að auka útgjöld meira en þeir sem hafi meiri reynslu af 

rekstri sveitarfélaga og eldra umboð.  

 

Til þess að greina þátt freistinga í ákvörðunum sveitarstjórnarmanna til útgjaldaauka fyrir 

sveitarfélögin var ákveðið að spyrja eftirfarandi spurninga og bera niðurstöður tíu verstu 

saman við niðurstöður landsmeðaltalsins og fimm bestu: 

 

 Getur hátt hlutfall nýkjörinna sveitarstjórnarmanna sagt til um útgjaldaþróun? 

 Getur samsetning meirihluta sveitarstjórnar sagt til um útgjaldaþróun? 
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Tafla 6 Fjöldi nýkjörinna og endurkjörinna fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum 2006 og 
2010. (Heimild. Hagstofa Íslands, Kosning) 

 
 

Mikil endurnýjun varð á aðalmönnum í sveitarstjórnum á landinu öllu bæði í kosningunum 

2006 og 2010.  

 

Tafla 7 Hlutfallsleg breyting nýkjörinna fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum 2006 og 
2010. (Heimild. Hagstofa Íslands, Kosning) 

 
 

Í töflu 7 má sjá að örlítið meiri (4%) endurnýjun varð á aðalmönnum í sveitarstjórnum á 

landinu öllu á milli kosninganna 2006 og 2010 en í töflu 8 má sjá að mun meiri (32%) 

endurnýjun varð í tíu verstu á sama tímabili í samanburði við landsmeðaltalið.  
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Tafla 8 Hlutfall nýkjörinna fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum 2006 og 2010 í tíu verstu 
og hlutfallsleg breyting milli kosninga. (Heimild. Hagstofa Íslands, Kosning) 5

 

 

 

 

Í töflu 9 má sjá að í fimm bestu var breytingin einnig mun meiri (25%) en landsmeðaltalið. 

 Í töflu 10 og töflu 11 má einnig sjá að nýliðun var minni (-12%) en landsmeðaltalið í 

tíu verstu í kosningunum 2006 en meiri (12%) en landsmeðaltalið í kosningunum 2010. 

Mikil endurnýjun á aðalmönnum í sveitarstjórnum á sér því stað bæði í tíu verstu og 

fimm bestu í sveitarstjórnarkosningunum 2010 og í töflu 10 og 11 má greina aðeins meiri 

endurnýjun (5%) í kosningunum 2006 meðal tíu verstu í samanburði við fimm bestu og 

talsvert meiri mun (12%) í kosningunum 2010 þegar munurinn meira en tvöfaldast. 

 

 

                                                 
5 Í töflu þeirri sem vísað er til á vef Hagstofu Íslands um endurkjörna og nýkjörna í sveitarstjórnarkosningum 
2006 og 2010 eiga „endurkjörnir“ 2010 við þá aðalmenn sem voru kjörnir 2010 og jafnframt kjörnir í 
sveitarstjórn 2006. Yfirleitt voru menn endurkjörnir innan sama sveitarfélags eða í sveitarfélagi sem orðið var 
hluti þess vegna sameiningar sveitarfélaga. Í kosningunum 2010 háttaði svo til í þremur tilvikum að 
„endurkjörinn“ sveitarstjórnarmaður hafði verið kjörinn 2006 í öðru sveitarfélagi. Þetta á við um Sveitarfélagið 
Álftanes (Snorri Finnlaugsson var kjörinn 2006 í Árborg), Hafnarfjörð (Sigríður Björk Jónsdóttir var kjörin 2006 
í Borgarbyggð) og Langanesbyggð (Gunnólfur Lárusson var kjörinn 2006 í Dalabyggð). Í þremur tilvikum 
„endurkjörinna“ var um sameiningu sveitarfélaga að ræða. Aðaldælahreppur sameinaðist Þingeyjarsveit og 
Arnarneshreppur og Hörgárbyggð sameinuðust Hörgársveit. Vegna þessa var leiðrétt fyrir Snorra Finnlaugsson 
og Sigríði Björk Jónsdóttur í gögnunum fyrir tíu verstu sveitarfélögin vegna kosningaúrslita 2010. Ekki lágu 
fyrir sambærileg gögn um einstaka sveitarstjórnarmenn vegna kosninganna 2006 og er því gert ráð fyrir 
einhverri skekkju í gögnunum sem ekki er leiðrétt fyrir. 
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Tafla 9 Hlutfall nýkjörinna fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum 2006 og 2010 í fimm 
bestu og hlutfallsleg breyting milli kosninga. (Heimild. Hagstofa Íslands, Kosning) 

 
 

Í töflu 11 og má sjá að þrjúr sveitarfélög skera sig úr þar sem nýliðun er gríðaleg. Í 

Reykjanesbæ var 82% nýliðun, Borgarbyggð 78% nýliðun. Fljótsdalshéraði 78% nýliðun í 

kosningunum 2010. Garðabær og Bolungavík skera sig einnig úr í töflu 9 en þar fækkar 

nýkjörnum á milli kosninga.  

 

Tafla 10 Hlutfall nýkjörinna fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum 2006 í tíu verstu í 
hlutfallslegum samanburði við landsmeðaltal, meðaltal tíu verstu og fimm bestu. 

(Heimild. Hagstofa Íslands, Kosning) 

 
 

 

Það er áhugavert að skoða Sveitarfélagið Álftanes sérstaklega í ljósi þess að þar var skipuð 

fjárhaldsstjórn eftir hrun. Hlutfallslega minni nýliðun varð þar í kosningunum 2006 í 

samanburði við landsmeðaltal eins og sést í töflu 10, og í kosningunum 2010, tafla 11, var 

nýliðun á Álftanesi á pari við landsmeðatalið, meðaltal fimm bestu og talsvert minni en 

meðaltal tíu verstu. Eins og sjá má í töflu 8 jókst nýliðun hinsvegar verulega (33%) á 

Álftanesi milli kosninganna 2006 og 2010. 
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Tafla 11. Hlutfall nýkjörinna fulltrúa í sveitarstjórnarkosningum 2010 í tíu verstu í 
hlutfallslegum samanburði við landsmeðaltal, meðaltal tíu verstu og meðaltal fimm 

bestu (Heimild. Hagstofa Íslands, Kosning) 

 
 

Niðurstöðurnar benda til þessa að ekki sé hægt að draga ályktun út frá gögnunum sem styðja 

tilgátuna; að hátt hlutfall nýkjörinna sveitarstjórnarmanna geti sagt til um útgjaldaþróun 

sveitarfélags. Nýliðun eykst hlutfallslega í báðum hópunum í samanburði við landsmeðaltalið. 

