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Útdráttur 

Viðfangsefni rannsóknarinnar er sjálfstæði sveitarfélaga og ábyrg fjármálastjórn þeirra og 

staða sveitarfélaga allt frá hinum fornu hreppum til stöðu sveitarfélaga á árinu 2012. 

Leitað er svara við fjórum megin rannsóknarspurningum sem settar eru fram til að leggja 

mat á hverjar séu helstu orsakir veikrar fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga. 

Umfjöllunin er tengd skoðunum fræðimanna á umboðskenningum m.a. um 

freistnivanda og hrakval og hvort unnt sé að styðjast við mismunandi framsetningu þeirra 

kenninga til að varpa ljósi á slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga.  

Rannsóknin er byggð á eigindlegum rannsóknaraðferðum þar sem gögn og heimildir 

eru tekin til úrvinnslu og greiningar og þau lögð til grundvallar umfjölluninni í heild sinni.  

Megin niðurstöður rannsóknarinnar eru að slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaga á Íslandi 

megi m.a. rekja til veikleika í stjórnkerfi þeirra, skorti á sérþekkingu sveitarstjórnarmanna, 

veiku embættismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga og aukinna krafna íbúa og hagsmuna-

samtaka. Þá staðfestir rannsóknin að skortur á eftirliti með fjármálum sveitarfélaga á sl. 

árum og áratugum og skortur á samráði ríkis og sveitarfélaga um samstilltar aðgerðir í 

efnahagsmálum hafa haft neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga. Hins vegar 

leiðir rannsóknin í ljós að ekki er hægt að halda því fram að slæma fjárhagsstöðu 

sveitarfélaga megi rekja til veikrar stöðu sveitarfélaganna gagnvart ríkisvaldinu. 
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Abstract 

Municipalities are this subject of the study; their autonomy and responsible financial 

management. The frame of reference is the standing of municipalities from the ancient 

rural districts to their position in 2012. The study seeks to answer four main research 

questions that are posed to evaluate the main causes of the Icelandic municipalities’ weak 

financial position. 

The discussion is connected to academic researchers’ views on principal agent theory; 

i.e. on moral hazard and adverse selection and whether it is possible to use different 

presentations of these theories to shed light on the poor financial position of Icelandic 

municipalities. 

The study is based on qualitative research methods where available evidence and 

sources are processed and analysed and used as the basis for the discussion. 

The main results of the study are that the poor financial position of Icelandic 

municipalities can be attributed to weaknesses in their administration, lack of specialised 

knowledge of local government, weak bureaucracy, election regulations and increased 

demand from inhabitants and organised interest groups. Furthermore, the study confirms 

that lack of supervision with municipalities’ finances in the last years and decades and 

lack of consultation between the state and municipalities on coordinated actions in 

economics has had negative impact on the financial position of Icelandic municipalities. 

However, the study shows that the poor financial position of municipalities cannot be 

attributed to a weak position of municipalities in relation to the state power. 
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Formáli 

Sem bæjarstjóri og sveitarstjóri sl. 18 ár hefur höfundur tekið þátt í og fengist við flest þau 

fjölbreyttu úrlausnarefni sem ratað geta á borð sveitarstjórnarmannsins. Þó verkefnin hafi 

ekki alltaf verið auðveld viðfangs eru hin tilvikin mikið fleiri að viðfangsefnin hafa verið 

ánægjuleg og leitt til árangurs. Starfsumhverfi framkvæmdastjóra sveitarfélags hefur þann 

ótíræða kost að ný og óvænt verkefni skjóta upp kollinum á nánast hverjum degi og 

samskipti við íbúa og sveitarstjórnarmenn í héraði og víða um land eru snar þáttur í 

starfinu. Þannig er starf framkvæmdastjóra sveitarfélags í senn ábyrgðarmikið, fjölbreytt 

og skapandi. Vegna áralangrar reynslu og starfa höfundar að sveitarstjórnarmálum kom 

ekki annað til álita en að fjalla um sveitarstjórnarmál í lokaverkefni því sem hér birtist. 

Er höfundur stundaði BA- nám í stjórnmálafræði við Háskóla Íslands 1988-1991 var 

ekki mikið fjallað um þátt sveitarfélaga í samfélaginu og lítil áhersla var lögð á að kynna 

nemendum stöðu sveitarfélaganna, viðfangsefni þeirra né hvaða hlutverki þau gegna í 

lýðræðislegu tilliti. Þetta hefur breyst til hins betra á síðustu árum og hefur sá er þetta ritar 

orðið þess áskynja þau ár sem hann hefur stundað meistaranám í opinberri stjórnsýslu, 

MPA við Háskóla Íslands. Engu að síður þarf enn frekar að auka umfjöllun um 

sveitarstjórnarmál og efla rannsóknir á sveitarstjórnarstiginu innan háskólanna því 

sannarlega gegna þau veigamiklu hlutverki í stjórnskipuninni, í opinberri hagstjórn, 

gagnvart lögbundnum og ólögbundnum verkefnum sveitarfélaga og ekki síst í 

lýðræðislegu tilliti vegna tengsla sveitarstjórna við íbúa landsins. 

Það tók höfund rannsóknar þessarar mörg ár að ljúka MPA-náminu en það stundaði 

hann samhliða starfi þannig að eitt námskeið var að jafnaði tekið á hverju misseri. 

Þrautalaust var þetta ekki en með ómetanlegri aðstoð og sífelldri hvatningu eiginkonu, 

Sigurbjargar Friðriksdóttur og dætranna Fanneyjar og Júlíu hyllir nú undir lok. Þakka ber 

leiðbeinanda, Gunnari Helga Kristinssyni, prófessor og Elvu Ellertsdóttur, deildarstjóra 

fyrir alla aðstoð, góð ráð og hvatningu í gegnum árin. Að síðustu ber að þakka sveitar-

stjórn Húnaþings vestra sérstaklega fyrir að veita höfundi tímabundið leyfi til að skrifa 

lokaverkefni þetta, en víst er að það gerði höfundi mögulegt að ljúka þessum áfanga. 
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1 Inngangur 

Rekstur sveitarfélaga, fjárhagsleg stjórnun þeirra og staða skiptir æ meira máli í íslensku 

samfélagi. Hlutdeild sveitarfélaganna í opinberum útgjöldum nemur nú ríflega þriðjungi 

og þannig snerta fjölbreytt verkefni sveitarfélaganna öll heimili í landinu og íbúa þeirra. 

Eftir því sem hlutdeild sveitarfélaganna í samneyslunni hefur aukist  má ljóst vera að því 

meira ríður á að ríki og sveitarfélög hafi víðtækt samráð og traust samskipti um 

markmiðssetningu og aðgerðir gagnvart opinberri efnahagsstjórn. Í hagstjórn hins 

opinbera vofir hætta yfir ef ríki og sveitarfélög ganga ekki í takt eða beina rekstri sínum 

og fjárfestingum ekki í sömu átt og afleiðingarnar geta verið alvarlegar fyrir heimilin í 

landinu og þjóðarbúið sjálft. 

Það sem einkennt hefur umfjöllun um sveitarfélögin á Íslandi sl. ár er slæm 

fjárhagsstaða þeirra og almennt veik staða sveitarstjórnarstigsins. Í rannsókn þessari 

verður leitað skýringa á því hvað geti orsakað slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaganna, hvort 

um sé að ræða atriði í ytra umhverfi þeirra eða í innra stjórnkerfi sveitarfélaganna t.d. í 

stjórnsýslu og embættismannakerfi. 

Til að nálgast viðfangsefnið eru fjórar eftirfarandi rannsóknarspurningar settar fram:  

1. Eru líkur á að slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga megi skýra með veikri stöðu 

þeirra gagnvart ríkisvaldinu? 

2. Eru líkur á að skýra megi slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga með veikleikum í 

innra stjórnkerfi þeirra, skorti á sérþekkingu sveitarstjórnarmanna, veiku 

embættismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga, eða auknum kröfum íbúa og 

hagsmunahópa? 

3. Eru líkur á að slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga megi skýra með skorti á aga og 

takmörkuðu eftirliti ríkisvaldsins með fjármálastjórn sveitarfélaga? 

4. Hefur skortur á samráði ríkis og sveitarfélaga um aðgerðir í efnahagsmálum haft áhrif á 

fjárhagsstöðu sveitarfélaga? 

Í þriðja kafla rannsóknarinnar er gerð grein fyrir inntaki umboðskenninga, einkennum 

umboðsvanda og hvort beita megi þeim kenningum til að greina vandamál skipulagsheilda 

eins og sveitarfélaga og hvaða takmarkanir eru á notkun þeirra gagnvart sveitarstjórnarstiginu. 

Stuðst er við þennan kenningalega grunnur eftir því sem við á í öðrum köflum 

rannsóknarinnar. 
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Í fjórða kafla er fjallað um uppruna hreppa og stöðu sveitarstjórnarstigsins gagnvart 

ríkisvaldinu. Greint er frá því hvernig staða sveitarfélaganna breytist í tímans rás m.a. með 

tilkomu sterkari ríkisheildar og eflingu konungsvalds, hvernig sveitarfélögin öðlast síðar 

mikið sjálfræði og afskipti af stjórnun þeirra  minnkar til mikilla muna á síðustu áratugum. 

Verkefni sveitarfélaga, bæði lögbundin og ólögbundin eru tekin til umfjöllunar í 

fimmta kafla rannsóknarinnar og sú tilgáta m.a. sett fram að slæma fjárhagsstöðu 

sveitarfélaganna megi t.d. rekja til þeirra rúmu heimilda sem sveitarfélögin hafa haft til að 

taka upp og annast ólögbundin verkefni af ýmsu tagi. 

Sjálfsstjórn sveitarfélaga er annað mikilvægt atriði sem ber að greina í rannsókn 

þessari og er það gert í sjötta kafla. Staða sveitarfélaga í stjórnskipaninni og ákvæði 

Evrópusáttmála um sjálfsstjórn sveitarfélaga eru afgerandi atriði þegar kemur að því að 

meta hver staða sveitarfélaganna gagnvart ríkisvaldinu er. Í umfjölluninni er leitast við að 

svara því hvort slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaganna megi rekja til stöðu þeirra í 

stjórnskipaninni og hinni formlegu umgjörð og regluverki sem varðar sjálfræði þeirra. 

Samskipti ríkis og sveitarfélaga eru tekin til umfjöllunar í sjöunda kafla 

rannsóknarinnar en þar er m.a. fjallað um þann formlega vettvang sem samskipti þessara 

aðila byggja á, m.a. samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga og samráðsnefnd um 

efnahagsmál. Margt bendir til þess að takmarkað samráð og ónóg samskipti ríkis og 

sveitarfélaga hafi haft neikvæð áhrif á fjárhag sveitarfélaganna á sl. árum og þrátt fyrir 

fyrirheit um bætt samskipti og aukið samráð kemur annað í ljós þegar þau mál eru krufin. 

Því hefur verið haldið fram að stjórnsýsla íslenskra sveitarfélaga sé veikburða, 

vanmáttug og ófagleg. Í áttunda kafla er fjallað um stjórnsýslu sveitarfélaga, einkenni 

hennar og takmarkanir, þátttöku íbúa í pólitísku starfi á sveitarstjórnarstiginu, 

kosningafyrirkomulag og þátttöku auk þess sem fjallað er um áhrif ólíkra hagsmunahópa 

og vaxandi kröfugerðar á fjárhag sveitarfélaganna. Í umfjölluninni er leitast við að greina 

hvort þessi atriði í innra umhverfi sveitarfélaganna sjálfra og umboðsvandi af einhverju 

tagi geti skýrt slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaganna. 

Hvernig fjárhagsstaða sveitarfélaganna hefur þróast á árunum 1985-2012 er 

umfjöllunarefni níunda kafla rannsóknarinnar. Hverjar eru helstu orsakir slæmrar 

fjárhagsstöðu sveitarfélaganna er rannsóknarefnið. Má rekja þá stöðu til skorts á aga í 

fjármálastjórn þeirra sjálfra og/eða takmörkuðu eftirliti ríkisvaldsins með fjármálum 
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sveitarfélaganna? Í þessu samhengi er t.d. áhugavert að varpa ljósi á þátttöku sveitarfélaga 

í atvinnulífinu bæði beinni aðkomu þeirra og öðrum stuðningsúrræðum. 

Í síðasta kafla rannsóknarinnar er fjallað um fjármálareglur fyrir sveitarfélög og eftirlit 

með fjármálum sveitarfélaga. Í flestum vestrænum ríkjum hefur sveitarfélögum um árabil 

verið gert að starfa eftir sérstökum fjármálareglum en á Íslandi tóku slíkar reglur fyrst 

gildi árið 2012. Í umfjölluninni er fjallað um almennt gildi fjármálareglna, efnahagshrunið 

2008 og mikilvægi fjármálareglna, eftirlit með fjármálum sveitarfélaga og m.a. ákvæði 

nýrra sveitarstjórnarlaga um Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga, skipan hennar 

valdheimildir og úrræði. Eftirlit með ríkisvaldsins með fjármálum sveitarfélaga er mun 

minna en á Norðurlöndunum og því er leitast við að svara því í umfjöllun þessa kafla 

hvort skortur á slíku eftirliti geti reynst ein ástæða slæmrar fjárhagsstöðu íslenskra 

sveitarfélaga. 

Eins og fram hefur komið er rannsókn þessi afar yfirgripsmikil og tekur hún til nær 

allra megin þátta er varða stöðu og starfsemi íslenskra sveitarfélaga. Með tilliti til umfangs 

sveitarfélaga í samneyslunni og hinni opinberu efnahagsstjórn auk þess mikilvæga 

hlutverks sem þau gegna sem veitendur opinberrar þjónustu gagnvart íbúunum er 

viðvarandi hallarekstur þeirra óásættanlegur. Þess vegna er megin markmið þessarar 

rannsóknar að varpa ljósi á helstu ástæður neikvæðrar afkomu þeirra og til hvaða ráða sé 

unnt að grípa svo bæta megi þá stöðu. 



  

12 

2 Rannsóknarspurningar, tilgátur og aðferðarfræði 

Megin viðfangsefni þessarar rannsóknar er að leggja mat á hverjar séu helstu orsakir veikrar 

fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga og hvaða leiða hefur verið gripið til eða unnt er að grípa til 

svo bæta megi fjárhagsstöðu þeirra. Um langa hríð, marga síðustu áratugi, hafa sveitarfélög á 

Íslandi glímt við erfiða fjárhagsstöðu og rekstrarafkoma þeirra hefur almennt verið slæm. Hvaða 

þættir eru það sem hafa skapað íslenska sveitarstjórnarstiginu þessar aðstæður? Liggja þeir í 

uppbyggingu stjórnkerfisins, samskiptum ríkis og sveitarfélaga og þeirri formgerð sem sett hefur 

verið um þau samskipti eða lagasetningu, verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga og ákvörðunum 

um tekjustofna sveitarfélaga? Eða liggja ástæðurnar hjá sveitarfélögunum sjálfum, veikleikum í 

innra stjórnkerfi þeirra, skorti á aðlögun gagnvart ytri aðstæðum eða öðrum slíkum þáttum, sem 

sveitarfélögin ættu sjálf að geta ráðið við og þar með bætt fjárhagsstöðu sína almennt séð? Til að 

varpa ljósi á þessi atriði eru eftirfarandi rannsóknarspurningar settar fram: 

2.1 Eru líkur á að slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga megi 

skýra með veikri stöðu þeirra gagnvart ríkisvaldinu? 

Í samhengi við rannsóknarspurninguna er í upphafi áhugavert að nefna að skipan íslenskra 

sveitarfélaga þ.e. hinna fornu hreppa, varð til og þróaðist löngu áður en eiginlegt ríkisvald 

varð til og þannig var hin eiginlega stjórnskipan þjóðveldis og miðalda skýr varðandi öll 

megin atriði sveitarstjórnarstigsins. Með tímanum þróast og eflist vald konungs með 

umsvifum vaxandi ríkisvalds á kostnað sjálfstæðis og stöðu sveitarfélaganna. Sýslunefndir 

leysa ömtin af hólmi og héraðsnefndir taka síðar við tilteknum verkefnum sýslunefnda. 

Enn síðar eru héraðsnefndirnar lagðar af og síðan hafa einungis ríki og sveitarfélög skipað 

grunneiningar opinberrar stjórnsýslu á Íslandi. Því er nauðsynlegt að rekja í stuttu máli 

þróun íslenska sveitarstjórnarstigsins og benda um leið á hvaða þættir það eru sem hafa 

haft áhrif á stöðu sveitarstjórnarstigsins gagnvart ríkisvaldinu og hvort þær breytingar sem 

orðið hafa á þeirri stöðu geti skýrt slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga. 
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2.2 Eru líkur á að skýra megi slæma fjárhagsstöðu íslenskra 

sveitarfélaga með veikleikum í innra stjórnkerfi þeirra, skorti á sér-

þekkingu sveitarstjórnarmanna, veiku embættismannakerfi, fyrir-

komulagi kosninga, eða auknum kröfum íbúa og hagsmunahópa? 

Rannsóknir sem gerðar hafa verið á stjórnsýslu íslenskra sveitarfélaga benda m.a. til þess að 

stjórnsýsla þeirra sé almennt veik.
1
 Áhugavert er að greina þetta nánar og leggja mat á hvaða 

þættir það eru sem hér kunna að hafa áhrif. Í umfjöllun um innri stjórnsýslu sveitarfélaga 

verður m.a. fjallað um skort á sérþekkingu sveitarstjórnarmanna, veikt embættismannakerfi 

þeirra, fyrirkomulag kosninga til sveitarstjórna og vaxandi kröfum íbúa og hagsmunahópa. 

Getur verið að þessi atriði hafi skapað veikleika í stjórnsýslu íslenskra sveitarfélaga og hafi 

leitt til og viðhaldið slæmri fjárhagsstöðu þeirra á síðustu áratugum? 

2.3 Eru líkur á að slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga megi 

skýra með skorti á aga og takmörkuðu eftirliti ríkisvaldsins með 

fjármálastjórn sveitarfélaga? 

Flest ríki innan OECD hafa sett sér fjármálareglur af einhverju tagi en þeim er almennt 

ætlað að skapa aðhald og viðmið þannig að stjórnvöld séu skuldbundin til að stýra 

opinberum fjármálum sínum á ábyrgan og agaðan hátt.
2
 Umræða um setningu 

fjármálareglna fyrir Íslensk stjórnvöld var engin eða afar takmörkuð lengi framan af en 

jókst svo að mun í kjölfar efnahagskreppunnar árið 2008. Ástæða þess er einfaldlega sú að 

efnahagshrunið hafði gríðarlega alvarlegar og neikvæðar afleiðingar á fjárhag ríkisins og 

fjölmargra sveitarfélaga. Með aðkomu Alþjóðagjaldeyrissjóðsins að málefnum Íslands á 

árinu 2008 hófst enn frekari umræða um nauðsyn þess að settar væru fjármálareglur fyrir 

sveitarfélögin. Bent hefur verið á að við stjórn efnahagsmála verði stjórnvöld að taka tillit 

til umfangs verkefna sveitarfélaganna í hinni opinberu samneyslu eigi vænlegur árangur 

að nást.
3
 Nú hafa verið samþykktar hafa verið fjármálareglur fyrir íslensk sveitarfélög og 

mikil breyting hefur orðið á allri umræðu um fjármálastjórn þeirra og er það vel. En má 

rekja slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga til þess að skort hafi á aga í 

fjármálastjórn sveitarfélaganna sjálfra og eftirlit ríkisvaldsins með fjármálum þeirra? 

Jafnframt má spyrja hvort nóg sé að gert eða hvort herða þurfi reglurnar eða breyta 

                                                 
1 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 85-102. 
2 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga 

um efnahagsmál. Úttekt og tillögur bls. 22. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
3 Finnur Oddsson, Frosti Ólafsson og Haraldur I. Birgisson. Útþensla hins opinbera. Orsakir – 

afleiðingar og úrbætur bls. 27-28. Viðskiptaráð Íslands. 



  

14 

samskiptum ríkis og sveitarfélaga enn frekar en gert er ráð fyrir í nýjum reglum um 

fjármál sveitarfélaga? 

2.4 Hefur skortur á samráði ríkis og sveitarfélaga um aðgerðir í 

efnahagsmálum haft áhrif á fjárhagsstöðu sveitarfélaga? 

Skýr stefnumörkun og markmiðssetning er mikilvæg varðandi stjórn efnahagsmála. 

Ítrekað hefur verið bent á að ríkisvaldið hafi ekki tekið nægilegt tillit til umfangs sveitar-

félaganna í rekstri hins opinbera við mótun efnahagsstefnu eða ákvarðanatöku í hag-

stjórninni. Sveitarfélögin hafa á síðustu árum tekið að sér fleiri verkefni frá ríkisvaldinu og 

hlutdeild þeirra í samneyslunni nemur nú rúmum þriðjungi útgjalda hins opinbera. 

Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn og fleiri stofnanir hafa bent á þessa staðreynd og hvatt 

stjórnvöld til að gera sérstakan samning við sveitarfélögin í landinu um samræmda 

hagstjórn hins opinbera. Mikilvægi þessa varð aðilum fyrst ljóst eftir efnahagshrunið árið 

2008 m.a. þegar unnið var að gerð efnahagsáætlana fyrir hið opinbera. Árið 2009 var 

undirritaður vegvísir að gerð hagstjórnarsamnings milli ríkis og sveitarfélaga en megin 

tilgangur hans var að tryggja samráð  ríkis og sveitarfélaga á sviði opinberra fjármála. Í 

rannsókn þessari verður reynt að meta hvort skortur á samráði ríkis og sveitafélaga 

varðandi opinbera fjármálastjórn, mótun efnahagsstefnu og ákvarðanatöku um stjórn 

efnahagsmála hafi haft áhrif á fjármál sveitarfélaga. Samráð þessara aðila um hagstjórnina 

er mikilvægt eigi árangur að nást en hins vegar hafa ríki og sveitarfélög sjaldnast gengið í 

takt í þeim efnum og því er sú ályktun sett fram að skortur á samráði hafi lengi haft 

neikvæð áhrif á fjárhag sveitarfélaganna. Þrátt fyrir undirritun vegvísis um gerð 

hagstjórnarsamnings virðist enn um að ræða skort á samráði milli ríkis og sveitarfélaga 

varðandi einstaka þætti í efnahagsstjórninni og því er sú ályktun einnig sett fram að grípa 

þurfi til frekari aðgerða til að tryggja það að slíkt samráð verði virkt. 

2.5 Aðferðafræði, gögn og heimildir 

Vinna við gerð rannsóknarinnar hófst haustið 2011 með afmörkun rannsóknarefnis, öflun 

gagna og lestri heimilda. Rannsókn þessi er fræðileg þar sem gögn er tengjast viðfangs-

efninu eru greind með það að markmiði að svara ofangreindum rannsóknarspurningum. 

Um er að ræða athugun byggða á eigindlegum rannsóknaraðferðum þar sem gögn og 

heimildir eru tekin til úrvinnslu og greiningar og þannig lögð til grundvallar umfjölluninni 

í heild sinni. Þannig hefur höfundur t.d. stuðst við umfjöllun fræðimanna um 

umboðskenningar sem kynntar hafa verið í einstökum námskeiðum MPA- námsins. 
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Fræðigreinar og kenningar um umboðsvanda hafa verið lesnar og greindar og settar í 

samhengi við ofangreindar rannsóknarspurningar og umfjöllunarefni rannsóknarinnar. 

Höfundur hefur einnig aflað gagna vegna rannsóknarinnar frá Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga, Innanríkisráðuneytinu og Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga. Þá 

skal nefnt að fjölmargar heimildir hafa verið sóttar af netinu t.d. af heimasíðum Alþingis, 

ráðuneyta, fjölmiðla og hagsmunasamtaka, svo eitthvað sé nefnt.  

Vakin er athygli á því að fáar rannsóknir hafa verið gerðar á stöðu og málefnum er 

varða íslensk sveitarfélög og þess vegna er fræðilegur heimildagrunnur rannsóknarinnar 

takmarkaður. Fyrir vikið er í mörgum tilvikum stuðst við heimildir frá t.d. Alþingi, 

ráðuneytum og Sambandi íslenskra sveitarfélaga eins og greinargerðir, skýrslur, nefndaálit 

og fleira af því tagi sem finna má á heimasíðum þessara aðila. 
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3 Kenningalegur grunnur 

Í rannsókn þessari verður sérstakri athygli beint að umboðskenningum og lagt mat á hvort 

beita megi inntaki þeirra að viðfangsefninu og hvaða takmarkanir eru á notkun þeirra 

gagnvart opinberri stjórnsýslu og sveitarstjórnarstiginu á Íslandi. Kenningar einstakra 

fræðimanna um umboðsvanda, birtingarmyndir hans og afleiðingar og hvernig við skuli 

brugðist verða líka greindar og tengdar viðfangsefninu eftir föngum. 

3.1 Umboðskenningar 

Kenningar um umboðsvanda tengjast Almannavalsskólanum (public choice) en umboðs-

vandi kemur m.a. fram í fulltrúalýðræði. Segja má að almannavalskenningar byggi á 

kenningum um skynsemi sem komu fram á sjónarsviðið eftir síðari heimsstyrjöldina, en 

þær kenningar byggja öðru fremur á hagfræðilegum forsendum en nytjahyggja kemur þar 

einnig við sögu. Megin forsendur hennar eru að hinn skynsami einstaklingur tekur 

ákvarðanir sem hámarka ávinning hans með minnsta mögulega kostnaði. Eiginhagsmunir 

eru drifkraftur alls atferlis einstaklinganna en það hefur m.a. í för með sér að hagsmunir 

heildarinnar víkja jafnan fyrir hámarkshagsmunum einstaklingsins.
4
 

Eins og áður segir verður sérstakri athygli beint að umboðskenningum í rannsókn 

þessari. Megin inntak og forsenda þeirra kenninga byggir á þeirri tilgátu að embættismenn 

séu annaðhvort án stjórnar eða að erfitt reynist að stjórna þeim. Umboðskenningar gera 

almennt ráð fyrir því að embættismaðurinn hafi þá megin hugsun að leiðarljósi að viða að 

sér sem bestum og mestum upplýsingum, leita sjálfræðis en falli þó almennt í þá freistni 

að svíkjast um.
5
 

3.2 Valddreifing - Ábyrgð 

Samkvæmt umboðskenningunni (Principal- Agent Theroy) er gert ráð fyrir tiltekinni 

umboðskeðju þar sem vald flæðir frá einum aðila til annars með framsali umbjóðanda 

(principal) á ákveðnu valdi til fulltrúa ( agent).  

                                                 
4 Marsh, David & Stoker, Gerry. 1995. 
5 Sama heimild. 
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Umboðskenningar ganga út frá eigin hagsmunaþörfum bæði umbjóðenda og fulltrúa. 

Umboðskenningar varpa ljósi á sambandið sem ríkir milli umbjóðanda og fulltrúa. 

Umboðskenningar skýra almennt hvernig valddreifing á sér stað í ljósi þess að 

fulltrúinn hefur ákveðnar upplýsingar, þekkingu, tíma eða aðstæður sem umbjóðandinn 

hefur ekki. Umboðskenningar skýra hvernig framsal valds (delegation) á sér stað frá 

einum aðila til annars; frá umbjóðanda til fulltrúa.
6
 

Umboðskenningar gera þannig ráð fyrir að í opinberri stjórnsýslu sé keðja umboða, 

þar sem vald flytjist milli aðila keðjunnar þ.e. frá hinum eiginlegu valdhöfum, þ.e. 

kjósendum, til þeirra sem framkvæma hina opinberu þjónustu. 

Innan sveitarstjórnarkerfisins á Íslandi má heimfæra kenninguna í sinni einföldustu 

mynd á eftirfarandi hátt: 

Kjósendur → Kjörnir sveitarstjórnarmenn 

Kjörnir sveitarstjórnarmenn → Sveitarstjórn/bæjarráð/nefndir 

Sveitarstjórn/bæjarráð/nefndir → Bæjarstjóri/sveitarstjóri 

Bæjarstjóri/sveitarstjóri → Forstöðumenn stofnana/embættismenn 

Forstöðumenn stofnana/embættismenn → Aðrir starfsmenn
7
 

Þrátt fyrir þessa mynd sem höfundur hefur stillt upp miðað við kenningu Kaare Ström 

um umboðskeðju í sveitarfélagi þá er það skoðun höfundar að staða sveitarstjórna sem 

staðbundins stjórnvalds falli ekki nægilega vel að hinni einföldu mynd í kenningu Ström 

um umboðskeðju í þingræðisríki þar sem staða sveitarfélaganna byggist á vissan hátt á 

sérstöku og sjálfstæðu umboði sem sveitarstjórnir hafa frá kjósendum í hverju 

sveitarfélagi. 

Vegna þessa telur höfundur að setja megi fram raunsanna mynd af umboðskeðju 

staðbundins stjórnvalds, sem er eins og milli steins og sleggju gagnvart annars vegar 

íbúum sveitarfélagsins og hins vegar ríkisvaldinu sbr. eftirfarandi: 

Ríkisvald → Sveitarstjórn  ← Íbúar 

                                                 
6 Ström, Kaare. 2000. 
7 Byggt á hugmynd Kaare Ström um umboðskeðju. 
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Sveitarfélögin eru sem kunnugt er í þeirri stöðu að þurfa að inna af hendi og taka 

ákvarðanir um málefni sem ríkisvaldið krefur þau um að lögum eða á grundvelli annarra 

stjórnvaldsfyrirmæla og hins vegar að taka ákvarðanir um verkefni sem íbúar 

sveitarfélaganna hafa óskir og væntingar um að ráðist verði í. 

Hér má einnig nefna að á Norðurlöndunum eru sérstök millistjórnsýslustig (lén, fylki, 

regioner) sem annast tiltekin samfélagsverkefni og á þeim vettvangi eru teknar ákvarðanir 

um úrlausn þeirra. Ef slíku stjórnsýslustigi er bætt í umboðskeðjuna þá verður hún enn 

óskýrari en ella. Þetta er hins vegar ekki eins ljóst hér á landi þar sem slík 

millistjórnsýslustig eru ekki til í stjórnskipuninni, en hins vegar hafa sveitarstjórnir 

samstarf um lausn tiltekinna verkefna á vettvangi landshlutasamtaka eða svæðisbundinna 

eininga. Þetta er nefnt hér því fulltrúar í stjórnum landshlutasamtaka eða samstarfsstjórna 

eru ekki kjörnir sérstaklega af íbúum viðkomandi sveitarfélags heldur tilnefndir af sínum 

sveitarstjórnum til setu í stjórnum landshlutasamtaka eða samstarfsverkefna. Því má segja 

að sambandið villi umbjóðanda og fulltrúa sé enn óskýrara en ella, umboðskeðjan sé 

þannig rofin og líklegt sé að umboðsvandi af einhverju tagi komi fram. Þannig má stilla 

upp þriðju myndinni sem  tekur mið af ofangreindri skoðun höfundar um að umboðskeðja 

sveitarstjórna sé í raun alls ekki eins einföld og ætla má af kenningum Kaare Ström. 

Ríkisvald  →  Sveitarstjórn   ←  Íbúar 

↓ 

Millistjórnsýslustig 

(Landshlutasamtök/samstarfsstjórnir) 

Þá getur ríkisstjórn á hverjum tíma, í umboði Alþingis og almennra kjósenda á 

landsvísu, komið inní umboðskeðju sveitarstjórna sem fyrst var sett upp sbr. mynd 1 og 

jafnframt má segja að sveitarstjórn í umboði meirihluta sveitarstjórnarmanna og kjósenda í 

sveitarfélaginu geti komið inní umboðskeðju ríkisstjórnar sbr. eftirfarandi: 

Kjósendur → Kjörnir sveitarstjórnarmenn. 

Kjörnir sveitarstjórnarmenn → Sveitarstjórn. 

Almenningur → Alþingi → Ríkisstjórn ↔ Sveitarstjórn/bæjarráð/nefndir → 

Bæjarstjóri/sveitarstjóri. 

Bæjarstjóri/sveitarstjóri → Forstöðumenn stofnana/embættismenn. 

Forstöðumenn stofnana/embættismenn → Aðrir starfsmenn. 
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Ábyrgð (accountability) er eitt lykilhugtaka umboðskenninga. Hér er átt við það 

hvernig fulltrúanum tekst að standa við þá ábyrgð sem umbjóðandinn felur honum. Í þessu 

sambandi reynir á hollustu en afar mikilvægt er að umbjóðandinn öðlist hollustu 

fulltrúans. Hollustuna þarf umbjóðandinn nauðsynlega að tryggja en það gerir hann 

samkvæmt kenningunni á eftirfarandi hátt: A) Með því að tryggja eins og kostur er að 

hagsmunir fulltrúa og umbjóðanda fari saman. B) Með því að umbuna eða refsa 

fulltrúanum eftir því sem við á.
8
 

3.3 Umboðsvandi 

Kenningin um umboðsvanda á rætur að rekja til W. Niskanen sem hélt því fram að það eitt 

sem embættismenn og stjórnsýslustarfsmenn legðu áherslu á í störfum sínum væri ekki 

arður eða beinn gróði eins og almennt reynist á einkamarkaði, heldur öðru fremur laun, 

hlunnindi, orðstír og völd. Umræddir starfsmenn keppast við að hámarka fjárveitingar til 

sinna stofnana, til að auka umsvif þeirra og hróður.
9
 Umfram hina pólitískt kjörnu fulltrúa 

þá hafa embættismennirnir forskot sem fellst í því að þeir hafa betri upplýsingar. Þessum 

starfsmönnum opinberrar stjórnsýslu er því almennt vel tekið og þeir njóta stöðu sinnar að 

því leiti að stjórnmálamennirnir, hinir kjörnu fulltrúar þurfa nauðsynlega á upplýsingunum 

að halda. Það sem stjórnmálamaðurinn reynir að hámarka er sem fyrr segir ekki beinn 

hagnaður eða gróði hins hámarkandi einstaklings í markaðsvæddu samfélagi, heldur 

atkvæði sem hann þarf á að halda til að tryggja endurkjör sitt. Embættismennirnir hafa 

upplýsingarnar sem hina kjörnu fulltrúa vantar. Upplýsingarnar eru látnar í té þannig að 

staða embættismannanna verði tryggari og starfsemi stofnana þeirra eflist og dafni. Eitt 

einkenni þessa ástands er að hið opinbera kerfi stofnana og embættismanna þenst út og 

vex og um verður að ræða “offramleiðslu”, óeðlilegan vöxt og sóun því kerfið er þannig 

uppbyggt að erfitt reynist að forgangsraða þeim fjölmörgu viðfangsefnum sem þarfnast 

úrlausnar. Hinir kjörnu fulltrúar eru háðir upplýsingunum sem eru þeim afar mikilvægar 

við framkvæmd stefnu og möguleika á endurkjöri. Því má segja að umboðsvandi 

(principal agent problem) komi fram þegar kjörnir fulltrúar, er gæta skulu 

almannahagsmuna, eru háðir upplýsingum frá umboðsmönnum, sem fyrst og fremst hugsa 

um að hámarka eigin hag og hag stofnana sinna. Í stuttu máli má segja að kenningin gangi 

                                                 
8 Broadbent, Jane , Michael Dietrich & Richard Laughlin,. 1996. 
9 Niskanen, W.A.:Bureaucracy and representative government bls. 38-40. 
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útá það að við tilteknar kringumstæður séu fulltrúar sem gæta skulu hagsmuna 

umbjóðanda sinna en geri það strangt til tekið ekki.
10

 

Í fræðigreinum og rannsóknum K. Ström, R.B. Andeweg og J.D. Huber um 

umboðskenningar er gerð ágæt grein fyrir því hvernig umboðsvandinn tengist þingræðinu 

þó viðfangsefnið sé nálgast með ólíkum hætti.  

Ein greining ákvarðanatökuferils er að það sé kerfisbundið og uppsett þannig að glögg 

tengsl séu 1) á milli hins almenna kjósanda og ákvarðanatökuaðila, 2) á milli 

löggjafarvalds og framkvæmdavalds 3) á milli forsætisráðuneytis og annarra ráðuneyta og 

4) á milli einstakra ráðuneyta og embættismanna. Þannig sé um að ræða samþætta keðju 

sem ákvarðanatakan byggist á en hún  grundvallast á því að traust ríki á milli þeirra aðila 

sem í hlut eiga á hverju stigi ákvarðanatökunnar. Um traust er að ræða ef 

umboðsmaðurinn hefur ríkar skyldur við umbjóðanda sinn og ef umbjóðandinn hefur virk 

tæki til að refsa eða umbuna umboðsmanninum.
11

 Umboðsvandi skapast þegar 

umboðsmaðurinn hegðar sér ekki í samræmi við hagsmuni umbjóðandans. 

Umboðsvandinn getur komist á stig algerrar vanrækslu þegar umboðsmaðurinn sýnir af 

sér hegðun sem er algerlega í andstöðu við vilja og ætlan umbjóðandans. Slíkt ástand 

skapar umboðstap (agency loss). Slíkar aðstæður skapast öðru fremur vegna dulinna 

upplýsinga milli umboðsmanns og umbjóðanda sem geta leitt til hrakvals (adverse 

selections) eða dulinna aðgerða sem geta leitt til freistnivanda (moral hazard) 

umboðsmanna sem í báðum tilvikum er í andstöðu við vilja og hagsmuni umbjóðandans.
12

 

Hvernig þingræðið tekur á slíkum vandamálum tengist því hvernig þau eru tilkomin. 

Þannig er brugðist við á tiltekin hátt ef umboðsmennirnir eru óheppilegir fulltrúar sökum 

hrakvals og á annan hátt ef uppi er freistnivandi af einhverju tagi Með eftirliti með 

samningum, viðtölum og greinargerðum milli umboðsmanna og umbjóðenda er hægt að 

lágmarka áhættu af því að umboðsvandi skapist. Í þessu samhengi má t.d. nefna að kostir 

og gallar þingræðis og forsetaræðis  geta birst með ýmsum hætti og í þessum tveimur 

afbrigðum stjórnskipunar eru það ólíkir þættir sem hafa áhrif á lýðræðislega 

ákvarðanatöku og framkvæmd ákvarðana í hvoru kerfinu fyrir sig. Megin niðurstaðan er 

sú að þingræðið hafi þrátt fyrir allt kosti umfram forsetaræði vegna þess fyrst og fremst að 

                                                 
10 Ström, Kaare. 2000. Andeweg, R. B.  2000. Huber, J. B. 2000. 
11 Ström, Kaare. 2000. 
12 Sama heimild. 
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þar koma fleiri að málum bæði kjósendur, stjórnmálaflokkar, kjörnir fulltrúar, ráðuneyti 

og embættismenn. Vegna þessa hafa einstaka fræðimenn ályktað að minni hætta sé á því 

að umboðsvandi geti skapast í fjölflokkakerfi þingræðisskipulags fremur en í skipulagi 

forsetaræðis.
13

 

Aðrir fræðimenn hafa á hinn bóginn lýst því hvernig vandi þingræðisskipulags geti 

birst t.d. í því að ráðherrar ríkisstjórnar hafa nánast alræðisvald á hendi um tiltekna 

málaflokka. Það ástand getur skapast þegar viðkomandi ráðherrar bera hag eigin 

ráðuneytis einungis fyrir brjósti og meta stöðu sína og síns ráðuneytis ofar hagsmunum 

heildarinnar t.d. samstarfs í ríkisstjórn. Í þessari stöðu má segja að ráðherrann, sem 

umbjóðandi, sé í raun eigin umboðsmaður. Hér er um að ræða óheppilegan umboðsvanda 

sem ástæða er til að bregðast við. Lausn á slíkum umboðsvanda má t.d. leysa með því að 

tengja aðra aðila er koma að ákvarðanatöku ásamt ráðherrum þéttum böndum og 

mikilvægt er að það gerist sem fyrst í ákvarðanatökuferlinu. Í þessu samhengi eru virk 

stofnanatengsl mikilvægt lausnarorð þ.e. að sköpuð séu skilyrði fyrir virkum tengslum 

milli ráðherra, þingnefnda og stjórnmálaflokka. Slík stofnanatengsl geta forðað 

mögulegum umboðsvanda ráðherra.
14

 

Þá hafa einnig verið settar fram kenningar um hvernig umboðsvandi geti birst í 

ákvarðanatökuferli innan heilbrigðisgeirans. Ein niðurstaða þeirra er að einkenni 

umboðsvanda komi fram í pólitískum og stofnanalegum atriðum er hafa áhrif á 

ákvarðanatökuferli ráðuneyta og samskipti við embættismannakerfi heilbrigðisstofnana. 

Pólitískur stöðugleiki er mikilvægur, en hefur ekki þau afgerandi áhrif sem ætla mætti. 

Jafnvel þó um sé að ræða pólitískan óstöðugleika þá leita opinberar stofnanir eftir því að 

hagræða samskiptum sínum við ráðherra, kjörna fulltrúa eða pólitíska embættismenn 

þannig að það viðhaldi stöðu stofnunarinnar og hámarki hag hennar. Til að greina 

umboðsvanda innan opinberra stofnana er því mikilvægt að frekar sé litið til stofnanna 

sjálfra og hegðunar og framkomu  forsvarsmanna þeirra fremur en að litið sé til hins 

pólitíska umhverfis ráðherra og stjórnmálaflokka. Rétt sé að beina athygli að því hvernig 

forsvarsmenn opinberra stofnana beiti pólitískum og stofnanalegum áhrifum til að 

                                                 
13 Ström, Kaare. 2000. 
14 Andeweg, R.B. 2000. 



  

22 

hámarka hag sinnar stofnunar fremur en að leitað sé pólitískra skýringa á framkomnum 

umboðsvanda.
15

 

3.4 Megin einkenni umboðsvanda 

Höfum í huga að megininntak umboðskenninga er að vilji umbjóðandans tengist með 

hlekkjum umboðskeðju sem svo endurspeglast í ákvörðun fulltrúa á næsta stigi keðjunnar 

og svo koll af kolli. Á öðrum enda umboðskeðjunnar kemur fram upphaflegur vilji 

umbjóðandans sem birtist á hinum endanum í því hvernig opinber stjórnsýsla innir af 

hendi þær framkvæmdir eða þjónustu sem umbjóðandinn ætlaðist upphaflega til. 

