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Útdráttur 

Viðfangsefni rannsóknarinnar er þróun lýðræðisákvæða í lögum um sveitarstjórn á Íslandi á 

tímabilinu 1872 til 2011 með tilliti til samskipta stjórnvalda og borgara. Dregnir eru fram helstu 

áhrifaþættir á þróun löggjafarinnar, aðdragandi að endurskoðun laga og hvernig staðið hefur verið 

að heildarendurskoðun þeirra þegar ákvæði lýðræðis hafa verið tekin til sérstakrar skoðunar. 

Reynt er að leggja mat á þróun kosningaréttar og kjörgengis, þróun beinnar þátttöku, hlut 

tjáningar- og upplýsingafrelsis, þróun í fjölda kjörinna fulltrúa og einnig lagaákvæða um sam-

einingu og samvinnu sveitarfélaga. Sömuleiðis er litið til aðdraganda að ákvörðun um endur-

skoðun og hvernig staðið hefur verið að slíkri endurskoðun með stuðningi greiningarmódela. 

Rannsóknin er að mestu byggð á frumheimildum út frá sögulegu sjónarhorni, tölfræði-

legum upplýsingum og viðtölum við þátttakendur í heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga á 

árunum 1981–1985 og 2010–2011. 

Helstu niðurstöður eru þær, að þó margt hafi áunnist við að treysta lýðræðislegan 

grundvöll sveitarstjórnarlaga, hafa ákveðnir þættir þróast til verri vegar fyrir lýðræðið. 

Endurskoðun laga um sveitarstjórn hefur mótast af málamiðlun ólíkra pólitískra sjónarmiða 

og hagsmuna, frekar en hugmyndafræði eða heildstæðum hugmyndum. Áhugi, þekking og trú 

kjörinna fulltrúa á lýðræði, jafnt á Alþingi sem og í sveitarstjórnum, virðist almennt ekki 

mikil og ferli heildarendurskoðunar laga um sveitarstjórn hefur verið ferð án fyrirheita og til 

þess fallin að kalla fram tilviljanakennda frekar en markvissa niðurstöðu. 
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Abstract 

The subject of this research is the development of democracy provisions on Icelandic 

municipals during the period from 1872 to 2011. The main factors of the development of 

statues are exposed and the history of why the statues and how provisions that refer to 

democracy have been reviewed especially.  

An attempt will be made to evaluate the development on the right to vote and eligibility, 

the development of direct participation, the role of the freedom of expression and the freedom 

of information. Also the developments in the number of elected representatives and the law on 

unification and the cooperation between municipal councils will be examined. Likewise the 

prelude to a revision of the law will be looked at and how the revision has been implemented 

with the support of analytical models. 

The research is mostly based on primary sources from a historical point of view, statistical 

information and interviews with the participants in a comprehensive review of the statute on 

municipal councils from 1981–1985 and 2010–2011.  

The main results are that even though a lot has been accomplished towards the direction of 

supporting the democratic base of the statute, there are some aspects that have developed to a 

poorer direction for democracy. The review of statutes on local governments have been 

shaped of compromised different political views and interests, rather than ideology or holistic 

ideas. Interest, knowledge and trust of the elected partners in democracy, in the Icelandic 

Parliament and in local governments does in general not seem a lot and the process of holistic 

review of the statute on local governments have been unpredictable and only to trigger 

random results.  

 

 

 



  

5 

Formáli 

Rannsókn þessi er 30 ECTS eininga lokaverkefni til meistaraprófs í opinberri stjórnsýslu 

(MPA) í stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Viðfangsefni rannsóknarinnar snýr að þróun 

nýmæla og breytinga á lýðræðisákvæðum sveitarstjórnarlaga á Íslandi, frá því að lög voru 

fyrst sett um sveitarstjórn í landinu árið 1872 og til ársins 2011, þegar þeim lögum var síðast 

breytt. Með tilviksrannsókn er aðdragandi ákvörðunar og sjálf endurskoðun sveitarstjórnar-

laga athuguð, sérstaklega þeirra laga, sem gildi tóku á árunum 1986 og 2011. Stefnt er að 

heildstæðu sögulegu yfirliti lýðræðisákvæða sveitarstjórnarlöggjafar á Íslandi. Rannsókninni 

er ætlað að greina ástæður ákvarðana um endurskoðun sveitarstjórnarlaga og skýra endur-

skoðunarferli þeirra með tilliti til lýðræðisákvæða. Þess er vænst, að niðurstöður auki skilning 

á lýðræðisþróun á sveitarstjórnarstigi, lýðræðisvilja stjórnmálamanna og á því, hvað olli 

ákvörðunum ráðherra að hefja endurskoðun, hvernig henni var háttað og hvað réði mestu um 

niðurstöður endurskoðunar í heild með tilliti til lýðræðis.  

Drög að rannsóknaráætlun voru unnin með leiðbeinanda námskeiðsins Rannsóknir í opin-

berri stjórnsýslu og alþjóðasamskiptum. Var það gert haustið og fyrri hluta vetrar 2012. Sjálf 

rannsóknin, gagnaúrvinnsla og skrif voru unnin á tímabilinu janúar til júní 2013. Lengd 

ritgerðar fékkst með samþykki leiðbeinanda að ráðast af efnistökum, sem byggja verulega á 

sögulegri nálgun. 

Leiðbeinandi við rannsóknina var Dr. Gunnar Helgi Kristinsson, prófessor við Stjórnmála-

fræðideild Háskóla Íslands. Þakka ég honum gott samstarf, umræður, góða leiðsögn og mikil-

vægar ábendingar. Þá er framlag viðmælenda til rannsóknarinnar þakkað, áhugi þeirra og 

jákvæð viðkynni. Sömuleiðis er þeim, sem lögðu til hugmyndir að heimildum og gáfu góð ráð 

um málfar og stafsetningu þökkuð hjálpin, sem og mínu fólki fyrir umburðarlyndið, meðan á 

rannsóknarvinnu og skrifum stóð.  
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1 Inngangur 

Það, hve hugtakið lýðræði á sér margar birtingarmyndir, var fyrsta kveikja hugmyndar að 

rannsókn þessari. Lífið hafði einnig kennt, að hástemmd lýðræðisorðræða stjórnmálanna er eitt, 

athafnir stjórnmálamanna og annarra, sem við stjórnsýslu fást, er oft annað. Þess vegna urðu 

spurningar eins og hvar lýðræði byrji, hvenær það sé til staðar og hver endimörk þess séu 

áleitnar. Frekari afmörkun viðfangsefnis var þó forsenda vitrænnar niðurstöðu. Undirbúningur 

leiddi í ljós, að um lýðræði yrði ekki fjallað öðruvísi en að grundvallarþættir þess yrðu teknir til 

skoðunar og hvert þeir sæktu lögmæti sitt. Í því ljósi þótti íslenska sveitarstjórnarstigið 

heppilegt til að skoða undirstöðuþætti lýðræðis út frá löggjöf um sveitarstjórn með stuðningi 

sögunnar. Fleyg orð Otto von Bismarcks, að sama ætti við um pylsugerð og lagagerð; að best 

væri að vita ekki, hvernig að gerð þeirra væri staðið, varð kveikja þess að athuga ákvarðanir um 

endurskoðun sveitarstjórnarlaganna, endurskoðunarferlið sjálft og niðurstöður. 

Samspil kjósenda, stjórnvalda, lýðræðis og laga á sveitarstjórnarstigi er megin-viðfangs-

efnið hér. Lög byggja á fræðilegum grunni, tæknilegri útfærslu og siðferðilegum sjónar-

miðum. Lýðræði sækir lögmæti sitt og styrk til laga og siðferðilegra hátta þeirra, sem eftir 

þeim eiga að fara. Það er lýðræðislega kjörinna fulltrúa – Alþingis, að setja stjórnlög um 

starfsemi ríkisins. Þar er að finna stoðir mannréttinda og lýðræðis. Stjórnlög ríkisins gera 

einnig ráð fyrir sveitarstjórn, sem um gilda sveitarstjórnarlög. Alþingi ákvarðar hlut og fyrir-

komulag lýðræðis í sveitarstjórnarlögum og að hvaða marki sveitarstjórnum er falið 

ákvörðunarvald í þeim efnum.
1
  

Tilvist sveitarstjórnarstigisins er almennt talin byggja á rökum, hagkvæmni, valddreifingu, 

frelsi og þátttöku, allt þættir, sem tengjast lýðræði og virkni þess. Straumur þátttöku hefur 

mikil tengsl við lýðræði. Á nítjándu öld leit John Stuart Mill á sveitarfélögin – staðbundna 

stjórnsýslu –, sem menntastofnun borgaranna í opinberum málum.
2
 Lögskipað hlutverk 

sveitarfélaga í uppeldis- og menntamálum, tækifærin þar, svo og nálægð við íbúa til lýðræðis-

legs uppeldis í stofnunum og starfshættir, gerir sveitarstjórnarstigið sjálfkrafa að vöggu- og 

uppeldisstofu lýðræðis innan stjórnkerfisins. Lýðræðislegt uppeldi almennings er ekki síður 

mikilvægt en uppeldi stjórnmálamannanna. 

