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Utdrattur

Vidfangsefni rannsoknarinnar er sjalfstedi sveitarfélaga og abyrg fjarmalastjorn peirra og
stada sveitarfélaga allt frd& hinum fornu hreppum til stédu sveitarfélaga a arinu 2012.
Leitad er svara vid fjérum megin rannsoknarspurningum sem settar eru fram til ad leggja

mat & hverjar séu helstu orsakir veikrar fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga.

Umfjéllunin er tengd skodunum fredimanna & umbodskenningum m.a. um
freistnivanda og hrakval og hvort unnt sé ad stydjast vid mismunandi framsetningu peirra

kenninga til ad varpa ljosi a sleema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga.

Rannsoknin er byggd a eigindlegum rannséknaradferoum par sem gégn og heimildir

eru tekin til arvinnslu og greiningar og pau 16gd til grundvallar umfjolluninni i heild sinni.

Megin nidurstodur rannséknarinnar eru ad sleema fjarhagsstodu sveitarfélaga & Islandi
megi m.a. rekja til veikleika i stjérnkerfi peirra, skorti & sérpekkingu sveitarstjérnarmanna,
veiku embettismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga og aukinna krafna ibta og hagsmuna-
samtaka. P& stadfestir rannsdknin ad skortur & eftirliti med fjarmalum sveitarfélaga & sl.
arum og aratugum og skortur & samradi rikis og sveitarfélaga um samstilltar adgerdir i
efnahagsmalum hafa haft neikvaed ahrif & fjarhagsstoou islenskra sveitarfélaga. Hins vegar
leidir rannsoknin i ljés ad ekki er haegt ad halda pvi fram ad slema fjarhagsstéou

sveitarfélaga megi rekja til veikrar stodu sveitarfélaganna gagnvart rikisvaldinu.



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.



Formali

Sem bajarstjori og sveitarstjori sl. 18 &r hefur héfundur tekid patt i og fengist vid flest pau
fjolbreyttu urlausnarefni sem ratad geta & bord sveitarstjornarmannsins. P4 verkefnin hafi
ekki alltaf verid audveld vidfangs eru hin tilvikin mikid fleiri ad vidfangsefnin hafa verid
anagjuleg og leitt til arangurs. Starfsumhverfi framkveemdastjora sveitarfélags hefur pann
Otireoa kost ad ny og Oveent verkefni skjota upp kollinum & nénast hverjum degi og
samskipti vid ibla og sveitarstjornarmenn i héradi og vida um land eru snar pattur i
starfinu. bPannig er starf framkvaemdastjora sveitarfélags i senn abyrgdarmikid, fjolbreytt
og skapandi. Vegna aralangrar reynslu og starfa héfundar ad sveitarstjérnarmalum kom
ekki annad til alita en ad fjalla um sveitarstjornarmal i lokaverkefni pvi sem hér birtist.

Er hofundur stundadi BA- nam i stjornmalafreedi vid Haskola islands 1988-1991 var
ekki mikid fjallad um patt sveitarfélaga i samfélaginu og litil ahersla var 16gd &4 ad kynna
nemendum stodu sveitarfélaganna, vidfangsefni peirra né hvada hlutverki pau gegna i
lydreedislequ tilliti. betta hefur breyst til hins betra a sidustu arum og hefur sa er petta ritar
ordid pess askynja pau ar sem hann hefur stundad meistarandm i opinberri stjérnsyslu,
MPA vid Haskédla fislands. Engu ad sidur parf enn frekar ad auka umfjéllun um
sveitarstjornarmal og efla rannsoknir a sveitarstjérnarstiginu innan haskdlanna pvi
sannarlega gegna pau veigamiklu hlutverki i stjornskipuninni, i opinberri hagstjorn,
gagnvart l6gbundnum og 6l6gbundnum verkefnum sveitarfélaga og ekki sist i

lydraedislegu tilliti vegna tengsla sveitarstjorna vid ibua landsins.

pad tok hofund rannsoknar pessarar morg ar ad ljuka MPA-naminu en pad stundadi
hann samhlida starfi pannig ad eitt namskeid var ad jafnadi tekid & hverju misseri.
Prautalaust var petta ekki en med dmetanlegri adstod og sifelldri hvatningu eiginkonu,
Sigurbjargar Fridriksdéttur og deetranna Fanneyjar og Jaliu hyllir na undir lok. pakka ber
leidbeinanda, Gunnari Helga Kristinssyni, préfessor og Elvu Ellertsdéttur, deildarstjora
fyrir alla adstod, god rad og hvatningu i gegnum arin. Ad sidustu ber ad pakka sveitar-
stjorn Hunapings vestra sérstaklega fyrir ad veita hofundi timabundid leyfi til ad skrifa

lokaverkefni petta, en vist er ad pad gerdi hofundi mogulegt ad ljuka pessum afanga.



1
2

Efnisyfirlit

o]0 =T a o U PP TPPRPPR 9
Rannsoknarspurningar, tilgatur og adferoarfradi........c.ccocvvvevveieieieniie e, 12
2.1  Eru likur & ad slema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga megi skyra med
veikri stodu peirra gagnvart rikisvaldinu?...........c.cccocoeieeiiiie e 12
2.2 Erulikur & ad skyra megi slema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga med
veikleikum i innra stjornkerfi peirra, skorti a sérpekkingu
sveitarstjérnarmanna, veiku embaettismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga,
eda auknum krofum ibla og hagsmunahOpa? ...........cccceeveriiniinc e, 13
2.3 Eru likur 4 ad slema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga megi skyra med
skorti a aga og takmorkudu eftirliti rikisvaldsins med fjarmalastjorn
SVEITAITEIAGA? ... .. e 13
2.4 Hefur skortur & samradi rikis og sveitarfélaga um adgerair i
efnahagsmalum haft ahrif & fjarhagsstodu sveitarfélaga? ..........c.ccocevevrereenne, 14
2.5  Adferdafraedi, gogn 0g heimildir ..o 14
KennINQaleguE GrUNNU ...........ooioieiiece ettt sbe e sreesre e sreenne e 16
3.1 UMDOGSKENNINGAT ..ot 16
3.2 Valddreifing - ADYIGD.......cocivieeieeeeeeeeeeeee e 16
TR B U 1 oo To 1\ 7 Uy o SR PP PRPRPRPRRN 19
3.4 Megin einkenni umbodsvanda............ccooeiiiiiiie i 22
3.5 Hvernig brugdist er vid umbodsvanda............ccccceeveeiieiiiiie i 23
3.6 UMDOASKOSINAGUI .......eevieiieiiieie ettt nne s sneenne e 24
3.7 Takmorkun umbodSKENNINGA. .......ccoiiiiiieieieiee s 24
K28 T V[ o 11 ] £51 o Yo LU SRS 25
Uppruni hreppa og stada sveitarstjornarstigsins gagnvart rikisvaldinu...................... 28
Nt U 1o o (U T =T o] o USSR 28
o € ToTo o] o oL [ o] 1 11 AU USROS 28
4.3 OMEOg SYSIUNETNUIN.......oieieieieieicccee e 30
4.4 PrOUN STOUSEU AIa......cueiuieieerieiesie i sie st eteesie ettt besbesbessenreeneeneenees 32
N V[ o 1] £51 o Yo LU USSR 35
Verkefni sveitarstjorna 0g Proun PEIMA.........cceveiirirerieiee e 37
5.1 Samfélagsmalefni. Fateektarframfeersla og fjallskil .............ccccoeiiiiiiniinnnn, 37
5.2 broun verkefna sveitarfélaga...........coooveiiiiiniiiiiee 38
5.3  Logbundin verkefni sveitarfélaga ..........cccooevveieiiieiiciccc e 40
5.4  Ologbundin verkefni SVEItarfélagas...........cccooveveveveeeveceeiirieeeeeesese s 42



5.5 INTOUISTOOU ...ttt bbbttt bbbt 49
6 SJAITSSLiOrn SVEItarfelaga..........cooviiiiiiiiiieee e 52
6.1  Stjornarskra 0g SVEItArfElOg ........c.covveviiiiiieiice e 52
6.2  Evrdpusattmali um sjalfsstjorn sveitarfélaga..........ccceecevveiievccieieesecc e 53
6.3  Endurskodun stjornarskrar og sveitarfélogin ..o 56
GRS NN o U3 (o T 11 ST PTPRSSS 57
7 Samskipti rikisvalds 0g SVeItarstjorna...........ccoeeeerereineneneiese s, 59
7.1 Formlegur samstarfsvettvangur rikis og sveitarfélaga............cccccocvrvrviivirininnnn, 59
7.2 Samstarfssattmali — Samradsnefnd um efnahagsmal .............ccocoeviiiviviieiennen, 59
7.3 Sveitarfélog og stjorn efnahagSmala..........cccocoveiiiiiiiiee e 61
7.4 Skortur a samradi rikis og sveitarfélaga um efnahagsmal ..............c.cccoeeernennn. 64
7.5  SamskKipti rikis og sveitarfélaga & Norourlondum .............cccooeieiiiie e, 68
7.6 INIOUISTOOU ...o.vieieieitietceie ettt bbbttt sttt sbenne e nens 69
8  Stjornsysla sveitarfélaga. Lydreedi, patttaka og Krofugerd ..........coceevvvveicinenicene, 71
8.1 SKIIFStOTUVEITI......c.oiieiieiiiee e 71
8.2 POIItISK StHOMNSYSIA ....c.viviiiieiieiee e e 72
8.3  Fagleg stjornsysla, stada og pekking starfsmanna sveitarfélaga. ...........c..cco...... 73
8.4  Kosningar til sveitarstjorna, kjortimabil, KjOrsokn ...........ccocoevieiienninicinnnenn 74
8.5 Hagsmunahopar og vaxandi Krofugerd..........cccceeveveeieiic i 75
TG NN o U £ (o T 11 SO 78
9 broun fjarhagsstOdu SVEItarfelaga...........ccoveereieiiieiiceseee e 80
9.1  Proun fJArhagSStOOU .........c.ccieiiicieieece e 80
9.2  Helstu astedur erfidrar flarhagsStooU ..........cccvevveiieiieie e 82
9.3  Helstu afleidingar erfidrar fiJArhagsstoou ...........cccoovreiiinienenece e 86
I V1T 1 U £ (o o[ | SR 88
10 Fjarmalareglur og eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga ...........cccccocoeevvviviivicccenn, 90
10.1  Almennt um fJArMAIAregIur...........coveiiiiiii e 90
10.2 bOrf & fjarmalareglum fyrir SVeitarfélog ..........coovviveiieiie e 92
10.3 Efnahagshrunid 2008 og mikilveegi fjarmalareglna............cccccooveviiiiieeincienen, 96
10.4 Eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga...........cccoocevievieiiiiccec e, 98
10.5 Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga og drég ad reglugerd um
fjarhagsleg viomio og eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga............ccccoovevennnne. 101
106 NIOUISTOOUL .....vvierieiieie ettt sttt beeneeneeneeneenees 104
A V1T TU 61 (oo [V PRSP 107
[ Lo T [0 T PR 112



1 Inngangur

Rekstur sveitarfélaga, fjarhagsleg stjornun peirra og stada skiptir & meira mali i islensku
samfélagi. Hlutdeild sveitarfélaganna i opinberum utgjéldum nemur nu riflega pridjungi
og pannig snerta fjolbreytt verkefni sveitarfélaganna 6l heimili i landinu og ibua peirra.
Eftir pvi sem hlutdeild sveitarfélaganna i samneyslunni hefur aukist ma ljost vera ad pvi
meira ridur a ad riki og sveitarfélog hafi vidtekt samrdd og traust samskipti um
markmidssetningu og adgerdir gagnvart opinberri efnahagsstjorn. 1 hagstjorn hins
opinbera vofir hatta yfir ef riki og sveitarfélog ganga ekki i takt eda beina rekstri sinum
og fjarfestingum ekki i sému att og afleidingarnar geta verid alvarlegar fyrir heimilin i

landinu og pj6darbuid sjalft.

bad sem einkennt hefur umfjéllun um sveitarfélogin & islandi sl. ar er slem
fjarhagsstada peirra og almennt veik stada sveitarstjornarstigsins. [ rannsokn pessari
verdur leitad skyringa & pvi hvad geti orsakad sleema fjarhagsstodu sveitarfélaganna, hvort
um sé ad reeda atridi i ytra umhverfi peirra eda i innra stjornkerfi sveitarfélaganna t.d. i

stjornsyslu og embattismannakerfi.

Til ad nalgast vidfangsefnid eru fjorar eftirfarandi rannséknarspurningar settar fram:

1. Eru likur & ad sleema fjarhagsstoou islenskra sveitarfélaga megi skyra med veikri stédu
pbeirra gagnvart rikisvaldinu?

2. Eru likur & a0 skyra megi sleema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga med veikleikum i
innra  stjornkerfi  peirra, skorti & sérpekkingu sveitarstjornarmanna, veiku
embattismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga, eda auknum kréfum ibda og
hagsmunahdpa?

3. Eru likur & ad sleema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga megi skyra med skorti a aga og
takmaorkudu eftirliti rikisvaldsins med fjarmalastjorn sveitarfélaga?

4. Hefur skortur & samrédi rikis og sveitarfélaga um adgerdir i efnahagsmalum haft ahrif &
fjarhagsstodu sveitarfélaga?

[ pridja kafla rannsoknarinnar er gerd grein fyrir inntaki umbodskenninga, einkennum
umbodsvanda og hvort beita megi peim kenningum til ad greina vandamal skipulagsheilda
eins og sveitarfélaga og hvada takmarkanir eru & notkun peirra gagnvart sveitarstjornarstiginu.
Studst er vid pennan kenningalega grunnur eftir pvi sem vid & i 6dorum koflum

rannséknarinnar.



| fjorda kafla er fjallad um uppruna hreppa og stédu sveitarstjornarstigsins gagnvart
rikisvaldinu. Greint er fra pvi hvernig stada sveitarfélaganna breytist i timans ras m.a. med
tilkomu sterkari rikisheildar og eflingu konungsvalds, hvernig sveitarfélogin 6dlast sidar

mikid sjalfreedi og afskipti af stjornun peirra minnkar til mikilla muna & sidustu aratugum.

Verkefni sveitarfélaga, baedi l6gbundin og 6l6gbundin eru tekin til umfj6llunar i
fimmta kafla rannsoknarinnar og su tilgata m.a. sett fram ad slema fjarhagsstoou
sveitarfélaganna megi t.d. rekja til peirra rimu heimilda sem sveitarféldgin hafa haft til ad

taka upp og annast 6l6gbundin verkefni af ymsu tagi.

Sjélfsstjorn sveitarfélaga er annad mikilveegt atridi sem ber ad greina i rannsokn
bessari og er pad gert i sjotta kafla. Stada sveitarfélaga i stjérnskipaninni og akvadi
Evropusattmala um sjalfsstjorn sveitarfélaga eru afgerandi atridi pegar kemur ad pvi ad
meta hver stada sveitarfélaganna gagnvart rikisvaldinu er. I umfjélluninni er leitast vid ad
svara pvi hvort slema fjarhagsstodu sveitarfélaganna megi rekja til stéou peirra i

stjérnskipaninni og hinni formlegu umgjord og regluverki sem vardar sjalfraedi peirra.

Samskipti rikis og sveitarfélaga eru tekin til umfjollunar i sjounda kafla
rannséknarinnar en par er m.a. fjallad um pann formlega vettvang sem samskipti pessara
adila byggja a4, m.a. samstarfssattmala rikis og sveitarfélaga og samradsnefnd um
efnahagsmal. Margt bendir til pess ad takmarkad samrdd og 6ndg samskipti rikis og
sveitarfélaga hafi haft neikvaed ahrif & fjarhag sveitarfélaganna & sl. &rum og préatt fyrir
fyrirheit um beett samskipti og aukid samrad kemur annad i 1jos pegar pau mal eru krufin.

pvi hefur verid haldid fram ad stjornsysla islenskra sveitarfélaga sé veikburda,
vanmattug og ofagleg. I attunda kafla er fjallad um stjornsyslu sveitarfélaga, einkenni
hennar og takmarkanir, patttéku ibda i politisku starfi & sveitarstjornarstiginu,
kosningafyrirkomulag og patttoku auk pess sem fjallad er um ahrif dlikra hagsmunahdpa
og vaxandi krofugerdar & fjarhag sveitarfélaganna. I umfjélluninni er leitast vid ad greina
hvort pessi atridi i innra umhverfi sveitarfélaganna sjalfra og umbodsvandi af einhverju

tagi geti skyrt sleema fjarhagsstdou sveitarfelaganna.

Hvernig fjarhagsstada sveitarfélaganna hefur proast & arunum 1985-2012 er
umfjollunarefni niunda kafla rannséknarinnar. Hverjar eru helstu orsakir slemrar
fjarhagsstoou sveitarfélaganna er rannsoknarefnid. Ma rekja pa stédu til skorts a aga i

fjarméalastjorn peirra sjalfra og/eda takmorkudu eftirliti rikisvaldsins med fjarmalum
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sveitarfélaganna? I pessu samhengi er t.d. ahugavert ad varpa ljosi & patttoku sveitarfélaga

i atvinnulifinu baedi beinni adkomu peirra og 6drum studningsurreedum.

| sidasta kafla rannsoknarinnar er fjallad um fjarmalareglur fyrir sveitarfélog og eftirlit
med fjarmalum sveitarfélaga. | flestum vestreenum rikjum hefur sveitarfélégum um arabil
verid gert ad starfa eftir sérstokum fjarmalareglum en & islandi toku slikar reglur fyrst
gildi arid 2012. [ umfjoélluninni er fjallad um almennt gildi fjarmalareglna, efnahagshrunid
2008 og mikilveegi fjarmalareglna, eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga og m.a. akvadi
nyrra sveitarstjornarlaga um Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga, skipan hennar
valdheimildir og Grraedi. Eftirlit med rikisvaldsins med fjarmalum sveitarfélaga er mun
minna en & Nordurléndunum og pvi er leitast vid ad svara pvi i umfjéllun pessa kafla
hvort skortur & sliku eftirliti geti reynst ein asteeda slemrar fjarhagsstodu islenskra
sveitarfelaga.

Eins og fram hefur komid er rannsokn pessi afar yfirgripsmikil og tekur han til nzer
allra megin patta er varda stédu og starfsemi islenskra sveitarfélaga. Med tilliti til umfangs
sveitarfélaga i samneyslunni og hinni opinberu efnahagsstjorn auk pess mikilvaega
hlutverks sem pau gegna sem veitendur opinberrar pjonustu gagnvart ibdunum er
vidvarandi hallarekstur peirra Gasattanlegur. Pess vegna er megin markmid pessarar
rannsoknar ad varpa ljosi & helstu asteedur neikveedrar afkomu peirra og til hvada rada sé

unnt ad gripa svo bata megi pa stodu.
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2 Rannsoknarspurningar, tilgatur og adferdarfraedi

Megin vidfangsefni pessarar rannsoknar er ad leggja mat & hverjar séu helstu orsakir veikrar
fjarhagsstdou islenskra sveitarfélaga og hvada leida hefur verid gripid til eda unnt er ad gripa til
svo baeta megi fjarhagsstodu peirra. Um langa hrid, marga sidustu aratugi, hafa sveitarfélog a
islandi glimt vid erfida fjarhagssttdu og rekstrarafkoma peirra hefur almennt verid sleem. Hvada
peettir eru pad sem hafa skapad islenska sveitarstjornarstiginu pessar adstedur? Liggja peir i
uppbyggingu stjornkerfisins, samskiptum rikis og sveitarfélaga og peirri formgerd sem sett hefur
verio um pau samskipti eda lagasetningu, verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga og akvordunum
um tekjustofna sveitarfélaga? Eda liggja asteedurnar hja sveitarfélogunum sjalfum, veikleikum i
innra stjornkerfi peirra, skorti & adlégun gagnvart ytri adsteedum eda 6drum slikum pattum, sem
sveitarfélogin ettu sjalf ad geta radio vid og par med beett fjarhagsstoou sina almennt séd? Til ad

varpa ljosi & pessi atridi eru eftirfarandi rannsoknarspurningar settar fram:

2.1 Eru likur a a0 slema fjarhagsstoou islenskra sveitarfélaga megi
skyra med veikri stoou peirra gagnvart rikisvaldinu?

I samhengi vid rannsoknarspurninguna er i upphafi ahugavert ad nefna ad skipan islenskra
sveitarfélaga p.e. hinna fornu hreppa, vard til og préadist 16ngu adur en eiginlegt rikisvald
vard til og pannig var hin eiginlega stjornskipan pjodveldis og midalda skyr vardandi 6ll
megin atridi sveitarstjornarstigsins. Med timanum préast og eflist vald konungs med
umsvifum vaxandi rikisvalds a kostnad sjalfstaedis og stodu sveitarfélaganna. Syslunefndir
leysa omtin af hdlmi og héradsnefndir taka sidar vid tilteknum verkefnum syslunefnda.
Enn sidar eru héradsnefndirnar lagdar af og sidan hafa einungis riki og sveitarfélog skipad
grunneiningar opinberrar stjornsyslu & islandi. bvi er naudsynlegt ad rekja i stuttu mali
préun islenska sveitarstjornarstigsins og benda um leid & hvada peettir pad eru sem hafa
haft ahrif & stddu sveitarstjornarstigsins gagnvart rikisvaldinu og hvort paer breytingar sem
ordid hafa & peirri stodu geti skyrt sleema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga.
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2.2 Eru likur a4 a0 skyra megi slema fjarhagsstoou islenskra
sveitarfélaga med veikleikum i innra stjornkerfi peirra, skorti a sér-
pekkingu sveitarstjornarmanna, veiku embattismannakerfi, fyrir-
komulagi kosninga, eda auknum krofum ibua og hagsmunahopa?

Rannsoknir sem gerdar hafa verid a stjornsyslu islenskra sveitarfélaga benda m.a. til pess ad
stjornsysla peirra sé almennt veik.! Ahugavert er ad greina petta ndnar og leggja mat 4 hvada
peettir pad eru sem hér kunna ad hafa ahrif. T umfjollun um innri stjornsyslu sveitarfélaga
verdur m.a. fjallad um skort a sérpekkingu sveitarstjornarmanna, veikt embettismannakerfi
peirra, fyrirkomulag kosninga til sveitarstjorna og vaxandi kréfum iblda og hagsmunahdpa.
Getur verid ad pessi atridi hafi skapad veikleika i stjornsyslu islenskra sveitarfélaga og hafi
leitt til og vidhaldid sleemri fjarhagsstodu peirra a sidustu aratugum?

2.3 Eru likur a a0 slema fjarhagsstoou islenskra sveitarfélaga megi
skyra meo skorti 4 aga og takmorkuou eftirliti rikisvaldsins med
fjarmalastjorn sveitarfélaga?

Flest riki innan OECD hafa sett sér fjarmalareglur af einhverju tagi en peim er almennt

®tlad ad skapa adhald og vidmid pannig ad stjérnvold séu skuldbundin til ad styra

opinberum fjarmalum sinum & &byrgan og agadan hatt.? Umreda um setningu
fjarmalareglna fyrir Islensk stjornvold var engin eda afar takmorkud lengi framan af en
jokst svo ad mun i kjolfar efnahagskreppunnar arid 2008. Astada pess er einfaldlega st ad
efnahagshrunid hafdi gridarlega alvarlegar og neikvaedar afleidingar a fjarhag rikisins og
fjolmargra sveitarfélaga. Med adkomu Alpjodagjaldeyrissjodsins ad malefnum islands &
arinu 2008 hofst enn frekari umraeda um naudsyn pess ad settar veeru fjarméalareglur fyrir
sveitarfélogin. Bent hefur verid & ad vid stjorn efnahagsmala verdi stjornvold ad taka tillit
til umfangs verkefna sveitarfélaganna i hinni opinberu samneyslu eigi vaenlegur arangur
ad nast.®> NG hafa verid sampykktar hafa verid fjarmalareglur fyrir islensk sveitarfélég og
mikil breyting hefur ordid & allri umraedu um fjarmalastjorn peirra og er pad vel. En ma

rekja slema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga til pess ad skort hafi a aga i

fjarmalastjorn sveitarfélaganna sjalfra og eftirlit rikisvaldsins med fjarmalum peirra?

Jafnframt ma spyrja hvort nég sé ad gert eda hvort herda purfi reglurnar eda breyta

! Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal bls. 85-102.

? Fjarmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og sveitarfélaga
um efnahagsmal. Uttekt og tillégur bls. 22. Innanrikisraduneytid, heimasida.

* Finnur Oddsson, Frosti Olafsson og Haraldur I. Birgisson. Utpensla hins opinbera. Orsakir —
afleidingar og Urbaetur bls. 27-28. Vidskiptarad islands.
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samskiptum rikis og sveitarfélaga enn frekar en gert er rad fyrir i nyjum reglum um

fjarmal sveitarfélaga?

2.4 Hefur skortur a samradi rikis og sveitarfélaga um adgerodir i
efnahagsmalum haft ahrif a fjarhagsstoou sveitarfélaga?

Skyr stefnumérkun og markmidssetning er mikilveeg vardandi stjorn efnahagsmala.
itrekad hefur verid bent & ad rikisvaldid hafi ekki tekid nagilegt tillit til umfangs sveitar-
félaganna i rekstri hins opinbera vid moétun efnahagsstefnu eda akvardanatoku i hag-
stjérninni. Sveitarféldgin hafa & sidustu arum tekid ad sér fleiri verkefni fra rikisvaldinu og
hlutdeild peirra i samneyslunni nemur nd rdmum pridjungi Gtgjalda hins opinbera.
Alpjodagjaldeyrissjodurinn og fleiri stofnanir hafa bent & pessa stadreynd og hvatt
stjornvold til ad gera sérstakan samning vid sveitarfelogin i landinu um samraemda
hagstjérn hins opinbera. Mikilveaegi pessa vard adilum fyrst ljost eftir efnahagshrunid arid
2008 m.a. pegar unnid var ad gerd efnahagséaetlana fyrir hid opinbera. Arid 2009 var
undirritadur vegvisir ad gerd hagstjornarsamnings milli rikis og sveitarfélaga en megin
tilgangur hans var ad tryggja samrad rikis og sveitarfélaga a svidi opinberra fjarmala. |
rannsokn pessari verdur reynt ad meta hvort skortur a samradi rikis og sveitafélaga
vardandi opinbera fjarmalastjorn, métun efnahagsstefnu og akvardanatoku um stjorn
efnahagsmala hafi haft ahrif & fjarmal sveitarfélaga. Samrad pessara adila um hagstjérnina
er mikilvaegt eigi arangur ad nast en hins vegar hafa riki og sveitarfélog sjaldnast gengid i
takt i peim efnum og pvi er su alyktun sett fram ad skortur & samradi hafi lengi haft
neikvaed ahrif & fjarhag sveitarfélaganna. bratt fyrir undirritun vegvisis um gerd
hagstjérnarsamnings virdist enn um ad reeda skort & samradi milli rikis og sveitarfélaga
vardandi einstaka petti i efnahagsstjorninni og pvi er st alyktun einnig sett fram ad gripa

pburfi til frekari adgerda til ad tryggja pad ad slikt samrad verdi virkt.

2.5 Aodferoafraeoi, gogn og heimildir

Vinna vid gerd rannsoknarinnar hofst haustid 2011 med afmdrkun rannsoknarefnis, 6flun
gagna og lestri heimilda. Rannsokn pessi er freedileg par sem gogn er tengjast vidfangs-
efninu eru greind med pad ad markmidi ad svara ofangreindum rannsdknarspurningum.
Um er ad reda athugun byggda a eigindlegum rannséknaradferdum par sem gégn og
heimildir eru tekin til drvinnslu og greiningar og pannig 16gd til grundvallar umfjoluninni
i heild sinni. Pannig hefur hoéfundur t.d. studst vid umfjollun freedimanna um

umbodskenningar sem kynntar hafa verid i einstokum namskeidum MPA- namsins.
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Fraedigreinar og kenningar um umbodsvanda hafa verid lesnar og greindar og settar i
samhengi vid ofangreindar rannsdknarspurningar og umfjollunarefni rannsoknarinnar.
Hofundur hefur einnig aflad gagna vegna rannsdknarinnar fr& Sambandi islenskra
sveitarfélaga, Innanrikisrdduneytinu og Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga. pa
skal nefnt ad fjdlmargar heimildir hafa verid sottar af netinu t.d. af heimasidum Alpingis,

raduneyta, fjoImidla og hagsmunasamtaka, svo eitthvad sé nefnt.

Vakin er athygli & pvi ad faar rannsoknir hafa verid gerdar & stodu og méalefnum er
varda islensk sveitarfélég og pess vegna er fraedilegur heimildagrunnur rannséknarinnar
takmarkadur. Fyrir vikid er i morgum tilvikum studst vid heimildir fra t.d. Alpingi,
raduneytum og Sambandi islenskra sveitarfélaga eins og greinargerdir, skyrslur, nefndaalit

og fleira af pvi tagi sem finna m4 & heimasidum pessara adila.
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3 Kenningalegur grunnur

I rannsokn pessari verdur sérstakri athygli beint ad umbodskenningum og lagt mat & hvort
beita megi inntaki peirra ad vidfangsefninu og hvada takmarkanir eru & notkun peirra
gagnvart opinberri stjornsyslu og sveitarstjornarstiginu & Islandi. Kenningar einstakra
freedimanna um umbodsvanda, birtingarmyndir hans og afleidingar og hvernig vid skuli
brugdist verda lika greindar og tengdar vidfangsefninu eftir fongum.

3.1 Umbodskenningar

Kenningar um umbodsvanda tengjast Almannavalsskélanum (public choice) en umbods-
vandi kemur m.a. fram i fulltrialydraedi. Segja ma ad almannavalskenningar byggi &
kenningum um skynsemi sem komu fram & sjonarsvidid eftir sidari heimsstyrjoldina, en
beer kenningar byggja 6dru fremur & hagfraedilegum forsendum en nytjahyggja kemur par
einnig vid sogu. Megin forsendur hennar eru ad hinn skynsami einstaklingur tekur
akvardanir sem hamarka avinning hans med minnsta mogulega kostnadi. Eiginhagsmunir
eru drifkraftur alls atferlis einstaklinganna en pad hefur m.a. i for med sér ad hagsmunir

heildarinnar vikja jafnan fyrir hdmarkshagsmunum einstaklingsins.*

Eins og adur segir verdur sérstakri athygli beint ad umbodskenningum i rannsokn
bessari. Megin inntak og forsenda peirra kenninga byggir & peirri tilgatu ad embaettismenn
séu annadhvort an stjérnar eda ad erfitt reynist ad stjorna peim. Umbodskenningar gera
almennt rad fyrir pvi ad embettismadurinn hafi p4 megin hugsun ad leidarljosi ad vida ad
sér sem bestum og mestum upplysingum, leita sjalfraeedis en falli p6 almennt i pa freistni

ad svikjast um.”

3.2 Valddreifing - Abyrgd
Samkveemt umbodskenningunni (Principal- Agent Theroy) er gert rad fyrir tiltekinni
umbodskedju par sem vald fledir fr4 einum adila til annars med framsali umbj6danda

(principal) a &kvednu valdi til fulltria ( agent).

* Marsh, David & Stoker, Gerry. 1995.
> Sama heimild.
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Umbodskenningar ganga ut fra eigin hagsmunap6rfum baedi umbjédenda og fulltria.

Umbodskenningar varpa ljosi & sambandid sem rikir milli umbjédanda og fulltria.

Umbodskenningar skyra almennt hvernig valddreifing & sér stad i ljési pess ad
fulltrdinn hefur dkvednar upplysingar, pekkingu, tima eda adsteedur sem umbjodandinn
hefur ekki. Umbodskenningar skyra hvernig framsal valds (delegation) & sér stad fra

einum adila til annars; fra umbjédanda til fulltria.®

Umbodskenningar gera pannig rad fyrir ad i opinberri stjoérnsyslu sé kedja umboda,
par sem vald flytjist milli adila kedjunnar p.e. fra hinum eiginlegu valdhéfum, p.e.

kjosendum, til peirra sem framkvama hina opinberu pjénustu.

Innan sveitarstjornarkerfisins & Islandi méa heimfaera kenninguna i sinni einféldustu

mynd & eftirfarandi hatt:

Kjosendur — Kjornir sveitarstjornarmenn
Kjornir sveitarstjornarmenn — Sveitarstjérn/bzejarrad/nefndir
Sveitarstjorn/bzejarrad/nefndir — Baejarstjori/sveitarstjori
Baejarstjori/sveitarstjori — Forstéoumenn stofnana/embaettismenn
Forstddumenn stofnana/embzettismenn — AJrir starfsmenn’

préatt fyrir pessa mynd sem hofundur hefur stillt upp midad vid kenningu Kaare Strom
um umbodskedju i sveitarfélagi pa er pad skodun hofundar ad stada sveitarstjorna sem
stadbundins stjornvalds falli ekki naegilega vel ad hinni einféldu mynd i kenningu Strém
um umbodskedju i pingraedisriki par sem stada sveitarfélaganna byggist & vissan hatt a
sérstoku og sjalfstedu umbodi sem sveitarstjornir hafa frd kjésendum i hverju

sveitarfélagi.

Vegna pessa telur hofundur ad setja megi fram raunsanna mynd af umbodskedju
stadbundins stjérnvalds, sem er eins og milli steins og sleggju gagnvart annars vegar

ibaum sveitarfélagsins og hins vegar rikisvaldinu sbr. eftirfarandi:

Rikisvald ~—  Sveitarstjorn —  Ibadar

® Strém, Kaare. 2000.
’ Byggt 4 hugmynd Kaare Strém um umbodskedju.
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Sveitarfélogin eru sem kunnugt er i peirri stodu ad purfa ad inna af hendi og taka
akvardanir um malefni sem rikisvaldid krefur pau um ad légum eda & grundvelli annarra
stjornvaldsfyrirmala og hins vegar ad taka &kvardanir um verkefni sem ibuar

sveitarfélaganna hafa 6skir og ventingar um ad radist verai i.

Hér ma einnig nefna ad a Nordurlondunum eru sérstok millistjornsyslustig (1én, fylki,
regioner) sem annast tiltekin samfélagsverkefni og a peim vettvangi eru teknar akvardanir
um Urlausn peirra. Ef sliku stjornsyslustigi er baett i umbodskedjuna pa verdur han enn
Oskyrari en ella. Pbetta er hins vegar ekki eins ljost hér & landi par sem slik
millistjérnsyslustig eru ekki til i stjérnskipuninni, en hins vegar hafa sveitarstjornir
samstarf um lausn tiltekinna verkefna & vettvangi landshlutasamtaka eda sveaedisbundinna
eininga. petta er nefnt hér pvi fulltrdar i stjornum landshlutasamtaka eda samstarfsstjorna
eru ekki kjornir sérstaklega af ibdum vidkomandi sveitarfélags heldur tilnefndir af sinum
sveitarstjornum til setu i stjornum landshlutasamtaka eda samstarfsverkefna. bvi ma segja
ad sambandid villi umbjédanda og fulltria sé enn Oskyrara en ella, umbodskedjan sé
pannig rofin og liklegt sé ad umbodsvandi af einhverju tagi komi fram. Pannig ma stilla
upp pridju myndinni sem tekur mid af ofangreindri skodun héfundar um ad umbodskedja

sveitarstjorna sé i raun alls ekki eins einféld og stla ma af kenningum Kaare Strém.

Rikisvald — Sveitarstjorn « Ibuaar

!
Millistjornsyslustig

(Landshlutasamtdk/samstarfsstjornir)

pa getur rikisstjorn & hverjum tima, i umbodi Alpingis og almennra kjosenda a
landsvisu, komid inni umbodskedju sveitarstjorna sem fyrst var sett upp sbr. mynd 1 og
jafnframt ma segja ad sveitarstjorn i umbodi meirihluta sveitarstjornarmanna og kjosenda i

sveitarfélaginu geti komid inni umbodskedju rikisstjornar sbr. eftirfarandi:
Kjosendur — Kjornir sveitarstjornarmenn.

Kjornir sveitarstjornarmenn — Sveitarstjorn.

Almenningur — Alpingi — Rikisstjérn < Sveitarstjérn/bzjarrad/nefndir —
Beejarstjori/sveitarstjori.

Bzjarstjori/sveitarstjori — Forstooumenn stofnana/embaettismenn.

Forstodumenn stofnana/embsettismenn — Adrir starfsmenn.
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Abyrgd (accountability) er eitt lykilhugtaka umbodskenninga. Hér er att vid pad
hvernig fulltrGanum tekst ad standa vid pa abyrgd sem umbjodandinn felur honum. 1 pessu
sambandi reynir & hollustu en afar mikilvegt er ad umbjodandinn 6dlist hollustu
fulltrdans. Hollustuna parf umbjodandinn naudsynlega ad tryggja en pad gerir hann
samkvemt kenningunni a eftirfarandi hatt: A) Med pvi ad tryggja eins og kostur er ad
hagsmunir fulltra og umbjédanda fari saman. B) Med pvi ad umbuna eda refsa

fulltrdanum eftir pvi sem vid 4.°

3.3 Umbodsvandi

Kenningin um umbodsvanda & reaetur ad rekja til W. Niskanen sem hélt pvi fram ad pad eitt
sem embeettismenn og stjornsyslustarfsmenn legdu aherslu a i storfum sinum veeri ekki
arour eda beinn grodi eins og almennt reynist a einkamarkadi, heldur 6dru fremur laun,
hlunnindi, ordstir og vold. Umraddir starfsmenn keppast vid ad hamarka fjarveitingar til
sinna stofnana, til ad auka umsvif peirra og hrédur.® Umfram hina pélitiskt kjornu fulltria
pa hafa embaettismennirnir forskot sem fellst i pvi ad peir hafa betri upplysingar. Pessum
starfsmonnum opinberrar stjornsyslu er pvi almennt vel tekid og peir njéta stodu sinnar ad
pbvi leiti ad stjornmalamennirnir, hinir kjérnu fulltrdar purfa naudsynlega & upplysingunum
ad halda. Pad sem stjornmélamadurinn reynir ad hadmarka er sem fyrr segir ekki beinn
hagnadur eda grodi hins hamarkandi einstaklings i markadsveddu samfélagi, heldur
atkveedi sem hann parf a ad halda til ad tryggja endurkjor sitt. Embaettismennirnir hafa
upplysingarnar sem hina kjornu fulltria vantar. Upplysingarnar eru latnar i té pannig ad
stada embettismannanna verdi tryggari og starfsemi stofnana peirra eflist og dafni. Eitt
einkenni pessa astands er ad hid opinbera kerfi stofnana og embaettismanna penst Ut og
vex og um verdur ad reda “offramleidslu”, d6edlilegan voxt og sdéun pvi kerfid er pannig
uppbyggt ad erfitt reynist ad forgangsrada peim fjolmoérgu vidfangsefnum sem parfnast
drlausnar. Hinir kjornu fulltrdar eru hadir upplysingunum sem eru peim afar mikilveegar
vid framkveemd stefnu og moguleika & endurkjori. Pvi ma segja ad umbodsvandi
(principal agent problem) komi fram pegar Kkjornir fulltriar, er geata skulu
almannahagsmuna, eru hadir upplysingum fra umbodsménnum, sem fyrst og fremst hugsa

um ad hamarka eigin hag og hag stofnana sinna. I stuttu mali ma segja ad kenningin gangi

8 Broadbent, Jane , Michael Dietrich & Richard Laughlin,. 1996.
? Niskanen, W.A.:Bureaucracy and representative government bls. 38-40.
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Utd pad ad vid tilteknar kringumstedur séu fulltrGar sem geeta skulu hagsmuna

umbj6danda sinna en geri pad strangt til tekid ekki.'