Umboðsvandi sem leiðir af sér umboðstap, kemur fram þegar fulltrúinn er ekki lengur 

að þjóna vilja umbjóðandans. Á grundvelli sérstakra aðstæðna, upplýsinga og tíma hefur 

fulltrúinn sérþekkingu umfram umbjóðandann. Vegna þessa hefur fulltrúinn betri innsýn í 

tiltekin mál og þekkingu á sérstökum aðstæðum. Með þessu móti hefur fulltrúinn öðlast 

vald sem hann getur beitt í starfi sínu og þannig haft áhrif á málatilbúnað og 

ákvarðanatöku. Slíkt vald tryggir sjálfstæði fulltrúans gagnvart umbjóðandanum og skapar 

umboðsvanda sem m.a. getur komið fram í því að hann leynir umbjóðandann upplýsingum 

eða kýs að veita honum aðeins takmarkaðar upplýsingar og þá sérstaklega þær sem falla 

best að hagsmunum fulltrúans sjálfs. Við aðstæður sem þessar verður umboðstap, en það 

kemur sérstaklega fram þegar um er að ræða hrakval og freistnivanda. 

Hrakval á sér stað þegar ráðnir eða kjörnir hafa verið fulltrúar sem ekki hafa getu eða 

hæfileika til að sinna starfi sínu nægilega vel þ.e. umbjóðendur velja ekki bestu fulltrúana til 

að fara með sín mál af því að þeir vita ekki betur. Umbjóðandinn gerir sér ekki glögga grein 

fyrir því hvaða fulltrúi er bestur eða hver þeirra getur best þjónað hagsmunum umbjóðandans 

af því að hann þ.e. umbjóðandinn hefur ekki næga yfirsýn eða þekkingu. Dæmi um þetta er af 

bílasölunni þar sem seljandi bíls hefur upplýsingar og veit því nokkuð vel hvort bíllinn er 

góður eða slæmur en kaupandinn hefur litla möguleika á að vita það nema hann sé sérfróður 

um bíla. Þess vegna getur því lent í að kaupa „köttinn í sekknum“.
16

 

                                                 
15 Huber, J. D. 2000. 
16 Akerlof, 1970. The Market for Lemons bls. 488-490. 
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Freistnivandi á sér stað þegar fulltrúinn hefur vegna sérstakrar stöðu sinnar slíka 

yfirburðarstöðu gagnvart umbjóðandanum að hann freistast til að vinna fremur að sínum 

eigin hagsmunum en þeirra sem umbjóðandinn hafði gert ráð fyrir.
17

 

3.5 Hvernig brugðist er við umboðsvanda 

Í þeim fræðigreinum sem hér hefur verið fjallað um er aðeins tæpt á því hvernig bregðast 

skuli við umboðsvanda. Innan umboðskenninga eru þó almennt greindar fjórar leiðir sem 

segja til um hvernig skuli brugðist við umboðsvanda og hvernig takmarka megi 

umboðstap. Þessar fjórar leiðir greina þó á milli þess hvernig taka eigi á og draga úr hættu 

á annarsvegar hrakvali og hins vegar freistnivanda. 

Til að lágmarka áhættu á hrakvali er eftirfarandi aðferðum beitt: 

Samningsmótun (contact design). Í ráðningarferli fulltrúans er samningsgerð 

skipulögð þannig að tryggt verði eftir föngum að samræmi sé á milli einkahagsmuna 

fulltrúa og hagsmuna umbjóðanda. Með þessum hætti er unnt að lágmarka hættu á að 

óhæfur eða óheppilegur fulltrúi sé ráðinn til starfa eða að hann láti freistast. 

Skimun og val (screening & selection). Í ráðningarferli fulltrúans er greint með 

skipulögðum hætti hvernig aðili er heppilegastur til að annast starfið. Skimun og vali er 

beitt til að lágmarka hættu á ráðningu óhæfs fulltrúa en auka möguleikann á ráðningu 

hæfasta fulltrúans. 

Til að lágmarka áhættu á freistnivanda er eftirfarandi aðferðum beitt: 

Eftirlits- og skýrslukerfi (monitoring & reporting). Þar er gert ráð fyrir því að 

skipulagt sé kerfi sem geri fulltrúanum ókleift að leyna umbjóðandann upplýsingum. 

Fulltrúanum er t.d. skylt að afhenda með reglubundnum hætti skýrslur um ráðstöfun 

fjármuna, eða innra starf einstakra stofnana. Fyrirfram mótað eftirlits- og skýrslukerfi á að 

veita aðhald og skapa nauðsynlegt gagnsæi. 

Stofnanalegt taumhald (institutional checks). Þar er gert ráð fyrir því að óháður aðili 

eftirlitsstofnunar sé ráðinn til að fylgjast með störfum fulltrúans, greina starfsaðferðir hans 

og gjörðir. Dæmi um slíkar stofnanir eru Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga og 

Innanríkisráðuneyti er annast eftirlitshlutverk, hafa úrskurðarvald, stöðu og heimildir til að 

hlutast til um og hafa bein afskipti af ákvörðunum einstakra sveitarfélaga t.d. vegna 

                                                 
17 Ström, Kaare. 2000; Majone, Giandomenico. 2001. 
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fjármálalegrar stöðu þeirra sökum of mikillar skuldsetningar. Hér má einnig nefna að 

reglubundnar almennar kosningar til Alþingis eða sveitarstjórna veita umbjóðendum með 

atkvæðisrétti stofnanalegt taumhald á kjörnum fulltrúum. Hugmyndafræðin er sú að 

nauðsynlegt sé að umbjóðandanum hafi tryggt taumhald gagnvart ákvörðunum og/eða 

hegðun fulltrúans og að unnt sé að beita því taumhaldi til að refsa eða umbuna 

fulltrúanum.
18

 

3.6 Umboðskostnaður 

Aðferðir til að bregðast við umboðsvanda sem hér hefur verið fjallað um leiða óhjákvæmi-

lega til kostnaðar. Það að halda úti eftirlitsstofnunum, þróa eftirlits- og skráningarkerfi, 

ráða til starfa óháða aðila hefur í för með sér raunveruleg útgjöld. Mikilvægt er að aðilar 

sem bregðast vilja við umboðsvanda gæti þess að kostnaður við slíkar mótvægisaðgerðir 

verði ekki hærri en sá kostnaður sem umboðsvandinn leiðir af sér.
19

 

3.7 Takmörkun umboðskenninga 

Í rannsókn þessari er sérstöku ljósi beint að umboðskenningum og þeim tengslum sem 

augljóslega eru á inntaki þeirra og stöðu opinberrar stjórnsýslu, sveitarstjórnarstigsins á 

Íslandi og fjármálalegri stöðu íslenskra sveitarfélaga. Þannig má með einföldum hætti heim-

færa megin inntak umboðskenninga á viðfangsefni rannsóknarinnar. Þrátt fyrir þetta hafa  

umboðskenningar þó ákveðnar takmarkanir er snerta hluta viðfangsefnisins og í því sam-

hengi má nefna að þegar inntak þeirra er borið saman við íslenska sveitarstjórnarstigið 

almennt séð má halda því fram að umboðskenningar samræmist ekki að öllu leiti stjórnsýslu 

íslenskra sveitarfélaga. Uppbygging og eðli sveitarstjórnarstigsins er þannig að hinn almenni 

kjósandi á nokkuð auðvelt með að vera virkur þátttakandi, ekki einungis sem neytandi 

samfélagsþjónustu heldur einnig þátttakandi í stefnumótun og framkvæmd opinberrar 

þjónustu. Einstaklingurinn, umbjóðandinn getur verið virkur á báðum endum í keðju 

lýðræðis, valddreifingar og ákvarðanatöku en ekki einungis fyrsti hlekkur hennar eins og 

umboðskenningar gera ráð fyrir. Það sem vegur þyngst þegar kemur að þessum atriðum eru 

rannsóknir sem staðfest hafa tengsl á milli stærðar sveitarfélaga og þátttöku íbúa. 
20

 

                                                 
18 Ström, Kaare. 2000. 
19 Ström, Kaare. 2000. 
20 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 111 – 114. 
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Rétt er að hafa þessar takmarkanir í huga þó að ein megin tilgáta rannsóknar þessarar 

sé að umboðskenningar samrýmist mjög stjórnsýslu íslenskra sveitarfélaga og þróun sem 

átt hefur sér stað á þeim vettvangi á sl. árum. 

Unnt er að tengja ýmis afbrigði umboðskenninga skoðun á fjármálalegri stöðu 

sveitarfélaga, ákvæðum nýrra sveitarstjórnarlaga um aukið eftirlit með fjármálum 

sveitarfélaga og auknum kvöðum sem lagðar hafa verið á sveitarfélögin um gerð og 

afgreiðslu fjárhagsáætlana og ársreikninga og skil á fjárhagslegum upplýsingum til 

opinberra eftirlitsstofnana. 

Þannig má halda því fram að umboðskeðjan eða umboðssambandið milli hins almenna 

kjósanda, sveitarstjórnarmannsins og opinberra eftirlitsaðila sé glöggt og að ýmis atriði 

umboðskenninga komi fram í umræðu sl. ára um nauðsyn þess að agi, fjárhagslegt aðhald 

og fjárhagsleg ábyrgð á sveitarstjórnarstiginu verði aukin og lýðræðisleg aðkoma íbúanna 

að ákvarðanatöku á þeim vettvangi verði efld. Með þeim hætti verði brugðist við rofi á 

umboðssambandinu, freistnivanda sveitarstjórnarmanna, umboðskostnaði og hrakvali sem 

birst hefur íbúum einstakra sveitarfélaga, sveitarstjórnamönnum og opinberum 

eftirlitsaðilum með ýmsum hætti á sl. árum. 

3.8 Niðurstöður 

Í þessum kenningalega hluta hefur fræðilegur grunnur rannsóknarinnar verið kynntur til 

sögunnar. Segja má að umboðskenningar og ýmiss afbrigði þeirra geti varpað ljósi á 

veigamikil atriði rannsóknarinnar og þess vegna hefur í nokkuð löngu málið verðið fjallað 

um grundvöll og megin inntak umboðskenninga. 

Þegar kemur að því að skýra frekar hvað geti valdið slæmri fjárhagsstöðu íslenskra 

sveitarfélaga er nauðsynlegt að tengja umfjöllunina við hugtök sem eru órjúfanlegur hluti 

umboðskenninga eins og valddreifing og ábyrgð. Þá er að sama skapi nauðsynlegt að 

tengja umfjöllunina þeim vandamálum sem upp kunna að koma ef skilningur þeirra sem 

koma að ákvarðanatöku stjórnvalda á þessum lykilhugtökum er ekki einn og hinn sami. 

Kunnasta birtingarmynd þess er umboðsvandi sem haft getur víðtæk áhrif á alla 

ákvarðanatöku í opinberri stjórnsýslu og leitt til kostnaðar (umboðskostnaðar) sem getur 

birst með ólíkum hætti og farið eftir því umhverfi sem um ræðir hverju sinni. 
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Gerð hefur verið grein fyrir helstu einkennum umboðsvanda, umboðskostnaðar og 

hvaða takmarkanir kunna að vera á notkun umboðskenninga og þá sérstaklega beinni 

tengingu þeirra við stjórnskipan og ákvarðanatöku í íslenskum sveitarfélögum. 

Eftir að hafa fjallað um kenningar um umboðsvanda, mismunandi birtingarmyndir 

hans og hvernig brugðist er við slíkum vanda í stjórnsýslunni er sú tilgáta hér sett fram að 

tengja megi kenningar um umboðsvanda við innihald rannsóknarspurningar 2.2. og 2.3. 

Þannig má halda fram að slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaga megi rekja til megin einkenna 

umboðsvanda þ.e. hrakvals og freistnivanda og að skorur á aga og takmörkuðu eftirliti geti 

m.a. skýrt slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga.  

Við reglubundnar sveitarstjórnarkosningar freistast frambjóðendur til að taka undir 

kröfur og styðja óskir kjósenda um gæði sem þeir telja eftirsóknarvert að sveitarstjórnin 

uppfylli og kosti. Hér má t.d. nefna væntingar kjósenda og kröfur íþróttafélaga um 

uppbyggingu íþróttamannvirkja. Frambjóðandinn tekur undir og styður þessar kröfur í von 

um fleiri atkvæði og að með því móti nái hann betri árangri og komist til valda í 

sveitarstjórninni. Að kosningum loknum er þessum kosningaloforðum hrint í framkvæmd 

með tilheyrandi fjárútlátum og skuldsetningu fyrir sveitarsjóð. Freistnivandinn birtist 

þannig að frambjóðandinn lætur fyrir róða samfélagshagsmuni heildarinnar og afkomu 

sveitarsjóðs vegna eigin hagsmuna sem felast í því að ná kjöri. Umboðskostnaðurinn 

birtist svo í skuldsetningu sveitarsjóðs sem aðrir en frambjóðandinn þurfa síðar að kljást 

við t.d. næsta sveitarstjórn eða ríkissjóður og lánadrottnar, ef svo illa fer að sveitarfélagið 

glati fjárhagslegu sjálfstæði sínu.  

Sú tilgáta er hér einnig sett fram að hrakval geti birtist á sveitarstjórnarstiginu vegna 

þess að kjósendur styðja þann frambjóðanda sem telur sig geta hrint í framkvæmd 

freistandi kosningaloforðum nái hann kjöri í sveitarstjórn. Frambjóðandinn, í krafti 

þekkingar eða upplýsinga sem hann býr yfir, veit hins vegar að ekki er unnt að efna öll 

þau loforð. Hinn almenni kjósandi, sem ekki hefur þær upplýsingar eða þekkingu, kýs 

frambjóðandann og að kosningum loknum kemur hið sanna í ljós að hann hefur „veðjað á 

rangan hest“ með því að kjósa frambjóðanda sem ekki stendur undir þeim væntingum sem 

til hans voru gerðar. 

Þá má álíta að vegna slæmrar fjárhagsstöðu sveitarfélaga, m.a. sökum umboðsvanda, 

hafi kröfur um aukið eftirlit með fjármálum sveitarfélaga og strangari ákvæði um 

fjármálastjórn sveitarfélaga aukist á sl. árum. Stofnanalegt taumhald með fjárreiðum 
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sveitarfélaga t.d. með fjármálareglum og skýrari löggjöf um fjármál sveitarfélaga, eftirlits- 

og skýrslukerfi með skilum á fjárhagsupplýsingum frá sveitarfélögum til ráðuneytis og 

Sambands íslenskra sveitarfélaga eru einkennandi viðbrögð við freistnivanda og falla að 

þeim kenningalega grunni sem fjallað hefur verið um í þessum kafla rannsóknarinnar. 
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4 Uppruni hreppa og staða sveitarstjórnarstigsins 
gagnvart ríkisvaldinu 

4.1 Uppruni hreppa 

Allt frá þjóðveldistímanum hafa sveitarfélög verið til á Íslandi í formi hreppa að 

undanskyldu tímabilinu 1809-1872 þegar sýslumönnum og hreppstjórum höfðu verið 

fengin til úrlausnar eiginleg verkefni hreppanna. Stofnun hreppa má rekja til þess hagræðis 

sem norrænir menn þekktu af því að búa í skipulögðum byggðasamtökum í fyrrum 

heimkynnum sínum og báru þá vitneskju með sér til Íslands við upphaf landnáms.
21

 

Skiptingu landsins í hreppa má einnig rekja til vaxandi byggðar eftir landnám, sem m.a. 

hafði þær afleiðingar að ættartengsl riðluðust og ný og áður óþekkt vandamál komu fram 

sem þörfnuðust úrlausna. Allt frá þessum tíma hafa sveitarfélögin verið ein grunnstoðin í 

íslenskri stjórnskipan.
22

 

Samhjálparhlutverk var megin hlutverk sveitarstjórnanna og hinna gömlu hreppa en 

sjálfsagt hafa hin ýmsu samfélagsmálefni einnig verið rædd á vettvangi þeirra. 
23

  

Á árunum 1262-64 gengu íslendingar undir vald Noregskonungs og það orsakaði 

miklar breytingar á yfirstjórn landsins og þar með tók konungsvaldið við goðavaldinu. 

Undir hinni nýju konungsstjórn voru samþykktar tvær nýjar lögbækur fyrir íslendinga þ.e. 

Járnsíða (1271- 1281) og síðar Jónsbók sem lögtekin var á Alþingi 1281. Almennt má 

segja að ákvæði Jónsbókar um héraðsstjórn hafi haldist nær óbreytt til ársins 1808.
24

 

4.2 Goðorð og ömt 

Staða sveitarfélaga innan stjórnkerfisins hefur breyst í tímans rás og hefur hún m.a. tekið 

mið af pólitískum viðhorfum sem ráðandi voru á hverjum tíma. Hrepparnir héldu lengi vel 

fornu og óskoruðu sjálfstæði sínu gagnvart landsstjórninni og þeir höfðu fullt sjálfræði um 

val á stjórnendum og framkvæmd sveitarmálefna. Þannig kemur m.a. fram í Jónsbók að 

stjórnendur hreppanna lutu ekki stjórn sýslumanna eða öðrum handhöfum konungsvalds í 

störfum sínum. En eftir því sem tímar liðu voru hreppunum fengin ýmiss umboðsstörf í 

                                                 
21 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Fyrra bindi bls. 31. 
22 Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál bls. 2. 
23 Sigurður Óli Kolbeinsson og Jón Jónsson  bls. 13. 
24 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Fyrra bindi bls. 55. 
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þágu konungsvalds og ríkis en engin ákvæði þar um var að finna í Jónsbók. Þannig hefur 

því verið haldið fram að ákvæði Jónsbókar um héraðsstjórnir hafi á engan hátt skert 

sjálfstæði hreppanna gagnvart ríkisvaldinu. Hrepparnir hafi verið algerlega óháðir fram-

kvæmdavaldi ríkisins um val á stjórnendum og framkvæmd sveitarmálefna.
25

 Hins vegar 

lutu hreppsstjórnir almennri löggjöf um þau mál er undir þær heyrðu og dómstólar úr-

skurðuðu um ágreining í sveitarstjórnarmálefnum skv. almennum reglum um dómsmál.
26

  

Í Járnsíðu og síðar Jónsbók var þó að finna ákvæði sem með tíð og tíma áttu eftir að 

hafa veruleg áhrif á þróun héraðsstjórnar í landinu en það var stofnun landfræðilegra 

afmarkaðra þingháa sem umboðsmenn konungs fengu yfirumsjón með. Þessi breyting 

varð til þess að með tíð og tíma fóru sýslumenn að hafa aukin afskipti af 

sveitarstjórnarmálum.
27

 

Á tímum Ólafs S. Stephensen, stiftamtmanns, á síðari hluta 18. aldar, var einnig ljóst 

að hið danska konungsvald var að herða tök sín á allri stjórnsýslu og vildi jafnframt efla 

skrifstofuveldi sitt og þess vegna var andstaða íslenskra höfðingja gegn samþjöppun valds 

í Kaupmannahöfn yfirvöldum mikill þyrnir í augum. Sú viðleitni íslenskra höfðingja þessa 

tíma um að byggja upp íslenska valdamiðstöð og renna styrkari stoðum undir íslenskt 

embættismannakerfi var þess vegna í mikilli andstöðu við stefnu stjórnvalda.
28

 Þannig 

hafa sagnfræðingar á síðari tímum haldið því fram að í krafti eigin auðæfa hafi stétt 

landeigendaaðals stjórnað landinu á 18. öld. Þessi sameinaða valdastétt, „den islanska 

eliten“, réð í krafti auðæfa yfir eignum og helstu valdastofnunum samfélagsins. 

Valdastéttin stjórnaði í krafti stöðu sinnar allri miðlun upplýsinga frá Íslandi til ríkisvalds 

konungs í Danmörku og réði þannig og hafði áhrif á alla lagasetningu og aðgerðir 

konungsvaldsins gagnvart Íslandi.
29

 

Samkvæmt konungsúrskurði árið 1808 og erindisbréfi fyrir hreppstjóra árið 1809 voru 

hreppstjórar gerðir að opinberum ríkisstarfsmönnum. Þannig voru hreppstjórar skipaðir af 

amtmönnum skv. tilnefningum sýslumanna. Jafnframt var hreppstjórum fækkað úr 3 til 5 í 

hverjum hreppi í 1 til 2. Um aldir höfðu hreppstjórar hins vegar verið starfsmenn 

                                                 
25 Þórður Eyjólfsson: Alþingi og héraðsstjórn bls. 19-21. 
26 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Fyrra bindi bls. 62. 
27 Sama heimild bls. 61-62, 119-120, 156-158. 
28 Jón Sigurðsson. Mikilhæfur höfðingi. Ólafur S. Stephensen stiftamtmaður og hugmyndir hans 

bls. 145. 
29 Gustafsson, Harald, Mellan kung och almoge. Ambetsmenn, beslutsprocess och inflytande på 

1700-talets Island bls 280. 
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hreppanna óháðir vaxandi valdi ríkisins þó þeir yrðu, eftir því sem tímar liðu fram, sífellt 

háðari því í raun. Í þessu samhengi má t.d. nefna að fram á 17. öld kusu hreppsbúar 

hreppsstjóra beinni kosningu en sú skipan virðist hafa lagst af með öllu um aldamótin 

1700. Segja má að þetta sé ein gleggsta birtingarmynd aukinna afskipta ríkisvaldsins af 

málefnum sveitarstjórna á þessum tíma.
30

 

Landsmenn voru óánægðir með afnám sjálfstæðis hreppanna og með aukinni 

lýðræðisvitund m.a. í kjölfar endurreisnar Alþingis komu fram fjölmargar bænaskrár og 

áskoranir héraðsfunda þar sem þrýst var á um að sjálfstæði sveitarstjórna yrði tryggt að 

nýju. Þá skoraði hin endurreista Alþingi á konung að tryggja sveitarfélögum í landinu 

aukið sjálfræði.
31

 

4.3 Ömt og sýslunefndir 

Heildstæð löggjöf um sveitarstjórnarmálefni á Íslandi var gefin út með tilskipun árið 1872. 

Með þeirri tilskipun voru sýslur og ömt fyrst lögbundin sveitarstjórnarumdæmi. Eins og 

áður hefur komið fram voru sýslur og ömt þekktar stofnanir í samfélaginu en án 

stjórnskipulegrar stöðu þrátt fyrir að hafa á undangengnum áratugum haft mikil og 

vaxandi afskipti af málefnum sveitarstjórna í landinu.
32

  

Frá þessum tíma og að fyrstu árum 20. aldar má halda því fram að íslenska 

sveitarstjórnarstigið hafi skipst í þrjú þrep. Þannig voru hrepparnir, grunnsveitarfélögin 

fyrsta þrepið, sýslunefndirnar annað þrep, en þeim var m.a. ætlað að hafa almenna umsjón 

með einstökum málefnum hreppanna auk ýmissa sameiginlegra mála á sýslugrunni. Þriðja 

þrepið skipuðu svo amtsráðin sem m.a. var ætlað að hafa yfirumsjón með 

sveitarstjórnarmálefnum innan síns landshluta.
33

 

Með heildstæðri löggjöf um sveitarstjórnir á Íslandi 1872 var eftirlit með störfum 

sveitarstjórna í fyrsta skipti lögbundið þrátt fyrir að afskipti hins opinbera af málefnum 

sveitarstjórna hefðu verið þekkt um langa hríð. 

Í þessu samhengi skal hér nefnt að með sveitarstjórnartilskipuninni frá 1872 var 

bundið í lög að einstakar ákvarðanir sveitarstjórna væru háðar samþykki sýslunefnda. Átti 

þetta m.a. við um eftirfarandi samþykktir: 

                                                 
30 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Fyrra bindi bls. 224. 
31 Sama heimild bls. 244-250. 
32 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Seinna bindi bls. 10. 
33 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál 2001 bls. 31. 
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 Samþykktir sem fólu í sér skuldbindingu til langs tíma, enda hvíldi slík skuldbinding ekki 

á sveitarfélaginu að lögum. 

 Samþykktir um greiðslu þóknunar til hreppsnefndarmanna fyrir störf unnin í þágu 

nefndarinnar. 

 Samþykktir um kaup á fasteignum, sala eða veðsetning á fasteignum sveitarfélagsins. 

 Samþykktir sem hefðu í för með sér skerðingu á innistæðufé hreppsins. 

 Samþykktir um lántöku til lengri tíma en eins árs, svo og endurnýjun slíkra lána og 

breytingar á lánstíma. 

Þá gat sýslumaður ógilt ákvarðanir hreppsnefndar ef hann varð þess áskynja að 

hreppsnefnd hefði tekið sér vald sem hún hefði ekki að lögum eða samþykkt ákvarðanir 

sem skaðað gat hreppinn. Þetta átti við ef ekki var búið að hrinda samþykktum 

hreppsnefndar í framkvæmd og gat sýslumaður þá með bréfi tilkynnt oddvita um 

ógildingu samþykktar hreppsnefndar. Ef hins vegar var búið að hrinda slíkum 

samþykktum í framkvæmd skyldi sýslumaður senda amtmanni skýrslu um slík mál og 

hann leggja skýrsluna fyrir landshöfðingja til úrskurðar.
34

 

Með lögfestingu sveitarstjórnartilskipunarinnar frá 1872 voru hreppsnefndum í 

landinu fyrst skipaðir lögbundnir eftirlitsaðilar af hálfu ríkisvaldsins en það voru sem fyrr 

segir sýslunefndir, amtsráð, og landshöfðingi. Allt voru þetta stofnanir sem höfðu á hendi 

tilskilin og afmörkuð verkefni og stjórnskipulega stöðu innbyrðis og gilti þessi skipan 

mála til ársins 1907 þegar amtsráðin voru lög niður með gildistöku nýrra 

sveitarstjórnarlaga. 

Með sveitarstjórnarlögunum 1905 komst á sú skipan héraðsstjórnar sem í gildi var allt 

til ársins 1986 að hreppsstjórnir og sýslunefndir hlutuðust til um helstu mál innan héraða 

og sýslufélaga. Hér skal þó nefnd sú undantekning að kaupstaðir í landinu voru 

undanþegnir þessari tilhögun og náðu skipan og störf sýslunefnda ekki til þeirra. Verkefni 

sýslunefnda fóru hins vegar minnkandi eftir því sem leið á öldina og voru þær, sem fyrr 

segir, afnumdar í nýrri sveitarstjórnarlöggjöf á árinu 1986. Frá þeim tíma hafa öll 

sveitarfélög landsins haft sömu réttarstöðu og hlutverk á sveitarstjórnarstiginu hvort sem 

þau eru lítil eða smá eða eru í dreifbýli eða þéttbýli.
35

 

                                                 
34 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórnar. Fyrra bindi bls. 253. 
35 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið 2007 bls. 271. 
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Á þessu tímabili urðu að sjálfsögðu breytingar á hlutverki og verkefnum þessara 

stjórnvaldseininga og í stuttu máli má segja að þróunin hafi verið í þá átt að 

sveitarstjórnum var veitt aukið svigrúm til að ráða sjálf málum sínum og að almennt hafi 

dregið hafi úr afskiptum ríkisvaldsins af málefnum sveitarfélaga eftir því sem leið fram á 

20. öldina. Þannig hefur sveitarstjórnarstigið verið eflt og styrkt m.a. með skýrum 

ákvæðum um sjálfsstjórnarrétt sveitarfélaga og auknum verkefnum sem þeim hafa verið 

fengin með verkefnatilflutningi frá ríki til sveitarfélaga. 

4.4 Þróun síðustu ára 

Eins og hér hefur verið rakið varð grundvallarbreyting á uppbyggingu og stöðu sveitar-

stjórnarstigsins á 20. öld. Megin breytingarnar lutu að því að ömt og síðar sýslunefndir voru 

aflagðar og því var ekki lengur um að ræða þrjú þrep opinberrar stjórnsýslu heldur einungis 

tvö þ.e. ríki og sveitarfélög.
36

 Á sama tíma hefur orðið mikil breyting á fjölda og stærð 

sveitarfélaga í landinu en flest voru þau um miðja síðustu öld alls 229 en eru nú 75 talsins.
37

 

Áhugavert er að beina sérstakri athygli að því að hér á landi eru aðeins tvö 

stjórnsýslustig þ.e. ríki og sveitarfélög. Í flestum nágrannaríkjanna eru hins vegar þrjú 

stjórnsýslustig þar sem verkaskipting milli aðila er nokkuð skýr. Landsstjórninni er 

almennt ætlað að hafa á hendi samræmda regluvæðingu, stefnumótun og eftirfylgni, en 

sveitarfélögunum er ætlað að annast þjónustu við íbúanna. Þá kemur við sögu þriðja 

stjórnsýslustigið en verkefni þess er einnig að annast þjónustu við íbúanna, einkum vegna 

umfangsmeiri eða fjárfrekari þjónustuverkefna sem vart eru á færi einstakra sveitarfélaga 

að annast. Í Noregi, Svíþjóð og Danmörku er sveitarstjórnarskipanin með þessum hætti og 

í þeim löndum hefur sveitarstjórnarstigið þróast og eflst sl. áratugi á sama tíma og hlutverk 

hins opinbera hefur aukist m.a. vegna uppbyggingar velferðarkerfisins.
38

 Þess vegna hafa 

fylkin, lénin eða regionene í þessum löndum gjarna á hendi stærri opinber 

þjónustuverkefni eins og rekstur sjúkrahúsa og framhaldsskóla sem væri jafnan ofviða 

einstökum sveitarfélögum að reka. 

Á Íslandi hefur ekki reynst unnt að innleiða jafn skýra verkaskiptingu milli ríkis og 

sveitarfélaga og á hinum Norðurlöndunum. Ástæður þess eru í megin atriðum fjöldi og 

smæð íslenskra sveitarfélaga. Vegna þessa hefur ekki verið unnt að fela sveitarfélögunum 

                                                 
36 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál 2001 bls. 31. 
37 Sameining Bæjarhrepps og Húnaþings vestra samþykkt. Samband ísl. Sveitarfélaga, heimasíða. 
38 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið 2007 bls. 269. 
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stærri og umfangsmeiri opinber þjónustuverkefni og þess vegna hefur ríkisvaldið haft 

meiri og beinni afskipti af opinberri þjónustu hér á landi en almennt tíðkast í Skandinavíu. 

Sökum þessa er verkaskipting ríkis og sveitarfélaga óþarflega flókin og oft er um að ræða 

samrekstur þeirra um einstaka málaflokka sem reynst getur óhagkvæmur.
39

 

Um miðbik síðustu aldar var nokkuð rætt um þriðja stjórnsýslustigið meðal 

forystumanna Sambands íslenskra sveitarfélaga og þar kom fram það viðhorf að í vissu 

tilliti hafi verið óheppilegt að leggja ömtin niður. Sveitarfélögin hafi verið veikburða og 

ríkisvaldið hafi haft tilhneigingu til að taka að sér hlutverk sveitarstjórnarstigsins. 

Ennfremur hefði þessi  þróun ýtt undir þann hugsunarhátt meðal sveitarstjórnarmanna að 

ef eitthvað bæri út af varðandi úrlausn sveitarfélaga á einstökum verkefnum þá væri 

eðlilegt að leita aðstoðar ríkisins. Slík staða var álitin óheppileg og gæti ógnað tilvist 

sveitarstjórnarstigsins og jafnframt dregið úr valddreifingu og lýðræði í landinu. Þá var 

þeirri hugmynd varpað fram að sýslunefndirnar yrðu aflagðar og í stað þeirra yrði landinu 

skipt í 4-5 svæði sem myndu annast einstök verkefni sem þá voru á hendi ríkisins eða 

einstakra sveitarstjórna.
40

 Á vettvangi Sambands íslenskra sveitarfélaga hefur hugmyndum 

um uppbyggingu þriðja stjórnsýslustigsins hins vegar ítrekað verið hafnað og sú 

stefnumótun verið uppi að fremur beri að efla sveitarstjórnarstigið með áherslu á 

sameiningu sveitarfélaga. Þau rök sem fram hafa komið gegn uppbyggingu þriðja 

stjórnsýslustigsins eru m.a. þau að slíkt stjórnsýslustig sé bæði flókið í framkvæmd og dýrt 

þar sem þjóðin er smá og dreifbýli mikið.
41

 

Eins og áður var getið um hefur sveitarfélögum hér á landi fækkað umtalsvert frá þeim 

tíma er þau voru flest, um miðbik síðustu aldar. Þeim fækkaði hægt fram til ársins 1990 en 

þá voru sveitarfélögin 204 að tölu. Frá árinu 1990 hefur sveitarfélögum landsins hins 

vegar fækkað verulega og sem fyrr segir eru þau nú 75 talsins.
42

 Vegna þessarar þróunar 

hefur verið unnt að fela sveitarfélögunum aukin og umfangsmeiri verkefni en áður t.d. eins 

og rekstur grunnskóla árið 1996 og rekstur málefna fatlaðra 2011. 

                                                 
39 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið 2007 bls. 269-270. 
40 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál 2001 bls. 31-32. 
41 Sveitarstjórnarmál, tímarit.: „Þriðja stjórnsýslustigið – erum við meðvituð um hvert stefnir?“ 

Leiðari, Halldór Halldórsson, formaður.  2. tbl. 72. árgangur bls. 5. 
42 Hagstofa Íslands, heimasíða. Talnaefni. 
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Hins vegar er nú svo komið að frekari þróun sveitarstjórnarmálefna á Íslandi er talin 

byggjast á því hvort unnt verði að fækka sveitarfélögunum enn frekar og efla hlutverk 

þeirra m.a. með auknum verkefnaflutningi eða hvort innleiða eigi þriðja stjórnsýslustigið. 

Þegar málefni fatlaðra voru flutt til sveitarfélaganna árið 2011 var við það miðað að 

hvert þjónustusvæði þyrfti að jafnaði að ná til 8000 íbúa. Ljóst var að einungis 7 af 75 

sveitarfélögum landsins uppfylltu það skilyrði en þetta leiddi til þess að sveitarfélög tóku 

upp samstarf um framkvæmd þjónustunnar á tilteknum landssvæðum. Þannig er stjórnun 

slíkra þjónustusvæða samvinnuverkefni margra sveitarstjórna. Verði þetta einnig raunin ef 

önnur stór þjónustuverkefni verða flutt frá ríki til sveitarfélaga á næstu árum hefur því 

verið haldið fram að þriðja stjórnsýslustigið sé í mótun. Í þessu samhengi má einnig nefna 

að landshlutasamtök sveitarfélaga hafa tekið að sér uppbyggingu almenningssamgangna 

og fleiri verkefna og gera má ráð fyrir að það ýti enn frekar undir mótun þriðja 

stjórnsýslustigsins hér á landi án þess að um það hafi verið teknar beinar 

stjórnvaldsákvarðanir.
43

 

Í þessu samhengi er athyglisvert að nefna að frá árinu 2006 virðast viðhorf 

sveitarstjórnarmanna hafa breyst gagnvart því hvernig unnt sé að styrkja 

sveitarstjórnarstjórnarstigið á Íslandi. Þannig eru nú fleiri en áður á þeirri skoðun að 

sveitarfélögin geti tekið að sér aukin verkefni frá ríkinu t.d. með því að annast þau 

sameiginlega fremur en að nauðsynlegt sé að efla sveitarstjórnarstigið með áherslu á 

sameiningu sveitarfélaga. Viðhorf sveitarstjórnarmanna kunna að hafa breyst vegna 

reynslu þeirra af flutningi málefna fatlaðra til sveitarfélaganna en eins og áður segir annast 

margar sveitarstjórnir verkefnið á grundvelli samstarfssamninga eða byggðasamlaga.
44

 

Í samræmi við þá þróun sem hér hefur verið lýst varð sú breyting með gildistöku nýrra 

sveitarstjórnarlaga í ársbyrjun 2012 að í lögunum er ekki lengur gert ráð fyrir héraðsnefndum 

sem samstarfsvettvangi sveitarfélaga um úrlausn einstakra verkefna sveitarfélaga. Á hinn 

bóginn er landshlutasamtökum sveitarfélaga gert hærra undir höfði en í fyrri löggjöf og 

greinilegt að löggjafinn gefur færi á því að þeim verði í ríkara mæli beitt til að standa fyrir 

samstarfi sveitarfélaga um úrlausn verkefna. Jafnframt er nú heimilt að fela 

landshlutasamtökunum verkefni eða aðra starfsemi sem tengist hlutverki þeirra um að vinna 

                                                 
43 Karl Björnsson. Efling sveitarstjórnarstigsins. Samband ísl. Sveitarfélaga, heimasíða. 
44 Grétar Þór Eyþórsson & Sveinn Arnarsson.  Staða sveitarstjórnarstigsins, verkefni, skipan, 

íbúalýðræði og áhrif efnahagshrunsins. Könnun meðal sveitarstjórnarmanna og Alþingismanna 
haustið 2011 bls. 16. 
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að sameiginlegum hagsmunamálum sveitarfélaga í hverjum landshluta. Þá er ráðuneytum og 

opinberum stofnunum nú gert skylt að leita ávallt umsagna viðkomandi landshlutasamtaka um 

stefnumótun eða ákvarðanir sem varða viðkomandi landshluta sérstaklega.
45

 

4.5 Niðurstöður 

Sveitarfélög í formi hreppa hafa verið til á Íslandi allt frá þjóðveldistímanum. Staða þeirra 

á þeim tíma var sterk og ótvíræð en frá 13. öld dró úr sjálfstjórn og sjálfstæði þeirra. Með 

eflingu konungsvalds og uppbyggingu ríkisvalds jukust afskipti af málefnum 

sveitarstjórna umtalsvert og markvisst var dregið úr sjálfstæði þeirra. Bein íhlutun 

konungs og embættismanna hans varð algengari og jókst allt fram á 20. öld og 

sveitarfélögin voru háðari afskiptum hins opinbera af málefnum þeirra eftir því sem tímar 

liðu. Frá lokum 18. aldar var eftirlit með starfsemi sveitarstjórna aukið og voru einstakar 

ákvarðanir þeirra þá háðar samþykki æðri stjórnvalda t.d. sýslunefnda eða amtsráða. Frá 

því að Ísland öðlaðist fullveldi hefur markvisst verið dregið úr afskiptum ríkisvaldsins af 

málefnum sveitarfélaga og nú eru einungis tvö stjórnsýslustig á Íslandi sem hlutast til um 

málefni sveitarstjórna þ.e. ríki og sveitarfélög. Sjálfstjórn og sjálfstæði íslenskra 

sveitarfélaga hefur því vaxið að nýju alla 20. öldina og allt fram til ársins 2012 þegar ný 

sveitarstjórnarlög tóku gildi. Í þeim lögum er m.a. að finna ákvæði um fjármálareglur 

sveitarfélaga og eftirlit ríkisvaldsins með störfum sveitarstjórna er aukið til muna. Fjöldi 

og smæð íslenskra sveitarfélaga hefur hins vegar orsakað að hérlendis er aðkoma ríkisins 

að úrlausn opinberra þjónustuverkefna algengari en á Norðurlöndunum. Þrátt fyrir að 

sveitarfélögum á Íslandi hafi fækkað umtalsvert á síðustu 20 árum eru þau að margra mati 

enn of mörg og fámenn til að raunhæft sé að fela þeim stærri og veigameiri verkefni til að 

annast. Það hve sveitarfélögin eru mörg og fámenn hefur óhjákvæmilega veikt 

sveitarstjórnarstigið sem stjórnvaldseiningu og þess vegna haft neikvæð áhrif á stöðu 

sveitarstjórna gagnvart ríkisvaldinu. Það er því áleitin spurning sem íslenskir 

sveitarstjórnarmenn standa frammi fyrir hvort unnt sé að fækka sveitarfélögunum enn 

frekar m.a. með það að markmiði að efla sveitarstjórnarstigið eða hvort nauðsynlegt 

reynist að taka upp þriðja stjórnsýslustigið í því skyni? Á allra síðustu árum hafa margar 

sveitarstjórnir aukið beint samstarf sín á milli um lausn opinberra þjónustuverkefna þar 

sem umfang þeirra er slíkt að þau ráða ekki við þau hvert fyrir sig. Landshluta-

samtökunum hefur víða verið falið að annast þessi verkefni og margt bendir til þess að 
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þessi þróun haldi áfram. Þannig má halda fram að vegna aðstæðna sveitarfélaganna sjálfra 

sé kominn fram vísir að þriðja stjórnsýslustiginu án þess að um það hafi verið teknar 

beinar stjórnvaldsákvarðanir. 

Framþróun og efling sveitarstjórnarstigsins á næstu árum byggir því á viðbrögðum 

sveitarstjórnarmanna við þeirri stöðu sem upp er komin og hér hefur verið lýst. Veigamestu 

atriðin í umræðu um eflingu sveitarstjórnarstigsins hljóta því að vera hvernig styrkja megi 

sjálfstæði sveitarfélaganna og stöðu þeirra gangvart ríkisvaldinu, hvort unnt reynist að fækka 

sveitarfélögunum enn frekar og fela þeim frekari verkefni eða hvort taka eigi upp þriðja 

stjórnsýslustigið svo frekari verkefnatilflutningur geti talist raunhæfur. Þessi umræða er 

þegar hafin og afar mikilvægt er að hún fái afgerandi niðurstöðu sem fyrst. 