Munurinn milli samanburðarhópanna eykst á milli kosninga en er mun minni en hlutfallslegur 

munur milli sveitarfélaga innan hópanna.  

Til þess að geta sannreynt tilgátuna hefði nýliðun í kosningunum 2006 þurft að vera 

mun meiri í tíu verstu en fimm bestu. Þá hefði verið hægt að færa rök fyrir því að nýjir 

sveitarstjórnarmenn séu líklegri til að auka úgjöld heldur en þeir sem hafi meiri reynslu af 

rekstri sveitarfélaga og eldra umboð. Hátt hlufall nýkjörinna sveitarstjórnarmanna segir því 

lítið um útgjaldaþróun í sveitarfélagi en hærra hlutfall tíu verstu í samanburði við fimm bestu 

gæti þó bent til þess að kjósendur hafi viljað refsað fleirum fyrir illa unnin störf í tíu verstu. 

Í skýrslu félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál kemur fram að mikil kjörsókn í 

sveitarstjórnarkosningum hér á landi bendi til þess að áhugi á sveitarstjórnarmálum sé mikill 

meðal almennings. Hinsvegar er í sömu skýrslu bent á að færri gefi nú kost á sér til setu á 

framboðslistum en áður í sveitarstjórnarkosningum sem dregur úr valmöguleikum kjósenda 

og getur verið ógn við lýðræði. Þó er tekið fram að ólíklegt sé að íslenskum sveitarfélögum 

stafi hætta af ónógri nýliðun sveitarstjórnarmanna heldur sé hættan heldur sú að of mikil 

nýliðun eigi sér stað sem getur leitt til reynslu- og þekkingarleysi á málefnum sveitarfélaga 

(Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál 2005-2006, 21-27). 
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Í næsta kafla, sem fjallar um ábyrgð og úrslit kosninga, verður rætt frekar  

samsetningu meirihluta í sveitarstjórnum. Þar verður jafnframt leitast við að mæla freistingu 

út frá meirihlutamyndunum. Í samantekt þess kafla verður reynt að svara spurningunni um 

hvort samsetning meirihluta sveitarstjórna geti sagt til um útgjaldaþróun. 
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10 Ábyrgð og úrslit kosninga 
 

Fyrsta stig lýðræðislegrar ábyrgðar er í höndum kjósenda. Refsing kjósenda kemur fyrst fram 

í breytingum á uppstillingu á framboðslistum fyrir kosningar og síðan þegar atkvæðin eru 

talin og úrslit liggja fyrir. Annað stig lýðræðislegrar ábyrgðar er svo sú samningsaðstaða sem 

framboðslisti kemst í að loknum kosningum við myndun meirihluta. Samningsaðstaðan getur 

verið fullkomin eða engin og allt þar á milli. 

Þessum kafla er ætlað að reyna að meta lýðræðislega ábyrgð sveitarstjórnarmanna í tíu 

verstu út frá getunni og/eða viljanum til að mynda meirihluta að afstöðnum kosningum. 

Einnig verður reynt að leggja mat á lýðræðislega ábyrgð sveitarstjórnarmanna út frá 

breytingum á stöðu oddvita einstaka lista, hlutfalli nýliðunar, tækifærum nýrra framboðslista 

og breytingum á fulltrúum lista, í meirihluta fyrir kosningar. 

Auk þess að horfa á úrslit og fjölgun eða fækkun fulltrúa verður horft til 

meirihlutamyndunar í einstökum sveitarfélögum. Þar sem meirihlutasamstarf tekur oft 

breytingum innan kjörtímabils er samanburðurinn miðaður við það samstarf sem stóð lengst á 

kjörtímabilinu 2006-2010, þar sem það á við.  

Vandamálin við rannsókn sem þessa eru mýmörg. Í fyrsta lagi takmarkað aðgengi að 

heimildum, t.a.m. upplýsingar um gengi einstaka sveitarstjórnarmanna í prófkjörum eða 

annarskonar fyrirkomulagi við uppsetningu lista fyrir kosningar, þar sem flokksfélögum gefst 

tækifæri á að refsa eða umbuna einstaka sveitarstjórnarmönnum. Í öðru lagi er erfitt að nálgast 

kosningaloforð eða stefnuskrár einstaka framboða en slíkar heimildir gætu dýpkað verulega 

skilning á umhverfisþáttum og skapað aukin tækifæri til rannsókna í stjórnmálafræði. Önnur 

vandamál gætu tengst því að sveitarstjórnarmaður fellur frá, flytur eða ákveður að skipta um 

starfsvettvang, vinsældum eða óvinsældum ríkisstjórnarinnar eða öðrum utanaðkomandi 

þáttum sem gætu haft áhrif á atkvæði kjósenda í sveitarstjórnarkosningum.  

Til þess þó að reyna draga ályktun er byggt á aðferð þeirri sem lýst var í aðferðafræði 

kafla þessarar ritgerðar þar sem lýðræðislegri ábyrgð er skipt í fimm flokka sem eiga að 

innihalda bæði fyrsta og annað stig lýðræðislegrar ábyrgðar auk nýliðunar og lýðræðislegrar 

grósku og tækifæra nýrra framoða 

Tilgátan er skortur á ábyrgð, og þ.a.l. að kjósendur hafi ekki refsað listum og 

sveitarstjórnarmönnum, sem voru í meirihluta, í tíu verstu, í kosningunum 2010 fyrir illa 

unnin störf. 
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Tíu verstu 
 

Af sveitarfélögunum tíu sem höfðu fengið sendar viðvaranir frá EFS voru fjögur með 11 sæta 

bæjarstjórn í kosningunum 2006, tvö með 9 sæta bæjarstjórn og fjögur með 7 sæta 

bæjarstjórn. Fjöldi sæta í sveitarstjórnum þessara sveitarfélaga hélst óbreyttur í kosningunum 

2010 utan sveitarfélagsins Fljótsdalshéraðs þar sem sveitarstjórnarmönnum fækkaði úr ellefu í 

níu Hagstofa Íslands 2012. Kosning) 

Eins og kom fram í töflu 6 var hlutfall endurkjörinna sveitarstjórnarmanna í kosningunum 

2006 á landinu öllu 45% en lækkaði í 43% kjörinna sveitarstjórnarmanna í kosningunum 

2010. 57% hlutfall nýkjörinna sveitarstjórnarmanna verður að teljast hátt og gæti aukið 

líkurnar á freistingum og skammtímasjónarmiðum einstaka kjörinna fulltrúa.  