I freedigreinum og rannséknum K. Strém, R.B. Andeweg og J.D. Huber um
umbodskenningar er gerd aget grein fyrir pvi hvernig umbodsvandinn tengist pingreedinu

b0 vidfangsefnid sé nalgast med 6likum haetti.

Ein greining akvardanatokuferils er ad pad sé kerfisbundid og uppsett pannig ad glégg
tengsl séu 1) & milli hins almenna kjosanda og &kvardanatokuadila, 2) & milli
I6ggjafarvalds og framkveemdavalds 3) & milli forsatisraduneytis og annarra raduneyta og
4) & milli einstakra raduneyta og embettismanna. Pannig sé um ad raeda sampatta kedju
sem akvardanatakan byggist & en hin grundvallast & pvi ad traust riki & milli peirra adila
sem i hlut eiga a hverju stigi akvardanatokunnar. Um traust er ad reda ef
umbodsmadurinn hefur rikar skyldur vid umbjédanda sinn og ef umbj6dandinn hefur virk
teeki til ad refsa eda umbuna umbodsmanninum.’* Umbodsvandi skapast pegar
umbodsmadurinn  hegdar sér ekki i samremi vid hagsmuni umbjédandans.
Umbodsvandinn getur komist & stig algerrar vanraekslu pegar umbodsmadurinn synir af
sér hegdun sem er algerlega i andst6du vio vilja og &tlan umbjédandans. Slikt astand
skapar umbodstap (agency loss). Slikar adstedur skapast 6dru fremur vegna dulinna
upplysinga milli umbodsmanns og umbjodanda sem geta leitt til hrakvals (adverse
selections) eda dulinna adgerda sem geta leitt til freistnivanda (moral hazard)

umbodsmanna sem i badum tilvikum er i andstddu vid vilja og hagsmuni umbjédandans.*?

Hvernig pingraedid tekur a slikum vandamalum tengist pvi hvernig pau eru tilkomin.
Pannig er brugdist vid 4 tiltekin hatt ef umbodsmennirnir eru éheppilegir fulltrdar sokum
hrakvals og & annan hatt ef uppi er freistnivandi af einhverju tagi Med eftirliti med
samningum, vidtdlum og greinargerdum milli umbodsmanna og umbjodenda er haegt ad
lagmarka ahaettu af pvi ad umbodsvandi skapist. | pessu samhengi mé t.d. nefna ad kostir
og gallar pingreedis og forsetarsedis geta birst med ymsum hetti og i pessum tveimur
afbrigdum stjornskipunar eru pad olikir peettir sem hafa ahrif & lydraedislega
akvardanatoku og framkveemd akvardana i hvoru kerfinu fyrir sig. Megin nidurstadan er

su ad pingraedid hafi pratt fyrir allt kosti umfram forsetaraedi vegna pess fyrst og fremst ad

1% Strom, Kaare. 2000. Andeweg, R. B. 2000. Huber, J. B. 2000.
1 Strdm, Kaare. 2000.
12 sama heimild.
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par koma fleiri ad malum badi kjésendur, stjornmalaflokkar, kjornir fulltrdar, raduneyti
og embattismenn. Vegna pessa hafa einstaka fredimenn alyktad ad minni heetta sé a pvi
ad umbodsvandi geti skapast i fjolflokkakerfi pingraedisskipulags fremur en i skipulagi
forsetareedis.™

Adrir fredimenn hafa & hinn boginn lyst pvi hvernig vandi pingraedisskipulags geti
birst t.d. i pvi ad radherrar rikisstjérnar hafa nanast alreedisvald & hendi um tiltekna
mélaflokka. Pad é&stand getur skapast pegar vidkomandi radherrar bera hag eigin
raduneytis einungis fyrir brjésti og meta stédu sina og sins raduneytis ofar hagsmunum
heildarinnar t.d. samstarfs i rikisstjorn. I pessari st6du ma segja ad radherrann, sem
umbjodandi, sé i raun eigin umbodsmadur. Hér er um ad raeeda oheppilegan umbodsvanda
sem &steda er til ad bregdast vid. Lausn & slikum umbodsvanda ma t.d. leysa med pvi ad
tengja adra adila er koma ad &kvardanatoku asamt radherrum péttum bondum og
mikilvaegt er ad pad gerist sem fyrst i akvardanatokuferlinu. | pessu samhengi eru virk
stofnanatengsl mikilveegt lausnarord p.e. ad skdpud seu skilyrdi fyrir virkum tengslum
milli rddherra, pingnefnda og stjornmalaflokka. Slik stofnanatengsl geta fordad

mogulegum umbodsvanda radherra.*

pa hafa einnig verid settar fram kenningar um hvernig umbodsvandi geti birst i
akvardanatokuferli innan heilbrigdisgeirans. Ein nidurstada peirra er ad einkenni
umbodsvanda komi fram i politiskum og stofnanalegum atridum er hafa ahrif a
akvardanatokuferli rdduneyta og samskipti vid embattismannakerfi heilbrigdisstofnana.
Pélitiskur stodugleiki er mikilvaegur, en hefur ekki pau afgerandi ahrif sem atla meetti.
Jafnvel p6 um sé ad raeda politiskan dstodugleika pa leita opinberar stofnanir eftir pvi ad
hagreeda samskiptum sinum vid radherra, kjorna fulltria eda pdlitiska embaettismenn
pannig ad pad vidhaldi stédu stofnunarinnar og hamarki hag hennar. Til ad greina
umbodsvanda innan opinberra stofnana er pvi mikilvaeegt ad frekar sé litid til stofnanna
sjalfra og hegdunar og framkomu forsvarsmanna peirra fremur en ad litid sé til hins
politiska umhverfis radherra og stjornmalaflokka. Rétt sé ad beina athygli ad pvi hvernig

forsvarsmenn opinberra stofnana beiti politiskum og stofnanalegum &hrifum til ad

3 Strom, Kaare. 2000.
 Andeweg, R.B. 2000.
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hamarka hag sinnar stofnunar fremur en ad leitad sé pdlitiskra skyringa & framkomnum

umbodsvanda.®®

3.4 Megin einkenni umboosvanda

Hofum i huga ad megininntak umbodskenninga er ad vilji umbjédandans tengist med
hlekkjum umbodskedju sem svo endurspeglast i &kvordun fulltria & naesta stigi kedjunnar
og svo koll af kolli. A 6drum enda umbodskedjunnar kemur fram upphaflegur vilji
umbjodandans sem birtist & hinum endanum i pvi hvernig opinber stjornsysla innir af

hendi peer framkveemdir eda pjonustu sem umbjodandinn atladist upphaflega til.

Umbodsvandi sem leidir af sér umbodstap, kemur fram pegar fulltrdinn er ekki lengur
ad pjona vilja umbjodandans. A grundvelli sérstakra adstedna, upplysinga og tima hefur
fulltrdinn sérpekkingu umfram umbjodandann. Vegna pessa hefur fulltrdinn betri innsyn i
tiltekin mal og pekkingu & sérstokum adstedum. Med pessu moti hefur fulltriinn 6dlast
vald sem hann getur beitt i starfi sinu og pannig haft ahrif & maélatilbinad og
akvardanatoku. Slikt vald tryggir sjalfsteedi fulltrians gagnvart umbjédandanum og skapar
umbodsvanda sem m.a. getur komid fram i pvi ad hann leynir umbj6dandann upplysingum
eda kys ad veita honum adeins takmarkadar upplysingar og pa sérstaklega peer sem falla
best ad hagsmunum fulltrians sjélfs. Vid adstedur sem pessar verdur umbodstap, en pad

kemur sérstaklega fram pegar um er ad raeda hrakval og freistnivanda.

Hrakval & sér stad pegar radnir eda kjornir hafa verid fulltrdar sem ekki hafa getu eda
hafileika til ad sinna starfi sinu nagilega vel p.e. umbjodendur velja ekki bestu fulltriana til
ad fara med sin mal af pvi ad peir vita ekki betur. Umbjédandinn gerir sér ekki glégga grein
fyrir pvi hvada fulltrdi er bestur eda hver peirra getur best pjonad hagsmunum umbj6dandans
af pvi ad hann p.e. umbjédandinn hefur ekki naega yfirsyn eda pekkingu. Deemi um petta er af
bilasélunni par sem seljandi bils hefur upplysingar og veit pvi nokkud vel hvort billinn er
godur eda slemur en kaupandinn hefur litla moguleika & ad vita pad nema hann sé sérfrédur

um bila. Pess vegna getur pvi lent i ad kaupa ,,kdttinn 1 sekknum®.*®

> Huber, J. D. 2000.
¢ Akerlof, 1970. The Market for Lemons bls. 488-490.
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Freistnivandi & sér stad pegar fulltrdinn hefur vegna sérstakrar st6du sinnar slika
yfirburdarstédu gagnvart umbjodandanum ad hann freistast til ad vinna fremur ad sinum

eigin hagsmunum en peirra sem umbjédandinn hafdi gert rad fyrir.'’

3.5 Hvernig brugoist er vio umbodsvanda

I peim fraedigreinum sem hér hefur verid fjallad um er adeins taept & pvi hvernig bregdast
skuli vid umbodsvanda. Innan umbodskenninga eru pé almennt greindar fjorar leidir sem
segja til um hvernig skuli brugdist vid umbodsvanda og hvernig takmarka megi
umbodstap. bessar fjorar leidir greina pé & milli pess hvernig taka eigi & og draga Ur hettu

a annarsvegar hrakvali og hins vegar freistnivanda.
Til ad lagmarka ahattu a hrakvali er eftirfarandi adferoum beitt:

Samningsmétun  (contact design). | réadningarferli fulltrans er samningsgerd
skipuldgd pannig ad tryggt verdi eftir fongum ad samremi sé & milli einkahagsmuna
fulltria og hagsmuna umbjodanda. Med pessum heetti er unnt ad lagmarka hettu a ad

ohaefur eda 6heppilegur fulltrdi sé radinn til starfa eda ad hann lati freistast.

Skimun og val (screening & selection). | radningarferli fulltrans er greint med
skipuldgdum heetti hvernig adili er heppilegastur til ad annast starfid. Skimun og vali er
beitt til ad lagmarka heettu & rdoningu 6hafs fulltria en auka moguleikann & radningu

heefasta fulltrians.
Til ad lagmarka ahattu a freistnivanda er eftirfarandi adferdum beitt:

Eftirlits- og skyrslukerfi (monitoring & reporting). bar er gert r&d fyrir pvi ad
skipulagt sé kerfi sem geri fulltranum Okleift ad leyna umbj6dandann upplysingum.
Fulltrdanum er t.d. skylt ad afhenda med reglubundnum heetti skyrslur um radstéfun
fjarmuna, eda innra starf einstakra stofnana. Fyrirfram matad eftirlits- og skyrslukerfi & ad

veita adhald og skapa naudsynlegt gagnseei.

Stofnanalegt taumhald (institutional checks). bar er gert rad fyrir pvi ad 6hadur adili
eftirlitsstofnunar sé radinn til ad fylgjast med storfum fulltrdans, greina starfsadferdir hans
og gjordir. Demi um slikar stofnanir eru Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga og
Innanrikisraduneyti er annast eftirlitshlutverk, hafa drskurdarvald, stddu og heimildir til ad
hlutast til um og hafa bein afskipti af akvordunum einstakra sveitarfélaga t.d. vegna

v Strém, Kaare. 2000; Majone, Giandomenico. 2001.
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fjarmalalegrar stodu peirra sokum of mikillar skuldsetningar. Hér ma einnig nefna ad
reglubundnar almennar kosningar til Alpingis eda sveitarstjorna veita umbjédendum med
atkveedisrétti stofnanalegt taumhald & kjornum fulltrGum. Hugmyndafredin er su ad
naudsynlegt sé ad umbjodandanum hafi tryggt taumhald gagnvart akvérounum og/eda
hegdun fulltrans og ad unnt sé ad beita pvi taumhaldi til ad refsa eda umbuna

fulltrdanum.®

3.6 Umbodskostnadur

Adferdir til ad bregdast vid umbodsvanda sem hér hefur verid fjallad um leida 6hjakveemi-
lega til kostnadar. pad ad halda uti eftirlitsstofnunum, préa eftirlits- og skraningarkerfi,
rada til starfa 6hada adila hefur i for med sér raunveruleg utgjéld. Mikilveegt er ad adilar
sem bregdast vilja vid umbodsvanda geeti pess ad kostnadur vid slikar métveegisadgerdir

verdi ekki haerri en sa kostnadur sem umbodsvandinn leidir af sér.*®

3.7 Takmorkun umbodskenninga

I rannsokn pessari er sérstoku ljosi beint ad umbodskenningum og peim tengslum sem
augljoslega eru & inntaki peirra og stodu opinberrar stjornsyslu, sveitarstjornarstigsins a
Islandi og fjarmalalegri stédu islenskra sveitarfélaga. Pannig ma med einféldum haetti heim-
feera megin inntak umbodskenninga & vidfangsefni rannséknarinnar. préatt fyrir petta hafa
umbodskenningar p6 dkvednar takmarkanir er snerta hluta vidfangsefnisins og i pvi sam-
hengi ma nefna ad pegar inntak peirra er borid saman vid islenska sveitarstjornarstigio
almennt séd ma halda pvi fram ad umbodskenningar samraemist ekki ad 6llu leiti stjornsyslu
islenskra sveitarfélaga. Uppbygging og edli sveitarstjornarstigsins er pannig ad hinn almenni
kjosandi & nokkud audvelt med ad vera virkur patttakandi, ekki einungis sem neytandi
samfélagspjonustu heldur einnig patttakandi i stefnumotun og framkvemd opinberrar
pjonustu. Einstaklingurinn, umbjédandinn getur verid virkur & badum endum i kedju
lydraedis, valddreifingar og akvardanatoku en ekki einungis fyrsti hlekkur hennar eins og
umbodskenningar gera rad fyrir. bad sem vegur pyngst pegar kemur ad pessum atridum eru

rannsoknir sem stadfest hafa tengsl & milli steerdar sveitarfélaga og patttoku fbda.

*® Strém, Kaare. 2000.
' Strém, Kaare. 2000.
% Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal bls. 111 — 114.
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Rétt er ad hafa pessar takmarkanir i huga pé ad ein megin tilgata rannsoknar pessarar
sé ad umbodskenningar samrymist mjog stjérnsyslu islenskra sveitarfélaga og proun sem

att hefur sér stad & peim vettvangi & sl. arum.

Unnt er ad tengja ymis afbrigdi umbodskenninga skodun & fjarmalalegri stodu
sveitarfélaga, akvedum nyrra sveitarstjornarlaga um aukid eftirlit med fjarmalum
sveitarfélaga og auknum kvodum sem lagdar hafa verid & sveitarfélogin um gerd og
afgreidslu fjarhagsdzetlana og arsreikninga og skil & fjarhagslegum upplysingum til
opinberra eftirlitsstofnana.

pannig mé halda pvi fram ad umbodskedjan eda umbodssambandid milli hins almenna
kjosanda, sveitarstjornarmannsins og opinberra eftirlitsadila sé gloggt og ad ymis atridi
umbodskenninga komi fram i umraedu sl. ara um naudsyn pess ad agi, fjarhagslegt adhald
og fjarhagsleg abyrgd a sveitarstjornarstiginu verdi aukin og lydredisleg adkoma ibtanna
ad akvardanatoku a peim vettvangi verdi efld. Med peim heetti verdi brugdist vid rofi a
umbodssambandinu, freistnivanda sveitarstjornarmanna, umbodskostnadi og hrakvali sem
birst hefur ibGum einstakra sveitarfélaga, sveitarstjornaménnum og opinberum

eftirlitsadilum med ymsum heetti & sl. arum.

3.8 Nidurstoour

I pessum kenningalega hluta hefur freedilegur grunnur rannsoknarinnar verid kynntur til
sogunnar. Segja ma ad umbodskenningar og ymiss afbrigdi peirra geti varpad ljosi a
veigamikil atridi rannsoknarinnar og pess vegna hefur i nokkud 16ngu malid verdid fjallad

um grundvoll og megin inntak umbodskenninga.

pegar kemur ad pvi ad skyra frekar hvad geti valdid sleemri fjarhagsstéou islenskra
sveitarfélaga er naudsynlegt ad tengja umfjollunina vid hugtok sem eru Grjafanlegur hluti
umbodskenninga eins og valddreifing og abyrgd. P& er ad sama skapi naudsynlegt ad
tengja umfjollunina peim vandamalum sem upp kunna ad koma ef skilningur peirra sem

koma ad akvardanatoku stjornvalda a pessum lykilhugtokum er ekki einn og hinn sami.

Kunnasta birtingarmynd pess er umbodsvandi sem haft getur vidtek ahrif a alla
akvardanatoku i opinberri stjornsyslu og leitt til kostnadar (umbodskostnadar) sem getur

birst med dlikum haetti og farid eftir pvi umhverfi sem um raedir hverju sinni.
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Gerd hefur verid grein fyrir helstu einkennum umbodsvanda, umbodskostnadar og
hvada takmarkanir kunna ad vera a notkun umbodskenninga og pa sérstaklega beinni

tengingu peirra vid stjornskipan og akvardanatoku i islenskum sveitarfélogum.

Eftir ad hafa fjallad um kenningar um umbodsvanda, mismunandi birtingarmyndir
hans og hvernig brugadist er vid slikum vanda i stjérnsyslunni er su tilgata her sett fram ad
tengja megi kenningar um umbodsvanda vid innihald rannsoknarspurningar 2.2. og 2.3.
pannig mé halda fram ad sleema fjarhagsstodu sveitarfélaga megi rekja til megin einkenna
umbodsvanda p.e. hrakvals og freistnivanda og ad skorur & aga og takmorkudu eftirliti geti

m.a. skyrt sleema fjarhagsstddu islenskra sveitarfélaga.

Vid reglubundnar sveitarstjornarkosningar freistast frambjodendur til ad taka undir
krofur og stydja Oskir kjoésenda um geedi sem peir telja eftirsoknarvert ad sveitarstjérnin
uppfylli og kosti. Hér mé t.d. nefna veentingar kjosenda og krofur ipréttafélaga um
uppbyggingu iprottamannvirkja. Frambjodandinn tekur undir og stydur pessar krofur i von
um fleiri atkveedi og ad med pvi médti nai hann betri arangri og komist til valda i
sveitarstjorninni. Ad kosningum loknum er pessum kosningalofordum hrint i framkvaemd
med tilheyrandi fjaratlatum og skuldsetningu fyrir sveitarsj0d. Freistnivandinn birtist
pannig ad frambjodandinn leetur fyrir r6da samfélagshagsmuni heildarinnar og afkomu
sveitarsj0os vegna eigin hagsmuna sem felast i pvi ad na kjori. Umbodskostnadurinn
birtist svo i skuldsetningu sveitarsjods sem adrir en frambjodandinn purfa sidar ad kljast
vid t.d. naesta sveitarstjorn eda rikissjodur og lanadrottnar, ef svo illa fer ad sveitarfélagid

glati fjarhagslegu sjalfstaedi sinu.

Sa tilgata er hér einnig sett fram ad hrakval geti birtist & sveitarstjornarstiginu vegna
bess ad kjosendur stydja pann frambjodanda sem telur sig geta hrint i framkvemd
freistandi kosningalofordum nai hann kjori i sveitarstjorn. Frambjodandinn, i krafti
bekkingar eda upplysinga sem hann byr yfir, veit hins vegar ad ekki er unnt ad efna 6ll
pau loford. Hinn almenni kjosandi, sem ekki hefur peer upplysingar eda pekkingu, kys
frambjodandann og ad kosningum loknum kemur hid sanna i 1jos ad hann hefur ,,vedjad a
rangan hest* med pvi ad kjosa frambjodanda sem ekki stendur undir peim ventingum sem

til hans voru gerdar.

Pa ma alita ad vegna sleemrar fjarhagsstoou sveitarfélaga, m.a. sokum umbodsvanda,
hafi krofur um aukid eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga og strangari akveedi um

fjarmalastjorn sveitarfélaga aukist a sl. arum. Stofnanalegt taumhald med fjarreidum
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sveitarfélaga t.d. med fjarmalareglum og skyrari 16ggjof um fjarmal sveitarfélaga, eftirlits-
og skyrslukerfi med skilum a fjarhagsupplysingum fra sveitarfélégum til raduneytis og
Sambands islenskra sveitarfélaga eru einkennandi vidbrégd vid freistnivanda og falla ad

peim kenningalega grunni sem fjallad hefur verio um i pessum kafla ranns6knarinnar.
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4 Uppruni hreppa og stada  sveitarstjornarstigsins
gagnvart rikisvaldinu

4.1 Uppruni hreppa

Allt fra pjodveldistimanum hafa sveitarfélog verid til a fislandi i formi hreppa ad
undanskyldu timabilinu 1809-1872 pegar sysluménnum og hreppstjorum hoéfdu verid
fengin til drlausnar eiginleg verkefni hreppanna. Stofnun hreppa ma rekja til pess hagradis
sem norraenir menn pekktu af pvi ad bla i skipulégdum byggdasamtokum i fyrrum
heimkynnum sinum og baru pa vitneskju med sér til islands vid upphaf landndms.?
Skiptingu landsins i hreppa mé einnig rekja til vaxandi byggdar eftir landnam, sem m.a.
hafdi peer afleidingar ad ettartengsl ridludust og ny og &dur dpekkt vandamal komu fram
sem porfnudust drlausna. Allt fra pessum tima hafa sveitarfélogin verid ein grunnstodin i

islenskri stjornskipan.?

Samhjalparhlutverk var megin hlutverk sveitarstjérnanna og hinna gémlu hreppa en
sjalfsagt hafa hin ymsu samfélagsmalefni einnig verid reedd & vettvangi peirra. 2

A &runum 1262-64 gengu islendingar undir vald Noregskonungs og pad orsakadi
miklar breytingar & yfirstjorn landsins og par med tok konungsvaldid vid godavaldinu.
Undir hinni nyju konungsstjorn voru sampykktar tveer nyjar l6gbaekur fyrir islendinga p.e.
Jarnsida (1271- 1281) og sidar Jonsbok sem logtekin var & Alpingi 1281. Almennt ma

segja ad akvaedi Jonshokar um héradsstjorn hafi haldist nar dbreytt til arsins 1808.%

4.2 Goooro og omt

Stada sveitarfélaga innan stjornkerfisins hefur breyst i timans ras og hefur hin m.a. tekid
mid af politiskum vidhorfum sem radandi voru a hverjum tima. Hrepparnir heldu lengi vel
fornu og 6skorudu sjalfstaedi sinu gagnvart landsstjorninni og peir hofou fullt sjalfreedi um
val & stjornendum og framkveemd sveitarmalefna. Pannig kemur m.a. fram i Jonsbok ad
stjornendur hreppanna lutu ekki stjérn syslumanna eda 6drum handhéfum konungsvalds i

storfum sinum. En eftir pvi sem timar lidu voru hreppunum fengin ymiss umbodsstorf i

2! Lydur Bjérnsson. Saga sveitarstjorna. Fyrra bindi bls. 31.
22 skyrsla félagsmalaradherra um sveitarstjérnarmal bls. 2.
23 sigurdur Oli Kolbeinsson og Jén Jénsson bls. 13.

2% Lydur Bjérnsson. Saga sveitarstjorna. Fyrra bindi bls. 55.
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pagu konungsvalds og rikis en engin akvadi par um var ad finna i Jonsbok. Pannig hefur
pvi verid haldid fram ad akveedi Jonsbdkar um héradsstjornir hafi & engan hatt skert
sjélfsteedi hreppanna gagnvart rikisvaldinu. Hrepparnir hafi verid algerlega 6hadir fram-
kveemdavaldi rikisins um val & stjérnendum og framkvamd sveitarmalefna.?® Hins vegar
lutu hreppsstjornir almennri 16ggjof um pau mal er undir peer heyrdu og domstolar ur-

skurdudu um &greining f sveitarstjornarmalefnum skv. almennum reglum um démsmal.?

[ Jarnsidu og sidar Jonsbok var po ad finna akveedi sem med tid og tima éttu eftir ad
hafa veruleg ahrif & préun héradsstjornar i landinu en pad var stofnun landfraedilegra
afmarkadra pinghda sem umbodsmenn konungs fengu yfirumsjon med. Pessi breyting
vard til pess ad med tid og tima foru syslumenn ad hafa aukin afskipti af

sveitarstjornarméalum.?’

A timum Olafs S. Stephensen, stiftamtmanns, & sidari hluta 18. aldar, var einnig ljost
ad hid danska konungsvald var ad herda tok sin a allri stjornsyslu og vildi jafnframt efla
skrifstofuveldi sitt og pess vegna var andstada islenskra héfdingja gegn sampjéppun valds
i Kaupmannahofn yfirvoldum mikill pyrnir i augum. Su vidleitni islenskra hofdingja pessa
tima um ad byggja upp islenska valdamidstéd og renna styrkari stodum undir islenskt
embattismannakerfi var pess vegna i mikilli andstodu vid stefnu stjornvalda.?® bannig
hafa sagnfreedingar & sidari timum haldid pvi fram ad i krafti eigin audafa hafi stétt
landeigendaadals stjornad landinu 4 18. 6ld. Pessi sameinada valdastétt, ,,den islanska
eliten”, réd i krafti audafa yfir eignum og helstu valdastofnunum samfélagsins.
Valdastéttin stjornadi i krafti stédu sinnar allri midlun upplysinga fréa islandi til rikisvalds
konungs i Danmorku og rédi pannig og hafdi ahrif & alla lagasetningu og adgerdir

konungsvaldsins gagnvart Islandi.?®

Samkvaemt konungsuarskurdi arid 1808 og erindisbréfi fyrir hreppstjora arid 1809 voru
hreppstjorar gerdir ad opinberum rikisstarfsmonnum. Pannig voru hreppstjérar skipadir af
amtmdnnum skv. tilnefningum syslumanna. Jafnframt var hreppstjorum faekkad ar 3 til 5 i

hverjum hreppi i 1 til 2. Um aldir hofou hreppstjorar hins vegar verid starfsmenn

2 bérdur Eyjolfsson: Alpingi og héradsstjorn bls. 19-21.

26 Lydur Bjoérnsson. Saga sveitarstjorna. Fyrra bindi bls. 62.

*” Sama heimild bls. 61-62, 119-120, 156-158.

%% J6n Sigurdsson. Mikilhaefur hofdingi. Olafur S. Stephensen stiftamtmadur og hugmyndir hans
bls. 145.

2% Gustafsson, Harald, Mellan kung och almoge. Ambetsmenn, beslutsprocess och inflytande pa
1700-talets Island bls 280.

29



hreppanna 6hadir vaxandi valdi rikisins pé peir yrdu, eftir pvi sem timar lidu fram, sifellt
hadari pvi i raun. I pessu samhengi ma t.d. nefna ad fram & 17. 6ld kusu hreppsbuar
hreppsstjora beinni kosningu en sa skipan virdist hafa lagst af med 6llu um aldamotin
1700. Segja méa ad petta sé ein gleggsta birtingarmynd aukinna afskipta rikisvaldsins af

mélefnum sveitarstjérna a pessum tima.*

Landsmenn voru oOanagdir med afnam sjalfsteedis hreppanna og med aukinni
lydreedisvitund m.a. i kjolfar endurreisnar Alpingis komu fram fjdlmargar baenaskrar og
askoranir héradsfunda par sem pryst var & um ad sjélfsteedi sveitarstjorna yrdi tryggt ad
nyju. ba skoradi hin endurreista Alpingi & konung ad tryggja sveitarfélogum i landinu

aukio sjalfreedi.®

4.3 Omt og syslunefndir

Heildstaed 16ggjof um sveitarstjornarmalefni & islandi var gefin Ut med tilskipun arid 1872.
Med peirri tilskipun voru syslur og émt fyrst 16gbundin sveitarstjornarumdaemi. Eins og
aour hefur komid fram voru syslur og 6mt pekktar stofnanir i samfélaginu en an
stjornskipulegrar stodu pratt fyrir ad hafa & undangengnum aratugum haft mikil og

vaxandi afskipti af malefnum sveitarstjérna i landinu.*?

Frd pessum tima og ad fyrstu arum 20. aldar ma halda pvi fram ad islenska
sveitarstjornarstigid hafi skipst i prja prep. bannig voru hrepparnir, grunnsveitarfélégin
fyrsta prepid, syslunefndirnar annad prep, en peim var m.a. &tlad ad hafa almenna umsjén
med einstokum malefnum hreppanna auk ymissa sameiginlegra mala & syslugrunni. pridja
brepid skipudu svo amtsrddin sem m.a. var a&tlad ad hafa yfirumsjon med
sveitarstjornarméalefnum innan sins landshluta.®

Med heildstaedri 16ggjéf um sveitarstjornir & islandi 1872 var eftirlit med stérfum
sveitarstjorna i fyrsta skipti 16gbundid préatt fyrir ad afskipti hins opinbera af malefnum
sveitarstjorna hefdu verid pekkt um langa hrid.

[ pessu samhengi skal hér nefnt ad med sveitarstjornartilskipuninni fra 1872 var
bundid i 16g ad einstakar akvardanir sveitarstjorna vaeru hadar sampykki syslunefnda. Atti

petta m.a. vid um eftirfarandi sampykktir:

%% Lydur Bjérnsson. Saga sveitarstjorna. Fyrra bindi bls. 224.

3! Sama heimild bls. 244-250.

32 Lydur Bjérnsson. Saga sveitarstjérna. Seinna bindi bls. 10.

33 Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal 2001 bls. 31.
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o Sampykktir sem félu i sér skuldbindingu til langs tima, enda hvildi slik skuldbinding ekki
a sveitarfélaginu ad I6gum.

e Sampykktir um greidslu poknunar til hreppsnefndarmanna fyrir storf unnin i pagu
nefndarinnar.

e Sampykktir um kaup & fasteignum, sala eda vedsetning & fasteignum sveitarfélagsins.
e Sampykktir sem hefdu i for med sér skerdingu a innistedufé hreppsins.

e Sampykktir um lantoku til lengri tima en eins ars, svo og endurnyjun slikra lana og
breytingar & lanstima.

pa gat syslumadur Ogilt adkvardanir hreppsnefndar ef hann vard pess askynja ad
hreppsnefnd hefdi tekid sér vald sem hin hefdi ekki ad 16gum eda sampykkt &kvardanir
sem skadad gat hreppinn. Petta atti vio ef ekki var buid ad hrinda sampykktum
hreppsnefndar i framkveemd og gat syslumadur pa med bréfi tilkynnt oddvita um
ogildingu sampykktar hreppsnefndar. Ef hins vegar var buid ad hrinda slikum
sampykktum i framkveemd skyldi syslumadur senda amtmanni skyrslu um slik mal og
hann leggja skyrsluna fyrir landshéfdingja til Grskurdar.®

Med logfestingu sveitarstjornartilskipunarinnar fra 1872 voru hreppsnefndum i
landinu fyrst skipadir 16gbundnir eftirlitsadilar af halfu rikisvaldsins en pad voru sem fyrr
segir syslunefndir, amtsrad, og landshofdingi. Allt voru petta stofnanir sem hoéfou a hendi
tilskilin og afmorkud verkefni og stjornskipulega stddu innbyrdis og gilti pessi skipan
mala til arsins 1907 pegar amtsrddin voru 16g nidur med gildistoku nyrra

sveitarstjornarlaga.

Med sveitarstjérnarldgunum 1905 komst & st skipan héradsstjérnar sem i gildi var allt
til &rsins 1986 ad hreppsstjornir og syslunefndir hlutudust til um helstu mal innan hérada
og syslufélaga. Heér skal pé nefnd su undantekning ad kaupstadir i landinu voru
undanpegnir pessari tilhdgun og nadu skipan og storf syslunefnda ekki til peirra. Verkefni
syslunefnda féru hins vegar minnkandi eftir pvi sem leid a 6ldina og voru par, sem fyrr
segir, afnumdar i nyrri sveitarstjornarloggjof & arinu 1986. Fra peim tima hafa oll
sveitarfélog landsins haft somu réttarstoou og hlutverk & sveitarstjornarstiginu hvort sem

bau eru litil eda sma eda eru i dreifbyli eda péttbyli.*

** Lydur Bjérnsson. Saga sveitarstjornar. Fyrra bindi bls. 253.
3> Gunnar Helgi Kristinsson. islenska stjérnkerfid 2007 bls. 271.
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A pessu timabili urdu ad sjalfsdgdu breytingar & hlutverki og verkefnum pessara
stjornvaldseininga og i stuttu mali ma segja ad préunin hafi verid i pa att ad
sveitarstjornum var veitt aukid svigrum til ad rada sjalf malum sinum og ad almennt hafi
dregid hafi ur afskiptum rikisvaldsins af méalefnum sveitarfélaga eftir pvi sem leid fram a
20. oldina. pannig hefur sveitarstjornarstigid verid eflt og styrkt m.a. med skyrum
akveedum um sjalfsstjornarrétt sveitarfélaga og auknum verkefnum sem peim hafa verid

fengin med verkefnatilflutningi fra riki til sveitarfélaga.

4.4 Proun sioustu ara

Eins og hér hefur verid rakid vard grundvallarbreyting & uppbyggingu og stddu sveitar-
stjornarstigsins a 20. 6ld. Megin breytingarnar lutu ad pvi ad 6mt og sidar syslunefndir voru
aflagdar og pvi var ekki lengur um ad raeda prju prep opinberrar stjérnsyslu heldur einungis
tvd p.e. riki og sveitarfélog.®® A sama tima hefur ordid mikil breyting & fjolda og sterd

sveitarfélaga i landinu en flest voru pau um midja sidustu 6ld alls 229 en eru n(i 75 talsins.*’

Ahugavert er ad beina sérstakri athygli ad pvi ad hér & landi eru adeins tvd
stjornsyslustig p.e. riki og sveitarfélég. I flestum nagrannarikjanna eru hins vegar prju
stjornsyslustig par sem verkaskipting milli adila er nokkud skyr. Landsstjorninni er
almennt @tlad ad hafa & hendi samraemda regluvadingu, stefnumdtun og eftirfylgni, en
sveitarfélogunum er @tlad ad annast pjonustu vid ibtuanna. P4 kemur vid sogu pridja
stjornsyslustigid en verkefni pess er einnig ad annast pjonustu vid ibdanna, einkum vegna
umfangsmeiri eda fjarfrekari pjonustuverkefna sem vart eru & feeri einstakra sveitarfélaga
ad annast. | Noregi, Svipjod og Danmérku er sveitarstjornarskipanin med pessum hatti og
i peim 16ndum hefur sveitarstjornarstigid proast og eflst sl. aratugi & sama tima og hlutverk
hins opinbera hefur aukist m.a. vegna uppbyggingar velferdarkerfisins.®® bess vegna hafa
fylkin, lénin eda regionene i pessum I6ndum gjarna & hendi sterri opinber
pjonustuverkefni eins og rekstur sjukrahtsa og framhaldsskéla sem veeri jafnan ofvida

einstokum sveitarfélégum ad reka.

A Tislandi hefur ekki reynst unnt ad innleida jafn skyra verkaskiptingu milli rikis og
sveitarfélaga og & hinum Nordurléndunum. Astadur pess eru i megin atridum fjoldi og

smad islenskra sveitarfélaga. Vegna pessa hefur ekki verid unnt ad fela sveitarfélogunum

3® Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal 2001 bls. 31.
%’ sameining Baejarhrepps og Hunapings vestra sampykkt. Samband isl. Sveitarfélaga, heimasida.
3% Gunnar Helgi Kristinsson. islenska stjérnkerfid 2007 bls. 269.
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steerri og umfangsmeiri opinber pjénustuverkefni og pess vegna hefur rikisvaldid haft
meiri og beinni afskipti af opinberri pjonustu hér & landi en almennt tidkast i Skandinaviu.
Sokum pessa er verkaskipting rikis og sveitarfélaga 6parflega flokin og oft er um ad raeda

samrekstur peirra um einstaka malaflokka sem reynst getur 6hagkveemur.*

Um midbik sidustu aldar var nokkud rett um pridja stjornsyslustigid medal
forystumanna Sambands islenskra sveitarfélaga og par kom fram pad vidhorf ad i vissu
tilliti hafi verid 6heppilegt ad leggja émtin nidur. Sveitarfélogin hafi verid veikburda og
rikisvaldid hafi haft tilhneigingu til ad taka ad sér hlutverk sveitarstjornarstigsins.
Ennfremur hefdi pessi proéun ytt undir pann hugsunarhatt medal sveitarstjornarmanna ad
ef eitthvad beeri Gt af vardandi Grlausn sveitarfélaga & einstokum verkefnum pa veeri
edlilegt ad leita adstodar rikisins. Slik stada var alitin 6heppileg og geeti 6gnad tilvist
sveitarstjornarstigsins og jafnframt dregid Ur valddreifingu og lydraedi i landinu. P& var
peirri hugmynd varpad fram ad syslunefndirnar yrdu aflagdar og i stad peirra yrdi landinu
skipt i 4-5 sveedi sem myndu annast einstok verkefni sem pa voru a hendi rikisins eda
einstakra sveitarstjorna.*® A vettvangi Sambands islenskra sveitarfélaga hefur hugmyndum
um uppbyggingu pridja stjornsyslustigsins hins vegar itrekad verid hafnad og su
stefnumotun verid uppi ad fremur beri ad efla sveitarstjornarstigio med aherslu a
sameiningu sveitarfélaga. pau rok sem fram hafa komid gegn uppbyggingu pridja
stjornsyslustigsins eru m.a. pau ad slikt stjornsyslustig se badi flokid i framkvaemd og dyrt
bar sem pjédin er smé og dreifbyli mikid.*

Eins og &dur var getid um hefur sveitarfélégum hér & landi feekkad umtalsvert fra peim
tima er pau voru flest, um midbik sidustu aldar. Peim faekkadi haegt fram til arsins 1990 en
ba voru sveitarfélogin 204 ad tolu. Fra arinu 1990 hefur sveitarfélogum landsins hins
vegar feekkad verulega og sem fyrr segir eru pau na 75 talsins.*> Vegna pessarar préunar
hefur verid unnt ad fela sveitarfélogunum aukin og umfangsmeiri verkefni en &dur t.d. eins

og rekstur grunnskéla arid 1996 og rekstur malefna fatladra 2011.