Megin niðurstaða umfjöllunar þessa kafla er sú að sjálfstæði og sjálfstjórn 

sveitarfélaga á Íslandi hefur í tímans rás tekið veigamiklum breytingum. Frá landnámi og 

allt fram á 13. öld eru hrepparnir sjálfstæðar og sterkar einingar sem hlutast til um 

margvísleg samfélagsverkefni. Í kjölfar eflingar konungsvalds og uppbyggingu sterkari 

ríkisheildar dregur úr sjálfstæði sveitarfélaganna og þau verða sífellt háðari afskiptum 

ríkisvalds og embættismanna þess. Þessi þróun var einkennandi allt fram undir lok 19. 

aldar og segja má að frá upphafi 20. aldar hafi sífellt dregið úr afskiptum ríkisvalds af 

málefnum og stjórnun sveitarfélaganna. Í samhengi við inntak rannsóknar þessarar má 

halda því fram að frá upphafi 20. aldar hafi sveitarstjórnarstigið á Íslandi haft sterka 

sjálfsstjórn og sveitarfélögin verið mjög sjálfráð um eigin málefni. Hvað þetta varðar er 

ekki hægt að halda því fram að slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaga megi rekja til veikrar 

stöðu þeirra gagnvart ríkisvaldinu sbr. rannsóknarspurningu 2.1. Hins vegar hefur smæð 

og fjöldi sveitarfélaga á Íslandi veikt stöðu sveitarstjórnarstigsins þannig að erfitt hefur 

reynst að fela sveitarfélögum aukin verkefni til úrlausnar. Vegna þessa hefur ríkisvaldið 

annast rekstur fjölmargra samfélagsverkefna sem eðlilegt væri að sveitarfélögin önnuðust 

ef þau hefðu stöðu og burði til. Segja má að íslenska sveitarstjórnarstigið standi nú á 

krossgötum vegna þróunar allra síðustu ára sem lítur að því að svo virðist sem vísir að 

þriðja stjórnsýslustiginu sé í mótun og viðhorf sveitarstjórnarmanna til eflingar 

sveitarstjórnarstigsins hafa breyst. Áhugavert verður að fylgjast með þessari þróun á næstu 

árum en hún mun ekki einungis snerta sveitarstjórnarstigið sem slíkt heldur einnig víðtæka 

hagsmuni og framboð opinberrar nærþjónustu gagnvart öllum íbúum landsins. 
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5 Verkefni sveitarstjórna og þróun þeirra 

Í þessum kafla verður stuttlega fjallað um verkefni sveitarstjórna á Íslandi, þróun þeirra og 

tengingu við breytingar á sveitarstjórnarstiginu og stöðu þess gagnvart ríkisvaldinu. Einnig 

verður fjallað um lögbundin verkefni sveitarfélaga og ólögbundin verkefni sem 

sveitarfélög hafa tekið upp eða ráðist í en tilgáta höfundar er sú að það séu fremur verkefni 

af þeim toga sem haft hafa neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga á sl. árum. 

5.1 Samfélagsmálefni. Fátæktarframfærsla og fjallskil 

Sveitarfélögin eru hluti framkvæmdavaldsins og þess vegna tekur svonefnd lögmætisregla 

til starfa og verkefna sveitarfélaga líkt og annarra stjórnvalda. Lögmætisreglan felur í sér 

þá kröfu að starfsemi stjórnvalda skuli vera í samræmi við lög og einnig eiga sér stoð í 

lögum. Af þessu leiðir að stjórnvöld, þ.m.t. sveitarfélög, mega ekki takast á hendur 

verkefni nema að þeim sé það heimilt samkvæmt lögum.
46

 

Á þjóðveldisöld voru framfærslumálefni og innheimta tíundar einu lögbundnu 

hlutverk sveitarstjórna á Íslandi sbr. ákvæði Grágásar. Verkefnið sem sneri að 

framfærslumálum var tvíþætt, annars vegar ráðstafanir til að bjarga þeim sem ekki gátu 

framfleytt sér og fjölskyldum sínum og hins vegar ráðstafanir til að forða fleirum frá þroti 

og örbyrgð.
47

 

Á sama tíma var þinghald einnig eitt af megin verkefnum hreppanna en jafnframt voru 

umsjón með réttarhaldi, fjallskilum og ómagaframfærsla verkefni sem hinir fornu hreppar 

önnuðust. Á síðari tímum hefur samtryggingarhlutverk hinna fornu hreppa vakið athygli 

fyrir þroskaða félagsvitund þess tíma og mun einsdæmi að slík ákvæði um greiðslu 

tryggingabóta vegna tjóns á búi og búsmala sé að finna í löggjöf er tók til heillar þjóðar.
48

 

Eftir að íslendingar höfðu játast undir yfirráð Noregskonungs og konungsvaldið tók 

við goðavaldinu var augljóst að áhrifin náðu einnig til skipunar hreppsmála í landinu. Þó 

varð ekki víðtæk breyting á megin verkefnum sveitarstjórna þrátt fyrir upptöku nýrrar 

                                                 
46 Sigurður Ó. Kolbeinsson og Jón Jónsson. Stjórnskipuleg staða sveitarfélaga og lagaleg umgjörð 

þeirra bls. 16 – 17. 
47 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Fyrra bindi bls. 33. 
48 Sama heimild bls. 33 – 38. 
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löggjafar Járnsíðu og Jónsbókar. Þannig var fátæktarframfærsla áfram megin verkefni 

hreppanna en áðurnefnt tryggingarákvæði Grágásar var niður fellt. Hins vegar voru svei-

tarfélögunum og hreppsstjórum fengin til umsjónar ýmiss eftirlitsverkefni og fjölgaði 

slíkum verkefnum að mun þegar fram liðu stundir. Í þessu samhengi má t.d. nefna eftir-

litsstörf og umsjón með refaveiðum, forðagæslu og fjallskilum, samgöngumálum, lög-

gæslu, verslunarmálum, og atriðum er snertu vinnulöggjöf, kaupgjald og kaupgreiðslur.
49

 

5.2 Þróun verkefna sveitarfélaga 

Í raun má segja að frá þjóðveldistímanum og allt til ársins 1809 hafi litlar breytingar orðið 

á lögbundnum verkefnum sveitarfélaga á Íslandi. Eins og nefnt hefur verið fjölgaði á hinn 

bóginn öðrum verkefnum sem hreppunum og fulltrúum þeirra, hreppsstjórunum, var ætlað 

að sinna eða hafa eftirlit og umsjón með án þess þar væri um lögskipuð verkefni að ræða. 

Í ítarlegu erindisbréfi sem hreppsstjórum var sett 1809 var hin eiginlega hreppsskipan 

afnumin og sýslumönnum og öðrum fulltrúum ríkisvaldsins var falin yfirumsjón með 

málefnum er áður höfðu verið á forræði hreppanna og má þar m.a. nefna skipan 

hreppsstjóra. Í erindisbréfinu var að finna yfirlit yfir þau fjölmörgu og fjölbreyttu verkefni 

sem ætlast var til að hreppsstjórar sinntu í umboði konungs, sýslumanna og amtsyfirvalda. 

Til gamans má nefna að hreppstjórum var m.a. ætlað að vera hreppsbúum hollir og góðir 

ráðgjafar og skyldu þeir hvetja þá til framkvæmda og iðkunar fornra dyggða. 

Hreppsstjórar skyldu nota hvert tækifæri er byðist t.d. á manntalsþingum og að loknum 

messum að brydda upp á slíkri umræðu. Þannig skyldu hreppstjórar m.a. brýna fyrir 

hreppsbúum gildi hófsemdar, sparnaðar og framsýni og hvetja þá til að takmarka kaup á 

erlendum óþarfa eins og öli, tóbaki, fatnaði kaffi og sykri en fremur nýta það sem íslensk 

náttúra gaf af sér.
50

 

Af ofangreindu má glögglega sjá að verkefni hreppsstjóra voru æði fjölbreytt og óhætt 

er að telja þau bæði viðamikil og vandasöm. 

Frá árinu 1872 þegar heildstæð sveitarstjórnarlöggjöf tók gildi og til dagsins í dag 

hefur átt sér stað grundvallarbreyting á verkefnum sveitarfélaga og hefur sú þróun eðli 

máls samkvæmt haldist í hendur við þær gríðarlegu samfélagsbreytingar sem orðið hafa 

og m.a. snerta þéttbýlismyndun, atvinnuhætti, tækniþróun, uppbyggingu fræðslu- og 

                                                 
49 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Fyrra bindi bls. 59 – 82. 
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velferðarþjónustu, húsnæðismál, veitumál, hafnarmálefni, umhverfismál og auknar kröfur 

almennings um opinbera þjónustu sveitarfélaga. 

Verkefni sveitarfélaganna eru viðamikil og af mörgum toga. Eðli máls samkvæmt eru 

flest verkefni sveitarfélaganna tengd beinni þjónustu þeirra við íbúanna en sveitarfélögin 

hafa sum hver einnig beitt sér í uppbyggingu atvinnulífs og tekið þátt í atvinnurekstri til að 

skapa störf í viðkomandi sveitarfélögum. Þrátt fyrir umfangsmikil og vaxandi verkefni 

sveitarstjórna var staðreyndin hins vegar sú að alla 20. öldina var ríkið umsvifameiri aðili í 

uppbyggingu opinberra samfélagsverkefna en sveitarfélögin. Réði þar mestu afl 

ríkisvaldsins, sterkari fjárhagsstaða þess og sú staðreynd sem áður hefur verið nefnd að 

sveitarfélögin voru mörg en fámenn og tekjustofnar sveitarfélaganna ónógir og því höfðu 

þau ekki stöðu né burði til að takast slíkt á hendur. Þannig stóð ríkisvaldið fremur fyrir 

uppbyggingu og skipulagi fræðslumála og menntunar, sjúkrahúsa, tryggingamála og 

almannabóta auk annarra veigamikilla opinberra þjónustuþátta og tók þannig yfir ýmiss 

þau verkefni sem áður höfðu verið á hendi sveitarfélaganna.
51

  

Verkaskipting milli ríkis og sveitarfélaga hefur verið umtalsefni á Íslandi síðari hluta 

20 aldar án þess að skýr niðurstaða hafi fengist um hvaða verkefni það séu sem best henti 

sveitarfélögunum og hver ríkisvaldinu. Þá er hæpið að halda því fram að verkaskipting 

ríkis og sveitarfélaga byggist á skýrum grunnhugmyndum eða að sveitarfélögin eigi að fá 

fleiri og viðameiri verkefni til úrlausnar.
52

 

Því má halda fram að á Íslandi hafi aldrei komist á heildstæð eða skýr verkaskipting 

milli ríkis og sveitarfélaga og enn í dag finnast verkefni sem ríki og sveitarfélög annast í 

sameiningu. Að mati höfundar er megin ástæða þessa kunn og hefur hún áður verið nefnd 

þ.e. veik staða sveitarfélaganna gagnvart ríkisvaldinu, mörg og fámenn sveitarfélög og 

veikir tekjustofnar sveitarfélaga. 

Verkefni sveitarfélaga eru mun umfangsmeiri annarsstaðar á Norðurlöndunum og 

hlutur þeirra í samneyslu hins opinbera er einnig umtalsvert meiri. Á meðan hlutdeild 

íslenskra sveitarfélaga í samneyslunni er ríflega þriðjungur er hlutur sveitarfélaganna 

annarsstaðar á Norðurlöndunum á bilinu 60-70%. Áðurnefnd staða íslenskra sveitarfélaga 

skýrir þetta að hluta en hér skal einnig nefnt að millistjórnsýslustigin t.d. í Danmörku, 

                                                 
51 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórna. Seinna bindi bls. 365 – 366. 
52 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál – verkefni og virkni. Borgarfræðasetur, 

heimasíða.   
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Noregi og Svíþjóð hafa umfangsmikil opinber þjónustuverkefni á sinni könnu, en þau 

teljast til sveitarstjórnarstigsins.
53

 Í þessum löndum er verkaskiptingin milli ríkis og 

sveitarfélaga skýr og jafnframt byggð á þeirri grunnhugmynd að ríkisvaldið gæti öryggis 

og hagsmuna þess útá við og sé almennur regluvæðingaraðili en sveitarfélögin og 

millistjórnsýslustigin sjái sem mest um nærþjónustu við íbúanna. Þannig er 

hugmyndafræðin í dönsku stjórnskipulagi sú að sem mestu af opinberum 

þjónustuverkefnum er komið fyrir hjá sveitarfélögunum og aðeins þeim verkefnum sem 

krefjast stærra landsvæða en einstakra sveitarfélaga er komið fyrir hjá regionunum, en 

ríkisvaldið skuli einungis hafa með höndum almenna reglusetningu og taumhald.
54

 

5.3 Lögbundin verkefni sveitarfélaga 

Áður hefur þess verið getið að samkvæmt lögmætisreglunni er stjórnvöldum þ.m.t. 

sveitarfélögum óheimilt að takast á hendur verkefni nema að því sé það heimilt samkvæmt 

lögum. Oftast er ljóst af ákvæðum laga hvert sveitarfélögin sækja heimildir sínar til að 

annast úrlausn tiltekinna verkefna þ.e. til laga sem beinlínis kveða á um skyldu 

sveitarfélaga til að sinna verkefni eða að þau megi annast tiltekin verkefni. Verkefni 

sveitarfélaga sem fjallað er um í lögum eru nefnd lögmælt verkefni. Lögmælt verkefni 

skiptast svo í lögskyld verkefni og lögheimil verkefni. Lögskyldum verkefnum er 

sveitarfélögunum skylt að sinna en lögheimil verkefni mega sveitarfélögin annast. Í krafti 

sjálfsstjórnarréttar sveitarfélaganna er það háð ákvörðun hvers og eins þeirra hvort það 

taki upp lögheimil verkefni. Með sama hætti er sveitarstjórnum oft veitt svigrúm í lögum 

til að ákveða sjálf með hvaða hætti lögmælt verkefni eru innt af hendi og gildir það bæði 

um lögskyld og lögheimil verkefni.
55

 

Þrátt fyrir veika stöðu sveitarstjórnarstigsins gagnvart ríkisvaldinu og áralanga og 

ómarkvissa umræðu um verkaskipti ríkis og sveitarfélaga hefur verkefnum sveitarfélaga 

fjölgað nokkuð á síðustu árum. Þannig hafa stór verkefni verið flutt frá ríki til 

sveitarfélaga og má þar nefna flutning grunnskólans árið 1995 og málefni fatlaðra árið 

2011. Auk þessara lögbundnu verkefna eru t.d. félagsþjónusta, skipulags- og 

byggingarmál, brunamál og húsnæðismál meðal lögskyldra verkefna sveitarfélaga. 

                                                 
53 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið bls. 248 – 249. 
54 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál – verkefni og virkni. Borgarfræðasetur, 

heimasíða. 
55 Sigurður Ó. Kolbeinsson og Jón Jónsson. Stjórnskipuleg staða sveitarfélaga og lagaleg umgjörð 

þeirra bls. 17. 
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Í umræðu meðal sveitarstjórnarmanna og fulltrúa ríkisvaldsins um eflingu 

sveitarstjórnarstigsins hefur verið rætt um að fela sveitarfélögunum aukin verkefni. Sem 

fyrr segir voru málefni fatlaðra flutt til sveitarfélaga á árinu 2011 en megin markmið 

þeirrar verkefnatilfærslu var m.a. að bæta þjónustu við fatlaða, stuðla að samþættingu í 

nærþjónustunni, tryggja betri nýtingu fjármuna, styrkja sveitarstjórnarstigið og einfalda 

verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga.
56

 

Þá hefur á sama vettvangi verið rætt um að flytja málefni aldraðra frá ríki til 

sveitarfélaga og er m.a. gert ráð fyrir þeim verkefnatilflutningi á næstu árum í 

samstarfsyfirlýsingu núverandi ríkisstjórnar og fyrir liggur að Samband íslenskra 

sveitarfélaga styður þá stefnumótun. Þá hefur komið til umræðu að flytja rekstur 

framhaldsskóla, rekstur heilsugæslu og heimahjúkrunar svo og ýmis staðbundin verkefni 

ríkisins til sveitarfélaganna. Stefnumótun liggur ekki fyrir hvað þessi verkefni varðar en í 

umræðu um eflingu sveitarstjórnarstigsins eru þessi verkefni nefnd sem dæmi um raunhæf 

verkefni sem unnt væri að flytja til einstakra sveitarfélaga, samvinnuverkefna smærri 

sveitarfélaga eða landshlutasamtaka.
57

 

Eins og áður hefur verið nefnt þá hefur veik staða íslenska sveitarstjórnarstigsins 

takmarkað möguleika til frekari og víðtækari verkefnatilflutnings frá ríki til sveitarfélaga. 

Þessi staða hefur nú með beinum hætti komið til umræðu þegar rætt er um eflingu 

sveitarstjórnarstigsins hér á landi.
58

 Í umræðu um verkaskipti ríkis og sveitarfélaga á sl. 

árum hefur einungis verið horft til heildstæðra verkaskipta þ.e. verkefna sem öll 

sveitarfélög á Íslandi hefðu stöðu og burði til að annast. Nú hefur hins vegar í fyrst sinn 

verið rætt um það sem raunhæfan valkost að eingöngu beri að færa verkefni til þeirra 

sveitarfélaga sem hefðu til þess getu og faglega burði, til stærri þjónustusvæða sem 

einstök sveitarfélög stæðu sameiginlega að eða að ríkið annaðist þessi verkefni áfram í 

öðrum sveitarfélögum.
59

 Þá hefur einnig í fyrsta sinn verið rætt um það sem raunhæfan 

valkosta að hafa fyrirkomulag verkaskipta valkvætt þ.e. að þeim sveitarfélögum sem óski 

eftir ábyrgð og auknum verkefnum verði gert kleift að semja um sérstaka verkaskiptingu 

við ríkisvaldið. Einnig hefur komið til umræðu að verkaskipting milli ríkis og 

                                                 
56 Nefnd um eflingu sveitarstjórnarstigsins. Vinnuskjal og tillögur bls. 4.  Samband ísl. 

Sveitarfélaga, heimasíða. 
57 Sama heimild. 
58 Sveitarstjórnarmál, tímarit.: „Þriðja stjórnsýslustigið – erum við meðvituð um hvert stefnir?“ 

Leiðari, Halldór Halldórsson, formaður.  2. tbl. 72. árgangur bls. 5. 
59 Sama heimild bls. 5. 
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sveitarfélaga geti verið í formi þjónustusamninga þeirra í milli aðila eða úr verði 

allsherjaryfirfærsla.
60

 

Því má halda fram að þessi umræða um eflingu sveitarstjórnarstigsins og breytt 

fyrirkomulag í verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga endurspegli veika stöðu sveitarfélaga 

á Íslandi gagnvart ríkisvaldinu. Þannig er nú rætt um valkvæða möguleika sveitarfélaga 

þegar kemur að verkefnatilflutningi, möguleika á að fela landshlutasamtökum 

sveitarfélaga einstök verkefni til úrlausnar eða að verkefni verði einungis flutt til stærstu 

og öflugustu sveitarfélaganna en ríkið annaðist verkefnin í þeim smærri. Því má spyrja 

hvort talsmenn ríkis og sveitarfélaga hafi gefist upp á þeirri megin stefnu sem fram að 

þessu hefur verið ríkjandi þ.e. að efla sveitarstjórnarstigið með sameiningu sveitarfélaga 

og í kjölfarið eigi sér stað aukinn verkefnatilflutningur? Jafnframt verður sú spurning 

áleitin hvort hér sé verið að skapa grundvöll að stofnun þriðja stjórnsýslustigsins með því 

að fela landshlutasamtökum eða öðrum samstarfseiningum sveitarfélaga verkefni ríkisins 

til úrlausnar? 

Í umræðu um eflingu sveitarstjórnarstigsins er nauðsynlegt að einnig verði rætt um 

ólögbundin verkefni sveitarfélaga og hvernig unnt sé að skýra og/eða takmarka heimildir 

sveitarfélaganna til að taka upp slík verkefni og skapa þannig skilyrði fyrir bættri 

fjárhagsstöðu sveitarfélaganna og sterkari stöðu þeirra almennt til að taka við fleiri og 

viðameiri lögbundnum verkefnum frá ríkisvaldinu. 

5.4 Ólögbundin verkefni sveitarfélaga 

Alþekkt er að sveitarfélögin sinna fjölmörgum verkefnum sem ekki byggja á sérstakri 

lagasetningu eða lagaheimildum. Þessi verkefni kallast ólögmælt verkefni. Í 

sveitarstjórnarlögum er að finna ákvæði sem heimila sveitarfélögunum að sinna slíkum 

verkefnum og er það í samræmi við ákvæði lögmætisreglunnar um að allar athafnir 

sveitarstjórna þurfi að eiga stoð í lögum.
61

 Umrætt lagaákvæði er að finna í 3. mgr. 7. gr. 

sveitarstjórnarlaga og er svohljóðandi: 

 

                                                 
60 Nefnd um eflingu sveitarstjórnarstigsins. Vinnuskjal og tillögur bls. 5.  Samband ísl. 

Sveitarfélaga, heimasíða. 
61 Sigurður Ó. Kolbeinsson og Jón Jónsson. Stjórnskipuleg staða sveitarfélaga og lagaleg umgjörð 
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„Sveitarfélög geta tekið að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra, 

enda sé það ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum.“
62

 

Þannig er skilyrt að ólögmælt verkefni sem sveitarfélag ætlar að taka upp varði íbúa 

sveitarfélagsins og hafi ekki verið falið öðrum til úrlausnar. Þá ber sveitarstjórnum jafnframt 

að gæta að öðrum almennum reglum sem taka til starfsemi stjórnvalda. Því verður m.a. að 

hafa í huga staðarleg valdmörk sveitarfélagsins og að sveitarstjórn, sbr. ákvæði 

lögmætisreglunnar, getur ekki samþykkt að setja íþyngjandi reglur nema fyrir því séu skýrar 

heimildir í lögum. Fleiru þarf einnig að gæta áður en sveitarstjórn tekur ákvörðun um að 

sinna ólögmæltu verkefni t.d. reglum um opinbera styrki til atvinnurekstrar og reglum um 

samkeppnisrétt ef verkefni sveitarfélags er mögulega á einkaréttarlegum grunni. Ofangreint 

lagaákvæði setur tvenn skilyrði þ.e. að verkefni sem sveitarstjórn hyggst sinna varði íbúa 

sveitarfélagsins og að það hafi ekki með lögum verið falið öðrum til úrlausnar. Þó seinna 

skilyrðið sé nokkuð augljóst þá getur reynst erfiðara að meta það fyrra þ.e. hvort augljóst sé 

að verkefnið varði íbúa sveitarfélagsins. Um er að ræða mat sveitarstjórnarinnar á hverjum 

tíma hvort svo sé en ekki er víst að allir íbúar sveitarfélagsins séu ávallt sammála því mati 

og mögulegt er að slíkan ágreining verði að leysa fyrir dómstólum. Hér er meginreglan hins 

vegar sú að sveitarstjórn ber pólitíska ábyrgð á mati sínu og leggur það og störf sín almennt í 

dóm kjósenda með reglubundnum hætti.
63

 

Þátttaka í atvinnustarfsemi af einhverju tagi er algengasta ólögmælta verkefni sem 

sveitarfélög hafa ákveðið að sinna eða taka upp á grundvelli umrædds lagaákvæðis. Að 

sjálfsögðu getur það varðað íbúa sveitarfélagsins miklu að þar sé kröftugt atvinnulíf og 

jafnvel getur það verið forsenda fyrir tilvist sveitarfélagsins. Vegna þessa hafa fjölmörg 

sveitarfélög með einum eða öðrum hætti tekið þátt í atvinnurekstri þó það sé alls ekki 

markmið að sveitarfélögin stundi slíkan rekstur. Það er hins vegar miklum vandkvæðum 

bundið að setja skýra línu í þessum efnum hvað sé eðlilegt að sveitarfélögin hafi mikil 

afskipti af atvinnulífinu en hitt verður þó að telja ljóst að sveitarfélag hefur ekki heimild til 

slíkrar þátttöku ef það snertir ekki hagsmuni íbúa þess. Þannig hafa sveitarfélög ekki 

lagaheimildir til að taka lán eða ráðstafa skattfé sínu til að stofna fyrirtæki í öðrum löndum 

eða jafnvel í sveitarfélögum í öðrum landshlutum. Aftur á móti getur sveitarstjórn verið 

                                                 
62 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
63 Sigurður Ó. Kolbeinsson og Jón Jónsson. Stjórnskipuleg staða sveitarfélaga og lagaleg umgjörð 
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heimilt að taka þátt í atvinnulífi í nágrannasveitarfélagi og mögulegt er að fella ákvörðun 

þar um undir áðurnefnt lagaákvæði t.d. ef um sameiginlegt atvinnusvæði er að ræða.
64

 

Sem fyrr segir er aðstoð við fyrirtæki í atvinnurekstri ekki meðal lögbundinna 

verkefna sveitarfélaga. Engu að síður hafa sveitarfélög víða um land komið að 

uppbyggingu atvinnurekstrar með beinum eða óbeinum hætti. Samband íslenskra 

sveitarfélaga lét árið 1992 gera úttekt á fjárhagslegri aðstoð sveitarfélaga við atvinnulífið á 

árunum 1987 – 1991. Megin niðurstaða þeirrar könnunar er að slík aðstoð sveitarfélaga 

gagnvart atvinnulífinu hafði farið mjög vaxandi á þessum árum. Þannig lögðu þau 

sveitarfélög sem tóku þátt í könnuninni tæpa 4 milljarða króna til atvinnulífsins á árunum, 

1987 – 1991, en miðað við vísitölu neysluverðs nemur þessi fjárhæð 9,8 milljörðum árið 

2012. Kaupstaðir, sem könnunin náði til, lögðu fram 3,3 milljarða króna til 

atvinnufyrirtækja á þessum tíma og voru veittar fjárhagsábyrgðir sveitarfélaga til 

atvinnulífsins um helmingur þeirrar fjárhæðar og tveimur þriðju hlutum hennar var veitt til 

sjárvarútvegsfyrirtækja.
65

 Í þessu samhengi má nefna sem dæmi að árið 1991 nam aðstoð 

Ólafsvíkurbæjar við atvinnulífið 154% af öllum skatttekjum sveitarfélagsins og á sama ári 

nam aðstoð Bolunarvíkurkaupstaðar 79% af skatttekjum.
66

 

Halda má fram að aðstoð sveitarfélaganna við atvinnulífið hafi verið og sé enn í dag 

afar áhættusöm fyrir fjárhag viðkomandi sveitarfélaga. Hægt er að hafa skilning á því að 

sveitarfélögin vilji ekki sitja hjá og aðhafast ekki þegar mikilvæg atvinnufyrirtæki eiga í 

fjárhagsörðugleikum, atvinna íbúa gæti verið í húfi og byggðin stendur mögulega frammi 

fyrir áföllum. En bein fjárhagsaðstoð sveitarfélaga við atvinnulífið getur þó vart talist 

eðlileg. Í fyrsta lagi getur slík aðstoð haft neikvæð áhrif á eigin fjárhag sveitarfélaganna og 

í öðru lagi getur slík aðstoð haft samkeppnisleg áhrif þar sem sum fyrirtæki njóta 

aðstoðarinnar en önnur ekki. 

Árið 1992 er fjallað um fjárhagsstöðu sveitarfélaga og fjárhagslegar ábyrgðir þeirra í 

tímaritinu Vísbendingu. Þar kemur m.a. fram að mörg þeirra sveitarfélaga sem veitt hafa 

atvinnulífinu aðstoð glíma sjálf við erfiða fjárhagsstöðu. Hins vegar þurfi að hafa í huga 

að skatttekjur þeirra sveitarfélaga muni væntanlega dragast saman og minnka ef þau 

                                                 
64 Sigurður Ó. Kolbeinsson og Jón Jónsson. Stjórnskipuleg staða sveitarfélaga og lagaleg umgjörð 
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65 Könnun á fjárhagslegri aðstoð sveitarfélaga við atvinnulífið. Samband íslenskra sveitarfélaga. 

Reykjavík, júní 1992. 
66 Árbók sveitarfélaga 1991. Samband íslenskra sveitarfélaga. Reykjavík 1992. 
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fyrirtæki sem verið er að aðstoða fara í þrot. Þá gæti íbúum sveitarfélagsins einnig fækkað 

ef viðkomandi fyrirtæki yrði gjaldþrota og erfiðara væri fyrir íbúanna að fást við 

skuldirnar. Í lok umfjöllunarinnar er þeirri spurningu varpað fram hvort stjórnvöld þurfi 

ekki að auka eftirlit með fjármálum sveitarfélaga og þeim skuldbindingum sem þau taka á 

sig.
67

 Sú heimild sem hér er vitnað til er sú elsta sem höfundur hefur rekist á við rannsókn 

þessa þar sem nefnt er að ástæða sé til að stjórnvöld auki eftirlit með fjármálum 

sveitarfélaga. 

Í sveitarstjórnarlögum sem tóku gildi árið 1998 var heimild sveitarstjórna til að veita 

þriðja aðila fjárhagslega ábyrgð, af því tagi sem hér hefur verið fjallað um, felld úr gildi. 

Þannig var sveitarstjórn óheimilt að binda sveitarsjóð í ábyrgð vegna annarra en stofnana 

sveitarfélagsins. Samkvæmt athugasemdum sem fylgdu frumvarpi til nýrra 

sveitarstjórnarlaga og lagt var fyrir Alþingi á 122. löggjafarþingi 1997-1998 kemur fram 

að rök fyrir niðurfellingu ákvæðisins voru þau helst; 

 Að mikil hætta væri á því að raskað væri jafnvægi fyrirtækja og samkeppnisstöðu þeirra 

þegar slíkar ábyrgðir væru veittar. 

 Að almennt var álitið, m.a. af félagsmálaráðuneytinu og sveitarfélögunum, að slæm 

reynsla væri af ákvæðinu og að það hafi í ákveðnum tilvikum stuðlað að áföllum í 

fjármálum einstakra sveitarfélaga. Þannig hafi einstakar lánastofnanir oft á tíðum sett sem 

skilyrði að viðkomandi sveitarfélag gengist í einfalda ábyrgð fyrir lánveitingum til 

fyrirtækja.
68

 

Í athugasemdunum kemur einnig fram að mikill meirihluti þeirra sveitarfélaga sem 

sendu athugasemdir og ábendingar sínar til nefndar sem samið hafði frumvarp að nýjum 

sveitarstjórnarlögum mæltu með því að ákvæði um ábyrgðir sveitarfélaga til þriðja aðila 

yrðu felld út úr lögunum.
69

 

Líklegt er að frá því að umrætt heimildarávæði var fellt út úr sveitarstjórnarlögunum 

árið 1998 hafi dregið verulega úr beinni aðstoð sveitarfélaga við atvinnulífið og að 

aðkoma þeirra að atvinnulífinu hafi breyst umtalsvert. Sem fyrr segir var slæm reynsla 

sveitarfélaga af því að gangast í einfaldar ábyrgðir til atvinnufyrirtækja, röskun 

samkeppnisforsendna og breytt viðskiptaumhverfi ástæða þess að ákvæðið var fellt úr 

                                                 
67 Vísbending. „Slakur fjárhagur sveitarfélaga.“ 21. desember 1992. 50. tölublað. 10. árgangur. 
68 Frumvarp til sveitarstjórnarlaga. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagt fyrir Alþingi á 122. 
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69 Sama heimild. 
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gildi. Hins vegar er það vera sérstakt og áhugavert rannsóknarefni að kanna á ný umfang 

aðstoðar sveitarfélaga við atvinnulífið. 

Til viðbótar því sem hér hefur verið fjallað um er unnt að nefna glögg dæmi um 

ólögbundin verkefni sem sveitarfélög hafa ráðist í og sem hafa haft neikvæð áhrif á 

fjárhagsstöðu þeirra. 

Uppbygging fjölmargra sveitarfélaga á íþróttamannvirkjum af ýmsum toga er dæmi 

um ólögbundið verkefni sveitarfélaga. Á allra síðustu árum hefur uppbygging sundlaugar-

og íþróttamannvirkja á Álftanesi oft verið nefnd sem dæmi um ákvörðun er haft hafi 

neikvæð áhrif á fjármál og stöðu sveitarfélags. Sem kunnugt er komst sveitarfélagið 

Álftanes í greiðsluþrot á árinu 2010 og var því skipuð fjárhaldsstjórn á grundvelli 

þágildandi sveitarstjórnarlaga.
70

 

Í niðurstöðu athugunar Ríkisendurskoðunar á fjárhagsstöðu sveitarfélagsins Álftaness 

árið 2010 vekur athygli að nokkrar þeirra ákvarðana sem þáverandi sveitarstjórn tók og 

Ríkisendurskoðun telur að hafi haft afgerandi áhrif á þá stöðu sem sveitarfélagið var 

komið í, voru vegna ólögbundinna verkefna sveitarfélagsins.  

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar eru eftirfarandi ákvarðanir sveitarstjórnarinnar m.a. 

nefndar: 

 „Í fyrsta lagi ákvarðanir sem teknar voru á fundum sveitarstjórnar 21. desember 2006, 20. 

febrúar og 8. nóvember 2007 um byggingu sundlaugar og íþróttamannvirkja með 

samningum við Eignarhaldsfélagið Fasteign hf. Samningarnir fólu í sér sölu 

sveitarfélagsins á eldri fasteignum auk lóðar til eignarhaldsfélagsins, byggingu nýrra 

mannvirkja og leigu sveitarfélagsins á þeim til 30 ára. Heildarskuldbinding vegna þessara 

samninga á leigutímanum er um 2,9 ma.kr. að núvirði. Í upphafi var áætlað að árleg 

greiðslubyrði yrði um 100 m.kr., en þar sem stór hluti skuldbindingarinnar er bundinn 

erlendum myntum og innlendum vísitölum hefur árleg greiðslubyrði tvöfaldast. 

 Í öðru lagi ákvörðun sveitarstjórnar 28. maí 2009 um að gera skuldbindandi samning við 

Búmenn hsf. um leigu á miðstöð vegna þjónustu við aldraða. Samningurinn er til 50 ára og 

nemur skuldbinding vegna hans 926 m.kr. að núvirði. 

 Í þriðja lagi ákvörðun sveitarstjórnar 28. maí 2009 um að semja við Ris ehf. um byggingu 

þjónustuhúsnæðis. Samningurinn er til 30 ára og er áætlað er að skuldbinding vegna hans 

sé um 200 m.kr. að núvirði.“
71

 

                                                 
70 Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga. Ársskýrsla 2010 bls. 18. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. 
71 Athugun á fjárhagsstöðu sveitarfélagsins Álftaness. Ríkisendurskoðun, heimasíða. 
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Þó Ríkisendurskoðun nefni einnig að aðrar ákvarðanir sveitarstjórnarinnar á Álftanesi 

hafi haft áhrif á þá stöðu sem sveitarfélagið komst í þá eru framangreindar ákvarðanir allar 

dæmi um ólögbundin verkefni sem sveitarstjórnin á Álftanesi samþykkti að ráðast í. 

Eftir lestur skýrslu Ríkisendurskoðunar um athugun á fjárhagsstöðu sveitarfélagsins 

Álftaness má halda því fram að sú staða sem uppi var í sveitarstjórninni á þeim tíma hafi 

haft glögg einkenni umboðsvanda. Þannig birtist freistnivandi með þeim hætti að faglegt 

og fjárhagslegt mat hafi skort vegna þeirra ákvarðana sem teknar voru og þær hafi fremur 

verið byggðar á persónulegum metnaði og pólitísku umhverfi áralangra deilna meirihluta 

og minnihluta í sveitarfélaginu. Þannig verður rof í sambandi hins almenna kjósenda og 

sveitarstjórnarmanna með mjög svo alvarlegum afleiðingum fyrir íbúanna, 

sveitarstjórnarmenn og stöðu sveitarfélagsins sjálfs m.a. hvað varðar skert sjálfræði þess 

með skipan innanríkisráðuneytis á sérstakri stjórn yfir fjármálum þess. 

Í þessu samhengi má einnig benda á annað dæmi um ólögbundið verkefni 

sveitarstjórna en það eru fyrirhugðuð kaup tiltekinna sveitarfélaga í Eyjafirði og 

Þingeyjarsýslum á stærstum hluta jarðarinnar Grímsstaða á Fjöllum. Af fréttaflutningi má 

ráða að sveitarfélögin ætli sér, trúlega á grundvelli ákvæða 3. mgr. 7. gr. núgildandi 

sveitarstjórnarlaga, að festa kaup á hluta umræddrar jarðar og leigja hana í framhaldinu til 

erlends fjárfestis sem hyggur þar á uppbyggingu í ferðaþjónustu.
72

 Umræddur fjárfestir 

hafði áður gert tilboð í jarðeignina en af þeim gat ekki orðið þar sem Innanríkisráðuneytið 

hafnaði beiðni hans um undanþágu frá ákvæðum laga nr. 19/1966 um eignarrétt og 

afnotarétt fasteigna.
73

 

Á fundi bæjarstjórnar Norðurþings sem haldinn var þann 20. september 2011 var m.a. 

fjallað um þetta mál og er eftirfarandi tilvitnun hluti af lengri bókun sem lögð var fram og 

samþykkt á fundinum: 

„Fjárfesting í ferðaþjónustu af þessari stærðargráðu er gríðarleg innspýting í 

atvinnustarfsemi á svæðinu og skiptir miklu í baráttu landsbyggðar í að auka 

fjölbreytni í möguleikum á störfum.“ 
74

 

                                                 
72 Íhuga að kaupa Grímsstaði með láni frá Nubo og leigja honum. Vísir.is, heimasíða. 
73 Ákvörðun vegna erindis um jarðakaup. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. Fréttir 25. nóvember 2011. 
74 Norðurþing, heimasíða. Fundargerð bæjarstjórnar frá 20. september 2011. 
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Hér kemur glögglega fram að sveitarstjórnin hefur miklar væntingar til þess að 

fjárfestingaráform hins erlenda fjárfestis geti gengið eftir og haft þannig jákvæð áhrif á 

atvinnulíf og sköpun atvinnutækifæra í sveitarfélaginu. En samrýmast kaup 

sveitarfélaganna á stærstum hluta jarðarinnar Grímsstaða á Fjöllum ákvæðum 3. mgr. 7. 

gr. sveitarstjórnarlaga og/eða ákvæðum 65. gr. sömu laga um ábyrga meðferð fjármuna? 

Í rannsókn þessari verður ekki leitað endanlegra svara við þeirri spurningu en aðeins 

bent á eftirfarandi í umfjöllun Trausta Fannars Valssonar um ólögbundin verkefni 

sveitarfélaga: 

„Það skilyrði að verkefni skuli varða sameiginlega hagsmuni íbúa 

sveitarfélags er þess eðlis að það breytist í takt við þjóðfélagsþróun. Í 

skilyrðinu felst að verkefnið verður að gagnast íbúum sveitarfélagsins 

almennt, en ekki aðeins hluta sveitarfélagsins. Einnig þarf að vera um að ræða 

raunverulega þörf á því að verkefni sé sinnt. Annað myndi almennt ekki þjóna 

hagsmunum íbúanna. Heimild sveitarfélaga til að gera ráðstafanir til að koma 

í veg fyrir almennt atvinnuleysi eða bjargarskort í sveitarfélagi er á vissan 

hátt gott dæmi um það.“ 
75

 

Í þessu sambandi skal einnig ítrekað mikilvægi þess að sveitarfélög raski ekki stöðu á 

samkeppnismarkaði með ákvörðunum sínum um að ráðast í ólögbundin verkefni og í því 

samhengi t.d. vísað til ákvörðunar Samkeppnisráðs frá árinu 2002 þar sem eftirfarandi 

kemur m.a. fram: 

„Að meginstefnu til gildir bann við því í sveitarstjórnarrétti að sveitarfélög 

eða fyrirtæki þeirra færi úr skorðum þau mörk sem eru milli opinberra aðila 

og einkaaðila. Það er meginregla að sveitarfélögum er óheimilt að stunda 

atvinnurekstur á almennum markaði í ágóðaskyni án lagaheimildar, hvort sem 

er við verslun, iðnað eða framleiðslu. Athafnir sveitarstjórnar mega ekki vera 

til þess fallnar að skekkja samkeppnisstöðu á markaði. „
76

 

Eftir að hafa fjallað nokkuð ítarlega um ólögbundin verkefni sveitarfélaga er 

niðurstaðan sú að takmarka og skýra þurfi enn frekar heimildir sveitarstjórna til að taka að 

                                                 
75 Trausti Fannar Valsson. Ólögbundin verkefni sveitarfélaga bls. 90 – 91. 
76 Ákvörðun Samkeppnisráðs í máli nr. 2/2002 bls. 6. Samkeppnisráð, heimasíða. 
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sér hvers kyns ólögbundin verkefni og fjárfestingar sem ekki varða lögbundin verkefni 

þeirra. Þessa niðurstöðu má rekja til umfjöllunar um hvernig ákvarðanir um slík verkefni 

hafa haft neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu einstakra sveitarfélaga og þar með takmarkað getu 

eða gert þeim sveitarfélögum ókleift að sinna lögbundnum verkefnum sínum og skyldum. 

Jafnframt má leiða líkur að því að ákvarðanir sveitarstjórna varðandi ýmiss ólögbundin 

verkefni og neikvæðar fjárhagslegar afleiðingar slíkra ákvarðana hafi almennt veikt 

sveitarfélögin og takmarkað möguleika þeirra til að taka við fleiri og viðameiri verkefnum 

frá ríkisvaldinu og tafið fyrir framþróun á sveitarstjórnarstiginu. Í framhaldinu er eðlilegt 

að álykta að tengsl séu á milli heimilda sveitarstjórna til að taka að sér ólögbundin 

verkefni og slæmrar fjárhagsstöðu þeirra og þess vegna sé rík ástæða til að meta hvort 

takmarka þurfi þær heimildir með skýrari lagasetningu um leið og auka þurfi 

eftirlitsheimildir stjórnvalda gagnvart fjármálastjórn sveitarfélaga. 