                                                 
1 Vef. Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944. 
2 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál, bls. 9–20. 
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Þegar horft er til grundvallarhlutverks sveitarstjórnarstigsins í málefnum lýðræðis og til 

siðferðilegra og lagalegra skyldna sveitarfélaga í þeim efnum, er sérlega áhugavert að skoða, 

hvers konar umhverfi löggjafinn hefur búið lýðræðinu innan sveitarfélaga, þá vegna 

samskipta sveitarstjórna og almennings. Einnig er áhugavert að kanna, að hvaða marki lög-

gjafinn hefur falið sveitarstjórnunum sjálfum eða íbúum að hlutast til um lýðræði og virkni 

þess. Með því að greina lýðræðisákvæði laga um sveitarstjórn og hvernig þeim hefur verið 

framfylgt til samanburðar við skipan sveitarstjórnarmála á öðrum Norðurlöndum og víðar, 

verður leitast við að greina lýðræðisvilja Alþingis og sveitarstjórna og hvaða þættir hafa helst 

haft áhrif á þróun mála. 

Skoðun á þróun kosningaréttar og kjörgengis, réttur kjósenda til þátttöku og beinna 

ákvarðana, hlutverk stjórnvalda að upplýsa um sín málefni í þágu lýðræðis og áhrif samein-

inga og samvinnu sveitarfélaga á lýðræði og hlutverk þess, eru þeir fjórir meginþættir, sem 

verða teknir sagnfræðilega til skoðunar  

Þá verður athugað, hvað hefur ráðið ákvörðun stjórnvalda um að setja og taka til endur-

skoðunar lög um sveitarstjórn og tengda þætti, sem áhrif hafa haft á lýðræðisákvæði og virkni 

þess. Einnig er skoðað ferli ákvörðunar um endurskoðun laga, frá því ákvörðun er tekin og þar 

til breytingar verða að lögum. 

Ætlunin er að skoða efnivið rannsóknarinnar sagnfræðilega og með fræðilegri tilviks-

rannsókn. Þar er stuðst við líkan kenninga. Aðferðunum er ætlað að styrkja hvora aðra, og 

einnig er þeim ætlað að njóta kosta sinna sér, þegar við á, þannig að til verði heildstæð og 

trúverðug niðurstaða. Markmiðið er, að til verði marktækar og hagnýtar niðurstöður, kveikja 

frekari rannsókna, sem verði starfsmönnum stjórnsýslu, stjórnmála- og sveitarstjórnar-

mönnum gagnleg samantekt og heildaryfirlit um þróun og stöðu grundvallarþátta lýðræðis í 

lögum um sveitarstjórn, hvar helstu veikleika sé að finna í lögum og hvernig staðið var að 

ákvörðunum og endurskoðun laga.  

Rannsóknin mun byggja á heildstæðu sögulegu yfirliti, sem um leið verður greiningar-

rammi tiltekinna þátta rannsóknarinnar, ásamt því að aðrir þættir verða vegnir og metnir út frá 

kenningum. Með því að nýta framangreindar aðferðir er vænst, að svör fáist við rannsóknar-

spurningum verkefnisins. Rannsóknarferlið mun byggja á eigindlegri aðferðafræði að mestu, 

rýni heimilda og viðtölum, en einnig megindlegri nálgun. Eigindlegum viðtölum er aðeins 

ætlað að fylla í eyður annarra heimilda og varpa ljósi á efnisatriði, sem ekki er hægt að nálgast 

með öðrum hætti.  

Margþætt rök eru fyrir vali rannsóknarviðfangsefnisins. Mikil umræða varð um lýðræðið á 

Íslandi eftir hrunið haustið 2008. Veikleiki lýðræðisskipulags íslenska stjórnkerfisins og 
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stjórnmála var samkvæmt niðurstöðu Rannsóknarnefndar Alþingis einn orsakavaldur 

hrunsins. Frá árinu 1987 hefur Alþingi Íslendinga þrisvar samþykkt ályktanir þess efnis, að 

fram fari úttekt á stöðu lýðræðis á Íslandi, án þess að af því hafi orðið.
3
 Áhugavert er að skoða 

lagalega umgjörð sveitarstjórnarstigsins með tilliti til lýðræðisákvæða, heildstæða þróun 

hennar í sagnfræðilegu tilliti, og gera tilraun til að leggja mat á lýðræðisþroska íslenskra 

stjórnmála og íslensks almennings. Ekki hefur, svo vitað sé, farið fram áður heildstæð 

rannsókn á því viðfangsefni, sem hér er tekið fyrir, ekki frá þessu tiltekna sjónarhorni. Því er 

sérstaklega áhugavert að leita svara við spurningum rannsóknarinnar. Þá áttu áhugi og 

þekking á málefnum sveitarstjórnarstigsins, reynsla og störf í sveitarstjórn og nefndum 

sveitarfélaga, og sömuleiðis annars staðar innan stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga, sinn 

ákvörðunarþátt í vali viðfangsefnisins, ásamt áhuga á virku lýðræði, grundvallarstoðum þess 

og framtíðarþróun.  

1.1 Uppbygging rannsóknar 

Fyrsti hluti verkefnisins er yfirferð á því, hver viðfangsefni og markmið rannsóknarinnar eru, 

svörum við hvaða spurningum rannsókninni er ætlað að skila. Í öðrum hluta er umfjöllun um 

kenningar, hugtök og greiningarlíkön á fræðasviði rannsóknarinnar. Rætt er um grundvöll 

kenninga, aðferða, gagnasöfn, réttmæti, áhættuþætti og hæfi. Í þriðja til sjöunda hluta er efnisleg 

umfjöllun niðurstaðna rannsóknarinnar um lýðræðisákvæði íslenskra sveitarstjórnarlaga frá 

sjónarhorni sögu og kenninga. Þar er í þriðja kafla fjallað um þróun kosningaréttar og kjörgengi 

við skipulag fulltrúalýðræðis, og gerð tilraun til að varpa ljósi á lýðræðisþróun og lýðræðisvilja 

stjórnmálamanna og almennings. Fjórði kafli er um ákvæði, sem tryggt hafa kjósendum beina 

aðkomu að ákvörðunum og þátttöku. Mat er lagt á þróun þeirra þátta og vilja stjórnvalda til að 

deila valdi með kjósendum. Til skoðunar í kafla fjögur verða einnig teknir tveir grundvallarþættir 

lýðræðis: tjáningarfrelsi og réttur almennings til upplýsinga og skyldur stjórnvalda á þeim sviðum 

með tilliti til þróunar. Vilji löggjafans og stjórnvalda til að tryggja almenningi slík 

grundvallarréttindi út frá greiningarlíkani Arnsteins er skoðaður. Í fimmta kafla er lagt mat á sýn 

og lýðræðisvilja Alþingis- og sveitarstjórnarmanna viðvíkjandi fjölda kjörinna fulltrúa í 

sveitarstjórnum. Þar er byggt á tölfræðigreiningu en einnig á orðræðu og skyldum heimildum. Í 

sjötta kafla eru tekin til skoðunar ákvæði laga um sameiningu og samvinnu sveitarfélaga og 

afleiðingar þess fyrir lýðræðið. Þá verður horft til þess, hvaða þættir ráða ákvörðunum stjórnvalda 

og á hvaða forsendum slíkar ákvarðanir hafa verið teknar. Í sjöunda kafla er með skoðun tilvika 

                                                 
3 Vilhjálmur Árnason, Salvör Nordal og Kristín Ástgeirsdóttir. „Siðferði og starfshættir í tengslum við fall 

íslensku bankanna”, bls. 181–184. 
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greindur aðdragandi um ákvörðun að heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga með tilliti til 

lýðræðis og tengdra þátta, og hvernig endurskoðun laganna hefur gengið fyrir sig í þeim tilvikum, 

þegar ákvæði um lýðræði hafa verið tekin þar sérstaklega til skoðunar. Áttundi kafli er 

heildarsamantekt á niðurstöðum og umræða.  

1.2 Tilgangur rannsóknar 

Tilgangur rannsóknarinnar er tvíþættur. Annars vegar er sögulegt yfirlit um lýðræðisákvæði í 

lögum um sveitarstjórnir á Íslandi, hvenær sú þróun í átt til lýðræðis hófst, hver framvindan 

var, hvernig lög tryggðu lýðræðistengsl sveitarstjórna og þess almennings, sem kaus þær til 

stjórnar, og hver aðdragandinn var að setningu og endurskoðun laga um sveitarstjórn á 

Íslandi.  

Hins vegar er rannsókninni ætlað að sýna á breiðari þjóðfélagsgrundvelli, hvað stýrði 

breytingu sveitarstjórnarlaga í lýðræðisátt, frá því lög voru fyrst sett um þessi mál á Íslandi og 

þar til sveitarstjórnarlögum var síðast breytt, miðað við ritunartíma þessarar rannsóknar. 