% Gunnar Helgi Kristinsson. islenska stjérnkerfid 2007 bls. 269-270.

0 Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal 2001 bls. 31-32.

* Sveitarstjérnarmal, timarit.: ,bridja stjornsyslustigid — erum vid medvitud um hvert stefnir?“
Leidari, Halldér Hallddrsson, formadur. 2. tbl. 72. drgangur bls. 5.

42 Hagstofa islands, heimasida. Talnaefni.
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Hins vegar er nl svo komid ad frekari proun sveitarstjornarmalefna & Islandi er talin
byggjast & pvi hvort unnt verdi ad feekka sveitarfélogunum enn frekar og efla hlutverk

pbeirra m.a. med auknum verkefnaflutningi eda hvort innleida eigi pridja stjornsyslustigio.

pegar méalefni fatladra voru flutt til sveitarfélaganna arid 2011 var vid pad midad ad
hvert pjonustusveaedi pyrfti ad jafnadi ad na til 8000 ibua. Ljost var ad einungis 7 af 75
sveitarfélogum landsins uppfylltu pad skilyrdi en petta leiddi til pess ad sveitarfélog toku
upp samstarf um framkveemd pjonustunnar & tilteknum landssveedum. Pannig er stjornun
slikra pjonustusveeda samvinnuverkefni margra sveitarstjorna. Verdi petta einnig raunin ef
onnur stor pjonustuverkefni verda flutt fra riki til sveitarfélaga a neaestu arum hefur pvi
verid haldid fram ad pridja stjornsyslustigid sé i métun. [ pessu samhengi ma einnig nefna
ad landshlutasamtok sveitarfélaga hafa tekid ad sér uppbyggingu almenningssamgangna
og fleiri verkefna og gera ma rdd fyrir ad pad yti enn frekar undir motun pridja
stjornsyslustigsins hér & landi an pess ad um pad hafi verid teknar beinar

stjornvaldsakvardanir.*

I pessu samhengi er athyglisvert ad nefna ad fra arinu 2006 virdast vidhorf
sveitarstjornarmanna hafa breyst gagnvart pvi hvernig unnt sé ad styrkja
sveitarstjornarstjornarstigid a Islandi. bannig eru na fleiri en &dur & peirri skodun ad
sveitarfélogin geti tekid ad ser aukin verkefni fra rikinu t.d. med pvi ad annast pau
sameiginlega fremur en ad naudsynlegt sé ad efla sveitarstjornarstigid med aherslu a
sameiningu sveitarfélaga. Vidhorf sveitarstjornarmanna kunna ad hafa breyst vegna
reynslu peirra af flutningi méalefna fatladra til sveitarfélaganna en eins og &dur segir annast

margar sveitarstjornir verkefnid & grundvelli samstarfssamninga eda byggdasamlaga.*

I samraemi vid pa préun sem hér hefur verid lyst vard s breyting med gildistoku nyrra
sveitarstjornarlaga i arsbyrjun 2012 ad i Iégunum er ekki lengur gert rad fyrir héradsnefndum
sem samstarfsvettvangi sveitarfélaga um Urlausn einstakra verkefna sveitarfélaga. A hinn
boginn er landshlutasamtokum sveitarfélaga gert heerra undir héfdi en i fyrri 16ggjof og
greinilegt ad l6ggjafinn gefur feeri a pvi ad peim verdi i rikara meeli beitt til ad standa fyrir
samstarfi sveitarfélaga um Urlausn verkefna. Jafnframt er na heimilt ad fela

landshlutasamtokunum verkefni eda adra starfsemi sem tengist hlutverki peirra um ad vinna

* Karl Bjornsson. Efling sveitarstjornarstigsins. Samband isl. Sveitarfélaga, heimasida.

* Grétar Por Eyporsson & Sveinn Arnarsson. Stada sveitarstjérnarstigsins, verkefni, skipan,
ibualydrzedi og ahrif efnahagshrunsins. Kénnun medal sveitarstjérnarmanna og Alpingismanna
haustid 2011 bls. 16.
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ad sameiginlegum hagsmunamalum sveitarfélaga i hverjum landshluta. Pa er raduneytum og
opinberum stofnunum na gert skylt ad leita avallt umsagna vidkomandi landshlutasamtaka um

stefnumotun eda dkvardanir sem varda vidkomandi landshluta sérstaklega.*

4.5 Niourstoour

Sveitarféldg i formi hreppa hafa verid til & islandi allt fra pjodveldistimanum. Stada peirra
a peim tima var sterk og 6tviraed en fra 13. 6ld dro ur sjalfstjorn og sjalfsteedi peirra. Med
eflingu konungsvalds og uppbyggingu rikisvalds jukust afskipti af malefnum
sveitarstjorna umtalsvert og markvisst var dregid Ur sjalfsteedi peirra. Bein ihlutun
konungs og embettismanna hans vard algengari og jokst allt fram & 20. 6ld og
sveitarfélogin voru hadari afskiptum hins opinbera af malefnum peirra eftir pvi sem timar
lidu. Fra lokum 18. aldar var eftirlit med starfsemi sveitarstjorna aukid og voru einstakar
akvardanir peirra pa hadar sampykki &0dri stjornvalda t.d. syslunefnda eda amtsrada. Fra
pvi ad island 6dladist fullveldi hefur markvisst verid dregid ar afskiptum rikisvaldsins af
malefnum sveitarfélaga og nu eru einungis tvo stjornsyslustig & Islandi sem hlutast til um
malefni sveitarstjorna p.e. riki og sveitarfélog. Sjalfstjorn og sjalfstedi islenskra
sveitarfélaga hefur pvi vaxid ad nyju alla 20. éldina og allt fram til &rsins 2012 pegar ny
sveitarstjornarlog toku gildi. T peim I6gum er m.a. ad finna akveadi um fjarmalareglur
sveitarfélaga og eftirlit rikisvaldsins med stérfum sveitarstjorna er aukid til muna. Fjoldi
og smad islenskra sveitarfélaga hefur hins vegar orsakad ad hérlendis er adkoma rikisins
ad Urlausn opinberra pjonustuverkefna algengari en @ Nordurléndunum. préatt fyrir ad
sveitarfélogum & Islandi hafi faekkad umtalsvert & sidustu 20 arum eru pau ad margra mati
enn of morg og famenn til ad raunheft sé ad fela peim steerri og veigameiri verkefni til ad
annast. Pad hve sveitarfélogin eru moérg og famenn hefur dhjakvaemilega veikt
sveitarstjornarstigid sem stjornvaldseiningu og pess vegna haft neikved ahrif &4 stédu
sveitarstjorna gagnvart rikisvaldinu. Pad er pvi aleitin spurning sem islenskir
sveitarstjornarmenn standa frammi fyrir hvort unnt sé ad faekka sveitarféldogunum enn
frekar m.a. med pad ad markmidi ad efla sveitarstjornarstigio eda hvort naudsynlegt
reynist ad taka upp pridja stjornsyslustigid i pvi skyni? A allra sidustu arum hafa margar
sveitarstjornir aukid beint samstarf sin a milli um lausn opinberra pjonustuverkefna par
sem umfang peirra er slikt ad pau rada ekki vio pau hvert fyrir sig. Landshluta-

samtdkunum hefur vida verid falid ad annast pessi verkefni og margt bendir til pess ad

* Sveitarstjérnarlog nr. 138. 2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.
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pessi préun haldi afram. Pannig ma halda fram ad vegna adsteedna sveitarfélaganna sjalfra
sé kominn fram visir ad pridja stjornsyslustiginu an pess ad um pad hafi verid teknar

beinar stjornvaldsakvardanir.

Framproun og efling sveitarstjornarstigsins a nastu arum byggir pvi & vidbrogdum
sveitarstjérnarmanna vid peirri stoédu sem upp er komin og her hefur verid lyst. Veigamestu
atrioin i umraedu um eflingu sveitarstjornarstigsins hljota pvi ad vera hvernig styrkja megi
sjalfsteedi sveitarfélaganna og stodu peirra gangvart rikisvaldinu, hvort unnt reynist ad faekka
sveitarféelogunum enn frekar og fela peim frekari verkefni eda hvort taka eigi upp pridja
stjornsyslustigio svo frekari verkefnatilflutningur geti talist raunheaefur. Pessi umraeda er

pegar hafin og afar mikilveegt er ad hun fai afgerandi nidurstodu sem fyrst.

Megin nidurstada umfjollunar pessa kafla er su ad sjalfstedi og sjalfstjorn
sveitarfélaga & Islandi hefur i timans ras tekid veigamiklum breytingum. Fra landnami og
allt fram & 13. 6ld eru hrepparnir sjalfsteedar og sterkar einingar sem hlutast til um
margvisleg samfélagsverkefni. I kjolfar eflingar konungsvalds og uppbyggingu sterkari
rikisheildar dregur Ur sjalfsteedi sveitarfélaganna og pau verda sifellt hadari afskiptum
rikisvalds og embettismanna pess. Pessi préun var einkennandi allt fram undir lok 19.
aldar og segja méa ad fra upphafi 20. aldar hafi sifellt dregid Gr afskiptum rikisvalds af
malefnum og stjornun sveitarfélaganna. I samhengi vid inntak rannséknar pessarar ma
halda pvi fram ad fra upphafi 20. aldar hafi sveitarstjornarstigid & Islandi haft sterka
sjalfsstjorn og sveitarfélogin verido mjog sjalfrad um eigin malefni. Hvad petta vardar er
ekki heaegt ad halda pvi fram ad slema fjarhagsstodu sveitarfélaga megi rekja til veikrar
stoou peirra gagnvart rikisvaldinu sbr. rannsdknarspurningu 2.1. Hins vegar hefur smad
og fjoldi sveitarfélaga & islandi veikt stodu sveitarstjornarstigsins pannig ad erfitt hefur
reynst ad fela sveitarfelogum aukin verkefni til drlausnar. Vegna pessa hefur rikisvaldid
annast rekstur fjolmargra samfélagsverkefna sem edlilegt veeri ad sveitarfélégin 6nnudust
ef pau hefdu stoou og burdi til. Segja ma ad islenska sveitarstjornarstigio standi nu a
krossgdtum vegna préunar allra sidustu ara sem litur ad pvi ad svo virdist sem visir ad
pridja stjornsyslustiginu sé i moétun og vidhorf sveitarstjornarmanna til eflingar
sveitarstjornarstigsins hafa breyst. Ahugavert verdur ad fylgjast med pessari proun & nastu
arum en han mun ekki einungis snerta sveitarstjornarstigid sem slikt heldur einnig vidteka

hagsmuni og frambod opinberrar naerpjonustu gagnvart éllum ibdum landsins.
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5 Verkefni sveitarstjorna og proun peirra

I pessum kafla verdur stuttlega fjallad um verkefni sveitarstjorna & islandi, proun peirra og
tengingu vid breytingar & sveitarstjornarstiginu og stéou pess gagnvart rikisvaldinu. Einnig
verdur fjallad um légbundin verkefni sveitarfélaga og 0Ologbundin verkefni sem
sveitarfélog hafa tekid upp eda radist i en tilgata hdfundar er st ad pad séu fremur verkefni
af peim toga sem haft hafa neikvaed ahrif & fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga & sl. arum.

5.1 Samfélagsmalefni. Fatektarframfeersla og fjallskil

Sveitarféldgin eru hluti framkveemdavaldsins og pess vegna tekur svonefnd I6gmaetisregla
til starfa og verkefna sveitarfélaga likt og annarra stjérnvalda. Loégmeetisreglan felur i sér
pa krofu ad starfsemi stjornvalda skuli vera i samraemi vid 16g og einnig eiga sér stod i
[6gum. Af pessu leidir ad stjornvdld, p.m.t. sveitarfélog, mega ekki takast & hendur

verkefni nema ad peim sé pad heimilt samkvamt [6gum.*°

A pjodveldisold voru framferslumalefni og innheimta tiundar einu Iégbundnu
hlutverk sveitarstjorna & Islandi sbr. akvaedi Gragasar. Verkefnid sem sneri ad
framfaerslumalum var tvipeett, annars vegar radstafanir til ad bjarga peim sem ekki gatu
framfleytt sér og fjolskyldum sinum og hins vegar radstafanir til ad forda fleirum fra proti

og 6rbyrgd.*’

A sama tima var pinghald einnig eitt af megin verkefnum hreppanna en jafnframt voru
umsjon med rettarhaldi, fjallskilum og 6magaframfeaersla verkefni sem hinir fornu hreppar
onnudust. A sidari timum hefur samtryggingarhlutverk hinna fornu hreppa vakid athygli
fyrir proskada félagsvitund pess tima og mun einsdemi ad slik akvaedi um greidslu

tryggingabéta vegna tjons & bli og btismala sé ad finna i 16ggjof er tok til heillar pjodar.*®

Eftir ad islendingar hofou jatast undir yfirrad Noregskonungs og konungsvaldid tok
vid godavaldinu var augljost ad ahrifin nadu einnig til skipunar hreppsmala i landinu. P4

vard ekki vidtek breyting & megin verkefnum sveitarstjérna pratt fyrir upptoku nyrrar

* Sigurdur O. Kolbeinsson og Jon Jénsson. Stjdrnskipuleg stada sveitarfélaga og lagaleg umgjord
peirra bls. 16 — 17.

* Ly8ur Bjornsson. Saga sveitarstjérna. Fyrra bindi bls. 33.

* Sama heimild bls. 33 - 38.
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I6ggjafar Jarnsidu og Jonsbdkar. Pannig var fatektarframfeaersla afram megin verkefni
hreppanna en adurnefnt tryggingarakveedi Gragasar var nidur fellt. Hins vegar voru svei-
tarfélogunum og hreppsstjorum fengin til umsjénar ymiss eftirlitsverkefni og fjolgadi
slikum verkefnum ad mun pegar fram lidu stundir. I pessu samhengi ma t.d. nefna eftir-
litsstorf og umsjon med refaveidum, fordageeslu og fjallskilum, samgéngumalum, 16g-

gaeslu, verslunarmalum, og atridum er snertu vinnuloggjof, kaupgjald og kaupgreidslur.*®

5.2 Proun verkefna sveitarfélaga

I raun ma segja ad fra pjodveldistimanum og allt til arsins 1809 hafi litlar breytingar ordid
& l16gbundnum verkefnum sveitarfélaga & Islandi. Eins og nefnt hefur verid fj6élgadi 4 hinn
boginn 6drum verkefnum sem hreppunum og fulltrdum peirra, hreppsstjorunum, var &tlad

ad sinna eda hafa eftirlit og umsjén med an pess par veeri um logskipud verkefni ad raeda.

[ itarlegu erindisbréfi sem hreppsstjorum var sett 1809 var hin eiginlega hreppsskipan
afnumin og syslumdnnum og 6drum fulltrdum rikisvaldsins var falin yfirumsjon med
malefnum er &dur hofou verid & forredi hreppanna og ma par m.a. nefna skipan
hreppsstjora. I erindisbréfinu var ad finna yfirlit yfir pau fjolmérgu og fjélbreyttu verkefni
sem etlast var til ad hreppsstjorar sinntu i umbodi konungs, syslumanna og amtsyfirvalda.
Til gamans méa nefna ad hreppstjorum var m.a. &tlad ad vera hreppsbdum hollir og godir
radgjafar og skyldu peir hvetja pa til framkveemda og idkunar fornra dyggda.
Hreppsstjorar skyldu nota hvert teekifzeri er bydist t.d. a manntalspingum og ad loknum
messum ad brydda upp & slikri umraedu. Pannig skyldu hreppstjérar m.a. bryna fyrir
hreppsbuium gildi héfsemdar, sparnadar og framsyni og hvetja pa til ad takmarka kaup a
erlendum Oparfa eins og 0li, tobaki, fatnadi kaffi og sykri en fremur nyta pad sem islensk

natt(ra gaf af sér.>

Af ofangreindu méa glogglega sja ad verkefni hreppsstjora voru &di fjolbreytt og oheett
er ad telja pau baedi vidamikil og vandasom.

Fra arinu 1872 pegar heildsted sveitarstjornarloggjof tok gildi og til dagsins i dag
hefur att sér stad grundvallarbreyting & verkefnum sveitarfélaga og hefur sa proun edli
mals samkveaemt haldist i hendur vid paer gridarlegu samfélagsbreytingar sem ordid hafa
0g m.a. snerta péttbylismyndun, atvinnuhetti, teknipréun, uppbyggingu fraedslu- og

* Lydur Bjornsson. Saga sveitarstjérna. Fyrra bindi bls. 59 — 82.
*® Sama heimild bls. 202 — 203.
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velferdarpjonustu, hasnaedismal, veitumal, hafnarmalefni, umhverfismal og auknar krofur

almennings um opinbera pjonustu sveitarfélaga.

Verkefni sveitarfélaganna eru vidamikil og af mérgum toga. Edli méals samkvaemt eru
flest verkefni sveitarfélaganna tengd beinni pjonustu peirra vid ibdanna en sveitarfeldgin
hafa sum hver einnig beitt sér i uppbyggingu atvinnulifs og tekid patt i atvinnurekstri til ad
skapa storf i viokomandi sveitarféelogum. bratt fyrir umfangsmikil og vaxandi verkefni
sveitarstjorna var stadreyndin hins vegar su ad alla 20. 6ldina var rikid umsvifameiri adili i
uppbyggingu opinberra samfélagsverkefna en sveitarfélogin. Rédi par mestu afl
rikisvaldsins, sterkari fjarhagsstada pess og su stadreynd sem adur hefur verid nefnd ad
sveitarféloégin voru moérg en famenn og tekjustofnar sveitarfélaganna éndgir og pvi héfou
pau ekki stodu né burdi til ad takast slikt & hendur. Pannig st6d rikisvaldid fremur fyrir
uppbyggingu og skipulagi fredsluméala og menntunar, sjukrahisa, tryggingamala og
almannabota auk annarra veigamikilla opinberra pjonustupatta og tok pannig yfir ymiss

bau verkefni sem adur hofdu verid & hendi sveitarfélaganna.>

Verkaskipting milli rikis og sveitarfélaga hefur verid umtalsefni 4 Islandi sidari hluta
20 aldar an pess ad skyr nidurstada hafi fengist um hvada verkefni pad séu sem best henti
sveitarfélogunum og hver rikisvaldinu. Pa er hapid ad halda pvi fram ad verkaskipting
rikis og sveitarfélaga byggist & skyrum grunnhugmyndum eda ad sveitarfélogin eigi ad fa

fleiri og vidameiri verkefni til Grlausnar.*

bvi ma halda fram ad & islandi hafi aldrei komist & heildsteed eda skyr verkaskipting
milli rikis og sveitarfélaga og enn i dag finnast verkefni sem riki og sveitarfélég annast i
sameiningu. Ad mati hdfundar er megin astaeda pessa kunn og hefur han adur verid nefnd
b.e. veik stada sveitarfélaganna gagnvart rikisvaldinu, mérg og fdmenn sveitarfélég og

veikir tekjustofnar sveitarfélaga.

Verkefni sveitarfélaga eru mun umfangsmeiri annarsstadar & Nordurlondunum og
hlutur peirra i samneyslu hins opinbera er einnig umtalsvert meiri. A medan hlutdeild
islenskra sveitarfelaga i samneyslunni er riflega pridjungur er hlutur sveitarfélaganna
annarsstadar & Nordurlondunum & bilinu 60-70%. Adurnefnd stada islenskra sveitarfélaga

skyrir petta ad hluta en hér skal einnig nefnt ad millistjornsyslustigin t.d. i Danmdrku,

>! Lydur Bjérnsson. Saga sveitarstjérna. Seinna bindi bls. 365 — 366.
> Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal — verkefni og virkni. Borgarfraedasetur,
heimasida.
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Noregi og Svipjod hafa umfangsmikil opinber pjonustuverkefni a sinni kénnu, en pau
teljast til sveitarstjornarstigsins.>® 1 pessum léndum er verkaskiptingin milli rikis og
sveitarfélaga skyr og jafnframt byggd & peirri grunnhugmynd ad rikisvaldid geeti 6ryggis
og hagsmuna pess uta vid og sé almennur regluvaedingaradili en sveitarfelogin og
millistjérnsyslustigin  sjai  sem mest um nerpjonustu vid iblanna. Pannig er
hugmyndafredin i donsku stjérnskipulagi si ad sem mestu af opinberum
pjonustuverkefnum er komid fyrir hjéa sveitarfélogunum og adeins peim verkefnum sem
krefjast steerra landsvaeda en einstakra sveitarfélaga er komid fyrir hja regionunum, en

rikisvaldid skuli einungis hafa med héndum almenna reglusetningu og taumhald.>*

5.3 Logbundin verkefni sveitarfélaga

Adur hefur pess verid getid ad samkvaemt logmatisreglunni er stjornvoldum p.m.t.
sveitarféelogum 6heimilt ad takast & hendur verkefni nema ad pvi sé pad heimilt samkvaemt
I6gum. Oftast er ljost af akveedum laga hvert sveitarfélogin sekja heimildir sinar til ad
annast Urlausn tiltekinna verkefna p.e. til laga sem beinlinis kveda & um skyldu
sveitarfélaga til ad sinna verkefni eda ad pau megi annast tiltekin verkefni. Verkefni
sveitarfélaga sem fjallad er um i I6gum eru nefnd légmeelt verkefni. Logmeelt verkefni
skiptast svo i logskyld verkefni og logheimil verkefni. Logskyldum verkefnum er
sveitarfélogunum skylt ad sinna en I6gheimil verkefni mega sveitarfélégin annast. I krafti
sjalfsstjornarréttar sveitarfélaganna er pad had akvordun hvers og eins peirra hvort pad
taki upp l16gheimil verkefni. Med sama heetti er sveitarstjornum oft veitt svigrdm i 16gum
til ad akveoa sjalf med hvada heetti 16gmeelt verkefni eru innt af hendi og gildir pad badi

um l6gskyld og l6gheimil verkefni.*

pratt fyrir veika stddu sveitarstjornarstigsins gagnvart rikisvaldinu og aralanga og
Omarkvissa umradu um verkaskipti rikis og sveitarfélaga hefur verkefnum sveitarfélaga
fjolgad nokkud a sidustu arum. Pannig hafa stor verkefni verid flutt fra riki til
sveitarfélaga og ma par nefna flutning grunnskolans ario 1995 og malefni fatladra arid
2011. Auk pessara logbundnu verkefna eru t.d. félagspjonusta, skipulags- og

byggingarmal, brunamal og husnadismal medal 16gskyldra verkefna sveitarfelaga.

>3 Gunnar Helgi Kristinsson. islenska stjornkerfid bls. 248 — 249.

>* Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal — verkefni og virkni. Borgarfraedasetur,
heimasida.

>> Sigurdur O. Kolbeinsson og Jén Jénsson. Stjdrnskipuleg stada sveitarfélaga og lagaleg umgjord
peirra bls. 17.
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[ umreedu medal sveitarstiornarmanna og fulltria rikisvaldsins um eflingu
sveitarstjornarstigsins hefur verid reett um ad fela sveitarfelogunum aukin verkefni. Sem
fyrr segir voru mélefni fatladra flutt til sveitarfélaga & arinu 2011 en megin markmid
peirrar verkefnatilfeerslu var m.a. ad beeta pjonustu vio fatlada, studla ad sampeettingu i
neerpjonustunni, tryggja betri nytingu fjarmuna, styrkja sveitarstjornarstigid og einfalda

verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga.*®

P4 hefur & sama vettvangi verid rett um ad flytja malefni aldradra fra riki til
sveitarfélaga og er m.a. gert r&d fyrir peim verkefnatilflutningi & neestu arum i
samstarfsyfirlysingu ndverandi rikisstjornar og fyrir liggur ad Samband islenskra
sveitarfélaga styour pa stefnumotun. ba hefur komid til umraedu ad flytja rekstur
framhaldsskola, rekstur heilsugeeslu og heimahjukrunar svo og ymis stadbundin verkefni
rikisins til sveitarfélaganna. Stefnumotun liggur ekki fyrir hvad pessi verkefni vardar en i
umraedu um eflingu sveitarstjornarstigsins eru pessi verkefni nefnd sem daemi um raunheef
verkefni sem unnt veeri ad flytja til einstakra sveitarfélaga, samvinnuverkefna smeerri

sveitarfélaga eda landshlutasamtaka.’

Eins og &dur hefur verid nefnt pa hefur veik stada islenska sveitarstjornarstigsins
takmarkad moguleika til frekari og vidtekari verkefnatilflutnings fra riki til sveitarfélaga.
Pessi stada hefur nd med beinum hetti komid til umraedu pegar rett er um eflingu
sveitarstjornarstigsins hér & landi.®® I umradu um verkaskipti rikis og sveitarfélaga 4 sl.
arum hefur einungis verid horft til heildsteedra verkaskipta p.e. verkefna sem oll
sveitarfélog & islandi hefdu stodu og burdi til ad annast. NG hefur hins vegar i fyrst sinn
verid reett um pad sem raunhafan valkost ad eingdngu beri ad fera verkefni til peirra
sveitarfélaga sem hefdu til pess getu og faglega burdi, til sterri pjonustusveeda sem
einstok sveitarfélog steedu sameiginlega ad eda ad rikid annadist pessi verkefni afram i
88rum sveitarfélogum.> ba hefur einnig i fyrsta sinn verid ratt um pad sem raunhafan
valkosta ad hafa fyrirkomulag verkaskipta valkveett p.e. ad peim sveitarfélogum sem dski
eftir abyrgd og auknum verkefnum verdi gert kleift ad semja um sérstaka verkaskiptingu
vid rikisvaldid. Einnig hefur komid til umraedu ad verkaskipting milli rikis og

*® Nefnd um eflingu sveitarstjérnarstigsins. Vinnuskjal og tilldgur bls. 4. Samband isl.
Sveitarfélaga, heimasida.

>’ Sama heimild.

>% Sveitarstjornarmal, timarit.: ,,bridja stjornsyslustigid — erum vid medvitud um hvert stefnir?“
Leidari, Halldér Hallddrsson, formadur. 2. tbl. 72. drgangur bls. 5.

> Sama heimild bls. 5.
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sveitarfélaga geti verid i formi pjonustusamninga peirra i milli adila eda ur verdi

allsherjaryfirfersla.®

Pvi ma halda fram ad pessi umraeda um eflingu sveitarstjornarstigsins og breytt
fyrirkomulag i verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga endurspegli veika stodu sveitarfélaga
& Islandi gagnvart rikisvaldinu. bPannig er na reett um valkveeda moguleika sveitarfélaga
pegar kemur ad verkefnatilflutningi, moguleika & ad fela landshlutasamtékum
sveitarfélaga einstok verkefni til drlausnar eda ad verkefni verdi einungis flutt til sterstu
og Oflugustu sveitarfélaganna en rikid annadist verkefnin i peim smerri. Pvi ma spyrja
hvort talsmenn rikis og sveitarfélaga hafi gefist upp & peirri megin stefnu sem fram ad
pessu hefur verid rikjandi p.e. ad efla sveitarstjornarstigio med sameiningu sveitarfélaga
og i kjolfarid eigi ser stad aukinn verkefnatilflutningur? Jafnframt verdur su spurning
aleitin hvort hér sé verid ad skapa grundvdll ad stofnun pridja stjornsyslustigsins med pvi
ad fela landshlutasamtokum eda 6drum samstarfseiningum sveitarfélaga verkefni rikisins

til Grlausnar?

I umreedu um eflingu sveitarstjornarstigsins er naudsynlegt ad einnig verdi raett um
6l6gbundin verkefni sveitarfélaga og hvernig unnt sé ad skyra og/eda takmarka heimildir
sveitarfélaganna til ad taka upp slik verkefni og skapa pannig skilyrdi fyrir baettri
fjarhagsstoou sveitarfélaganna og sterkari stoou peirra almennt til ad taka vid fleiri og

vidameiri 16gbundnum verkefnum fr rikisvaldinu.

5.4 Ologbundin verkefni sveitarfélaga

Alpekkt er ad sveitarfélogin sinna fjolmoérgum verkefnum sem ekki byggja & sérstakri
lagasetningu eda lagaheimildum. bessi verkefni Kallast O6légmelt verkefni. |
sveitarstjornarlogum er ad finna adkvaedi sem heimila sveitarféldgunum ad sinna slikum
verkefnum og er pad i samremi vid akveedi logmeetisreglunnar um ad allar athafnir
sveitarstjorna purfi ad eiga stod i 16gum.®* Umrett lagadkvaedi er ad finna i 3. mgr. 7. gr.

sveitarstjornarlaga og er svohljédandi:

® Nefnd um eflingu sveitarstjérnarstigsins. Vinnuskjal og tilldgur bls. 5. Samband isl.
Sveitarfélaga, heimasida.

®! Sigurdur O. Kolbeinsson og Jén Jénsson. Stjérnskipuleg stada sveitarfélaga og lagaleg umgjord
peirra bls. 17.
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LHoveitarfélog geta tekid ad sér hvert pad verkefni sem vardar ibla peirra,

enda sé pad ekki falio 6orum til urlausnar ad l6gum. «62

pannig er skilyrt ad 6logmelt verkefni sem sveitarfélag atlar ad taka upp vardi ibua
sveitarfélagsins og hafi ekki verid falid 6drum til Grlausnar. Pa ber sveitarstjornum jafnframt
ad geeta ad 6drum almennum reglum sem taka til starfsemi stjérnvalda. bvi verdur m.a. ad
hafa i huga stadarleg valdmork sveitarfélagsins og ad sveitarstjorn, sbr. akveedi
I6gmeetisreglunnar, getur ekki sampykkt ad setja ipyngjandi reglur nema fyrir pvi séu skyrar
heimildir i 16gum. Fleiru parf einnig ad geeta adur en sveitarstjorn tekur akvoroun um ad
sinna ologmaeltu verkefni t.d. reglum um opinbera styrki til atvinnurekstrar og reglum um
samkeppnisrétt ef verkefni sveitarfélags er moégulega a einkaréttarlegum grunni. Ofangreint
lagadkvaedi setur tvenn skilyrdi p.e. ad verkefni sem sveitarstjorn hyggst sinna vardi ibla
sveitarfélagsins og ad pad hafi ekki med l1égum verid falid 6drum til drlausnar. PG seinna
skilyraid sé nokkud augljdst pa getur reynst erfidara ad meta pad fyrra p.e. hvort augljost sé
ad verkefnid vardi ibua sveitarfélagsins. Um er ad reeda mat sveitarstjornarinnar a hverjum
tima hvort svo sé en ekki er vist ad allir ibdar sveitarfélagsins séu avallt sammala pvi mati
og mogulegt er ad slikan agreining verdi ad leysa fyrir domstélum. Hér er meginreglan hins
vegar su ad sveitarstjorn ber pdlitiska abyrgd & mati sinu og leggur pad og storf sin almennt i

dém kjosenda med reglubundnum hetti.®®

patttaka i atvinnustarfsemi af einhverju tagi er algengasta 6logmelta verkefni sem
sveitarfélog hafa akvedid ad sinna eda taka upp a grundvelli umraedds lagaakvaedis. Ad
sjalfsdgou getur pad vardad ibua sveitarfélagsins miklu ad par sé kroftugt atvinnulif og
jafnvel getur pad verid forsenda fyrir tilvist sveitarfélagsins. Vegna pessa hafa fjéImdorg
sveitarfélog med einum eda 6drum heetti tekid patt i atvinnurekstri pd pad sé alls ekki
markmid ad sveitarfélogin stundi slikan rekstur. Pad er hins vegar miklum vandkvaedum
bundid ad setja skyra linu i pessum efnum hvad sé edlilegt ad sveitarfélogin hafi mikil
afskipti af atvinnulifinu en hitt verdur pé ad telja 1jést ad sveitarfélag hefur ekki heimild til
slikrar patttoku ef pad snertir ekki hagsmuni ibua pess. Pannig hafa sveitarfélog ekki
lagaheimildir til ad taka lan eda radstafa skattfé sinu til ad stofna fyrirteeki i 6drum IGndum

eda jafnvel i sveitarfélogum i 6drum landshlutum. Aftur & moti getur sveitarstjérn verid

®2 Sveitarstjornarlég nr. 138/2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.
%3 Sigurdur 0. Kolbeinsson og Jén Jénsson. Stjdrnskipuleg stada sveitarfélaga og lagaleg umgjord
peirra bls. 17 — 18.
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heimilt ad taka patt i atvinnulifi i ndgrannasveitarfélagi og mégulegt er ad fella akvoroun

bar um undir 43urnefnt lagadkvadi t.d. ef um sameiginlegt atvinnusvedi er ad reeda.®

Sem fyrr segir er adstod vido fyrirteeki i atvinnurekstri ekki medal l6gbundinna
verkefna sveitarfélaga. Engu ad sidur hafa sveitarfélog vida um land komid ad
uppbyggingu atvinnurekstrar med beinum eda Obeinum hetti. Samband islenskra
sveitarfélaga lét arid 1992 gera uttekt & fjarhagslegri adstod sveitarfélaga vio atvinnulifid &
arunum 1987 — 1991. Megin nidurstada peirrar kénnunar er ad slik adstod sveitarfélaga
gagnvart atvinnulifinu hafdi farid mjog vaxandi & pessum arum. Pannig 16gdu pau
sveitarfélog sem toku patt i kénnuninni teepa 4 milljarda krona til atvinnulifsins & arunum,
1987 — 1991, en midad vid visitolu neysluverds nemur pessi fjarhaed 9,8 milljéroum arid
2012. Kaupstadir, sem konnunin nadi til, 16géu fram 3,3 milljarda kréna til
atvinnufyrirteekja & pessum tima og voru veittar fjarhagsabyrgdir sveitarfélaga til
atvinnulifsins um helmingur peirrar fjarhaedar og tveimur pridju hlutum hennar var veitt til
sjarvaratvegsfyrirtekja.®®  pessu samhengi ma nefna sem daemi ad arid 1991 nam adstod
Olafsvikurbaejar vid atvinnulifid 154% af 6llum skatttekjum sveitarfélagsins og 4 sama éri
nam adstod Bolunarvikurkaupstadar 79% af skatttekjum.®®

Halda ma fram ad adstod sveitarfélaganna vid atvinnulifid hafi verid og sé enn i dag
afar aheettusoém fyrir fjarhag viokomandi sveitarfélaga. Haegt er ad hafa skilning & pvi ad
sveitarféldgin vilji ekki sitja hja og adhafast ekki pegar mikilveeg atvinnufyrirteki eiga i
fjarhagsorougleikum, atvinna ibua geeti verio i hafi og byggdin stendur mégulega frammi
fyrir &follum. En bein fjarhagsadstod sveitarfélaga vid atvinnulifid getur p6 vart talist
edlileg. I fyrsta lagi getur slik adstod haft neikvaed ahrif 4 eigin fjarhag sveitarfélaganna og
i ooru lagi getur slik adstod haft samkeppnisleg ahrif par sem sum fyrirteeki njota

adstodarinnar en onnur ekKki.

Arid 1992 er fjallad um fjarhagsstodu sveitarfélaga og fjarhagslegar abyrgdir peirra i
timaritinu Visbendingu. pPar kemur m.a. fram ad morg peirra sveitarfélaga sem veitt hafa
atvinnulifinu adstod glima sjalf vid erfida fjarhagsstodu. Hins vegar purfi ad hafa i huga
ad skatttekjur peirra sveitarfelaga muni veentanlega dragast saman og minnka ef pau

* Sigurdur 0. Kolbeinsson og Jén Jénsson. Stjérnskipuleg stada sveitarfélaga og lagaleg umgjord
beirra bls. 18.

®> Kénnun & fjarhagslegri adstod sveitarfélaga vid atvinnulifid. Samband islenskra sveitarfélaga.
Reykjavik, juni 1992.

® Arbdk sveitarfélaga 1991. Samband islenskra sveitarfélaga. Reykjavik 1992.
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fyrirteeki sem verid er ad adstoda fara i prot. ba geeti ibuum sveitarfélagsins einnig feekkad
ef vidkomandi fyrirteki yrdi gjaldprota og erfidara veeri fyrir iblanna ad fast vid
skuldirnar. 1 lok umfjéllunarinnar er peirri spurningu varpad fram hvort stjérnvéld purfi
ekki ad auka eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga og peim skuldbindingum sem pau taka a
sig.” St heimild sem hér er vitnad til er st elsta sem héfundur hefur rekist & vid rannsékn
pessa par sem nefnt er ad asteda sé til ad stjornvold auki eftirlit med fjarmalum

sveitarfélaga.

I sveitarstjornarldgum sem toku gildi &rid 1998 var heimild sveitarstjorna til ad veita
pbridja adila fjarhagslega abyrgd, af pvi tagi sem hér hefur verid fjallad um, felld ar gildi.
Pannig var sveitarstjorn 6heimilt ad binda sveitarsj6d i abyrgd vegna annarra en stofnana
sveitarfélagsins. Samkvemt athugasemdum sem fylgdu frumvarpi til nyrra
sveitarstjornarlaga og lagt var fyrir Alpingi a 122. loggjafarpingi 1997-1998 kemur fram

ad rok fyrir nidurfellingu akveedisins voru pau helst;

o Ad mikil hatta vaeri & pvi ad raskad veeri jafnvaegi fyrirtaekja og samkeppnisstdou peirra
begar slikar abyrgdir veeru veittar.

e AJ almennt var alitid, m.a. af félagsmalaraduneytinu og sveitarfélogunum, ad slem
reynsla veeri af dkveedinu og ad pad hafi i akvedonum tilvikum studlad ao aféllum i
fjarméalum einstakra sveitarfélaga. pannig hafi einstakar lanastofnanir oft & tidum sett sem
skilyrdi ad vidkomandi sveitarfélag gengist i einfalda abyrgd fyrir lanveitingum til
fyrirtaekja.®®

I athugasemdunum kemur einnig fram ad mikill meirihluti peirra sveitarfélaga sem

sendu athugasemdir og abendingar sinar til nefndar sem samid hafdi frumvarp ad nyjum
sveitarstjornarlogum meltu med pvi ad akveedi um abyrgdir sveitarfélaga til pridja adila

yréu felld Gt ar 16gunum.®®

Liklegt er ad fra pvi ad umreett heimildaraveedi var fellt ut ur sveitarstjornarlogunum
ario 1998 hafi dregid verulega Ur beinni adstod sveitarfélaga vid atvinnulifid og ad
adkoma peirra ad atvinnulifinu hafi breyst umtalsvert. Sem fyrr segir var slem reynsla
sveitarfélaga af pvi ad gangast i einfaldar abyrgdir til atvinnufyrirtekja, roskun

samkeppnisforsendna og breytt vidskiptaumhverfi asteda pess ad akveedid var fellt ur

®” Visbending. , Slakur fjarhagur sveitarfélaga.“ 21. desember 1992. 50. télublad. 10. argangur.