5.5 Niðurstöður 

Hér hefur verið greint frá helstu verkefnum sveitarstjórna á Íslandi og hvernig þau hafa 

breyst og þróast í samræmi við stjórnskipulega stöðu sveitarfélaga, almenna 

þjóðfélagsþróun og tæknibreytingar og auknar kröfur um þjónustu við atvinnulíf og íbúa. 

Frá þjóðveldistímanum og fram á 20. öldina voru verkefni sveitarstjórna fábreytt og 

vörðuðu fyrst og fremst fátæktarframfærslu íbúa þeirra, innheimtu tíundar og fjallskil. 

Með breyttri stöðu sveitarstjórnarstigsins í kjölfar samræmdrar löggjafar um málefni 

sveitarfélaga frá árinu 1872 og almennrar þjóðfélagsþróunar í upphafi 20. aldar fjölgaði 

verkefnum sveitarfélaga mjög. Hins vegar hefur veik staða sveitarstjórnarstigsins á Íslandi 

hamlað því að verkefni sveitarstjórna hér á landi eru ekki eins mörg og viðamikil og 

þekkist annarsstaðar á Norðurlöndunum og þess vegna er hlutdeild sveitarfélaga í 

opinberum útgjöldum mun lægra á Íslandi en í flestum nágrannalandanna. Fjöldi 

sveitarfélaga og fámenni, veik staða sveitarfélaga gagnvart ríkisvaldinu og veikir 

tekjustofnar eru megin ástæða þessa. Eftir að ömt og sýslunefndir voru lagðar af, eins og 

fjallað var um í síðasta kafla, eru einungis tvö stjórnsýslustig hér á landi þ.e. ríki og 

sveitarfélög. Verkaskipting milli þessara stjórnsýslustiga hefur þróast með þeim hætti að 

ríkið hefur, vegna sterkari stöðu sinnar, verið umsvifameiri aðili í uppbyggingu opinberra 

þjónustuverkefna en sveitarfélögin. Þetta hefur átt sér stað þrátt fyrir að almennt sé sú 

skoðun viðurkennd að eðlilegt sé að sveitarfélögin annist opinbera nærþjónustu við íbúana 
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enda hafi þau betri skilning á þörfum þeirra og geti betur metið hvernig hagkvæmast sé að 

byggja upp og reka opinbera þjónustu fyrir íbúa sveitarfélaganna. 

Í þessum kafla hefur einnig verið fjallað um lögbundin og ólögbundin verkefni 

sveitarfélaga á Íslandi og hvernig þau hafa þróast og breyst á síðustu áratugum og haft 

áhrif á fjárhagsstöðu sveitarfélaga. Á síðustu 20 árum hefur þróunin verið sú að 

sveitarfélögunum hafa verið færð fleiri og umfangsmeiri verkefni til úrlausnar. Á sama 

tíma hefur ólögbundnum verkefnum sveitarfélaga fjölgað að mun og líklegt er að tengsl 

séu á milli slæmrar fjárhagsstöðu sveitarfélaga og ákvarðana sveitarstjórna um að taka upp 

slík verkefni. Slíkt er þó alls ekki algilt og ber að forðast alhæfingar á þeim grunni. Hins 

vegar má finna dæmi þess að bein eða óbein þátttaka sveitarfélaga í atvinnurekstri hafi 

haft neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu einstakra sveitarfélaga.  

Önnur megin niðurstaða þessa kafla er að umræða um eflingu sveitarstjórnarstigsins 

og breytt fyrirkomulag í verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga endurspegli veika stöðu 

sveitarfélaga á Íslandi gagnvart ríkisvaldinu. Þannig er nú rætt um valkvæða möguleika 

sveitarfélaga þegar kemur að verkefnatilflutningi, möguleika á að fela 

landshlutasamtökum sveitarfélaga einstök verkefni til úrlausnar eða að verkefni verði 

einungis flutt til stærstu og öflugustu sveitarfélaganna en ríkið annaðist verkefnin í þeim 

smærri. Í þessu samhengi má spyrja nokkurra grundvallarspurninga m.a hvort talsmenn og 

sveitarfélaga hafi gefist upp í viðleitni sinni við að styrkja sveitarstjórnarstigið með 

sameiningu sveitarfélaga og auknum verkefnatilflutningi í kjölfarið? Þá má einnig spyrja 

hvort með þessu sé verið að skapa grundvöll að stofnun þriðja stjórnsýslustigsins með því 

að fela landshlutasamtökum eða öðrum samstarfseiningum sveitarfélaga ný verkefni til 

úrlausnar? Sú hugmynd hefur nánast ekkert verið rædd í áraraðir enda stefnan verið önnur 

og óljóst hvort það fyrirkomulag myndi leiða til verulega aukins kostnaðar við stjórnsýslu 

á sveitarstjórnarstiginu. 

Nauðsynlegt er að í umræðu um eflingu sveitarstjórnarstigsins verði einnig rætt um 

ólögbundin verkefni sveitarfélaga og hvernig unnt sé að skýra og/eða takmarka heimildir 

sveitarfélaganna til að taka upp slík verkefni og skapa þannig skilyrði fyrir bættri 

fjárhagsstöðu sveitarfélaganna og þar með sterkari stöðu þeirra almennt til að taka við 

fleiri og viðameiri lögbundnum verkefnum. 

Segja má að umfjöllun þessa kafla svari rannsóknarspurningu 2.3 þ.e. að slæma 

fjárhagsstöðu sveitarfélaga megi skýra með skorti á aga á sveitarstjórnarstiginu og 
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takmörkuðu eftirliti ríkisvaldsins með fjármálastjórn þeirra. Hér er sú niðurstaða einnig 

fengin að verkaskipting ríkis og sveitarfélaga er um margt óljós og sveitarfélögin hafa haft 

víðtækar heimildir til taka upp ýmiss ólögbundin verkefni sem haft hafa neikvæð áhrif á 

fjárhagsstöðu þeirra. Á sama hátt má segja að heimildir sveitarstjórna til að taka upp 

ólögbundin verkefni geti skýrt slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga og að verulega 

hafi skort á aga á sveitarstjórnarstiginu og eftirlit ríkisvaldsins með fjármálastjórn 

sveitarfélaga gagnvart slíkum ákvörðunum einstakra sveitarstjórna. 

Vegna þess sem hér hefur verið rakið er rík ástæða til að takmarka heimildir 

sveitarfélaga til að taka upp ólögbundin verkefni með skýrari lagasetningu og um leið þarf 

að auka eftirlitsheimildir stjórnvalda gagnvart fjármálastjórn sveitarfélaga. Slíkar 

takmarkanir má t.d. setja með því að skýra og afmarka betur heimildir sveitarstjórna til að 

taka upp ólögbundin verkefni þ.e. að sveitarfélögin verði að uppfylla tiltekin skilyrði t.d. 

um skuldaviðmið sbr. ákvæði fjármálareglna og/eða að fenginni sérstakri úttekt óháðra 

aðila eða Eftirlitsnefndar með fjármálum sveitarfélaga. 

Með aukinni regluvæðingu og stofnanalegu taumhaldi af þessu tagi væri unnt að draga 

úr umboðsvanda á sveitarstjórnarstiginu sem m.a. hefur birst í formi freistnivanda meðal 

sveitarstjórnarmanna og þar með væri hægt að takmarka rof á umboðskeðjunni sem ella 

væri hætta á. 
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6 Sjálfsstjórn sveitarfélaga 

6.1 Stjórnarskrá og sveitarfélög 

Í stjórnarskrá Lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944 kemur fram í 1. mgr. 78. gr. að: 

„Sveitarfélög skulu sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.“  Í ákvæðinu 

fellst að tilvist sveitarfélaga er tryggð í stjórnskipunarlögum og verða þau ekki afnumin 

með almennum lögum. Þá felst einnig í ákvæðinu að löggjafinn skuli með lögum ákveða 

hver skuli vera verkefni sveitarfélaga.
77

 Þessi ákvæði stjórnarskrárinnar er finna í 

mannréttindakafla hennar og segja má að það eigi sér sögulegar rætur og hafi vísan í þá 

lýðræðislegu grunnhugsun að réttur sveitarfélaga til að ráða málefnum sínum sé jafnframt 

réttur borgaranna til að ráða málefnum sínum. Því er tilvist sveitarfélaga tryggð í 

stjórnarskránni með það markmið að leiðarljósi að almennir borgarar geti haft áhrif á 

stjórn þeirra mála sem næst þeim standa. 

Kröfugerð almennings um ákveðið sjálfstæði varðandi ákvarðanatöku um eigin mál, 

frá hinu hefðbundna miðstýringarvaldi ríkisins, kom fram og óx með 

lýðræðishreyfingunni undir lok 18. aldar.
78

 

Lýðræðisleg markmið sjálfstjórnarhugtaksins er að almenningi sé tryggt visst 

sjálfstæði frá ríkisvaldinu. Sú aðferð að skipta hinu hefðbundna ríkisvaldi í smærri 

stjórnsýslueiningar voru viðbrögð við vaxandi kröfum um sjálfstjórn er stuðlaði jafnframt 

að valddreifingu og auknu frelsi, en það ásamt innbyrðis samkeppni og ákveðnu sjálfstæði 

gagnvart landsstjórninni, á að veita mótvægi eða viðspyrnu gagnvart einokunarvaldi 

ríkisins. Inntakið er einnig að í smærri stjórnsýslueiningum eins og innan sveitarfélaga séu 

til staðar aðstæður og vettvangur fyrir lýðræðislega þátttöku íbúanna og að þar geti hinar 

borgaralegu dyggðir þróast, en hvoru tveggja er mikilvægt lýðræðinu.
79

 

Löggjöf um sveitarfélögin er breytileg frá einum tíma til annars og því eru málefni 

sem þau hafa sjálfsstjórn yfir breytileg frá einum tíma til annars. Þannig ræðst það af 

löggjöf hverju sinni hvaða málefni það eru sem sveitarfélögin hafa sjálfsstjórnarvald um. 

                                                 
77 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. Útgáfa 139b. Lög nr. 

33/1944. 
78 Sigurður Óli Kolbeinsson og Jón Jónsson. bls. 14-15. 
79 Gunnar H. Kristinsson, Staðbundin stjórnmál 2001 bls. 9-10. 
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Með sjálfsstjórnarrétti sveitarstjórna er staðfestur réttur þeirra til að stjórna og annast á 

eigin ábyrgð tiltekin opinber mál íbúum sveitarfélagsins til heilla og er lýðræðislega kjörin 

sveitarstjórn handhafi þess réttar.
80

 

Þó svo einungis sé fjallað sérstaklega um sveitarfélög í 78. gr. stjórnarskrárinnar þá 

verður stjórnskipuleg staða sveitarfélaga ekki einungis skýrð með vísan til þeirrar greinar. 

Þrískipting valdsins er eitt megin einkenni stjórnskipunarinnar þ.e. löggjafarvald, 

framkvæmdarvald og dómsvald og er um það fjallað í 2. gr. stjórnarskrárinnar. Þar kemur 

einnig fram að forseti og önnur stjórnvöld fari með framkvæmdarvaldið en með öðrum 

stjórnvöldum er m.a. átt við ráðherra og sveitarstjórnir. Þannig eru sveitarstjórnir einn af 

handhöfum framkvæmdarvaldsins og því eiga almennar reglur um stöðu 

framkvæmdarvaldsins einnig við um sveitarstjórnir. Þrátt fyrir þetta hafa sveitarstjórnir 

ákveðna sérstöðu umfram aðra handhafa framkvæmdarvaldsins og kemur það m.a. fram í 

því að þær hafa mun rýmri heimildir til að ákveða hve háa skatta eigi að leggja á íbúa 

sveitarfélagsins, þó með vísun til gildandi laga á hverjum tíma.
81

 

Í samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga frá árinu 2008 er m.a. fjallað um 

sjálfsstjórnarrétt sveitarfélaga og í 2. gr. sáttmálans er þess getið að aðilar séu sammála um 

að vinna að því;  

 Að sveitarstjórnarstigið eflist faglega.  

 Að sjálfsstjórnarréttur sveitarfélaganna sé virtur í samræmi við ákvæði Evrópusáttmálans 

um sjálfsstjórn sveitarfélaga. 

 Að löggjöf og reglugerðir veiti sveitarfélögum, eftir því sem unnt er, svigrúm til að haga 

 verkefnum sínum og athöfnum með hliðsjón af staðbundnum aðstæðum og viðhorfum. 

 Að fulltrúar ríkis og sveitarfélaga hafi samráð um sameiginleg málefni. 

 Að skilgreina betur hlutverk og verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga í 

samstarfsverkefnum.
82

 

6.2 Evrópusáttmáli um sjálfsstjórn sveitarfélaga 

Árið 1985 staðfestu aðildarríki Evrópuráðsins sáttmála um sjálfsstjórn sveitarfélaga. 

Sáttmáli þessi er ákveðið grundvallarskjal um stöðu sveitarfélaga í stjórnkerfinu. 

                                                 
80 Sigurður Óli Kolbeinsson og Jón Jónsson bls. 14-15. 
81 Sama heimild bls. 14. 
82 Samstarfssáttmáli ríkis og sveitarfélaga 2008 ásamt viðauka. Samband ísl. sveitarfélaga, 

heimasíða. 
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Grunnhugtökin í sáttmálanum eru sjálfstæði, lýðræði, valddreifing og þátttaka íbúanna. 

Um langa hríð hafði það verið áhugamál evrópskra sveitarstjórnarmanna að vernda og 

styrkja sjálfsstjórn sveitarfélaga í Evrópu með gerð sérstakrar samþykktar þar sem dregnar 

væru fram þær meginreglur sem hafðar eru í heiðri í öllum lýðræðisríkjum Evrópu.
83

 

Íslensk stjórnvöld staðfestu umræddan sáttmála árið 1991. 

Sáttmáli Evrópuráðsins um sjálfstjórn sveitarfélaga inniheldur einnig leiðbeiningar um 

fjármál sveitarfélaga og samvinnu við ríkisvaldið á þeim vettvangi. Gert er ráð fyrir að 

sveitarfélögin vinni með ríkisvaldinu enda sé nauðsynlegt að samræma fjármálaleg umsvif 

ríkis og sveitarfélaga. Þrátt fyrir þetta kemur einnig fram í sáttmálanum rík áhersla á 

réttindi og sjálfstæði sveitarfélaga í fjármálum sbr. 9. gr. hans þar sem eftirtalin atriði eru 

m.a. nefnd: 

1. Sveitarstjórnum skulu tryggðir fullnægjandi tekjustofnar innan ramma hinnar opinberu 

fjármálastefnu og skal þeim frjálst að ráðstafa þeim að eigin vild innan valdsviðs síns. 

2. Tekjustofnar sveitarstjórna skulu vera í samræmi við þau verkefni sem þeim eru falin í 

stjórnarskrá og lögum. 

3. Hluti af tekjum sveitarstjórna skal eiga rætur að rekja til staðbundinna skatta og 

þjónustugjalda og hafa sveitarstjórnir vald til að ákveða upphæð þeirra eftir því sem 

kveðið er á um í lögum. 

4. Til þess að tryggja hag sveitarstjórna sem standa verr að vígi fjárhagslega þarf að vera fyrir 

hendi fyrirkomulag um jöfnun tekna eða samsvarandi aðgerðir í þeim tilgangi að leiðrétta 

áhrif ójafnrar tekjuskiptingar og þeirra útgjalda sem þær þurfa að standa undir. Slíkar 

leiðir eða aðgerðir skulu ekki draga úr athafnafrelsi sveitarstjórna. 

5. Leita skal álits sveitarstjórna á úthlutun jöfnunargreiðslna til þeirra. 

6. Framlög til sveitarstjórna skal ekki, ef unnt er, eyrnamerkja til fjármögnunar á sérstökum 

verkefnum. Veiting framlaga skal ekki skerða grundvallarrétt sveitarstjórna til 

athafnafrelsis. 

7. Sveitarstjórnir skulu innan marka laganna hafa aðgang að innlendum lánamarkaði til 

lántöku vegna fjárfestinga.
84

 

Í Evrópusáttmálanum er einnig fjallað um eftirlit með starfsemi sveitarstjórna og eru 

því eftirliti settar ákveðnar skorður sbr. 8. gr. en þar segir: 

 Eftirlit með starfsemi sveitarstjórna má einungis framkvæma á þann hátt og í þeim 

tilvikum sem mælt er fyrir í stjórnarskrá eða í lögum. 

                                                 
83 Athugasemdir við tillögu til þingsályktunar um fullgildingu Evrópusáttmála um sjálfsstjórn 

sveitarfélaga. Alþingi Íslendinga, heimasíða 113 löggjafarþing – 146. mál. Þingskjal 152. 
84 Evrópusáttmáli um sjálfsstjórn sveitarfélaga, SES nr. 122. Utanríkisráðuneytið, heimasíða. 
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 Eftirlit með starfsemi sveitarstjórna skal að jafnaði aðeins beinast að því að farið sé að 

lögum og grundvallarreglum stjórnskipunar. Þegar hentar geta æðri stjórnvöld þó haft 

eftirlit með framkvæmd sveitarstjórna á verkefnum sem viðkomandi stjórnvöld hafa 

framselt sveitarstjórnum. 

 Eftirlit með sveitarstjórnum skal framkvæma á þann hátt að hægt sé að tryggja að íhlutun 

eftirlitsstjórnvalds sé í hlutfalli við mikilvægi þeirra hagsmuna sem því er ætlað að 

vernda.
85

 

Með staðfestingu íslenskra stjórnvalda á sáttmálanum var sjálfsstjórn íslenskra 

sveitarstjórna tryggð. Þrátt fyrir að sáttmálinn hafi ekki lagagildi þá er Ísland skuldbundið 

að þjóðarrétti til að uppfylla þær kröfur sem fram koma í sáttmálanum um skipan 

sveitarstjórnarmálefna en megin inntakið er skuldbinding stjórnvalda um að tryggja tilvist 

og sjálfsstjórn sveitarfélaga.
86

 Sveitarstjórnarþing Evrópuráðsins fylgist með framkvæmd 

Evrópusáttmálans um sjálfstjórn sveitarfélaga. 

Eins og áður segir er löggjöf fyrir sveitarfélögin breytileg frá einum tíma til annars og 

því eru málefni sem þau hafa sjálfsstjórn yfir mismunandi á hverjum tíma. 

Í sveitarstjórnarlögunum frá  2011 er í fyrsta sinn vísað beint til Evrópusáttmálans um 

sjálfsstjórnarrétt sveitarfélaga. Í 3. gr. laganna er fjallað um stöðu sveitarfélaga gagnvart 

öðrum stjórnvöldum og hvað felist í sjálfsstjórnarrétti þeirra með skýrari hætti en áður 

hefur verið gert í lögum hér á landi. 

Í 3. gr. laganna er fjallað um markmið lagasetningarinnar og að löggjöfin í heild sinni 

byggi á eftirfarandi forsendum: 

 Að sveitarfélög séu sjálfstæð stjórnvöld sem er stjórnað af lýðræðislega kjörnum 

sveitarstjórnum í umboði íbúa sveitarfélagsins. Að skipulag og starfsaðstæður 

sveitarfélaga séu þannig að þau geti sjálf borið ábyrgð á framkvæmd verkefna sem 

þeim er falið að sinna. 

 Að sveitarfélög geti haft samvinnu sín á milli um starfrækslu þeirra verkefna sem 

þau geta ekki leyst af hendi á eigin vegum eða þau telja hagkvæmara að leysa með 

þeim hætti. 

 Að afskipti annarra stjórnvalda af málefnum sveitarfélaga taki ávallt mið af 

sjálfstjórn sveitarfélaga samkvæmt stjórnarskrá og sáttmála Evrópuráðsins um 

sjálfstjórn sveitarfélaga.  

                                                 
85 Evrópusáttmáli um sjálfsstjórn sveitarfélaga, SES nr. 122. Utanríkisráðuneytið, heimasíða. 
86 Sveitarstjórnarmál, tímarit. „Lögformlegt stjórnvald - ekki almennur hagsmunaaðili.“ – Leiðari 

Karl Björnsson, framkvæmdastjóri.  4. tbl. 70. árgangur bls. 5. 



  

56 

 Að sveitarfélög hafi sjálfstæða tekjustofna og sjálfsforræði á gjaldskrám sem þeim 

er heimilt að setja.
 87

 

Önnur ákvæði sveitarstjórnarlaganna frá 2011 staðfesta einnig sjálfsstjórnarrétt svei-

tarfélaganna og má þar m.a. nefna 2. mgr. 79. gr. og 2. mgr. 110. gr. sveitarstjórnarlaga, 

sem fjalla um val á úrræðum við eftirlit með fjármálum og stjórnsýslu sveitarfélaga, en þar 

er tekið fram að velja skuli það úrræði sem líklegast er að nái því markmiði sem að er 

stefnt að teknu tilliti til sjálfstjórnar sveitarfélaga.
88

 

Hér skal tekið fram að þrátt fyrir ákvæði í stjórnarskrá, sveitarstjórnarlögum og 

alþjóðasamningum um sjálfsstjórnarrétt sveitarfélaga skulu sveitarstjórnir í hvívetna fara 

að lögum og sæta eftirliti eftir því sem kveðið er á um með löglegum fyrirmælum. Eftir 

því sem lög tilgreina geta ákvarðanir sveitarstjórna sætt kæru til ráðuneyta eða sjálfstæðra 

úrskurðarnefnda. Meginreglan er þó sú að efnisleg niðurstaða af ákvörðunum sveitar-

stjórna lúti ekki endurskoðun annarra stjórnvalda heldur felst eftirlitið í því að rétt hafi 

verið staðið að málsmeðferð og lögmætra sjónarmiða hafi verið gætt við ákvarðanatökuna. 

Ef alvarlegir ágallar eru á þessum atriðum er hægt að ógilda ákvörðun og er það þá á valdi 

sveitarstjórnar að taka nýja ákvörðun í málinu.
89

 

6.3 Endurskoðun stjórnarskrár og sveitarfélögin 

Sem kunnugt er hafa núverandi stjórnvöld uppi áform um breytingar á gildandi 

stjórnarskrá fyrir Lýðveldið Ísland. Fulltrúar stjórnlagaráðs, sem unnu að gerð frumvarps 

að nýjum stjórnskipunarlögum, áttu á árinu 2011 viðræður við fulltrúa stjórnar Sambands 

íslenskra sveitarfélaga um þau atriði er sérstaklega snerta sveitarfélögin í landinu. Í þeim 

viðræðum kom m.a. fram mikilvægi þess að við endurskoðunina skyldi sérstaklega gætt 

að sjálfsstjórnarrétti sveitarfélaganna sem staðfestur er í Evrópusáttmálanum. Í áðurnefndu 

frumvarpi, er stjórnlagaráð hefur samþykkt og er nú í meðförum Alþingis, er að finna 

ítarlegri ákvæði um sveitarfélögin en í gildandi stjórnarskrá. Í frumvarpinu er þannig gert 

ráð fyrir auknu vægi sveitarfélaga í stjórnskipuninni og að staða þeirra gagnvart ríkisstjórn 

                                                 
87 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
88 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
89 Sjálfstjórn sveitarfélaga. Samband ísl. sveitarfélaga, heimasíða. 
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og Alþingi verði efld frá því sem nú er. Í 106. og 108. gr. frumvarpsins er að finna nýmæli 

sem ætlað er að styrkja stöðu sveitarfélaganna eins og áður segir.
90

 

Í 106. gr. er kveðið á um s.k. nálægðarreglu en greinin er svohljóðandi: 

„Á hendi sveitarfélaga, eða samtaka í umboði þeirra, eru þeir þættir 

opinberrar þjónustu sem best þykir fyrir komið í héraði svo sem nánar skal 

kveðið á um í lögum.“ 
91

 

Í 108. gr. er fjallað um samráðsskyldu ríkisins við sveitarfélögin og er hún svo 

hljóðandi: 

„Samráð skal haft við sveitarstjórnir og samtök þeirra við undirbúning 

lagasetningar sem varðar málefni sveitarfélaga.“ 
92

 

Þrátt fyrir þessi nýmæli frumvarpsins hefur það valdið sveitarstjórnarmönnum 

vonbrigðum að stjórnlagaráð hafi ekki orðið við ábendingum um að tryggja fulla 

innleiðingu Evrópusáttmálans um sjálfsstjórn sveitarfélaga þar sem frumvarp 

stjórnlagaráðs gerir ekki ráð fyrir því að sveitarstjórnir geti ekki vísað til dómstóla 

meintum brotum á sjálfsstjórnarrétti þeirra, sbr. 11. gr. sáttmálans.
93

 

6.4  Niðurstöður 

Í þessum kafla hefur verið gerð grein fyrir sjálfstjórnarrétti íslenskra sveitarfélaga, stöðu 

sveitarfélaga í stjórnskipaninni, sbr. ákvæði stjórnarskrár, ákvæðum Evrópusáttmála um 

sjálfsstjórn sveitarfélaga og stöðu sveitarfélaganna í frumvarpi stjórnlagaráðs að nýjum 

stjórnskipunarlögum. 

Segja má að staða íslenska sveitarstjórnarstigsins sé sterk í stjórnskipaninni og mun 

sterkari en tíðkast í mörgum löndum Vestur Evrópu. Þannig eru íslenskar sveitarstjórnir 

hluti framkvæmdavaldsins en sérstaða þeirra hvað það varðar er m.a. sú að sveitarfélög á 

Íslandi hafa rýmri heimildir til að ákveða hve mikla skatta þau leggja á íbúa sína en þó 

með vísan til gildandi laga á hverjum tíma. Í öðrum Evrópulöndum eru slíkar ákvarðanir 

                                                 
90 Sveitarfélögin fá sterkari stöðu gagnvart Alþingi ef frumvarp til stjórnskipunarlaga verður að 

lögum. Tíminn.is, heimasíða. 
91 Frumvarp til stjórnskipunarlaga 2011. Stjórnlagaráð.is, heimasíða. 
92 Sama heimild. 
93 Sveitarstjórnarmál, tímarit. „Sjálfsstjórnarréttur sveitarfélaga og stjórnarskráin.“ – Leiðari , 

Halldór Halldórsson, formaður. 7. tbl. 71. árgangur bls. 5. 
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almennt teknar af viðkomandi þjóðþingum með beinni lagasetningu eða ákvörðun 

einstakra ríkisstjórna. 

Í frumvarpi Stjórnlagaráðs að nýjum stjórnskipunarlögum er fjallað um sveitarfélögin 

og segja má að verði frumvarpið samþykkt muni sveitarfélögin fá sterkari stöðu gagnvart 

ríkisstjórn og Alþingi en í gildandi stjórnarskrá. Að mati sveitarstjórnarmanna skortir hins 

vegar nokkuð á að Evrópusáttmáli um sjálfsstjórn sveitarfélaga geti talist innleiddur að 

fullu þar sem ekki er gert ráð fyrir því í frumvarpi stjórnlagaráðs að sveitarfélögin geti 

borið undir dómstóla meint brot á sjálfsstjórnarrétti þeirra eins og kveðið er á um í 11. 

grein sáttmálans. 

Mikilvægt var að fjalla um sjálfsstjórnarrétt íslenskra sveitarstjórna og stjórnskipulega 

stöðu þeirra í rannsókn þessari.  Skoðun á þessum grunnatriðum er nauðsynleg til að meta 

stöðu sveitarfélaganna gagnvart ríkisvaldinu og hvernig sveitarstjórnir sem einn af 

handhöfum framkvæmdarvaldsins geta tekið sjálfsstæðar ákvarðanir um mál innan sinna 

staðarmarka og málefni sem varða íbúa þeirra. 

 Megin niðurstaða þessa kafla ritgerðarinnar er að íslensk sveitarfélög hafi sterka 

stjórnskipulega stöðu og staða þeirra sé almennt sterkari en sveitarfélaga í ýmsum 

nágrannalöndum. Þess vegna er ekki hægt að halda því fram að slæma fjárhagsstöðu 

sveitarfélaga megi rekja til veikrar stöðu þeirra gagnvart ríkisvaldinu á grundvelli 

stjórnskipunarinnar þar sem sjálfstæði þeirra er vel tryggt. Hins vegar er líklegra að 

ákvarðanir sveitarstjórna um ólögbundin verkefni sbr. niðurstöður 5. kafla 

rannsóknarinnar og ýmiss atriði í samskiptum ríkis og sveitarfélaga geti fremur skýrt 

slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaganna, en um þau samskipti verður fjallað í næsta kafla. 



  

59 

7 Samskipti ríkisvalds og sveitarstjórna 

7.1 Formlegur samstarfsvettvangur ríkis og sveitarfélaga 

Í XIII. kafla Sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 er fjallað um samskipti og samráð ríkis og 

sveitarfélaga. Þar er m.a. gert ráð fyrir því að ríkisstjórnin skuli tryggja formlegt og reglu-

bundið samstarf við sveitarfélögin í landinu um mikilvæg stjórnarmálefni sem tengjast stöðu 

og verkefnum sveitarfélaga. Þannig skal m.a. formlegt samstarf fara fram um framlagningu 

lagafrumvarpa sem varða sveitarfélögin og um stjórn fjármála hins opinbera, verkaskiptingu 

ríkis og sveitarfélaga og önnur mikilvæg mál sem varða hagsmuni sveitarfélaganna eða 

fjármál. Í nýjum sveitarstjórnarlögum er einnig gert ráð fyrir sérstöku sam-starfsráði ríkis og 

sveitarfélaga sem skuli að lágmarki funda einu sinni á ári og skal samstarfsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga hafa yfirumsjón með samstarfi aðila. Þannig er gert ráð fyrir að 

samstarfsnefndin starfi í umboði samstarfsráðs. Fulltrúar ríkis og sveitarfélaga skipa fulltrúa 

til setu í samstarfsráði og samstarfsnefnd. Í samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga skal gera 

nánari grein fyrir samstarfinu. Sérstaklega er tilgreint að í þeim sáttmála skuli fjallað um 

gerð árlegrar þjóðahags- og landshlutaspár sem lögð skuli til grundvallar í samstarfi aðila og 

sé sveitarfélögum skylt, eftir því sem við á, að byggja á forsendum hennar við gerð 

fjárhagsáætlana. Þá er í hinum nýju sveitarstjórnarlögum einnig fjallað um kostnaðarmat þ.e. 

að ef fyrirsjáanlegt er að tillögur að lagafrumvörpum eða tillögur að öðrum 

stjórnvaldsfyrirmælum stjórnvalda ríkisins muni hafa fjárhagsleg áhrif á sveitarfélögin þá 

skuli fara fram sérstakt mat á áhrifum þeirra á fjárhag sveitarfélaga. Viðkomandi ráðherrar 

bera ábyrgð á því að slíkt mat fari fram. Mat á fjárhagslegum áhrifum á sveitarfélög sbr. 

ofangreint skal liggja fyrir áður en frumvarp er afgreitt úr ríkisstjórn til framlagningar á 

Alþingi. Innanríkisráðuneytið skal árlega taka saman yfirlit um kostnaðarmat og þar skal 

tilgreint hvort ágreiningur hafi komið fram um niðurstöðu þess en formlegar viðræður um 

yfirlitið og niðurstöður þess skulu fara fram í samstarfsráði.
94

 

7.2 Samstarfssáttmáli – Samráðsnefnd um efnahagsmál 

Allt frá árinu 1984 hafa ríki og sveitarfélög gert með sér samstarfssáttmála Síðan þá hafa 

slíkir samningar verið endurnýjaðir og hafa þeir að jafnaði gilt til tveggja ára í senn. 

                                                 
94 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
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Núgildandi samstarfssáttmáli er frá 2. apríl 2008 og er hann ótímabundinn en með ákvæði 

um endurskoðun ef annar hvor aðili telur ástæðu til. Meginmarkmiðið með 

samstarfssáttmálanum er að efla formlegt samstarf ríkis og sveitarfélaga. Með gerð 

samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga er stefnt að því að: 

 efla gagnkvæman skilning á viðfangsefnum og þörfum hvors aðila fyrir sig í 

samfélagslegu og efnahagslegu tilliti, 

 koma á reglubundnum samskiptum aðilanna, 

 stuðla að sameiginlegri sýn á þróun, stöðu og framtíð sveitarstjórnarstigsins, 

 samræma, eftir því sem kostur er, stefnu ríkis og sveitarfélaga í opinberum fjármálum og 

rekstri, með það fyrir augum að unnt verði að ná þeim efnahagsmarkmiðum sem 

ríkisstjórnin og Alþingi ákvarða á hverjum tíma, 

 stuðla að aðhaldi og ábyrgð í opinberum rekstri, 

 stuðla að upplýstri umræðu um sveitarstjórnarmál.
95

 

Í núgildandi samstarfssáttmála er í 1. gr. fjallað um markmið aðila með gerð 

sáttmálans en honum er m.a. ætlað að „samræma, eftir því sem kostur er, stefnu ríkis og 

sveitarfélaga í opinberum fjármálum og rekstri, með það fyrir augum að unnt verði að ná 

þeim efnahagsmarkmiðum sem ríkisstjórn… og Alþingi ákvarða á hverjum tíma.“  Einnig 

var það yfirlýst markmið með gerð sáttmálans að stuðlað yrði að aðhaldi og ábyrgð í 

rekstri hins opinbera.
96

 

Samkvæmt ákvæðum sáttmálans skal a.m.k. árlega halda einn samráðsfund fulltrúa 

stjórnar Sambands íslenskra sveitarfélaga, samgönguráðherra (Nú innanríkisráðherra. 

Innskot höfundar) og fjármálaráðherra, auk annarra ráðherra ef sérstök ástæða er til. 

Megin markmið samráðsfundanna er að samræma viðhorf og stefnu og ræða sameiginleg 

málefni ríkis og sveitarfélaga. Samkvæmt ákvæði 2. mgr. 3. gr. sáttmálans skulu aðilar 

hafa mér sér formlegt samráð um eftirfarandi atriði; 

 Efnahagsmál og þróun í fjármálum ríkis og sveitarfélaga. 

 Kjaramál. 

 EES – mál. 

                                                 
95 Samstarfssáttmáli ríkis og sveitarfélaga 2008 ásamt viðauka. Samband ísl. sveitarfélaga, 

heimasíða. 
96 Sama heimild. 



  

61 

 Stefnu ríkisstjórnarinnar sem hafa mun í för með sér nýja löggjöf eða reglur er snerta 

sveitarfélög, verkefni þeirra og tekjustofna og óskir sveitarfélaga um breytingar á lögum 

og reglum.
97

 

Í 4. gr. sáttmálans er fjallað um verkefni samráðsnefndar um efnahagsmál, sem skipuð 

skyldi, en það fólst m.a. í því að safna upplýsingum um stöðu efnahagsmála og afla gagna 

um þróun í fjármálum ríkis og sveitarfélaga. Í erindisbréfi nefndarinnar (ágúst 2009) 

kemur fram að nefndin skuli í upphafi hvers árs skila aðilum sáttmálans greinargerð um 

efnahagsmál, þróun í fjármálum ríkis og sveitarfélaga og kjaramál og skuli greinargerðin 

tekin til umfjöllunar á samráðsfundum ríkis og sveitarfélaga. Nefndinni var einnig ætlað 

að leggja fram tillögu að fjármálareglum fyrir sveitarfélög og var það eitt af megin 

hlutverkum hennar.
98

 

7.3 Sveitarfélög og stjórn efnahagsmála 

Segja má að samstarfssáttmáli ríkis og sveitarfélaga sé yfirlýsing þessara tveggja 

stjórnsýslustiga um samráð á tilteknum málefnasviðum og hvernig samskiptum þeirra 

skuli hagað um þau mál. 

Eins og áður hefur verið fjallað um í rannsókn þessari hefur hlutdeild sveitarfélaganna 

í útgjöldum hins opinbera aukist á sl. áratugum í samræmi við aukin verkefni sem þau 

hafa tekið að sér frá ríkisvaldinu. Vegna þessa má halda því fram að hlutdeild 

sveitarfélaganna sem geranda í mótun efnahagsstefnu og sem áhrifaaðila varðandi afkomu 

hins opinbera hafi aukist umtalsvert á síðustu árum og samhliða hafi kröfur á 

fjármálastjórn sveitarfélaganna í heild sinni aukist. 

Þáverandi fjármálaráðherra Geir H. Haarde fjallaði um þetta í ræðu sinni á 

Fjármálaráðstefnu sveitarfélaga árið 1998 og sagði þá m.a. 

„Ég er eindregið þeirrar skoðunar að það sé bæði tímabært og verðugt 

verkefni að ríki og sveitarfélög taki upp formlegt samstarf um efnahagsmál og 

axli þannig sameiginlega ábyrgð á einu mikilvægasta hagstjórnartækinu, sem 

er rekstrar- og fjárhagsafkoma hins opinbera.... Eftir því sem sveitarfélögin 

taka að sér fleiri verkefni hefur rekstur þeirra meiri efnahagslega þýðingu. 

Afkoma þeirra getur haft afgerandi áhrif á stöðu og horfur í 

                                                 
97 Samstarfssáttmáli ríkis og sveitarfélaga 2008 ásamt viðauka. Samband ísl. sveitarfélaga, 

heimasíða. 
98 Gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélög. Skýrsla starfshóps bls. 5. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
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þjóðarbúskapnum. Þess vegna er mikilvægt að áætlanir og umfang þeirra 

hvað varðar tekjur, framkvæmdir og önnur útgjöld séu í samræmi við þau 

efnahagsmarkmið sem að er stefnt á hverjum tíma. Frekar en að tryggja þetta 

með valdboði og ætla ríkisvaldinu alla ábyrgð á stjórn efnahagsmálanna 

sýnist skipulegt samstarf ríkis og sveitarfélaga vænlegra til árangurs.“ 
99

 

Tæpum áratug síðar, þ.e. árið 2006 fjallaði Geir H. Haarde, þáverandi forsætisráðherra 

um málefni sveitarfélaganna og hagstjórnina og sagði þá m.a. um aukin verkefni 

sveitarfélaga og aukna hlutdeild þeirra í útgjöldum hins opinbera: 

„Þetta er æskilegt og eftirsóknarvert frá sjónarhóli nærþjónustu við íbúana. Á 

hinn bóginn skapar þessi þróun ákveðna erfiðleika þegar kemur að 

heildarhagsmunum íbúanna í landinu, nánar tiltekið hvað varðar almenna 

hagstjórn. Þróun undanfarinna ára er glöggt dæmi um þetta. Þegar 

ákvarðanir um stóriðjuframkvæmdirnar á Reyðarfirði og Grundartanga höfðu 

verið teknar lá fyrir að ríkið yrði að beita ýtrasta aðhaldi í sínum fjármálum. 

Við þessu var þess vegna brugðist með myndarlegum hætti með stórauknu 

aðhaldi í rekstri og niðurskurði framkvæmda. Aðgerðir á vegum sumra 

sveitarfélaga gengu hins vegar í þveröfuga átt þar sem framkvæmdir á þeirra 

vegum jukust enn meira en sem nam samdrætti í framkvæmdum á vegum 

ríkisins. Þetta varð ekki til þess að auðvelda hagstjórnina Ég tel þess vegna 

ákaflega brýnt að finna samstarfi ríkis og sveitarfélaga þann farveg að 

stöðugleika efnahagsmála sé ekki stefnt í hættu.“ 
100

 

Það sjónarmið að sveitarfélögin, sem hluti af hinu opinbera, séu þátttakendur og virkur 

aðili í stjórn efnahagsmála og mótun hagstjórnarstefnu kemur einnig fram í ræðu 

Ingimundar Sigurpálssonar, formanns Samtaka atvinnulífsins árið 2006 en þar kom m.a. 

fram að til þess að stuðla að jafnvægi í þjóðarbúskapnum verði að ná verðbólgunni niður 

og að því verki þurfi ríki, sveitarfélög og aðilar vinnumarkaðarins að vinna að 

sameiginlega. Formaðurinn brýnir sveitarstjórnarmenn og segir m.a.; 

                                                 
99 Geir H. Haarde. „Verkefni og viðhorf til samstarfs ríkis og sveitarfélaga.“ Erindi fjármálaráðherra 

á fjármálaráðstefnu sveitarfélaga 1998. Fjármálaráðuneytið, heimasíða. 
100 Geir H. Haarde. Ræða forsætisráðherra á Fjármálaráðstefnu sveitarfélaga 2006. 

Forsætisráðuneytið, heimasíða. 
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„Í aðdraganda kosninga til sveitarstjórna er við hæfi að vekja athygli á 

ábyrgð sveitarstjórnarmanna í hagstjórninni og baráttu gegn vaxandi 

verðbólgu. Efling sveitarstjórnarstigsins og aukin hlutdeild sveitarfélaga í 

opinberum rekstri kallar á samræmdar aðgerðir sveitarstjórna á þessu sviði. 