Athuguð verða félagsleg öfl, sem stýrðu aðdraganda að endurskoðun sveitarstjórnarlaga og 

endurskoðuninni sjálfri, á meðan á henni stóð í hvert eitt skipti, sem heildarendurskoðun 

sveitarstjórnarlaga hefur verið gerð hér á landi. 

Með því að skoða lýðræðisákvæði sveitarstjórnarlaga í sögulegu ljósi og félagsleg öfl, sem 

þar réðu, má greina, hvenær og í hvaða áföngum grundvallarþættir lýðræðis voru leiddir í lög 

og hvað örvaði eða stóð í vegi fyrir slíkri þróun. Með sögulegu yfirliti verða til hagnýtar 

upplýsingar, sem lærdómur verður dreginn af til frekari rannsókna á lýðræðisumhverfi 

sveitarstjórna. Þá er þess vænst, að sagnfræðileg athugun sýni lýðræðisvilja Alþingis- og 

sveitarstjórnarmanna og ákvarðanir þeirra og breytingu hérlendrar löggjafar um sveitarstjórn 

með hliðsjón af lýðræðisþróun í nágrannaríkjum. Hér kemur fram, hversu oft sveitarstjórnar-

lög hafa verið endurskoðuð og jafnframt, að jafnan er það gert undir merki lýðræðis og 

hugmynda um aukinn veg þess stjórnarforms. 

Tilgangurinn með að athuga, hvaða áhrif voru ráðandi í aðdraganda að og við heildar-

endurskoðun sveitarstjórnarlaga á Íslandi, og þegar ákvæði um lýðræði hafa sérstaklega verið 

til umfjöllunar, er að varpa ljósi á, hvaða þættir hafi sett endurskoðunina af stað, hvað hafi 

ráðið ákvörðun um endurskoðun og hvernig slík endurskoðun fór fram. Hagnýtt gildi rann-

sóknarinnar fellst í gæðamati ákvörðunar þess, að endurskoðun laga skuli gerð og hvernig 

undirbúningi að endurskoðun löggjafar var háttað. Svo og hvort og hvaða veikleika megi 

greina í ákvörðun og undirbúningi, og hvað var til úrbóta. 
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Skoðað verður, hvort ákvarðanir um endurskoðun sveitarstjórnarlaga sé viðbragð við 

tilfallandi vandamálum hvers tíma í sumpart þröngu starfsumhverfi sveitarstjórna fremur en 

að hvatinn og frumkvæðið sé langtíma stefnumörkun með þjóðarheildina í huga, þar sem 

sjónarmið hagkvæmni, skilvirkni og lýðræðis hennar í heild eru jafnsettir þættir í stefnu-

markandi löggjöf. 
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2 Aðferðir 

2.1 Aðferðafræði 

Rannsókninni má að ákveðnu marki skipta eftir tveimur meginaðferðum, sem beitt var. 

Sögulegri nálgun og tilviksrannsókn undir lok rannsóknarinnar. Til viðbótar aðferðum sögu-

legrar nálgunar byggðum á heimildum, er við tilviksrannsóknir beitt þátttökuathugunum og 

viðtölum. Viðfangsefnið er skoðað í smáatriðum og tilraun gerð til að greina, hvers vegna 

ákvörðun er tekin um framkvæmd, hér endurskoðun laganna, hvernig framkvæmdin gekk 

fyrir sig og hver niðurstaðan varð.
4
  

Við rannsóknina er farin leið blandaðra rannsóknaraðferða (mixed methods), eigindlegra 

(qualitative) og megindlegra (quantitative) rannsóknaraðferða, þar sem kostir beggja aðferða 

eru nýttir frekar, en blandaðri leið er ætlað að koma í stað eigindlegra- og megindlegra 

aðferða eingöngu við rannsóknir. Saman eru aðferðirnar virkjaðar til að styðja hvor aðra svo 

hægt sé að skoða viðfangsefnið frá fleiri sjónarhornum, og þannig styrkja trúverðugleika svara 

við rannsóknarspurningum, umfram það sem vænta mætti, ef aðeins væri stuðst við aðra 

hvora rannsóknaraðferðina fyrir sig.
5
 

Eigindlegar rannsóknir byggja á fyrirbærafræði. Þar er reynt að leggja mat á aðstæður út 

frá því, hvernig fólk upplifir sinn raunveruleika. Þegar eigindlegri aðferðafræði er beitt við 

rannsókn, er kenningin, sem unnið er með, mótuð og þróuð í höndum rannsakandans, eftir því 

sem rannsókninni vindur fram. Við upphaf rannsóknar er sjónarhorn rannsakandans vítt, til 

dæmis þegar heimilda er leitað og viðtöl eru tekin. Rannsakandinn fylgir síðan þeim 

vísbendingum, sem sækja má með greiningu gagna, til að vinna sig í átt að endanlegri 

niðurstöðu. Með eigindlegri aðferð er gagna ekki leitað í þeim tilgangi að afsanna eða sanna 

tiltekna kenningu, heldur er greinandi aðleiðslu (analytic induction) beitt. Við upphaf 

rannsóknarferlis er rannsóknarefnið skilgreint og síðan er það borið saman við rannsóknar-

efnið samhliða því að gögnum er safnað. Tilgáta rannsóknarinnar er því næst endurmetin með 

tilliti til þeirra gagna, sem aflað er í rannsókninni og þá er þeirra tilvika leitað, sem ekki passa 

við skilgreiningu. Með því móti er leitast við að vinna rannsóknina í gegnum allt ferlið til 

endanlegrar niðurstöðu. Nákvæm athugun er gerð á tilteknu viðfangsefni við ákveðnar 

aðstæður. Ferli rannsóknar hefst með því, að rannsakandinn leitar efnis og viðar að sér 

                                                 
4 Robert K. Yin. Case Study Research. Design and methods, bls. 3–5, 9 og 17. 
5 Vef. R. Burke Johanson og Anthony J. Onwuegbuzie. „Mixed Methods Research: A Research Paradigm Whose 

Time Has Come“, bls. 17. 
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hverskonar gögnum og upplýsingum í gagnabönkum og hjá einstaklingum. Sú vinna leiðir að 

þeim meginkjarna, sem ákveðið er að beina rannsókninni að.
6
 Rannsakandinn beitir huglægu 

mati á viðtöl og skriflegar heimildir. Þær „litast“ af reynslu hans og viðhorfum,
7
 en með 

megindlegri nálgun er stöðluðum aðferðum beitt til að komast að prófanlegri niðurstöðu, sem 

nýtist til að styðja eða hafna tilgátu rannsóknarinnar. Byggt er á tölfræðilegum samanburði, 

sem gerður er á stöðluðum mælingum rannsakanda án beinna tengsla við rannsóknar-

viðfangsefnið.
8
 Eigindlegar aðferðir leitast við að tryggja réttmæti rannsóknar frekar en 

áreiðanleika, sem gagnrýni segir að skortur sé á. Til þess að vinna gegn veikleikum eigind-

legrar aðferðafræði hefur ólíkum aðferðum verið beint að sama viðfangsefni til þess að draga 

fram réttmæti. Þrígreining (triangulation), þar sem þrjár leiðir eru farnar við könnun sama 

viðfangsefnis, er ein þeirra.
9
 

2.2 Aðferðir og gagnasöfn 

Eigindleg nálgun er meginaðferð rannsóknarinnar. Megindleg aðferð er notuð, þar sem henni 

verður við komið í því skyni að prófa, skýra og styrkja niðurstöður eigindlega hlutans. Eigindlegi 

hlutinn grundvallast á heimildarýni, greiningu orðræðu, þar með talið viðtölum. Ýmist er unnið 

með hvora aðferð fyrir sig eða þeim beitt saman til að sannreyna og auka gæði niðurstaðna.  

Eitt af markmiðum rannsóknarinnar var að leita heimilda, sem líklegar væru til að tryggja 

sem best réttmæti og marktækni niðurstaðna. Gagnaöflun hefur beinst að efni, sem líklegt 

væri til að varpa ljósi á sögulega þætti og til þess fallið að tryggja réttmæti svara við 

rannsóknarspurningum. Sögulegi hluti rannsóknarinnar byggir að mestu á heimildum úr 

Alþingistíðindum, Stjórnartíðindum, lögum í Lagasafni, skýrslum Hagstofu Íslands, sögu 

nítjándu og tuttugustu aldar, æviminningum stjórnmálamanna, ritum um málefni sveitar-

stjórna, dagblöðum, tímaritum og gagnaveitu Alþingis og fleiri stofnanna. Tölfræðihluti 

rannsóknarinnar byggir á gagnabrunni Hagstofu Íslands um mannfjölda og kosningar. 

Heimildir að baki fræðilegum hluta ritgerðarinnar og þeim hluta, sem snýr að greiningu og 

rannsóknarþáttum, eru auk heimilda söguhlutans fræðibækur, fræðigreinar, rannsóknir, 

skýrslur, greinargerðir og efni rannsókna opinberra aðila. 