®® Frumvarp til sveitarstjérnarlaga. Alpingi islendinga, heimasida. Lagt fyrir Alpingi & 122.
I6ggjafarpingi 1997-1998.

* Sama heimild.
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gildi. Hins vegar er pad vera sérstakt og ahugavert rannsoknarefni ad kanna a ny umfang

adstodar sveitarfélaga vid atvinnulifio.

Til vidbotar pvi sem hér hefur verid fjallad um er unnt ad nefna glégg demi um
6légbundin verkefni sem sveitarfélog hafa radist i og sem hafa haft neikveed ahrif a

fjarhagsstodu peirra.

Uppbygging fjélmargra sveitarfélaga a ipréttamannvirkjum af ymsum toga er daemi
um 616gbundid verkefni sveitarfélaga. A allra sidustu arum hefur uppbygging sundlaugar-
og iprottamannvirkja & Alftanesi oft verid nefnd sem daemi um akvordun er haft hafi
neikvaed ahrif & fjarmal og stodu sveitarfélags. Sem kunnugt er komst sveitarfélagio
Alftanes i greidsluprot & &rinu 2010 og var pvi skipud fjarhaldsstjorn & grundvelli

pagildandi sveitarstjornarlaga.”

I nidurstédu athugunar Rikisendurskodunar & fjarhagsstodu sveitarfélagsins Alftaness
ario 2010 vekur athygli ad nokkrar peirra dkvardana sem paverandi sveitarstjorn tok og
Rikisendurskodun telur ad hafi haft afgerandi ahrif a pa stodu sem sveitarfélagid var

komid i, voru vegna 6l6gbundinna verkefna sveitarfélagsins.

I skyrslu Rikisendurskodunar eru eftirfarandi akvardanir sveitarstjornarinnar m.a.

nefndar:

e I fyrsta lagi akvardanir sem teknar voru & fundum sveitarstjornar 21. desember 2006, 20.
febrlar og 8. ndvember 2007 um byggingu sundlaugar og ipréttamannvirkja med
samningum vid Eignarhaldsfélagido Fasteign hf. Samningarnir folu i sér so6lu
sveitarfélagsins & eldri fasteignum auk l6dar til eignarhaldsfélagsins, byggingu nyrra
mannvirkja og leigu sveitarfélagsins & peim til 30 ara. Heildarskuldbinding vegna pessara
samninga & leigutimanum er um 2,9 ma.kr. ad navirdi. | upphafi var axtlad ad arleg
greidslubyrdi yrdi um 100 m.kr., en par sem stor hluti skuldbindingarinnar er bundinn
erlendum myntum og innlendum visitélum hefur arleg greidslubyroi tvofaldast.

e [ 60ru lagi akvordun sveitarstjornar 28. mai 2009 um ad gera skuldbindandi samning vid
Bumenn hsf. um leigu & midst6d vegna pjonustu vid aldrada. Samningurinn er til 50 &ra og
nemur skuldbinding vegna hans 926 m.kr. ad navirdi.

e [ pridja lagi 4kvordun sveitarstjornar 28. mai 2009 um ad semja vid Ris ehf. um byggingu
pjonustuhtsnadis. Samningurinn er til 30 ara og er aztlad er ad skuldbinding vegna hans
sé um 200 m.kr. ad nvirdi.«"*

70 Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga. Arsskyrsla 2010 bls. 18. Innanrikisraduneytid,
heimasida.
"t Athugun a fjarhagsstodu sveitarfélagsins Alftaness. Rikisendurskodun, heimasida.

46



p6 Rikisendurskodun nefni einnig ad adrar akvardanir sveitarstjornarinnar & Alftanesi
hafi haft ahrif a pa stédu sem sveitarfélagio komst i pa eru framangreindar akvardanir allar

deemi um 616gbundin verkefni sem sveitarstjornin a4 Alftanesi sampykkti ad radast i.

Eftir lestur skyrslu Rikisendurskodunar um athugun & fjarhagsstodu sveitarfélagsins
Alftaness ma halda pvi fram ad su stada sem uppi var i sveitarstjorninni a peim tima hafi
haft glégg einkenni umbodsvanda. Pannig birtist freistnivandi med peim hatti ad faglegt
og fjarhagslegt mat hafi skort vegna peirra &kvardana sem teknar voru og per hafi fremur
verid byggoar & personulegum metnadi og politisku umhverfi aralangra deilna meirihluta
og minnihluta i sveitarfélaginu. bannig verdur rof i sambandi hins almenna kjésenda og
sveitarstjornarmanna med mjog svo alvarlegum afleidingum fyrir ibldanna,
sveitarstjérnarmenn og stodu sveitarfélagsins sjalfs m.a. hvad vardar skert sjalfreedi pess
med skipan innanrikisraduneytis a sérstakri stjorn yfir fjarmalum pess.

[ pessu samhengi mé einnig benda & annad demi um 06l6gbundid verkefni
sveitarstjorna en pad eru fyrirhugdud kaup tiltekinna sveitarfélaga i Eyjafirdi og
Pingeyjarsyslum & steerstum hluta jardarinnar Grimsstada & Fjollum. Af fréttaflutningi ma
réda ad sveitarfélogin etli sér, trdlega & grundvelli dkveeda 3. mgr. 7. gr. nugildandi
sveitarstjornarlaga, ad festa kaup & hluta umraddrar jardar og leigja hana i framhaldinu til
erlends fjarfestis sem hyggur par & uppbyggingu i ferdapjonustu.”® Umraddur fjarfestir
hafdi &dur gert tilbod i jardeignina en af peim gat ekki ordid par sem Innanrikisraduneytid
hafnadi beidni hans um undanpagu fra akvedum laga nr. 19/1966 um eignarrétt og

afnotarétt fasteigna.”

A fundi bajarstjornar Nordurpings sem haldinn var pann 20. september 2011 var m.a.
fjallad um petta mal og er eftirfarandi tilvitnun hluti af lengri bokun sem 16gd var fram og
sampykkt & fundinum:

,, Fjarfesting i ferdapjonustu af pessari sterdargradu er gridarleg innspyting i

atvinnustarfsemi a svaedinu og skiptir miklu i barattu landsbyggdar i ad auka

fiolbreytni i moguleikum a storfum. I

"2 fhuga ad kaupa Grimsstadi med lani fra Nubo og leigja honum. Visir.is, heimasida.
7> Akvordun vegna erindis um jardakaup. Innanrikisraduneytid, heimasida. Fréttir 25. ndvember 2011.
" Nordurping, heimasida. Fundargerd baejarstjérnar fra 20. september 2011.
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Hér kemur glogglega fram ad sveitarstjornin hefur miklar veentingar til pess ad
fjarfestingaraform hins erlenda fjarfestis geti gengid eftir og haft pannig jakveed ahrif a
atvinnulif og skodpun atvinnutekifera i sveitarfélaginu. En samrymast kaup
sveitarfélaganna a sterstum hluta jardarinnar Grimsstada & Fjollum akvaedum 3. mgr. 7.

gr. sveitarstjornarlaga og/eda akveedum 65. gr. somu laga um abyrga medferd fjarmuna?

I rannsokn pessari verdur ekki leitad endanlegra svara vid peirri spurningu en adeins

bent & eftirfarandi i umfjollun Trausta Fannars Valssonar um o6l6gbundin verkefni

sveitarfélaga:

,Pad skilyroi ad verkefni skuli varda sameiginlega hagsmuni ibua
sveitarfélags er pess edlis ad pad breytist i takt vid pjodfélagsproun. |
skilyrdinu felst ad verkefnid verdur ad gagnast ibdum sveitarfélagsins
almennt, en ekki adeins hluta sveitarfélagsins. Einnig parf ad vera um ad raeda
raunverulega porf & pvi ad verkefni sé sinnt. Annad myndi almennt ekki pjona
hagsmunum ibdanna. Heimild sveitarfélaga til ad gera radstafanir til ad koma
i veg fyrir almennt atvinnuleysi eda bjargarskort i sveitarfélagi er & vissan

hatt gott deemi um pad. “ 7

I pessu sambandi skal einnig itrekad mikilveegi pess ad sveitarfélog raski ekki stodu &
samkeppnismarkadi med akvorounum sinum um ad radast i 6légbundin verkefni og i pvi
samhengi t.d. visad til akvordunar Samkeppnisrdds fra arinu 2002 par sem eftirfarandi
kemur m.a. fram:

,, A0 meginstefnu til gildir bann vio pvi i sveitarstiornarrétti ad sveitarfélog
eda fyrirtaeki peirra feeri ar skordum pau moérk sem eru milli opinberra adila
og einkaadila. Pad er meginregla ad sveitarfélogum er oheimilt ad stunda
atvinnurekstur & almennum markadi i &gédaskyni an lagaheimildar, hvort sem
er vid verslun, idnad eda framleidslu. Athafnir sveitarstjornar mega ekki vera

til pess fallnar ad skekkja samkeppnisstédu ¢ markadi. ,, "

Eftir ad hafa fjallad nokkud itarlega um olégbundin verkefni sveitarfélaga er
nidurstadan su ad takmarka og skyra purfi enn frekar heimildir sveitarstjorna til ad taka ad

’> Trausti Fannar Valsson. Olégbundin verkefni sveitarfélaga bls. 90 — 91.
7 Akvordun Samkeppnisrads i mali nr. 2/2002 bls. 6. Samkeppnisrad, heimasida.
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sér hvers kyns olégbundin verkefni og fjarfestingar sem ekki varda l6gbundin verkefni
peirra. bessa nidurstodu ma rekja til umfjéllunar um hvernig adkvardanir um slik verkefni
hafa haft neikveaed ahrif & fjarhagsstodu einstakra sveitarfélaga og par med takmarkad getu
eda gert peim sveitarfélogum okleift ad sinna I6gbundnum verkefnum sinum og skyldum.
Jafnframt ma leida likur ad pvi ad akvardanir sveitarstjorna vardandi ymiss 6légbundin
verkefni og neikvaedar fjarhagslegar afleidingar slikra akvardana hafi almennt veikt
sveitarfélogin og takmarkad moguleika peirra til ad taka vid fleiri og vidameiri verkefnum
fra rikisvaldinu og tafid fyrir frampréun & sveitarstjornarstiginu. | framhaldinu er edlilegt
ad alykta ad tengsl séu & milli heimilda sveitarstjorna til ad taka ad sér 6l6gbundin
verkefni og sleemrar fjarhagsstéou peirra og pess vegna sé rik asteda til ad meta hvort
takmarka purfi peer heimildir med skyrari lagasetningu um leid og auka purfi
eftirlitsheimildir stjornvalda gagnvart fjarmalastjorn sveitarfélaga.

5.5 Niourstoour
Hér hefur verid greint fra helstu verkefnum sveitarstjérna a islandi og hvernig pau hafa
breyst og proéast i samremi vid stjornskipulega st6du sveitarfélaga, almenna

pjodfélagsproun og teeknibreytingar og auknar kréfur um pjonustu vid atvinnulif og ibda.

Fra pjodveldistimanum og fram & 20. 6ldina voru verkefni sveitarstjorna fabreytt og
vordudu fyrst og fremst fatektarframfaerslu iblda peirra, innheimtu tiundar og fjallskil.
Med breyttri stoou sveitarstjornarstigsins i kjolfar samremdrar loggjafar um malefni
sveitarfélaga fra arinu 1872 og almennrar pjoofélagsprounar i upphafi 20. aldar fjolgadi
verkefnum sveitarfélaga mjog. Hins vegar hefur veik stada sveitarstjornarstigsins & Islandi
hamlad pvi ad verkefni sveitarstjorna hér & landi eru ekki eins morg og vidamikil og
pekkist annarsstadar & Nordurlondunum og pess vegna er hlutdeild sveitarfélaga i
opinberum Gtgjéldum mun legra & Islandi en i flestum nagrannalandanna. Fjoldi
sveitarfélaga og famenni, veik stada sveitarfélaga gagnvart rikisvaldinu og veikir
tekjustofnar eru megin astaeda pessa. Eftir ad dmt og syslunefndir voru lagoar af, eins og
fjallad var um i sidasta kafla, eru einungis tvo stjornsyslustig hér a landi p.e. riki og
sveitarfélog. Verkaskipting milli pessara stjornsyslustiga hefur proast med peim hetti ad
rikid hefur, vegna sterkari stddu sinnar, verid umsvifameiri adili i uppbyggingu opinberra
bjonustuverkefna en sveitarfélogin. petta hefur att sér stad pratt fyrir ad almennt sé sd

skodun vidurkennd ad edlilegt sé ad sveitarfélogin annist opinbera narpjénustu vid iblana
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enda hafi pau betri skilning & porfum peirra og geti betur metid hvernig hagkvaemast sé ad

byggja upp og reka opinbera pjénustu fyrir ibla sveitarfélaganna.

I pessum kafla hefur einnig verid fjallad um légbundin og 6ldgbundin verkefni
sveitarfélaga & Islandi og hvernig pau hafa prdast og breyst & sidustu aratugum og haft
ahrif a fjarhagsstodu sveitarfélaga. A sidustu 20 arum hefur préunin verid su ad
sveitarfélogunum hafa verid faerd fleiri og umfangsmeiri verkefni til Grlausnar. A sama
tima hefur 6légbundnum verkefnum sveitarfélaga fjolgad ad mun og liklegt er ad tengsl
séu & milli slemrar fjarhagsstodu sveitarfélaga og akvardana sveitarstjérna um ad taka upp
slik verkefni. Slikt er po alls ekki algilt og ber ad fordast alhafingar & peim grunni. Hins
vegar ma finna deemi pess ad bein eda dbein patttaka sveitarfélaga i atvinnurekstri hafi

haft neikvaed ahrif & fjarhagsstddu einstakra sveitarfélaga.

Onnur megin nidurstada pessa kafla er ad umreeda um eflingu sveitarstjornarstigsins
og breytt fyrirkomulag i verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga endurspegli veika stodu
sveitarfélaga & Islandi gagnvart rikisvaldinu. Pannig er ni raett um valkvaeda moguleika
sveitarfélaga pegar kemur ad verkefnatilflutningi, moguleika & ad fela
landshlutasamtékum sveitarfélaga einstok verkefni til Grlausnar eda ad verkefni verdi
einungis flutt til steerstu og 6flugustu sveitarfélaganna en rikid annadist verkefnin i peim
smeerri. | pessu samhengi ma spyrja nokkurra grundvallarspurninga m.a hvort talsmenn og
sveitarfélaga hafi gefist upp i vidleitni sinni vid ad styrkja sveitarstjornarstigid med
sameiningu sveitarfélaga og auknum verkefnatilflutningi i kjolfarid? P& ma einnig spyrja
hvort med pessu sé verid ad skapa grundvoll ad stofnun pridja stjérnsyslustigsins med pvi
ad fela landshlutasamtokum eda 6drum samstarfseiningum sveitarfélaga ny verkefni til
Urlausnar? Su hugmynd hefur nanast ekkert verid reedd i araradir enda stefnan verid énnur
og 06ljost hvort pad fyrirkomulag myndi leida til verulega aukins kostnadar vid stjornsyslu

a sveitarstjornarstiginu.

Naudsynlegt er ad i umraedu um eflingu sveitarstjornarstigsins verdi einnig reett um
ologbundin verkefni sveitarfélaga og hvernig unnt sé ad skyra og/eda takmarka heimildir
sveitarfélaganna til ad taka upp slik verkefni og skapa pannig skilyrdi fyrir beettri
fjarhagsstoou sveitarfélaganna og par med sterkari stodu peirra almennt til ad taka vid

fleiri og vidameiri I6gbundnum verkefnum.

Segja ma ad umfjollun pessa kafla svari rannsoknarspurningu 2.3 p.e. ad slema

fjarhagsstoou sveitarfélaga megi skyra med skorti & aga a sveitarstjornarstiginu og
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takmaorkudu eftirliti rikisvaldsins med fjarmalastjorn peirra. Hér er st nidurstada einnig
fengin ad verkaskipting rikis og sveitarfélaga er um margt 6ljos og sveitarfélogin hafa haft
vidteekar heimildir til taka upp ymiss 6logbundin verkefni sem haft hafa neikveed ahrif &
fjarhagsstodu peirra. A sama hatt ma segja ad heimildir sveitarstjorna til ad taka upp
ologbundin verkefni geti skyrt sleema fjarhagsstddu islenskra sveitarfélaga og ad verulega
hafi skort & aga a sveitarstjornarstiginu og eftirlit rikisvaldsins med fjarmalastjorn

sveitarfélaga gagnvart slikum akvérdunum einstakra sveitarstjorna.

Vegna pess sem hér hefur verid rakid er rik &steda til ad takmarka heimildir
sveitarfélaga til ad taka upp 6l6gbundin verkefni med skyrari lagasetningu og um leid parf
ad auka eftirlitsheimildir stjornvalda gagnvart fjarmalastjorn sveitarfélaga. Slikar
takmarkanir ma t.d. setja med pvi ad skyra og afmarka betur heimildir sveitarstjorna til ad
taka upp 6logbundin verkefni p.e. ad sveitarfélogin verdi ad uppfylla tiltekin skilyrdi t.d.
um skuldaviomid sbr. akveedi fjarmalareglna og/eda ad fenginni sérstakri Gttekt 6hadra

adila eda Eftirlitsnefndar med fjarmalum sveitarfélaga.

Med aukinni regluvaedingu og stofnanalegu taumhaldi af pessu tagi veeri unnt ad draga
Ur umbodsvanda & sveitarstjornarstiginu sem m.a. hefur birst i formi freistnivanda medal
sveitarstjornarmanna og par med veeri hagt ad takmarka rof & umbodskedjunni sem ella

veri haetta a.

51



6 Sjalfsstjorn sveitarfélaga

6.1 Stjornarskra og sveitarfélog

I stjornarskra Lydveldisins Islands, nr. 33/1944 kemur fram i 1. mgr. 78. gr. ad:
, Sveitarfélog skulu sjdlf rada mdlefuum sinum eftir pvi sem 16g dkveda. | ékveaedinu
fellst ad tilvist sveitarfélaga er tryggd i stjornskipunarldgum og verda pau ekki afnumin
med almennum l6gum. P4 felst einnig i dkveedinu ad loggjafinn skuli med I6gum akveda
hver skuli vera verkefni sveitarfélaga.”” bessi &kvadi stjérnarskréarinnar er finna i
mannréttindakafla hennar og segja ma ad pad eigi sér sogulegar reetur og hafi visan i pa
lydraedislegu grunnhugsun ad réttur sveitarfélaga til ad rada malefnum sinum sé jafnframt
réttur borgaranna til ad rdada malefnum sinum. bvi er tilvist sveitarfélaga tryggd i
stjornarskranni med pad markmid ad leidarljosi ad almennir borgarar geti haft ahrif &

stjorn peirra mala sem nast peim standa.

Krofugerd almennings um akvedid sjalfsteedi vardandi dkvardanatoku um eigin mal,
frA  hinu hefdbundna midstyringarvaldi  rikisins, kom fram og O0x med
lydraedishreyfingunni undir lok 18. aldar.”

Lydreedisleg markmid sjalfstjornarhugtaksins er ad almenningi sé tryggt visst
sjalfsteedi fra rikisvaldinu. Su adferd ad skipta hinu hefdbundna rikisvaldi i smeerri
stjérnsyslueiningar voru vidbrégd vid vaxandi kréfum um sjalfstjorn er studladi jafnframt
ad valddreifingu og auknu frelsi, en pad d&samt innbyrdis samkeppni og dkvednu sjalfstedi
gagnvart landsstjorninni, & ad veita motveegi eda vidspyrnu gagnvart einokunarvaldi
rikisins. Inntakid er einnig ad i smaerri stjérnsyslueiningum eins og innan sveitarfélaga séu
til stadar adstaedur og vettvangur fyrir lydraedislega patttoku iblanna og ad par geti hinar

borgaralegu dyggdir préast, en hvoru tveggja er mikilvagt lydraedinu.”

Loggjof um sveitarfélogin er breytileg fra einum tima til annars og pvi eru malefni
sem pau hafa sjalfsstjorn yfir breytileg fra einum tima til annars. Pannig raedst pad af

16ggjof hverju sinni hvada malefni pad eru sem sveitarfélogin hafa sjalfsstjornarvald um.

77 stjérnarskra lydveldisins {slands. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn. Utgafa 139b. Log nr.
33/1944.

78 Sigurdur Oli Kolbeinsson og Jén Jénsson. bls. 14-15.

”® Gunnar H. Kristinsson, Stadbundin stjérnmal 2001 bls. 9-10.
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Med sjalfsstjornarrétti sveitarstjorna er stadfestur réttur peirra til ad stjorna og annast a
eigin abyrgad tiltekin opinber mal ibGum sveitarfélagsins til heilla og er lydraedislega kjorin

sveitarstjorn handhafi pess réttar.?°

P4 svo einungis sé fjallad sérstaklega um sveitarfélog i 78. gr. stjornarskréarinnar pa
verdur stjornskipuleg stada sveitarfélaga ekki einungis skyrd med visan til peirrar greinar.
Priskipting valdsins er eitt megin einkenni stjornskipunarinnar p.e. léggjafarvald,
framkveemdarvald og domsvald og er um pad fjallad i 2. gr. stjornarskrarinnar. Par kemur
einnig fram ad forseti og 6nnur stjérnvold fari med framkvaemdarvaldio en med 6drum
stjornvoldum er m.a. att vid radherra og sveitarstjornir. bannig eru sveitarstjornir einn af
handh6fum framkvemdarvaldsins og pvi eiga almennar reglur um stéou
framkveemdarvaldsins einnig vid um sveitarstjornir. pratt fyrir petta hafa sveitarstjornir
akvedna sérstddu umfram adra handhafa framkvemdarvaldsins og kemur pad m.a. fram i
bvi ad peer hafa mun rymri heimildir til ad akveda hve haa skatta eigi ad leggja a ibla

sveitarfélagsins, p6 med visun til gildandi laga & hverjum tima.®*

| samstarfssattmala rikis og sveitarfélaga fra arinu 2008 er m.a. fjallad um
sjalfsstjornarrétt sveitarfélaga og i 2. gr. sattmalans er pess getid ad adilar séu sammala um
ad vinna ad pvi;

e Ad sveitarstjornarstigio eflist faglega.

e AQ sjalfsstjornarréttur sveitarfélaganna sé virtur i samraemi vid dkvaedi Evrépusattmalans
um sjalfsstjorn sveitarfélaga.

e A0 loggjof og reglugerdir veiti sveitarféldgum, eftir pvi sem unnt er, svigram til ad haga
e verkefnum sinum og ath6fnum med hlidsjon af stadbundnum adsteedum og vidhorfum.
e AQ fulltrtar rikis og sveitarfélaga hafi samrad um sameiginleg méalefni.

e AQJ skilgreina betur hlutverk og verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga i
samstarfsverkefnum.®2

6.2 Evropusattmali um sjalfsstjorn sveitarfélaga
Arid 1985 stadfestu adildarriki Evropuradsins sattmala um sjéalfsstjorn sveitarfélaga.

e

Sattmali pessi er akvedid grundvallarskjal um stodu sveitarfélaga i stjornkerfinu.

8 Sigurdur Oli Kolbeinsson og Jon Jénsson bls. 14-15.

# Sama heimild bls. 14.

8 samstarfssattmali rikis og sveitarfélaga 2008 4samt vidauka. Samband isl. sveitarfélaga,
heimasida.
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Grunnhugtokin i sattmalanum eru sjalfstaedi, lyoraedi, valddreifing og patttaka iblanna.
Um langa hrid hafdi pad verid dhugamal evropskra sveitarstjornarmanna ad vernda og
styrkja sjalfsstjorn sveitarfélaga i Evropu med gerd sérstakrar sampykktar par sem dregnar
veeru fram par meginreglur sem hafdar eru i heidri i 6llum lydradisrikjum Evrépu.®

Islensk stjornvold stadfestu umraddan sattmala arid 1991.

Sattmali Evrépuradsins um sjalfstjorn sveitarfélaga inniheldur einnig leidbeiningar um
fjarmal sveitarfélaga og samvinnu vid rikisvaldid & peim vettvangi. Gert er rdd fyrir ad
sveitarféldgin vinni med rikisvaldinu enda sé naudsynlegt ad samraema fjarmalaleg umsvif
rikis og sveitarfelaga. bratt fyrir petta kemur einnig fram i sattmalanum rik ahersla a
réttindi og sjalfsteedi sveitarfélaga i fjarmalum sbr. 9. gr. hans par sem eftirtalin atridi eru

m.a. nefnd:

1. Sveitarstjornum skulu tryggdir fullnzgjandi tekjustofnar innan ramma hinnar opinberu
fjarmalastefnu og skal peim frjalst ad radstafa peim ad eigin vild innan valdsvids sins.

2. Tekjustofnar sveitarstjorna skulu vera i samraemi vid pau verkefni sem peim eru falin i
stjornarskréa og 16gum.

3. Hluti af tekjum sveitarstjorna skal eiga retur ad rekja til stadbundinna skatta og
bjonustugjalda og hafa sveitarstjornir vald til ad akveda upphad peirra eftir pvi sem
kvedid er 4 um i légum.

4. Til pess ad tryggja hag sveitarstjorna sem standa verr ad vigi fjarhagslega parf ad vera fyrir
hendi fyrirkomulag um jéfnun tekna eda samsvarandi adgerdir i peim tilgangi ad leidrétta
ahrif ojafnrar tekjuskiptingar og peirra Gtgjalda sem paer purfa ad standa undir. Slikar
leidir eda adgerdir skulu ekki draga Ur athafnafrelsi sveitarstjorna.

5. Leita skal alits sveitarstjorna & Gthlutun jéfnunargreidsina til peirra.
6. Framldg til sveitarstjorna skal ekki, ef unnt er, eyrnamerkja til fjarmognunar & sérstokum
verkefnum. Veiting framlaga skal ekki skerda grundvallarrétt sveitarstjorna til

athafnafrelsis.

7. Sveitarstjornir skulu innan marka laganna hafa adgang ad innlendum lanamarkadi til
lantoku vegna fjarfestinga.®*

I Evropusattmalanum er einnig fjallad um eftirlit med starfsemi sveitarstjorna og eru

pbvi eftirliti settar akvednar skordur sbr. 8. gr. en par segir:

o Eftirlit med starfsemi sveitarstjorna ma einungis framkvema & pann hétt og i peim
tilvikum sem meelt er fyrir i stjornarskré eda i [6gum.

8 Athugasemdir vid tillogu til pingsalyktunar um fullgildingu Evrépusattmala um sjalfsstjorn
sveitarfélaga. Alpingi islendinga, heimasida 113 I6ggjafarping — 146. mal. bingskjal 152.
8 Evropusattmali um sjalfsstjorn sveitarfélaga, SES nr. 122. Utanrikisraduneytid, heimasida.
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o Eftirlit med starfsemi sveitarstjorna skal ad jafnadi adeins beinast ad pvi ad farid sé ad
logum og grundvallarreglum stjornskipunar. begar hentar geta &dri stjornvéld pé haft
eftirlit med framkveemd sveitarstjorna & verkefnum sem vidkomandi stjornvold hafa
framselt sveitarstjornum.

o Eftirlit med sveitarstjornum skal framkvaema a pann hatt ad haegt sé ad tryggja ad ihlutun
eftirlitsstjornvalds sé i hlutfalli vio mikilveegi peirra hagsmuna sem pvi er tlad ad
85
vernda.

Med stadfestingu islenskra stjornvalda & sattmalanum var sjalfsstjorn islenskra
sveitarstjorna tryggd. bratt fyrir ad sattmalinn hafi ekki lagagildi pa er Island skuldbundid
ad pjodarrétti til a0 uppfylla per krofur sem fram koma i sattméalanum um skipan
sveitarstjornarmalefna en megin inntakid er skuldbinding stjornvalda um ad tryggja tilvist
og sjalfsstjorn sveitarfélaga.®® Sveitarstjornarping Evropuradsins fylgist med framkvaemd

Evrépusattmalans um sjalfstjorn sveitarfélaga.

Eins og adur segir er 10ggjof fyrir sveitarfélogin breytileg fra einum tima til annars og

bvi eru malefni sem pau hafa sjalfsstjérn yfir mismunandi & hverjum tima.

I sveitarstjornarlogunum fra 2011 er i fyrsta sinn visad beint til Evrépusattmalans um
sjalfsstjornarrétt sveitarfélaga. 1 3. gr. laganna er fjallad um stodu sveitarfélaga gagnvart
6drum stjornvoldum og hvad felist i sjalfsstjornarrétti peirra med skyrari heetti en adur

hefur verid gert i 16gum hér & landi.

[ 3. gr. laganna er fjallad um markmid lagasetningarinnar og ad 16ggjofin i heild sinni

byggi a eftirfarandi forsendum:

e AOJ sveitarfélog séu sjalfstaed stjornvold sem er stjornad af lydraedislega kjornum
sveitarstjornum i umbodi ibla sveitarfélagsins. Ad skipulag og starfsadstedur
sveitarfélaga séu pannig ad pau geti sjalf borid abyrgd a framkvaemd verkefna sem
peim er falid ad sinna.

e AOQ sveitarfélog geti haft samvinnu sin @ milli um starfraekslu peirra verkefna sem
pau geta ekki leyst af hendi a eigin vegum eda pau telja hagkveemara ad leysa med
peim heetti.

e A0 afskipti annarra stjérnvalda af malefnum sveitarfélaga taki avallt mio af
sjalfstjorn sveitarfélaga samkvaemt stjornarskra og sattmala Evrdpuradsins um
sjalfstjorn sveitarfélaga.

® Evropusattmali um sjalfsstjorn sveitarfélaga, SES nr. 122. Utanrikisraduneytid, heimasida.
% Sveitarstjérnarmal, timarit. ,Logformlegt stjérnvald - ekki almennur hagsmunaadili.“ — Leidari
Karl Bjérnsson, framkveemdastjori. 4. tbl. 70. drgangur bls. 5.
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e Ad sveitarfélog hafi sjalfsteda tekjustofna og sjalfsforreedi a gjaldskram sem peim

er heimilt ad setja. '

Onnur akvaedi sveitarstjornarlaganna fra 2011 stadfesta einnig sjalfsstjornarrétt svei-
tarfélaganna og ma par m.a. nefna 2. mgr. 79. gr. og 2. mgr. 110. gr. sveitarstjornarlaga,
sem fjalla um val & Grreedum vid eftirlit med fjarmalum og stjornsyslu sveitarfélaga, en par
er tekid fram ad velja skuli pad Urredi sem liklegast er ad nai pvi markmidi sem ad er

stefnt ad teknu tilliti til sjalfstjornar sveitarfélaga.®®

s

Hér skal tekio fram ad pratt fyrir akvaedi i stjornarskra, sveitarstjornarlogum og
alpjédasamningum um sjalfsstjérnarrétt sveitarfélaga skulu sveitarstjornir i hvivetna fara
ad l6gum og sata eftirliti eftir pvi sem kvedid er & um med I6glegum fyrirmaelum. Eftir
bvi sem 16g tilgreina geta dkvardanir sveitarstjorna sett keeru til raduneyta eda sjalfstedra
Urskurdarnefnda. Meginreglan er pd si ad efnisleg nidurstada af akvordunum sveitar-
stjorna Iuti ekki endurskodun annarra stjornvalda heldur felst eftirlitid i pvi ad rétt hafi
verio stadid ad malsmedferd og I6gmeetra sjénarmida hafi verid geett vid dkvardanatdkuna.
Ef alvarlegir agallar eru & pessum atridum er haegt ad 0gilda akvérdun og er pad pa & valdi

sveitarstjornar ad taka nyja akvordun i malinu.®

6.3 Endurskooun stjornarskrar og sveitarfélogin

Sem kunnugt er hafa naverandi stjornvold uppi aform um breytingar & gildandi
stjornarskra fyrir Lydveldid island. Fulltrdar stjornlagarads, sem unnu ad gerd frumvarps
ad nyjum stjornskipunarlégum, attu a arinu 2011 vidraedur vid fulltrda stjérnar Sambands
islenskra sveitarfélaga um pau atridi er sérstaklega snerta sveitarfélégin i landinu. I peim
vidredum kom m.a. fram mikilvaegi pess ad vid endurskodunina skyldi sérstaklega geett
ad sjalfsstjornarrétti sveitarfélaganna sem stadfestur er i Evropusattmalanum. I 4durnefndu
frumvarpi, er stjornlagarad hefur sampykkt og er nd i medférum Alpingis, er ad finna
itarlegri akvaedi um sveitarfélogin en i gildandi stjornarskra. I frumvarpinu er pannig gert

rad fyrir auknu veegi sveitarfélaga i stjornskipuninni og ad stada peirra gagnvart rikisstjorn

¥ Sveitarstjérnarlog nr. 138/2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.
8 Sveitarstjérnarlog nr. 138/2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.
8 Sjalfstjorn sveitarfélaga. Samband isl. sveitarfélaga, heimasida.
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og Alpingi verdi efld fra pvi sem nu er. [ 106. og 108. gr. frumvarpsins er ad finna nymeeli

sem atlad er ad styrkja stodu sveitarfélaganna eins og adur segir.”

[ 106. gr. er kvedid & um s.k. naleegdarreglu en greinin er svohljédandi:

LA hendi sveitarfélaga, eda samtaka i umbodi peirra, eru peir peettir
opinberrar pjonustu sem best pykir fyrir komid i héradi svo sem nanar skal

kvedio a um i logum. * o

I 108. gr. er fjallad um samradsskyldu rikisins vid sveitarfélégin og er hin svo
hljédandi:

,Samrdd skal haft vio sveitarstjornir og samtok peirra vio undirbuning

. , . . r « 92
lagasetningar sem vardar madlefni sveitarfélaga.

pratt fyrir pessi nymeli frumvarpsins hefur pad valdid sveitarstjornarménnum
vonbrigdum ad stjornlagarad hafi ekki ordid vid abendingum um ad tryggja fulla
innleidingu  Evropusattmalans um  sjalfsstjérn  sveitarfélaga par sem frumvarp
stjornlagarads gerir ekki rad fyrir pvi ad sveitarstjornir geti ekki visad til doémstdla

meintum brotum & sjalfsstjornarrétti peirra, sbr. 11. gr. sattmélans.”

6.4 Nidurstoour

I pessum kafla hefur verid gerd grein fyrir sjalfstjornarrétti islenskra sveitarfélaga, stodu
sveitarfélaga i stjornskipaninni, sbr. akvaedi stjérnarskrar, akveedum Evrdpusattmala um
sjalfsstjorn sveitarfélaga og stodu sveitarfélaganna i frumvarpi stjérnlagarads ad nyjum

stjornskipunarlégum.

Segja ma ad stada islenska sveitarstjornarstigsins sé sterk i stjornskipaninni og mun
sterkari en tidkast i mérgum l6ndum Vestur Evropu. Pannig eru islenskar sveitarstjornir
hluti framkvaemdavaldsins en sérstada peirra hvad pad vardar er m.a. su ad sveitarfélog &
islandi hafa rymri heimildir til ad 4kveda hve mikla skatta pau leggja & ibGa sina en po

med visan til gildandi laga & hverjum tima. | 68rum Evrépuldndum eru slikar akvardanir

% Syeitarfélogin fa sterkari stodu gagnvart Alpingi ef frumvarp til stjiérnskipunarlaga verdur ad
[6gum. Timinn.is, heimasida.

* Frumvarp til stjornskipunarlaga 2011. Stjérnlagarad.is, heimasida.

%2 Sama heimild.

% Sveitarstjérnarmal, timarit. ,,Sjalfsstjornarréttur sveitarfélaga og stjérnarskrain.” — Leidari,
Halldér Halldérsson, formadur. 7. tbl. 71. argangur bls. 5.
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almennt teknar af vidkomandi pjédopingum med beinni lagasetningu eda akvordoun

einstakra rikisstjorna.

I frumvarpi Stjérnlagarads ad nyjum stjornskipunarlégum er fjallad um sveitarfélogin
0g segja ma ad verdi frumvarpid sampykkt muni sveitarfélogin fa sterkari stédu gagnvart
rikisstjorn og Alpingi en i gildandi stjornarskra. Ad mati sveitarstjornarmanna skortir hins
vegar nokkud & ad Evrdpusattmali um sjalfsstjorn sveitarfélaga geti talist innleiddur ad
fullu par sem ekki er gert rdd fyrir pvi i frumvarpi stjornlagardds ao sveitarfelogin geti
borid undir domstola meint brot & sjalfsstjornarrétti peirra eins og kvedid er & um i 11.

grein sattmalans.

Mikilveegt var ad fjalla um sjalfsstjornarrétt islenskra sveitarstjorna og stjérnskipulega
stddu peirra i rannsokn pessari. Skodun & pessum grunnatridum er naudsynleg til ad meta
stddu sveitarfélaganna gagnvart rikisvaldinu og hvernig sveitarstjornir sem einn af
handh6fum framkvemdarvaldsins geta tekid sjalfssteedar akvardanir um mal innan sinna

stadarmarka og malefni sem varda ibua peirra.