Í tölfu 10 kom fram að í tíu verstu var hlutfall endurkjörinna sveitarstjórnarmanna 52% í 

kosningunum 2006 en 39% í kosningunum 2010. Það þýðir að nýkjörnum fjölgaði úr 48% í 

61%. Þannig komu 54 af 88 sveitarstjórnarmönnum nýjir inn í sveitarstjórnir tíu verstu árið 

2010 sem er ýfið hærra (7%) en á landinu öllu. Tíu verstu voru hinsvegar með 13% lægra 

hlutfall nýkjörinna í kosningunum 2006 í samanburði við landið allt eða 48%. Fjölgun 

nýkjörinna í sveitarfélögunum tíu á milli kosninga, í samanburði við landið allt, gæti gefið til 

kynna aukna kröfu um endurnýjun innan lista, uppgjöf einstaka sveitarstjórnarmanna og 

lýðræðislega ábyrgð. 

 

Kópavogsbær  
 

B-listi Framsóknarflokks og D-listi Sjálfstæðisflokks voru í meirihlutasamstarfi í 

Kópavogsbæ bæði kjörtímabilin 2002-2006 og aftur 2006-2010. Þá féll meirihlutinn og 

Samfylkingin myndaði meirihluta með tveimur nýjum framboðslistum sem báðir náðu inn 

manni. Sjálfstæðisflokkurinn endurnýjaði oddvitann sinn og tapaði einum manni í 

kosningunum 2010.6

 Samsteypustjórn missir meirihluta í bæjarstjórn = Mikil refsing 

 

 Ný framboð bjóða fram og ná kjöri (tafla 12) = Mikil refsing 

 Breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Mikil refsing 

 Lágt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Lítil refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 12) = Mikil refsing 

                                                 
6 Ármann Kr. Einarsson, bæjarstjóri í Kópavogsbæ, munnleg heimild, 17. apríl 2012 
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Tafla 12 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Kópavogsbæ (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44) 

 
 

Hafnarfjarðarbær 
 

Listi Samfylkingingar var einn í meirihluta allt kjörtímabilið 2006-2010 og var einn í 

meirihluta kjörtímabilið á undan frá 2002-2006. Í kosningunum 2010 missti listinn tvo menn 

og fór í meirihlutasamstarf með lista VG, samtals sex bæjarfulltrúa í ellefu sæta bæjarstjórn. 

Engin ný framboð buðu fram. Oddviti lista Samfylkingarinnar 2002-2010 var í baráttusæti í 

kosningunum 2010. Það sæti tapaðist og sá sem skipaði fyrsta sætið á listanum tók við 

hlutverki oddvita.7

 Eins flokks meirihluti í samsteypustjórn eftir kosningar = Miðlungs refsing 

  

 Engin ný framboð bjóða fram (tafla 13)= Lítil refsing 

 Breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Mikil refsing 

 Eitthvað hærra hlutfall nýliðunar (tafla 10) = Miðlungs refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 13) = Mikil refsing 

 

Tafla 13 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Hafnarfjarðarbæ (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
  

                                                 
7 Guðmundur Rúnar Árnason, bæjarstjóri í Hafnarfirði, munnleg heimild, 18. apríl 2012 
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Sveitarfélagið Álftanes 
 

Listi Álftaneshreyfingarinnar náði hreinum meirihluta í kosningunum 2006 af 

Sjálfstæðisfélaginu sem hafði verið með hreinan meirihluta áður. Álftaneshreyfingin var 

lengsta meirihlutasamstarf á Álftanesi kjörtímabilið 2006-2010. Í sveitarastjórnar-

kosningunum 2010 tapaði Álftaneshreyfingin miklu fylgi og þremur mönnum. 

Sjálfstæðisfélagið fékk hreinan fjögurra manna meirihluta í sjö manna bæjarstjórn en myndaði 

meirihlutasamstarf með fulltrúa B-lista og fulltrúa L-lista sem var klofningsframboð út úr 

Sjálfstæðisfélaginu. Þrjú ný framboð buðu fram (S, B og L) og tvö ný framboð náðu kjöri. 

Breyting varð á oddvita Sjálfstæðisfélagsins en engin breyting varð á oddvita 

Álftaneshreyfingarinnar fyrir kosningarnar 2010.8

 Nýtt meirihlutasamstarf eftir kosningar án fulltrúa fyrri meirihluta = Mikil 

refsing 

 

 Ný framboð ná kjöri (tafla 14) = Mikil refsing 

 Engin breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Lítil refsing 

 Lágt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Lítil refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 14) = Mikil refsing 

 

 

Tafla 14 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Sveitarfélaginu Álftanesi (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Reykjanesbær 
 

Sjálfstæðisflokkurinn var með eins flokks meirihluta kjörtímabilin 2002-2006, 2006-2010 og 

aftur eftir kosningar 2010. Nýtt framboð náði kjöri í sveitarstjórnarkosningunum 2010. Engar 

                                                 
8 Pálmi Másson, bæjarstjóri Sveitarfélagsins Álftaness, munnleg heimild, 17. apríl 2012 
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breytingar urðu á oddvita Sjálfstæðisflokksins í kosningunum 2010 og sami oddviti hafði 

jafnframt verið fulltrúi Sjálfstæðisflokksins frá 2002.9

 Sami eins flokks meirihluti eftir kosningar = Lítil refsing 

 

 Ný framboð ná kjöri (tafla 15) = Mikil refsing 

 Engin breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Lítil refsing 

 Hátt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Mikil refsing 

 Engin breyting á fjölda fulltrúa lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 15) = 

Lítil refsing 

  

Tafla 15 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Reykjanesbæ (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Sandgerðisbær 
 

K-listi óháðra og D- listi Sjálfstæðisflokks voru í meirihluta frá 2002-2006. Eftir kosningarnar 

2006 hélt meirihluti K og D áfram meirihlutasamstarfi en þá hafði S-listi Samfylkingarinnar 

klofnað út úr K-lista. Í sveitarstjórnarkosningunum 2010 náði Samfylkingin hreinum 

meirihluta og tók eins flokks meirihluti við völdum. K-listi óháðra var ekki í framboði 2010 

enda hafði hann runnið að mestu inn í lista Samfylkingarinnar. Eitt nýtt framboð bauð fram, 

H-listi óháðra og náði einum manni inn, eins og listi D og listi B. Breytingar urðu ekki á 

oddvitum lista Samfylkingarinnar og Sjálfstæðisflokks fyrir kosningarnar 2010 en B-listi 

Framsóknarflokksins fékk nýjan oddvita.10

 Nýr eins flokks meirihluti = Mikil refsing 

 

 Ný framboð ná kjöri (tafla 16) = Mikil refsing 

 Engin breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Lítil refsing 

 Lágt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Lítil refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 16) = Mikil refsing 
                                                 