Vegna afmarkaðra þátta rannsóknarinnar voru tekin viðtöl við sérfróða einstaklinga, og 

urðu þeir alls fjórir, sem rætt var við. Með viðtölunum var leitast við að dýpka greiningu, 

                                                 
6 Rober Bogdan og Steven J.Taylor. Introduction to Qualitative Research Method, bls. 7–10. 
7 Vef. R. Burke Johanson og Anthony J. Onwuegbuzie. „Mixed Methods Research: A Research Paradigm Whose 

Time Has Come“, bls. 17–20. 
8 Robert K. Yin. Case Study Research. Design and methods, bls. 132. 
9 Chris Hart. Doing your Master Dissertation. Realizing your potential as a social scientist, bls. 349. 
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sannprófa ákveðna þætti og afla heimilda, sem ekki var hægt með öðrum hætti. Viðtölin 

beindust að ákvörðun ráðherra að hefja undirbúning endurskoðunar sveitarstjórnarlaga árin 

1981 og 2010 og hvernig að endurskoðun laganna var staðið í þau skipti. Viðtalsspurningar 

voru valdar út frá rannsóknarspurningum og frekari spurningum, sem vöknuðu meðan á 

ritgerðarskrifum stóð, en tengdust þó allar upprunalegum rannsóknarspurningum. Tilgangur 

viðtalanna var að fá svör við því, hvaða þættir væru líklegir til að hafa áhrif á ákvörðun 

ráðherra um að ráðast í endurskoðun laga og hvaða þættir séu líklegastir til að stýra ferli 

endurskoðunar. Efni, sem kom til viðbótar úr viðtölunum, var nýtt í aðra kafla ritgerðarinnar 

til rökræðu og stuðnings öðru heimildaefni. 

Vegna ákvörðunar um endurskoðun sveitarstjórnarlaga og endurskoðunarferlisins, sem 

hafið var árið 1981, var rætt við þáverandi ráðherra sveitarstjórnarmála, Svavar Gestsson, og 

Steingrím Gaut Kristjánsson, lögmann og formann nefndar, sem hafði endurskoðun laganna 

með höndum. Vegna endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 2010 var rætt við þáverandi ráðherra 

sveitarstjórnarmála, Kristján Möller, og verkefnisstjóra starfshóps, sem vann að endurskoðun-

inni, Trausta Fannar Valsson. Sömu grunnspurningum, er lutu að ákvörðunarferli endur-

skoðunar laga og lýðræði, var beint til fyrrverandi ráðherra, en spurningum, er sneru að endur-

skoðuninni sjálfri og lýðræði, var beint til verkstjórnenda við lagaendurskoðunina.  

Í viðtölum var einnig spurt frekari spurninga, þegar tilefni þótti til rannsóknarinnar vegna. 

Viðtölin voru tekin upp á stafrænt upptökutæki og rituð upp til varðveislu og úrvinnslu. 

Viðmælendurnir lásu yfir og gerðu athugasemdir við og samþykktu það, sem eftir þeim var 

haft, áður en endanleg útgáfa ritgerðarinnar var unnin. 

2.3 Réttmæti og áhættumat 

Gæði og réttmæti niðurstaðna rannsókna ráðast af viðráðanlegum og óviðráðanlegum 

áhrifaþáttum, sem upp geta komið, meðan á rannsókn stendur. Starfsumhverfi rannsakanda, 

heiðarleiki, fræðileg þekking, fagleg geta, aðgangur að heimildum, hvernig heimilda er aflað 

og hvernig úr þeim er unnið eru allt áhrifaþættir.  

Heimildagrunnur rannsóknarinnar byggir verulega á frumheimildum, opinberum gögnum, 

óútgefnum eða útgefnum. Hlutur eftirheimilda, dagblaða, tímarita og ævisagna er léttvægur 

hluti heimilda og ætti að stuðla að réttmæti og gæðum rannsóknarinnar. 

Almennt verður að hafa í huga veikleika, sem fylgt geta viðtalsforminu við rannsóknir og 

áhrifa þeirra á réttmæti niðurstaðna. Fallvalt er að treysta minni manna án gagnrýninnar 

skoðunar. Viðmælandi gæti freistast til að koma ákveðnum skilaboðum á framfæri eða draga 

upp mynd af aðstæðum í sína eigin þágu og ákveðins málstaðar. Aðrir áhættuþættir, sem 
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dregið geta úr réttmæti viðtala, eru, hvernig til tekst við öflun æskilegra viðmælenda, gæði 

tækjabúnaðar og spurninga og hæfni og þekking spyrils á viðfangsefni. Mikilvægt er, að 

rannsakandinn sé meðvitaður um mikilvægi þess, að niðurstöður séu faglega unnar og 

trúverðugar eins og kostur er. Áreiðanleika viðtala og réttmæti niðurstaðna, sem af þeim eru 

dregnar, þarf ávallt að skoða með tilliti til framangreindra þátta. 

Viðtöl fengust við alla, sem óskað var eftir. Þau voru ýmist tekin á hlutlausu svæði, sem 

viðmælandi fúslega samþykkti eða á heimasvæði viðmælenda. Staðlaðar spurningar voru 

lagðar fyrir viðmælendur og þeim fylgt eftir með ítarspurningum, ef ástæða þótti til. Unnið 

var úr viðtölum með hliðsjón af takmörkunum aðferðarinnar, og í ákveðnum tilvikum voru 

niðurstöður viðtala bornar saman við skriflegar heimildir til að meta trúverðugleika. 

2.4 Kenningar og líkön  

Lýðræði 

Viðtekin skilgreining á hugtakinu lýðræði er sú, að valdið eigi sér upptök hjá fólkinu, sem rétt 

hafi til að beita því valdi sínu, kjósi það svo.
10

 Skýr lagarammi og siðferðilegar forsendur eru 

grunnur öflugs og heilbrigðs lýðræðis. Robert Dahl telur lýðræðislega stjórnskipun til þess 

fallna að tryggja pólitískan jöfnuð, sjálfsákvörðunarrétt borgaranna og rétt þeirra til að búa við 

þau lög, sem þeir sjálfir setja. Einnig, að mörg grundvallarréttindi borgaranna svo sem 

persónufrelsi, sæki forsendur sínar til lýðræðis. Þá er lýðræði talið vera það stjórn-

fyrirkomulag, sem best sé fallið til að auka ábyrgð og þroska manna, skapa frið og velmegun 

og til að standa í vegi gegn einræðisstjórn.
11

  

Algengar aðferðir við framkvæmd lýðræðis eru fulltrúalýðræði og þátttökulýðræði. 

Þátttökulýðræði getur falið í sér, að kjósendur taki milliliðalausar bindandi pólitískar 

ákvarðanir án aðkomu kjörinna fulltrúa. Málafjöldi, umfang, tegund mála, tæknilegir þættir 

og flókin viðfangsefni standa í vegi fyrir algildri þátttöku kjósenda í ákvarðanatöku. Í þeim 

ríkjum, þar sem mögulegt er að virkja beint ákvörðunarvald kjósenda með einföldum hætti, 

búa kjörnir fulltrúar við aðhald og hvata til að ná breiðri samstöðu um niðurstöðu mála, og er 

aðferðinni helst beitt í einföldum og afmörkuðum málum innan lítilla eininga.
12

 

Lýðræðislegt stjórnarfar í fulltrúalýðræði byggir á borgararéttindum, frjálskjörnum 

stjórnarfulltrúum, í heiðarlegum og hæfilega tíðum kosningum, frjálsum aðgangi almennings 

að upplýsingum, tjáningar- og félagafrelsi. Á tuttugustu öld tókust á þrjár kenningar um 

                                                 
10 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 33. 
11 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 28 og 34–36. 
12 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 29 og 32–33. 
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fulltrúalýðræði. Kenning Joseph Schumpeters var, að samkeppni í kosningum væri nauðsyn-

legt og fullnægjandi skilyrði fyrir lýðræði; margræðiskenning Robert Dahls sagði, að valdið 

dreifist á milli margra, en samkeppni, málamiðlanir og samningar ráði niðurstöðu mála, og að 

rétturinn til að kjósa fulltrúa tryggi, að hægt sé að skipta um leiðtoga. Þriðja flokk kenninga 

mætti kalla þátttökukenninguna, sem gerði ráð fyrir, að ýmsar aðstæður í samfélaginu eins og 

ójöfnuður dragi úr möguleikum fólks til þátttöku, en með lýðræðislegum stofnunum, virkri 

þátttöku og samvinnu stjórnvalda og borgara megi draga úr göllum lýðræðisins.
13

 

Greining lýðræðis 

Árið 1969 setti Sherry R. Arnstein fram líkan með þátttökustiga. Tilgangurinn var aðgreina 

þátttöku almennings innan lýðræðiskerfis í þrjá grunnflokka og átta þrep, sem skýra má með 

mynd: 2.1. 