Megin nidurstada pessa kafla ritgerdarinnar er ad islensk sveitarfélég hafi sterka
stjornskipulega stédu og stada peirra sé almennt sterkari en sveitarfélaga i ymsum
nagrannalondum. Pess vegna er ekki haegt ad halda pvi fram ad slema fjarhagsstoou
sveitarfélaga megi rekja til veikrar stodu peirra gagnvart rikisvaldinu & grundvelli
stjornskipunarinnar par sem sjalfstedi peirra er vel tryggt. Hins vegar er liklegra ad
akvardanir  sveitarstjorna um  6l6gbundin  verkefni sbr. nidurstédur 5. kafla
rannsoknarinnar og ymiss atridi i samskiptum rikis og sveitarfélaga geti fremur skyrt

sleema fjarhagsstodu sveitarfélaganna, en um pau samskipti verdur fjallad i naesta kafla.
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7 SamsKkipti rikisvalds og sveitarstjorna

7.1 Formlegur samstarfsvettvangur rikis og sveitarfélaga

I XIII. kafla Sveitarstjornarlaga nr. 138/2011 er fjallad um samskipti og samrad rikis og
sveitarfélaga. Par er m.a. gert rad fyrir pvi ad rikisstjornin skuli tryggja formlegt og reglu-
bundid samstarf vid sveitarfelogin i landinu um mikilvaeg stjornarmalefni sem tengjast stodu
og verkefnum sveitarfélaga. pannig skal m.a. formlegt samstarf fara fram um framlagningu
lagafrumvarpa sem varda sveitarfélogin og um stjorn fjarmala hins opinbera, verkaskiptingu
rikis og sveitarfélaga og onnur mikilveeg mal sem varda hagsmuni sveitarfélaganna eda
fjarmal. I nyjum sveitarstjornarldgum er einnig gert rad fyrir sérstoku sam-starfsradi rikis og
sveitarfélaga sem skuli ad lagmarki funda einu sinni & &ri og skal samstarfsnefnd rikis og
sveitarfélaga hafa yfirumsjon med samstarfi adila. Pannig er gert rad fyrir ad
samstarfsnefndin starfi i umbodi samstarfsrads. Fulltriar rikis og sveitarfélaga skipa fulltrda
til setu i samstarfsradi og samstarfsnefnd. | samstarfssattmala rikis og sveitarfélaga skal gera
nanari grein fyrir samstarfinu. Sérstaklega er tilgreint ad i peim sattmala skuli fjallad um
gerd arlegrar pjédahags- og landshlutaspar sem 16gd skuli til grundvallar i samstarfi adila og
sé sveitarfélogum skylt, eftir pvi sem vid & ad byggja & forsendum hennar vid gerd
fjarhagsaeetlana. ba er i hinum nyju sveitarstjornarldgum einnig fjallad um kostnadarmat p.e.
ad ef fyrirsjaanlegt er ad tillogur ad lagafrumvorpum eda tillogur ad &drum
stjornvaldsfyrirmealum stjérnvalda rikisins muni hafa fjarhagsleg ahrif a sveitarfélogin pa
skuli fara fram sérstakt mat & ahrifum peirra & fjarhag sveitarfélaga. VVidkomandi radherrar
bera abyrgd a pvi ad slikt mat fari fram. Mat a fjarhagslegum ahrifum a sveitarfélog sbr.
ofangreint skal liggja fyrir &dur en frumvarp er afgreitt Ur rikisstjorn til framlagningar a
Alpingi. Innanrikisraduneytid skal arlega taka saman yfirlit um kostnadarmat og par skal
tilgreint hvort agreiningur hafi komid fram um nidurstédu pess en formlegar vidreedur um

yfirliti® og nidurstodur pess skulu fara fram f samstarfsradi.*

7.2 Samstarfssattmali — Samradsnefnd um efnahagsmal
Allt fra arinu 1984 hafa riki og sveitarfélog gert med sér samstarfssattmala Sidan pa hafa

slikir samningar verid endurnyjadir og hafa peir ad jafnadi gilt til tveggja ara i senn.

% Sveitarstjérnarlog nr. 138/2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.
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Nugildandi samstarfssattmali er fra 2. april 2008 og er hann étimabundinn en med akvadi
um endurskodun ef annar hvor adili telur é&stedu til. Meginmarkmidid med
samstarfssattmalanum er ad efla formlegt samstarf rikis og sveitarfélaga. Med gerd
samstarfssattmala rikis og sveitarfélaga er stefnt ad pvi ad:

o efla gagnkveeman skilning a vidfangsefnum og poérfum hvors adila fyrir sig i
samfélagslegu og efnahagslegu tilliti,

e koma & reglubundnum samskiptum adilanna,
e studla ad sameiginlegri syn a préun, stédu og framtid sveitarstjérnarstigsins,

e samrema, eftir pvi sem kostur er, stefnu rikis og sveitarfélaga i opinberum fjarmalum og
rekstri, med pad fyrir augum ad unnt verdi ad na peim efnahagsmarkmidum sem
rikisstjornin og Alpingi dkvarda & hverjum tima,

e studla ad adhaldi og &byrgd i opinberum rekstri,

o studla ad upplystri umredu um sveitarstjornarmal.*®

I nGgildandi samstarfssattmala er i 1. gr. fjallad um markmid adila med gerd
sattmalans en honum er m.a. &tlad ad ,, samrema, eftir pvi sem kostur er, stefnu rikis og
sveitarfélaga i opinberum fjarmalum og rekstri, med pad fyrir augum ad unnt verdi ad na
peim efnahagsmarkmioum sem rikisstiorn... og Alpingi dkvarda a hverjum tima.* Einnig
var pad yfirlyst markmid med gerd sattmalans ad studlad yrdi ad adhaldi og abyrgd i
rekstri hins opinbera.®

Samkvaemt akveedum sattmalans skal a.m.k. arlega halda einn samradsfund fulltria
stjornar Sambands islenskra sveitarfélaga, samgdnguradherra (NG innanrikisradherra.
Innskot hoéfundar) og fjarmalaradherra, auk annarra radherra ef sérstok asteda er til.
Megin markmid samradsfundanna er ad samraema vidhorf og stefnu og reeda sameiginleg
malefni rikis og sveitarfélaga. Samkveemt akvaedi 2. mgr. 3. gr. sattmalans skulu adilar

hafa mér sér formlegt samrad um eftirfarandi atridi;

e Efnahagsmal og préun i fjarmalum rikis og sveitarfélaga.
e Kjaramal.

e EES-mal

% samstarfssattmali rikis og sveitarfélaga 2008 4samt vidauka. Samband isl. sveitarfélaga,
heimasida.
% Sama heimild.
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o Stefnu rikisstjornarinnar sem hafa mun i fér med sér nyja 16ggjof eda reglur er snerta
sveitarfélij%, verkefni peirra og tekjustofna og dskir sveitarfélaga um breytingar & 16gum
og reglum. !

[ 4. gr. sattmalans er fjallad um verkefni samradsnefndar um efnahagsmal, sem skipud
skyldi, en pad félst m.a. i pvi ad safna upplysingum um stédu efnahagsmala og afla gagna
um préun i fjarmalum rikis og sveitarfélaga. | erindisbréfi nefndarinnar (aglst 2009)
kemur fram ad nefndin skuli i upphafi hvers ars skila adilum sattmalans greinargerd um
efnahagsmal, proun i fjarmalum rikis og sveitarfélaga og kjaramal og skuli greinargerdin
tekin til umfjollunar & samradsfundum rikis og sveitarfélaga. Nefndinni var einnig &tlad
ad leggja fram tillogu ad fjarmalareglum fyrir sveitarféldg og var pad eitt af megin

hlutverkum hennar.%

7.3 Sveitarfélog og stjorn efnahagsmala
Segja ma ad samstarfssattmali rikis og sveitarfélaga sé yfirlysing pessara tveggja
stjornsyslustiga um samrad & tilteknum malefnasvidum og hvernig samskiptum peirra

skuli hagad um pau mal.

Eins og adur hefur verid fjallad um i rannsékn pessari hefur hlutdeild sveitarfélaganna
i atgjéldum hins opinbera aukist & sl. aratugum i samreemi vid aukin verkefni sem pau
hafa tekid ad sér fra rikisvaldinu. Vegna pessa ma halda pvi fram ad hlutdeild
sveitarfélaganna sem geranda i métun efnahagsstefnu og sem ahrifaadila vardandi afkomu
hins opinbera hafi aukist umtalsvert & sidustu arum og samhlida hafi krofur a

fjarmalastjorn sveitarfélaganna i heild sinni aukist.

paverandi fjarmalarddherra Geir H. Haarde fjalladi um petta i redu sinni &
Fjarmalaradstefnu sveitarfélaga ario 1998 og sagdi pa m.a.

,Eg er eindregid peirrar skodunar ad pad sé beadi timabeart og verdugt
verkefni ad riki og sveitarfélog taki upp formlegt samstarf um efnahagsmal og
axli pannig sameiginlega abyrgd & einu mikilveegasta hagstjornarteekinu, sem
er rekstrar- og fjarhagsafkoma hins opinbera.... Eftir pvi sem sveitarfélogin
taka ad sér fleiri verkefni hefur rekstur peirra meiri efnahagslega pydingu.

Afkoma peirra getur haft afgerandi ahrif & st6du og horfur i

% samstarfssattmali rikis og sveitarfélaga 2008 dsamt vidauka. Samband isl. sveitarfélaga,
heimasida.
% Gildi fjarmalareglna fyrir sveitarfélog. Skyrsla starfshdps bls. 5. Innanrikisraduneytid, heimasida.
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pjodarbuskapnum. Pess vegna er mikilvaegt ad aztlanir og umfang peirra
hvad vardar tekjur, framkveemdir og 6nnur utgjéld seu i samraemi vid pau
efnahagsmarkmid sem ad er stefnt & hverjum tima. Frekar en ad tryggja petta
med valdbodi og @tla rikisvaldinu alla abyrgd a stjorn efnahagsmalanna

synist skipulegt samstarf rikis og sveitarfélaga veenlegra til a&rangurs. “*°

Teepum aratug sidar, p.e. arid 2006 fjalladi Geir H. Haarde, paverandi forseetisradherra
um malefni sveitarfélaganna og hagstjornina og sagdi pd m.a. um aukin verkefni

sveitarfélaga og aukna hlutdeild peirra i Gtgjéldum hins opinbera:

., betta er askilegt og eftirsoknarvert fra sjonarhdli naerpjonustu vid iblana. A
hinn boginn skapar pessi proun akvedna erfidleika pegar kemur ad
heildarhagsmunum ibdanna i landinu, nanar tiltekid hvad vardar almenna
hagstjorn. Proun undanfarinna &ra er gloggt demi um petta. Pegar
akvardanir um storidjuframkveemdirnar a Reydarfirdi og Grundartanga hofou
verid teknar la fyrir ad rikid yrdi ad beita ytrasta adhaldi i sinum fjarmalum.
Vid pessu var pess vegna brugdist med myndarlegum hetti med stérauknu
adhaldi i rekstri og nidurskurdi framkvemda. Adgerdir & vegum sumra
sveitarfélaga gengu hins vegar i pverdfuga att par sem framkveemdir a peirra
vegum jukust enn meira en sem nam samdretti i framkveemdum a vegum
rikisins. Petta vard ekki til pess ad audvelda hagstjornina Eg tel pess vegna
akaflega brynt ad finna samstarfi rikis og sveitarfélaga pann farveg ad

stodugleika efnahagsmala sé ekki stefnt { hattu. « 1%

pad sjonarmid ad sveitarfélogin, sem hluti af hinu opinbera, séu patttakendur og virkur
adili i stjorn efnahagsmala og motun hagstjornarstefnu kemur einnig fram i redu
Ingimundar Sigurpalssonar, formanns Samtaka atvinnulifsins &rid 2006 en par kom m.a.
fram ad til pess ad studla ad jafnveegi i pjédarbuskapnum verdi ad na verdobolgunni nidur
og ad pvi verki purfi riki, sveitarfélog og adilar vinnumarkadarins ad vinna ad

sameiginlega. Formadurinn brynir sveitarstjornarmenn og segir m.a.;

% Geir H. Haarde. , Verkefni og vidhorf til samstarfs rikis og sveitarfélaga.” Erindi fjarmalaradherra
a fjdrmalaradstefnu sveitarfélaga 1998. Fjarmalaraduneytid, heimasida.

Geir H. Haarde. Reeda forsaetisrddherra & Fjarmalaradstefnu sveitarfélaga 2006.
Forsaetisraduneytid, heimasida.
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., | addraganda kosninga til sveitarstjorna er vid hafi ad vekja athygli &
abyrgd sveitarstjornarmanna i hagstjérninni og barattu gegn vaxandi
verdbdlgu. Efling sveitarstjornarstigsins og aukin hlutdeild sveitarfélaga i
opinberum rekstri kallar & samraeemdar adgerdir sveitarstjorna & pessu svidi.
Rikisvaldid parf einnig ad koma sterkara inn, pvi Sedlabankinn hefur ekki teeki
til pess ad standa einn & vaktinni. Stjérnvéld, baedi a vettvangi rikis og
sveitarfélaga, verda ad endurskoda sin framkveemda&form og forgangsrada

beim med pad ad markmidi ad auka triverdugleika efnahagsstefnunnar. « %

pratt fyrir gildandi samstarfssattmala rikis og sveitarfélaga var utgjaldavoxtur a
uppgangsarunum fyrir fjarmalakreppuna 2008 umtalsvert meiri hja sveitarfélogunum en
rikinu. begar penslan var sem mest og storidjuframkvemdir stdou sem hast og
fjarméalakerfio 6x sem hradast dré rikid ur ymsum fjarfrekum samgonguframkvemdum a
sama tima og sveitarfélogin juku sinar fjarfestingar. bannig veiktist hin opinbera hagstjorn
i heild sinni pvi fjarmal rikis og sveitarfélaga stefndu ekki i sému att og adhaldsstig

opinberra fjarmala var ekki nagjanlegt.*®

Ve

Vid hrun fjarmélakerfisins haustid 2008 gjorbreyttust allar forsendur i islensku
efnahagslifi og i Kjolfarid oOskudu islensk stjornvold eftir samstarfi vio Alpjéda
gjaldeyrissjodinn. Gerdu stjérnvold samkomulag vid sjodinn a forsendum efnahagsstefnu

sem byggdi & premur megin markmidum en pau voru ag;

e koma a stédugleika a gjaldeyrismarkadi.
e mota stefnu i rikisfjarmalum med pad meginmarkmid ad koma & sjélfbeerri skuldastéou.
e endurreisa vidurkenndar Ieikreglur.103

A érinu 2009 bidludu stjornvéld til sveitarfélaganna um beina patttéku peirra og
naudsynlega adkomu ad endurreisn efnahagskerfisins en talid var naudsynlegt ad bregdast

vid peirri stodu sem upp var komin med rotteekum adgerdoum sem m.a. feelust i pvi ad setja

101 Agalfundur Samtaka atvinnulifsins 2006. Raeda formanns. Bls. 4. Samték atvinnulifsins,

heimasida.

Skyrsla um aaetlun i rikisfjarmalum. Hluti Il. Kafli 6. Fjarmal sveitarfélaga. Stjérnarrad islands,
fjarlagavefur.

Efnahagsaaetiun Alpjédagjaldeyrissjédsins og islenskra stjérnvalda. Sedlabanki islands,
heimasida.
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skordur vid frekari skuldaaukningu hins opinbera og ad jofnudi i rikisfjarmalum yrdi nad

innan asattanlegra timamarka.**

I skyrslu fjarmalaradherra um aaetlun um jofnud i rikisfjarmalum 2009-2013, par sem
adgerdir stjornvalda voru kynntar, kemur m.a. fram ad ahersla er 16gd & samstarf vid sveit-
arfélogin i landinu og i pvi sambandi er tekid fram ad mikilveegt sé ad riki og sveitarfélog
eigi med sér naid samstarf og ad aztlanir og Utgjold sveitarfélaganna verdi ad taka mid af
markmidum stjornvalda um pjodhagslegan stodugleika. I heild sinni byggir atlunin a pvi
ad litid sé heildsteett & fjarmal opinberra adila og pvi verdi sveitarfélogin i landinu likt og

rikid ad leggja sitt af mérkum til ad markmidum aatlunarinnar verdi nad.*®

7.4 Skortur a samradi rikis og sveitarfélaga um efnahagsmal

pratt fyrir paer formreglur sem hér hefur verid lyst og gilda eiga um samskipti rikis og
sveitarfélaga pa hefur komid fram gagnryni & ad samrad og samskipti pessara stjornsyslu-
stiga hafi alls ekki verid nagileg & uppgangsarunum 2002-2008 og ad samraemd vinnu-
brégd og aztlanagerd um stjorn efnahagsmala hafi um margt verid abétavant og fremur en
ella magnad upp ahrif fjarmalakreppunnar 2008 med alvarlegum afleidingum fyrir fjarhag
fjolmargra sveitarfélaga. P& hefur verid gagnrynt ad rikisvaldid hafi i 4zetlanagerd sinni og
adgerdum er lutu ad stjorn efnahagsmala & pessum arum ekki tekid neaegjanlegt tillit til
umfangs sveitarfélaganna i opinberum rekstri og pad hafi haft alvarlegar afleidingar i for
med sér. bannig ma segja ad engar apreifanlegar hagstjornarkvadir hafi verid lagdar a
sveitarfélogin & Islandi pratt fyrir vaxandi umfang peirra i Gtgjoéldum hins opinbera. pad ad
ekki var tekid neagilegt tillit til sveitarfélaganna vid efnahagsstjorn landsins hafdi peer
afleidingar ad fjarmalapréun sveitarfélaganna vann beinlinis gegn hagstjornarmarkmidum

rikisvaldsins og studladi ad aukinni penslu { samfélaginu.*®

A arunum 1995-2005 hafa fjarfestingar sveitarfélaganna aukist umtalsvert og
jafnframt hefur hagvaxtastig verid hatt en petta olli aukinni penslu og ostddugleika i
efnahagslifinu & arunum fyrir efnahagshrunid 2008. | pessu samhengi ma nefna ad a pessu

sama timabili drégust fjarfestingar rikisins saman medan sveitarfélogin juku fjarfestingar

104 Skyrsla fjarmalaradherra um dzetlun um j6fnud i rikisfjarmalum 2009-2013.

Fjarmalaraduneytid (heimasida) bls. 1.
1% Sama heimild bls. 2.
1% borf & fjarmalareglum fyrir sveitarfélog. Samtok atvinnulifsins heimasida.
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sinar. A arunum 2004-2005 namu fjarfestingar sveitarfélaganna alls 38,5 milljordum

kréna en fjarfestingar rikisins voru & sama tima alls 25,0 milljardar kréna.*’

Eitt af markmidum opinberrar hagstjornar er ad draga Ur sveiflum i efnahagslifinu, pvi
talid er ad jafn hagvOxtur studli ad betri arangri og aukinni velmegun en ef
hagvaxtasveiflur eru tidar. Vegna pessa er askilegt ad opinber Gtgjold og fjarfestingar
breytist a hverjum tima i gagnsteda att vid breytingar & hagvexti. Pvi méa segja ad god
hagstjorn felist i pvi ad hid opinbera sé rekid med halla pegar illa arar en med afgangi
begar verr arar en med jofnudi pegar litid er & hagsveiflur til lengri tima. A
hagseeldararunum fyrir efnahagshrunio 2008 var skyr fylgni & milli hagvaxtar og
rekstrarafgangs rikissjods en pessu var algerlega 6fugt farid vardandi rekstarniourstéou
sveitarfélaganna og var hallarekstur peirra vidvarandi 4 sama tima. Segja ma ad
sveitarféldogin hafi & pessum arum verid rekin med halla 6had arferdi p.e. ad fylgnin hafi
verid neikvaed pannig ad rekstarhalli peirra 6x ad jafnadi pegar adstedur i hinu

efnahagslega umhverfi voru gédar. %

Samskipti rikis og sveitarfélaga toku veigamiklum breytingum a fyrsta &ri eftir
efnahagshrunid p.e. & arinu 2009 og gripid hefur verid til naudsynlegra radstafana til ad
treysta betur samrad og samvinnu pessara adila. Aukid samstarf midadi m.a. ad pvi ad
beeta samrad a svidi efnahagsmala. bann 1. oktober arid 2009 var t.d. undirritadur vegvisir
ad hagstjornarsamningi milli rikis og sveitarfélaga. bar lysa adilar sig sammala um ad med
tilliti til hagstjérnarinnar purfi ad lita & fjarmal rikis og sveitarfélaga sem eina heild og ad
naudsynlegt sé ad peir sem abyrgir eru fyrir peim hafi med sér samrad og samstarf. |
vegvisinum voru skilgreindir nokkrir meginpettir og markmid sem leidarljés i samstarfinu
sem voru i samraemi vid abendingar Alpjoda gjaldeyrissjédsins um pad sem betur meetti
fara i fjarmalalegum samskiptum rikis og sveitarfélaga. | vegvisinum var einnig gert rad
fyrir setningu fjarmalareglna fyrir sveitarfélog sem &tlad var ad tryggja ad markmid um
rekstrarafkomu ndist og ad reistar yrou skordur vid skuldsetningu sveitarfélaga.

Samradsnefnd um efnahagsmal var skipud & grundvelli samstarfssattmala rikis og

97 borf & fjarmalareglum fyrir sveitarfélog. Samtok atvinnulifsins heimasida.

1% Sama heimild.
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sveitarfélaga og fékk hin pad hlutverk ad vinna ad Utferslu tillagna um framkvemd

hagstjérnarsamningsins.*®

A grundvelli starfs samradsnefndar um efnahagsmal hafa ny sveitarstjornarlog sidan
tekid gildi en par er m.a. ad finna fjolmorg nymeeli sem treysta eiga samskipti rikis og
sveitarfélaga, fjarmalareglur sveitarfélaga, hlutverk og starfsheimildir eftirlitsnefndar med
fjarmalum sveitarfélaga og og 6nnur atridi er lata ad aukinni upplysinga- og skilaskyldu

sveitarfélaga & fjarhagsupplysingum.

pad vekur hins vegar athygli ad préatt fyrir gildandi sattmala milli rikis og sveitarfélaga
um ymis samstarfsmalefni, sem adur hefur verid fjallad um m.a. vegvisi ad hagstjérnar-
samningi virdist ljést ad markmid um samstilltar adgerdir vardandi hagstjorn hins
opinbera hafi ekki n&4d fram ad ganga & undanférnum arum og mogulega hafi pad leitt til
enn erfidari fjarhagsstoou sveitarfélaganna a arunum eftir efnahagshrunid 2008 en ella
hefdi purft ad vera. An efa hafa fulltriar beggja adila skyringar & reidum héndum & pvi
hvers vegna ekki tokst betur til og liklegt er ad peir telji skort & arangri felast i adgeroum
eda adgerdarleysi gagnadilans. bannig voru fyriretlanir rikisstjornarinnar i tengslum vid
fjarlagagerd arsins 2011 til umraedu i timaritinu Sveitarstjornarmal haustid 2010 en par

kemur eftirfarandi m.a. fram:

,,Rikisstjornin og Alpingi geta einfaldlega ekki leyft sér vid pessar adstaedur
a0 létta & vanda rikissjods med pvi ad auka a vanda sveitar-
félaganna......Forysta sambandsins hefur itrekad métmeelt pessum aformum en

bvi midur virdist rikisstjornin ekki enn hlusta & vidvérunarordin..... « **°

Fjarhagsleg stada Alftaness og annarra sveitarfélaga var til umradu & Alpingi i
umraedum utan dagskrar i febrdarmanudi 2010 og par kom eftirfarandi m.a. fram i reedu

Ragnheidar Rikhardsdottur alpingismanns:

,Mér er spurn [ pessari umrcedu hér sem og annars stadar um vanda

sveitarfélaga: Hver er abyrgd hins fjolskipada valds, bajarstjornar, i nitid og

e

framtid? Hver ber i raun abyrgd a peim offjarfestingum sem radist er i i

1% Erumvarp til laga um breytingu & sveitarstjdrnarlégum. Alpingi islendinga, heimasida:

Athugasemdir. bingskjal 779 —452. mal.
Sveitarstjérnarmal, timarit.: ,Blikur a lofti i fjarmalum sveitarfélaga.” Leidari, Karl Bjornsson,
framkvaemdastjori. 6. tbl. 70. argangur bls. 5.
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sveitarfélogum? Er pad ekki grunnspurning sem vid stondum frammi fyrir?
Sveitarfélagid Alftanes hefur offjarfest og bundid sig med skuldbindandi
samningum vegna leigu & iprottahisi og sundlaug, vegna leigu a pjonusturymi
fyrir aldrada og vegna leigu & pjonustubyggingu sem er a navirdi 4,1 milljardur
kr. Pad gefur augaleid ad sveitarfélag af steerd Alftaness mun aldrei standa undir
slikum skuldbindingum. Pess vegna parf ad velta fyrir sér abyrgd pess fjolskipada

valds og med hvada hetti pad fer med valdid i sveitarfélaginu. “ ***

Af umfjollun pessari ma draga pa alyktun ad verulegir annmarkar séu & formlegum
samskiptum rikis og sveitarfélaga pratt fyrir gildandi samstarfssattmala fra arinu 2008,
samradsfundi og samskipti skv. nyjum sveitarstjornarlogum og fogur ord um gildi aukins
samrads og samstarfs. Hvada peettir pad eru sem orsaka petta liggja ekki fyrir en spyrja ma
hvort pad séu einhverjir pattir i stofnanamenningu rikis og sveitarfélaga sem eigi patt i pvi
ad samskiptin hafa proast med peim hatti sem hér hefur verid lyst og birtist m.a. pannig

ad tortryggni og vantraust virdist rikjandi?

I pessu samhengi ma einnig spyrja hvort umbodsvandi af einhverju tagi sé skyring &
peirri birtingarmynd sem héfundur hefur dregid upp af peim slaelega arangri sem nadst
hefur i stjorn opinberrar hagstjérnar & sl. arum eda hvort einungis skortur eda agallar a

samstarfi rikis og sveitarfélaga geti talist fullnaeegjandi skyring?

Peirri tilgatu mé t.d. varpa fram ad fulltriar i embettismannakerfi hins opinbera p.e.
medal rikis og sveitarfélaga telji pad ekki pjona hagsmunum sinum ad draga ur rikjandi
tortryggni med pvi ad efla traust og formleg samskipti og pess vegna geti hrakval af
einhverju leiti skyrt hvers vegna arangur af samstarfi rikis og sveitarfélaga i stjorn

efnahagsmala er ekki meiri en raun ber vitni.

Peirri tilgatu ma einnig varpa fram ad hlutadeigandi séu fyrst og fremst uppteknir af
bvi ad hugsa um mal er pa sjalfa vardar og séu fremur ad geeta eigin hagsmuna t.d.
starfsframa eda endurkjori en ad na arangri af samstarfi rikis og sveitarfélaga um stjorn
efnahagsméala og pess vegna geti freistnivandi skyrt skort a arangri i peim efnum.

Embattismenn raduneyta eda fulltriar i sveitarstjornum geta med yfirburda pekkingu,

1 Ragnheidur Rikhardsdattir. Alpingi islendinga, heimasida. Umraeda utan dagskrar um

fjarhagslega stodu Alftaness og annarra sveitarfélaga 22. febrdar 2010.
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upplysingum sem peir rada yfir eda stddu sinni, haft bein og/eda Obein ahrif a
akvardanatoku stjornavalda og latid par slik sjonarmid rada for og par med tryggt sér
aukna virdingu og betri stddu innan raduneytis medal samstarfsmanna og radherra eda
betri stodu innan sveitarfélags gagnvart pdlitiskum andstedingum eda ibaum / kjésendum

i veentanlegum kosningum?

Badar pessar tilgatur sem her er varpad fram hafa tengingu vid kenningar freedimanna
um O6likar birtingarmyndir umbodsvanda en stadfesta um leid pa skodun, sem adur hefur
verid haldid fram, ad erfitt sé ad heimfeera slikar kenningar med beinum hetti & samskipti
rikis og sveitarfélaga. I pvi tilviki er umbodskedjan ekki einfold eins og t.d. kenning Kaare
Strém gerir rad fyrir heldur er umbodssambandid mun floknara en svo og par koma fleiri
vid sdgu eins og adur hefur verid rakid. bannig ma nefna ad umbodssamband og abyrgd
sem sveitarstjornarmadur, fulltriinn hefur gagnvart kjésanda, umbjédandanum er ekki
einhlitt heldur kemur sveitarfélagid sjalft og umbodskedja pess einnig vid ségu (sja
umfjéllun & bls. 17 - 19) og par med verdur fléknara en ella ad skyra rof &
umbodskedjunni og stadfesta par med ad umbodsvandi skyri lakan arangur af samstarfi

rikis og sveitarfélaga um efnahagsmal og agalla i samskiptum pessara adila.

7.5 Samskipti rikis og sveitarfélaga a Norourlondum
Eftir ad hafa fjallad um préun samskipta rikis og sveitarfélaga & islandi og hvada peettir pad
eru sem einkennt hafa pau samskipti og hvada peettir hafa takmarkad pau er frodlegt ad horfa

stuttlega til pess hvernig pessum samskiptum er hattad i nokkrum nagrannalanda islands.

I Danmoérku er 16ng hefd fyrir miklu samstarfi rikis og sveitarfélaga. Astaeda pess er
einkum su ad umfang sveitarfélaganna i opinberum rekstri er svo vidamikid ad naudsyn-
legt er ad tengja fjarmalastjorn peirra vid efnahagsstefnu rikisins svo settum markmidum
verdi nad. Samstarfio hefur & I6ngum tima préast frd pvi ad einkennast af beinni
akvardanatoku rikisvaldsins til pess ad na eru gerdir frjalsir samningar milli rikis og
sveitarfélaga. Pannig eru akvedin markmid sett um heimilada tgjaldaaukningu
sveitarfélaga og hvada malefni eru sett i forgang & hvada tima. I slikum samningum, sem
gerdir eru arlega, er einnig samid um hvernig skuli mata peim kostnadarauka sem fellur a
sveitarfélogin vegna nyrra lagaakveeda eda annarra akvardana rikisvaldsins og peer
almennu efnahagsforsendur sem sveitarféldgin skulu mida vid i fjarhagsaaetlanagerd sinni.

petta skipulag hefur leitt til pess ad afkoma danskra sveitarfélaga er i megin atridum i
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aseettanlegu jafnveegi. Pannig eru samskiptin byggd & formlegum grunni, akvednum

forsendum og sameiginlegum markmidum.**?

Badi i Noregi og Svipjod hefur rikisvaldid haft mikil &hrif & stjornun
sveitarfélaganna. Virk og formleg samskipti eru & milli stjornsyslustiga rikis og
sveitarfélaga i pessum I6ndum og eru starfsemi og fjarmalastjorn sveitarfelaganna settar
margvislegar skordur med vidtekri lagasetningu og préudu regluverki.™ Hér verdur ad
geta pess ad i Noregi, Svipjod og Danmorku eru stjornsyslustigin prja p.e. riki,
sveitarfélog og millistjornsyslustig p.e. fylki, 1én og regioner. Millistjornsyslustigin fara
med steerstu, floknustu og fjarfrekustu verkefni sveitarstjornarstigsins og pau hafa vidtek
samskipti vid grunn sveitarfélogin og fulltria rikisvaldsins um stjornun fjarmala a

sveitarstjérnarstiginu og framkveaemd opinberrar hagstjérnarstefnu.**

7.6 Nidurstoour

I pessum kafla hefur verid fjallad um samskipti rikis og sveitarfélaga, hinn formlega
vettvang sem gert er rad fyrir ad riki og sveitarfélog hafi um samskipti sin a milli sbr.
akveedi gildandi laga, samstarfssattméala og samradsnefnd rikis og sveitarfélaga, samrad
bessara adila um motun efnahagsstefnu og samraemingu adgerda i hagstjornarskyni og
skort & naudsynlegu samradi rikis og sveitarfélaga. Sett hafa verd fram demi um préun
samskiptanna og hvernig pau hafa verid formgerd enn betur eftir efnahagshrunid arid
2008. ba er itarlega fjallad um mikilveegi samrads rikis og sveitarfélaga vardandi hagstjorn
hins opinbera og hvernig skortur a pvi samradi hefur skadad efnahagsstjornina i heild sinni
0g par med stddu og fjarhag rikis og sveitarfélaga.

Af umfjéllun pessa kafla er su megin nidurstada dregin ad pratt fyrir adgerdir sem
gripid hefur verid til, med pad sjonarmid i huga ad efla og treysta samrad og samskipti
rikis og sveitarfélaga t.d. gagnvart stjorn efnahagsmala, hafi enn ekki tekist naegilega vel
ad skapa naudsynlega festu i samskiptunum né gagnkvaemt traust sem pé verdur ad teljast
forsenda pess ad sameiginleg markmid og arangur naist. Ekki er ljést hvort akvedin
einkenni umbodsvanda eins og hrakval eda freistnivandi séu orsakir pessa en engu ad

sidur er ahugavert ad pad verdi rannsakad frekar. bess ma veenta ad pad taki nokkur ar ad

12 Gildi fjarmalareglna fyrir sveitarfélog. Skyrsla starfshdps bls.9. Innanrikisraduneytid, heimasida.

'3 Sama heimild bls.11-13.
4 Fyrirkomulag mats & ahrifum laga og annarra stjérnvaldsakvardana a fjidrhag sveitarfélaga bls.
13-28. Velferdarraduneytid, heimasida.
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festa i sessi og prda peer adgerdir sem gripid hefur verid til & allra sidustu arum og atlad er
ad treysta samskipti og samrad rikis og sveitarfélaga. | pessu samhengi er nefnt ad & Nord-
urlondunum er 16ng hefd fyrir vidteku samradi rikis og sveitarfélaga. Samid var um
inntak perra samskipta og pau formgerd fyrir &ratugum sidan. Svo virdist sem meiri
reglufesta, tidari samradsfundir, fjarmalareglur, beinir samningar, 6flugt eftirlit rikis-
valdsins med fjarmalastjorn sveitarfélaganna og adkoma sveitarfélaganna ad pattum i
efnahagsstjorn viokomandi landa hafi skapad traust og pad hafi leitt til agadri vinnubragda

og aukins arangurs i efnahagsstjorn hins opinbera.

Umfjéllun pessa kafla svarar rannsoknarspurningu 2.4 vel en han sneri ad pvi hvort
skortur & samradi rikis og sveitarfélaga um adgerdir i efnahagsmalum hafi haft ahrif a
fjarhagsstodu sveitarfélaga. Stadfest er ad of litil ahersla hefur verid 16gd & slikt samrad og
prétt fyrir vidleitni i pa att & allra sidustu arum er ekki nog ad gert. bvi er mikilvaegt ad
samrad og samskipti rikis og sveitarfélaga verdi treyst enn betur en pegar hefur verid gert
m.a. med pvi ad formgera pau enn frekar t.d. med laga og reglusetningu og ad gerdir verdi
samningar um hlutverk og skyldur hvors fyrir sig og ad fjolga og koma & reglulegri og
formfastari fundum rikis og sveitarfélaga.

pa svarar umfjollun pessa kafla rannsdknarspurningu 2.3 mjdg vel en par var spurt hvort
likur veeru & ad slema fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga megi skyra med skorti & aga og
takmorkudu eftirliti rikisins med fjarmalum sveitarfélaga. Stadfest er ad slikt eftirlit var litid
sem ekkert sl. &ratugi en hefur aukist nokkud & sidustu arum og loks verulega med breyttum
sveitarstjornarlogum og fjarmalareglum sem toku gildi i arsbyrjun 2012. Lj6st er ad skortur
a aga og eftirliti med fjarmalum sveitarfélaga hafa haft neikveed ahrif a fjarhagsstdou

islenskra sveitarfélaga a sl. &rum og liklegt er ad efla purfi pad eftirlit enn frekar.
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8 Stjornsysla sveitarfélaga. Lyoraoi, patttaka og krofugero

8.1 Skrifstofuveldi

islenska sveitarstjornarstigid byggir & fulltrdalydraedi en pad pydir ad stjornfyrirkomulagid
byggir a kjornum fulltrGum. Pessir kjornu fulltriar hafa svo stjornsyslu sveitarfélagsins i
sinni pjénustu. Hversu umfangsmikil stjornsyslan er fer eftir sterd sveitarfélaganna og pvi
getur stjornsyslan veri nokkud 6flug i steerstu sveitarfélogunum en mjog vanmattug i peim
smeestu. Fagleg stjornsysla og skrifreedislegt skipulag er takmoérkud innan stjornsyslu
islenskra sveitarfélaga en pad er su adferdo sem beitt hefur verid til ad studla ad
hagkvamari og vandadri stjornsyslu. I skrifstofuveldinu felst ad leitast er vid ad stadla alla
medferd mala pannig ad sambearileg mal fai samberilega medferd, umfjollun og
afgreidslu. prounin er su ad pvi steerri sem skipulagsheildir eru pvi liklegra er ad peer taki
upp adferdir skrifstofuveldis. Pannig er liklegra ad steerri sveitarfélog hafi tileinkad sér
skipulag og adferdir skrifstofuveldis en pau smerri og famennari. Skrifstofuveldi hefur
verid skilgreint & pann hatt ad par riki stigveldi, verkaskipting er skyr og & ferri
stjornendum er etlad siaukio abyrgdarsvid eftir pvi sem ofar er komid i valdapira-
midanum. Midstyring og 6éskipt bodvald eru einnig einkenni skrifstofuveldisins pannig ad
undirmenn fa hver um sig fyrirmeli fra einum stjérnanda eda yfirmanni og undirménnum
ber skilyrdislaus hlydni gagnvart stjornanda. Stjornendum ber hins vegar ad fara med vald
sitt samkvaemt skyrum og afmorkudum reglum en ekki eigin gedpotta. I skipulagsheild af
bessari tegund bua starfsmenn almennt vid oruggt starfsumhverfi og geta veenst

starfsframa med pvi ad avinna sér traust og trinad.™

Ein afleiding pess hve islensk sveitarféldg eru moérg og famenn er ad stjornsysla
fjolmargra sveitarfélaga er afar veikburda. S6kum pessa hafa moérg sveitarfelaganna ekki
tok a ad rada til starfa starfsfolk med sérpekkingu eda faglega pekkingu sem tryggt geti
vandada stjornsyslu. Petta hefur lengi had islenska sveitarstjornarstiginu par sem pessi
stada skapar hettu & ad dpaegileg og/eda kostnadarsdm mistok séu gerd. A sidustu arum
hefur opinber stjornsysla préast mjog og segja mé ad hun sé nua floknari en nokkurn tima

adur. bannig eru na gerdar rikari krofur en adur um undirbdning, medferd og afgreidslu

1> Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjornmal bls. 85 — 86.
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mala og pvi reynist pad mérgum sveitarstjornum & erfidara ad astunda vandada og faglega

stjornsyslu og sérstaklega peim sem ekki hafa sérhaft fagmenntad folk i pjénustu sinni.**°

pvi hefur verid haldid fram ad stjérnsysla sveitarfélaganna einkennist ad tilteknu
tviedli par sem hluti hennar byggir & politik p.e. bejarstjorn, bejarradd, bajarstjori og
nefndir en hinn hlutinn er 6politiskur p.e. fastradnir starfsmenn stjérnsyslunnar sem radnir
eru til starfa 6had politik eda hvada meirihluti fer med vold & hverjum tima. bvi hefur
einnig verid haldid fram ad stjornsysla islenskra sveitarfélaga vinni ekki samkvaemt
greiningu & skrifreedislegri stjornsyslu par sem slik stjornsysla sé midstyrd. I sveitar-
félogunum hins vegar er stadan s ad nefndakerfi flestra peirra og sjalfstett hlutverk
nefnda vid stjornun sveitarfélagsins vinnur i gagnsteda att. Pad sama ma segja um
framkvaemdastjéra flestra sveitarfélaga og stodu peirra i skipulagsheildinni, en peim er
&tlad ad vinna baedi med hinni politiskt kjornu sveitarstjorn og einnig med nefndakerfi

sveitarfélagsins og par med er reglan um 6skipt bodvald pverbrotin.**’

8.2 Politisk stjornsysla

A fjogurra ara fresti er politiskur hluti stjornsyslu sveitarfélagananna endurnyjadur vid
sveitarstjornarkosningar p.e. sveitarstjornin sjalf, nefndir hennar og framkvaeemdastjori. [
hinum steerri og fjélmennari sveitarfélogum er algengara ad framkvaemdastjori sé radinn
til starfa en i hinum smarri og famennari gegnir oddviti sveitarstjérnar gjarnan hlutverki
framkvaemdastjora. Misjafnt er hvort framkveemdastjéri komi Ur rodum sveitarstjorna-
rmanna eda hvort utanadkomandi er radinn i starfid. Algengara er ad framkvaemdastjorar
sveitarfélaga séu radnir sérstaklega en i morgum steerri sveitarfélogum hafa frambodin
teflt fram politisku beejar- eda sveitarstjoraefni. EAli mals samkvemt gegnir politik
mikilveegu hlutverki pegar framkvemdastjori sveitarfélags er radinn til starfa pvi honum
er @tlad sérstakt trinadarhlutverk gagnvart vidkomandi meirihluta.*’® betta er p6 ekki
algilt og nokkur demi eru til par sem framkveemdastjorar sveitarfélaga eru endurradnir

pratt fyrir ad nyir meirihlutar hafi komist til valda ad afloknum kosningum.