9 Árni Sigfússon, bæjarstjóri í Reykjanesbæ, munnleg heimild, 18. apríl 2012 
10 Ólafur Þór Ólafsson, forseti bæjarstjórnar í Sandgerðisbæ, munnleg heimild, 18. apríl 2012. 
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Tafla 16 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Sandgerðisbæ (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Borgarbyggð 
 

Sveitarfélagið sameinaðist 2006. Meirihlutsamstarf Sjálfstæðisflokks og Borgarlista 

(VG+Samfylking) var lengsta meirihlutasamstarf á kjörtímabilinu 2006-2010 og stóð fram í 

júní 2009. Í sveitarstjórnarkosningunum 2010 bauð Borgaralistinn ekki fram, þess í stað buðu 

Samfylking og VG fram í sitt hvoru lagi. Auk þess kom fram nýtt framboð sem hét Svarti 

listinn. Samfylking og VG náðu kjöri en Svarti listinn náði ekki manni inn. Eftir 

sveitarstjórnarkosningarnar 2010 myndaði Sjálfstæðisflokkur fimm manna meirihluta með 

tveimur fulltrúum VG. Oddviti Sjálfstæðisflokks hélt áfram en endurnýjun varð meðal 

oddvita annarra framboða.11

 Nýtt meirihlutasamstarf eftir kosningar með fulltrúa fyrri meirihluta = 

Miðlungs refsing 

 

 Ný framboð ná kjör (tafla 17) = Mikil refsing 

 Engin breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Lítil refsing 

 Hátt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Mikil refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 17) = Mikil refsing 

Tafla 17 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Borgarbyggð (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

  
                                                 
11 Páll S. Brynjarsson, sveitarstjóri í Borgarbyggð, munnleg heimild, 19. apríl 2012 
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Grundarfjarðarbær 
 

Listi Sjálfstæðisflokks var einn í meirihluta allt kjörtímabilið 2006-2010. Í kosningunum 2010 

missti listi Sjálfstæðisflokks meirihluta sinn og nýr eins flokks meirihluti L-lista, Samstöðu-

lista fólksins, tók við völdum. Engin ný framboð náðu kjöri í sveitarstjórnarkosningunum 

2010 en breytingar urðu á oddvita Sjálfstæðisflokksins og oddvita L-lista.12

 Nýr eins flokks meirihluti = Mikil refsing 

 

 Engin ný framboð bjóða fram (tafla 18) = Lítil refsing 

 Breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Mikil refsing 

 Lágt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Lítil refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 18) = Mikil refsing 

  

Tafla 18 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Grunarfjarðarbæ (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Bolungavík 
 

Meirihluti vinstri lista (S, B, VG) og klofningsframboðs Sjálfstæðisflokks sprakk snemma 

kjörtímabils 2006-2010 en lengsta meirihlutasamstarfið var samstarf Sjálfstæðisflokks og 

klofningslista úr Sjálfstæðisflokki. Engin ný framboð litu dagsins ljós 2010. Frá 2006-2010 

ríkti nýr eins flokks meirihluti Sjálfstæðismanna og hélt hann völdum eftir kosningarnar 2010. 

Breytingar urðu á oddvitum meðal vinstri listanna en engar breytingar urðu á oddvita 

Sjálfstæðismanna.13

 Sami eins flokks meirihluti = Lítil refsing 

 

 Engin ný framboð bjóða fram (tafla 19) = Lítil refsing 

 Engin breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Lítil refsing 

 Lágt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Lítil refsing 

 Fjölgun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 19) = Lítil refsing 

  

                                                 
12 Björn Steinar Pálmason, bæjarstjóri í Grunarfjarðarbæ, munnleg heimild, 18. apríl 2012. 
13 Víðir Benediktsson, bæjarfulltrúi í Bolungavíkurkaupstað, munnleg heimild, 21. apríl 2012. 
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Tafla 19 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Bolungavík (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Fjarðarbyggð 
 

Meirihlutasamstarf Framsóknarflokksins og Fjarðarlistans (B og L) var við völd bæði 

kjörtímabilin 2002-2006 og 2006-2010. Í kosningunum 2010 missti L listinn fylgi og eftir 

kosningarnar tók við meirihlutasamstarf lista D og B. Engin ný framboð litu dagsins ljós en 

breytingar urðu á oddvitum allra þriggja framboðanna.14

 Nýtt meirihlutasamstarf með fulltrúa fyrri meirihluta = Miðlungs refsing 

 

 Engin ný framboð bjóða fram (tafla 20) = Lítil refsing 

 Breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Mikil refsing 

 Eitthvað hærra hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna(tafla 10) = Miðlungs refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 20) = Mikil refsing 

 

Tafla 20 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Fjarðarbyggð (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Fljótsdalshérað 
 

Eftir kosningarnar 2010 tók við nýtt meirihlutasamstarf (B+Á) í stað þeirra flokka (D+L) sem 

höfðu verið í meirihluta fyrst frá 2004-2006 og síðan 2006-2010. Engin ný framboð voru í 

boði í sveitarstjórnarkosningunum 2010 en breytingar urðu hinsvegar á oddvitum flokka sem 

höfðu verið í samstarfi.15

 Nýtt meirihlutasamstarf með fulltrúa fyrri meirihluta = Miðlungs refsing 

 

                                                 
14 Jens Garðar Helgason, forseti bæjarstjórnar í Fjarðarbyggð, munnleg heimild, 20. apríl 2012. 
15 Björn Ingimarsson, bæjarstjóri á Fljótsdalshéraði, munnleg heimild, 20. apríl 2012 
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 Engin ný framboð bjóða fram (tafla 21) = Lítil refsing 

 Breyting á oddvita lista, í meirihluta fyrir kosningar = Mikil refsing 

 Hátt hlutfall nýrra sveitarstjórnarmanna (tafla 10) = Mikil refsing 

 Fækkun á fulltrúum lista í meirihluta fyrir kosningar (tafla 21) = Mikil refsing 

  

Tafla 21 Stjórnmálasamtök og úrslit í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010 í 
Fljótsdalshéraði (Hagstofa Íslands 2006, 2010, 39-44). 