Þátttökustigi Arnsteins  

 

8. Íbúavald 

Íbúalýðræði 7. Fulltrúavald 

6. Samstarf 

5. Friðun 

Táknrænar aðgerðir 4. Ráðgjöf 

3. Upplýsingar 

2. Meðferð 
Engin þátttaka 

1. Stjórnun 

Mynd 2-1.  Þátttökustigi Arnsteins 

Samkvæmt Arnstein má með þátttökustiganum skilgreina möguleika almennings til 

þátttöku í lýðræðislegu ákvarðanatökuferli innan hverrar lýðræðiseiningar með eftirfarandi 

hætti: Fyrstu tvö þrepin gera ekki ráð fyrir þátttöku íbúanna heldur alræði stjórnvalda og 

algerri stjórnun þeirra. Þar er íbúum sagt fyrir verkum, og ekki er tekið tillit til óska þeirra eða 

á þá hlustað. Þetta er grunnflokkurinn Engin þátttaka. Næstu þrjú þrep mynda grunnflokkinn, 

sem nefnist Táknrænar aðgerðir. Fyrsta þrepið þar er þrep upplýsinga. Íbúarnir fá þar tækifæri 

til að tjá sig og hlusta, en upplýsingar stjórnvalda eru einhliða og yfirborðskenndar með sama 

hætti og svör stjórnvalda. Í næsta þrepi þessa flokks kemur inn ráðgjöf. Þar leita stjórnvöld á 

eigin forsendum eftir samskiptum við íbúa, án þess að láta af hendi völd eða að þau tryggi, að 

raddir íbúa fái að heyrast. Síðasta þrepið í þessum grunnflokki byggir á tilhneigingu stjórn-

                                                 
13 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 34. 
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valda til að friða íbúa með því að efna til samtals, án þess að íbúar fái að kynna sér niðurstöðu 

funda eða kannanna, og það reynist erfiðleikum bundið að ná fram breytingum. Efstu þrjú 

þrepin mynda grunnflokkinn Íbúalýðræði. Fyrsta þrep þar er þrep samstarfs. Stjórnvöld og 

almenningur gera samning um samstarf sín á milli. Næsta þrep í þessum flokki byggir á 

fulltrúavaldi, þar sem fulltrúar ráða niðurstöðu samráðs og samvinnu, og síðasta þrepið, 

áttunda þrepið alls, er þrep íbúavalds. Þar er vald til ákvarðana komið í hendur íbúa í þeim 

málum sem sveitarstjórn og íbúar koma sér saman um.
14

 Þótt Arnstein skilgreini áttunda þrep 

sem efsta stig lýðræðissamskipta stjórnvalda og almennings, má horfa til þess að þar getur 

opnast möguleiki á að minnihluti kjósenda fái í hendur ákvörðunarvald, sem snert getur 

hagsmuni heildarinnar. 

Ruslatunnulíkanið 

Ruslatunnulíkanið flokkast til kenninga um skipulagt stjórnleysi (organized anarchy). Gert er 

ráð fyrir stjórnleysi frekar en skipulagi. Efast er um hæfileika skipulagsheildar til rökréttrar 

ákvarðanatöku í umhverfi, þar sem þátttakendur, verkefni, vandamál og mögulegar lausnir 

flæða stjórnlaust um. Straumarnir mætast, hrærast saman, tilviljun ræður, hvaða vandamál 

leysast, fyrir tilverknað hverra og hvernig. Gagnrýni hefur verið sett fram á kenninguna. Hún 

geri um of ráð fyrir tilviljunum, stjórn- og hugsunarleysi þeirra einstaklinga, sem í hlut eiga.
15

 

Þegar straumarnir mætast, tekur straumur valmöguleikanna á sig ruslatunnuform. Innan í 

tunnunni veltast þátttakendur, vandamál og lausnir. Ekki er unnið samkvæmt stefnu eða verk-

áætlun, og ræðst niðurstaðan því hvorki af rökrænum eða fyrirfram gefnum áformum. Við 

þær aðstæður fæst aldrei heildstæð mynd af því, hvað raunverulega fer fram. Þess vegna geta 

ákvarðanir verið teknar, áður en vandamálin hafa verið skilgreind. Sú útkoma leiðir til nýrra 

vandamála. Líkur eru á, að sú ákvörðun, sem tekin er, þjóni ekki áformum, sem lagt var af 

stað með í upphafi.
16

 

Stefnuglugginn 

John W. Kingdon byggir kenningu sína um stefnugluggann á ruslatunnulíkaninu, en 

meginmunurinn á kenningunum tveimur felst í því, að Kingdon gerir ekki ráð fyrir algeru 

stjórnleysi.
 17

 Kenning Kingdon um stefnugluggann gengur út frá því, að stefnumótunin sé 

pólitísk. Hver og einn reynir að ná sínum stefnumálum fram. Spurningin snúist um, hvað ráði, 

                                                 
14 Sherry S. Arnstein. „A ladder of citizen participation“, bls. 216–224. 
15 Søren Winter „Utviklingen beslutningsprocesteore: en introduktion“, bls. 366–367. 
16 David A Buchanan og Andrzej Huczynski. Organizational Behaviour: An Introductory Text, bls. 783. 
17 Vef. Mikael D. Cohen o.fl „A Garbage Can Model of Organizational Choice“, bls. 1–4. 
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hvaða mál nái fram.
18

 Kingdon ítrekar mikilvægi þátttakendanna í stefnuferlinu. Þá greinir 

hann í tvo hópa. Annars vegar eru þeir, sem ráða því, hvað fer á dagskrá stjórnmálanna. Hins 

vegar eru þeir, sem ráða, hverjar lausnirnar eru. Hvernig megi ná þeim fram. Kingdon telur 

mikilvægt að greina þarna á milli. Hóparnir séu ólíkir í eðli sínu með sama hætti og verk-

þættirnir, sem um ræðir. Stjórnmálamenn og í einhverjum tilfellum háttsettir embættismenn 

ráða, hvaða mál komast á dagskrá. Þeir eru sýnilegir opinberir málsvarar og hafa á hendi, 

hvaða mál rata á dagskrá stjórnmálanna. Embættismenn, stjórnendur stjórnsýslunnar, sér-

fræðingar og fræðimenn vinna að greiningu og lausnum og eru lítt sýnilegir. Hagsmunahópar 

eiga aðgang að báðum hópum.
19

 

Kenning Kingdons lýsir straumum, sem ferðast innan kerfisins og ganga fyrir eigin afli, lúta 

eigin lögmálum án tengsla hver við annan og eru forsendur meiriháttar breytinga. Straumarnir eru 

þrír: vandamálastraumur (e. the problem stream), stefnustraumur (e. the policy stream) og 

pólitískur straumur (e. the politicial stream).
20

 Innan vandmálastraumsins eru vandamálin og 

skilgreiningar á þeim, vandamál, sem hafa verið áberandi á stjórnmálavettvanginum. Umdeild 

persónuleg reynsla stjórnmálamanns, gagnrýnisverðar tölfræðiupplýsingar, hvers konar hamfarir 

getur allt orðið til þess, að mál rati í forgang stjórnmálanna svo dæmi séu tekin. Innan 

stefnustraumsins er að finna nýjungar, hugmyndir, rannsóknir og úrlausnir. Farvegur þekkingar-

innar, þróun hugmyndanna, nýsköpunin, tæknilegar framfarir, eru einnig áhrifavaldar innan 

straumsins. Í pólitíska straumnum eru stjórnmálamenn og hópar, sem hagsmuni sína eiga að verja. 

Helstu áhrifaþættir pólitíska straumsins eru kosningar, stjórnarskipti, brotthvarf áhrifamikilla 

stjórnmála- og embættismanna, skoðanakannanir og tíðarandinn í samfélaginu.
21

 

Við tilteknar aðstæður mætast stefnustraumarnir þrír, gluggi tækifæranna opnast (windows 

of opportunity) og tækifæri til breytinga skapast. Fyrst og fremst er það innan pólitíska 

straumsins. Þær hugmyndir, sem þá eru uppi á meðal sérfræðinga og fræðimanna, eru 

úrslitaþættir um það, hvort hugmynd fær hljómgrunn til lausnar á viðfangsefni. En skýringin á 

því, hvers vegna hugmynd fær hljómgrunn, skiptir hér meginmáli, ekki hver hugmyndin er 

eða hvaðan hún er komin. 