Ríkisvaldið þarf einnig að koma sterkara inn, því Seðlabankinn hefur ekki tæki 

til þess að standa einn á vaktinni. Stjórnvöld, bæði á vettvangi ríkis og 

sveitarfélaga, verða að endurskoða sín framkvæmdaáform og forgangsraða 

þeim með það að markmiði að auka trúverðugleika efnahagsstefnunnar.“ 
101

 

Þrátt fyrir gildandi samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga var útgjaldavöxtur á 

uppgangsárunum fyrir fjármálakreppuna 2008 umtalsvert meiri hjá sveitarfélögunum en 

ríkinu. Þegar þenslan var sem mest og stóriðjuframkvæmdir stóðu sem hæst og 

fjármálakerfið óx sem hraðast dró ríkið úr ýmsum fjárfrekum samgönguframkvæmdum á 

sama tíma og sveitarfélögin juku sínar fjárfestingar. Þannig veiktist hin opinbera hagstjórn 

í heild sinni því fjármál ríkis og sveitarfélaga stefndu ekki í sömu átt og aðhaldsstig 

opinberra fjármála var ekki nægjanlegt.
102

 

Við hrun fjármálakerfisins haustið 2008 gjörbreyttust allar forsendur í íslensku 

efnahagslífi og í kjölfarið óskuðu íslensk stjórnvöld eftir samstarfi við Alþjóða 

gjaldeyrissjóðinn. Gerðu stjórnvöld samkomulag við sjóðinn á forsendum efnahagsstefnu 

sem byggði á þremur megin markmiðum en þau voru að; 

 koma á stöðugleika á gjaldeyrismarkaði. 

 móta stefnu í ríkisfjármálum með það meginmarkmið að koma á sjálfbærri skuldastöðu. 

 endurreisa viðurkenndar leikreglur.
103

 

Á árinu 2009 biðluðu stjórnvöld til sveitarfélaganna um beina þátttöku þeirra og 

nauðsynlega aðkomu að endurreisn efnahagskerfisins en talið var nauðsynlegt að bregðast 

við þeirri stöðu sem upp var komin með róttækum aðgerðum sem m.a. fælust í því að setja 

                                                 
101 Aðalfundur Samtaka atvinnulífsins 2006. Ræða formanns. Bls. 4. Samtök atvinnulífsins, 

heimasíða. 
102 Skýrsla um áætlun í ríkisfjármálum. Hluti II. Kafli 6. Fjármál sveitarfélaga. Stjórnarráð Íslands, 

fjárlagavefur. 
103 Efnahagsáætlun Alþjóðagjaldeyrissjóðsins og íslenskra stjórnvalda. Seðlabanki Íslands, 

heimasíða. 
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skorður við frekari skuldaaukningu hins opinbera og að jöfnuði í ríkisfjármálum yrði náð 

innan ásættanlegra tímamarka.
104

 

Í skýrslu fjármálaráðherra um áætlun um jöfnuð í ríkisfjármálum 2009-2013, þar sem 

aðgerðir stjórnvalda voru kynntar, kemur m.a. fram að áhersla er lögð á samstarf við sveit-

arfélögin í landinu og í því sambandi er tekið fram að mikilvægt sé að ríki og sveitarfélög 

eigi með sér náið samstarf og að áætlanir og útgjöld sveitarfélaganna verði að taka mið af 

markmiðum stjórnvalda um þjóðhagslegan stöðugleika. Í heild sinni byggir áætlunin á því 

að litið sé heildstætt á fjármál opinberra aðila og því verði sveitarfélögin í landinu líkt og 

ríkið að leggja sitt af mörkum til að markmiðum áætlunarinnar verði náð.
105

 

7.4 Skortur á samráði ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál 

Þrátt fyrir þær formreglur sem hér hefur verið lýst og gilda eiga um samskipti ríkis og 

sveitarfélaga þá hefur komið fram gagnrýni á að samráð og samskipti þessara stjórnsýslu-

stiga hafi alls ekki verið nægileg á uppgangsárunum 2002-2008 og að samræmd vinnu-

brögð og áætlanagerð um stjórn efnahagsmála hafi um margt verið ábótavant og fremur en 

ella magnað upp áhrif fjármálakreppunnar 2008 með alvarlegum afleiðingum fyrir fjárhag 

fjölmargra sveitarfélaga. Þá hefur verið gagnrýnt að ríkisvaldið hafi í áætlanagerð sinni og 

aðgerðum er lutu að stjórn efnahagsmála á þessum árum ekki tekið nægjanlegt tillit til 

umfangs sveitarfélaganna í opinberum rekstri og það hafi haft alvarlegar afleiðingar í för 

með sér. Þannig má segja að engar áþreifanlegar hagstjórnarkvaðir hafi verið lagðar á 

sveitarfélögin á Íslandi þrátt fyrir vaxandi umfang þeirra í útgjöldum hins opinbera. Það að 

ekki var tekið nægilegt tillit til sveitarfélaganna við efnahagsstjórn landsins hafði þær 

afleiðingar að fjármálaþróun sveitarfélaganna vann beinlínis gegn hagstjórnarmarkmiðum 

ríkisvaldsins og stuðlaði að aukinni þenslu í samfélaginu.
106

 

Á árunum 1995-2005 hafa fjárfestingar sveitarfélaganna aukist umtalsvert og 

jafnframt hefur hagvaxtastig verið hátt en þetta olli aukinni þenslu og óstöðugleika í 

efnahagslífinu á árunum fyrir efnahagshrunið 2008. Í þessu samhengi má nefna að á þessu 

sama tímabili drógust fjárfestingar ríkisins saman meðan sveitarfélögin juku fjárfestingar 

                                                 
104 Skýrsla fjármálaráðherra um áætlun um jöfnuð í ríkisfjármálum 2009–2013. 

Fjármálaráðuneytið (heimasíða) bls. 1. 
105 Sama heimild bls. 2. 
106 Þörf á fjármálareglum fyrir sveitarfélög. Samtök atvinnulífsins heimasíða. 
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sínar. Á árunum 2004-2005 námu fjárfestingar sveitarfélaganna alls 38,5 milljörðum 

króna en fjárfestingar ríkisins voru á sama tíma alls 25,0 milljarðar króna.
107

 

Eitt af markmiðum opinberrar hagstjórnar er að draga úr sveiflum í efnahagslífinu, því 

talið er að jafn hagvöxtur stuðli að betri árangri og aukinni velmegun en ef 

hagvaxtasveiflur eru tíðar. Vegna þessa er æskilegt að opinber útgjöld og fjárfestingar 

breytist á hverjum tíma í gagnstæða átt við breytingar á hagvexti. Því má segja að góð 

hagstjórn felist í því að hið opinbera sé rekið með halla þegar illa árar en með afgangi 

þegar verr árar en með jöfnuði þegar litið er á hagsveiflur til lengri tíma. Á 

hagsældarárunum fyrir efnahagshrunið 2008 var skýr fylgni á milli hagvaxtar og 

rekstrarafgangs ríkissjóðs en þessu var algerlega öfugt farið varðandi rekstarniðurstöðu 

sveitarfélaganna og var hallarekstur þeirra viðvarandi á sama tíma. Segja má að 

sveitarfélögin hafi á þessum árum verið rekin með halla óháð árferði þ.e. að fylgnin hafi 

verið neikvæð þannig að rekstarhalli þeirra óx að jafnaði þegar aðstæður í hinu 

efnahagslega umhverfi voru góðar.
108

 

Samskipti ríkis og sveitarfélaga tóku veigamiklum breytingum á fyrsta ári eftir 

efnahagshrunið þ.e. á árinu 2009 og gripið hefur verið til nauðsynlegra ráðstafana til að 

treysta betur samráð og samvinnu þessara aðila. Aukið samstarf miðaði m.a. að því að 

bæta samráð á sviði efnahagsmála. Þann 1. október árið 2009 var t.d. undirritaður vegvísir 

að hagstjórnarsamningi milli ríkis og sveitarfélaga. Þar lýsa aðilar sig sammála um að með 

tilliti til hagstjórnarinnar þurfi að líta á fjármál ríkis og sveitarfélaga sem eina heild og að 

nauðsynlegt sé að þeir sem ábyrgir eru fyrir þeim hafi með sér samráð og samstarf. Í 

vegvísinum voru skilgreindir nokkrir meginþættir og markmið sem leiðarljós í samstarfinu 

sem voru í samræmi við ábendingar Alþjóða gjaldeyrissjóðsins um það sem betur mætti 

fara í fjármálalegum samskiptum ríkis og sveitarfélaga. Í vegvísinum var einnig gert ráð 

fyrir setningu fjármálareglna fyrir sveitarfélög sem ætlað var að tryggja að markmið um 

rekstrarafkomu náist og að reistar yrðu skorður við skuldsetningu sveitarfélaga. 

Samráðsnefnd um efnahagsmál var skipuð á grundvelli samstarfssáttmála ríkis og 

                                                 
107 Þörf á fjármálareglum fyrir sveitarfélög. Samtök atvinnulífsins heimasíða. 
108 Sama heimild. 
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sveitarfélaga og fékk hún það hlutverk að vinna að útfærslu tillagna um framkvæmd 

hagstjórnarsamningsins.
109

 

Á grundvelli starfs samráðsnefndar um efnahagsmál hafa ný sveitarstjórnarlög síðan 

tekið gildi en þar er m.a. að finna fjölmörg nýmæli sem treysta eiga samskipti ríkis og 

sveitarfélaga, fjármálareglur sveitarfélaga, hlutverk og starfsheimildir eftirlitsnefndar með 

fjármálum sveitarfélaga og  og önnur atriði er lúta að aukinni upplýsinga- og skilaskyldu 

sveitarfélaga á fjárhagsupplýsingum. 

Það vekur hins vegar athygli að þrátt fyrir gildandi sáttmála milli ríkis og sveitarfélaga 

um ýmis samstarfsmálefni, sem áður hefur verið fjallað um m.a. vegvísi að hagstjórnar-

samningi virðist ljóst að markmið um samstilltar aðgerðir varðandi hagstjórn hins 

opinbera hafi ekki náð fram að ganga á undanförnum árum og mögulega hafi það leitt til 

enn erfiðari fjárhagsstöðu sveitarfélaganna á árunum eftir efnahagshrunið 2008 en ella 

hefði þurft að vera. Án efa hafa fulltrúar beggja aðila skýringar á reiðum höndum á því 

hvers vegna ekki tókst betur til og líklegt er að þeir telji skort á árangri felast í aðgerðum 

eða aðgerðarleysi gagnaðilans. Þannig voru fyrirætlanir ríkisstjórnarinnar í tengslum við 

fjárlagagerð ársins 2011 til umræðu í tímaritinu Sveitarstjórnarmál haustið 2010 en þar 

kemur eftirfarandi m.a. fram: 

„Ríkisstjórnin og Alþingi geta einfaldlega ekki leyft sér við þessar aðstæður 

að létta á vanda ríkissjóðs með því að auka á vanda sveitar-

félaganna......Forysta sambandsins hefur ítrekað mótmælt þessum áformum en 

því miður virðist ríkisstjórnin ekki enn hlusta á viðvörunarorðin.....“ 
110

 

Fjárhagsleg staða Álftaness og annarra sveitarfélaga var til umræðu á Alþingi í 

umræðum utan dagskrár í febrúarmánuði 2010 og þar kom eftirfarandi m.a. fram í ræðu 

Ragnheiðar Ríkharðsdóttur alþingismanns: 

„Mér er spurn í þessari umræðu hér sem og annars staðar um vanda 

sveitarfélaga: Hver er ábyrgð hins fjölskipaða valds, bæjarstjórnar, í nútíð og 

framtíð? Hver ber í raun ábyrgð á þeim offjárfestingum sem ráðist er í í 

                                                 
109 Frumvarp til laga um breytingu á sveitarstjórnarlögum. Alþingi Íslendinga, heimasíða: 

Athugasemdir. Þingskjal 779 – 452. mál. 
110 Sveitarstjórnarmál, tímarit.: „Blikur á lofti í fjármálum sveitarfélaga.“ Leiðari, Karl Björnsson, 

framkvæmdastjóri.  6. tbl. 70. árgangur bls. 5. 
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sveitarfélögum? Er það ekki grunnspurning sem við stöndum frammi fyrir? 

Sveitarfélagið Álftanes hefur offjárfest og bundið sig með skuldbindandi 

samningum vegna leigu á íþróttahúsi og sundlaug, vegna leigu á þjónusturými 

fyrir aldraða og vegna leigu á þjónustubyggingu sem er á núvirði 4,1 milljarður 

kr. Það gefur augaleið að sveitarfélag af stærð Álftaness mun aldrei standa undir 

slíkum skuldbindingum. Þess vegna þarf að velta fyrir sér ábyrgð þess fjölskipaða 

valds og með hvaða hætti það fer með valdið í sveitarfélaginu.“ 
111

 

 

Af umfjöllun þessari má draga þá ályktun að verulegir annmarkar séu á formlegum 

samskiptum ríkis og sveitarfélaga þrátt fyrir gildandi samstarfssáttmála frá árinu 2008, 

samráðsfundi og samskipti skv. nýjum sveitarstjórnarlögum og fögur orð um gildi aukins 

samráðs og samstarfs. Hvaða þættir það eru sem orsaka þetta liggja ekki fyrir en spyrja má 

hvort það séu einhverjir þættir í stofnanamenningu ríkis og sveitarfélaga sem eigi þátt í því 

að samskiptin hafa þróast með þeim hætti sem hér hefur verið lýst og birtist m.a. þannig 

að tortryggni og vantraust virðist ríkjandi? 

Í þessu samhengi má einnig spyrja hvort umboðsvandi af einhverju tagi sé skýring á 

þeirri birtingarmynd sem höfundur hefur dregið upp af þeim slælega árangri sem náðst 

hefur í stjórn opinberrar hagstjórnar á sl. árum eða hvort einungis skortur eða ágallar á 

samstarfi ríkis og sveitarfélaga geti talist fullnægjandi skýring? 

Þeirri tilgátu má t.d. varpa fram að fulltrúar í embættismannakerfi hins opinbera þ.e. 

meðal ríkis og sveitarfélaga telji það ekki þjóna hagsmunum sínum að draga úr ríkjandi 

tortryggni með því að efla traust og formleg samskipti og þess vegna geti hrakval af 

einhverju leiti skýrt hvers vegna árangur af samstarfi ríkis og sveitarfélaga í stjórn 

efnahagsmála er ekki meiri en raun ber vitni.  

Þeirri tilgátu má einnig varpa fram að hlutaðeigandi séu fyrst og fremst uppteknir af 

því að hugsa um mál er þá sjálfa varðar og séu fremur að gæta eigin hagsmuna t.d. 

starfsframa eða endurkjöri en að ná árangri af samstarfi ríkis og sveitarfélaga um stjórn 

efnahagsmála og þess vegna geti freistnivandi skýrt skort á árangri í þeim efnum. 

Embættismenn ráðuneyta eða fulltrúar í sveitarstjórnum geta með yfirburða þekkingu, 

                                                 
111 Ragnheiður Ríkharðsdóttir. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Umræða utan dagskrár um 

fjárhagslega stöðu Álftaness og annarra sveitarfélaga 22. febrúar 2010.  
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upplýsingum sem þeir ráða yfir eða stöðu sinni, haft bein og/eða óbein áhrif á 

ákvarðanatöku stjórnavalda og látið þar slík sjónarmið ráða för og þar með tryggt sér 

aukna virðingu og betri stöðu innan ráðuneytis meðal samstarfsmanna og ráðherra eða 

betri stöðu innan sveitarfélags gagnvart pólitískum andstæðingum eða íbúum / kjósendum 

í væntanlegum kosningum? 

Báðar þessar tilgátur sem hér er varpað fram hafa tengingu við kenningar fræðimanna 

um ólíkar birtingarmyndir umboðsvanda en staðfesta um leið þá skoðun, sem áður hefur 

verið haldið fram, að erfitt sé að heimfæra slíkar kenningar með beinum hætti á samskipti 

ríkis og sveitarfélaga. Í því tilviki er umboðskeðjan ekki einföld eins og t.d. kenning Kaare 

Ström gerir ráð fyrir heldur er umboðssambandið mun flóknara en svo og þar koma fleiri 

við sögu eins og áður hefur verið rakið. Þannig má nefna að umboðssamband og ábyrgð 

sem sveitarstjórnarmaður, fulltrúinn hefur gagnvart kjósanda, umbjóðandanum er ekki 

einhlítt heldur kemur sveitarfélagið sjálft og umboðskeðja þess einnig við sögu (sjá 

umfjöllun á bls. 17 - 19) og þar með verður flóknara en ella að skýra rof á 

umboðskeðjunni og staðfesta þar með að umboðsvandi skýri lakan árangur af samstarfi 

ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál og ágalla í samskiptum þessara aðila.  

7.5 Samskipti ríkis og sveitarfélaga á Norðurlöndum 

Eftir að hafa fjallað um þróun samskipta ríkis og sveitarfélaga á Íslandi og hvaða þættir það 

eru sem einkennt hafa þau samskipti og hvaða þættir hafa takmarkað þau er fróðlegt að horfa 

stuttlega til þess hvernig þessum samskiptum er háttað í nokkrum nágrannalanda Íslands. 

Í Danmörku er löng hefð fyrir miklu samstarfi ríkis og sveitarfélaga. Ástæða þess er 

einkum sú að umfang sveitarfélaganna í opinberum rekstri er svo viðamikið að nauðsyn-

legt er að tengja fjármálastjórn þeirra við efnahagsstefnu ríkisins svo settum markmiðum 

verði náð. Samstarfið hefur á löngum tíma þróast frá því að einkennast af beinni 

ákvarðanatöku ríkisvaldsins til þess að nú eru gerðir frjálsir samningar milli ríkis og 

sveitarfélaga. Þannig eru ákveðin markmið sett um heimilaða útgjaldaaukningu 

sveitarfélaga og hvaða málefni eru sett í forgang á hvaða tíma. Í slíkum samningum, sem 

gerðir eru árlega, er einnig samið um hvernig skuli mæta þeim kostnaðarauka sem fellur á 

sveitarfélögin vegna nýrra lagaákvæða eða annarra ákvarðana ríkisvaldsins og þær 

almennu efnahagsforsendur sem sveitarfélögin skulu miða við í fjárhagsáætlanagerð sinni. 

Þetta skipulag hefur leitt til þess að afkoma danskra sveitarfélaga er í megin atriðum í 
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ásættanlegu jafnvægi. Þannig eru samskiptin byggð á formlegum grunni, ákveðnum 

forsendum og sameiginlegum markmiðum.
112

 

Bæði í Noregi og Svíþjóð hefur ríkisvaldið haft mikil áhrif á stjórnun 

sveitarfélaganna. Virk og formleg samskipti eru á milli stjórnsýslustiga ríkis og 

sveitarfélaga í þessum löndum og eru starfsemi og fjármálastjórn sveitarfélaganna settar 

margvíslegar skorður með víðtækri lagasetningu og þróuðu regluverki.
113

 Hér verður að 

geta þess að í Noregi, Svíþjóð og Danmörku eru stjórnsýslustigin þrjú þ.e. ríki, 

sveitarfélög og millistjórnsýslustig þ.e. fylki, lén og regioner. Millistjórnsýslustigin fara 

með stærstu, flóknustu og fjárfrekustu verkefni sveitarstjórnarstigsins og þau hafa víðtæk 

samskipti við grunn sveitarfélögin og fulltrúa ríkisvaldsins um stjórnun fjármála á 

sveitarstjórnarstiginu og framkvæmd opinberrar hagstjórnarstefnu.
114

 

7.6 Niðurstöður 

Í þessum kafla hefur verið fjallað um samskipti ríkis og sveitarfélaga, hinn formlega 

vettvang sem gert er ráð fyrir að ríki og sveitarfélög hafi um samskipti sín á milli sbr. 

ákvæði gildandi laga, samstarfssáttmála og samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga, samráð 

þessara aðila um mótun efnahagsstefnu og samræmingu aðgerða í hagstjórnarskyni og 

skort á nauðsynlegu samráði ríkis og sveitarfélaga. Sett hafa verð fram dæmi um þróun 

samskiptanna og hvernig þau hafa verið formgerð enn betur eftir efnahagshrunið árið 

2008. Þá er ítarlega fjallað um mikilvægi samráðs ríkis og sveitarfélaga varðandi hagstjórn 

hins opinbera og hvernig skortur á því samráði hefur skaðað efnahagsstjórnina í heild sinni 

og þar með stöðu og fjárhag ríkis og sveitarfélaga. 

Af umfjöllun þessa kafla er sú megin niðurstaða dregin að þrátt fyrir aðgerðir sem 

gripið hefur verið til, með það sjónarmið í huga að efla og treysta samráð og samskipti 

ríkis og sveitarfélaga t.d. gagnvart stjórn efnahagsmála, hafi enn ekki tekist nægilega vel 

að skapa nauðsynlega festu í samskiptunum né gagnkvæmt traust sem þó verður að teljast 

forsenda þess að sameiginleg markmið og árangur náist. Ekki er ljóst hvort ákveðin 

einkenni umboðsvanda eins og hrakval eða freistnivandi séu orsakir þessa en engu að 

síður er áhugavert að það verði rannsakað frekar. Þess má vænta að það taki nokkur ár að 

                                                 
112 Gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélög. Skýrsla starfshóps bls.9. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
113 Sama heimild  bls.11-13. 
114 Fyrirkomulag mats á áhrifum laga og annarra stjórnvaldsákvarðana á fjárhag sveitarfélaga bls. 

13-28. Velferðarráðuneytið, heimasíða. 
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festa í sessi og þróa þær aðgerðir sem gripið hefur verið til á allra síðustu árum og ætlað er 

að treysta samskipti og samráð ríkis og sveitarfélaga. Í þessu samhengi er nefnt að á Norð-

urlöndunum er löng hefð fyrir víðtæku samráði ríkis og sveitarfélaga. Samið var um 

inntak þerra samskipta og þau formgerð fyrir áratugum síðan. Svo virðist sem meiri 

reglufesta, tíðari samráðsfundir, fjármálareglur, beinir samningar, öflugt eftirlit ríkis-

valdsins með fjármálastjórn sveitarfélaganna og aðkoma sveitarfélaganna að þáttum í 

efnahagsstjórn viðkomandi landa hafi skapað traust og það hafi leitt til agaðri vinnubragða 

og aukins árangurs í efnahagsstjórn hins opinbera. 

Umfjöllun þessa kafla svarar rannsóknarspurningu 2.4 vel en hún sneri að því hvort 

skortur á samráði ríkis og sveitarfélaga um aðgerðir í efnahagsmálum hafi haft áhrif á 

fjárhagsstöðu sveitarfélaga. Staðfest er að of lítil áhersla hefur verið lögð á slíkt samráð og 

þrátt fyrir viðleitni í þá átt á allra síðustu árum er ekki nóg að gert. Því er mikilvægt að 

samráð og samskipti ríkis og sveitarfélaga verði treyst enn betur en þegar hefur verið gert 

m.a. með því að formgera þau enn frekar t.d. með laga og reglusetningu og að gerðir verði 

samningar um hlutverk og skyldur hvors fyrir sig og að fjölga og koma á reglulegri og 

formfastari fundum ríkis og sveitarfélaga. 

Þá svarar umfjöllun þessa kafla rannsóknarspurningu 2.3 mjög vel en þar var spurt hvort 

líkur væru á að slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga megi skýra með skorti á aga og 

takmörkuðu eftirliti ríkisins með fjármálum sveitarfélaga. Staðfest er að slíkt eftirlit var lítið 

sem ekkert sl. áratugi en hefur aukist nokkuð á síðustu árum og loks verulega með breyttum 

sveitarstjórnarlögum og fjármálareglum sem tóku gildi í ársbyrjun 2012. Ljóst er að skortur 

á aga og eftirliti með fjármálum sveitarfélaga hafa haft neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu 

íslenskra sveitarfélaga á sl. árum og líklegt er að efla þurfi það eftirlit enn frekar. 
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8 Stjórnsýsla sveitarfélaga. Lýðræði, þátttaka og kröfugerð 

8.1 Skrifstofuveldi 

Íslenska sveitarstjórnarstigið byggir á fulltrúalýðræði en það þýðir að stjórnfyrirkomulagið 

byggir á kjörnum fulltrúum. Þessir kjörnu fulltrúar hafa svo stjórnsýslu sveitarfélagsins í 

sinni þjónustu. Hversu umfangsmikil stjórnsýslan er fer eftir stærð sveitarfélaganna og því 

getur stjórnsýslan veri nokkuð öflug í stærstu sveitarfélögunum en mjög vanmáttug í þeim 

smæstu. Fagleg stjórnsýsla og skrifræðislegt skipulag er takmörkuð innan stjórnsýslu 

íslenskra sveitarfélaga en það er sú aðferð sem beitt hefur verið til að stuðla að 

hagkvæmari og vandaðri stjórnsýslu. Í skrifstofuveldinu felst að leitast er við að staðla alla 

meðferð mála þannig að sambærileg mál fái sambærilega meðferð, umfjöllun og 

afgreiðslu. Þróunin er sú að því stærri sem skipulagsheildir eru því líklegra er að þær taki 

upp aðferðir skrifstofuveldis. Þannig er líklegra að stærri sveitarfélög hafi tileinkað sér 

skipulag og aðferðir skrifstofuveldis en þau smærri og fámennari. Skrifstofuveldi hefur 

verið skilgreint á þann hátt að þar ríki stigveldi, verkaskipting er skýr og æ færri 

stjórnendum er ætlað síaukið ábyrgðarsvið eftir því sem ofar er komið í valdapíra-

mídanum. Miðstýring og óskipt boðvald eru einnig einkenni skrifstofuveldisins þannig að 

undirmenn fá hver um sig fyrirmæli frá einum stjórnanda eða yfirmanni og undirmönnum 

ber skilyrðislaus hlýðni gagnvart stjórnanda. Stjórnendum ber hins vegar að fara með vald 

sitt samkvæmt skýrum og afmörkuðum reglum en ekki eigin geðþótta. Í skipulagsheild af 

þessari tegund búa starfsmenn almennt við öruggt starfsumhverfi og geta vænst 

starfsframa með því að ávinna sér traust og trúnað.
115

  

Ein afleiðing þess hve íslensk sveitarfélög eru mörg og fámenn er að stjórnsýsla 

fjölmargra sveitarfélaga er afar veikburða. Sökum þessa hafa mörg sveitarfélaganna ekki 

tök á að ráða til starfa starfsfólk með sérþekkingu eða faglega þekkingu sem tryggt geti 

vandaða stjórnsýslu. Þetta hefur lengi háð íslenska sveitarstjórnarstiginu þar sem þessi 

staða skapar hættu á að óþægileg og/eða kostnaðarsöm mistök séu gerð. Á síðustu árum 

hefur opinber stjórnsýsla þróast mjög og segja má að hún sé nú flóknari en nokkurn tíma 

áður. Þannig eru nú gerðar ríkari kröfur en áður um undirbúning, meðferð og afgreiðslu 

                                                 
115 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 85 – 86. 
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mála og því reynist það mörgum sveitarstjórnum æ erfiðara að ástunda vandaða og faglega 

stjórnsýslu og sérstaklega þeim sem ekki hafa sérhæft fagmenntað fólk í þjónustu sinni.
116

 

Því hefur verið haldið fram að stjórnsýsla sveitarfélaganna einkennist að tilteknu 

tvíeðli þar sem hluti hennar byggir á pólitík þ.e. bæjarstjórn, bæjarráð, bæjarstjóri og 

nefndir en hinn hlutinn er ópólitískur þ.e. fastráðnir starfsmenn stjórnsýslunnar sem ráðnir 

eru til starfa óháð pólitík eða hvaða meirihluti fer með völd á hverjum tíma. Því hefur 

einnig verið haldið fram að stjórnsýsla íslenskra sveitarfélaga vinni ekki samkvæmt 

greiningu á skrifræðislegri stjórnsýslu þar sem slík stjórnsýsla sé miðstýrð. Í sveitar-

félögunum hins vegar er staðan sú að nefndakerfi flestra þeirra og sjálfstætt hlutverk 

nefnda við stjórnun sveitarfélagsins vinnur í gagnstæða átt. Það sama má segja um 

framkvæmdastjóra flestra sveitarfélaga og stöðu þeirra í skipulagsheildinni, en þeim er 

ætlað að vinna bæði með hinni pólitískt kjörnu sveitarstjórn og einnig með nefndakerfi 

sveitarfélagsins og þar með er reglan um óskipt boðvald þverbrotin.
117

 

8.2 Pólitísk stjórnsýsla 

Á fjögurra ára fresti er pólitískur hluti stjórnsýslu sveitarfélagananna endurnýjaður við 

sveitarstjórnarkosningar þ.e. sveitarstjórnin sjálf, nefndir hennar og framkvæmdastjóri. Í 

hinum stærri og fjölmennari sveitarfélögum er algengara að framkvæmdastjóri sé ráðinn 

til starfa en í hinum smærri og fámennari gegnir oddviti sveitarstjórnar gjarnan hlutverki 

framkvæmdastjóra. Misjafnt er hvort framkvæmdastjóri komi úr röðum sveitarstjórna-

rmanna eða hvort utanaðkomandi er ráðinn í starfið. Algengara er að framkvæmdastjórar 

sveitarfélaga séu ráðnir sérstaklega en í mörgum stærri sveitarfélögum hafa framboðin 

teflt fram pólitísku bæjar- eða sveitarstjóraefni. Eðli máls samkvæmt gegnir pólitík 

mikilvægu hlutverki þegar framkvæmdastjóri sveitarfélags er ráðinn til starfa því honum 

er ætlað sérstakt trúnaðarhlutverk gagnvart viðkomandi meirihluta.
118

 Þetta er þó ekki 

algilt og nokkur dæmi eru til þar sem framkvæmdastjórar sveitarfélaga eru endurráðnir 

þrátt fyrir að nýir meirihlutar hafi komist til valda að afloknum kosningum. 

Menntun og reynsla er annað mikilvægt viðmið þegar kemur að ráðningu 

framkvæmdastjóra. Í könnun frá árinu 2000 kemur m..a. fram að rúmlega helmingur fram-

kvæmdastjóra hafði lokið háskólaprófi en það er umtalsvert lægra hlutfall en meðal 

                                                 
116 Gunnar Helgi Kristinsson. Lýðræðisleg stjórnun sveitarfélaga bls. 6. 
117 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 88 – 89. 
118 Sama heimild bls. 89 – 90. 
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embættismanna ríkisins. Þannig virðist fagþróun innan hóps framkvæmdastjóra 

sveitarfélaga skemmra á veg komin en í stjórnunarstörfum ríkisstofnana. Í sömu rannsókn 

kom fram að meira en helmingur framkvæmdastjóranna hafði einungis sinnt þáverandi 

starfi frá síðustu kosningum þar á undan, 1998, eða skemur. Af þeim höfðu um 70% aldrei 

áður starfað sem framkvæmdastjórar sveitarfélaga, um 12% höfðu gengt þáverandi starfi í 

tíu ár eða lengur og einungis einn framkvæmdastjóri hafði starfað lengur en tuttugu ár. 

Umrædd rannsókn staðfesti að framkvæmdastjórar sveitarfélaga geta ekki treyst því að 

sitja lengi í starfi og margt bendir til þess að skortur sé á fagþekkingu meðal stjórnenda á 

sveitarstjórnarstiginu. Þannig er framkvæmdastjórastarfinu sumstaðar sinnt sem hlutastarfi 

með öðrum störfum eða að áhugasamir heimamenn eru fengnir til að annast starfið þó þá 

skorti menntun á því sviði sem æskilegust væri.
119

 

Til viðbótar þeim atriðum sem hér hafa verið nefnd staðfestir áðurnefnd rannsókn 

einnig að á sveitarstjórnarstiginu annast framkvæmdastjóri og oddviti flest mál, 

ákvarðanatöku, útfærslu og framkvæmd. Því má halda fram að þannig sé pólitísk 

stjórnsýsla einkennandi á sveitarstjórnarstiginu fremur en fagleg stjórnsýsla þar sem lægra 

settum starfsmönnum er falið að annast útfærslu og framkvæmd einstakra verkefna og 

létta þar með álagi á æðstu stjórnendum svo þeir geti betur sinnt forystuhlutverki sínu.
120

 

Smæð sveitarfélaganna virðist í þessu tilliti vera afgerandi þáttur því í hinum smærri 

sveitarfélögum, með íbúa undir 2000, komu framkvæmdastjórar sveitarfélaganna að 92% 

mála sem inn á borð sveitarstjórnar rötuðu meðan hlutfallið var 25% í sveitarfélögum með 

fleiri en 2000 íbúa.
121

 

8.3 Fagleg stjórnsýsla, staða og þekking starfsmanna sveitarfélaga. 

Þegar kemur að því að meta faglega stjórnsýslu sveitarfélaga er gjarnan horft til þátta eins 

og formlegra samþykkta um stjórn og fundarsköp, skipurita og fagmenntunar stjórnenda 

og starfsmanna. Hvað fyrsta atriðið varðar þá er lögbundið að sveitarstjórnum ber að setja 

samþykkt um stjórn og fundarsköp eftir fyrirmynd sem ráðuneyti sveitarstjórnarmála 

staðfestir. Þannig hafa allar sveitarstjórnir í landinu sett sér slíkar samþykktir. Hins vegar 

kemur fram í áðurnefndri rannsókn frá árinu 2000 að fæst sveitarfélög hafa samþykkt 

skipurit yfir starfsemi sína og einungis þriðjungur sveitarfélaganna fer eftir skipuriti þó 

                                                 
119 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 91. 
120 Sama heimild bls. 92. 
121 Sama heimild bls. 93. 
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það liggi fyrir og hafi verið samþykkt. Stærð sveitarfélaga virðist líka vera ráðandi þáttur 

hvað þetta atriði varðar því flest sveitarfélaga með fleiri en 2000 íbúa fylgja fyrirliggjandi 

skipuriti meðan hin fámennari hafa fæst samþykkt skipurit og þrátt fyrir að það liggi fyrir 

þá er því ekki fylgt.
122

 

Skipulagsheildir eru smáar og fámennar í stjórnsýslu íslenskra sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin eru sem fyrr greinir mörg en fámenn og fæst sveitarfélög hafa bolmagn til 

að ráða til sín fagmenntað starfsfólk til að annast sérhæfð úrlausnarefni. Við þessu er 

brugðist í mörgum sveitarfélaganna með því að gera þjónustusamninga við sérmenntað 

starfsfólk sem annast með reglubundnum hætti tiltekin úrlausnarefni eftir því sem þau 

koma upp. Því má segja að stjórnsýsla íslenskra sveitarfélaga einkennist af einföldu 

skipulagi (simple structure) þar sem flest úrlausnarefni eru á hendi eins eða fárra 

starfsmanna. Þessir fáu einstaklingar, í innsta kjarna skipulagheildarinnar, stjórna með 

beinum hætti og oftast án aðkomu millistjórnenda og án fyrirliggjandi viðmiða um 

markmið eða reglusetningu. Eitt einkenni einfalds skipulags er að úrlausnarefnin eru ekki 

greind á skipulagðan hátt heldur er við þeim brugðist og þau afgreidd eins og þau koma 

fyrir hverju sinni. Þannig skortir gjarna á kerfisbundin og skipulögð vinnubrögð sem 

byggja á langtíma stefnumótun og markmiðssetningu um að hverju skuli stefnt og þetta er 

eitt megin einkenni á stjórnsýslu sveitarstjórnarstigsins á Íslandi.
123

 

8.4 Kosningar til sveitarstjórna, kjörtímabil, kjörsókn 

Tilvist sveitarfélaga byggir á þeirri grunn hugmynd að sveitarstjórnir geti glætt áhuga og 

þátttöku almennings í stjórnmálum fremur en unnt er á grundvelli landsstjórnarinnar. 

Kosningafyrirkomulagið á sveitarstjórnarstiginu er tvennskonar þ.e. hlutfallskosning þar 

sem framboðslistar eru boðnir fram eða óhlutbundin kosning en þá eru allir íbúar 

viðkomandi sveitarfélags í kjöri og að jafnaði skyldugir til að taka kjöri. Óhlutbundnar 

kosningar hafa fremur tíðkast í smæstu sveitarfélögunum en þær hafa orðið fátíðari eftir 

því sem sveitarfélögunum hefur fækkað. Þátttaka íbúa í stjórnmálum á sveitarstjórnar-

stiginu ýtir undir ánægju og jákvæðari viðhorfa þeirra til stjórnkerfisins. Þar sem íbúarnir 

taka þátt í sveitarstjórnarmálum og áhugi er almennur skilar það sveitarstjórninni betri 

upplýsingum um væntingar og þarfir íbúanna en þar sem það á ekki við. Þá getur almenn 

þátttaka íbúa í framboðum og stjórnmálastarfi skilað sveitarfélögunum hæfari forystu þar 

                                                 
122 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 93 – 94. 
123 Sama heimild bls. 95 & 99. 
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sem einstaklingarnir öðlast reynslu, þjálfun og þekkingu með þátttöku í skipulögðu starfi 

framboða og flokka áður en þeir veljast til forystu.
124

 

Sem áður segir er kosið til sveitarstjórna á Íslandi á fjögurra ára fresti og almennt er 

kosningaþátttaka mikil og gildir þá einu hvort um er að ræða fjölmenn eða fámenn 

sveitarfélög, samanber fyrrgreinda rannsókn frá árinu 2000. Hins vegar má gera ráð fyrir 

að þátttaka almennings í kosningum til sveitarstjórna ráðist m.a. af því hvort um skýra 

valkosti er að ræða þ.e. að líklegra sé að þátttaka sé meiri þar sem valkostirnir eru 

skýrir.
125

 Þannig má halda því fram að þeir sem kjósi að taka þátt í sveitarstjórnarmálum 

og gefi kost á sér til kjörs í sveitarstjórnum geti vænst þess að auka þátttöku íbúa í 

kosningum ef boðið er uppá afgerandi valkosti í stefnuskrá eða málflutningi. Þess vegna er 

auðvelt fyrir framagjarna sveitarstjórnarmenn í aðdraganda kosninga að tefla fram nógu 

djörfum hugmyndum um verkefni sem sveitarfélagið ætti að ráðast í og eðlilegt væri að 

hefðu forgang umfram önnur hefðbundnari verkefni. Þannig getur sveitarstjórnarmaðurinn 

vænst þess að málflutningur hans veki athygli og líklegt er að ef andstæðar hugmyndir 

koma fram að áhugi, umræða og kjörsókn í viðkomandi sveitarfélagi muni aukast.  

8.5 Hagsmunahópar og vaxandi kröfugerð 

Erlendar rannsóknir hafa sýnt fram á að hinn venjulegi kjósandi vill sjá aukin opinber 

útgjöld og lægri skatta.
126

Þessi staðreynd getur reynst mörgum stjórnmálamanninum erfið 

viðureignar því ekki er það beinlínis til vinsælda fallið að boða sparnað, hækkun opinberra 

gjalda eða niðurskurð en vænta þess jafnframt að ná kjöri í kosningum. Eins og fjallað 

hefur verið um í rannsókn þessari má m.a. rekja slæma fjárhagsstöðu íslenskra 

sveitarfélaga til ákvarðana þeirra um að taka upp eða ráðast í fjárfestingu vegna ýmiskonar 

ólögbundinna verkefna. Þannig má segja að freistnivandi birtist í þessu samhengi þannig 

að eina leið sveitarstjórnarmannsins til að ná kjöri eða endurnýja umboð sitt í kosningum 

er að ná til kjósenda með því að boða aukin opinber útgjöld og fjárfestingu en nefna helst 

ekki aðgerðir sem þó kunna að vera nauðsynlegar þ.e. aðhald og sparsemi, hækkun skatta 

og þjónustugjalda eða aðrar aðgerðir til að draga úr rekstrarkostnaði og lækka skuldir. 

Umboðsvandinn liggur gjarna í því að sveitarstjórnarmaðurinn veit betur, þó ekki sé unnt 

að halda því fram með vissu er þó líklegt að a.m.k. reyndari sveitarstjórnarmenn viti að 

                                                 
124 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál bls. 103-104. 
125 Sama heimild bls. 111-113. 
126 Dalton, Russel J.: Citizen Politics bls. 104. 
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ekki er innistæða fyrir síkum málflutningi eða kosningaloforðum. Sveitarstjórnarmaðurinn 

þ.e. frambjóðandinn hefur í krafti stöðu sinnar og þekkingar upplýsingar um að ekki verði 

unnt að mæta óskum og væntingum kjósendanna og ef til vill veit hann einnig að það sem 

hann hefur lofað eða lagt áherslu á í kosningabaráttunni verður ekki unnt að framkvæma 

þar sem fjárhagsleg staða sveitarfélagsins býður ekki uppá annað en aðhald, sparnað og 

lækkun skulda. Frambjóðandinn lætur hins vegar freistast til að boða annað og meira en 

hann veit að unnt er að standa við og þannig kemur umboðsvandi fram. Nái 

frambjóðandinn kjöri má einnig halda því fram að við þessar aðstæður birtist 

umboðsvandi sem hrakval að því leiti að kjósandinn situr upp með fulltrúa sem getur ekki 

staðið við það sem lofað var því hann hafði fremur lagt áherslu á eigin hagsmuni fremur 

en hagsmuni íbúanna. Þannig getur það e.t.v. gerst að glannarnir, þeir djörfu eða 

áhættusæknu, séu kjörnir fremur en þeir sem byggja málflutning sinn á raunsæi og ábyrgð. 

Umboðskostnaðurinn getur svo birst með misjöfnum hætti m.a. þeim að ráðist er í 

fjárfestingar og stofnað til útgjalda þrátt fyrir vitneskju um veika stöðu sveitarsjóðs og til 

lengri tíma litið mun eitthvað gefa eftir. Fastar tekjur standa ekki lengur undir gjöldum eða 

fjármagnskostnaði og  fjárhagslegt sjálfstæði sveitarfélagsins er í hættu. Eins og fyrr hefur 

verið getið um getur hrakval haft þá birtingarmynd að aðgerðum til að taka á aðsteðjandi 

vanda er sífellt frestað og þess vænst að aðrir leysi úr vandanum t.d. næsta sveitarstjórn 

eða að stofnanir eða ríki komi til aðstoðar. 

Á síðastliðnum árum hafa sveitarfélögin ekki farið varhluta af vaxandi kröfugerð 

ýmissa hagsmunahópa í samfélaginu. Án þess að þeir hópar eða þær kröfur verði greindar 

sérstaklega skal þó nefnt hér eitt dæmi. 