 
 

Fimm bestu 
Á Hornafirði voru Samfylkingin og Framsóknarflokkurinn í meirihluta 2006-2010 en áður 

hafði Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur verið í meirihluta. Eftir 

sveitarstjórnarkosningarnar 2010 tók við eins flokks meirihluti lista Framsóknarflokksins. VG 

buðu fram í fyrsta sinn 2010 en náðu ekki inn manni. Engar breytingar urðu á oddvitum 

flokka sem höfðu verið í meirihluta en Sjálfstæðisflokkur fékk nýjan oddvita.16

 Í Snæfellsbæ er sami eins flokks meirihluti Sjálfstæðisflokksins búinn að vera við völd 

síðan 2002. Einn flokkur í minnihluta og engin ný framboð í síðustu 

sveitarstjórnarkosningum. Sjálfstæðisflokkurinn skipti síðast um oddvita 2006 þegar 

þáverandi oddviti fór á þing. Minnihlutinn skipti hinsvegar um oddvita fyrir 

sveitarstjórnarkosningar 2010.

 

17

 Í Húnaþingi vestra tók nýr eins flokks meirihluti D lista og óháðra við eftir 

sveitarstjórnarkosningarnar 2010. Frá 2002-2006 hafði ríkt meirihlutasamstarf T-lista og B-

lista og frá 2006-2010 meirihlutasamstarf B-lista og D-lista. Framboðum fækkaði fyrir síðustu 

sveitarstjórnarkosningar þegar T listi hætti. T listi var dreifbýlislisti en eftir að sameinað 

sveitarfélag Húnaþings vestra varð til árið 1998 skiptust menn í flokka eftir svokölluðum 

dreifbýlislistum og þéttbýlislistum enda skiptist sveitarfélagið nánast til helminga í dreifbýli 

og þéttbýli. D-listi óháðra fékk nýjan oddvita fyrir kosningarnar 2010.

 

18

                                                 
16 Hjalti Þór Vignisson, bæjarstjóri Sveitarfélagsins Hornafjörður, munnleg heimild, 20. apríl 2012 

 

17 Jón Þór Lúðvíksson, forseti bæjarstjórnar í Snæfellsbæ, munnleg heimild, 20. apríl 2012 
18 Leó Örn Þorleifsson, forseti bæjarstjórnar í Húnaþingi vestra, munnleg heimild, 20. apríl 2012 
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 Garðabær og Seltjarnarnesbær eru nokkuð lík sveitarfélög. Þar hafa Sjálfstæðismenn 

farið með eins flokks hreinan meirihluta lengi. Breytingar á oddvitum eru sjaldgæfar og 

venjulega tilkomnar vegna þess að viðkomandi skiptir um starfsvettvang frekar en að honum 

sé refsað af eigin flokksmönnum fyrir kosningar. Í Garðabæ náði klofningsframboð úr 

Sjálfstæðisflokknum manni inn í síðustu kosningum. Sjálfstæðisflokkur náði fimm sætum af 

sjö í báðum sveitarfélögum í síðustu kosningum.19

 

 

 

  

                                                 
19 Sjá m.a. http://www.kosning.is/sveitarstjornarkosningar/sveitarfelog/hofudborgarsvaedid/ 
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10.1 Freistingar og meirihlutamyndun – Samantekt og umræða 
 

Í kaflanum um freistingu hér að framan var reynt að greina freistingu út frá nýliðun 

sveitarstjórnarmanna. Hér verður ofangreind samantekt notuð til að fjalla um samsetningu 

meirihluta sveitarstjórna og leitast við að mæla freistingu út frá meirihlutamyndunum og svara 

spurningunni hvort samsetning meirihluta sveitarstjórna geti sagt til um útgjaldaþróun. 

 

Tafla 22 Yfirlit yfir langlífustu meirihluta í sveitarstjórnum, tíu verstu og fimm bestu, 
kjörtímabilið 2006-2010. 

 
 

 

Líklegasti meirihlutinn í tíu verstu var meirihlutasamstarf. Líklegasti meirihlutinn í fimm 

bestu var hinsvegar sami eins flokks meirihlutinn og hafði verið fyrir kosningarnar 2006. 

Niðurstöðurnar benda til þess að sami eins flokks meirihlutinn sé líklegri til að skila betri 

niðurstöðum fyrir sveitarfélag en samsteypustjórn. 

 Það er áhugavert að þessir sömu eins flokks meirihlutar, fimm bestu, voru allir eins 

flokks meirihlutar Sjálfstæðisflokks sem gæti stutt niðurstöður Gunnars H. Kristinssonar og 

fleiri að ólíklegra sé að hægri meirihlutar fari fram úr fjárhagsáætlunum. 
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 Það er einnig áhugavert að sjá að í 60% tilfella skila kosningarnar 2010 sama 

meirihluta og var fyrir í fimm bestu og í helmingi tilfella í tíu verstu. 

 

 

Tafla 23 Hlutfall langlífustu meirihluta í sveitarstjórnum, tíu verstu og fimm bestu, 
kjörtímabilið 2006-2010. 

 

 

Byggt var á þeirri tilgátu að eins flokks meirihluti sem setið hefur meira en eitt kjörtímabil sé 

líklegri til að auka útgjöld en samsteypustjórn tveggja lista eða fleiri. Sveitarstjórnarmenn í 

samsteypustjórn væru líklegri til að hafa meiri hemil á útgjalda freistingum hvors annars.  

Jafnframt var gengið út frá því að nýr eins flokks meirihluti, sem ekki átti aðild að 

meirihluta fyrir kosningar, hafi verið líklegri til að auka útgjöld meira en eins flokks 

meirihluti sem setið hefur meira en eitt kjörtímabil. Rökin fyrir því voru að listinn hefði áður 

verið í minnihluta, samkeppnin um völd verið hörð og freistingin því meiri að bæta, auka eða 

fjölga útgjaldaþáttum og sýna kjósendum að þeir hafi haft rétt fyrir sér með því að veita þeim 

umboðið. 

Niðurstöðurnar styðja ekki tilgátuna og benda frekar til þess að freistingar 

sveitarstjórnarmanna í sama eins flokks meirihluta séu minni en hjá sveitarstjórnarmönnum í 

meirihlutasamstarfi.  
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Þannig stenst sú fullyrðing ekki að sveitarstjórnarmenn í samsteypustjórn séu líklegri 

til að hafa hemil hvor á öðrum. Þvert á móti virðist einmitt freisting sveitarstjórnarmanna í 

meirihlutasamstarfi vera meiri og auka líkurnar á rekstrarerfiðleikum sveitarfélags.  

Þá stenst sú hugmynd heldur ekki að nýr eins flokks meirihluti sé líklegri til að auka 

útgjöld meira en eins flokks meirihluti sem setið hefur lengur en eitt kjörtímabil. Þvert á móti, 

eins og áður hefur komið fram, eru best reknu sveitarfélögin hlutfallslega oftast stjórnað af 

eins flokks meirihlutum sem setið hafa áður.  