Í kenningu Kingdons gegna öflugir talsmenn hugmynda og tillagna lykilhlutverki. Þeir eru 

næmir á aðstæður og tækifæri til að tengja sína hugmynd úrlausn viðkomandi vandamáls. Þeir 

hafa hæfileikann til að selja valdhöfum hugmyndina. Kingdon telur, að í pólitík sé ekki 

                                                 
18 John W. Kingdon. Agendas, Alternatives and public policies, bls. 18–20. 
19 Vef. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir. „Straumar, stjórnleysi og stefnurek“, bls. 6–7. 
20 John W. Kingdon. Agendas, Alternatives and public policies, bls. 18–20. 
21 Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir. „Straumar, stjórnleysi og stefnurek“, bls. 7. 
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endilega verið að vinna að lausn vandamála. Allt eins sé verið að koma á framfæri hug-

myndum, sem líklegar eru til vinsælda. Því geti sú staða komið upp, að fundið sé vandamál, 

sem hentar viðkomandi lausn eða hugmynd, eða að vont mál sé gert verra og þannig sniðið að 

ákveðinni lausn eða hugmynd og þar með hagsmunum þess, er ræður för og mikilla hagsmuna 

hefur að gæta.
22

 

Þær takmarkanir eru á skýringarlíkani Kingdon, að ekki er gerður fullnægjandi greinar-

munur á stöðu hagsmunasamtaka og heimi almennra stjórnmála, stjórnmála þjóðar-

heildarinnar. Þeir eru saman innan pólitíska straumsins og geta haft ólíka hagsmuni og þar af 

leiðandi ólíka afstöðu til þess, hvort breyta skuli stefnu eða hvort hún skuli standa óbreytt, og 

í reynd geta skilin á milli hagsmuna og sérfræðiþekkingar einnig verið óljós.
23

 

Tilgáta og rannsóknarspuringar 

Niðurstaða rannsóknarinnar byggist á svörum við fjórum tengdum rannsóknarspurningum. 

Kenningar og greiningarlíkön, sem hér voru að framan rakin, verða nýtt til að svara tilgátu 

rannsóknarinnar. 

Margt bendir til að tildrög endurskoðunar sveitarstjórnarlaga á Íslandi megi rekja til 

pólitískra viðbragða við tilfallandi vandamálum líðandi stundar í umhverfi sveitarfélaga. 

Tilgáta rannsóknarinnar er, að undirbúningur ákvörðunar og ákvörðun um endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga árin 1981 og 2009 hafi í megin atriðum fallið að Stefnugluggalíkani 

Kingdons, og að undirbúningur frumvarpsgerðar og aðkoma Alþingis hafi einnig borið með 

sér einkenni Ruslatunnulíkansins, þangað sem líkan Stefnugluggans sækir að verulegu leiti 

lögmæti sitt. Skýra megi ósamstæða og tilviljanakennda þróun lýðræðisákvæða í lögum um 

sveitarstjórn á Íslandi út frá þeim líkönum sem vitnað er til hér að framan.  

Til þess að ná markmiðum rannsóknarinnar, verður saga sveitarstjórnarlaga á Íslandi 

könnuð, saga lýðræðis í þeim efnum, og svara leitað við tilgátu, sem hér var sett fram. Leitað 

er svara við fjórum spurningum:  

 Hver hefur þróun lýðræðisákvæða í lögum um sveitarstjórnir á Íslandi verið á 

tímabilinu 1872‒2011? 

 Hvaða þættir stýrðu breytingum lýðræðislegra ákvæða í sveitarstjórnarlögum á 

Íslandi 1872‒2011? 

                                                 
22 Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir. „Straumar, stjórnleysi og stefnurek“, bls. 7. 
23 Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir. „Straumar, stjórnleysi og stefnurek“, bls. 7. 
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 Hver var aðdragandinn að endurskoðun laga um sveitarstjórn á Íslandi frá 1901 til 

2011 með tilliti til lýðræðisumbóta? 

 Hvaða áhrif voru ráðandi í aðdraganda að og við heildarendurskoðun laga um 

sveitarstjórn á Íslandi á árunum 1901 til 2011, þegar ákvæði til aukins lýðræðis 

voru til athugunar hjá stjórnvöldum? 
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3 Lög um sveitarstjórnir – kosningarrétt og kjörgengi 

Aðdragandi að lagasetningu 

Hreppaskiptingu á Íslandi má rekja aftur til tíundu aldar. Mælt var svo fyrir í Grágás, að hver 

hreppur hefði að lágmarki tuttugu bændur, að ætla má, fjögur hundruð íbúa eða fleiri. 

Meginhlutverk hreppa frá upphafi voru framfærslumál og fjallskil.
24

 Árið 1872 staðfesti 

danskt konungsvald fyrst tilskipun að lögum um bæjarstjórn í Reykjavík og sveitarstjórn á 

Íslandi. Framfærslumál og fjallskil voru áfram meginverkefni sveitarstjórna. Aðdraganda að 

setningu tilskipunar um sveitarstjórn má rekja til fyrri hluta sjötta áratugar nítjándu aldar, en 

tilskipun um bæjarstjórn í Reykjavík byggði á reglugerð um stjórn bæjarins frá 1846. 

Hreppstjórar, valdir af embættismönnum konungs, höfðu til þess tíma haft með höndum 

umsýslu hreppsmálefna í umboði dönsku stjórnarinnar og sýslumenn í sýslum. 

Alþingi bárust bænaskrár úr tveimur sýslum árið 1847. Með bænaskránum var úrbóta 

krafist á stjórn sveitarmálefna á Íslandi. Bæta þyrfti starfskjör hreppstjóra, og skyldi kjósa þá 

beinni kosningu. Niðurstaða Alþingis á þeim tíma var sú, að alla sveitarstjórn í landinu þyrfti 

að bæta. Hreppstjórar voru sagðir búa við mikið álag í starfi og rýr kjör. Því var talið rétt, að 

verkefni þeirra hvíldu á fleirum, kjósa mætti til þess fulltrúa í hverjum hreppi eftir frjálsum 

grundvallarreglum eins og þegar var tíðkað í Danmörku og fleiri ríkjum. Einn af fulltrúum 

konungs á Alþingi vildi þá þegar leggja til breytingu á framkvæmd sveitarstjórnar.
25

 

Alþingi bárust árið 1853 bænaskrár úr sex sýslum undirritaðar 308 nöfnum, um að sett yrði 

tilskipun um sveitarstjórnir á Íslandi. Þar yrði kveðið á um, að nokkrir menn yrðu kosnir ár hvert 

til að vera sveitarstjórnum til aðstoðar, og réðist fjöldi þeirra af stærð sveitarfélagsins. Í sumum 

hreppum hafði sá háttur þegar verið hafður á.
26

 Alþingismönnum gekk ekki vel að ráða af 

bænaskránum, hvaða vonir lágu að baki undirritun þeirra. Komu fram áhyggjur í umræðu á 

þinginu, að erfitt yrði að manna stjórn hreppa fullfærum mönnum. Lækkaði kosningaaldur í 25 ár, 

yrði fjöldi fulltrúa mikill, og önnur skilyrði laga væru of þröng. Nefnd á vegum Alþingis, sem 

falið var að fjalla um efni bænaskránna, lagði til, að búatala og stærð sveitarfélaga réði 

fulltrúafjölda í sveitarstjórnum, og að aðeins búandi menn, sem náð hefðu 25 ára aldri og greiddu 

til sveitar og hefðu ekki þegið styrk af sveit, væru kjörgengir og hefðu kosningarrétt.
27

 

                                                 
24 Skipting landsins í sveitarfélög 1, bls. 3. 
25 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1847, bls. 25–27.  
26 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1853, bls. 23, 31–32, 469–470 og 859–860.  
27 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1853, bls. 471–478 og 499–500. 
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Bænaskrár hafa orðið til að hreyfa við alþingismönnum um að leggja til við konung, að 

umbætur yrðu gerðar á stjórn hreppsmála, þó óljóst væri, hver viljinn að baki þeim væri. 

Jafnvel má draga þá ályktun, að upphaflega hafi hreppsnefndir aðeins átt að vera hrepp-

stjórum til stuðnings, vegna þess að hreppstjórar réðu ekki einir við verkefnin, sem þeim voru 

falin. Þá er ljóst, að fulltrúar konungs á Alþingi vildu, að umbætur yrðu gerðar í málefnum 

sveitarstjórna. Af fyrstu hugmyndum alþingsmanna má ráða, að kjósendur og kjörgenga menn 

skyldi velja úr hópi karla, sem voru efnabændur eða á annan hátt eignamenn. 

Reglugerð sett um stjórn bæjarmála í Reykjavík  

Hinn 27. nóvember árið 1846 var gefin út „Reglugjörð um stjórn bæjarmálefna í kaupstaðnum 

Reykjavík“ að fyrirmynd danskrar reglugerðar um stjórn bæjarfélaga. Þeir borgarar, sem áttu 

húseign úr steini eða timbri, sem virt var á 500 ríkisdali eða meira og greiddu árlega yfir 4 ríkisdali í 

fátækraútsvar, svo og tómthúsmenn, sem greiddu 2 dali í útsvar og bæjargjöld, höfðu kosningarrétt. 