Menntun og reynsla er annad mikilveegt viomid pegar kemur ad radningu
framkvaemdastjora. | kénnun fra arinu 2000 kemur m..a. fram ad ramlega helmingur fram-

kvemdastjora hafdi lokid haskdlaprofi en pad er umtalsvert legra hlutfall en medal

!¢ Gunnar Helgi Kristinsson. LySraedisleg stjornun sveitarfélaga bls. 6.

Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal bls. 88 — 89.
"% Sama heimild bls. 89 — 90.
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embeettismanna rikisins. Pbannig virdist fagproun innan hops framkvaemdastjora
sveitarfélaga skemmra & veg komin en i stjornunarstorfum rikisstofnana. I sému rannsokn
kom fram ad meira en helmingur framkvemdastjoranna hafdi einungis sinnt paverandi
starfi fra sidustu kosningum par & undan, 1998, eda skemur. Af peim héfdu um 70% aldrei
adur starfad sem framkveaemdastjorar sveitarfélaga, um 12% hofdu gengt paverandi starfi i
tiu ar eda lengur og einungis einn framkvemdastjori hafdi starfad lengur en tuttugu ar.
Umraedd rannsokn stadfesti ad framkvemdastjorar sveitarfélaga geta ekki treyst pvi ad
sitja lengi i starfi og margt bendir til pess ad skortur sé & fagpekkingu medal stjornenda &
sveitarstjornarstiginu. Pannig er framkvaemdastjorastarfinu sumstadar sinnt sem hlutastarfi
med 6drum stérfum eda ad dhugasamir heimamenn eru fengnir til ad annast starfid p6 pa

skorti menntun & pvi svidi sem askilegust vari.**

Til vidbotar peim atrioum sem hér hafa verid nefnd stadfestir adurnefnd rannsdkn
einnig ad & sveitarstjornarstiginu annast framkveemdastjori og oddviti flest mal,
akvardanatoku, utferslu og framkvemd. Pvi ma halda fram ad pannig sé pdlitisk
stjornsysla einkennandi & sveitarstjornarstiginu fremur en fagleg stjornsysla par sem laegra
settum starfsmoénnum er falio ad annast Utferslu og framkveemd einstakra verkefna og
létta par med alagi & &dstu stjiornendum svo eir geti betur sinnt forystuhlutverki sinu.'*
Smad sveitarfélaganna virdist i pessu tilliti vera afgerandi pattur pvi i hinum smarri
sveitarfélogum, med ibda undir 2000, komu framkveemdastjorar sveitarfélaganna ad 92%
mala sem inn & bord sveitarstjornar rotudu medan hlutfallid var 25% i sveitarfélogum med

fleiri en 2000 ibGa.*?

8.3 Fagleg stjornsysla, stada og pekking starfsmanna sveitarfélaga.

pegar kemur ad pvi ad meta faglega stjornsyslu sveitarfélaga er gjarnan horft til patta eins
og formlegra sampykkta um stjorn og fundarskop, skipurita og fagmenntunar stjérnenda
og starfsmanna. Hvad fyrsta atridid vardar pa er [6gbundid ad sveitarstjornum ber ad setja
sampykkt um stjorn og fundarskdp eftir fyrirmynd sem raduneyti sveitarstjérnarmala
stadfestir. bannig hafa allar sveitarstjornir i landinu sett sér slikar sampykktir. Hins vegar
kemur fram i &durnefndri rannsékn fra arinu 2000 ad faest sveitarfélég hafa sampykkt

skipurit yfir starfsemi sina og einungis pridjungur sveitarfélaganna fer eftir skipuriti po

% Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjérnmal bls. 91.

120 5ama heimild bls. 92.
21 sama heimild bls. 93.
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pad liggi fyrir og hafi verid sampykkt. Steerd sveitarfélaga virdist lika vera radandi pattur
hvad petta atridi vardar pvi flest sveitarfélaga med fleiri en 2000 ibua fylgja fyrirliggjandi
skipuriti medan hin famennari hafa feest sampykkt skipurit og prétt fyrir ad pad liggi fyrir
bé er pvi ekki fylgt.'?

Skipulagsheildir eru smaar og famennar i stjornsyslu islenskra sveitarfélaga.
Sveitarfélogin eru sem fyrr greinir moérg en famenn og feest sveitarfélog hafa bolmagn til
ad rada til sin fagmenntad starfsfolk til ad annast serhaefd urlausnarefni. Vid pessu er
brugdist i mérgum sveitarfélaganna med pvi ad gera pjonustusamninga vid sérmenntad
starfsfolk sem annast med reglubundnum hetti tiltekin arlausnarefni eftir pvi sem pau
koma upp. bvi mé segja ad stjornsysla islenskra sveitarfélaga einkennist af einfoldu
skipulagi (simple structure) par sem flest drlausnarefni eru & hendi eins eda farra
starfsmanna. bessir fau einstaklingar, i innsta kjarna skipulagheildarinnar, stjérna med
beinum hatti og oftast an adkomu millistjornenda og an fyrirliggjandi vidmida um
markmid eda reglusetningu. Eitt einkenni einfalds skipulags er ad Urlausnarefnin eru ekKi
greind & skipulagdan hétt heldur er vid peim brugdist og pau afgreidd eins og pau koma
fyrir hverju sinni. Pannig skortir gjarna & kerfisbundin og skipulogd vinnubrogd sem
byggja a langtima stefnumétun og markmidssetningu um ad hverju skuli stefnt og petta er
eitt megin einkenni & stjornsyslu sveitarstjornarstigsins & islandi.**®
8.4 Kosningar til sveitarstjorna, kjortimabil, kjorsokn
Tilvist sveitarfélaga byggir & peirri grunn hugmynd ad sveitarstjornir geti gleett ahuga og
patttoku almennings i stjornmalum fremur en unnt er & grundvelli landsstjornarinnar.
Kosningafyrirkomulagid a sveitarstjornarstiginu er tvennskonar p.e. hlutfallskosning par
sem frambodslistar eru bodnir fram eda 6hlutbundin kosning en pa eru allir iblar
vidkomandi sveitarfélags i kjori og ad jafnadi skyldugir til ad taka kjori. Ohlutbundnar
kosningar hafa fremur tidkast i smaestu sveitarfelégunum en peer hafa ordid fatidari eftir
bvi sem sveitarfélogunum hefur feekkad. batttaka ibda i stjornmalum a sveitarstjérnar-
stiginu ytir undir aneegju og jakvaedari viohorfa peirra til stjornkerfisins. bar sem iblarnir
taka patt i sveitarstjornarmalum og ahugi er almennur skilar pad sveitarstjorninni betri
upplysingum um veentingar og parfir iblanna en par sem pad & ekki vid. ba getur almenn

patttaka ibta i frambodum og stjérnmalastarfi skilad sveitarfélogunum heefari forystu par

122 Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjornmal bls. 93 — 94.

122 sGama heimild bls. 95 & 99.
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sem einstaklingarnir 6dlast reynslu, pjalfun og pekkingu med patttoku i skipulogdu starfi

framboda og flokka 4dur en peir veljast til forystu.***

Sem &dur segir er kosid til sveitarstjorna a Islandi & fjogurra ara fresti og almennt er
kosningapatttaka mikil og gildir pa einu hvort um er ad raeda fjdlmenn eda famenn
sveitarféloég, samanber fyrrgreinda rannsokn fra arinu 2000. Hins vegar ma gera rad fyrir
ad patttaka almennings i kosningum til sveitarstjorna radist m.a. af pvi hvort um skyra
valkosti er ad reda p.e. ad liklegra sé ad patttaka sé meiri par sem valkostirnir eru
skyrir.*?®> bannig mé halda pvi fram ad peir sem kjosi ad taka patt i sveitarstjornarmalum
og gefi kost & seér til kjors i sveitarstjornum geti veaenst pess ad auka patttoku ibla i
kosningum ef bodid er uppa afgerandi valkosti i stefnuskra eda malflutningi. Pess vegna er
audvelt fyrir framagjarna sveitarstjornarmenn i addraganda kosninga ad tefla fram négu
djorfum hugmyndum um verkefni sem sveitarfélagio atti ad radast i og edlilegt veeri ad
hefdu forgang umfram énnur hefdbundnari verkefni. bannig getur sveitarstjérnarmadurinn
veenst pess ad malflutningur hans veki athygli og liklegt er ad ef andstaedar hugmyndir

koma fram ad ahugi, umreada og kjorsokn i viokomandi sveitarfelagi muni aukast.

8.5 Hagsmunahdpar og vaxandi krofugero

Erlendar rannséknir hafa synt fram & ad hinn venjulegi kjésandi vill sja aukin opinber
Gtgjold og laegri skatta.'*pessi stadreynd getur reynst morgum stjérnmalamanninum erfid
vidureignar pvi ekki er pad beinlinis til vinsalda fallid ad boda sparnad, haeekkun opinberra
gjalda eda nidurskurd en vaenta pess jafnframt ad na kjori i kosningum. Eins og fjallad
hefur verid um i rannsékn pessari ma m.a. rekja slema fjarhagsstéou islenskra
sveitarfélaga til akvardana peirra um ad taka upp eda radast i fjarfestingu vegna ymiskonar
6logbundinna verkefna. bannig ma segja ad freistnivandi birtist i pessu samhengi pannig
ad eina leid sveitarstjornarmannsins til ad na kjori eda endurnyja umbod sitt i kosningum
er ad na til kjosenda med pvi ad boda aukin opinber utgjold og fjarfestingu en nefna helst
ekki adgerdir sem pd kunna ad vera naudsynlegar p.e. adhald og sparsemi, hakkun skatta
0g pjénustugjalda eda adrar adgerdir til ad draga Ur rekstrarkostnadi og leekka skuldir.
Umbodsvandinn liggur gjarna i pvi ad sveitarstjornarmadurinn veit betur, po ekki sé unnt

ad halda pvi fram med vissu er po liklegt ad a.m.k. reyndari sveitarstjornarmenn viti ad

124 Gunnar Helgi Kristinsson. Stadbundin stjornmal bls. 103-104.

12> Sama heimild bls. 111-113.
126 palton, Russel J.: Citizen Politics bls. 104.
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ekki er innisteeda fyrir sikum malflutningi eda kosningalofordum. Sveitarstjérnarmadurinn
b.e. frambjédandinn hefur i krafti stodu sinnar og pekkingar upplysingar um ad ekki verdi
unnt ad meeta 6skum og veentingum kjosendanna og ef til vill veit hann einnig ad pad sem
hann hefur lofad eda lagt aherslu & i kosningabarattunni verdur ekki unnt ad framkvaema
par sem fjarhagsleg stada sveitarfélagsins bydur ekki uppa annad en adhald, sparnad og
leekkun skulda. Frambjodandinn leetur hins vegar freistast til ad boda annad og meira en
hann veit ad unnt er ad standa vid og pannig kemur umbodsvandi fram. Nai
frambjéoandinn Kkjori mé& einnig halda pvi fram ad vid pessar adstedur birtist
umbodsvandi sem hrakval ad pvi leiti ad kjosandinn situr upp med fulltria sem getur ekKi
stadid vid pad sem lofad var pvi hann hafdi fremur lagt dherslu & eigin hagsmuni fremur
en hagsmuni iblanna. Pannig getur pad e.t.v. gerst ad glannarnir, peir djorfu eda
aheettusaeknu, séu kjornir fremur en peir sem byggja malflutning sinn & raunsai og abyrga.
Umbodskostnadurinn getur svo birst med misjofnum heetti m.a. peim ad radist er i
fjarfestingar og stofnad til Gtgjalda pratt fyrir vitneskju um veika stédu sveitarsjods og til
lengri tima litid mun eitthvad gefa eftir. Fastar tekjur standa ekki lengur undir gjéldum eda
fjarmagnskostnadi og fjarhagslegt sjalfsteedi sveitarfélagsins er i hattu. Eins og fyrr hefur
verid getid um getur hrakval haft pa birtingarmynd ad adgerdum til ad taka & adstedjandi
vanda er sifellt frestad og pess veenst ad adrir leysi Ur vandanum t.d. nasta sveitarstjorn

eda aod stofnanir eda riki komi til adstodar.

A sidastlidnum arum hafa sveitarfélogin ekki farid varhluta af vaxandi krofugerd
ymissa hagsmunahdpa i samfélaginu. An pess ad peir hopar eda peer krofur verdi greindar

sérstaklega skal p6 nefnt hér eitt deemi.

Arid 2002 skrifar Olafur Rafnsson, paverandi formadur Koérfuknattleikssambands

Islands leidara & vefsidu sambandsins en par segir m.a.:

,, Mitt eigid bajarfélag, Hafnarfjorour, er gott deemi um sveitarfélag sem avallt
hefur stadid prydilega ad malum gagnvart iproéttahreyfingunni, og er par ni
verid ad hrinda i framkveemd kosningalofordum sem ég fylgist mjég spenntur
med afrakstri af, en pad er greidsla &fingagjalda fyrir 611 born feedd 1992 og
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og hvada verkefni og fjarfestingar skuli hafa forgang. I malflutningi sveitarstjornarmanna
endurspeglast gjarna kréfur 6likra hagsmunahopa en einnig vilji og metnadur vidkomandi

sveitarstjornarmanna gagnvart sinum umbjédendum og sinu sveitarfélagi sem a i

sidar. betta gerir 6llum kleyft ad gefa bornum sinum kost & iprottaidkun, og a

efnahagur t.a.m. ekki ad koma i veg fyrir slikt. 127

Misjafnar arherslur eru einnig innan sveitarstjorna um hvernig haldid skuli & malum

samkeppni vid nagrannasveitarféldg um ibua, atvinnu, umsvif og pjénustuframbod.

Mosfellsbajar pann 30. januar 2008 par sem m.a. var fjallad um priggja ara asetlun

Daemi um slikt er ad finna i bokun fulltrda B-lista frd& fundi beejarstjornar

sveitarfélagsins fyrir arin 2009-2011. | bokun fulltrda B-lista segir m.a. eftirfarandi:

., Gert er rao fyrir ad fjolgun ibua a timabilinu 2008 til 2011 verdi um 2.947
talsins. betta er ein mesta ibdafjolgun i sogu bejarfélagsins og kallar slik
gifurleg fjélgun & ad uppbygging pjénustumannvirkja fylgi eftir svo og 6nnur
bjonusta vid bejarbla. Ut fra spa um fjdlgun er m.a. gerd &ztlun um
uppbyggingu skélamannvirkja. B-listinn hefur gagnrynt hversu seint su
uppbygging kemur til framkveemda. B-listinn hvetur meirihlutann til ad syna
meiri metnad a komandi arum pannig ad skolar verdi tilbunir pegar ibuar
flytia i nybyggd hverfi en leysa ekki malin endurtekid med feranlegum
kennslustofum. Anzgjulegt er ad sja tekna fra fjarmuni til uppbyggingu
framhaldsskdla og 20 ryma hjdkrunarheimilis en hinsvegar er &kaflega
dapurlegt ad ekki skuli vera aetladir fjarmunir til husnadis fyrir félagsstarf
aldradra préatt fyrir ad bent hafi verid & naudsyn pess. Ovidunandi er ad
hvorki félagsadstadan né heildaruppbygging hisnadisins séu inni i priggja
ara agtluninni.

Einnig er amalisvert ad ekki skuli vera gert rad fyrir frekari fjarmunum til
vidhalds og framkveemda a iprottasvedinu ad Varma og synir pad

metnadarleysi meirihlutans, vardandi iprottasvedio. 128

127

128

Olafur Rafnsson, formadur KKI. ,,ipréttahreyfingin og sveitarféldgin.” KKi, heimasida. 15.
oktober 2002.
Mosfellsbaer, heimasida: Fundagerd bajarstjérnar fra 30. jantar 2008.
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An pess ad nefnd verdi fleiri demi um vaxandi kréfugerd hagsmunahdpa og
vaentingar sveitarstjornarmana um framkvaemdir og fjarfestingar sveitarfélaganna ma gera
rad fyrir pvi ad flest sveitarfélog glimi vid krofugerd og prysting um utgjold og
fjarfestingar pratt fyrir sleema fjarhagsstodu. I kjolfar vidvarandi skuldaséfnunar sl. margra
ara og ahrifa efnahagskreppunnar 2008 hafa langflest sveitarfélog purft ad gripa til
hagraedingar- og adhaldsadgerda i vidleitni sinni til ad beta stédu fjarhagsstéou sina.
pannig hafa sveitarfélogin m.a. dregid Gr atgjoldum vegna félagspjonustu, stjornsyslu,
fredslumala, menningarmala og iprétta- og askulydsmala.’?® Nénar verdur fjallad um

préun fjarhagsstodu sveitarfélaganna i naesta kafla.

Sem fyrr segir ma halda fram ad viss einkenni umbodsvanda komi fram &
sveitarstjornarstiginu og ad umbodskostnadurinn birtist m.a. i vidvarandi hallarekstri og
skuldas6fnun sveitarfélaganna. I verstu tilfellunum kemur umbodskostnadurinn pannig
fram ad sveitarfélag tapar fjarhagslegu sjalfsteedi sinu, rikisvaldid parf ad leggja
sveitarfélaginu til fjarmuni med beinum hetti og ibuarnir bera auk pess hluta

férnarkostnadarins med heerri skéttum og gjéldum & naestu arum.

Adur hafa verid nefndar leidir til ad draga ur umbodsvanda, sbr. umfjollun i kafla 3,
og sidar i rannsokninni verdur fjallad nanar um adgerdir sem gripid hefur verid til hér &

landi til ad taka a skuldavanda og fjarhagsstodu sveitarfélaganna, sja kafla 10.

8.6 Nidurstodur

Pvi mé& halda fram ad stjérnsysla islenskra sveitarfélaga sé vanmattug og 6formleg. Kemur
bad helst til af pvi hve sveitarféldgin eru morg og fAmenn. pannig hefur ekki tekist ad
byggja upp stjornsyslu byggoa & skrifreedi eda faglega stjornsyslu par sem sveitarfélogin
hafa faest fjarhagslega burdi til ad byggja upp og préa slika stjornsyslu né rada til starfa
fagmenntad starfsfolk til drlausnar & fjolbreyttum vidfangsefnum peirra. Stjérnsysla
sveitarfélaganna einkennist fremur af einfoldu skipulagi par sem einn (sveitarstjori/
oddviti) eda fair starfsmenn koma ad Urlausn mala. Vegna pessa skortir & kerfisbundin og
skipuldgd vinnubrégd sem grundvallast & langtima stefnumétun og markmidssetningu en
pbess i stad byggist stjornsyslan fremur a skyndiakvérdunum vidbragdsstjérnmala p.e. mal

eru greind, unnin og afgreidd eftir pvi sem pau koma upp.

2% Hagraedingaradgerdir sveitarfélaga bls. 5. Samband islenskra sveitarfélaga, heimasida.
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Tilvist sveitarfélaga byggir & perri grunn hugmynd ad sveitarstjornir geti gleett ahuga
og patttoku almennings i stjornmalum fremur en unnt er a grundvelli landsstjornarinnar.
Kosid er til sveitarstjérna med reglubundnum hetti & fjogurra ara fresti og pétttaka iboa i
stjornmalum & sveitarstjornarstiginu og kjorsékn er mikil éhad steerd sveitarfélaga. Eftir
bvi sem valkostirnir eru skyrari ma gera rad fyrir meiri kosningapatttéku og pannig ma
halda fram ad audvelt sé fyrir framagjarna sveitarstjornarmenn i addraganda kosninga ad
tefla fram nogu djorfum hugmyndum um verkefni sem sveitarfélagid etti ad radast i og
glaeda pannig dhuga kjésenda og auka kjorsokn.

Sveitarstjornir hafa morg sl. ar og aratugi purft ad maeta vaxandi kréfugerd ibla og
6likra hagsmunahopa um aukin atgjéld og fjarfestingu vegna verkefna af ymsu tagi.
Erlendar rannséknir hafa synt fram & ad hinn venjulegi kjésandi vill sja aukin opinber
utgjold og legri skatta en petta getur reynst moérgum stjéornmalamanninum erfid glima pvi
ekki er pad beinlinis til vinsaelda fallid ad boda sparnad, haekkun opinberra gjalda eda
nidurskurd en venta pess jafnframt ad na kjori i kosningum. Viss einkenni umbodsvanda
koma gjarna fram & sveitarstjornarstiginu, freistnivandi og/eda hrakval og
umbodskostnadurinn  birtist m.a. i vidvarandi hallarekstri og skuldaséfnun
sveitarfélaganna. | verstu tilfellunum er umbodskostnadurinn s& ad sveitarfélag tapar
fjarhagslegu sjalfstaedi sinu, rikisvaldid parf ad leggja pvi til fjarmuni med beinum heetti,
lanadrottnar purfa ad afskrifa skuldir og ibtarnir bera auk pess hluta férnarkostnadarins

med heerri skottum og gjoéldum & naestu arum.
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9 Proun fjarhagsstoou sveitarfélaga

9.1 Proun fjarhagsstoou

A arunum 1985 til 1987 var téluverdur uppgangur i islensku efnahagslifi og hafdi pad
mjog jakveed ahrif a fjarhag sveitarfélaganna. P4 var gerd su breyting a arinu 1988 ad
tekin var upp stadgreidsla skatta og utsvar var greitt af 6llum tekjum og hafdi pad einnig
jakveed ahrif & fjarhag sveitarfélaganna par sem tekjur peirra jukust ad mun préatt fyrir ad
landsframleidslan hefdi dregist saman. | pessu samhengi skal nefnt ad 4 arunum 1985-
1988 jukust rauntekjur sveitarfélaganna um 35%. Pessi stada leiddi til pess ad
framkvemdir peirra voru umtalsverdar og rekstrargjoldin héldu afram ad aukast eftir ad
tekjur peirra hofdu ndd hamarki. betta leiddi til verulegs rekstrarhalla & arinu 1989 en engu
ad sidur stddu sveitarfélogin afram i miklum framkvemdum sem mikilvaegt var ad geta

statad af par sem sveitarstjornarkosningar foru fram vorid 1990.%

A arunum 1990 til 1994 glimdu sveitarfélogin & Islandi vid ahrif efnahagslagdar sem
hafdi neikveed ahrif & fjarmal peirra og stodu. pegar gerd var tilraun til ad vinna heildsteett
lanshaefismat fyrir 31 beejar- og sveitarféldg arid 1995 kom m.a. i 1jés ad & pessu timabili
b.e. arin 1990 -1993 eru einungis 4 sveitarfeldg sem na jofnudi i tekjum og gjéldum en 6ll

onnur sveitarfélog auka skuldir & pessu timabili.***

Arid 1994 var svo komid ad rekstrarhalli sveitarfélaganna nam um 5 milljéroum kréna
eda um 15% af tekjum peirra. A arunum 1980-1988 namu tekjur sveitarfélaga ad jafnadi
um 6,5-7,0% af landsframleidslu. Tekjurnar jukust i 7,5-8,0% pegar stadgreidslukerfi
skatta var tekid upp ario 1988 en fra peim tima og allt til arsins 1995 stédu peer hins vegar
i stad. A sama tima jukust Gtgjold sveitarfélaganna jafnt og pétt eda Gr 7,5% af
landsframleidslu & arunum fyrir 1988 i rim 9,0% & arunum 1993 og 1994. Aukin utgjold
sveitarfélaganna a pessum tima tengdust m.a. atvinnuleysi sem var umtalsvert og pannig
namu framloég peirra i Atvinnuleysistryggingasjod tepum 2 milljoréum kréna & arunum
1992-1994. Vegna pessa radstofudu sveitarfélogin einnig fjarmunum til sérstakra
atvinnuataksverkefna auk pess sem utgjold peirra vegna félagspjonustu jukust verulega i

kjolfar atvinnuleysisins. Athygli vekur ad fjarhagsadstod sveitarfélaganna haekkadi um

B30 visbending. ,Slakur fjarhagur sveitarfélaga.“ 21. desember 1992. 50. télublad. 10. drgangur.

B! Nytt lanshaefismat fyrir sveitarfélogin. Morgunbladid, heimasida. 20. april 1995.
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teep 100% milli aranna 1992-1994. bratt fyrir framangreint er ljost ad versnandi
fjarhagsstoou sveitarfélaganna a pessum tima ma einnig rekja til framkveemdagledi sem
var langt umfram pad sem tekjur peirra stodu undir. Rekstrarhalli sveitarfélaganna hafdi
ahrif & opinbera skuldastodu og lansfjarmarkadinn og pess vegna var talid mikilvegt ad
sveitarféloégin brygdust vid pessum vanda og gerdu raddstafanir til ad draga saman

132 A arinu 1997 hafdi fjarhagsstada sveitarfélagana litid

rekstraratgjold og framkvaemdir.
skanad en pa voru 14 steerstu sveitarfélog landsins rekin med 2,9 milljarda krona halla og

4zetlad var ad skuldir allra sveitarfélaga hefdu aukist & arinu Gr 36 i 42 milljarda krona.'*

pegar komid var fram yfir ario 2002 og allt til arsins 2008 var atgjaldavoxtur
sveitarfélaganna mun meiri en rikisins og & pensluarunum pegar storidjuframkvaemdir
voru i fullum gangi og fjarmalakerfio Ox &r fra ari juku sveitarfélogin fjarfestingar sinar
medan rikisvaldid dré ar fjarfestingu. bannig veiktist hagstjérn hins opinbera par sem
fjarmal pessara stjornsyslustiga gengu ekki i somu att og ekki var nagilegt adhald med

bréun opinberra fjarmala.**

A fjarlagavef Alpingis er ad finna samantekt par sem fjallad er um fjarmal
sveitarfélaga i tengslum vid skyrslu um &ztlun i rikisfjarméalum 2012 — 2015 en par segir

m.a. eftirfarandi:

., A arunum 2002 — 2007jukust heildarskuldir og skuldbindingar, A- og B-
hluta, jafnt og pétt i kronum talid en stodu nokkurn vegin i stad sem hlutfall af
heildartekjum. A &rabilinu jukust tekjur sveitarfélaganna hratt og sémuleidis
lantaka i erlendri mynt og namu heildarskuldir sem hlutfall af heildartekjum
ad medaltali um 160% yfir timabilid. Hlutfall heildarskulda af heildartekjum
meeldist leegra en ella i skjéli aukinna umsvifa i hagkerfinu annars vegar og
styrkingar krénunnar hins vegar. | kjolfarid af veikingu krénunnar 2008 og
samdreetti i tekjudflun heekkadi hlutfallid snégglega upp i teep 229% og vard
256% ario 2010....pad er po rétt ad taka fram ad haar skuldir Orkuveitu
Reykjavikur (OR) skekkja myndina t6luvert og er réttast ad horfa framhja OR
til ad fa raunsanna mynd af skuldastddu sveitarfélaganna. An OR eru

32 Hallarekstur sveitarfélaga. Morgunbladid, heimasida. 26. april 1995. Ritstjérnargrein.

133 Arsskyrsla Sedlabanka islands 1997 bls. 7.
34 skyrsla um dzetlun i rikisfjarmalum. Hluti Il. Kafli 6. Fjarmal sveitarfélaga. Stjérnarrad islands,
fjarlagavefur.
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heildarskuldir sveitarfélaga sem hlutfall af tekjum arid 2010 um 154% og

laekkar samkvaemt fjarhagsagtlunum i 140% drio 2011. “**°

Eins og adur hefur komid fram eru fjarmal sveitarfélaga natengd almennri proun
efnahagsmaéla eins pau og proast fra einu timabili til annars. Vegna efnahagshrunsins
lekkudu tekjur sveitarfélaga umtalsvert eda um samtals 17,7% & arunum 2008 — 2011. A
pessu sama timabili jukust atgjold sveitarfélaganna vegna félagsmala um neerri 20%
medan dregid var ur utgjoldum a 6llum 6drum svidum. Hér ma nefna ad sveitarféldgin
drégu verulega Ur fjarfestingu sinni & pessu arabili eda um tep 75%, launakostnadur peirra

lekkadi um 6% og kaup & voru og pjénustu drogust saman um 14%.3

Sem fyrr segir hafa sveitarféldgin sidustu ar verid ad glima vid afleidingar fjarmala-
hrunsins & Islandi arid 2008 m.a. fall krénunnar og aukna verdbolgu. Aféllin hafa po
bitnad misjafnlega illa & fjarhag sveitarfélaganna en einhver peirra voru t.d. ekki med lan i

erlendum myntum vid hrunid og eru pvi betur stodd en pau sem tekid hofdu erlend lan.*’

9.2 Helstu astedur erfiorar fjarhagsstoou

Eins og adur hefur komid fram hafa sveitarfélég & islandi lengi glimt vid erfida fjarhags-
st6du. Arid 1990 er fjallad um st6du skuldugustu sveitarfélaga landsins i Morgunbladinu.
par kom m.a. fram ad nettoskuldir Siglufjardar ndmu rdmlega tvofoldum arstekjum
sveitarfélagsins af Gtsvari, adstodugjaldi og fasteignagjoldum Onnur skuldug sveitarfélog
& pessum tima voru Stykkish6lmur par sem skuldir namu 162% af tekjum , Olafsvik
138%, Eskifjorour 114% og Hveragerdi 101%, Blonduds 98%, Saudarkrokur 97%,
Neskaupstadur 97%, isafjordur 96% og Olafsfjordur 87%. I frétt bladsins kemur einnig
fram ad asteedur skuldsetningarinnar séu einkum prjar p.e. Umsvif sveitarfélaganna sem
hafi aukist langt umfram hagvoxt i landinu og tekjur peirra, stada atvinnulifsins sem
bitnad hafi illa & einstokum sveitarfélogum og ad sidustu skerding & Jofnunarsjodi

sveitarfélaga.™*®

135 Skyrsla um deetlun i rikisfjarmalum. Hluti I1. Kafli 6. Fjarmal sveitarfélaga. Stjérnarrad slands,

fijarlagavefur.

Sama heimild.

B7 Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga. Arsskyrsla 2010 bls. 8. Innanrikisraduneytid,
heimasida.

Skuldugustu kaupstadirnir: Skulda sem svarar eins til tveggja ara tekjum. Morgunbladid,
heimasida. 8. desember 1990.
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pa er ahugavert ad vitna til eftirfarandi ummaela nokkurra sveitarstjornarmanna sem
greindu Morgunbladinu fra pvi & arinu 2000 hverjar veru helstu astedur slemrar

fjarhagsstodu vidkomandi sveitarfélaga:

Anna Maria Eliasdottir paverandi forseti baejarstjornar Olafsfjardarkaupstadar nefnir:

,r...a0 rekja megi dstedu sleemrar stoou sveitarfélagsins til pess ad radist hafi
verid i fjarfrekar framkvaemdir i kjolfar uppsveiflu upp ar 1990. ibdum
fijolgadi i 1.200 a timabili en eru nd um 1.070. Byggt var stért iprottahus,
hasnedi fyrir eldri borgara, radist i gatnagerd og fleira. Sidastlidin fjogur til

fimm ar hefur ibuum fekkad verulega og pad hefur sitt ad segja. 139

Kristinn Jonasson bajarstjori i Snaefellsbee taldi asteedurnar eftirfarandi:

,a0 rekja megi rot vandans til aranna 1994-1996 pegar morg
fiskvinnslufyrirteeki lentu i gjaldproti auk pess sem folki feekkadi ar um 1.900
arid 1994 i 1.721 &rig 1998, « 14

Halldor Halld6rsson paverandi beejarstjori isafjardarbeejar tilgreindi ad

“sameiningu Isafjardar og fimm annarra sveitarfélaga 1996, samdratt i
atvinnulifi og folksfeekkun“ veru dstedur fyrir slemri fjarhagsstodu

e 141
sveitarfélagsins.

Jén Gunnar Stefansson paverandi beejarstjori i Vesturbyggd sagoi

,, FOlksfaekkun hefur verid umtalsverd en sveitarfélégin voru sameinud 1994 og
i kjolfarid komu upp ymis vandamal. Fdlksfaekkunin hefur verid vidvarandi
sidustu tiu ar, sérstaklega framan af timabilinu med umtalsverdum tekjumissi
fyrir sveitarfélagio en eigi ad sidur hefur allri pjénustu verid haldid uppi eins
og um alvoru tekjustreymi veeri ad raeda. Folksfekkun er upphafido og endir &
bvi hvernig hér er komid.”“ Pda benti Jon Gunnar a ad ,,auk pess hafi

139 Engin uppgjof pratt fyrir sleema fjarhagsstodu sjdsveitarfélaga. Morgunbladid, heimasida. 9.
februar 2000.
Sama heimild.
Sama heimild.
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sveitarfélagid ordid fyrir miklum skakkafollum vegna félagslegra ibuda. Pad

er ekki einu sinni haegt ad leigja paer hvad pa ad selja par. «“ **

Snorri Bjorn Sigurdsson paverandi sveitarstjori Skagafjardar sagdi eftirfarandi:

., Arid 1998 er trilega pad ar sem mest er horft til vardandi samanburd og pad
var satt ad segja mjog oOvenjulegt ar. P4 urdum vid fyrir miklum aféllum i
tengslum vid atvinnulifid. Vid tékum a okkur afskriftir skulda, sérstaklega
vegna Lodskinns og raunar einnig vegna ullaridnadarins, med peim
afleidsingum ad rekstrarafkoman vard hrodaleg. Par med versnadi
skuldastadan en hinu er ekki ad leyna ad i addraganda sameiningar toku hin
ymsu sveitarfélog sig til og féru i adgerdir sem tralega undir 6drum

kringumstaedum hefdi verid bedid med. « 13

Eins og fram kemur hjad ofangreindum sveitarstjornarménnum pa téldu pau
folksfeekkun, erfidleika i atvinnumalum, of miklar framkveemdir og sameiningu
sveitarfélaga vera helstu astedur slemrar fjarhagsstodu viokomandi sveitarfélaga a arinu
2000. Einnig vekur athygli i umraeddri grein i Morgunbladinu ad hja pessum
sveitarstjornarmonnum kemur ekki fram afgerandi vilji til ad bregdast vid slemri
fjarhagsstoou med rétteekum adgerdum t.d. med pvi ad selja eignir eda skerda pjonustu i

sveitarfélogunum.***

Rétt er ad vekja athygli & ad allt eru petta sveitarfelog & landsbyggdinni og liklegt er
ad fjolmorg onnur sveitarfélog & landsbyggdinni hafi verid ad glima vid samskonar
vandamal & pessum arum og morg hver enn i dag. Hins vegar veri ahugavert ad leita
skyringa hja peim sveitarfélogum sem n0 eiga i mestum fjarhagsérdugleikum en mérg
peirra eru a hofudborgarsveedinu utan Reykjavikur eda & peim svaedum sem fyrir
efnahagshrunid 2008 voru kollud vaxtarsvadi,.** en pad voru sveitarfélogin fra og med

Borgarbyggd, sudur um Reykjanes og til Arborgar, Akureyrarkaupstadur, Fljotsdalshérad

2 Engin uppgjof pratt fyrir slema fjdrhagsstédu sjosveitarfélaga. Morgunbladid, heimasida. 9.

febraar 2000.

Sama heimild.

Sama heimild.

Svar vid fyrirspurn Pérs Saaris um erfida fjarhagsstddu sveitarfélaga. Alpingi islendinga,
heimasida.
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og Fjardabyggd.**® Liklegt ma telja ad pa keemu fram adrar skyringar pé skuldsetning og
ohoflegar fjarfestingar og framkvemdir sveitarfélaganna einkenni 6ll timabilin sem hér

hafa verid til umfjollunar p.e. arin i kringum 1990, 2000 og allt til arsins 2008.

A arunum 2002-2009 jukust skuldir sveitarfélaga & hofudborgarsvaedinu utan
Reykjavikur og & svo koélludum vaxtarsvedum gridarlega og langt umfram skuldir
Reykjavikurborgar og sveitarfélaga a landsbyggdinni. bessi sveitarféldg, sem mdorg hver
hofdu tekid 1an i erlendum myntum glima nu flest vid fjarhagslegan vanda sem m.a. ma
rekja til skuldsetningar vegna fjarfestinga og framkvaemda a pessu timabili og &hrifa
fjarmalakreppunnar m.a. sokum gengisfalls krénunnar. Nefnt hefur verid ad ibUum
fjolgadi mjog i sveitarfélogum & héfudborgarsvaedinu a arunum fyrir hrun og skyri pad ad

hluta mikla skuldsetningu peirra.*’

I pessu samhengi ma nefna pau neikvaedu fjarhagslegu ahrif sem Osamstada
sveitarfélaga a hofudborgarsveedinu i skipulagsmalum hefur haft & fjarhag og stodu peirra.
pratt fyrir aeetlanir gildandi Sveedisskipulags hofudborgarsvaedisins 2001 — 2024
heimiludu einstaka sveitarfélog & hofudborgarsvaedinu umtalsvert meira byggingarmagn i
skipulagsazetlunum sinum en svedisskipulagio gerdi rad fyrir. P& blasir vid ad
sveitarfélogin hafa i skipulagsvinnu sinni ofaatlad veentanlegan ibuafjélda i viokomandi
sveitarfélagi. Svo virdist sem sveitarfélogin & hofuoborgarsvaedinu hafi fyrst og fremst
verid i mikilli samkeppni sin a milli um ibda, hasbyggingar og uppbyggingu en ekki byggt
skipulagsgerd sina & raunhaefum &aztlunum um fjolgun iblda né tekio tillit til
byggingarmagns sem pau hofdu adur sampykkt i gildandi sveedisskipulagi.® Afleidingar
bessa eru peaer ad morg sveitarfélog & hofuoborgarsveedinu kljast nu vid fjarhagsvanda sem
birtist m.a. i formi mikillar skuldsetningar, fjirmagnskostnadar vegna framkvemda sem
pau rédust i & veentanlegum byggingarsveedum med uppbyggingu gatna, veitumannvirkja
0g pjonustustofnana og beinna Utgjalda vegna endurgreidslu gatnagerdargjalda- og

byggingarréttar til I6darhafa.