Það gæti vissulega háð niðustöðunum hversu fá sveitarfélög (úrtök) eru notuð í 

rannsókninni.  
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10.2 Lýðræðisleg ábyrgð – Samantekt og umræða 
 

Samanlögð útgjöld tíu verstu jukust úr 24 milljörðum árið 2002 í 52 milljarða árið 2008. Það 

þýðir að hver og einn sveitarstjórnarmaður í tíu verstu var að meðaltali ábyrgur fyrir um 580 

milljónum af útgjöldum sveitarfélags. Meðalábyrgð hvers sveitarstjórnarmanns í tíu verstu 

jókst því um 255 milljónir króna á tímabilinu 2002-2008 (Hagstofa Íslands, 

Þjóðarhagsreikningar og opinber fjármál) 

Þessi tala hækkar ef aðeins er gert ráð fyrir að meirihluti sveitarstjórnarmanna fari með 

fjárstjórnarvald en ekki allir kjörnir sveitarstjórnarmenn. Hluti þessarar ábyrgðar er 

lögbundinn, annar lögskyldur. 

Tilgátan er skortur á ábyrgð og þ.a.l. að kjósendur hafi ekki refsað listum og 

sveitarstjórnarmönnum, sem voru í meirihluta, í tíu verstu, í kosningunum 2010 fyrir illa 

unnin störf. 

 Í samantekt yfir einstaka sveitarfélög hér að ofan var leitast eftir að greina refsingu 

kjósenda fyrir ólíka þætti. Nú verður reynt að túlka niðurstöðurnar í formi einkunnar fyrir 

lýðræðislega ábyrgð í einstaka sveitarfélögum. 

Í töflu 24 er hverjum rannsökuðum þætti gefin ákveðinn bókstafur (A, B, C og D) sem 

svo raðast undir viðeigandi refsingu. Mikil refsing á að merkja mikla ábyrgð, miðlungs 

refsing, miðlungs ábyrgð og lítil refsing litla ábyrgð. 

 

Tafla 24 Lýðræðisleg ábyrgð sveitarstjórnarmanna og framboðslista eftir 
sveitarstjórnarkosningarnar 2010. Vægi hvers þátts er staðsett undir viðeigandi 

refsigildi með bókstaf 
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Tafla 25 sýnir fjölda einstaka refsiþátta einstaka sveitarféalga og hlutfallslega skiptingu 

lýðræðislegrar ábyrgðar milli sveitarfélaga. Öll sveitarfélögin fengu litla refsingu í 

einhverjum rannsökuðum þætti og öll nema Bolungavík fengu mikla refsingu í einhverjum 

rannsökuðum þætti. Fjögur sveitarfélög fengu miðlungs refsingu í einhverjum rannsökuðum 

þætti. 

  

Tafla 25 Fjöldi refsistiga, einstaka sveitarfélaga, og hlutfallsleg skipting lýðræðislegrar 
ábyrgðar eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2010. 

 
 

Í töflu 26 eru einkunnirnar gefnar á skalanum fjórum til tólf þar sem einkunnin fjórir stendur 

fyrir minnstu lýðræðislegu ábyrgðina og einkunninn tólf mestu lýðræðislegu ábyrgðina. 

Af tíu verstu axlaði Kópavogsbær mestu lýðræðislegu ábyrgðina en Bolungavík 

minnstu lýðræðislegu ábyrgðina. Þessi rannsókn tekur aðeins til þess meirihluta sem tók við 

eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2010 en í Kópavogi hefur nýlega nýr meirihluti tekið við 

völdum með fulltrúum fyrri meirihluta sem mundi breyta niðurstöðunni fyrir Kópavog. 
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Tafla 26 Lýðræðisleg ábyrgð - Einkunnargjöf eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2010 

 
 

Algengasta einkunnin er átta sem jafnframt er miðgildið og væri hægt að túlka þannig að í 

flestum sveitarfélögum hefðu sveitarstjórnarmenn og listar hvorki axlað mikla né litla 

lýðræðislega ábyrgð. Meðaleinkunnin er 7,9 sem hægt væri að túlka á sama hátt en þó þannig 

að lýðræðisleg ábyrgð hallaði örlítið til minni lýðræðislegrar ábyrgðar. 

Hefði meðaleinkunnin verið lægri og fleiri sveitarfélög fengið lága einkunn, m.ö.o. ef 

fleiri sveitarfélög hefðu axlað minni lýðræðislega ábyrgð, hefði hugsanlega verið hægt að 

sannreyna tilgátuna um skort á lýðræðislegri ábyrgð. 

 

Þrátt fyrir að getan eða getuleysið til að mynda aftur meirihluta eftir kosningar, staða oddvita 

og hlutfall nýliðunar séu áhugaverðar stærðir er ekkert jafn sársaukafullt fyrir framboð og að 

missa fulltrúa í sveitarstjórn. Á sama hátt er fátt jafn gleðilegt fyrir framboð og að ná inn, eða 

bæta við sig manni í sveitarstjórn.  

Þegar hámarks refsistigi er bætt við hvern tapaðan fulltrúa lista sem var í meirihluta 

fyrir kosningarnar 2010 eða hámarks refsistig dregið frá sem umbun fyrir hvern unninn 

fulltrúa lista sem var í meirihluta fyrir kosningarnar 2010 líta niðurstöðurnar öðruvísi út (tafla 

27). 
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Tafla 27 Lýðræðisleg ábyrgð – Einkunnargjöf, eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2010, 
með hámarks refsi- eða umbunargildi (3) vegna breytinga á kjörnum fulltrúm lista í 

meirihluta til lækkunar eða hækkunar einkunnar. 

 
 

 

Það er erfiðara að búa til staðlaðan einkunnarskala þegar breytunni; breytingar á fulltrúum 

lista í meirihluta fyrir kosningar 2010, er bætt við. Sveitarstjórnir sveitarfélaganna eru ólíkar 

að stærð og geta því bætt við sig og misst ólíkan fjölda fulltrúa. Til þess að leggja mat á 

lýðræðislega ábyrgð er því horft á lægstu gefnu einkunnina í þessu úrtaki sem litla 

lýðræðislega ábyrgð og hæstu gefnu einkunnina sem mikla lýðræðislega ábyrgð. 

Meirihlutasamstarfið í Kópavogi hlaut mikla refsingu og bar mikla lýðræðislega 

ábyrgð í töflu 26 en eftir að síðustu breytunni er bætt við módelið eru sveitarstjórnarmenn í 

Kópavogsbæ ekki lengur þeir sem axla mestu lýðræðislegu ábyrgðina heldur framboðslistar í 

Sveitarfélaginu Álftanesi, Sandgerðisbæ og Borgarbyggð. Álftaneslistinn hlaut mikla refsingu 

og bar mikla lýðræðislega ábyrgð þrátt fyrir að oddviti listans hafi borið litla lýðræðislega 

ábyrgð innan síns lista. 