Bæjarfulltrúar skyldu vera sex, fimm kjörnir af kosningabærum bæjarbúum úr hópi borgara, sem þá 

töldust 58, og einn bæjarfulltrúa kusu tómthúsmenn, sem þá töldust 89 kjörgengir og með 

kosningarrétt.
28

 Þegar kosið var til bæjarstjórnar í Reykjavík árið 1860, voru íbúar 1.444 talsins. Þá 

voru á kjörskrá úr hópi borgara 52, og greiddu 18 þeirra atkvæði, en 85 voru á kjörskrá 

tómthúsmanna, og kusu 20 þeirra.
29

 Af heildar íbúafjöldanum hafði 3,6 prósent rétt til að kjósa 4/5 

bæjarfulltrúa og 6,2 prósent rétt til að kjósa 1/5 bæjarfulltrúa. Á meðan reglugerðarinnar naut við, 

var bæjarstjórn valin og henni stjórnað af þröngum hópi eignamanna. Í kosningunum 1860 voru 

fimm kosningabærir menn að baki hverjum fulltrúa í bæjarstjórn. 

Frumvarp – tilskipun um sveitarstjórn 

Sumarið 1855 var lagt fyrir Alþingi frumvarp stjórnarinnar að tilskipun um sveitarstjórn á 

Íslandi. Frumvarpið gerði ráð fyrir, að kosið skyldi í heyranda hljóði. Prestur og hreppstjóri 

ættu víst sæti í hreppsnefnd. Nefndina skipuðu þrír, fimm eða sjö fulltúar, karlmenn, með 

óflekkað mannorð, sem náð hefðu 25 ára aldri. Þeir væru fjárráða, greiddu til sveitar, 

skulduðu ekki þeginn sveitarstyrk og greiddu til fátækra af eigin efnum; þessir einir hefðu 

kjörgengi og kosningarrétt. Feðgar máttu þó ekki sitja í sveitarstjórn á samtímis. Kjörtímabil 

átti að vera fjögur ár, en meirihluta hreppsnefndar skyldi endurkjósa að liðnum tveimur 

árum.
30

 Ákveðnir þættir frumvarpsins voru í anda bænaskrár Alþings til konungs frá árinu 

1853. Helstu frávik frumvarpsins frá bænaskrá Alþingis voru, að konungur vildi binda í lög, 

                                                 
28 Jón Helgason. Árbók Reykjavíkur 1786–1936, bls. 124–125 og 130 og Tíðindi frá Alþingi Íslendinga 1871 II, bls. 80. 
29 Jón Helgason. Árbók Reykjavíkur 1786–1936, bls. 164 og Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórnar á Íslandi II, bls.150. 
30 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1855, (A) Viðbætur, bls. 3–5. 
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að prestar og hreppstjórar sætu í hreppsnefndum. Einnig hvernig kjósa ætti til amtsráða, og að 

sýslunefndir ættu ekki að vera hluti stjórnkerfisins. Alþingi var mótfallið þessum tilllögum 

konungs. Skylt væri að kjósa hreppstjóra og presta til sveitarstjórna, því aðskilja bæri 

valdstjórn og sveitarstjórn.
31

  

Tilskipunin varð ekki að lögum vegna ágreinings stjórnarinnar og Alþings um efnisatriði. 

Ágreiningurinn snerist um skipulag stjórnsýslunnar og hvort valdið í sveitarmálefnum yrði 

eftirleiðis á forræði íslenskra efnabænda eða að mestu áfram í höndum dönsku stjórnarinnar. 

Átökin um frumvarpið voru hluti þjóðfrelsisbaráttu, sem Alþingi háði allt frá endurreisn þess 

1844, frekar en baráttu fyrir frelsi og jafnræði, grundvallarþáttum lýðréttinda almenningi til 

handa. Ekki var ágreiningur um, að kynferði og efnaleg staða manna réði, hverjum væri heimilt 

að velja fulltrúa og að fara með fulltrúavald. Það var því sameiginlegur vilji stjórnarinnar og 

Alþingis, að þröngur hópur karlmanna veldi fulltrúa úr sínum hópi, sem færi með vald 

sveitarmálefna í hverjum hreppi. Lýðræði, byggt á almennri þátttöku jafn rétthárra einstaklinga, 

var augljóslega ekki á dagskrá stjórnmála á Íslandi um og eftir miðja nítjándu öld.  

Fyrstu lög um sveitarstjórn á Íslandi 

Á fyrri hluta nítjándu aldar var tekin upp skipuleg sveitarstjórn í norrænu ríkjunum.
32

 Fyrstu 

lög um sveitarstjórnir á Íslandi tóku þó ekki gildi fyrr en árið 1872. Síðar voru sett lög um 

stjórn hvers bæjarfélags um leið og þau urðu til, og án þess að samræmis væri gætt. Í tilskipun 

um sveitarstjórn, er varð að lögum 1872, voru verkefni flutt frá hreppstjórum til hreppsnefnda, 

sem ásamt amtsráðum og sýslunefndum var gert að fara með öll sveitarmálefni. Ákvæði um 

sýslunefndir voru því tekin inn í lögin, sem var breyting frá frumvarpinu 1853. Stjórnin féll 

einnig frá þeim ákvæðum frumvarpsins, að bundið yrði í lög, að prestar og hreppstjórar ættu 

sæti í hreppsnefndum, og sú breyting var gerð á frumvarpinu, að kjörtímabil hreppsnefnda var 

ákveðið sex ár í stað fjögurra eins og frumvarp frá 1855 hafði gert ráð fyrir. Að öðru leyti var 

tilskipunin, sem varð að lögum, að mestu samhljóma frumvarpi sama efnis frá 1855.
33

  

Með tilskipuninni var vald flutt frá dönsku stjórnvaldi á Íslandi til hreppsnefnda og 

sýslunefnda, sem skyldu kjörnar af þröngum hópi landsmanna í stað almennrar þátttöku 

einstaklinga. Þjóðfrelsi og flutningur valds undan danskri stjórn var íslenskum ráðamönnum enn 

um sinn ofar í huga en barátta fyrir auknum lýðréttindum, sem byggðu á frelsi og jafnrétti 

þegnanna almennt.  

                                                 
31 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1855, bls. 877–878 og 883. 
32 Saga Íslands IX, bls. 332. 
33 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1855, (A), bls. 3–13 og Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 52–54 og 

395–432. 
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Tilskipun um bæjarstjórn í Reykjavík 

Tilskipun um bæjarstjórn í Reykjavík, sem staðfest var árið 1872, kom í stað reglugerðar frá 1846. 

Reykvíkingar höfðu óskað eftir því árið 1869, að gerðar yrðu breytingar á reglugerðinni. Árið 

1872 var orðinn mikill óróleiki meðal lægri stétta að eiga aðeins einn fulltrúa í bæjarstjórn.
34

 Lagt 

var fram frumvarp að tilskipun, sem var að verulegu leyti samhljóða lögum um stjórn bæjar-

málefna í kaupstöðum í Danmörku, sem samþykkt höfðu verið þar ári áður.
35

 Við undirbúning að 

gerð tilskipunarinnar var vilji fulltrúa stjórnarinnar, að meirihluti bæjarstjórnar yrði kjörinn af 

öllum, sem atkvæðisrétt hefðu, en þeir kysu þá einir til minnihlutans í samræmi við dönsk lög um 

bæjarstjórn. Það reyndist andstætt vilja bæjarstjórnar, sem vildi, að efnameiri kjósendur kysu 

meirihlutann og allir kosningabærir minni hlutann. Bæjarstjórnin vildi einnig hækka lágmark 

skattgreiðslna fyrir kosningarrétti, sem hefði leitt til þess, að færri hefðu átt rétt til að kjósa í 

bæjarstjórnarkosningum en til Alþingis á þeim tíma. Samkvæmt dönsku lögunum frá 1868 var 

kjósendum í kaupstöðum skylt að fylla út atkvæðaseðil, en bæjarstjórn Reykjavíkur vildi, að 

kjósendur hefðu frelsi til að ákveða, hvort þeir greiddu atkvæði í heyranda hljóði eða skriflega. Þá 

fannst bæjarstjórninni, að kjörfundur ætti að standa yfir í eina klukkustund í stað tveggja eins og 

danska löggjöfin mælti fyrir um.
36

 

Tilskipun um bæjarstjórn Reykjavíkur gerði ráð fyrir, að kosning færi fram í heyranda 

hljóði, og að bæjarfógeti (fulltrúi stjórnarinnar) væri jafnframt oddviti bæjarstjórnar, sem 

hefði vald til að fella ákvarðanir bæjarstjórnar úr gildi, færu þær í bága við lög. Bæjarstjórn 

skyldi kosin í tveimur hlutum. Allir, sem kosningarrétt hefðu til Alþingis og greitt höfðu 

minnst 6 ríkisdali í skatt, kysu minnihluta bæjarstjórnar, en þeir, sem hæst gjöldin greiddu, 

hefðu einir rétt til að að kjósa meirihlutann. Kjörtímabilið skyldi vera sex ár, en um meirihluta 

sveitarstjórnar þurfti að kjósa að þremur árum liðnum, og fjöldi bæjarfulltrúa mátti vera á 

bilinu 7–13, samkvæmt ákvörðun bæjarstjórnar á hverjum tíma.
37

 

Í tilskipun um bæjarstjórn í Reykjavík er engin teikn að finna um vilja löggjafans til 

aukinna lýðréttinda eða lýðræðis. Þann vilja var enn síður að finna hjá bæjarfulltrúum í 