Árið 2002 skrifar Ólafur Rafnsson, þáverandi formaður Körfuknattleikssambands 

Íslands leiðara á vefsíðu sambandsins en þar segir m.a.: 

„Mitt eigið bæjarfélag, Hafnarfjörður, er gott dæmi um sveitarfélag sem ávallt 

hefur staðið prýðilega að málum gagnvart íþróttahreyfingunni, og er þar nú 

verið að hrinda í framkvæmd kosningaloforðum sem ég fylgist mjög spenntur 

með afrakstri af, en það er greiðsla æfingagjalda fyrir öll börn fædd 1992 og 
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síðar. Þetta gerir öllum kleyft að gefa börnum sínum kost á íþróttaiðkun, og á 

efnahagur t.a.m. ekki að koma í veg fyrir slíkt.“ 
127

 

Misjafnar árherslur eru einnig innan sveitarstjórna um hvernig haldið skuli á málum 

og hvaða verkefni og fjárfestingar skuli hafa forgang. Í málflutningi sveitarstjórnarmanna 

endurspeglast gjarna kröfur ólíkra hagsmunahópa en einnig vilji og metnaður viðkomandi 

sveitarstjórnarmanna gagnvart sínum umbjóðendum og sínu sveitarfélagi sem á í 

samkeppni við nágrannasveitarfélög um íbúa, atvinnu, umsvif og þjónustuframboð.  

Dæmi um slíkt er að finna í bókun fulltrúa B-lista frá fundi bæjarstjórnar 

Mosfellsbæjar þann 30. janúar 2008 þar sem m.a. var fjallað um þriggja ára áætlun 

sveitarfélagsins fyrir árin 2009-2011. Í bókun fulltrúa B-lista segir m.a. eftirfarandi: 

„Gert er ráð fyrir að fjölgun íbúa á tímabilinu 2008 til 2011 verði um 2.947 

talsins. Þetta er ein mesta íbúafjölgun í sögu bæjarfélagsins og kallar slík 

gífurleg fjölgun á að uppbygging þjónustumannvirkja fylgi eftir svo og önnur 

þjónusta við bæjarbúa. Út frá spá um fjölgun er m.a. gerð áætlun um 

uppbyggingu skólamannvirkja. B-listinn hefur gagnrýnt hversu seint sú 

uppbygging kemur til framkvæmda. B-listinn hvetur meirihlutann til að sýna 

meiri metnað á komandi árum þannig að skólar verði tilbúnir þegar íbúar 

flytja í nýbyggð hverfi en leysa ekki málin endurtekið með færanlegum 

kennslustofum. Ánægjulegt er að sjá tekna frá fjármuni til uppbyggingu 

framhaldsskóla og 20 rýma hjúkrunarheimilis en hinsvegar er ákaflega 

dapurlegt að ekki skuli vera áætlaðir fjármunir til húsnæðis fyrir félagsstarf 

aldraðra þrátt fyrir að bent hafi verið á nauðsyn þess. Óviðunandi er að 

hvorki félagsaðstaðan né heildaruppbygging húsnæðisins séu inni í þriggja 

ára áætluninni. 

Einnig er ámælisvert að ekki skuli vera gert ráð fyrir frekari fjármunum til 

viðhalds og framkvæmda á íþróttasvæðinu að Varmá og sýnir það 

metnaðarleysi meirihlutans, varðandi íþróttasvæðið.“ 
128

 

                                                 
127 Ólafur Rafnsson, formaður KKÍ. „Íþróttahreyfingin og sveitarfélögin.“ KKÍ, heimasíða. 15. 

október 2002. 
128 Mosfellsbær, heimasíða: Fundagerð bæjarstjórnar frá 30. janúar 2008.  
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Án þess að nefnd verði fleiri dæmi um vaxandi kröfugerð hagsmunahópa og 

væntingar sveitarstjórnarmana um framkvæmdir og fjárfestingar sveitarfélaganna má gera 

ráð fyrir því að flest sveitarfélög glími við kröfugerð og þrýsting um útgjöld og 

fjárfestingar þrátt fyrir slæma fjárhagsstöðu. Í kjölfar viðvarandi skuldasöfnunar sl. margra 

ára og áhrifa efnahagskreppunnar 2008 hafa langflest  sveitarfélög þurft að grípa til 

hagræðingar- og aðhaldsaðgerða í viðleitni sinni til að bæta stöðu fjárhagsstöðu sína. 

Þannig hafa sveitarfélögin m.a. dregið úr útgjöldum vegna félagsþjónustu, stjórnsýslu, 

fræðslumála, menningarmála og íþrótta- og æskulýðsmála.
129

 Nánar verður fjallað um 

þróun fjárhagsstöðu sveitarfélaganna í næsta kafla. 

Sem fyrr segir má halda fram að viss einkenni umboðsvanda komi fram á 

sveitarstjórnarstiginu og að umboðskostnaðurinn birtist m.a. í viðvarandi hallarekstri og 

skuldasöfnun sveitarfélaganna. Í verstu tilfellunum kemur umboðskostnaðurinn þannig 

fram að sveitarfélag tapar fjárhagslegu sjálfstæði sínu, ríkisvaldið þarf að leggja 

sveitarfélaginu til fjármuni með beinum hætti og íbúarnir bera auk þess hluta 

fórnarkostnaðarins með hærri sköttum og gjöldum á næstu árum. 

Áður hafa verið nefndar leiðir til að draga úr umboðsvanda, sbr. umfjöllun í kafla 3, 

og síðar í rannsókninni verður fjallað nánar um aðgerðir sem gripið hefur verið til hér á 

landi til að taka á skuldavanda og fjárhagsstöðu sveitarfélaganna, sjá kafla 10. 

8.6 Niðurstöður 

Því má halda fram að stjórnsýsla íslenskra sveitarfélaga sé vanmáttug og óformleg. Kemur 

það helst til af því hve sveitarfélögin eru mörg og fámenn. Þannig hefur ekki tekist að 

byggja upp stjórnsýslu byggða á skrifræði eða faglega stjórnsýslu þar sem sveitarfélögin 

hafa fæst fjárhagslega burði til að byggja upp og þróa slíka stjórnsýslu né ráða til starfa 

fagmenntað starfsfólk til úrlausnar á fjölbreyttum viðfangsefnum þeirra. Stjórnsýsla 

sveitarfélaganna einkennist fremur af einföldu skipulagi þar sem einn (sveitarstjóri/ 

oddviti) eða fáir starfsmenn koma að úrlausn mála. Vegna þessa skortir á kerfisbundin og 

skipulögð vinnubrögð sem grundvallast á langtíma stefnumótun og markmiðssetningu en 

þess í stað byggist stjórnsýslan fremur á skyndiákvörðunum viðbragðsstjórnmála þ.e. mál 

eru greind, unnin og afgreidd eftir því sem þau koma upp. 

                                                 
129 Hagræðingaraðgerðir sveitarfélaga bls. 5. Samband íslenskra sveitarfélaga, heimasíða. 
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Tilvist sveitarfélaga byggir á þerri grunn hugmynd að sveitarstjórnir geti glætt áhuga 

og þátttöku almennings í stjórnmálum fremur en unnt er á grundvelli landsstjórnarinnar. 

Kosið er til sveitarstjórna með reglubundnum hætti á fjögurra ára fresti og þátttaka íbúa í 

stjórnmálum á sveitarstjórnarstiginu og kjörsókn er mikil óháð stærð sveitarfélaga. Eftir 

því sem valkostirnir eru skýrari má gera ráð fyrir meiri kosningaþátttöku og þannig má 

halda fram að auðvelt sé fyrir framagjarna sveitarstjórnarmenn í aðdraganda kosninga að 

tefla fram nógu djörfum hugmyndum um verkefni sem sveitarfélagið ætti að ráðast í og 

glæða þannig áhuga kjósenda og auka kjörsókn. 

Sveitarstjórnir hafa mörg sl. ár og áratugi þurft að mæta vaxandi kröfugerð íbúa og 

ólíkra hagsmunahópa um aukin útgjöld og fjárfestingu vegna verkefna af ýmsu tagi. 

Erlendar rannsóknir hafa sýnt fram á að hinn venjulegi kjósandi vill sjá aukin opinber 

útgjöld og lægri skatta en þetta getur reynst mörgum stjórnmálamanninum erfið glíma því 

ekki er það beinlínis til vinsælda fallið að boða sparnað, hækkun opinberra gjalda eða 

niðurskurð en vænta þess jafnframt að ná kjöri í kosningum. Viss einkenni umboðsvanda 

koma gjarna fram á sveitarstjórnarstiginu, freistnivandi og/eða hrakval og 

umboðskostnaðurinn birtist m.a. í viðvarandi hallarekstri og skuldasöfnun 

sveitarfélaganna. Í verstu tilfellunum er umboðskostnaðurinn sá að sveitarfélag tapar 

fjárhagslegu sjálfstæði sínu, ríkisvaldið þarf að leggja því til fjármuni með beinum hætti, 

lánadrottnar þurfa að afskrifa skuldir og íbúarnir bera auk þess hluta fórnarkostnaðarins 

með hærri sköttum og gjöldum á næstu árum. 
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9 Þróun fjárhagsstöðu sveitarfélaga 

9.1 Þróun fjárhagsstöðu 

Á árunum 1985 til 1987 var töluverður uppgangur í íslensku efnahagslífi og hafði það 

mjög jákvæð áhrif á fjárhag sveitarfélaganna. Þá var gerð sú breyting á árinu 1988 að 

tekin var upp staðgreiðsla skatta og útsvar var greitt af öllum tekjum og hafði það einnig 

jákvæð áhrif á fjárhag sveitarfélaganna þar sem tekjur þeirra jukust að mun þrátt fyrir að 

landsframleiðslan hefði dregist saman. Í þessu samhengi skal nefnt að á árunum 1985-

1988 jukust rauntekjur sveitarfélaganna um 35%. Þessi staða leiddi til þess að 

framkvæmdir þeirra voru umtalsverðar og rekstrargjöldin héldu áfram að aukast eftir að 

tekjur þeirra höfðu náð hámarki. Þetta leiddi til verulegs rekstrarhalla á árinu 1989 en engu 

að síður stóðu sveitarfélögin áfram í miklum framkvæmdum sem mikilvægt var að geta 

státað af þar sem sveitarstjórnarkosningar fóru fram vorið 1990.
130

 

Á árunum 1990 til 1994 glímdu sveitarfélögin á Íslandi við áhrif efnahagslægðar sem 

hafði neikvæð áhrif á fjármál þeirra og stöðu. Þegar gerð var tilraun til að vinna heildstætt 

lánshæfismat fyrir 31 bæjar- og sveitarfélög árið 1995 kom m.a. í ljós að á þessu tímabili 

þ.e. árin 1990 -1993 eru einungis 4 sveitarfélög sem ná jöfnuði í tekjum og gjöldum en öll 

önnur sveitarfélög auka skuldir á þessu tímabili.
131

 

Árið 1994 var svo komið að rekstrarhalli sveitarfélaganna nam um 5 milljörðum króna 

eða um 15% af tekjum þeirra. Á árunum 1980-1988 námu tekjur sveitarfélaga að jafnaði 

um 6,5-7,0% af landsframleiðslu. Tekjurnar jukust í 7,5-8,0% þegar staðgreiðslukerfi 

skatta var tekið upp árið 1988 en frá þeim tíma og allt til ársins 1995 stóðu þær hins vegar 

í stað. Á sama tíma jukust útgjöld sveitarfélaganna jafnt og þétt eða úr 7,5% af 

landsframleiðslu á árunum fyrir 1988 í rúm 9,0% á árunum 1993 og 1994. Aukin útgjöld 

sveitarfélaganna á þessum tíma tengdust m.a. atvinnuleysi sem var umtalsvert og þannig 

námu framlög þeirra í Atvinnuleysistryggingasjóð tæpum 2 milljörðum króna á árunum 

1992-1994. Vegna þessa ráðstöfuðu sveitarfélögin einnig fjármunum til sérstakra 

atvinnuátaksverkefna auk þess sem útgjöld þeirra vegna félagsþjónustu jukust verulega í 

kjölfar atvinnuleysisins. Athygli vekur að fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna hækkaði um 

                                                 
130 Vísbending. „Slakur fjárhagur sveitarfélaga.“ 21. desember 1992. 50. tölublað. 10. árgangur. 
131 Nýtt lánshæfismat fyrir sveitarfélögin. Morgunblaðið, heimasíða. 20. apríl 1995. 
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tæp 100% milli áranna 1992-1994. Þrátt fyrir framangreint er ljóst að versnandi 

fjárhagsstöðu sveitarfélaganna á þessum tíma má einnig rekja til framkvæmdagleði sem 

var langt umfram það sem tekjur þeirra stóðu undir. Rekstrarhalli sveitarfélaganna hafði 

áhrif á opinbera skuldastöðu og lánsfjármarkaðinn og þess vegna var talið mikilvægt að 

sveitarfélögin brygðust við þessum vanda og gerðu ráðstafanir til að draga saman 

rekstrarútgjöld og framkvæmdir.
132

 Á árinu 1997 hafði fjárhagsstaða sveitarfélagana lítið 

skánað en þá voru 14 stærstu sveitarfélög landsins rekin með 2,9 milljarða króna halla og 

áætlað var að skuldir allra  sveitarfélaga hefðu aukist á árinu úr 36 í 42 milljarða króna.
133

 

Þegar komið var fram yfir árið 2002 og allt til ársins 2008 var útgjaldavöxtur 

sveitarfélaganna mun meiri en ríkisins og á þensluárunum þegar stóriðjuframkvæmdir 

voru í fullum gangi og fjármálakerfið óx ár frá ári juku sveitarfélögin fjárfestingar sínar 

meðan ríkisvaldið dró úr fjárfestingu. Þannig veiktist hagstjórn hins opinbera þar sem 

fjármál þessara stjórnsýslustiga gengu ekki í sömu átt og ekki var nægilegt aðhald með 

þróun opinberra fjármála.
134

 

Á fjárlagavef Alþingis er að finna samantekt þar sem fjallað er um fjármál 

sveitarfélaga í tengslum við skýrslu um áætlun í ríkisfjármálum 2012 – 2015 en þar segir 

m.a. eftirfarandi: 

 „Á árunum 2002 – 2007jukust heildarskuldir og skuldbindingar, A- og B-

hluta, jafnt og þétt í krónum talið en stóðu nokkurn vegin í stað sem hlutfall af 

heildartekjum. Á árabilinu jukust tekjur sveitarfélaganna hratt og sömuleiðis 

lántaka í erlendri mynt og námu heildarskuldir sem hlutfall af heildartekjum 

að meðaltali um 160% yfir tímabilið. Hlutfall heildarskulda af heildartekjum 

mældist lægra en ella í skjóli aukinna umsvifa í hagkerfinu annars vegar og 

styrkingar krónunnar hins vegar. Í kjölfarið af veikingu krónunnar 2008 og 

samdrætti í tekjuöflun hækkaði hlutfallið snögglega upp í tæp 229% og varð 

256% árið 2010....Það er þó rétt að taka fram að háar skuldir Orkuveitu 

Reykjavíkur (OR) skekkja myndina töluvert og er réttast að horfa framhjá OR 

til að fá raunsanna mynd af skuldastöðu sveitarfélaganna. Án OR eru 

                                                 
132 Hallarekstur sveitarfélaga. Morgunblaðið, heimasíða. 26. apríl 1995. Ritstjórnargrein. 
133 Ársskýrsla Seðlabanka Íslands 1997 bls. 7. 
134 Skýrsla um áætlun í ríkisfjármálum. Hluti II. Kafli 6. Fjármál sveitarfélaga. Stjórnarráð Íslands, 

fjárlagavefur. 
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heildarskuldir sveitarfélaga sem hlutfall af tekjum árið 2010 um 154% og 

lækkar samkvæmt fjárhagsáætlunum í 140% árið 2011.“ 
135

 

Eins og áður hefur komið fram eru fjármál sveitarfélaga nátengd almennri þróun 

efnahagsmála eins þau og þróast frá einu tímabili til annars. Vegna efnahagshrunsins 

lækkuðu tekjur sveitarfélaga umtalsvert eða um samtals 17,7% á árunum 2008 – 2011. Á 

þessu sama tímabili jukust útgjöld sveitarfélaganna vegna félagsmála um nærri 20% 

meðan dregið var úr útgjöldum á öllum öðrum sviðum. Hér má nefna að sveitarfélögin 

drógu verulega úr fjárfestingu sinni á þessu árabili eða um tæp 75%, launakostnaður þeirra 

lækkaði um 6% og kaup á vöru og þjónustu drógust saman um 14%.
136

 

Sem fyrr segir hafa sveitarfélögin síðustu ár verið að glíma við afleiðingar fjármála-

hrunsins á Íslandi árið 2008 m.a. fall krónunnar og aukna verðbólgu. Áföllin hafa þó 

bitnað misjafnlega illa á fjárhag sveitarfélaganna en einhver þeirra voru t.d. ekki með lán í 

erlendum myntum við hrunið og eru því betur stödd en þau sem tekið höfðu erlend lán.
137

 

9.2 Helstu ástæður erfiðrar fjárhagsstöðu 

Eins og áður hefur komið fram hafa sveitarfélög á Íslandi lengi glímt við erfiða fjárhags-

stöðu. Árið 1990 er fjallað um stöðu skuldugustu sveitarfélaga landsins í Morgunblaðinu. 

Þar kom m.a. fram að nettóskuldir Siglufjarðar námu rúmlega tvöföldum árstekjum 

sveitarfélagsins af útsvari, aðstöðugjaldi og fasteignagjöldum Önnur skuldug sveitarfélög 

á þessum tíma voru Stykkishólmur þar sem skuldir námu 162% af tekjum , Ólafsvík 

138%, Eskifjörður 114% og Hveragerði 101%, Blönduós 98%, Sauðárkrókur 97%, 

Neskaupstaður 97%, Ísafjörður 96% og Ólafsfjörður 87%. Í frétt blaðsins kemur einnig 

fram að ástæður skuldsetningarinnar séu einkum þrjár þ.e. Umsvif sveitarfélaganna sem 

hafi aukist langt umfram hagvöxt í landinu og tekjur þeirra, staða atvinnulífsins sem 

bitnað hafi illa á einstökum sveitarfélögum og að síðustu skerðing á Jöfnunarsjóði 

sveitarfélaga.
138

 

                                                 
135 Skýrsla um áætlun í ríkisfjármálum. Hluti II. Kafli 6. Fjármál sveitarfélaga. Stjórnarráð Íslands, 

fjárlagavefur. 
136 Sama heimild. 
137 Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga. Ársskýrsla 2010 bls. 8. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. 
138 Skuldugustu kaupstaðirnir: Skulda sem svarar eins til tveggja ára tekjum.  Morgunblaðið, 

heimasíða. 8. desember 1990. 
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Þá er áhugavert að vitna til eftirfarandi ummæla nokkurra sveitarstjórnarmanna sem 

greindu Morgunblaðinu frá því á árinu 2000 hverjar væru helstu ástæður slæmrar 

fjárhagsstöðu viðkomandi sveitarfélaga: 

Anna María Elíasdóttir þáverandi forseti bæjarstjórnar Ólafsfjarðarkaupstaðar nefnir: 

 „...að rekja megi ástæðu slæmrar stöðu sveitarfélagsins til þess að ráðist hafi 

verið í fjárfrekar framkvæmdir í kjölfar uppsveiflu upp úr 1990. Íbúum 

fjölgaði í 1.200 á tímabili en eru nú um 1.070. Byggt var stórt íþróttahús, 

húsnæði fyrir eldri borgara, ráðist í gatnagerð og fleira. Síðastliðin fjögur til 

fimm ár hefur íbúum fækkað verulega og það hefur sitt að segja.“ 
139

 

Kristinn Jónasson bæjarstjóri í Snæfellsbæ taldi ástæðurnar eftirfarandi:  

„að rekja megi rót vandans til áranna 1994-1996 þegar mörg 

fiskvinnslufyrirtæki lentu í gjaldþroti auk þess sem fólki fækkaði úr um 1.900 

árið 1994 í 1.721 árið 1998.“ 
140

 

Halldór Halldórsson þáverandi bæjarstjóri Ísafjarðarbæjar tilgreindi að  

“sameiningu Ísafjarðar og fimm annarra sveitarfélaga 1996, samdrátt í 

atvinnulífi og fólksfækkun“ væru ástæður fyrir slæmri fjárhagsstöðu 

sveitarfélagsins.“ 
141

 

Jón Gunnar Stefánsson þáverandi bæjarstjóri í Vesturbyggð sagði  

„Fólksfækkun hefur verið umtalsverð en sveitarfélögin voru sameinuð 1994 og 

í kjölfarið komu upp ýmis vandamál. Fólksfækkunin hefur verið viðvarandi 

síðustu tíu ár, sérstaklega framan af tímabilinu með umtalsverðum tekjumissi 

fyrir sveitarfélagið en eigi að síður hefur allri þjónustu verið haldið uppi eins 

og um alvöru tekjustreymi væri að ræða. Fólksfækkun er upphafið og endir á 

því hvernig hér er komið.“ Þá benti Jón Gunnar á að „auk þess hafi 

                                                 
139

 Engin uppgjöf þrátt fyrir slæma fjárhagsstöðu sjösveitarfélaga. Morgunblaðið, heimasíða. 9. 

febrúar 2000.  
140 Sama heimild. 
141 Sama heimild. 
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sveitarfélagið orðið fyrir miklum skakkaföllum vegna félagslegra íbúða. Það 

er ekki einu sinni hægt að leigja þær hvað þá að selja þær.“ 
142

 

Snorri Björn Sigurðsson þáverandi sveitarstjóri Skagafjarðar sagði eftirfarandi: 

„Árið 1998 er trúlega það ár sem mest er horft til varðandi samanburð og það 

var satt að segja mjög óvenjulegt ár. Þá urðum við fyrir miklum áföllum í 

tengslum við atvinnulífið. Við tókum á okkur afskriftir skulda, sérstaklega 

vegna Loðskinns og raunar einnig vegna ullariðnaðarins, með þeim 

afleiðingum að rekstrarafkoman varð hroðaleg. Þar með versnaði 

skuldastaðan en hinu er ekki að leyna að í aðdraganda sameiningar tóku hin 

ýmsu sveitarfélög sig til og fóru í aðgerðir sem trúlega undir öðrum 

kringumstæðum hefði verið beðið með.“ 
143

 

Eins og fram kemur hjá ofangreindum sveitarstjórnarmönnum þá töldu þau 

fólksfækkun, erfiðleika í atvinnumálum, of miklar framkvæmdir og sameiningu 

sveitarfélaga vera helstu ástæður slæmrar fjárhagsstöðu viðkomandi sveitarfélaga á árinu 

2000. Einnig vekur athygli í umræddri grein í Morgunblaðinu að hjá þessum 

sveitarstjórnarmönnum kemur ekki fram afgerandi vilji til að bregðast við slæmri 

fjárhagsstöðu með róttækum aðgerðum t.d. með því að selja eignir eða skerða þjónustu í 

sveitarfélögunum.
144

 

Rétt er að vekja athygli á að allt eru þetta sveitarfélög á landsbyggðinni og líklegt er 

að fjölmörg önnur sveitarfélög á landsbyggðinni hafi verið að glíma við samskonar 

vandamál á þessum árum og mörg hver enn í dag. Hins vegar væri áhugavert að leita 

skýringa hjá þeim sveitarfélögum sem nú eiga í mestum fjárhagsörðugleikum en mörg 

þeirra eru á höfuðborgarsvæðinu utan Reykjavíkur eða á þeim svæðum sem fyrir 

efnahagshrunið 2008 voru kölluð vaxtarsvæði,.
145

 en það voru sveitarfélögin frá og með 

Borgarbyggð, suður um Reykjanes og til Árborgar, Akureyrarkaupstaður, Fljótsdalshérað 

                                                 
142 Engin uppgjöf þrátt fyrir slæma fjárhagsstöðu sjösveitarfélaga. Morgunblaðið, heimasíða. 9. 

febrúar 2000. 
143 Sama heimild. 
144 Sama heimild. 
145 Svar við fyrirspurn Þórs Saaris um erfiða fjárhagsstöðu sveitarfélaga. Alþingi Íslendinga, 

heimasíða. 
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og Fjarðabyggð.
146

 Líklegt má telja að þá kæmu fram aðrar skýringar þó skuldsetning og 

óhóflegar fjárfestingar og framkvæmdir sveitarfélaganna einkenni öll tímabilin sem hér 

hafa verið til umfjöllunar þ.e. árin í kringum 1990, 2000 og allt til ársins 2008. 

Á árunum 2002-2009 jukust skuldir sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu utan 

Reykjavíkur og á svo kölluðum vaxtarsvæðum gríðarlega og langt umfram skuldir 

Reykjavíkurborgar og sveitarfélaga á landsbyggðinni. Þessi sveitarfélög, sem mörg hver 

höfðu tekið lán í erlendum myntum glíma nú flest við fjárhagslegan vanda sem m.a. má 

rekja til skuldsetningar vegna fjárfestinga og framkvæmda á þessu tímabili og áhrifa 

fjármálakreppunnar m.a. sökum gengisfalls krónunnar. Nefnt hefur verið að íbúum 

fjölgaði mjög í sveitarfélögum á höfuðborgarsvæðinu á árunum fyrir hrun og skýri það að 

hluta mikla skuldsetningu þeirra.
147

 

Í þessu samhengi má nefna þau neikvæðu fjárhagslegu áhrif sem ósamstaða 

sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu í skipulagsmálum hefur haft á fjárhag og stöðu þeirra. 

Þrátt fyrir áætlanir gildandi Svæðisskipulags höfuðborgarsvæðisins 2001 – 2024 

heimiluðu einstaka sveitarfélög á höfuðborgarsvæðinu umtalsvert meira byggingarmagn í 

skipulagsáætlunum sínum en svæðisskipulagið gerði ráð fyrir. Þá blasir við að 

sveitarfélögin hafa í skipulagsvinnu sinni ofáætlað væntanlegan íbúafjölda í viðkomandi 

sveitarfélagi. Svo virðist sem sveitarfélögin á höfuðborgarsvæðinu hafi fyrst og fremst 

verið í mikilli samkeppni sín á milli um íbúa, húsbyggingar og uppbyggingu en ekki byggt 

skipulagsgerð sína á raunhæfum áætlunum um fjölgun íbúa né tekið tillit til 

byggingarmagns sem þau höfðu áður samþykkt í gildandi svæðisskipulagi.
148

 Afleiðingar 

þessa eru þær að mörg sveitarfélög á höfuðborgarsvæðinu kljást nú við fjárhagsvanda sem 

birtist m.a. í formi mikillar skuldsetningar, fjármagnskostnaðar vegna framkvæmda sem 

þau réðust í á væntanlegum byggingarsvæðum með uppbyggingu gatna, veitumannvirkja 

og þjónustustofnana og beinna útgjalda vegna endurgreiðslu gatnagerðargjalda- og 

byggingarréttar til lóðarhafa. 

                                                 
146 Fréttabréf Hag- og upplýsingasviðs. 2. tbl. 4. árg. Mars 2012 bls. 1.  Samband íslenskra 

sveitarfélaga, heimasíða. 
147 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur bls. 36. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
148 Ásdís H. Theodórsdóttir o.fl. „Veðjað á vöxt. Byggðaþróun á stór-höfuðborgarsvæðinu.“ bls. 1, 

25, 49-51. 
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Að síðustu skal þess getið að í Ársskýrslu Eftirlitsnefndar með fjármálum 

sveitarfélaga 2010 er þess getið að miklar fjárfestingar sveitarfélaganna og veruleg 

skuldsetning þeirra hafi átt mikinn þátt í að skapa þann vanda sem sveitarfélögin glíma við 

eftir efnahagshrunið árið 2008.
149

 

Segja má að umfjöllun þessi staðfesti hve lítið samráð hafi verið milli ríkis og 

sveitarfélagana um mótun efnahagsstefnu og opinberar hagstjórnaraðgerðir. Þannig fara 

sveitarfélögin sínu fram með framkvæmdum og fjárfestingum þó aðgerðir ríkisvaldsins á 

einhverjum tímum miði að því að draga úr fjárfestingu. Óhófleg skuldsetning sveitarfélaganna 

og erfið fjárhagsstaða þeirra er m.a. afleiðing skorts á samráði ríkis og sveitarfélaga um mótun 

samræmdrar efnahagsstefnu fyrir hið opinbera. Þau ummæli sem hér eru höfð eftir einstökum 

sveitarstjórnarmönnum staðfesta einnig að skortur á samráði um stjórn efnahagsmála hafi 

lengi haft neikvæð áhrif á fjárhag sveitarfélaganna þar sem ekki er brugðist við aðsteðjandi 

vanda með samræmdum hagstjórnaraðgerðum ríkis og sveitarfélaga. 

9.3 Helstu afleiðingar erfiðrar fjárhagsstöðu 

Áhrif fjármálakreppunnar hafa haft alvarlegar afleiðingar í för með sér gagnvart starfsemi 

og stöðu sveitarfélaganna í landinu og koma áhrif þess og afleiðingar víða fram Segja má 

að unnt sé að draga áhrif og afleiðingar kreppunnar gagnvart sveitarfélögunum fram í 

eftirfarandi atriðum: 

 Skuldaaukning og aukin fjármagnskostnaður m.a. vegna hækkunar erlendra lána. 

 Tekjusamdráttur. 

 Aukin útgjöld vegna vaxandi atvinnuleysis. 

 Aukin útgjöld í félagsmálum og félagsþjónustu. 

 Verri aðgangur að fjármagni og lakari lánskjör. 

 Miklar endurgreiðslur til lóðarhafa vegna gatnagerðar- og byggingarréttargjalda. 

 Tap á eignum í peningamarkaðssjóðum.
150

 

                                                 
149 Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga. Ársskýrsla 2010 bls. 3. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. 
150 Halldór Halldórsson. Setningarræða á Fjármálaráðstefnu sveitarfélaga 2009 bls. 1. Samband ísl. 

sveitarfélaga, heimasíða. 
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Vegna þessa hafa mörg sveitarfélög átt í erfiðleikum með að ná jafnvægi í rekstri 

sínum og einstök sveitarfélög glíma við mikla erfiðleika vegna endurfjármögnunar lána 

sem tekin voru hjá erlendum lánastofnunum.
151

 

Beinar afleiðingar þeirrar stöðu sem sveitarfélögin hafa glímt við frá árinu 2008 eru 

margvíslegar eins og hér hefur verið greint frá og hefur áhrifa þeirra gætt víða í 

samfélaginu. Samband íslenskra sveitarfélaga framkvæmdi könnun á árinu 2011 meðal 

sveitarfélaga þar sem m.a. var spurt um hagræðingaraðgerðir sem þau hefðu ráðist í frá 

árinu 2008, hvaða árangri þær hefðu skilað og hvaða hagræðingaraðgerðir væru 

fyrirhugaðar. Fram kom að sveitarfélögin í landinu hafa leitað fjölmargra leiða til 

sparnaðar og aðhalds og hafa þær aðgerðir beinst að öllum sviðum rekstrarins m.a. 

einstökum málaflokkum, undirstofnunum t.d. veitum og hafnarsjóðum,  fjárfestingu og 

viðhaldsverkefnum sveitarfélaganna og fjármagnskostnaði. Þá kom fram að mörg 

sveitarfélög sjá leiðir til hagræðingar og sparnaðar í aukinni samvinnu og samstarfi við 

nágrannasveitarfélög.
152

 

Þegar spurt var um hvaða aðgerðir hefðu skilað hlutfallslega mestri hagræðingu kom í 

ljós að; 

„þær aðgerðir sem skiluðu mestu voru fækkun starfsmanna, breytingar innan 

fræðslumála, launalagfæringar og minnkun fastrar yfirvinnu.....Sveitarfélögin 

mæla með mörgum aðgerðum innan fræðslumálanna svo sem sameiningu 

grunn- og leikskóla, fækkun kennslustunda og fleira. Einnig er tekið fram að 

sameining nefnda hafi heppnast vel sem og sorpflokkun og það að hætta að 

veita staðgreiðsluafslátt af fasteignagjöldum.“ 
153

 

Ekkert heildaryfirlit er til um þær hagræðingaraðgerðir sem sveitarfélögin hafa ráðist í 

á sl. árum en fullyrða má að þær hafi náð til flestra eða allra sviða í starfsemi þeirra. Hér 

skal þó tekið fram að sveitarfélögin gáfu út yfirlýsingu um að þau myndu hlífa 

                                                 
151 Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga. Ársskýrsla 2010 bls. 3. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. 
152 Hagræðingaraðgerðir sveitarfélaga bls. 5 og bls. 20. Samband íslenskra sveitarfélaga, 

heimasíða. 
153 Sama heimild. 
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grunnþjónustunni í þeim hagræðingaraðgerðum sem ljóst var að ráðast þyrfti í og hefur 

það verið gert eftir bestu getu.
154

 

Auk þess sem hér hefur verið nefnt hafa sveitarfélögin í þessari stöðu einnig leitað 

leiða til að auka tekjur sínar en svigrúmið er takmarkað að margra mati. Karl Björnsson, 

framkvæmdastjóri Sambands íslenskra sveitarfélaga nefnir þetta í umfjöllun sinni í 

tímaritinu sveitarstjórnarmálum í september 2010 en þar segir m.a.; 

„Það er sveitarfélögum mjög erfitt að auka tekjur sínar með hækkun skatta og 

þjónustugjalda í kjölfar þeirra miklu skattahækkana sem ríkisstjórnin hefur 

staðið fyrir. Fasteignaskattsálagning á atvinnuhúsnæði er nær fullnýtt og 

raungildi fasteignaskatta á íbúðarhúsnæði hefur hækkað töluvert undanfarin 

ár svo ekki verður auðvelt að ná í auknar skatttekjur í þann skattstofn. Í raun 

er einnig mjög lítið að sækja í hækkun útsvarstekna í hlutfalli við 

heildarútsvarstekjur ef þau fáu sveitarfélög sem ekki fullnýta heimilað 

hámarksálagningarhlutfall ákveða að hækka hlutfallið. Sveitarfélögin verða 

því að halda áfram að skera niður útgjöld sem þýðir að sjálfsögðu þegar upp 

verður staðið að þau lækki þjónustustigið þó það komi með misjöfnum hætti 

niður á hinum ýmsu þjónustuþáttum.“ 
155

 

Þrátt fyrir að ríki og sveitarfélög hafi undirritað vegvísi að gerð hagstjórnarsamnings 

skortir enn á að aðgerðir þeirra í hagstjórn hins opinbera séu samræmdrar og miði að sama 

marki. 

Umfjöllun þessa kafla staðfestir að sveitarfélögin hafa ráðist í viðamiklar aðgerðir til 

að draga úr rekstarkostnaði sínum en möguleikar þeirra til tekjuaukningar með hækkun 

skatta og þjónustugjalda eru takmarkaðir mögulega vegna skorts á samráði ríkis og 

sveitarfélaga.  

9.4 Niðurstöður 

Þegar fjármál sveitarfélaga og þróun þeirra á árunum 1985 2012 er skoðuð kemur fram að 

meirihluta þess tíma eru sveitarfélögin í landinu rekin með halla og fjárhagsstaða þeirra er 

                                                 
154 Sveitarstjórnarmál, tímarit.  „Hagræðingaraðgerðir eru nauðsynlegar.“ Leiðari, Halldór 

Halldórsson, formaður. 2. tbl. 71. árgangur bls. 5. 
155 Sveitarstjórnarmál, tímarit.: „Blikur á lofti í fjármálum sveitarfélaga.“ Leiðari, Karl Björnsson, 

framkvæmdastjóri.  6. tbl. 70. árgangur bls. 5. 
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almennt veik. Undantekningar er þó að finna á uppgangstímum i hagkerfinu 1985-1987 og 

svo 2004-2008 þegar afkoma sveitarfélaganna í heild batnar umtalsvert. Hins vegar má segja 

að á seinna tímabilinu sem hér er nefnt þá þ.e. 2004-2008 voru það fyrst og fremst sveitarfélög 

á höfuðborgarsvæðinu og svokölluðum vaxtarsvæðum sem tímabundið nutu góðs af þeirri 

hagvaxtaraukningu sem varð í hagkerfinu á þeim tíma t.d vegna sölu byggingar- og 

lóðarréttinda. Eftir sem áður var staða flestra sveitarfélaga á landsbyggðinni þröng og mörg 

þeirra voru að glíma við sömu vandamamál og áður þ.e. fólksfækkun v/ erfiðleika í 

atvinnumálum og afleiðingar mikillar skuldsetningar vegna fjárfestinga og framkvæmda. 

Þegar litið er til þróunar fjárhagsstöðu sveitarfélaga má segja að eftirfarandi atriði 

einkenni tímabilið 1985-2012: 

 Viðvarandi hallarekstur sveitarfélaganna. 

 Nær ótakmarkað sjálfræði sveitarfélaga um ráðstöfun fjármuna og verkefni. 

 Mikil skuldsetning vegna fjárfestingar og framkvæmda oft v/ ólögbundinna verkefna. 

 Þátttaka í atvinnurekstri og aðstoð við atvinnulífið. 

 Samkeppni um íbúa og uppbyggingu. 

 Eftirlit með fjármálastjórn þeirra er nánast ekkert og eftirlitsheimildir skortir. 

 Skortur á samráði við ríkisvaldið um hlutverk sveitarfélaganna í hagstjórninni. 

Eins og áður hefur verið nefnt hefur frá árinu 2009 verið bætt úr ágöllum sem hér eru 

nefndir og varða eftirlit með fjármálastjórn sveitarfélaganna, eftirlitsheimildir stjórnvalda 

og aukið samráð ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál. Engu að síður má segja að slæma 

fjárhagsstöðu sveitarfélaganna megi m.a. rekja til skorts á aga í fjármálastjórn sveitar-

félaganna, og skorts á eftirliti ríkisvaldsins með fjármálastjórn sveitarfélaganna og svarar 

það rannsóknarspurningu 2.3 mjög vel. Með sama hætti má segja að umfjöllun þessa kafla 

staðfesti að skortur á samráði ríkis og sveitarfélaga um aðgerðir í efnahagsmálum hafi 

lengi haft neikvæð áhrif á fjármál sveitarfélaga í landinu, sbr. rannsóknarspurningu 2.4, 

þar sem lítið virðist hafa verið rætt um nauðsyn slíks samráðs fyrr en eftir efnahagshrunið 

2008 þegar ráðist var í nauðsynlegar úrbætur. Ennfremur bendir margt til þess að tryggja 

þurfi það samráð enn frekar því þrátt fyrir vegvísi að hagstjórnarsamningi stefni aðgerðir 

ríkis og sveitarfélaga ekki alltaf að sama marki. 
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10 Fjármálareglur og eftirlit með fjármálum sveitarfélaga 

10.1 Almennt um fjármálareglur 

Megin tilgangur fjármálareglna er að skuldbinda stjórnvöld til að stýra opinberum 

fjármálum sínum á ábyrgan og agaðan hátt. Fjármálareglum er ætlað að sjá til þess að 

stjórnvöld standi við langtímaáætlanir um hina opinberu fjármálastjórn og komi í veg fyrir 

skammsýna ákvarðanatöku sem t.d. gæti komið til vegna krafna sérhagsmunahópa eða 

væntanlegra kosninga. Fjármálareglum er ætlað að setja fjármálum hins opinbera markmið 

t.d. um hallalausan rekstur, skattlagningu, vöxt útgjalda eða skuldaviðmið/skuldaþök. 

Almennt eru þessar reglur settar fram sem töluleg viðmið eða markmið.
156

 

Á síðustu árum hafa æ fleiri ríki tekið upp fjármálareglur af einhverju tagi. Nú þegar 

hafa um 80 ríki innleitt fjármálareglur, eina eða fleiri. Árið 1990 höfðu aðeins 7 ríki sett 

sér slík viðmið. Algengast er að fjármálareglur kveði á um hallalausan rekstur og/eða 

reglur sem takmarka skuldsetningu. Slíkar reglur miða fyrst og fremst að því að stuðla að 

sjálfbærni í opinberum rekstri. Þá hafa um 30 ríki sett reglur eða markmið um útgjöld og 

oft eru slík viðmið sett samhliða reglum um hallalausan rekstur og þá miðað við að 

jafnvægi ríki í rekstri hins opinbera yfir hagsveifluna.
157

 

Fjármálareglum með tölulegum viðmiðunum eða tölusettum markmiðum er ætlað að 

auka stöðugleika í efnahagsstjórn hins opinbera án þess að vera háðar mati stjórnenda á 

hverjum tíma hvernig skuli brugðist við ríkjandi efnahagsástandi. Mögulegt er að ítarlegar 

eða strangar kröfur um hallalausan rekstur eða takmörkun skuldsetningar geti magnað upp 

utanaðkomandi hagsveiflur en reglusetningin á engu að síður að skapa nauðsynlegan og 

árangursríkan stöðugleika.
158

 

Alþjóðagjaldeyrissjóðurinn hefur sett fram viðmið um að árangursríkar fjármálareglur 

þurfi að uppfylla þrjú skilyrði en þau eru: 

 Að skýr og stöðug tengsl séu milli tölulegra markmiða og endanlegs markmiðs. 

                                                 
156 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur bls. 22. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
157 Sama heimild bls. 22. 
158 Sama heimild bls. 22. 
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 Að hæfilegur sveigjanleiki sé til staðar til að takast á við utanaðkomandi áföll. 