Samstarfsflokkarnir, í meirihluta fyrir kosningarnar 2010 í Sandgerðisbæ, hlutu mikla 

refsingu og öxluðu mikla ábyrgð en oddviti Sjálfstæðisflokksins litla refsingu og litla ábyrgð 

Á skalanum 1-17 er miðgildið 9. Algengasta einkunnin er 17 og meðaltal tíu verstu á 

þessum skala er 12,1 sem hægt væri að túlka sem umtalsverða lýðræðislega ábyrgð. 
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Meirihlutasamstarfið í Borgarbyggð er áhugavert dæmi en það hlaut miðlungs refsingu 

og bar einhverja lýðræðislega ábyrgð og oddviti Sjálfstæðisflokksins litla refsingu og enga 

lýræðislega ábyrgð. Meirihlutinn tapaði hinsvegar þremur mönnum sem verður ekki túlkað 

öðruvísi en að sveitarstjórnarmenn í Borgarbyggð hafi almennt borið mikla lýðræðislega 

ábygð. 

Bolungavík virðist skera sig úr að ýmsu leiti. Þrátt fyrir að hafa gert samning við EFS 

og þurft að setja álag á útsvar styrkti meirihlutinn stöðu sína í kosningunum 2010 (Elías 

Jónatansson 2010), oddvitinn axlaði litla lýðræðislega ábyrgð og nýliðun var lægri en 

meðaltal tíu verstu og fimm bestu og jafnframt sú lægsta í tíu verstu. Að auki var Bolungavík 

eina sveitarfélagið í úrtakinu sem bætti við sig manni. 

Það er því ljóst að mjög erfitt reynist að sannreyna tilgátuna. Niðurstöðurnar benda til 

þess að sveitarstjórnarmönnum hafi almennt verið refsað af kjósendum og að fyrri 

meirihlutar, listar þeirra og sveitarstjórnarmenn, hafi borið lýðræðislega ábyrgð. Hvort sú 

ábyrgð er nægilega mikil er erfitt að segja. Hvað ábyrgð þurfi að vera mikil til þess að ekki sé 

skortur á henni er einnig erfitt að segja. Þessi rannsókn bendir þó til þess að fyrir og í 

sveitarstjórnarkosningunum 2010 hafi lýðræðisleg ábyrgð almennt ekki verið lítil í tíu verstu 

utan Bolungavíkur sem sker sig úr. 
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11 Niðurstöður 
 

Umræðan um ábyrgð lýðræðislega kjörinna fulltrúa hefur aldrei verið meiri í stjórnmálasögu 

þjóðarinnar. Söguleg skipun landsdóms og sakfelling Geir H. Haarde, fyrrverandi 

forsætisráðherra, fyrir athafnarleysi og fyrir að hafa ekki tekið upp mál innan 

ríkisstjórnarinnar í aðdraganda bankahrunsins, er ein af birtingarmyndum á kröfum 

samfélagsins.  

Það er því varla óeðlilegt að íbúi og nú sveitarstjórnarmaður á Álftanesi spyrji sig 

spurninga varðandi fjárhagslegt sjálfstæði íslenskra sveitarfélaga eða spurninga varðandi 

freistingar og ábyrgð sveitarstjórna eða hvernig eftirliti með sveitarstjórnum sé háttað og hver 

beri endanlega ábyrgð þegar sveitarfélag kemst í greiðsluþrot. 

Í þessari ritgerð var reynt að prófa þá tilgátu að freistingar sveitarstjórnarmanna og 

skortur á ábyrgð hafi stuðlað að verulegri útgjaldaaukningu á lögbundnum og ólögbundnum 

verkefnum sveitarfélaga árin 2002-2008. Hér var ekki ráðist á garðinn þar sem hann er 

lægstur því freisting og ábyrgð eru huglæg og matskennd og illmælanleg fyrirbæri.  

Farið var yfir sögu, þróun og hlutverk sveitarfélaga og hvernig sveitarfélögum og 

sveitarstjórnarmönnum hefur fækkað á sama tíma og þeim hefur verið úthlutað, eða þau tekið 

að sér, fleiri verkefni um leið og útgjöld þeirra og ábyrgð sveitarstjórnarmanna hafa 

stóraukist. Reynt var að skýra út muninn á ólíkum verkefnum sveitarfélaga og hvernig skilin 

milli lögbundinna og ólögbundinna verkefna geta verið óljós. 

Í rannsókninni var leitast við að mæla freistingu út frá meirihlutamyndun og hlutfalli 

nýkjörinna sveitarstjórnarmanna.  

Niðurstöðurnar benda til þess að freistingar nýs eins flokks meirihluta séu ekki meiri 

en sama meirihlutasamstarfs, nýs meirihlutasamstarfs eða sama eins flokks meirihluta eins og 

gert hafði verið ráð fyrir.  

Freistingar sveitarstjórnarmanna til að auka útgjöldin voru líklegri ef 

meirihlutasamstarf hélt áfram eftir kosningar en skipti þá engu hvort það var nýtt samstarf eða 

sama samstarfið á milli kosninga. Þessa niðurstöðu mætti túlka þannig að í stað þess að hafa 

hemil á útgjöldum hvors annars sé freisting sveitarstjórnarmanna í samsteypustjórn að treysta 

límið í samstarfinu með því að styðja fleiri ný verkefni samstarfsflokksins til þess að geta 

komið fleiri af eigin verkefnum á dagskrá.  

Þá var því haldið fram að meiri nýliðun þýddi meiri freistingu sveitarstjórnarmanna. 

Til þess að sannreyna tilgátuna hefði nýliðun þurft að vera hlutfallslega meiri í tíu verstu í 

kosningunum 2006 í samanburði við landsmeðaltalið eða fimm bestu. Nýliðun í kosningunum 
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2006 gat því ekki skýrt meiri freistingu sveitarstjórnarmanna. Nýliðun í sveitarstjórnum er 

almennt mikil á Íslandi og skekkir mögulega niðurstöðunar.  