198 Fréttabréf Hag- og upplysingasvids. 2. tbl. 4. arg. Mars 2012 bls. 1. Samband islenskra

sveitarfélaga, heimasida.

Fjdrmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og

sveitarfélaga um efnahagsmal. Uttekt og tillégur bls. 36. Innanrikisraduneytid, heimasida.

%8 Asdis H. Theoddrsdéttir o.fl. , Vedjad & voxt. Byggdaproun & stér-hofudborgarsvaedinu. bls. 1,
25, 49-51.
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Ad sidustu skal pess getid ad i Arsskyrslu Eftirlitsnefndar med fjarmalum
sveitarfélaga 2010 er pess getid ad miklar fjarfestingar sveitarfélaganna og veruleg
skuldsetning peirra hafi att mikinn pétt i ad skapa pann vanda sem sveitarféldgin glima vid
eftir efnahagshrunid rid 2008.4°

Segja m& ad umfjollun pessi stadfesti hve litid samrad hafi verid milli rikis og
sveitarfélagana um motun efnahagsstefnu og opinberar hagstjornaradgerdir. bannig fara
sveitarfélogin sinu fram med framkveemdum og fjarfestingum p6 adgerdir rikisvaldsins &
einhverjum timum midi ad pvi ad draga ur fjarfestingu. Ohofleg skuldsetning sveitarfélaganna
og erfid fjarhagsstada peirra er m.a. afleiding skorts a samraai rikis og sveitarfélaga um maotun
samreemdrar efnahagsstefnu fyrir hid opinbera. Pau ummeeli sem hér eru héfd eftir einstokum
sveitarstjornarmonnum stadfesta einnig ad skortur & samradi um stjorn efnahagsmala hafi
lengi haft neikveed ahrif & fjarhag sveitarfélaganna par sem ekki er brugdist vid adstedjandi

vanda med samraeemdum hagstjérnaradgerdum rikis og sveitarfélaga.

9.3 Helstu afleidingar erfiorar fjarhagsstoou

Anrif fjarmalakreppunnar hafa haft alvarlegar afleidingar i for med sér gagnvart starfsemi
0g stddu sveitarfélaganna i landinu og koma ahrif pess og afleidingar vida fram Segja ma
ad unnt sé ad draga ahrif og afleidingar kreppunnar gagnvart sveitarfélogunum fram i

eftirfarandi atridum:

e Skuldaaukning og aukin fjarmagnskostnadur m.a. vegna hakkunar erlendra lana.
e Tekjusamdrattur.

e Aukin utgj6ld vegna vaxandi atvinnuleysis.

e Aukin atgjold i félagsmalum og félagspjonustu.

e Verri adgangur ad fjarmagni og lakari lanskjor.

e Miklar endurgreidslur til 160arhafa vegna gatnagerdar- og byggingarréttargjalda.

e Tapaeignumi peningamarkac’issjc’)c’Sum.150

9 Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga. Arsskyrsla 2010 bls. 3. Innanrikisraduneytid,
heimasida.

Halldér Hallddrsson. Setningarraeda a Fjarmalarddstefnu sveitarfélaga 2009 bls. 1. Samband isl.
sveitarfélaga, heimasida.
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Vegna pessa hafa morg sveitarfélog att i erfioleikum med ad na jafnveegi i rekstri
sinum og einstok sveitarfélég glima vido mikla erfidleika vegna endurfjarmoégnunar lana

sem tekin voru hja erlendum lanastofnunum.**

Beinar afleidingar peirrar stodu sem sveitarfélogin hafa glimt vid fra arinu 2008 eru
margvislegar eins og hér hefur verid greint fra og hefur ahrifa peirra geett vida i
samfélaginu. Samband islenskra sveitarfélaga framkveemdi konnun & arinu 2011 medal
sveitarfélaga par sem m.a. var spurt um hagraedingaradgerdir sem pau hefdu radist i fra
arinu 2008, hvada éarangri peaer hefdu skilad og hvada hagraedingaradgerdir veeru
fyrirhugadar. Fram kom ad sveitarfélégin i landinu hafa leitad fjolmargra leida til
sparnadar og adhalds og hafa pear adgerdir beinst ad 6llum svidum rekstrarins m.a.
einstokum malaflokkum, undirstofnunum t.d. veitum og hafnarsjodum, fjarfestingu og
vidhaldsverkefnum sveitarfélaganna og fjarmagnskostnadi. P4 kom fram ad morg
sveitarfélog sja leidir til hagraedingar og sparnadar i aukinni samvinnu og samstarfi vid

nagrannasveitarfélog. ™2

Pegar spurt var um hvada adgerdir hefdu skilad hlutfallslega mestri hagreedingu kom i

1j6s ao;

,,paer adgerdir sem skiludu mestu voru feekkun starfsmanna, breytingar innan
fredslumala, launalagferingar og minnkun fastrar yfirvinnu.....Sveitarfélégin
meala med mérgum adgerdum innan fredslumalanna svo sem sameiningu
grunn- og leikskola, feekkun kennslustunda og fleira. Einnig er tekid fram ad
sameining nefnda hafi heppnast vel sem og sorpflokkun og pad ad hetta ad

veita stadgreidsluafslatt af fasteignagjoldum. « *°3

Ekkert heildaryfirlit er til um paer hagreedingaradgerdir sem sveitarfélogin hafa radist i
a sl. arum en fullyrdoa méa ad peer hafi nad til flestra eda allra svida i starfsemi peirra. Hér

skal po tekid fram ad sveitarfélogin gafu at yfirlysingu um ad pau myndu hlifa

1 Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga. Arsskyrsla 2010 bls. 3. Innanrikisraduneytid,

heimasida.

Hagraedingaradgerdir sveitarfélaga bls. 5 og bls. 20. Samband islenskra sveitarfélaga,
heimasida.

Sama heimild.
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grunnpjénustunni i peim hagraedingaradgerdum sem ljost var ad radast pyrfti i og hefur

bad verid gert eftir bestu getu.>*

Auk pess sem hér hefur verid nefnt hafa sveitarféldgin i pessari stddu einnig leitad
leida til ad auka tekjur sinar en svigrumid er takmarkad ad margra mati. Karl Bjérnsson,
framkvemdastjori Sambands islenskra sveitarfélaga nefnir petta i umfjollun sinni i

timaritinu sveitarstjornarmalum i september 2010 en par segir m.a.;

,,Pad er sveitarfélogum mjog erfitt ad auka tekjur sinar med haekkun skatta og
pjonustugjalda i kjolfar peirra miklu skattahakkana sem rikisstjornin hefur
stadid fyrir. Fasteignaskattsalagning & atvinnuhlUsnadi er neer fullnytt og
raungildi fasteignaskatta a ibudarhisnadi hefur haekkad téluvert undanfarin
ar svo ekki verdur audvelt ad na i auknar skatttekjur i pann skattstofn. I raun
er einnig mjog litid ad sakja i haekkun utsvarstekna i hlutfalli vid
heildarGtsvarstekjur ef pau fau sveitarfélog sem ekki fullnyta heimilad
hamarksalagningarhlutfall akveda ad haekka hlutfallid. Sveitarfélégin verda
pbvi ad halda &fram ad skera nidur utgjold sem pydir ad sjalfségdu pegar upp
verdur stadid ad pau lekki pjonustustigio pé pad komi med misjéfnum heetti

nidur & hinum ymsu pjénustupéttum. « **°

pratt fyrir ad riki og sveitarfélog hafi undirritad vegvisi ad gerd hagstjornarsamnings
skortir enn & ad adgerdir peirra i hagstjorn hins opinbera séu samreemdrar og midi ad sama

marki.

Umfjéllun pessa kafla stadfestir ad sveitarfélogin hafa radist i vidamiklar adgerdir til
ad draga Ur rekstarkostnadi sinum en mdoguleikar peirra til tekjuaukningar med hakkun
skatta og pjonustugjalda eru takmarkadir mogulega vegna skorts a samréddi rikis og
sveitarfélaga.

9.4 Nidurstoour
Pegar fjarmal sveitarfélaga og préun peirra a arunum 1985 2012 er skodud kemur fram ad

meirihluta pess tima eru sveitarféldgin i landinu rekin med halla og fjarhagsstada peirra er

> Sveitarstjornarmal, timarit. ,,Hagreedingaradgerdir eru naudsynlegar.“ Leidari, Halldér

Halldérsson, formadur. 2. tbl. 71. drgangur bls. 5.
Sveitarstjérnarmal, timarit.: ,Blikur a lofti i fjarmalum sveitarfélaga.” Leidari, Karl Bjornsson,
framkvaemdastjori. 6. tbl. 70. argangur bls. 5.
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almennt veik. Undantekningar er p6 ad finna a uppgangstimum i hagkerfinu 1985-1987 og
svo 2004-2008 pegar afkoma sveitarfélaganna i heild batnar umtalsvert. Hins vegar ma segja
ad & seinna timabilinu sem hér er nefnt pa p.e. 2004-2008 voru pad fyrst og fremst sveitarfélog
& hofudborgarsvaedinu og svokdlludum vaxtarsveedum sem timabundid nutu gods af peirri
hagvaxtaraukningu sem vard i hagkerfinu a peim tima td vegna solu byggingar- og
I6darréttinda. Eftir sem adur var stada flestra sveitarfélaga a landsbyggdinni prong og mérg
peirra voru ad glima vid somu vandamamal og adur p.e. folksfekkun v/ erfidleika i
atvinnumalum og afleidingar mikillar skuldsetningar vegna fjarfestinga og framkveemda.

Pegar litid er til préunar fjarhagsstéou sveitarfélaga ma segja ad eftirfarandi atridi
einkenni timabilid 1985-2012:

Vidvarandi hallarekstur sveitarfélaganna.

o Ner 6takmarkad sjélfreedi sveitarfélaga um radstofun fjarmuna og verkefni.

e Mikil skuldsetning vegna fjarfestingar og framkveemda oft v/ 6l6gbundinna verkefna.
e pdtttaka i atvinnurekstri og adstod vid atvinnulifio.

e Samkeppni um ibta og uppbyggingu.

e Eftirlit med fjarmalastjorn peirra er nanast ekkert og eftirlitsheimildir skortir.

e Skortur & samradi vid rikisvaldid um hlutverk sveitarfélaganna i hagstjorninni.

Eins og adur hefur verid nefnt hefur fr4 arinu 2009 verid beett ur 4géllum sem hér eru
nefndir og varda eftirlit med fjarmalastjorn sveitarfélaganna, eftirlitsheimildir stjornvalda
og aukid samrad rikis og sveitarfélaga um efnahagsmal. Engu ad sidur ma segja ad sleema
fjarhagsstoou sveitarfélaganna megi m.a. rekja til skorts & aga i fjarmalastjérn sveitar-
félaganna, og skorts a eftirliti rikisvaldsins med fjarmalastjorn sveitarfélaganna og svarar
pad rannsoknarspurningu 2.3 mjog vel. Med sama heatti méa segja ad umfjéllun pessa kafla
stadfesti ad skortur & samradi rikis og sveitarfélaga um adgerdir i efnahagsmalum hafi
lengi haft neikveed ahrif & fjarmal sveitarfélaga i landinu, sbr. rannséknarspurningu 2.4,
par sem litid virdist hafa verid raett um naudsyn sliks samrads fyrr en eftir efnahagshrunio
2008 pegar radist var i naudsynlegar Urbatur. Ennfremur bendir margt til pess ad tryggja
burfi pad samrad enn frekar pvi pratt fyrir vegvisi ad hagstjérnarsamningi stefni adgerdir

rikis og sveitarfélaga ekki alltaf ad sama marki.
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10 Fjarmalareglur og eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga

10.1 Almennt um fjarmalareglur

Megin tilgangur fjarméalareglna er ad skuldbinda stjornvéld til ad styra opinberum
fjarmalum sinum & abyrgan og agadan hatt. Fjarmalareglum er atlad ad sja til pess ad
stjornvold standi vid langtimaaaetlanir um hina opinberu fjarmalastjorn og komi i veg fyrir
skammsyna &kvardanatoku sem t.d. geeti komid til vegna krafna sérhagsmunahdpa eda
veentanlegra kosninga. Fjarmalareglum er etlad ad setja fjarmalum hins opinbera markmid
t.d. um hallalausan rekstur, skattlagningu, voxt Gtgjalda eda skuldavidmid/skuldapok.

Almennt eru pessar reglur settar fram sem téluleg vidmid eda markmi®.**®

A sidustu arum hafa @ fleiri riki tekid upp fjarmalareglur af einhverju tagi. NG pegar
hafa um 80 riki innleitt fjsrmalareglur, eina eda fleiri. Arid 1990 hifdu adeins 7 riki sett
sér slik viomid. Algengast er ad fjarmalareglur kvedi & um hallalausan rekstur og/eda
reglur sem takmarka skuldsetningu. Slikar reglur mida fyrst og fremst ad pvi ad studla ad
sjalfbaerni i opinberum rekstri. Pa hafa um 30 riki sett reglur eda markmid um Gtgjéld og
oft eru slik vidmid sett samhlida reglum um hallalausan rekstur og pa midad vid ad

jafnvaegi riki f rekstri hins opinbera yfir hagsveifluna.*’

Fjarmalareglum med télulegum viomidunum eda télusettum markmidum er &tlad ad
auka stodugleika i efnahagsstjorn hins opinbera an pess ad vera hadar mati stjérnenda a
hverjum tima hvernig skuli brugdist vid rikjandi efnahagséstandi. Mogulegt er ad itarlegar
eda strangar krofur um hallalausan rekstur eda takmoérkun skuldsetningar geti magnad upp
utanadkomandi hagsveiflur en reglusetningin & engu ad sidur ad skapa naudsynlegan og

arangursrikan stodugleika.'*®

Alpjodagjaldeyrissjodurinn hefur sett fram vidomid um ad arangursrikar fjarméalareglur
purfi ad uppfylla prja skilyrdi en pau eru:

e AJ skyr og stodug tengsl séu milli télulegra markmida og endanlegs markmios.

¢ Fjarmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og

sveitarfélaga um efnahagsmal. Uttekt og tilldgur bls. 22. Innanrikisraduneytid, heimasida.
7 Sama heimild bls. 22.
8 Sama heimild bls. 22.
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o A0 hefilegur sveigjanleiki sé til stadar til ad takast & vid utanadkomandi aféll.
o Ad leikreglur séu skyrar um hvernig skuli bregdast vid pegar ekki er farid ad reglunum.159

Fjarméalareglur geta verid Olikar fra einu landi til annars m.a. hvort peer nai yfir
starsemi hins opinbera i heild sinni p.e. badi rikis og sveitarfélaga og einnig til opinberra
fyrirtekja. Pa gilda vidast adrar reglur um sveitarfélégin en rikissjodi og hvad
sveitarfélogin ahreerir pa er almennt litid svo & ad fjarmalareglur eigi ad studla ad
fjarhagslegri sjalfbeerni peirra m.a. med &kvedum um hallalausan rekstur og

takmorkunum & skuldsetningu.*®

Skilvirkar fjarmalareglur hvetja stjérnvéld til ad standa vid yfirlysta stefnu um
skattlagningu, utgjold og lantokur hins opinbera. Hins vegar er skilvirknin had gegnseei,
einfaldleika, varanleika, vidurlogum og hafilegum sveigjanleika. P4 er mikilveegt ad hinu
opinbera sé veitt 4kvedid adhald i tengslum vid setningu fjarmalareglna og i pvi skyni hafa
einstok riki stofnad sérstakar eftirlitsstofnanir sem skulu sja til pess ad farid sé eftir

akvaedum fjarmalareglna.®

Efnahagshrunid 2008 og su fjarmalakreppa sem flest vestran riki eiga ni vid ad etja
hefur haft gridarleg ahrif & fjarmal hins opinbera, badi rikis og sveitarfélaga. betta astand
hefur m.a. leitt til umtalsverdrar skuldaaukningar hja hinu opinbera og pvi hafa einstok
riki brugdist vid med pvi ad vikja fra gildandi fjarmalareglum eda mildad peer verulega.
Pessi vidbrogd syna ad vid setningu fjarmalareglna er naudsynlegt ad hafa innbyggdan
sveigjanleika sem p6 ma ekki draga ur gildi reglnanna eda tefla i voda peim stédugleika

sem fjarmalareglum er &tlad ad né fram.'®?

Hér a landi hafa riki og sveitarféldg oftast haft pad undirliggjandi markmid ad skila
hallalausum rekstri.*®® Eins og 48ur hefur verid fjallad um hafa sveitarfélog & islandi étt i
verulegum erfidleikum med ad na pvi markmidi og i raun hafa sveitarfélog hér & landi,
med 6rfaum undantekningum, verid rekin med vidvarandi halla sl. aratugi. H6fundur telur
eina astedu pess vera vegna skorts & samradi og samremdum adgeroum rikis og

e

sveitarfélaga i efnahagsmalum og skorti & fjarmalareglum fyrir sveitarfélogin.

139 Gildi fjarmalareglna fyrir sveitarfélog. Skyrsla starfshéps bls.5. Innanrikisraduneytid, heimasida.

Fjdrmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og
sveitarfélaga um efnahagsmal. Uttekt og tilldgur bls. 23. Innanrikisraduneytid, heimasida.
'°! Sama heimild bls. 23.

1%2 Sama heimild bls. 22.

13 Sama heimild bls. 23.
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Langvarandi hallarekstur hefur sidan veikt sveitarstjornarstigid i heild sinni og afleidingar

pess koma vida fram.

10.2 borf a fjarmalareglum fyrir sveitarfélog

A arunum 2005-2007 verdur fyrst vart umreedu um fjarmalareglur fyrir sveitarfélogin.
Vidskiptarad islands og Samtok atvinnulifsins h6fdu i alyktunum sinum og fraedsluritum
bent & naudsyn slikrar reglusetningar en ad pvi er virdist var umrada par um ekki mikil til
ad byrja med medal sveitarstjérnarmanna hvorki almennt né a vettvangi Sambands
islenskra sveitarfélaga. | samskiptum rikis og sveitarfélaga & arunum 2006 og 2007, par
sem itrekad var reett um skuldastdédu sveitarfélaganna og éakall sveitarstjornarmanna og
Sambands isenskra sveitarfélaga um naudsyn pess ad tekjustofnar sveitarfélaganna yrou

styrktir, kom { fyrsta sinn fram umrada um setningu fjarmalaregina fyrir sveitarfélogin.**

I viljayfirlysingu sem fulltrdar paverandi rikisstjornar og fulltrGar Sambands islenskra
sveitarfélaga undirritudu 22. mars 2007 segir i 1. gr.:

,Adilar munu vinna saman ad moétun tillagna um fjarmalareglur fyrir
sveitarfélogin og batta upplysingadflun sem tryggt geti ad fjarmal
sveitarfélaganna vinni med rikisfjarmalunum ad pvi er vardar almenna
hagstjorn. 1 pessu sambandi verdi sérstaklega hugad ad markmidssetningu
vardandi pak & voxt utgjalda sveitarfélaga, pak a hlutfall skulda peirra og

tekjuafkomu peirra yfir hagsveifluna. * 165

[ 2. gr. viljayfirlysingarinnar segir jafnframt;

., Rikisstjornin lysir sig reioubuna, ad pvi gefnu ad afkoma rikissjoos leyfi, til
bess ad skoda med jakvedum hetti moguleika a ad rikid vinni med
sveitarfélégunum, sem tekin eru ad framfylgja fjarmalareglum er pau hafa sett
sér & grundvelli tillagan samkvemt 1. tl. hér ad framan, vid ad lekka
skuldastodu peirra. Samrad verdur haft vid Samband islenskra sveitarfélaga

um utfeerslu pessa. “ 166

*4 viljayfirlysing Rikisstjornar islands og Sambands islenskra sveitarfélaga fra 22. mars 2007.

Velferdarraduneytid, heimasida.
Sama heimild.
Sama heimild.
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I kjolfar pessarar yfirlysingar fulltrda rikistjornarinnar og Sambands islenskra
sveitarfélaga komst umraeda um fjarmalareglur fyrir sveitarfélogin fyrst a dagskra medal
sveitarstjérnarmanna og vissulega voru vidbrogd peirra misjoéfn og segja ma ad i fyrstu

hafi sveitarstjornarmenn synt pessum hugmyndum litinn huga.*®’

A Alpingi komu hugmyndir um setningu fjarmalareglna fyrir sveitarfélégin einnig til
umradu i utandagskrarumraedu um fjarhag sveitarféelaganna og samskipti rikisins vid pau i
desemberméanudi 2007 en par vekja ummeeli Geirs H. Haarde, paverandi forsetisradherra
og Steingrims J. Sigfassonar, formanns Vinstri hreyfingarinnar greens frambods athygli.
Sérstaklega beinist athyglin ad pvi ad ekki var enn ljost, pratt fyrir viljayfirlysinguna fra
22. mars 2007, hvernig ad setningu fjarmalareglna yrdi stadid og ad veentingar voru um
mdogulega nidurfeerslu skulda peirra sveitarfélaga sem settu sér slikar reglur svo og pvi ad
stjornarandstoduleidtoginn Steingrimur J. Sigfasson virdist hafa verulegar efasemdir um

réttmeeti slikrar reglusetningar.

[ pingraedu Geirs H. Haarde, paverandi forseetisradherra pann 4. desember 2007 kemur

eftirfarandi m.a. fram i umraedu um fjarhag sveitarfélaga og samskipti rikisins vid pau:

,.I mars 2007 undirritudu paverandi rikisstjorn og Samband isl. sveitarfélaga
viljayfirlysingu par sem m.a. er 16gd ahersla a motun tillagna um fjarméla-
reglur fyrir sveitarfélogin og baetta upplysingatdflun sem tryggt geti ad fjarmal
sveitarfélaganna vinni med rikisfjarmalunum ad pvi er vardar almenna
hagstjorn. 1 pessu sambandi verdi sérstaklega hugad ad markmidssetningu
vardandi pak a voxt utgjalda sveitarfélaga, pak a skuldahlutfall peirra og
tekjuafkomu peirra yfir hagsveifluna. Takist ad koma slikum fjarmalareglum i
framkveemd hja sveitarfelogum er rikisstjornin tilbtin ad vinna med peim ad

leekkun skuldastoou peirra ad pvi gefnu ad afkoma rikissjods leyfi slikt. 168

[ umredu um sama mal kom eftirfarandi m.a fram i pingreedu Steingrims J.

Sigfussonar, formanns Vinstri hreyfingarinnar graens frambods:

17 Karl Bjornsson. Raeda & Landspingi Sambands islenskra sveitarfélaga 2010. Samband islenskra

sveitarfélaga, heimasida.
Geir H. Haarde. Fjarhagur sveitarfélaga og samskipti rikisins vid pau. Alpingi [slendinga,
heimasida. 135. Loggjafarping. 36. fundur. 4. desember 2007.
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., Menn virdast skjota pvi fyrir sig ad fjarmalareglur vanti til pess t.d. ad hegt
sé ad ganga til adgerda sem snerta laekkun skulda sveitarfélaganna, sem
fyrirheit hafa verid gefin um og Sjalfsteedisflokkurinn lofadi fyrir kosningar og
sampykkti a landsfundi sidasta vor.

Er pad pa pad sem strandar &, hinum nyju spennitreyjureglum sem hneppa a
sveitarfélogin i? Eg fae ekki betur séd en pad sé akvedin adfor ad fjarhagslegu
sjalfsteedi peirra. barf einhverjar sérstakar reglur adrar en gildandi 16g og 16g
um bokhald og &rsreikninga og annad pad sem sveitarféldgin eru hvort sem er
bundin af?

Rikid etlar ad pvinga 16g yfir sveitarfelogin gegn peirri gulrot ad pad muni

hjalpa peim eitthvad vio ad lekka skuldirnar. 169

Svo virdist sem umraeda um setningu fjarmalareglna fyrir sveitarfélogin hafi verid
mjog vanreifud pratt fyrir viljayfirlysingu rikis og sveitarfélaga fra marsmanudi 2007 og
eftirfarandi ummaeli Arna M. Mathiesen, paverandi fjarmalaradherra & fjarmalaradstefnu
sveitarfélaga i oktobermanudi 2008, i hringiou efnahagshrunsins, en pau stadfesta ad
adilar malsins hofdu 6ljésar hugmyndir hvernig slikum reglum yrdi komid &:

I samkomulagi rikis og sveitarfélaga frd 22.mars 2007 var samstada um ad
ef sveitarfélog tekju upp slikar reglur og feeru ad vinna eftir peim myndi
rikissjéour koma ad lekkun skulda peirra ad pvi gefnu ad afkoma rikissjéos
geefi tilefni til.
Pvi midur nadist aldrei nidurstada um hvernig eda med hvada heetti slikar
reglur &ttu ad vera og sjonarmid sveitarfélaganna voru nokkud mismunandi
eftir steerd peirra. NU er ljost ad rikissjoour verdur ekki aflogufeer til ad koma
ad nidurgreidslu skulda sveitarféelaganna a naestu arum. pratt fyrir pad vil ég
hvetja sveitarstjornarmenn til pess ad halda afram umraedu um fjarmalareglur
og gildi peirra enda eru fa stjornteki betri pegar kemur ad gerd

fjarhagsaztlana, - vid ad halda vtgjoldum i skefjum. ™

1% Steingrimur J. Sigflsson. Fjarhagur sveitarfélaga og samskipti rikisins vid pau. Alpingi

islendinga, heimasida. 135. Loggjafarping. 36. fundur. 4. desember 2007.
Arni M. Mathiesen. Fjarmalardduneytid, heimasida. Raeda flutt & Fjarmalarastefnu sveitarfélaga
13. névember 2008.
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Af pessum ummealum ma rada ad rikisvaldid hafi & pessum tima haft uppi hugmyndir
um ad mogulegt veeri ad gripa til adgerda, a grundvelli adurnefndrar yfirlysingar, um
adgeradir til studnings sveitarfélégunum m.a. vardandi leekkun skulda gegn pvi ad pau settu
sér sjalf fjarmalareglur.

Athygli vekur ad ekki er nefnt hvort slikar fjarmalareglur verdi samremdar fyrir 6ll
sveitarfélog i landinu eda hvort sveitarfélogin hvert um sig setji reglurnar. ba er heldur
ekki nefnt hvort slikar reglur skuli byggja & heildstedri lagasetningu um setningu
fjarméalareglna fyrir sveitarfélogin i landinu. Pannig var umfjoéllunin og néalgun pess ad
sveitarfélogin settu sér fjarmalareglur afar 61jos og liklegt er ad hun hafi annars vegar
byggst & veentingum fulltrda rikisvaldsins um ad unnt yrdi ad koma reglu a fjarmal
sveitarfélaganna og hins vegar & veentingum sveitarstjornarmanna ad rikid kemi ad
leekkun skulda sveitarfélaganna. Segja ma ad umraeda um setningu fjarmalaregla hafi verid
i algeru skotuliki a pessum tima og ad hvorki fulltrdar rikisins né sveitarfélaganna hafi

gert sér grein fyrir hvert megin inntak og viomid slikrar reglusetningar skyldi vera.

A arinu 2008 gerdi Vidskiptarad islands uttekt & Gtgjéldum hins opinbera en par var
m.a. fjallad um hlutdeild sveitarfélaganna i hagstjorn hins opinbera. I Gttektinni kom m.a.
fram gagnryni & pagildandi 16ggjof um fjarmalastjérn sveitarfélaga um leid og kallad var
eftir adgerdum til ad auka aga og reglufestu vardandi fjarmal sveitarfélaga. I Uttektinni

segir m.a. aod;

,,NOverandi 16ggjof um fjarmal sveitarstjorna og framlag peirra til
hagstjornar er tiltdlulega ahrifalitil. | sveitarstjornarlégum segir ad vid gerd
fjarhagsasetlunar skuli hafa hlidsjon af fjarhagslegri stéou sveitarsjods og
stofnana sveitarfélagsins. Sveitarstjorn a ennfremur geeta pess sem kostur er
ad heildaratgjold, par med talin rekstraratgjold, fari ekki fram ur
heildartekjum pess. Afgreidi sveitarstjorn fjarhagsastlun, arsreikning eda
briggja ara aztlun med halla, skal hin senda eftirlitsnefnd med fjarmalum
sveitarfélaga greinargerd um astedu hallans, adgerdir til ad bata par Gr og
aeetlun um framtidarhorfur i rekstri sveitarfélagsins.

Pad sem skapar mesta vandann er heimild sveitarstjorna til ad endurskoda og
breyta fjarhagsastlunum sinum a éllum stigum. bratt fyrir ad sveitarstjornum
sé skylt ad semja priggja ara atlun, sem a&tlad er ad vera rammi um arlegar

fljarhagsaatlanir, pa er petta svigram sem peim er gefid til pess fallid ad grafa
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undan traverdugleika sliks ramma. Fjarmalastjorn sveitarfélaga skortir pvi
pann aga sem er forsenda hagkveemrar og skilvirkrar fjarmalastjornar hins

opinbera. “ "

I uttektinni kemur einnig fram ad pratt fyrir ad eftirlit med fjarmalastjorn sveitarfélaga
hafi verid aukid nokkud pa sé hvergi narri ndg ad gert og ad eftirlitid beinist ekki ad rét
vandans sem felist i pvi ad ekki sé til stadar bindandi utgjaldarammi til ad draga ar
aukningu atgjalda. b4 segir ad sveitarfelogin seu ekki bundin neegum aga til ad stydja vid
efnahagslegan stodugleika, hvorki med dkvedum lagasetningar eda med samningum Vvid
rikisvaldio og pvi sé framlag peirra til hagstjornarinnar i raun byggt & vilja og stefnu
hverrar sveitarstjornar. bvi er haldid fram ad petta fyrirkomulag hefi ekki gefist ndgu vel
bvi sveitarfélogin hafi & stundum hagad rekstri sinum & skjon vid fjarméalastefnu
rikisvaldsins og pess vegna sé bryn porf & breytingum eigi framlag sveitarfélaganna til

opinberrar hagstjérnar ad verda markvissara.*’

Liklegt er ad umraedd Uttekt Vidskiptarads islands hafi verid afar mikilveaegt innlegg i
umraedu um fjarmalastjorn hins opinbera & pessum tima og umfjollun um fjarmal
sveitarfélaganna vekur athyli. Bent er & &galla pagildandi sveitarstjérnarlaga um eftirlit
med fjarmalum sveitarfélaga, agaleysi i fjarmalastjorn peirra, skort & samradi rikis og
sveitarfélaga og naudsyn pess ad komid verdi a fjarmalareglum fyrir sveitarfélogin. pau
atridi og peir agallar sem sérstaklega varda sveitarfélogin og fjallad er um i attektinni
komu til frekari umraedu og greiningar i kjolfar i kjolfar adkomu Alpjodagjald-
eyrissjodsins ad opinberri fjarmalastjorn & Islandi eftir efnahagshrunid 2008. En segja ma
ad pa hafi fyrst skapast adstedur fyrir faglegri og vandadri umraedu um setningu

fjarmalareglna fyrir sveitarfélogin.

10.3 Efnahagshrunio 2008 og mikilvaegi fjarmalaregina

Allt fra efnahagshruninu haustid 2008 hefur islenskum radamonnum & vettvangi sveitar-
stjérna og rikisfjarmala ordid ljést ad setning fjarmalareglna er mikilvaegt hagstjornartaeki
sem beita ma til styringar og adhalds i umhverfi opinbers rekstrar. Pannig ma segja ad
efnahagshrunid 2008 hafi gleett skilning margra a pvi ad slikar reglur veeru naudsynlegar
0g pvi brynt ad hid opinbera, badi riki og sveitarfélog, settu sér slikar reglur. Ad sama

! Finnur Oddsson, Frosti Olafsson og Haraldur I. Birgisson. Utpensla hins opinbera. Orsakir —

afleidingar og Urbaetur bls. 27. Vidskiptarad [slands.
2 Sama heimild bls. 27-28.
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skapi var talid mikileegt ad setning slikra reglna teeki mid af islenskum adsteedum og ad
vandad verdi til verka vid pa reglusmid og sveigjanleiki tryggdur an pess ad dregid yrdi ar

beim stodugleika sem fjarmalareglunum veeri tlad ad skapa.*”

Fra efnahagshruninu 2008 hefur ordid veigamikil vidhorfsbreyting vardandi rekstur
hins opinbera p.e. rikis og sveitarfélaga. A sidustu aratugum hefur stefna sveitarfélaganna
fyrst og fremst verid su ad sjalfsforraedi peirra skyldi vera sem mest en afskipti rikisvalds
og annarra opinberra eftirlitsadila ad malefnum peirra sem minnst. petta viohorf leiddi til
bess ad gja myndadist milli rikis og sveitarfélaga og pad birtist t.d. i pvi ad & sidustu
aratugum hefur rikid haft takmorkud afskipti af malefnum sveitarfélaganna. A sama tima
hefur rikisvaldid og stofnanir pess innleitt ymis 16g og regluverk sem haft hefur ahrif a
rekstur sveitarfélaganna &n pess ad naegilegt samrad hafi verid haft vid sveitarfélogin. pess
vegna hefur kvedinnar tortryggni geett milli rikis og sveitarfélaga og agreiningur um hin
ymsu mal komid upp. Efnahagshrunid hefur hins vegar synt fram & naudsyn pess ad riki
og sveitarfélog hafi samrdd um stjérn efnahagméla og stefni ad sameiginlegum

markmidum { hagstjérninni.*™

Efnahagshrunid olli pvi ad undanfarin ar hefur fjarhagur margra sveitarfélaga fario
versnandi. brounin hefur ordid st ad nu eru pad fremur hin sterri og fjélmennari
sveitarfélog sem glima vid mikinn fjarhagsvanda en & arunum fyrir hrunid voru pad
fremur hin smerri og famennari sveitarfélog sem attu i fjarhagsordugleikum. A arinu 2010
var svo komid ad 9 af 10 fjolmennustu sveitarfélégunum voru medal 25 skuldsettustu
sveitarfélaga landsins par sem skuldir eru umfram 100% af arstekjum vidkomandi
sveitarfélags. A sama tima var hallarekstur einnig fremur regla en undantekning. Jafnframt
eru demi um fjoélmenn sveitarfélog par sem tekjur stédu ekki undir daglegum atgjéldum
b.e. ad veltufe fra rekstri peirra var neikveett arum saman. bessi sveitarfélog brugou a pad
réd ad selja eignir eda toku ny lan til ad standa undir daglegum rekstri. A pessum tima og
enn i dag hvila verulegar skuldbindingar & fjolmérgum sveitarsjodum vegna fjarhagslegra
abyrgda sem sveitarfélogin hafa tekid & sig en par er oft um ad reeda abyrgdir vegna annars
en l6gbundins reksturs. Slikar skuldbindandi abyrgdir hafa pegar og geta enn sett fjarhags-

legt sjalfsteedi einstakra sveitarfélaga i heettu. Vegna pessa var m.a. talid ad setning

173 Fjarmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og

sveitarfélaga um efnahagsmal. Uttekt og tilldgur bls. 22. Innanrikisraduneytid, heimasida.

7% Sama heimild.
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fjarmalareglna veeri naudsynleg og ad i sliku regluverki yrdi pess geett ad peim hluta
175

rekstrar sveitarfélaga er annast 16gbundin verkefni yrdi tryggt fjarhagslegt sjalfstaedi.
10.4 Eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga

Ny sveitarstjornarlog nr. 138/2011 toku gildi pann 1. jandar 2012 en pau voru sampykkt &
Alpingi i septembermanudi 2011. | pessum nyju sveitarstjornarlégum voru fjarmalareglur fyrir
sveitarfélogin i landinu logfestar. 1 kjolfar lagasetningarinnar skipadi innanrikisradherra
starfshop er meta skyldi gildi fjarmalareglna fyrir sveitarfélogin eins og peaer hofou verid
akvednar i nyju logunum. Starfshopnum var einnig &tlad ad fjalla um hvernig fjarméalareglum
sveitarfélaga veeri beitt i nagrannaldndunum og gera grein fyrir ahrifum peirra & rekstur og

176

fjarmal sveitarfélaga.”"> Megin nidurstddur starfshopsins voru eftirfarandi:

,, Fjarmalareglur fyrir sveitarfélogin voru logfest med sveitarstjornarlogum nr. 138/2011.
Tilgangur pess var fyrst og fremst ad setja sveitarfélogunum reglur sem auka almennt
adhald ad rekstri og setja mdguleikum peirra til skuldsetningar nokkur takmérk.
Fjarmalareglur sveitarfélaga samanstanda af jafnvaegisreglu, sem gerir kréfu um jafnveegi
i rekstri samsteedu sveitarfélaganna yfir hver prju ar, og skuldareglu, sem gerir rad fyrir
aod heildarskuldir og skuldbindingar samstaedu skuli ekki vera herri en sem nemur 150%
af heildartekjum samstaedunnar.

e Markmid Alpingis med logfestingu fjarmalareglna fyrir sveitarfélog er ad auka likur & ad
rekstur sveitarfélaga verdi sjalfber og skuldsetning peirra hofstillt til lengri tima litio.

e Vid Utfeerslu fjarmalareglna er tekid mid af alpjodlega vidurkenndum reglum sem fela pad
i sér ad einstok sveitarfélog skuli ekki veita ibdunum pjonustu sem verdur ad fjarmagna
med lansfé né taka a sig skuldbindingar sem séu pad miklar ad paer komi til med ad skerda
mdguleika sveitarfélagsins til ad veita ibGunum légbundna og hefdbundna pjénustu til
nokkurrar framtidar.

e Fjarmalareglur paer sem logfestar hafa verid hérlendis eru a margan hatt apekkar peim
reglum sem unnid er eftir i peim nagrannaléndum sem vid tokum gjarna mid af. Markmid
beirra er yfirleitt ad setja skordur vid hallarekstri sveitarfélaga og 6héflegri skuldsetningu
peirra.

e Fjarmalareglur geta takmarkad timabundid fjarméalalegt sjalfsforradi peirra sveitarfélaga
sem fjarmalareglur hafa ahrif a hverju sinni.

e Fjarhagsstada margra islenskra sveitarfélaga er mjog misjofn og vida erfid. par kemur
baedi til erfidur rekstur og/eda mikil skuldsetning. Pvi eru moguleikar einstakra
sveitarfélaga til ad na markmidum fjarmalareglna innan tilskilins tima mjég mismunandi.

7> Fjarmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og

sveitarfélaga um efnahagsmal. Uttekt og tillégur. Bls. 22-23. Innanrikisraduneytid, heimasida.
Gildi fjarmalareglna fyrir sveitarfélog. Skyrsla starfshdps. Bls.2. Innanrikisraduneytid,
heimasida.
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Veroi sveitarfélag fyrir efnahagslegum aféllum sem pad fer engu radid um parf ad taka
tillit til pess vio Gtfeerslu jafnveegisreglu. Slika varudarreglu er t.d. ad finna i Gtfeerslu a
fjarméalareglum sveitarfélaga i Svipjod. Skilgreina parf hvad telst vera efnahagslegt afall
hjé islenskum sveitarfélégum.

Sveitarfélogin hafa allt ad tiu ar til ad na viomidum fjarméalareglu vegna skuldsetningar.
par sem fer saman erfidur rekstur og mikil skuldsetning verdur erfitt fyrir sveitarstjornir
viokomandi sveitarfélaga ad uppfylla lagaleg éakveedi pess efnis innan tilskilinna
timamarka.

Islenskur pjodarbuskapur hefur gegnum aratugina einkennst af sveiflum sem eiga sér
mismunandi orsakir. Fjarmalareglur sveitarfélaga gera nyjar og akvednar kréfur til
sveitarstjérna um fjarmalastjorn. Svigram sveitarstjérna er pannig takmarkadra en adur
til ad bregdast vid utanadkomandi sveiflum i rekstrarumhverfi sveitarfélaganna. pvi er
mikilveegt ad i fjarhagslegum samskiptum rikis og sveitarfélaga verdi tryggd sveiflujofnun
4 pann hatt ad heegt verdi ad bregdast vid utanadkomandi breytingum i rekstrarumhverfi
sveitarfélaganna svo ad pau geti stadid undir peim skyldum sem peim eru settar med
I6gum &n pess ad brjota nysettar fjarmalareglur.

Fyrrgreindar fjarmalareglur sveitarfélaga eru nylunda i islenskum sveitarstjornarrétti.
Markmid med logleidingu peirra er ad paer verdi islenskum sveitarféldgum fjarhagslega til
styrktar til lengri tima litid. Pvi vardar miklu ad innleiding peirra og Utfeersla sé hofstillt
pannig ad tekid sé mid af peim adstedum sem sveitarfélogin bua vid eftir mikil

efnahagsafoll undangenginna ara og erfidar adstedur ad morgu leyti i ytra
rekstrarumhverfi peirra. 1

Segja ma ad gildistaka nyrra sveitarstjornarlaga pann 1. jantuar 2012 hafi markad

timamot gagnvart auknu eftirliti med fjarmalastjorn sveitarfélaga a Islandi. Eins og fram

kemur i ofangreindum nidurstédum starfshopsins eru na i fyrsta sinn innleidd i islensk

sveitarstjornarlog akvaedi um skuldavidmid og jafnvaegi i rekstri sveitarfélaganna. | 64. gr.

laganna eru pessi viomid sett fram og um pau segir m.a. eftirfarandi:

., Sveitarstjorn ber ad sja til pess ad rekstri, fjdarfestingum og rdadstofun eigna
0g sjoda sé pannig hagad & hverjum tima ad sveitarfélagid muni til framtioar

geta sinnt skyldubundnum verkefnum sinum.
Skyldu skv. 1. mgr. skal sveitarstjorn fullnzegja m.a. med pvi ad:

¢l. samanlogd heildaratgjéld til rekstrar vegna A- og B-hluta i
reikningsskilum skv. 60. gr. séu & hverju priggja ara timabili ekki herri en

nemur samanlégdum reglulegum tekjum, og
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Gildi fjarmalareglna fyrir sveitarfélog. Skyrsla starfshdps. Bls.3. Innanrikisraduneytid,
heimasida.
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¢2. heildarskuldir og skuldbindingar A- og B-hluta i reikningsskilum skv. 60.

gr. séu ekki heerri en nemur 150% af reglulegum tekjum. * 178

Jafnveegisreglan p.e. ad samanlogd utgjold séu & hverju priggja ara timabili ekki heerri
en samanlagdar reglulegar tekjur sveitarfélagann, tekur m.a. mid af sveiflum sem einkennt
hafa islenskan pjodarbliskap og pvi ad tekjur sveitarfélaga & Islandi eru ad likindum
sveiflukenndari en sveitarfélaga i ndleegum londum. Ad pessu leyti veitir jafnveegisreglan
ekki jafn strangt adhald og tidkast vida um sveitarfélog i Evropu par sem skilyrdislaus

krafa er gerd um arlegan hallalausan rekstur.'”

Skuldavidmidid sem er 150% af tekjum sveitarfélaga er nokkud hatt samanborid vid
pad sem algengt er i 6drum vestreenum rikjum og 6vida eru skuldir sveitarfélaganna
skilgreindar jafn itarlega og gert er i umraeddum sveitarstjornarlégum par sem segir ad i
reikningsskilum peirra skuli badi mida vid skuldir og skuldbindingar sveitarfélaganna.'*°

[ &durgildandi sveitarstjornarlogum fra arinu 1998 var ekki gert rad fyrir
samberilegum vidmidum og pess vegna voru logfestar krofur um fjarmalastjorn
sveitarfélaganna mun veikari en nu er og pau veiku viomid veittu sveitarfélogunum pess
vegna mun minna adhald. NG ma hins vegar halda pvi fram ad Island skipi sér i hop peirra
rikja i Vestur-Evropu par sem abyrg fjarmalastefna hefur verid innleidd gagnvart

sveitarfélogunum. 8

Fulltrdar Sambands islenskra sveitarfélaga hafa haldid pvi fram ad setning
fjarmalareglna hafi verid jakveett og parft skref og ad vidmid um sjalfbaerni i rekstri og
hoflega skuldastoou sbr. akvaedi fjarmalareglnanna séu forsenda sjalfsforreedis
sveitarfélaganna. ba er talid ad fjarmalareglur fyrir sveitarfélogin feli i sér margvislegan

avinning m.a aod;

e Fjarmalareglur studli ad sjalfbaerni starfseminnar og sameiginlegri hagstjérnarabyrgo.
e Fjarmalareglur fyrir sveitarfélog leggja skyldur badi & riki og sveitarféldg.

e Fjarmalareglur eru vorn innbyrdis milli sveitarfélaga.
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Sveitarstjérnarldg nr. 138/2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.

Fjdrmalareglur fyrir sveitarfélog og samrad um efnahagsmal. Samradsnefnd rikis og
sveitarfélaga um efnahagsmal. Uttekt og tillégur bls. 10. Innanrikisraduneytid, heimasida.
%% Sama heimild bls. 10-11.

'8! Sama heimild bls. 10.
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o Fjarmalareglur skapa s6knarferi gagnvart rikinu.

e Fjarmalareglur styrka varnarstodu gagnvart rikinu.e Fjarmalareglur geta vidhaldid
sjalfstedi sveitarfélaga og aukid pad.'®

10.5 Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga og drog ad reglugerd um
fjarhagsleg viomio og eftirlit meo fjarmalum sveitarfélaga

Med umreaeddri lagasetningu og fjarmalareglum verdur allt eftirlit med fjarmalastjorn

sveitarfélaga & islandi auki® ad mun og par mun Eftirlitsnefnd med fjarmalum

sveitarfélaga gegna storu hlutverki. Engu ad sidur bera sveitarstjornirnar pé hver um sig

alla abyrgd a fjarhagsstoéou sins sveitarfélags og ber skylda til ad tryggja ad akvaedum

sveitarstjornarlaga um fjarmal sveitarfélaga sé fylgt. Um petta er fjallad i 77. gr. laganna

og par kemur m.a. fram ad;

,, Komist sveitarfélag i fjarprong pannig ad sveitarstjorn telur sér ekki unnt ad
standa i skilum skal han tilkynna pad til eftirlitsnefndar med fjarmalum
sveitarfélaga. A sama hatt skal sveitarstjorn gera eftirlitsnefnd med fjarmalum
sveitarfélaga vidvart telji huan ad fjarmal sveitarfélags eda einstakar

s

fijarhagslegar rédstafanir séu ekki i samremi vid 16g pessi eda fjarmal

sveitarfélags stefni ad 6dru leyti { 6efni. « 83

Samkvaemt akvedum 78. gr. sveitarstjornarlaga nr. 138/2011 skal innanrikisradherra
skipa prja fulltrda, til fimm &ra i senn, til setu i eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga.
Skulu nefndarmenn hafa sérstaka pekkingu & fjarhagsmalum sveitarfélaga. Einn
nefndarmanna er skipadur eftir tilnefningu Sambands islenskra sveitarfélaga en hinir tveir
eru skipadir an tilnefningar og skal annar peirra vera l6ggiltur endurskodandi. Prir
varamenn eru skipadir med sama heatti og hér er tilgreint. Radherra skipar formann

nefndarinnar.®*

Hlutverk eftirlitsnefndar med fjarmalum sveitarfélaga er skv. 79. gr. laganna ad
fylgjast med fjarmalum sveitarfélaga og bera pau saman vid vidmidanir sem fjallad var um

hér ad framan. Pa skal nefndin hafa almennt eftirlit med pvi ad fjarmalastjorn

182 Gudjon Bragason.: , Ahrif fiarmalaregina fyrir sveitarfélogin.” Samband islenskra sveitarfélaga,

heimasida.
Sveitarstjérnarlég nr. 138/2011. Alpingi [slendinga, heimasida. Lagasafn.
Sama heimild.
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sveitarfélaganna sé i samremi vid akveedi laga og reglna. Eftirlit og akvardanir
nefndarinnar skulu byggjast & heildarmati hennar a fjarhagslegri stodu vidkomandi
sveitarfélaga. Nefndinni ber ad velja Grraedi sem liklegast er til ad na peim arangri sem ad
er stefnt ad teknu tilliti til sjalfstjornar sveitarfélaganna.*®

Eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga skal skv. 80. gr. laganna hafa adgang ad
Ollum upplysingum um fjarhagsleg malefni sveitarfélaga i landinu sem berast til
Innanrikisrdduneytisins. Einnig ber sveitarstjornum ad veita nefndinni og starfsfolki
hennar adgang ad starfsstodvum sveitarfélagsins, bokum, fylgiskjolum og 6drum gégnum
sem henni eru naudsynleg vegna starfa hennar svo og skyringar um fjarmalaleg atridi sem

nefndin kallar eftir. %

Til ad fullnaegja hlutverki sinu getur eftirlitsnefnd med fjarmalum sveitarfélaga gripid
til eftirfarandi Urraeda sbr. &kvaedi 82. gr. sveitarstjornarlaga;

1. Birt med reglubundnum heetti almennar grunnupplysingar um fjarhag sveitarfélaga.
2. Sent fyrirspurnir og kallad eftir gognum eda skyringum innan tiltekins frests.

3. Sent skriflegar abendingar eda tilmeli til sveitarstjornar vegna fjarhagsstodu sveitarfélags
eda einstakra dkvardana er varda fjarmal pess.

4. Létio framkvaema rannsokn & fjarreidum og rekstri sveitarfélaga og lagt fyrir viokomandi
sveitarstjorn ad beeta Ur pvi sem afatt kann ad reynast innan hefilegs frests.

5. Birt opinberlega tilkynningu eda alyktun sina um st6du eda tilteknar akvardanir um
fjarmal sveitarfélags.

6. Visad mali einstakra sveitarfélaga til rddherra sbr. é&kveedi 83.-85. gr.
s.veitarstjérnarlaga.187

Innanrikisraduneytid hefur nu sent sveitarfélogum i landinu og Sambandi islenskra
sveitarfélaga drog ad reglugerd um fjarhagsleg vidmid og eftirlit med fjarmalum
sveitarfélaga en han hefur enn ekki verid gefin Ut af radherra. | reglugerdardrégunum er
gerd nanari grein fyrir abyrgd sveitarstjorna og stjornsyslu peirra, abyrgo eftirlitsnefndar

med fjarmalum sveitarfélaga og abyrgd innanrikisradherra vegna akveda um fjarmal

185 Sveitarstjornarlog nr. 138/2011. Alpingi islendinga, heimasida. Lagasafn.

Sama heimild.
Sama heimild.
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sveitarfélaga i sveitarstjornarlogunum og fjarmalareglur fyrir sveitarfélogin sem fjallad
hefur verid um hér ad framan.*®®

Pess ma veenta ad mikil umraeda fari n0 fram medal sveitarstjorna i landinu um
fjarméalareglurnar, eftirlitsnefndina og reglugerdardrdgin. Einstakar sveitarstjornir hafa
pegar veitt umsagnir um drdgin og par kemur m.a. fram ad gerdar eru athugasemdir vid
akveedi 12. gr. sem kvedur a um ad fari heildaratgjold veitu- eda orkufyrirteekis umfram
15% af heildaratgjoldum A- og B-hluta eda ef heildarskuldir og skuldbindingar eru
umfram 30% af heildarskuldum og skuldbindingum pa skuli undandkilja reikningsskil
vidkomandi veitu- eda orkufyrirtekis fra Gtreikningi viomids um jafnveegi i rekstri og
vidmids um skuldahlutfall og skuldaviomids. Sem fyrr segir hafa einstakar sveitarstjornir
gert athugasemdir vid petta dkveaedi og hafa pau bent & ad edlilegt sé ad akveedid verdi fellt
Gt ar reglugerdinni.*®

An pess ad pad komi fram er liklegt ad asteeda slikra umsagna byggi & pvi ad verdi
akveedio stadfest med ofangreindum heetti er sveitarfélogum mismunad hvad pad vardar ad
skuldir og skuldbindingar orku- eda veitufyrirtekja i eigu sveitarfélags verda ekki lagdar
til grundvallar i Utreikningi & vidmidum fjarméalareglna. Pannig mé& halda pvi fram ad
sveitarfélog sem eigi skuldug orku- eda veitufyrirteeki purfi ekki ad undirgangast peer
reglur sem settar hafa verid um fjarmal sveitarfélaga og pad mismuni sveitarfélégum og
skekki samanburd milli einstakra sveitarfélaga. ba vekur athygli ad i drogum ad
reglugerdinni kemur ekki nagilega skyrt fram hvernig eigi ad medhondla pau sveitarféldg
sem falla undir umraedda 12. grein.

Segja méa ad innanrikisradherra sé nokkur vandi a hdndum vid atgafu reglugerdarinnar
bvi kunnugt er ad veitu- og orkufyrirteeki einstakra sveitarfélaga eru gridarlega skuldsett
og i raun eru skuldir pessara B-hluta fyrirteekja svo miklar ad peer na langt yfir 61l viomid
sem gilda eiga um sjalfbeeran jafnveegisrekstur og skuldaviomid po rekstur peirra sé i
ageetu horfi ad 6oru leyti. Ef tekid veeri tillit til skulda og skuldbindinga einstakra veitu- og
orkufyrirteekja veeri ljost ad tiltekin sveitarfelog myndu falla undir viomid um mjég
skuldsett sveitarfélog sem &ttu ad vera til skodunar hja Eftirlitsnefnd med fjarmalum
sveitarfélaga eda ad fjarmal peirra veeru til frekari skodunar & bordi innanrikisradherra. |

pvi mali sem hér um readir er brynt ad full satt riki um innihald reglugerdarinnar og nyjar

88 Drog ad reglugerd um fjarhagsleg vidmid og eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga.
Innanrikisrdduneytid, heimasida.

Fljétsdalshérad, heimasida. Seydisfjar6arkaupstadur, heimasida. Sja fundargerdir vickomandi
sveitarstjorna.
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fjarmalareglur. bess vegna ber ad fordast ad sveitarstjornarmenn eda iblar sveitarfélaga
hafi pa upplifun ad einstok sveitarfelog séu medhondlud a sérteekan hatt medan 6nnur
pburfi i hvivetna ad hlita &kvaeedum reglugerdarinnar og fjarméalareglnanna.

Athygli vekur ad hvorki i fjarmalareglunum né i umraeddri reglugerd er ad finna
akveedi sem takmarka heimildir sveitarfélaga til ad taka upp eda annast 6l6gbundin
verkefni af ymsu tagi. | rannsokn pessari hefur komid fram ad slik verkefni hafa 6dru
fremur valdid pvi ad fjarhagsstada sveitarfélaga hefur verid og er enn jafn sleem og raun
ber vitni. Einhver takmorkun peirra heimilda hefdi verid skynsamleg og etla mé ad slik
radstofun hefdi flytt fyrir bata i rekstrarumhverfi sveitarfélaganna og pau hefdu fyrr en ella
nad viomidum um sjalfberan jafnveegisrekstur og skuldaviomid sem nysettar
fjarmalareglur kveda a um.

Pa& vekur furdu ad stada Eftirlitsnefndar med fjarmalum sveitarfélaga, vald- og rann-
soknarheimildir hennar hafi ekki verid styrktar frekar en raun ber vitni i drogum ad reglu-
gerdinni. Af gefnu tilefni, sbr. umfjéllun rannsdknar pessarar, hefdi matt stla ad nefndinni
veeri fengid aukid hlutverk og sterkari stada til ad takast & vid aukin verkefni i nyju um-
hverfi og 4 jafn viskvaemum timum og ni um raedir i fjarmalastjorn sveitarfélaga a islandi.

Efni og innihald reglugerdardraganna verdur ekki rakid hér frekar en segja ma ad
gildistaka nyrra sveitarstjornarlaga, fjarmalareglna og vaentanlegrar reglugerdar muni
marka timamat vardandi stjornun og eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga. Setning slikra
reglna var 16ngu timabeer og verdur frodlegt ad fylgjast med pvi hvada ahrif reglusetningin

i heild sinni muni hafa & fjarmal sveitarfélaga & naestu arum.

10.6 Niourstoour

Fra efnahagshruninu haustid 2008 hefur mikid verid reett um naudsyn pess ad reglur verdi
settar um fjarmal sveitarfélaga. Fram ad peim tima var hins vegar afar litil umraeda um
petta efni og var han helst bundin vid skodanir Sedlabanka Islands og hagsmunasamtaka
atvinnulifsins & fjarmalum hins opinbera. Svo virdist sem fulltrdar rikisvalds og
sveitarstjorna hafi litio kynnt sér innihald fjarmalareglna fyrir sveitarfélog né &4 hvada
grundvelli slik reglusetning byggadi. pvi til stadfestingar kom su hugmynd fram & arunum
2006-2007 ad paverandi rikisstjorn veeri hugsanlega reidubuin ad koma & adgerdum til

leekkunar skulda sveitarfélaganna gegn pvi ad pau sjalf settu sér fjarmalareglur.

Mikilveegt er ad hafa i huga ad almennt er fjarmalareglum &tlad ad skuldbinda stjorn-

vold til ad styra opinberum fjarmalum sinum & abyrgan og agadan hatt og sja til pess ad
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stjornvold, beedi riki og sveitarfélog, standi vid aeetlanir um opinbera fjarmalastjorn.
pannig motudu regluverki er &tlad ad koma i veg fyrir skammsyna akvardanatoku t.d.
vegna krafna sérhagsmunahoOpa eda veentanlegra kosninga. Almennt er fjarmalareglum
&tlad ad setja fjarmalum hins opinbera markmid t.d. um hallalausan rekstur, skattlagningu,

vOxt utgjalda eda skuldavidomid.

Fjarmalahrunid 2008 og su efnahagslegd sem flest vestraen riki hafa sidan glimt vid
hefur haft vidteek ahrif 4 fjarmal sveitarfélaga 4 Islandi m.a. umtalverdan tekjusamdratt og
skuldaaukningu. Fra &rinu 2008 hefur préunin verid su ad pad eru fremur hin sterri og
fjolmennari sveitarfélog sem glima vid mikinn fjarhagsvanda en & arunum fyrir hrunid
voru pad fremur hin smerri og famennari sveitarfélog sem attu i fjarhagsordugleikum. A
arinu 2010 var svo komid ad 9 af 10 fjolmennustu sveitarfélégunum voru medal 25 skuld-
settustu sveitarfélaga landsins par sem skuldir eru umfram 100% af arstekjum viokomandi
sveitarfélaga. A sama tima var hallarekstur einnig fremur regla en undantekning. Jafnframt
eru demi um fjélmenn sveitarfelog par sem tekjur stodu ekki undir daglegum atgjéldum

b.e. ad veltufé fra rekstri peirra var neikveett arum saman.

Med adkomu Alpjodagjaldeyrissjodsins ad opinberri fjarmalastjorn & Islandi
skopudust fyrst adstedur fyrir faglegri og vandadri umraedu um setningu fjarmalareglna
fyrir sveitarfélogin en adur hafdi fario fram. FulltrGum rikis og sveitafélaga var 1jos
naudsyn slikrar reglusetningar m.a. vegna hinnar opinberu fjarmalastjornar og pvi ad

sjalfsforreedi margra sveitarstjérna kynni ella ad vera i heettu.

pann 1. desember 2012 toku gildi ny sveitarstjornarlog par sem m.a. voru sett akvadi
um fjarmalareglur fyrir sveitarfélogin og viomid par ad latandi dsamt akveedum um
adkomu eftirlitsnefndar med fjarmalum sveitarfélaga og innanrikisradherra ad fjarmala-
stjorn sveitarfélaga ef sveitarfélogin uppfylltu ekki viomid umraeddra fjarmalaregina.

A grundvelli nyrra sveitarstjornarlaga hefur radherra na lagt fram drég ad reglugerd
um fjarhagsleg viomid og eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga. Reglugerdardrogin hafa
verid send til umsagnar sveitarstjorna, Sambands islenskra sveitarfélaga og fleiri og hafa
pau pegar vakid vidbrégd medal einstakra sveitarstjorna og sveitarstjornarmanna. bad sem
m.a. hefur verid gagnrynt er ad sveitarfélogum sé mismunad hvad pad vardar ad fari
skuldir og skuldbindingar veitu- og orkufyrirteekja umfram tiltekin viomid skuli ekki taka

tillit til peirra vid mat & reikningsskilum vidkomandi sveitarfélaga.
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Athygli vekur ad i drogum ad reglugerdinni er ekki ad finna akveedi sem takmarkar
heimildir sveitarstjorna til ad taka upp 6légbundin verkefni en slik verkefni hafa 6dru
fremur haft neikvaed ahrif & stodu og fjarmal sveitarfélaga & sl. arum og aratugum. P&
vekur furdu ad stada og hlutverk Eftirlitsnefndar med fjarmalum sveitarfélaga sé ekki
styrkt enn frekar i umraeddum reglugerdardrogum pvi ljost er ad umsvif hennar og
verkefni munu aukast umtalsvert med strangari 16ggjof um fjarmalastjorn sveitarfélaga og

upptoku & fjarméalareglum.

Megin nidurstada pessa pessa kafla er si ad slema fjarhagsstéou sveitarfélaga &
Islandi megi skyra med skorti og aga og eftirliti med fjarmalastjorn sveitarfélaga og par
med er rannsoknarspurningu pess efnis svarad a jakvaedan hatt. (sja rannsdknarspurningu
2.3). Umfjollun pessa kafla gefur visbendingar um ad & sl. arum hafi fjarmalastjorn
sveitarfélaganna almennt verid &fatt i mérgum veigamiklum atridum. Fyrir pvi eru margar
og Olikar astedur sem einnig hefur verid fjallad um i 6drum kéflum rannsoknarinnar. Hins
vegar er ljost ad bryn porf var fyrir setningu fjarmalareglna og aukid eftirlit med
fjarmalum sveitarfélaga og markar ny lagasetning par ad latandi skyr timamot i
samskiptum rikis og sveitarfdlaga og fjarmalastjorn sveitarfélaganna. Frodlegt verdur ad
fylgjast med ahrifum pessa a fjarmal sveitarfélaga & naestu arum og sannarlega er par um

ad reeda ahugavert rannsoknarefni.
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11 Nidurstoour

Megin vidfangsefni pessarar rannsoknar hefur verid ad fjalla um sjalfstedi sveitarfélaga
og abyrga fjarmalastjorn peirra. 1 pvi samhengi hefur stada islenskra sveitarfélaga verid
greind i 6llum veigamestu atridum allt fr& hinum fornu hreppum til st6du sveitarfélaganna
a &rinu 2012.

Islensk sveitarfélog hafa um arabil glimt vid veika fjarhagsstodu og i nokkrum
tilvikum hefur stada einstakra sveitarfélaga verid svo sleem ad pad hefur 6gnad sjalfsstedi
pbeirra og stodu. Til eru deemi um sveitarfélog sem vegna veikrar fjarhagsstoou hafa glatad
fjarhagslegu sjélfstedi sinu, peim hefur verid skipud fjarhaldsstjorn og um maélefni peirra
er fjallad & grundvelli samkomulags vidokomandi sveitarstjornar vid Eftirlitsnefnd med
fjarmalum sveitarfélaga og radherra sveitarstjornarméla. Slik stada er i 6llum tilvikum
Oasettanleg, baedi gagnvart hagsmunum vidkomandi samfélags, sveitarstjornarmanna og
ibla svo og rikisvalds og hinna pjodhagslegu hagsmuna sem i hufi eru. Sjalfstaedi
sveitarfélaga og abyrg fjarmalastjérn fara pannig saman og tengjast 6rjafanlega og pvi var
pad heiti fyrir valinu a rannsékn pessa.

Til ad varpa frekara ljosi & vidfangsefnid voru settar fram fjorar rannsoknarspurningar
sem @&tlad var ad leida i 1jos orsakir veikrar fjarhagsstoou islenskra sveitarfélaga og hvada
leida hefur verid gripid til og hvada leida unnt er ad gripa til svo baeta megi fjarhag peirra.
Fyrsta rannsdknarspurningin sneri ad pvi hvort likur séu & pvi ad slema fjarhagsstoou
islenskra sveitarfélaga megi skyra med veikri stddu peirra gagnvart rikisvaldinu? |
rannsokninni kemur m.a. fram ad samkvamt stjornarskra og ndgildandi sveitarstjornar-
Iogum er stada islenskra sveitarfélaga gagnvart rikisvaldinu sterk. Stada sveitarfélaga i
stjornskipaninni hefur proast med peim hetti a sidustu aratugum ad sveitarfélogin hafa
Odlast meira sjalfstaedi og sterkari stodu gagnvart rikisvaldinu en adur var. pess er po getid
ad hinir fornu hreppar pjodveldisaldar hofdu sterka stodu og umtalsvert sjalfsteedi par sem
préad rikisvald var teplega fyrir hendi. Afskipti og eftirlit med starfsemi sveitarfélaga
eykst svo med eflingu konungsveldis og sterkari rikisheild og fra upphafi 19. aldar er stada
sveitarstjornarstigsins & Islandi afar veik. Eiginleg sveitarstjornarloggjof tekur gildi 1872
og fra peim tima og allt til arsins 2012 hefur sjalfstaedi og sjalfreedi sveitarstjorna um eigin

malefni aukist umtalsvert. A sl. aratugum var, ad pvi er virdist, medvitad dregid ur
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afskiptum og eftirliti rikisvalds af malefnum sveitarfélaga og segja ma ad sveitarfélogin
hafi pess vegna verid mjog sjalfrad um pau mal sem undir pau heyrdu eda pau kusu ad
taka patt i. Megin nidurstada rannsoknarinnar gagnvart pessari rannsdknarspurningu er pvi
su ad ekki sé unnt ad halda fram ad sleema fjarhagsstdou islenskra sveitarfélaga megi rekja
til veikrar st6du peirra gagnvart rikisvaldinu. Hins vegar hefur smad og fjoldi
sveitarfélaga & Islandi veikt stodu sveitarstjornarstigsins pannig ad erfitt hefur reynst ad
fela sveitarfélogum aukin verkefni til urlausnar. Vegna pessa hefur rikisvaldid annast
rekstur fjolmargra samfélagsverkefna sem edlilegt veeri ad sveitarfélégin 6nnudust ef pau
hefdu stédu og burai til.

Onnur rannséknarspurningin laut ad pvi hvort skyra megi slema fjarhagsstodu
islenskra sveitarfélaga med veikleikum i innra stjornkerfi peirra, skorti & sérpekkingu
sveitarstjérnarmanna, veiku embettismannakerfi, fyrirkomulagi kosninga, eda auknum

kréfum ibla og hagsmunahopa?

Pvi ma halda fram ad stjérnsysla islenskra sveitarfélaga sé vanmattug og 6formleg
m.a. vegna pess hve sveitarfélogin eru morg og famenn. Ekki hefur tekist ad byggja upp
stjornsyslu byggda & skrifreedi eda faglega stjornsyslu par sem sveitarfélogin hafa feaest
fjarhagslega burdi til ad byggja upp og proa slika stjornsyslu né rada til starfa fagmenntad
starfsfolk til drlausnar & fjolbreyttum vidfangsefnum peirra. Stjornsysla sveitarfélaganna
einkennist fremur af einféldu skipulagi par sem einn eda fair starfsmenn koma ad urlausn
mala. Pvi skortir & kerfisbundin og skipulégd vinnubrogd sem grundvallast & langtima
stefnumo6tun og markmidssetningu en pess i stad byggist stjornsyslan fremur &
skyndidkvorounum vidbragdsstjornmala p.e. mal eru greind, unnin og afgreidd eftir pvi

sem pau koma upp.

Kosid er til sveitarstjorna med reglubundnum hetti a fjogurra ara fresti og patttaka
ibda i stjornmalum & sveitarstjornarstiginu og kjorsokn er mikil, 6had steerd sveitarfélaga.
Eftir pvi sem valkostirnir eru skyrari ma gera rad fyrir meiri kosningapatttoku og pannig
ma halda fram ad audvelt sé fyrir framagjarna sveitarstjornarmenn i addraganda kosninga
ad tefla fram nogu djoérfum hugmyndum um verkefni sem sveitarfélagio etti ad radast i og
gleda pannig ahuga kjosenda og auka kjorsokn. Erlendar rannséknir hafa synt fram a ad
hinn venjulegi kjésandi vill sja aukin opinber Gtgjéld og laegri skatta og pvi er liklegt ad sé

sliku einnig haldid & lofti eda gefin fyrirheit um sé unnt ad glaeda kjérsokn enn frekar.
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Sveitarstjornir hafa moérg sl. ar og aratugi purft ad meaeta vaxandi kréfugerd ibta og
6likra hagsmunahopa um aukin Gtgjold og fjarfestingu vegna verkefna af ymsu tagi. |
samreemi vid adurnefndar rannséknir um vantingar hins almenna kjosanda til aukinna
opinberra uUtgjalda og legri skatta getur pad reynst mérgum stjornmalamanninum erfid
glima ad samraema petta svo traverdugt sé, pvi ekki er pad beinlinis til vinselda fallid ad
boda sparnad, haekkun opinberra gjalda eda nidurskurd en venta pess jafnframt ad na kjori
i kosningum. Sem fyrr segir veeri &rangursrikara fyrir stjgrnmalamanninn ad gefa fyrirheit

um aukin opinber utgjold og leegri skatta.

Akvedinna einkenna umbodsvanda verdur vart & sveitarstjornarstiginu, freistnivandi
og/eda hrakval og umbodskostnadurinn birtist m.a. i vidvarandi hallarekstri og
skuldas6fnun sveitarfélaganna. [ wverstu tilfellunum er umbodskostnadurinn sa ad
sveitarfélag tapar fjarhagslegu sjélfstedi sinu, rikisvaldid parf ad leggja pvi til fjarmuni
med beinum heetti, lanadrottnar purfa ad afskrifa skuldir og ibdarnir bera auk pess hluta

fornarkostnadarins med herri skéttum og gjoldum a naestu arum.

Hvad pessa rannsdknarspurningu vardar ma segja ad umfjollun rannsoknarinnar leidi
likur ad pvi ad sleema fjarhagsstodu sveitarfélaga megi m.a. rekja til aukinna krafna ibda
og hagsmunahdpa a sl. &rum t.d. vegna uppbyggingar ipréttamannvirkja af ymsu tagi sbr.
Alftanes. P4 ma halda pvi fram ad énnur atridi sem hér hefur verid fjallad um eins og
veikleikar i innra stjornkerfi sveitarfélaga, skortur & sérpekkingu sveitarstjornarmanna,
veikt embeattismannakerfi og fyrirkomulag kosninga til sveitarstjorna geti i dkvednum

tilvikum leitt til sleemrar fjarhagsstoou sveitarfélaga.

Pridja rannsdknarspurningin var su hvort likur séu & pvi ad slema fjarhagsstodu
islenskra sveitarfélaga megi skyra med skorti & aga og takmorkudu eftirliti rikisvaldsins

med fjarmalastjorn sveitarfélaga?

I rannsokninni eru leiddar likur ad pvi ad pessi atridi geti skyrt slema fjarhagsstédu
sveitarfélaga & Islandi. P& eru einnig leiddar likur ad pvi ad verkaskipting rikis og
sveitarfélaga sé um margt 0ljos og sveitarféldgin hafa haft vidteekar heimildir til taka upp
ymiss 6ldgbundin verkefni sem haft hafa neikvaed ahrif & fjarhagsstddu peirra. Einnig geta
vidteekar heimildir sveitarstjérna til ad taka upp Ologbundin verkefni skyrt sleema
fjarhagsstoou sveitarfélaga og verulega hefur skort & aga & sveitarstjérnarstiginu og eftirlit
rikisvaldsins med fjarmalastjorn sveitarfélaga gagnvart slikum &kvoérdunum einstakra

sveitarstjorna. Vegna pessara er rik asteda til ad takmarka heimildir sveitarfélaga til ad
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taka upp oOlogbundin verkefni med skyrari lagasetningu og um leid parf ad auka
eftirlitsheimildir stjérnvalda gagnvart fjarmalastjorn sveitarfélaga. Slikar takmarkanir ma
t.d. setja med pvi ad skyra og afmarka betur heimildir sveitarstjorna til ad taka upp
0légbundin verkefni p.e. ad sveitarfélogin verdi ad uppfylla tiltekin skilyrdi t.d. um
skuldaviomid sbr. akvaedi fjarmalareglna og/eda ad fenginni sérstakri uttekt 6hadra adila
eda Eftirlitsnefndar med fjarmalum sveitarfélaga. ba stadfestir rannsoknin ad bryn porf var
4 ad efla allt eftirlit med fjarmalum sveitarfélaga. I nyjum sveitarstjornarlégum er ni ad
finna strangari akvaedi en &dur um eftirlit med fjirmalum sveitarfélaga og par eru teknar
upp sérstakar fjarmalareglur fyrir sveitarfélégin. Skortur a sliku eftirliti, aga og
fjarmalareglum hafa um arabil haft neikveed ahrif & fjarhagsstodu islenskra sveitarfélaga

og liklegt er ad efla purfi pad eftirlit enn frekar.

Fjorda og sidasta rannsoknarspurningin var hvort skortur & samradi rikis og

sveitarfélaga um adgerdir i efnahagsmalum hafi haft ahrif a fjarhagsstoou sveitarfélaga?

Rannsoknin stadfestir ad & sl. arum og aratugum hefur verulega skort & samrad rikis
og sveitarfélaga um adgerdir i efnahagsmalum og pvi ma halda fram ad pad hafi haft
neikvad ahrif & fjarhagsstodu sveitarfélaganna. I kjélfar efnahagshrunsins 2008 hefur hins
vegar verid gripid til ymissa adgerda til ad efla og treysta slikt samrad. En pratt fyrir
sampykktir og adgerdir par ad lutandi hefur enn ekki tekist nagilega vel ad skapa
naudsynlega festu i samskiptunum né gagnkveemt traust sem pé verdur ad teljast forsenda
bess ad sameiginleg markmid og arangur naist. Ekki er ljost hvort akvedin einkenni
umbodsvanda eins og hrakval eda freistnivandi séu orsakir pessa en engu ad sidur er
ahugavert varpa fram peim spurningum. Fremur ma @tla ad takmarkadan arangur af
samradi rikis og sveitarfélaga vardandi hagstjorn hins opinbera megi rekja til hefda og
stofnanamenningar sem proast hefur i samskiptum rikis og sveitarfélaga a sl. aratugum og
m.a. hefur leitt til &kvedins vantrausts peirra i milli. Pess ma veenta ad pad taki nokkur ar
ad festa i sessi og prdéa peer adgerdir sem gripid hefur verid til & allra sidustu arum og
&tlad er ad treysta samskipti og samrad rikis og sveitarfélaga. Mikilvaegt er ad samrad og
samsKipti rikis og sveitarfélaga verdi treyst enn betur en pegar hefur verid gert m.a. med
bvi ad formgera pau enn frekar t.d. med laga og reglusetningu og ad gerdir verdi
samningar um hlutverk og skyldur hvors fyrir sig og ad fjolga og koma a reglulegri og

formfastari fundum rikis og sveitarfélaga
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AJ sidustu skal nefnt ad i rannsokninni er préun & fjarhagsstodu sveitarfélaga & Islandi

fra 1985 til 2012 greind sérstaklega, en eftirfarandi atridi einkenna umreett timabil:

Vidvarandi hallarekstur sveitarfélaganna.

Neer 6takmarkad sjalfraedi sveitarfélaga um radstéfun fjarmuna og verkefni.

Mikil skuldsetning vegna fjarfestingar og framkveemda oft v/ 6l6gbundinna verkefna.
péatttaka i atvinnurekstri og adstod vid atvinnulifid.

Samkeppni um ibta og uppbyggingu.

Eftirlit med fjarmalastjorn peirra er nanast ekkert og eftirlitsheimildir skortir.

Skortur & samrédi vid rikisvaldid um hlutverk sveitarfélaganna i hagstjorninni.

Fjallad er um oIl pessi atridi i einstokum koflum rannséknarinnar og varpar su

umfjollun ljosi & ad pad er fremur pessi atridi sem skyrt geta sleema fjarhagsstodu sveitar-

félaganna fremur en veik stada sveitarfélaga gangvart rikisvaldinu eda ad sveitarfélogin

hafi farid halloka i samskiptum sinum vid rikisvaldid & sl. arum og aratugum.
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