 Að leikreglur séu skýrar um hvernig skuli bregðast við þegar ekki er farið að reglunum.
159

 

Fjármálareglur geta verið ólíkar frá einu landi til annars m.a. hvort þær nái yfir 

starsemi hins opinbera í heild sinni þ.e. bæði ríkis og sveitarfélaga og einnig til opinberra 

fyrirtækja. Þá gilda víðast aðrar reglur um sveitarfélögin en ríkissjóði og hvað 

sveitarfélögin áhrærir þá er almennt litið svo á að fjármálareglur eigi að stuðla að 

fjárhagslegri sjálfbærni þeirra m.a. með ákvæðum um hallalausan rekstur og 

takmörkunum á skuldsetningu.
160

 

Skilvirkar fjármálareglur hvetja stjórnvöld til að standa við yfirlýsta stefnu um 

skattlagningu, útgjöld og lántökur hins opinbera. Hins vegar er skilvirknin háð gegnsæi, 

einfaldleika, varanleika, viðurlögum og hæfilegum sveigjanleika. Þá er mikilvægt að hinu 

opinbera sé veitt ákveðið aðhald í tengslum við setningu fjármálareglna og í því skyni hafa 

einstök ríki stofnað sérstakar eftirlitsstofnanir sem skulu sjá til þess að farið sé eftir 

ákvæðum fjármálareglna.
161

 

Efnahagshrunið 2008 og sú fjármálakreppa sem flest vestræn ríki eiga nú við að etja 

hefur haft gríðarleg áhrif á fjármál hins opinbera, bæði ríkis og sveitarfélaga. Þetta ástand 

hefur m.a. leitt til umtalsverðrar skuldaaukningar hjá hinu opinbera og því hafa einstök 

ríki brugðist við með því að víkja frá gildandi fjármálareglum eða mildað þær verulega. 

Þessi viðbrögð sýna að við setningu fjármálareglna er nauðsynlegt að hafa innbyggðan 

sveigjanleika sem þó má ekki draga úr gildi reglnanna eða tefla í voða þeim stöðugleika 

sem fjármálareglum er ætlað að ná fram.
162

 

Hér á landi hafa ríki og sveitarfélög oftast haft það undirliggjandi markmið að skila 

hallalausum rekstri.
163

 Eins og áður hefur verið fjallað um hafa sveitarfélög á Íslandi átt í 

verulegum erfiðleikum með að ná því markmiði og í raun hafa sveitarfélög hér á landi, 

með örfáum undantekningum, verið rekin með viðvarandi halla sl. áratugi. Höfundur telur 

eina ástæðu þess vera vegna skorts á samráði og samræmdum aðgerðum ríkis og 

sveitarfélaga í efnahagsmálum og skorti á fjármálareglum fyrir sveitarfélögin. 

                                                 
159 Gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélög. Skýrsla starfshóps bls.5. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
160 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur bls. 23. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
161 Sama heimild bls. 23. 
162 Sama heimild bls. 22. 
163 Sama heimild bls. 23. 
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Langvarandi hallarekstur hefur síðan veikt sveitarstjórnarstigið í heild sinni og afleiðingar 

þess koma víða fram. 

10.2 Þörf á fjármálareglum fyrir sveitarfélög 

Á árunum 2005-2007 verður fyrst vart umræðu um fjármálareglur fyrir sveitarfélögin. 

Viðskiptaráð Íslands og Samtök atvinnulífsins höfðu í ályktunum sínum og fræðsluritum 

bent á nauðsyn slíkrar reglusetningar en að því er virðist var umræða þar um ekki mikil til 

að byrja með meðal sveitarstjórnarmanna hvorki almennt né á vettvangi Sambands 

íslenskra sveitarfélaga. Í samskiptum ríkis og sveitarfélaga á árunum 2006 og 2007, þar 

sem ítrekað var rætt um skuldastöðu sveitarfélaganna og ákall sveitarstjórnarmanna og 

Sambands ísenskra sveitarfélaga um nauðsyn þess að tekjustofnar sveitarfélaganna yrðu 

styrktir, kom í fyrsta sinn fram umræða um setningu fjármálareglna fyrir sveitarfélögin.
164

 

Í viljayfirlýsingu sem fulltrúar þáverandi ríkisstjórnar og fulltrúar Sambands íslenskra 

sveitarfélaga undirrituðu 22. mars 2007 segir í 1. gr.: 

„Aðilar munu vinna saman að mótun tillagna um fjármálareglur fyrir 

sveitarfélögin og bætta upplýsingaöflun sem tryggt geti að fjármál 

sveitarfélaganna vinni með ríkisfjármálunum að því er varðar almenna 

hagstjórn. Í þessu sambandi verði sérstaklega hugað að markmiðssetningu 

varðandi þak á vöxt útgjalda sveitarfélaga, þak á hlutfall skulda þeirra og 

tekjuafkomu þeirra yfir hagsveifluna.“ 
165

 

Í 2. gr. viljayfirlýsingarinnar segir jafnframt; 

„Ríkisstjórnin lýsir sig reiðubúna, að því gefnu að afkoma ríkissjóðs leyfi, til 

þess að skoða með jákvæðum hætti möguleika á að ríkið vinni með 

sveitarfélögunum, sem tekin eru að framfylgja fjármálareglum er þau hafa sett 

sér á grundvelli tillagan samkvæmt 1. tl. hér að framan, við að lækka 

skuldastöðu þeirra. Samráð verður haft við Samband íslenskra sveitarfélaga 

um útfærslu þessa.“ 
166

 

                                                 
164 Viljayfirlýsing Ríkisstjórnar Íslands og Sambands íslenskra sveitarfélaga frá 22. mars 2007. 

Velferðarráðuneytið, heimasíða. 
165 Sama heimild. 
166 Sama heimild. 
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Í kjölfar þessarar yfirlýsingar fulltrúa ríkistjórnarinnar og Sambands íslenskra 

sveitarfélaga komst umræða um fjármálareglur fyrir sveitarfélögin fyrst á dagskrá meðal 

sveitarstjórnarmanna og vissulega voru viðbrögð þeirra misjöfn og segja má að í fyrstu 

hafi sveitarstjórnarmenn sýnt þessum hugmyndum lítinn áhuga.
167

 

Á Alþingi komu hugmyndir um setningu fjármálareglna fyrir sveitarfélögin einnig til 

umræðu í utandagskrárumræðu um fjárhag sveitarfélaganna og samskipti ríkisins við þau í 

desembermánuði 2007 en þar vekja ummæli Geirs H. Haarde, þáverandi forsætisráðherra 

og Steingríms J. Sigfússonar, formanns Vinstri hreyfingarinnar græns framboðs athygli. 

Sérstaklega beinist athyglin að því að ekki var enn ljóst, þrátt fyrir viljayfirlýsinguna frá 

22. mars 2007, hvernig að setningu fjármálareglna yrði staðið og að væntingar voru um 

mögulega niðurfærslu skulda þeirra sveitarfélaga sem settu sér slíkar reglur svo og því að 

stjórnarandstöðuleiðtoginn Steingrímur J. Sigfússon virðist hafa verulegar efasemdir um 

réttmæti slíkrar reglusetningar. 

Í þingræðu Geirs H. Haarde, þáverandi forsætisráðherra þann 4. desember 2007 kemur 

eftirfarandi m.a. fram í umræðu um fjárhag sveitarfélaga og samskipti ríkisins við þau: 

„Í mars 2007 undirrituðu þáverandi ríkisstjórn og Samband ísl. sveitarfélaga 

viljayfirlýsingu þar sem m.a. er lögð áhersla á mótun tillagna um fjármála-

reglur fyrir sveitarfélögin og bætta upplýsingaöflun sem tryggt geti að fjármál 

sveitarfélaganna vinni með ríkisfjármálunum að því er varðar almenna 

hagstjórn. Í þessu sambandi verði sérstaklega hugað að markmiðssetningu 

varðandi þak á vöxt útgjalda sveitarfélaga, þak á skuldahlutfall þeirra og 

tekjuafkomu þeirra yfir hagsveifluna. Takist að koma slíkum fjármálareglum í 

framkvæmd hjá sveitarfélögum er ríkisstjórnin tilbúin að vinna með þeim að 

lækkun skuldastöðu þeirra að því gefnu að afkoma ríkissjóðs leyfi slíkt.“ 
168

 

Í umræðu um sama mál kom eftirfarandi m.a fram í þingræðu Steingríms J. 

Sigfússonar, formanns Vinstri hreyfingarinnar græns framboðs: 

                                                 
167 Karl Björnsson. Ræða á Landsþingi Sambands íslenskra sveitarfélaga 2010. Samband íslenskra 

sveitarfélaga, heimasíða. 
168 Geir H. Haarde. Fjárhagur sveitarfélaga og samskipti ríkisins við þau. Alþingi Íslendinga, 

heimasíða. 135. Löggjafarþing. 36. fundur. 4. desember 2007. 



  

94 

„Menn virðast skjóta því fyrir sig að fjármálareglur vanti til þess t.d. að hægt 

sé að ganga til aðgerða sem snerta lækkun skulda sveitarfélaganna, sem 

fyrirheit hafa verið gefin um og Sjálfstæðisflokkurinn lofaði fyrir kosningar og 

samþykkti á landsfundi síðasta vor. 

Er það þá það sem strandar á, hinum nýju spennitreyjureglum sem hneppa á 

sveitarfélögin í? Ég fæ ekki betur séð en það sé ákveðin aðför að fjárhagslegu 

sjálfstæði þeirra. Þarf einhverjar sérstakar reglur aðrar en gildandi lög og lög 

um bókhald og ársreikninga og annað það sem sveitarfélögin eru hvort sem er 

bundin af?  

Ríkið ætlar að þvinga lög yfir sveitarfélögin gegn þeirri gulrót að það muni 

hjálpa þeim eitthvað við að lækka skuldirnar.“ 
169

 

Svo virðist sem umræða um setningu fjármálareglna fyrir sveitarfélögin hafi verið 

mjög vanreifuð þrátt fyrir viljayfirlýsingu ríkis og sveitarfélaga frá marsmánuði 2007 og 

eftirfarandi ummæli Árna M. Mathiesen, þáverandi fjármálaráðherra á fjármálaráðstefnu 

sveitarfélaga í októbermánuði 2008, í hringiðu efnahagshrunsins, en þau staðfesta að 

aðilar málsins höfðu óljósar hugmyndir hvernig slíkum reglum yrði komið á: 

„Í samkomulagi ríkis og sveitarfélaga frá 22.mars 2007 var samstaða um að 

ef sveitarfélög tækju upp slíkar reglur og færu að vinna eftir þeim myndi 

ríkissjóður koma að lækkun skulda þeirra að því gefnu að afkoma ríkissjóðs 

gæfi tilefni til.  

Því miður náðist aldrei niðurstaða um hvernig eða með hvaða hætti slíkar 

reglur ættu að vera og sjónarmið sveitarfélaganna voru nokkuð mismunandi 

eftir stærð þeirra. Nú er ljóst að ríkissjóður verður ekki aflögufær til að koma 

að niðurgreiðslu skulda sveitarfélaganna á næstu árum. Þrátt fyrir það vil ég 

hvetja sveitarstjórnarmenn til þess að halda áfram umræðu um fjármálareglur 

og gildi þeirra enda eru fá stjórntæki betri þegar kemur að gerð 

fjárhagsáætlana, - við að halda útgjöldum í skefjum.“ 
170

 

                                                 
169 Steingrímur J. Sigfússon. Fjárhagur sveitarfélaga og samskipti ríkisins við þau. Alþingi 

Íslendinga, heimasíða. 135. Löggjafarþing. 36. fundur. 4. desember 2007. 
170 Árni M. Mathiesen. Fjármálaráðuneytið, heimasíða. Ræða flutt á Fjármálarástefnu sveitarfélaga 

13. nóvember 2008. 
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Af þessum ummælum má ráða að ríkisvaldið hafi á þessum tíma haft uppi hugmyndir 

um að mögulegt væri að grípa til aðgerða, á grundvelli áðurnefndrar yfirlýsingar, um 

aðgerðir til stuðnings sveitarfélögunum m.a. varðandi lækkun skulda gegn því að þau settu 

sér sjálf fjármálareglur. 

Athygli vekur að ekki er nefnt hvort slíkar fjármálareglur verði samræmdar fyrir öll 

sveitarfélög í landinu eða hvort sveitarfélögin hvert um sig setji reglurnar. Þá er heldur 

ekki nefnt hvort slíkar reglur skuli byggja á heildstæðri lagasetningu um setningu 

fjármálareglna fyrir sveitarfélögin í landinu. Þannig var umfjöllunin og nálgun þess að 

sveitarfélögin settu sér fjármálareglur afar óljós og líklegt er að hún hafi annars vegar 

byggst á væntingum fulltrúa ríkisvaldsins um að unnt yrði að koma reglu á fjármál 

sveitarfélaganna og hins vegar á væntingum sveitarstjórnarmanna að ríkið kæmi að 

lækkun skulda sveitarfélaganna. Segja má að umræða um setningu fjármálaregla hafi verið 

í algeru skötulíki á þessum tíma og að hvorki fulltrúar ríkisins né sveitarfélaganna hafi 

gert sér grein fyrir hvert megin inntak og viðmið slíkrar reglusetningar skyldi vera. 

Á árinu 2008 gerði Viðskiptaráð Íslands úttekt á útgjöldum hins opinbera en þar var 

m.a. fjallað um hlutdeild sveitarfélaganna í hagstjórn hins opinbera. Í úttektinni kom m.a. 

fram gagnrýni á þágildandi löggjöf um fjármálastjórn sveitarfélaga um leið og kallað var 

eftir aðgerðum til að auka aga og reglufestu varðandi fjármál sveitarfélaga. Í úttektinni 

segir m.a. að; 

„Núverandi löggjöf um fjármál sveitarstjórna og framlag þeirra til 

hagstjórnar er tiltölulega áhrifalítil. Í sveitarstjórnarlögum segir að við gerð 

fjárhagsáætlunar skuli hafa hliðsjón af fjárhagslegri stöðu sveitarsjóðs og 

stofnana sveitarfélagsins. Sveitarstjórn á ennfremur gæta þess sem kostur er 

að heildarútgjöld, þar með talin rekstrarútgjöld, fari ekki fram úr 

heildartekjum þess. Afgreiði sveitarstjórn fjárhagsáætlun, ársreikning eða 

þriggja ára áætlun með halla, skal hún senda eftirlitsnefnd með fjármálum 

sveitarfélaga greinargerð um ástæðu hallans, aðgerðir til að bæta þar úr og 

áætlun um framtíðarhorfur í rekstri sveitarfélagsins. 

Það sem skapar mesta vandann er heimild sveitarstjórna til að endurskoða og 

breyta fjárhagsáætlunum sínum á öllum stigum. Þrátt fyrir að sveitarstjórnum 

sé skylt að semja þriggja ára áætlun, sem ætlað er að vera rammi um árlegar 

fjárhagsáætlanir, þá er þetta svigrúm sem þeim er gefið til þess fallið að grafa 
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undan trúverðugleika slíks ramma. Fjármálastjórn sveitarfélaga skortir því 

þann aga sem er forsenda hagkvæmrar og skilvirkrar fjármálastjórnar hins 

opinbera.“ 
171

 

Í úttektinni kemur einnig fram að þrátt fyrir að eftirlit með fjármálastjórn sveitarfélaga 

hafi verið aukið nokkuð þá sé hvergi nærri nóg að gert og að eftirlitið beinist ekki að rót 

vandans sem felist í því að ekki sé til staðar bindandi útgjaldarammi til að draga úr 

aukningu útgjalda. Þá segir að sveitarfélögin séu ekki bundin nægum aga til að styðja við 

efnahagslegan stöðugleika, hvorki með ákvæðum lagasetningar eða með samningum við 

ríkisvaldið og því sé framlag þeirra til hagstjórnarinnar í raun byggt á vilja og stefnu 

hverrar sveitarstjórnar. Því er haldið fram að þetta fyrirkomulag hefi ekki gefist nógu vel 

því sveitarfélögin hafi á stundum hagað rekstri sínum á skjön við fjármálastefnu 

ríkisvaldsins og þess vegna sé brýn þörf á breytingum eigi framlag sveitarfélaganna til 

opinberrar hagstjórnar að verða markvissara.
172

  

Líklegt er að umrædd úttekt Viðskiptaráðs Íslands hafi verið afar mikilvægt innlegg í 

umræðu um fjármálastjórn hins opinbera á þessum tíma og umfjöllun um fjármál 

sveitarfélaganna vekur athyli. Bent er á ágalla þágildandi sveitarstjórnarlaga um eftirlit 

með fjármálum sveitarfélaga, agaleysi í fjármálastjórn þeirra, skort á samráði ríkis og 

sveitarfélaga og nauðsyn þess að komið verði á fjármálareglum fyrir sveitarfélögin. Þau 

atriði og þeir ágallar sem sérstaklega varða sveitarfélögin og fjallað er um í úttektinni 

komu til frekari umræðu og greiningar í kjölfar í kjölfar aðkomu Alþjóðagjald-

eyrissjóðsins að opinberri fjármálastjórn á Íslandi eftir efnahagshrunið 2008. En segja má 

að þá hafi fyrst skapast aðstæður fyrir faglegri og vandaðri umræðu um setningu 

fjármálareglna fyrir sveitarfélögin. 

10.3 Efnahagshrunið 2008 og mikilvægi fjármálareglna 

Allt frá efnahagshruninu haustið 2008 hefur íslenskum ráðamönnum á vettvangi sveitar-

stjórna og ríkisfjármála orðið ljóst að setning fjármálareglna er mikilvægt hagstjórnartæki 

sem beita má til stýringar og aðhalds í umhverfi opinbers rekstrar. Þannig má segja að 

efnahagshrunið 2008 hafi glætt skilning margra á því að slíkar reglur væru nauðsynlegar 

og því brýnt að hið opinbera, bæði ríki og sveitarfélög, settu sér slíkar reglur. Að sama 

                                                 
171 Finnur Oddsson, Frosti Ólafsson og Haraldur I. Birgisson. Útþensla hins opinbera. Orsakir – 

afleiðingar og úrbætur bls. 27. Viðskiptaráð Íslands. 
172 Sama heimild bls. 27-28.  
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skapi var talið mikilægt að setning slíkra reglna tæki mið af íslenskum aðstæðum og að 

vandað verði til verka við þá reglusmíð og sveigjanleiki tryggður án þess að dregið yrði úr 

þeim stöðugleika sem fjármálareglunum væri ætlað að skapa.
173

 

Frá efnahagshruninu 2008 hefur orðið veigamikil viðhorfsbreyting varðandi rekstur 

hins opinbera þ.e. ríkis og sveitarfélaga. Á síðustu áratugum hefur stefna sveitarfélaganna 

fyrst og fremst verið sú að sjálfsforræði þeirra skyldi vera sem mest en afskipti ríkisvalds 

og annarra opinberra eftirlitsaðila að málefnum þeirra sem minnst. Þetta viðhorf leiddi til 

þess að gjá myndaðist milli ríkis og sveitarfélaga og það birtist t.d. í því að á síðustu 

áratugum hefur ríkið haft takmörkuð afskipti af málefnum sveitarfélaganna. Á sama tíma 

hefur ríkisvaldið og stofnanir þess innleitt ýmis lög og regluverk sem haft hefur áhrif á 

rekstur sveitarfélaganna án þess að nægilegt samráð hafi verið haft við sveitarfélögin. Þess 

vegna hefur ákveðinnar tortryggni gætt milli ríkis og sveitarfélaga og ágreiningur um hin 

ýmsu mál komið upp. Efnahagshrunið hefur hins vegar sýnt fram á nauðsyn þess að ríki 

og sveitarfélög hafi samráð um stjórn efnahagmála og stefni að sameiginlegum 

markmiðum í hagstjórninni.
174

 

Efnahagshrunið olli því að undanfarin ár hefur fjárhagur margra sveitarfélaga farið 

versnandi. Þróunin hefur orðið sú að nú eru það fremur hin stærri og fjölmennari 

sveitarfélög sem glíma við mikinn fjárhagsvanda en á árunum fyrir hrunið voru það 

fremur hin smærri og fámennari sveitarfélög sem áttu í fjárhagsörðugleikum. Á árinu 2010 

var svo komið að 9 af 10 fjölmennustu sveitarfélögunum voru meðal 25 skuldsettustu 

sveitarfélaga landsins þar sem skuldir eru umfram 100% af árstekjum viðkomandi 

sveitarfélags. Á sama tíma var hallarekstur einnig fremur regla en undantekning. Jafnframt 

eru dæmi um fjölmenn sveitarfélög þar sem tekjur stóðu ekki undir daglegum útgjöldum 

þ.e. að veltufé frá rekstri þeirra var neikvætt árum saman. Þessi sveitarfélög brugðu á það 

ráð að selja eignir eða tóku ný lán til að standa undir daglegum rekstri. Á þessum tíma og 

enn í dag hvíla verulegar skuldbindingar á fjölmörgum sveitarsjóðum vegna fjárhagslegra 

ábyrgða sem sveitarfélögin hafa tekið á sig en þar er oft um að ræða ábyrgðir vegna annars 

en lögbundins reksturs. Slíkar skuldbindandi ábyrgðir hafa þegar og geta enn sett fjárhags-

legt sjálfstæði einstakra sveitarfélaga í hættu. Vegna þessa var m.a. talið að setning 

                                                 
173 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur bls. 22. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
174 Sama heimild. 
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fjármálareglna væri nauðsynleg og að í slíku regluverki yrði þess gætt að þeim hluta 

rekstrar sveitarfélaga er annast lögbundin verkefni yrði tryggt fjárhagslegt sjálfstæði.
175

 

10.4 Eftirlit með fjármálum sveitarfélaga 

Ný sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 tóku gildi þann 1. janúar 2012 en þau voru samþykkt á 

Alþingi í septembermánuði 2011. Í þessum nýju sveitarstjórnarlögum voru fjármálareglur fyrir 

sveitarfélögin í landinu lögfestar. Í kjölfar lagasetningarinnar skipaði innanríkisráðherra 

starfshóp er meta skyldi gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélögin eins og þær höfðu verið 

ákveðnar í nýju lögunum. Starfshópnum var einnig ætlað að fjalla um hvernig fjármálareglum 

sveitarfélaga væri beitt í nágrannalöndunum og gera grein fyrir áhrifum þeirra á rekstur og 

fjármál sveitarfélaga.
176

 Megin niðurstöður starfshópsins voru eftirfarandi: 

 „Fjármálareglur fyrir sveitarfélögin voru lögfest með sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011. 

Tilgangur þess var fyrst og fremst að setja sveitarfélögunum reglur sem auka almennt 

aðhald að rekstri og setja möguleikum þeirra til skuldsetningar nokkur takmörk. 

Fjármálareglur sveitarfélaga samanstanda af jafnvægisreglu, sem gerir kröfu um jafnvægi 

í rekstri samstæðu sveitarfélaganna yfir hver þrjú ár, og skuldareglu, sem gerir ráð fyrir 

að heildarskuldir og skuldbindingar samstæðu skuli ekki vera hærri en sem nemur 150% 

af heildartekjum samstæðunnar. 

 Markmið Alþingis með lögfestingu fjármálareglna fyrir sveitarfélög er að auka líkur á að 

rekstur sveitarfélaga verði sjálfbær og skuldsetning þeirra hófstillt til lengri tíma litið. 

 Við útfærslu fjármálareglna er tekið mið af alþjóðlega viðurkenndum reglum sem fela það 

í sér að einstök sveitarfélög skuli ekki veita íbúunum þjónustu sem verður að fjármagna 

með lánsfé né taka á sig skuldbindingar sem séu það miklar að þær komi til með að skerða 

möguleika sveitarfélagsins til að veita íbúunum lögbundna og hefðbundna þjónustu til 

nokkurrar framtíðar. 

 Fjármálareglur þær sem lögfestar hafa verið hérlendis eru á margan hátt áþekkar þeim 

reglum sem unnið er eftir í þeim nágrannalöndum sem við tökum gjarna mið af. Markmið 

þeirra er yfirleitt að setja skorður við hallarekstri sveitarfélaga og óhóflegri skuldsetningu 

þeirra. 

 Fjármálareglur geta takmarkað tímabundið fjármálalegt sjálfsforræði þeirra sveitarfélaga 

sem fjármálareglur hafa áhrif á hverju sinni. 

 Fjárhagsstaða margra íslenskra sveitarfélaga er mjög misjöfn og víða erfið. Þar kemur 

bæði til erfiður rekstur og/eða mikil skuldsetning. Því eru möguleikar einstakra 

sveitarfélaga til að ná markmiðum fjármálareglna innan tilskilins tíma mjög mismunandi. 

                                                 
175 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur. Bls. 22-23. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
176 Gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélög. Skýrsla starfshóps. Bls.2. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. 
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 Verði sveitarfélag fyrir efnahagslegum áföllum sem það fær engu ráðið um þarf að taka 

tillit til þess við útfærslu jafnvægisreglu. Slíka varúðarreglu er t.d. að finna í útfærslu á 

fjármálareglum sveitarfélaga í Svíþjóð. Skilgreina þarf hvað telst vera efnahagslegt áfall 

hjá íslenskum sveitarfélögum. 

 Sveitarfélögin hafa allt að tíu ár til að ná viðmiðum fjármálareglu vegna skuldsetningar. 

Þar sem fer saman erfiður rekstur og mikil skuldsetning verður erfitt fyrir sveitarstjórnir 

viðkomandi sveitarfélaga að uppfylla lagaleg ákvæði þess efnis innan tilskilinna 

tímamarka. 

 Íslenskur þjóðarbúskapur hefur gegnum áratugina einkennst af sveiflum sem eiga sér 

mismunandi orsakir. Fjármálareglur sveitarfélaga gera nýjar og ákveðnar kröfur til 

sveitarstjórna um fjármálastjórn. Svigrúm sveitarstjórna er þannig takmarkaðra en áður 

til að bregðast við utanaðkomandi sveiflum í rekstrarumhverfi sveitarfélaganna. Því er 

mikilvægt að í fjárhagslegum samskiptum ríkis og sveitarfélaga verði tryggð sveiflujöfnun 

á þann hátt að hægt verði að bregðast við utanaðkomandi breytingum í rekstrarumhverfi 

sveitarfélaganna svo að þau geti staðið undir þeim skyldum sem þeim eru settar með 

lögum án þess að brjóta nýsettar fjármálareglur. 

 Fyrrgreindar fjármálareglur sveitarfélaga eru nýlunda í íslenskum sveitarstjórnarrétti. 

Markmið með lögleiðingu þeirra er að þær verði íslenskum sveitarfélögum fjárhagslega til 

styrktar til lengri tíma litið. Því varðar miklu að innleiðing þeirra og útfærsla sé hófstillt 

þannig að tekið sé mið af þeim aðstæðum sem sveitarfélögin búa við eftir mikil 

efnahagsáföll undangenginna ára og erfiðar aðstæður að mörgu leyti í ytra 

rekstrarumhverfi þeirra.“ 
177

 

Segja má að gildistaka nýrra sveitarstjórnarlaga þann 1. janúar 2012 hafi markað 

tímamót gagnvart auknu eftirliti með fjármálastjórn sveitarfélaga á Íslandi. Eins og fram 

kemur í ofangreindum niðurstöðum starfshópsins eru nú í fyrsta sinn innleidd í íslensk 

sveitarstjórnarlög ákvæði um skuldaviðmið og jafnvægi í rekstri sveitarfélaganna. Í 64. gr. 

laganna eru þessi viðmið sett fram og um þau segir m.a. eftirfarandi: 

„Sveitarstjórn ber 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:  

ξ1. samanlögð heildarútgjöld 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 

                                                 
177 Gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélög. Skýrsla starfshóps. Bls.3. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. 
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ξ2. heildarskuldir og skuldbindingar A- og B-hluta í reikningsskilum skv. 60. 

gr. séu ekki hærri en nemur 150% af reglulegum tekjum.“ 
178

 

Jafnvægisreglan þ.e. að samanlögð útgjöld séu á hverju þriggja ára tímabili ekki hærri 

en samanlagðar reglulegar tekjur sveitarfélagann, tekur m.a. mið af sveiflum sem einkennt 

hafa íslenskan þjóðarbúskap og því að tekjur sveitarfélaga á Íslandi eru að líkindum 

sveiflukenndari en sveitarfélaga í nálægum löndum. Að þessu leyti veitir jafnvægisreglan 

ekki jafn strangt aðhald og tíðkast víða um sveitarfélög í Evrópu þar sem skilyrðislaus 

krafa er gerð um árlegan hallalausan rekstur.
179

 

Skuldaviðmiðið sem er 150% af tekjum sveitarfélaga er nokkuð hátt samanborið við 

það sem algengt er í öðrum vestrænum ríkjum og óvíða eru skuldir sveitarfélaganna 

skilgreindar jafn ítarlega og gert er í umræddum sveitarstjórnarlögum þar sem segir að í 

reikningsskilum þeirra skuli bæði miða við skuldir og skuldbindingar sveitarfélaganna.
180

 

Í áðurgildandi sveitarstjórnarlögum frá árinu 1998 var ekki gert ráð fyrir 

sambærilegum viðmiðum og þess vegna voru lögfestar kröfur um fjármálastjórn 

sveitarfélaganna mun veikari en nú er og þau veiku viðmið veittu sveitarfélögunum þess 

vegna mun minna aðhald. Nú má hins vegar halda því fram að Ísland skipi sér í hóp þeirra 

ríkja í Vestur-Evrópu þar sem ábyrg fjármálastefna hefur verið innleidd gagnvart 

sveitarfélögunum.
181

 

Fulltrúar Sambands íslenskra sveitarfélaga hafa haldið því fram að setning 

fjármálareglna hafi verið jákvætt og þarft skref og að viðmið um sjálfbærni í rekstri og 

hóflega skuldastöðu sbr. ákvæði fjármálareglnanna séu forsenda sjálfsforræðis 

sveitarfélaganna. Þá er talið að fjármálareglur fyrir sveitarfélögin feli í sér margvíslegan 

ávinning m.a að; 

 Fjármálareglur stuðli að sjálfbærni starfseminnar og sameiginlegri hagstjórnarábyrgð. 

 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög leggja skyldur bæði á ríki og sveitarfélög. 

 Fjármálareglur eru vörn innbyrðis milli sveitarfélaga. 

                                                 
178 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
179 Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur bls. 10. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
180 Sama heimild bls. 10-11. 
181 Sama heimild bls. 10. 
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 Fjármálareglur skapa sóknarfæri gagnvart ríkinu. 

 Fjármálareglur styrka varnarstöðu gagnvart ríkinu.• Fjármálareglur geta viðhaldið 

sjálfstæði sveitarfélaga og aukið það.
182

 

 

10.5 Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga og drög að reglugerð um 

fjárhagsleg viðmið og eftirlit með fjármálum sveitarfélaga 

Með umræddri lagasetningu og fjármálareglum verður allt eftirlit með fjármálastjórn 

sveitarfélaga á Íslandi aukið að mun og þar mun Eftirlitsnefnd með fjármálum 

sveitarfélaga gegna stóru hlutverki. Engu að síður bera sveitarstjórnirnar þó hver um sig 

alla ábyrgð á fjárhagsstöðu síns sveitarfélags og ber skylda til að tryggja að ákvæðum 

sveitarstjórnarlaga um fjármál sveitarfélaga sé fylgt. Um þetta er fjallað í 77. gr. laganna 

og þar kemur m.a. fram að; 

„Komist sveitarfélag í fjárþröng þannig að sveitarstjórn telur sér ekki unnt að 

standa í skilum skal hún tilkynna það til eftirlitsnefndar með fjármálum 

sveitarfélaga. Á sama hátt skal sveitarstjórn gera eftirlitsnefnd með fjármálum 

sveitarfélaga viðvart telji hún að fjármál sveitarfélags eða einstakar 

fjárhagslegar ráðstafanir séu ekki í samræmi við lög þessi eða fjármál 

sveitarfélags stefni að öðru leyti í óefni.“ 
183

 

Samkvæmt ákvæðum 78. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 skal innanríkisráðherra 

skipa þrjá fulltrúa, til fimm ára í senn, til setu í eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga. 

Skulu nefndarmenn hafa sérstaka þekkingu á fjárhagsmálum sveitarfélaga. Einn 

nefndarmanna er skipaður eftir tilnefningu Sambands íslenskra sveitarfélaga en hinir tveir 

eru skipaðir án tilnefningar og skal annar þeirra vera löggiltur endurskoðandi. Þrír 

varamenn eru skipaðir með sama hætti og hér er tilgreint. Ráðherra skipar formann 

nefndarinnar.
184

 

Hlutverk eftirlitsnefndar með fjármálum sveitarfélaga er skv. 79. gr. laganna að 

fylgjast með fjármálum sveitarfélaga og bera þau saman við viðmiðanir sem fjallað var um 

hér að framan. Þá skal nefndin hafa almennt eftirlit með því að fjármálastjórn 

                                                 
182 Guðjón Bragason.:  „Áhrif fjármálareglna fyrir sveitarfélögin.“ Samband íslenskra sveitarfélaga, 

heimasíða. 
183 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
184 Sama heimild. 
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sveitarfélaganna sé í samræmi við ákvæði laga og reglna. Eftirlit og ákvarðanir 

nefndarinnar skulu byggjast á heildarmati hennar á fjárhagslegri stöðu viðkomandi 

sveitarfélaga. Nefndinni ber að velja úrræði sem líklegast er til að ná þeim árangri sem að 

er stefnt að teknu tilliti til sjálfstjórnar sveitarfélaganna.
185

 

Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga skal skv. 80. gr. laganna hafa aðgang að 

öllum upplýsingum um fjárhagsleg málefni sveitarfélaga í landinu sem berast til 

Innanríkisráðuneytisins. Einnig ber sveitarstjórnum að veita nefndinni og starfsfólki 

hennar aðgang að starfsstöðvum sveitarfélagsins, bókum, fylgiskjölum og öðrum gögnum 

sem henni eru nauðsynleg vegna starfa hennar svo og skýringar um fjármálaleg atriði sem 

nefndin kallar eftir.
186

 

Til að fullnægja hlutverki sínu getur eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga gripið 

til eftirfarandi úrræða sbr. ákvæði 82. gr. sveitarstjórnarlaga; 

1. Birt með reglubundnum hætti almennar grunnupplýsingar um fjárhag sveitarfélaga. 

2. Sent fyrirspurnir og kallað eftir gögnum eða skýringum innan tiltekins frests. 

3. Sent skriflegar ábendingar eða tilmæli til sveitarstjórnar vegna fjárhagsstöðu sveitarfélags 

eða einstakra ákvarðana er varða fjármál þess. 

4. Látið framkvæma rannsókn á fjárreiðum og rekstri sveitarfélaga og lagt fyrir viðkomandi 

sveitarstjórn að bæta úr því sem áfátt kann að reynast innan hæfilegs frests. 

5. Birt opinberlega tilkynningu eða ályktun sína um stöðu eða tilteknar ákvarðanir um 

fjármál sveitarfélags. 

6. Vísað máli einstakra sveitarfélaga til ráðherra sbr. ákvæði 83.-85. gr. 

sveitarstjórnarlaga.
187

 

Innanríkisráðuneytið hefur nú sent sveitarfélögum í landinu og Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga drög að reglugerð um fjárhagsleg viðmið og eftirlit með fjármálum 

sveitarfélaga en hún hefur enn ekki verið gefin út af ráðherra. Í reglugerðardrögunum er 

gerð nánari grein fyrir ábyrgð sveitarstjórna og stjórnsýslu þeirra, ábyrgð eftirlitsnefndar 

með fjármálum sveitarfélaga og ábyrgð innanríkisráðherra vegna ákvæða um fjármál 

                                                 
185 Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 
186 Sama heimild. 
187 Sama heimild. 
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sveitarfélaga í sveitarstjórnarlögunum og fjármálareglur fyrir sveitarfélögin sem fjallað 

hefur verið um hér að framan.
188

 

Þess má vænta að mikil umræða fari nú fram meðal sveitarstjórna í landinu um 

fjármálareglurnar, eftirlitsnefndina og reglugerðardrögin. Einstakar sveitarstjórnir hafa 

þegar veitt umsagnir um drögin og þar kemur m.a. fram að gerðar eru athugasemdir við 

ákvæði 12. gr. sem kveður á um að fari heildarútgjöld veitu- eða orkufyrirtækis umfram 

15% af heildarútgjöldum A- og B-hluta eða ef heildarskuldir og skuldbindingar eru 

umfram 30% af heildarskuldum og skuldbindingum þá skuli undandkilja reikningsskil 

viðkomandi veitu- eða orkufyrirtækis frá útreikningi viðmiðs um jafnvægi í rekstri og 

viðmiðs um skuldahlutfall og skuldaviðmiðs. Sem fyrr segir hafa einstakar sveitarstjórnir 

gert athugasemdir við þetta ákvæði og hafa þau bent á að eðlilegt sé að ákvæðið verði fellt 

út úr reglugerðinni.
189

  

Án þess að það komi fram er líklegt að ástæða slíkra umsagna byggi á því að verði 

ákvæðið staðfest með ofangreindum hætti er sveitarfélögum mismunað hvað það varðar að 

skuldir og skuldbindingar orku- eða veitufyrirtækja í eigu sveitarfélags verða ekki lagðar 

til grundvallar í útreikningi á viðmiðum fjármálareglna. Þannig má halda því fram að 

sveitarfélög sem eigi skuldug orku- eða veitufyrirtæki þurfi ekki að undirgangast þær 

reglur sem settar hafa verið um fjármál sveitarfélaga og það mismuni sveitarfélögum og 

skekki samanburð milli einstakra sveitarfélaga. Þá vekur athygli að í drögum að 

reglugerðinni kemur ekki nægilega skýrt fram hvernig eigi að meðhöndla þau sveitarfélög 

sem falla undir umrædda 12. grein.  

Segja má að innanríkisráðherra sé nokkur vandi á höndum við útgáfu reglugerðarinnar 

því kunnugt er að veitu- og orkufyrirtæki einstakra sveitarfélaga eru gríðarlega skuldsett 

og í raun eru skuldir þessara B-hluta fyrirtækja svo miklar að þær ná langt yfir öll viðmið 

sem gilda eiga um sjálfbæran jafnvægisrekstur og skuldaviðmið þó rekstur þeirra sé í 

ágætu horfi að öðru leyti. Ef tekið væri tillit til skulda og skuldbindinga einstakra veitu- og 

orkufyrirtækja væri ljóst að tiltekin sveitarfélög myndu falla undir viðmið um mjög 

skuldsett sveitarfélög sem ættu að vera til skoðunar hjá Eftirlitsnefnd með fjármálum 

sveitarfélaga eða að fjármál þeirra væru til frekari skoðunar á borði innanríkisráðherra. Í 

því máli sem hér um ræðir er brýnt að full sátt ríki um innihald reglugerðarinnar og nýjar 

                                                 
188 Drög að reglugerð um fjárhagsleg viðmið og eftirlit með fjármálum sveitarfélaga. 

Innanríkisráðuneytið, heimasíða. 
189 Fljótsdalshérað, heimasíða. Seyðisfjarðarkaupstaður, heimasíða. Sjá fundargerðir viðkomandi 

sveitarstjórna. 
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fjármálareglur. Þess vegna ber að forðast að sveitarstjórnarmenn eða íbúar sveitarfélaga 

hafi þá upplifun að einstök sveitarfélög séu meðhöndluð á sértækan hátt meðan önnur 

þurfi í hvívetna að hlíta ákvæðum reglugerðarinnar og fjármálareglnanna. 

Athygli vekur að hvorki í fjármálareglunum né í umræddri reglugerð er að finna 

ákvæði sem takmarka heimildir sveitarfélaga til að taka upp eða annast ólögbundin 

verkefni af ýmsu tagi. Í rannsókn þessari hefur komið fram að slík verkefni hafa öðru 

fremur valdið því að fjárhagsstaða sveitarfélaga hefur verið og er enn jafn slæm og raun 

ber vitni. Einhver takmörkun þeirra heimilda hefði verið skynsamleg og ætla má að slík 

ráðstöfun hefði flýtt fyrir bata í rekstrarumhverfi sveitarfélaganna og þau hefðu fyrr en ella 

náð viðmiðum um sjálfbæran jafnvægisrekstur og skuldaviðmið sem nýsettar 

fjármálareglur kveða á um. 

Þá vekur furðu að staða Eftirlitsnefndar með fjármálum sveitarfélaga, vald- og rann-

sóknarheimildir hennar hafi ekki verið styrktar frekar en raun ber vitni í drögum að reglu-

gerðinni. Af gefnu tilefni, sbr. umfjöllun rannsóknar þessarar, hefði mátt ætla að nefndinni 

væri fengið aukið hlutverk og sterkari staða til að takast á við aukin verkefni í nýju um-

hverfi og á jafn viðkvæmum tímum og nú um ræðir í fjármálastjórn sveitarfélaga á Íslandi. 

Efni og innihald reglugerðardraganna verður ekki rakið hér frekar en segja má að 

gildistaka nýrra sveitarstjórnarlaga, fjármálareglna og væntanlegrar reglugerðar muni 

marka tímamót varðandi stjórnun og eftirlit með fjármálum sveitarfélaga. Setning slíkra 

reglna var löngu tímabær og verður fróðlegt að fylgjast með því hvaða áhrif reglusetningin 

í heild sinni muni  hafa á fjármál sveitarfélaga á næstu árum. 

10.6 Niðurstöður 

Frá efnahagshruninu haustið 2008 hefur mikið verið rætt um nauðsyn þess að reglur verði 

settar um fjármál sveitarfélaga. Fram að þeim tíma var hins vegar afar lítil umræða um 

þetta efni og var hún helst bundin við skoðanir Seðlabanka Íslands og hagsmunasamtaka 

atvinnulífsins á fjármálum hins opinbera. Svo virðist sem fulltrúar ríkisvalds og 

sveitarstjórna hafi lítið kynnt sér innihald fjármálareglna fyrir sveitarfélög né á hvaða 

grundvelli slík reglusetning byggði. Því til staðfestingar kom sú hugmynd fram á árunum 

2006-2007 að þáverandi ríkisstjórn væri hugsanlega reiðubúin að koma á aðgerðum til 

lækkunar skulda sveitarfélaganna gegn því að þau sjálf settu sér fjármálareglur. 