Það væri hægt að færa fyrir því rök að freistnivandi (e. moral hazard) sveitarstjórna 

birtist í því að nýliðun sé almennt mjög mikil á Íslandi og að sveitarstjórnarmenn horfi á setu í 

sveitarstjórn sem skammtímaverkefni í sínu lífi. Þeir leitist því ekki eftir endurkjöri, þurfi 

þ.a.l. ekki að axla lýðræðislega ábyrgð og hegði sér öðruvísi en þeir mundu gera ef 

forsendurnar væru aðrar. Ein leið til að sporna við þessu, og minnka mögulegan freistnivanda, 

væri að gera sveitarstjórnarstarfið meira eftirsóknarvert t.d. með hærri þóknun og 

áhugaverðari vinnutíma. Í þessu samhengi gæti verið áhugavert rannsóknarverkefni að bera 

nýliðun á Íslandi saman við nýliðun á öðrum Norðurlöndum og bera saman starfskjör 

sveitarstjórnarmanna. Niðurstaðan á Íslandi bendir til þess að lýðræðisleg ábyrgð 

sveitarstjórnarmanna þegar sveitarfélag kemst í greiðsluþrot sé talsverð og lagaleg ábyrgð til 

staðar. 

Almennt hefur verið talað um skort á lýðræðislegri ábyrgð og hefur sú umræða verið 

umtalsverð eftir hrun. Í þessari rannsókn var leitast við að mæla lýðræðislega ábyrgð og 

niðurstaðan sú að í tíu verstu báru listar og sveitarstjórnarmenn talsverða lýðræðislega ábyrgð.  

Það hlýtur að teljast matskennt og huglægt hvort talsverð lýðræðisleg ábyrgð þýði 

skortur á lýðræðislegri ábyrgð. Til þess að líða skort þarf að vera algjör vöntun eða mjög 

takmarkað framboð. Ef niðurstöðurnar hefðu almennt sýnt fram á litla lýðræðislega ábyrgð í 

tíu verstu hefði hugsanlega verið hægt að draga þá ályktun að skortur á ábyrgð hafi stuðlað að 

verulegri útgjaldaaukningu. Niðurstöðurnar hljóta því að fela í sér að það sé í raun ekki 

skortur á lýðræðislegri ábyrgð. Í þessu samhengi gæti verið áhugavert rannsóknarverkefni að 

skoða hvort lýðræðisleg ábyrgð hafi verið ólík milli kosninga en þá þyrfti að byggja á öðrum 

úrtaks aðferðum en notaðir eru í þessari rannsókn. 

Í ritgerðinni var einnig fjallað um sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga, fjárhagslegt sjálfstæði 

þeirra og eftirlitshlutverk ríkisins með sveitarfélögum.  

Stjórnarskráin tryggir ekki einungis sjálfstjórn sveitarfélaga heldur takmarkar hana 

einnig. Fjárhagslegt sjálfstæði sveitarfélaga er í raun takmarkað vegna þeirra lögbundnu 

verkefna sem þeim er falið og þeim lagaskyldum sem sveitarfélögum ber að fara eftir reyni 

þau að fullnusta kröfuna um svokallaða grunnþjónustu.  

Sú staðreynd að ríkisvaldið virðist, að svo miklu leyti sem það er ljóst, bera ábyrgð 

þegar sveitarfélag fer í þrot skapar það sem kallað hefur verið freistnivandi (e. moral hazard) 

fyrir sveitarstjórnarmenn, þ.e. þeir taka meiri áhættu en ella, þar sem viðkomandi gerir ráð 

fyrir að einhver annar muni bera allan eða hluta kostnaðarins ef illa fer.  
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Á Álftanesi birtist umboðsvandinn í því að hlekkir umboðskeðjunnar svikust um að 

gera það sem þeir áttu að gera. Hugsanlega einnig í því umbjóðendurnir völdu ekki besta 

kostinn í sveitarstjórnarkosningunum 2006 en samkvæmt niðurstöðunum væri hægt að draga 

þá ályktun að sami eins flokks meirihluti og var áður hefði verið líklegri til að skila betri 

rekstrarniðurstöðu fyrir sveitarfélagið. Það hlýtur að teljast mikilvægt að lagalega ábyrgð 

þeirra sem framselt er hið mikla fjárstjórnarvald sveitarstjórna sé virk. Þá væri hægt að hugsa 

sér aukna lýðræðislega ábyrgð t.d. með því að taka upp persónukjör þar sem kjósendur fá 

tækifæri til að gera upp á milli frambjóðenda sama flokks. 

Í nýju sveitarstjórnarlögunum eru fjármálareglur sveitarfélaga hertar og ákvæði um 

eftirlitshlutverk ríkisins mikið breytt frá því sem var. Það eru hinsvegar á endanum 

sveitarfélögin, og íbúar þeirra, sem bera í grundvallaratriðum ábyrgðina á því hvernig til tekst 

með rekstur þeirra.  
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15 Viðauki 1 
Spurningalisti 

 
Sveitarfélag: _______________________________________________________________ 
 

1. Hvernig var meirihlutasamstarfi háttað eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2002? 
a. Eins flokks meirihluti sem hafði verið á undan (    ) 
b. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu verið í meirihluta á undan (      ) 
c. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu ekki verið í meirihluta fyrir (     ) 
d. Nýr eins flokks meirihluti (     ) 

 
2. Hvernig var meirihlutasamstarfi háttað eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2006? 

a. Eins flokks meirihluti sem hafði verið á undan (     ) 
b. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu verið í meirihluta á undan (       ) 
c. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu ekki verið í meirihluta fyrir (      ) 
d. Nýr eins flokks meirihluti (     ) 

 
3. Hvernig var lengsta meirihlutasamstarfi háttað á kjörtímabilinu 2006-2010 

a. Eins flokks meirihluti sem hafði verið á undan, (     ) 
b. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu verið í meirihluta fyrir (      ) 
c. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu ekki verið í meirihluta fyrir (     ) 
d. Nýr eins flokks meirihluti (    ) 

 
4. Hvernig var meirihlutasamstarfi háttað eftir sveitarstjórnarkosningarnar 2010?  

a. Sami eins flokks meirihluti áfram, (    ) 
b. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu verið í meirihluta fyrir (       ) 
c. Samstarf tveggja eða fleiri flokka sem höfðu ekki verið í meirihluta fyrir (     ) 
d. Nýr eins flokks meirihluti (     ) 

 
5. Voru ný framboð í boði í sveitarstjórnarkosningunum 2010 sem ekki höfðu verið í 

kjöri 2006? 
a. Já /Nei    
b. Ef já, hversu mörg? 

 
6. Náðu ný framboð kjöri í sveitarstjórnarkosningunum 2010? 

a. Já / Nei 
b. Ef já, hversu mörg? 

 
7. Urðu breytingar á oddvitum flokka,sem höfðu verið í meirihlutasamstarfi, fyrir 

kosningarnar 2010?  
 

Urðu breytingar á oddvitum flokka sem höfðu verið í meirihlutasamstarfi í kosningunum 

2010? 
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