Mikilvægt er að hafa í huga að almennt er fjármálareglum ætlað að skuldbinda stjórn-

völd til að stýra opinberum fjármálum sínum á ábyrgan og agaðan hátt og sjá til þess að 
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stjórnvöld, bæði ríki og sveitarfélög, standi við áætlanir um opinbera fjármálastjórn. 

Þannig mótuðu regluverki er ætlað að koma í veg fyrir skammsýna ákvarðanatöku t.d. 

vegna krafna sérhagsmunahópa eða væntanlegra kosninga. Almennt er fjármálareglum 

ætlað að setja fjármálum hins opinbera markmið t.d. um hallalausan rekstur, skattlagningu, 

vöxt útgjalda eða skuldaviðmið. 

Fjármálahrunið 2008 og sú efnahagslægð sem flest vestræn ríki hafa síðan glímt við 

hefur haft víðtæk áhrif á fjármál sveitarfélaga á Íslandi m.a. umtalverðan tekjusamdrátt og 

skuldaaukningu. Frá árinu 2008 hefur þróunin verið sú að það eru fremur hin stærri og 

fjölmennari sveitarfélög sem glíma við mikinn fjárhagsvanda en á árunum fyrir hrunið 

voru það fremur hin smærri og fámennari sveitarfélög sem áttu í fjárhagsörðugleikum. Á 

árinu 2010 var svo komið að 9 af 10 fjölmennustu sveitarfélögunum voru meðal 25 skuld-

settustu sveitarfélaga landsins þar sem skuldir eru umfram 100% af árstekjum viðkomandi 

sveitarfélaga. Á sama tíma var hallarekstur einnig fremur regla en undantekning. Jafnframt 

eru dæmi um fjölmenn sveitarfélög þar sem tekjur stóðu ekki undir daglegum útgjöldum 

þ.e. að veltufé frá rekstri þeirra var neikvætt árum saman. 

Með aðkomu Alþjóðagjaldeyrissjóðsins að opinberri fjármálastjórn á Íslandi 

sköpuðust fyrst aðstæður fyrir faglegri og vandaðri umræðu um setningu fjármálareglna 

fyrir sveitarfélögin en áður hafði farið fram. Fulltrúum ríkis og sveitafélaga var ljós 

nauðsyn slíkrar reglusetningar m.a. vegna hinnar opinberu fjármálastjórnar og því að 

sjálfsforræði margra sveitarstjórna kynni ella að vera í hættu. 

Þann 1. desember 2012 tóku gildi ný sveitarstjórnarlög þar sem m.a. voru sett ákvæði 

um fjármálareglur fyrir sveitarfélögin og viðmið þar að lútandi ásamt ákvæðum um 

aðkomu eftirlitsnefndar með fjármálum sveitarfélaga og innanríkisráðherra að fjármála-

stjórn sveitarfélaga ef sveitarfélögin uppfylltu ekki viðmið umræddra fjármálareglna.  

Á grundvelli nýrra sveitarstjórnarlaga hefur ráðherra nú lagt fram drög að reglugerð 

um fjárhagsleg viðmið og eftirlit með fjármálum sveitarfélaga. Reglugerðardrögin hafa 

verið send til umsagnar sveitarstjórna, Sambands íslenskra sveitarfélaga og fleiri og hafa 

þau þegar vakið viðbrögð meðal einstakra sveitarstjórna og sveitarstjórnarmanna. Það sem 

m.a. hefur verið gagnrýnt er að sveitarfélögum sé mismunað hvað það varðar að fari 

skuldir og skuldbindingar veitu- og orkufyrirtækja umfram tiltekin viðmið skuli ekki taka 

tillit til þeirra við mat á reikningsskilum viðkomandi sveitarfélaga.  
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Athygli vekur að í drögum að reglugerðinni er ekki að finna ákvæði sem takmarkar 

heimildir sveitarstjórna til að taka upp ólögbundin verkefni en slík verkefni hafa öðru 

fremur haft neikvæð áhrif á stöðu og fjármál sveitarfélaga á sl. árum og áratugum. Þá 

vekur furðu að staða og hlutverk Eftirlitsnefndar með fjármálum sveitarfélaga sé ekki 

styrkt enn frekar í umræddum reglugerðardrögum því ljóst er að umsvif hennar og 

verkefni munu aukast umtalsvert með strangari löggjöf um fjármálastjórn sveitarfélaga og 

upptöku á fjármálareglum. 

Megin niðurstaða þessa þessa kafla er sú að slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaga á 

Íslandi megi skýra með skorti og aga og eftirliti með fjármálastjórn sveitarfélaga og þar 

með er rannsóknarspurningu þess efnis svarað á jákvæðan hátt. (sjá rannsóknarspurningu 

2.3). Umfjöllun þessa kafla gefur vísbendingar um að á sl. árum hafi fjármálastjórn 

sveitarfélaganna almennt verið áfátt í mörgum veigamiklum atriðum. Fyrir því eru margar 

og ólíkar ástæður sem einnig hefur verið fjallað um í öðrum köflum rannsóknarinnar. Hins 

vegar er ljóst að brýn þörf var fyrir setningu fjármálareglna og aukið eftirlit með 

fjármálum sveitarfélaga og markar ný lagasetning þar að lútandi skýr tímamót í 

samskiptum ríkis og sveitarfálaga og fjármálastjórn sveitarfélaganna. Fróðlegt verður að 

fylgjast með áhrifum þessa á fjármál sveitarfélaga á næstu árum og sannarlega er þar um 

að ræða áhugavert rannsóknarefni. 
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11 Niðurstöður  

Megin viðfangsefni þessarar rannsóknar hefur verið að fjalla um sjálfstæði sveitarfélaga 

og ábyrga fjármálastjórn þeirra. Í því samhengi hefur staða íslenskra sveitarfélaga verið 

greind í öllum veigamestu atriðum allt frá hinum fornu hreppum til stöðu sveitarfélaganna 

á árinu 2012. 

Íslensk sveitarfélög hafa um árabil glímt við veika fjárhagsstöðu og í nokkrum 

tilvikum hefur staða einstakra sveitarfélaga verið svo slæm að það hefur ógnað sjálfsstæði 

þeirra og stöðu. Til eru dæmi um sveitarfélög sem vegna veikrar fjárhagsstöðu hafa glatað 

fjárhagslegu sjálfstæði sínu, þeim hefur verið skipuð fjárhaldsstjórn og um málefni þeirra 

er fjallað á grundvelli samkomulags viðkomandi sveitarstjórnar við Eftirlitsnefnd með 

fjármálum sveitarfélaga og ráðherra sveitarstjórnarmála. Slík staða er í öllum tilvikum 

óásættanleg, bæði gagnvart hagsmunum viðkomandi samfélags, sveitarstjórnarmanna og 

íbúa svo og ríkisvalds og hinna þjóðhagslegu hagsmuna sem í húfi eru. Sjálfstæði 

sveitarfélaga og ábyrg fjármálastjórn fara þannig saman og tengjast órjúfanlega og því var 

það heiti fyrir valinu á rannsókn þessa. 

Til að varpa frekara ljósi á viðfangsefnið voru settar fram fjórar rannsóknarspurningar 

sem ætlað var að leiða í ljós orsakir veikrar fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga og hvaða 

leiða hefur verið gripið til og hvaða leiða unnt er að grípa til svo bæta megi fjárhag þeirra.  

Fyrsta rannsóknarspurningin sneri að því hvort líkur séu á því að slæma fjárhagsstöðu 

íslenskra sveitarfélaga megi skýra með veikri stöðu þeirra gagnvart ríkisvaldinu? Í 

rannsókninni kemur m.a. fram að samkvæmt stjórnarskrá og núgildandi sveitarstjórnar-

lögum er staða íslenskra sveitarfélaga gagnvart ríkisvaldinu sterk. Staða sveitarfélaga í 

stjórnskipaninni hefur þróast með þeim hætti á síðustu áratugum að sveitarfélögin hafa 

öðlast meira sjálfstæði og sterkari stöðu gagnvart ríkisvaldinu en áður var. Þess er þó getið 

að hinir fornu hreppar þjóðveldisaldar höfðu sterka stöðu og umtalsvert sjálfstæði þar sem 

þróað ríkisvald var tæplega fyrir hendi. Afskipti og eftirlit með starfsemi sveitarfélaga 

eykst svo með eflingu konungsveldis og sterkari ríkisheild og frá upphafi 19. aldar er staða 

sveitarstjórnarstigsins á Íslandi afar veik. Eiginleg sveitarstjórnarlöggjöf tekur gildi 1872 

og frá þeim tíma og allt til ársins 2012 hefur sjálfstæði og sjálfræði sveitarstjórna um eigin 

málefni aukist umtalsvert. Á sl. áratugum var, að því er virðist, meðvitað dregið úr 



  

108 

afskiptum og eftirliti ríkisvalds af málefnum sveitarfélaga og segja má að sveitarfélögin 

hafi þess vegna verið mjög sjálfráð um þau mál sem undir þau heyrðu eða þau kusu að 

taka þátt í. Megin niðurstaða rannsóknarinnar gagnvart þessari rannsóknarspurningu er því 

sú að ekki sé unnt að halda fram að slæma fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga megi rekja 

til veikrar stöðu þeirra gagnvart ríkisvaldinu. Hins vegar hefur smæð og fjöldi 

sveitarfélaga á Íslandi veikt stöðu sveitarstjórnarstigsins þannig að erfitt hefur reynst að 

fela sveitarfélögum aukin verkefni til úrlausnar. Vegna þessa hefur ríkisvaldið annast 

rekstur fjölmargra samfélagsverkefna sem eðlilegt væri að sveitarfélögin önnuðust ef þau 

hefðu stöðu og burði til. 

Önnur rannsóknarspurningin laut að því hvort skýra megi slæma fjárhagsstöðu 

íslenskra sveitarfélaga með veikleikum í innra stjórnkerfi þeirra, skorti á sérþekkingu 

sveitarstjórnarmanna, veiku embættismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga, eða auknum 

kröfum íbúa og hagsmunahópa?  

Því má halda fram að stjórnsýsla íslenskra sveitarfélaga sé vanmáttug og óformleg 

m.a. vegna þess hve sveitarfélögin eru mörg og fámenn. Ekki hefur tekist að byggja upp 

stjórnsýslu byggða á skrifræði eða faglega stjórnsýslu þar sem sveitarfélögin hafa fæst 

fjárhagslega burði til að byggja upp og þróa slíka stjórnsýslu né ráða til starfa fagmenntað 

starfsfólk til úrlausnar á fjölbreyttum viðfangsefnum þeirra. Stjórnsýsla sveitarfélaganna 

einkennist fremur af einföldu skipulagi þar sem einn eða fáir starfsmenn koma að úrlausn 

mála. Því skortir á kerfisbundin og skipulögð vinnubrögð sem grundvallast á langtíma 

stefnumótun og markmiðssetningu en þess í stað byggist stjórnsýslan fremur á 

skyndiákvörðunum viðbragðsstjórnmála þ.e. mál eru greind, unnin og afgreidd eftir því 

sem þau koma upp.  

Kosið er til sveitarstjórna með reglubundnum hætti á fjögurra ára fresti og þátttaka 

íbúa í stjórnmálum á sveitarstjórnarstiginu og kjörsókn er mikil, óháð stærð sveitarfélaga. 

Eftir því sem valkostirnir eru skýrari má gera ráð fyrir meiri kosningaþátttöku og þannig 

má halda fram að auðvelt sé fyrir framagjarna sveitarstjórnarmenn í aðdraganda kosninga 

að tefla fram nógu djörfum hugmyndum um verkefni sem sveitarfélagið ætti að ráðast í og 

glæða þannig áhuga kjósenda og auka kjörsókn. Erlendar rannsóknir hafa sýnt fram á að 

hinn venjulegi kjósandi vill sjá aukin opinber útgjöld og lægri skatta og því er líklegt að sé 

slíku einnig haldið á lofti eða gefin fyrirheit um sé unnt að glæða kjörsókn enn frekar. 
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Sveitarstjórnir hafa mörg sl. ár og áratugi þurft að mæta vaxandi kröfugerð íbúa og 

ólíkra hagsmunahópa um aukin útgjöld og fjárfestingu vegna verkefna af ýmsu tagi. Í 

samræmi við  áðurnefndar rannsóknir um væntingar hins almenna kjósanda til aukinna 

opinberra útgjalda og lægri skatta getur það reynst mörgum stjórnmálamanninum erfið 

glíma að samræma þetta svo trúverðugt sé, því ekki er það beinlínis til vinsælda fallið að 

boða sparnað, hækkun opinberra gjalda eða niðurskurð en vænta þess jafnframt að ná kjöri 

í kosningum. Sem fyrr segir væri árangursríkara fyrir stjórnmálamanninn að gefa fyrirheit 

um aukin opinber útgjöld og lægri skatta. 

Ákveðinna einkenna umboðsvanda verður vart á sveitarstjórnarstiginu, freistnivandi 

og/eða hrakval og umboðskostnaðurinn birtist m.a. í viðvarandi hallarekstri og 

skuldasöfnun sveitarfélaganna. Í verstu tilfellunum er umboðskostnaðurinn sá að 

sveitarfélag tapar fjárhagslegu sjálfstæði sínu, ríkisvaldið þarf að leggja því til fjármuni 

með beinum hætti, lánadrottnar þurfa að afskrifa skuldir og íbúarnir bera auk þess hluta 

fórnarkostnaðarins með hærri sköttum og gjöldum á næstu árum. 

Hvað þessa rannsóknarspurningu varðar má segja að umfjöllun rannsóknarinnar leiði 

líkur að því að slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaga megi m.a. rekja til aukinna krafna íbúa 

og hagsmunahópa á sl. árum t.d. vegna uppbyggingar íþróttamannvirkja af ýmsu tagi sbr. 

Álftanes. Þá má halda því fram að önnur atriði sem hér hefur verið fjallað um eins og 

veikleikar í innra stjórnkerfi sveitarfélaga, skortur á sérþekkingu sveitarstjórnarmanna, 

veikt embættismannakerfi og fyrirkomulag kosninga til sveitarstjórna geti í ákveðnum 

tilvikum leitt til slæmrar fjárhagsstöðu sveitarfélaga. 

Þriðja rannsóknarspurningin var sú hvort líkur séu á því að slæma fjárhagsstöðu 

íslenskra sveitarfélaga megi skýra með skorti á aga og takmörkuðu eftirliti ríkisvaldsins 

með fjármálastjórn sveitarfélaga?  

Í rannsókninni eru leiddar líkur að því að þessi atriði geti skýrt slæma fjárhagsstöðu 

sveitarfélaga á Íslandi. Þá eru einnig leiddar líkur að því að verkaskipting ríkis og 

sveitarfélaga sé um margt óljós og sveitarfélögin hafa haft víðtækar heimildir til taka upp 

ýmiss ólögbundin verkefni sem haft hafa neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu þeirra. Einnig geta 

víðtækar heimildir sveitarstjórna til að taka upp ólögbundin verkefni skýrt slæma 

fjárhagsstöðu sveitarfélaga og verulega hefur skort á aga á sveitarstjórnarstiginu og eftirlit 

ríkisvaldsins með fjármálastjórn sveitarfélaga gagnvart slíkum ákvörðunum einstakra 

sveitarstjórna. Vegna þessara er rík ástæða til að takmarka heimildir sveitarfélaga til að 
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taka upp ólögbundin verkefni með skýrari lagasetningu og um leið þarf að auka 

eftirlitsheimildir stjórnvalda gagnvart fjármálastjórn sveitarfélaga. Slíkar takmarkanir má 

t.d. setja með því að skýra og afmarka betur heimildir sveitarstjórna til að taka upp 

ólögbundin verkefni þ.e. að sveitarfélögin verði að uppfylla tiltekin skilyrði t.d. um 

skuldaviðmið sbr. ákvæði fjármálareglna og/eða að fenginni sérstakri úttekt óháðra aðila 

eða Eftirlitsnefndar með fjármálum sveitarfélaga. Þá staðfestir rannsóknin að brýn þörf var 

á að efla allt eftirlit með fjármálum sveitarfélaga. Í nýjum sveitarstjórnarlögum er nú að 

finna strangari ákvæði en áður um eftirlit með fjármálum sveitarfélaga og þar eru teknar 

upp sérstakar fjármálareglur fyrir sveitarfélögin. Skortur á slíku eftirliti, aga og 

fjármálareglum hafa um árabil haft neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga 

og líklegt er að efla þurfi það eftirlit enn frekar. 

Fjórða og síðasta rannsóknarspurningin var hvort skortur á samráði ríkis og 

sveitarfélaga um aðgerðir í efnahagsmálum hafi haft áhrif á fjárhagsstöðu sveitarfélaga? 

Rannsóknin staðfestir að á sl. árum og áratugum hefur verulega skort á samráð ríkis 

og sveitarfélaga um aðgerðir í efnahagsmálum og því má halda fram að það hafi haft 

neikvæð áhrif á fjárhagsstöðu sveitarfélaganna. Í kjölfar efnahagshrunsins 2008 hefur hins 

vegar verið gripið til ýmissa aðgerða til að efla og treysta slíkt samráð. En þrátt fyrir 

samþykktir og aðgerðir þar að lútandi hefur enn ekki tekist nægilega vel að skapa 

nauðsynlega festu í samskiptunum né gagnkvæmt traust sem þó verður að teljast forsenda 

þess að sameiginleg markmið og árangur náist. Ekki er ljóst hvort ákveðin einkenni 

umboðsvanda eins og hrakval eða freistnivandi séu orsakir þessa en engu að síður er 

áhugavert varpa fram þeim spurningum. Fremur má ætla að takmarkaðan árangur af 

samráði ríkis og sveitarfélaga varðandi hagstjórn hins opinbera megi rekja til hefða og 

stofnanamenningar sem þróast hefur í samskiptum ríkis og sveitarfélaga á sl. áratugum og 

m.a. hefur leitt til ákveðins vantrausts þeirra í milli. Þess má vænta að það taki nokkur ár 

að festa í sessi og þróa þær aðgerðir sem gripið hefur verið til á allra síðustu árum og 

ætlað er að treysta samskipti og samráð ríkis og sveitarfélaga. Mikilvægt er að samráð og 

samskipti ríkis og sveitarfélaga verði treyst enn betur en þegar hefur verið gert m.a. með 

því að formgera þau enn frekar t.d. með laga og reglusetningu og að gerðir verði 

samningar um hlutverk og skyldur hvors fyrir sig og að fjölga og koma á reglulegri og 

formfastari fundum ríkis og sveitarfélaga 
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Að síðustu skal nefnt að í rannsókninni er þróun á fjárhagsstöðu sveitarfélaga á Íslandi 

frá 1985 til 2012 greind sérstaklega, en eftirfarandi atriði einkenna umrætt tímabil: 

 Viðvarandi hallarekstur sveitarfélaganna. 

 Nær ótakmarkað sjálfræði sveitarfélaga um ráðstöfun fjármuna og verkefni. 

 Mikil skuldsetning vegna fjárfestingar og framkvæmda oft v/ ólögbundinna verkefna. 

 Þátttaka í atvinnurekstri og aðstoð við atvinnulífið. 

 Samkeppni um íbúa og uppbyggingu. 

 Eftirlit með fjármálastjórn þeirra er nánast ekkert og eftirlitsheimildir skortir. 

 Skortur á samráði við ríkisvaldið um hlutverk sveitarfélaganna í hagstjórninni. 

Fjallað er um öll þessi atriði í einstökum köflum rannsóknarinnar og varpar sú 

umfjöllun ljósi á að það er fremur þessi atriði sem skýrt geta slæma fjárhagsstöðu sveitar-

félaganna fremur en veik staða sveitarfélaga gangvart ríkisvaldinu eða að sveitarfélögin 

hafi farið halloka í samskiptum sínum við ríkisvaldið á sl. árum og áratugum. 



  

112 

Heimildaskrá: 

Aðalfundur Samtaka atvinnulífsins 2006.: Ræða formanns. Samtök atvinnulífsins, 

heimasíða.  http://www.sa.is/files/R%C3%A6%C3%B0a%20formanns% 20SA%20% 

C3%A1%20a%C3%B0alfundi%202006_1157898065.pdf (Sótt 28. mars 2012.) 

Akerlof G. A.: „The Market for "Lemons““: Quality Uncertainty and the Market 

Mechanism. The Quarterly Journal of Economics, Vol. 84, No. 3. 1970. Bls. 488-500. 

http://han-4.tem.nctu.edu.tw/Thesis/thesis/097/3/Literature/ (Sótt 15. maí 2012.) 

Andeweg, Rudy B.: “Ministers as double agents? The delegation process between cabinet 

and ministers”. European Journal of Political Research. Volume 37. Number  3. 2000. 

(377 - 395). 

Athugasemdir við tillögu til þingsályktunar um fullgildingu Evrópusáttmála um 

sjálfsstjórnsveitarfélaga.: Alþingi Íslendinga, heimasíða 113 löggjafarþing – 146. mál. 

Þingskjal 152. http://www.althingi.is/altext/113/s/0152.html (Sótt 11. febrúar 2012.) 

Athugun á fjárhagsstöðu sveitarfélagsins Álftaness.: Reykjavík, Ríkisendurskoðun 2010. 

Ríkisendurskoðun, heimasíða. http://www.rikisend.is/skyrslur-radad-eftir-mala 

flokkum/ stjornsysla-almennt.html (Sótt 10. apríl 2012) 

„Ákvörðun Samkeppnisráðs í máli nr. 2/2002.“: Bls. 6. Samkeppnisráð, heimasíða. 

http://www.sam keppni.is/media/samkeppnisrad/akvardanir/2002/akv0202.pdf (Sótt 4. 

mars 2012.) 

Ákvörðun vegna erindis um jarðakaup.: Innanríkisráðuneytið, heimasíða. Fréttir 25. 

nóvember 2011. http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/27386 (Sótt 8. apríl 2012.) 

Árbók sveitarfélaga 1991.: Samband íslenskra sveitarfélaga. Reykjavík, Samband íslenskra 

sveitarfélaga 1992. 



  

113 

Árni M. Mathiesen.: Ræða flutt á Fjármálarástefnu  sveitarfélaga 13. nóvember 

2008. Fjármálaráðuneytið, heimasíða.http://www.fjarmalaraduneyti.is/radherra/fyrri 

_rad herr ar/ amm/nr/11519. (Sótt 27. mars 2012.) 

Ársskýrsla Seðlabanka Íslands 1997.: Reykjavík, Seðlabanki Íslands 1998. 

Ásdís H. Theodórsdóttir, Salvör Jónsdóttir, Davíð Þór Guðmundsson, Grétar Már 

Hreggviðsson.: Veðjað á vöxt. Byggðaþróun á stór-höfuðborgarsvæðinu. Háskólinn í 

Reykjavík, tækni- og verkfræðideild og Rannsóknarhópur um umferð og skipulag, 

rumsk.ru.is. Reykjavík, Háskólinn í Reykjavík 2012. 

Broadbent, Jane; Michael Dietrich & Richard Laughlin.: “The Development of  Principal 

Agent, Contracting and Accountability Relationships in the Public Sector: Conceptual and 

Cultural Problems”.  Critical Perspectives on Accounting 1996. Number 7. (259-284) 

Dalton, Russel J.: Citizen Politcs.: Political opinion and political parties in advanced 

industrial democracies. (4. útgáfa). Washington D.C. C.Q. Press, 2006. 

Drög að reglugerð um fjárhagsleg viðmið og eftirlit með fjármálum sveitarfélaga.: 

Innanríkisráðuneytið, heimasíða. http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/28016.  

(Sótt 4. apríl 2012.) 

„Efnahagsáætlun Alþjóðagjaldeyrissjóðsins og íslenskra stjórnvalda.“: Seðlabanki Íslands, 

heimasíða. http://www.sedlabanki.is/?PageID=990. (Sótt 15. apríl 2012.) 

Eftirlitsnefnd með fjármálum sveitarfélaga.: Ársskýrsla 2010. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. http://www.innanrikisraduneyti.is/media/Skyrslur/Arsskyrsla-EFS-2010.pdf  

(Sótt 28. mars 2012.) 

„Engin uppgjöf þrátt fyrir slæma fjárhagsstöðu sjösveitarfélaga“.: Morgunblaðið, heima-

síða. 9. febrúar 2000. http://mbl.is/greinasafn/grein/517753/. (Sótt 27. apríl 2012.) 

„Evrópusáttmáli um sjálfsstjórn sveitarfélaga, SES nr. 122.“: Utanríkisráðuneytið, heima-

síða. http://www.utanrikisraduneyti.is/samningar/EvrSamningar/nr/560 (Sótt 11. 

febrúar 2012.) 



  

114 

Finnur Oddsson, Frosti Ólafsson og Haraldur I. Birgisson.: Útþensla hins opinbera. Orsakir 

afleiðingar og úrbætur. Reykjavík, Viðskiptaráð Íslands 2008. 

„Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um efnahagsmál.": Samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga um efnahagsmál. Úttekt og tillögur. Reykjavík, Innanríkisráðuneytið 

2010. Innanríkisráðuneytið, heimasíða. http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/ 

nr/27386 (Sótt 15. desember 2011.) 

Fljótsdalshérað (heimasíða).: Fundargerð sveitarstjórnar frá 11. apríl 2010. 

https://fundagatt.fljotsdalsherad.is/meetingsearch/DisplayMeeting.aspx?id=120302

1F. (Sótt 22.maí 2012.) 

Fréttabréf Hag- og upplýsingasviðs. 2. tbl. 4. árg.: Mars 2012. Samband íslenskra 

sveitarfélaga, heimasíða. http://www.samband.is/media/frettabref-hag--og-

upplysinga svids/ Frettabref-2_2012.pdf (Sótt 16. júní 2012) 

„Frumvarp til laga um breytingu á sveitarstjórnarlögum.“: Alþingi Íslendinga, heimasíða: 

Athugasemdir. Þingskjal 779 – 452. mál. 138. löggjafarþing 2009-2010.http://www.al 

thingi.is/altext/138/s/0779.htlm. (Sótt 26. apríl 2012.) 

„Frumvarp til stjórnskipunarlaga 2011.“: Stjórnlagaráð.is, heimasíða. http://stjornlaga 

rad.is/ starfid/frumvarp/. (Sótt 15. apríl 2012.) 

„Frumvarp til sveitarstjórnarlaga.“: Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagt fyrir Alþingi á 122. 

löggjafarþingi 1997-1998. http://www.althingi.is/altext/122/s/0359.html (Sótt 19. 

mars 2012.) 

„Fyrirkomulag mats á áhrifum laga og annarra stjórnvaldsákvarðana á fjárhag sveitar-

félaga.“ : Reykjavík 2001. Velferðarráðuneytið, heimasíða. http://www.velferdar 

raduneyti.is/media/acrobat-skjol/fyrirkomulag.pdf. (Sótt 27. apríl 2012.) 

Geir H. Haarde.: Fjárhagur sveitarfélaga og samskipti ríkisins við þau. Alþingi Íslendinga, 

heimasíða. 135. Löggjafarþing. 36. fundur. 4. desember 2007.  http://www.althi 

ngi.is/  raeda/ 135/rad20071204T140115.html. (Sótt 12. apríl 2012.) 



  

115 

Geir H. Haarde.: Ræða forsætisráðherra á Fjármálaráðstefnu sveitarfélaga 2006. 

Forsætisráðuneytið, heimasíða. www.forsaetisraduneyti.is/radherra/raedur GHH/nr/ 

2424. (Sótt 22. mars 2012.) 

Geir H. Haarde.: „Verkefni og viðhorf til samstarfs ríkis og sveitarfélaga.“ Erindi   fjár-

málaráðherra á fjármálaráðstefnu sveitarfélaga 1998. Fjármálaráðuneytið, 

heimasíða. www.fjarmalaraduneyti.is/radherra/fyrri-radherrar/GHH/nr/1139 (Sótt 

22. mars 2012.) 

Gildi fjármálareglna fyrir sveitarfélög.: Skýrsla starfshóps. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-2012/Skyrsla-um-gildi-

fjarmalareglna_februar-2012.pdf. (Sótt 14. febrúar 2012.) 

Grétar Þór Eyþórsson & Sveinn Arnarsson.: „Staða sveitarstjórnarstigsins, verkefni, 

skipan,íbúalýðræði og áhrif efnahagshrunsins.“ Könnun meðal sveitarstjórnarmanna 

og  Alþingismanna haustið 2011. Háskólinn á Akureyri 2012. Innanríkisráðuneytið, 

heimasíða. http://www.innanrikisraduneyti.is/media/frettir-2012/ Sveitarstjornar 

mal-i-brennidepli_lokautgafa.pdf (Sótt 23. apríl 2012.) 

Guðjón Bragason.:  „Áhrif fjármálareglna fyrir sveitarfélögin.“ Samband íslenskra 

sveitarfélaga, heimasíða. http://sw.swapp.lausn.is/doc/2538?wosid=false. (Sótt 11. 

apríl 2012.) 

Gunnar Helgi Kristinsson.: Íslenska stjórnkerfið. Reykjavík, Háskóli Íslands 2007. 

Gunnar Helgi Kristinsson.: „Lýðræðisleg stjórnun sveitarfélaga“. Samband íslenskra sveit-

arfélaga. Þróunarsvið. Fræðslurit 21. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga 2003. 

Gunnar Helgi Kristinsson.: Staðbundin stjórnmál. Reykjavík, Háskólaútgáfan 2001. 

Gunnar Helgi Kristinsson.: „Staðbundin stjórnmál – verkefni og virkni.“ Borgarfræðasetur, 

heimasíða.  https://borg.is/GHK.htm (Sótt 19. apríl 2012.) 

Gustafsson, Harald: Mellan kung och almoge. Ambetsmenn, beslutsprocess och inflytande 

på 1700-talets Island. Stokkholm, Almqvist & Wiskell 1985. 



  

116 

Hagræðingaraðgerðir á erfiðleikatímum.: Samband íslenskra sveitarfélaga sveitarfélaga. 

Hag- og upplýsingasvið. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga 2011. 

„Hagræðingaraðgerðir sveitarfélaga.“: Samband íslenskra sveitarfélaga, heimasíða. 

http://www.samband.is/media/fjarmalsveitarfelaga/Hagraedingaradgerdir_sveitarfel

_2011.pdf. Samband íslenskra sveitarfélaga. Reykjavík 2011. (Sótt 5. mars 2012.) 

Hagstofa Íslands (heimasíða).: Talnaefni. http://hagstofa.is/?pageid=2072. (Sótt 19. 

janúar 2012.) 

Hallarekstur sveitarfélaga.: Morgunblaðið, heimasíða. 26. apríl 1995. Ritstjórnargrein. 

http://mbl.is/greinasafn/grein/193399/.(Sótt 27. apríl 2012.) 

Halldór Halldórsson.: Setningarræða á Fjármálaráðstefnu sveitarfélaga 2009. Samband 

ísl. sveitarfélaga, heimasíða. http://www.samband.is/media/fundir-og-radstefnur/ 

Fjarm09_HH.pdf. (Sótt 28. apríl 2012.) 

Huber, John D.: “Delegation to civil servants in parliamentary democracies”. European 

Journal of Political Research 37. Columbia University 2000. (397 – 413). 

„Íhuga að kaupa Grímsstaði með láni frá Nubo og leigja honum“.: Vísir.is 8. febrúar 2012. 

Vísir.is, heimasíða. http://www.visir.is/ihuga-ad-kaupa-grimsstadi-med-lani-fra-nubo-

og-leigja-honum/article/2012120209061 (Sótt 20. apríl 2012.) 

Jón Sigurðsson.: Mikilhæfur höfðingi. Ólafur S. Stephensen stiftamtmaður og hugmyndir   

hans. Reykjavík, Hið Íslenska bókmenntafélag 2011. 

Karl Björnsson.: „Efling sveitarstjórnarstigsins.“ Samband ísl. Sveitarfélaga, heimasíða. 

http://www.samband.is/um-okkur/sjonarmid/nr/1326. (Sótt 12. apríl 2012.) 

Karl Björnsson.: Ræða á Landsþingi Sambands íslenskra sveitarfélaga 2010. Samband 

íslenskra sveitarfélaga, heimasíða. http://www.samband.is/media/landsthing-

2010/karl_bjornsson.pdf. (Sótt 27. mars 2012.) 

Könnun á fjárhagslegri aðstoð sveitarfélaga við atvinnulífið.: Samband íslenskra 

sveitarfélaga. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga 1992. 



  

117 

Lýður Björnsson.: Saga sveitarstjórna á Íslandi. Fyrra bindi, Reykjavík, Almenna 

bókafélagið 1972 

Lýður Björnsson.: Saga sveitarstjórna á Íslandi. Síðara bindi, Reykjavík, Almenna 

bókafélagið 1979. 

Majone, Giandomenico: “Two Logics og Delegation. Agency and Fiduciary Relations in EU 

Governance”. European Union Politics. Volume 2 (1): (103 - 122). 

Marsh, David & Gerry Stoker.: Theory and methods in political science. New York. 

Palgrave Macmillan 2010.  

Mosfellsbær (heimasíða).: Fundagerð bæjarstjórnar frá 30. janúar 2008. 

www.mosfellsbaer.is/Stjornsysla/Lydraedi/Fundargerdir/ (Sótt 17.maí 2012.) 

Nefnd um eflingu sveitarstjórnarstigsins.: Vinnuskjal og tillögur. Febrúar 2012. Samband 

ísl. Sveitarfélaga, heimasíða. http://www.samband.is/media/landsthing-2012/Vinnu 

skjal-og-tillogur-efling-svstj.pdf (Sótt 10. apríl 2012.) 

Niskanen, W.A.: Bureaucracy and representative government. Chicago: Aldine Atherton. 1971. 

Norðurþing (heimasíða).: Fundargerð bæjarstjórnar Norðurþings frá 20. september 2011. 

http://www.nordurthing.is/is/stjornsysla/fundargerdir/baejarstjorn-nordurthings-6/ 

(Sótt 16. apríl 2012.) 

Nýtt lánshæfismat fyrir sveitarfélögin.: Morgunblaðið, heimasíða. 20. apríl 1995. 

http://mbl.is/greinasafn/grein/192062/. (Sótt 17. maí 2012.) 

Ólafur Rafnsson.: „Íþróttahreyfingin og sveitarfélögin.“ KKÍ, heimasíða. 15. október 2002. 

http://www.kki.is/greinar.asp?adgerd=ein&id=86. (Sótt 16. maí 2012.) 

Ragnheiður Ríkharðsdóttir.: Alþingi Íslendinga, heimasíða. Umræða utan dagskrár um 

fjárhagslega stöðu Álftaness og annarra sveitarfélaga 22. febrúar 2010. www.althingi. 

sudabot.com/viewtopic.php?f=3&t=1028&start=0 (Sótt 19. apríl    2012.) 



  

118 

„Sameining Bæjarhrepps og Húnaþings vestra samþykkt.“: Samband ísl. Sveitarfélaga, 

heimasíða. http://www.samband.is/um-okkur/frettir/nr/1258. (Sótt 15. janúar 2012.) 

„Samstarfssáttmáli ríkis og sveitarfélaga 2008 ásamt viðauka.“: Samband ísl. 

sveitarfélaga, heimasíða. http://www.samband.is/media/samskipti-vid-rikid/Sam 

starfs sattmali_asamt_vidauka.pdf. (Sótt 17. desember 2011.) 

Seyðisfjarðarkaupstaður (heimasíða).: Fundagerð bæjarráðs frá 18. apríl 2012. 

http://sfk.is/index.php?option=com_content&task=view&id=4849&Itemid=111. 

(Sótt 22. maí 2012.) 

Sigurður Óli Kolbeinsson og Jón Jónsson.: „Stjórnskipuleg staða sveitarfélaga og lagaleg 

umgjörð þeirra.“ Samband íslenskra sveitarfélaga. Þróunarsvið. Fræðslurit 21. 

Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga 2003. 

„Sjálfstjórn sveitarfélaga.“: Samband ísl. sveitarfélaga, heimasíða. http://www.sam band.is/ 

verkefnin/stjornsysla-sveitarfelaga/sjalfstjorn-sveitarfelaga/ (Sótt 6. mars 2012.) 

Skuldugustu kaupstaðirnir. Skulda sem svarar eins til tveggja ára tekjum.: Morgunblaðið, 

heimasíða. 8. desember 1990. http://mbl.is/greinasafn/grein/60556/. (Sótt 28. apríl 2012.) 

Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál.: Lögð fram á Alþingi á 132. 

Löggjafarþingi 2005-2006. Alþingi Íslendinga heimasíða. http://www.althingi.is/ 

altext/132/s/0570.htlm (Sótt 3. desember 2011.) 

Skýrsla fjármálaráðherra um áætlun um jöfnuð í ríkisfjármálum 2009–2013. 

Fjármálaráðuneytið, heimasíða: http://www.fjarmalaraduneyti.is/media/Utgefin_rit/ 

Skyrsla_um_aaetlun_um_jofnud.pdf(Sótt 25. apríl 2012.) 

Skýrsla um áætlun í ríkisfjármálum.: Hluti II. Kafli 6. Fjármál sveitarfélaga. Stjórnarráð 

Íslands, fjárlagavefur. http://hamar.stjr.is/. (Sótt 7. mars 2012.) 

Steingrímur J. Sigfússon.: Fjárhagur sveitarfélaga og samskipti ríkisins við þau. Alþingi 

Íslendinga, heimasíða. 135. Löggjafarþing. 36. fundur. 4. desember 2007.   

http://www. althingi.is/ raeda/135/rad20071204T142407.html. (Sótt 12. apríl 2012.) 



  

119 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands.: Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. Útgáfa 139b. 

Lög nr. 33/1944. http://www.althingi.is/dba bin/unds.pl?txti=/wwwtext/ html/laga 

sofn/ 140a/ 1944033.html (Sótt 16. desember 2011.) 

Ström Kaare.: “Delegation and accountability in parliamentary democracies”. European 

Journal of Political Research 37. University of California. San Diego 2000. 

Svar við fyrirspurn Þórs Saaris um erfiða fjárhagsstöðu sveitarfélaga.: Alþingi Íslendinga, 

heimasíða. Þingskjal 1032 – 430. mál. Alþingi 22. febrúar 2010. http://www.althingi.is 

/lagas /nuna/2011138.html (Sótt 28.apríl 2012.) 

„Sveitarfélögin fá sterkari stöðu gagnvart Alþingi ef frumvarp til stjórnskipunarlaga verður að 

lögum.“: Tíminn.is, heimasíða. http://timinn.is/forsida/halldor-11-09-12.aspx#. (Sótt 22. 

apríl 2012.) 

Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011.: Alþingi Íslendinga, heimasíða. Lagasafn. 

http://www.althingi.is/lagas/nuna/2011138.html (Sótt 18. febrúar 2012.) 

Sveitarstjórnarmál, (tímarit).: „Blikur á lofti í fjármálum sveitarfélaga.“ Leiðari, Karl 

Björnsson, framkvæmdastjóri.  6. tbl. 70. árgangur. Reykjavík, Samband íslenskra 

sveitarfélaga 2010. 

Sveitarstjórnarmál, (tímarit).: „Hagræðingaraðgerðir eru nauðsynlegar.“ Leiðari, Halldór 

Halldórsson, formaður. 2. tbl. 71. árgangur. Reykjavík, Samband íslenskra 

sveitarfélaga 2011. 

Sveitarstjórnarmál, (tímarit).: „Lögformlegt stjórnvald - ekki almennur hagsmunaaðili.“ 

Leiðari, Karl Björnsson, framkvæmdastjóri.  4. tbl. 70. árgangur. Reykjavík, Samband 

íslenskra sveitarfélaga 2010. 

Sveitarstjórnarmál, (tímarit).: „Sjálfsstjórnarréttur sveitarfélaga og stjórnarskráin.“ 

Leiðari, Halldór Halldórsson, formaður. 7. tbl. 71. árgangur. Reykjavík, Samband 

íslenskra sveitarfélaga 2011. 



  

120 

Sveitarstjórnarmál, (tímarit).: „Þriðja stjórnsýslustigið – erum við meðvituð um hvert 

stefnir?“ Leiðari, Halldór Halldórsson, formaður. 2. tbl. 72. árgangur. Reykjavík, 

Samband íslenskra sveitarfélaga 2012. 

Trausti Fannar Valsson.:  „Ólögbundin verkefni sveitarfélaga.“ Stjórnmál og stjórnsýsla, 

veftímarit. 2. tbl. 3. árg. Fræðigreinar. Stofnun stjórnsýslufræða og stjórnmála. 

Reykjavík 2007. http://hdl.handle.net/1946/8911 (Sótt 25. febrúar 2012.) 

 „Viljayfirlýsing Ríkisstjórnar Íslands og Sambands íslenskra sveitarfélaga frá 22. mars 

2007“.: Velferðarráðuneytið, heimasíða. http://www.velferdarraduneyti.is/media/ 

acrobat-skjol/Viljayfirlysing.pdf. (Sótt 23. febrúar 2012.) 

Vísbending.: „Slakur fjárhagur sveitarfélaga.“ Vikurit um viðskipti og efnahagsmál. 50. 

tölublað. 10. árgangur. Reykjavík, Talnakönnun 1992. 

Þórður Eyjólfsson.: Alþingi og héraðsstjórn. Saga Alþingis V. Reykjavík, Alþingissögunefnd 

1952. 

„Þörf á fjármálareglum fyrir sveitarfélög.“: Samtök atvinnulífsins heimasíða. 

http://www.sa.is/frettir/almennar/nr/3661 (Sótt 3. desember 2011.) 

 