Reykjavík. Það er mat Svans Kristjánssonar, að á síðari hluta nítjándu aldar hafi byggst upp 

valdakerfi í Reykjavík, sem kom í veg fyrir þróun í lýðræðisátt.
38

 Ákvæði um kosningar til 

bæjarstjórnar tryggðu embættis- og efnamönnum yfirráð bæjarins.
39

 Þó ákveðinn umbótavilja 

                                                 
34 Svanur Kristjánsson: „ Ísland á leið til lýðræðis. Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872–1914“, bls. 121. 
35 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1871, síðari partur, bls. 80. 
36 Tíðindi frá Alþingi Íslendinga, 1871, síðari partur, bls. 81–83 og 509–528. 
37 Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 335–338. 
38 Svanur Kristjánsson: „ Ísland á leið til lýðræðis. Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872–1914“, bls. 121. 
39 Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 335–338. 
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megi merkja hjá Alþingi og stjórninni, er hann ekki að finna innan bæjarstjórnar Reykjavíkur 

nema síður sé. Svo virðist sem krafan um umbætur komi utan frá. Vilji bæjarstjórnar í 

Reykjavík og íbúa Akureyrarbæjar, sem birtist í frumvarpi að lögum um að konur þar í bæ 

fengju kosningarrétt til jafns við karla, benda til áherslumunar á milli bæjarfélaga í málum, er 

sneru að lýðréttindum og lýðræði á síðari hluta nítjándu aldar.
40

 

Árið 1873 var fyrst kosið til bæjarstjórnar samkvæmt tilskipun um bæjarstjórn í Reykjavík 

frá sama ári. Tafla 3.1 sýnir, að 9,9 prósent bæjarbúa voru þá á kjörskrá, en 12,3 prósent í 

bæjarstjórnarkosningunum árið 1890. Innan við þriðjungur þeirra, sem kosningarrétt höfðu, 

tók þátt í kosningunum 1873, en tæplega fjörutíu prósent í kosningum 1890. Ákvæði laganna 

um kosningarrétt fólu fámennum hópi borgara að velja fulltrúa til setu í bæjarstjórn, en 

athygli vekur, hve fáir nýta sér þátttökuréttinn. Kosningar í hreyranda hljóði og stuttur 

kjörfundur dró vafalaust úr kjörsókninni. 

Tafla 3-1.  Kjörsókn og fjöldi íbúa í Reykjavík og á kjörskrá þar við bæjarstjórnarkosningar 

 árin 1873 og 1890 

Ár 
Heildarfjöldi 

íbúa 

Fjöldi íbúa á 

kjörskrá 
Kjörsókn 

Hlutfall íbúa á 

kjörskrá 

Hlutfallsleg 

kjörsókn af 

kjörskrá 

1873 *2.182 216 67 9,9% 31,0% 

1890 3.886 478 189 12,3% 39,5% 

*Íbúafjöldi 1873 er áætlaður út frá meðaltalsfjölgun íbúa í Reykjavík á tímabilinu 1870–1880. 

Heimild: Jón Helgason. Árbók Reykjavíkur, bls. 198 og 253 og Hagskinna, bls. 86–87. 

Til samanburðar var 8,8 prósent Íslendinga á kjörskrá við alþingskosningar haustið 1874, 

og 19,6 prósent þeirra greiddi atkvæði í þeim kosningum. Í alþingiskosningunum haustið 

1892 var 9,5 prósent íbúa á kjörskrá og 30,5 prósent þeirra kusu. Lítið fleiri voru á kjörskrá til 

bæjarstjórnar í Reykjavík en til Alþingis á sama tíma. Kjörsókn til bæjarstjórnar í Reykjavík 

var þó verulega meiri en til Alþingis um líkt leyti.
41

 

Að þeim forsendum gefnum, að 47 prósent íbúa Reykjavíkur árið 1873 og 50,5 prósent 

þeirra árið 1890 væru á kosningaaldri, þ. e. 25 ára eða eldri, þá má í töflu 3.2 sjá, að liðlega 

fimmtungur íbúa 25 ára og eldri hafði kosningarrétt í bæjarstjórnarkosningunum 1873 og 

tæplega fjórðungur þessa hóps árið 1890. En af þessum hópum tóku aðeins 6,5% þátt í 

kosningunum 1873 og 8,6% árið 1890. 

                                                 
40 Alþingistíðindi, 1881, fyrri partur, bls.130 og Alþingistíðindi 1881, síðari partur, bls. 556. 
41 Hagskinna, bls. 877. 
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Tafla 3-2.  Hlutfallsleg þátttaka af áætluðum fjölda íbúa 25 ára og eldri í bæjarstjórnar- 

kosningunum í Reykjavík árin 1873 og 1890 

Ár Áætlaður fjöldi 

íbúa 25 ára og 

eldri. 

Fjöldi íbúa á 

kjörskrá 

Kjörsókn Hlutfall á kjörskrá 

íbúa 25 ára og eldri 

Hlutfallsleg 

kjörsókn íbúa 

25 ára og eldri 

1873 *1.028 216 67 21,0% 6,5% 

1890 *1.962 478 189 24,4% 8,6% 

*Áætlaður fjöldi Reykvíkinga 25 ára og eldri er reiknaður út frá landsmeðaltali sama aldurshóps á árunum 1873, hlutfall 

47,1%, og 1890 50,5%. 

Heimild: Jón Helgason. Árbók Reykjavíkur, bls. 198 og 253 og Hagskinna, bls. 86–87 og vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi 

efir kyni og aldri 1841–2013. 

Tillögur um aukinn kosningarrétt 

Frumkvæði að auknum lýðréttindum bárust þinginu að utan. Bæjarstjórn Akureyrar kom að gerð 

frumvarps um bæjarstjórn á Akureyri, sem þingmaður þeirra mælti síðan fyrir á Alþingi árið 1881. 

Frumvarpið gerði ráð fyrir, að konur, sem náð hefðu 25 ára aldri og væru ekki vistráðnar sem 

vinnuhjú, skyldu hafa kosningarrétt og kjörgengi til jafns við karla, og að lágmarki þurfti kjósandi 

að hafa greitt fjórar krónur í gjöld til bæjarins. Engin andmæli komu fram á þinginu við frumvarpi 

Norðlendinga.
42

 Alþingi samþykkti frumvarpið, en staðfesting konungs fékkst ekki að óbreyttu. 

Ákvæðin um kosningarrétt og kjörgengi kvenna gengu lengra og voru í ósamræmi við samsvarandi 

ákvæði í lögum um kosningarrétt til sveitarstjórna, sem Alþingi hafði einnig samþykkt á þinginu 

1881. Fram kom í umfjöllun þingsins um sveitarstjórnarfrumvarpið, að hluti þingmanna vildi, að 

konur fengju atkvæðis- og kosningarrétt í öllum sveitar- og bæjarmálum, uppfylltu þær aðrar kröfur 

laganna um kosningarrétt til jafns við karla. Frumvarpið gerði þó ráð fyrir, að karlmenn skyldu einir 

kjörgengir í hreppsnefnd og til annarra embætta, sem kjósa þurfti til. Tillögur í frumvarpinu, sem 

stefndu í frjálsræðisátt, voru meirihluta þingmanna lítt að skapi, en minnihlutinn vildi færa 

löggjöfina í átt til aukinna lýðréttinda og lýðræðis.
43

 Niðurstaða þingsins varð, að ekkjur og ógiftar 

konur, sem stóðu fyrir búi og höfðu með sig sjálfar að sjá og uppfylltu öll skilyrði til jafns við karla, 

fengju kosningarrétt, en ekki kjörgengi til sveitarstjórna.
44

 Áfram var þrýst á um aukin lýðréttindi. 

Samþykkt var á þingmálafundum í Suður-Þingeyjasýslu 1889 og aftur 1891 áskorun til Alþingis, 

um að konur í sjálfstæðri stöðu öðluðust kjörgengi í sveitar- og safnaðarmálum.
45

 

Vilji Akureyringa og alþingismanna til aukinna lýðréttinda og lýðræðis við upphaf 9. 

áratugar nítjándu aldar var fyrir hendi, en var í mótsögn við ákvörðun Alþingis á sama tíma, 

um það hverjir skyldu hafa rétt til að kjósa til sveitarstjórna. Konungur var ekki reiðubúinn 

                                                 
42 Alþingistíðindi 1881, fyrri partur, bls.130 og Alþingistíðindi 1881, síðari partur, bls. 556.  
43 Alþingistíðindi 1881, fyrri partur, bls. 496 og Alþingistíðindi 1881, síðari partur, bls. 399–407. 
44 Stjórnartíðindi 1882, bls. 70. 
45 Gunnar Karlsson. Frelsisbarátta SuðurÞingeyinga og Jón á Gautlöndum, bls. 157 og 197. 
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staðfesta lög um bæjarstjórn á Akureyri með rýmri kosningarrétti en gerðist annars staðar í 

danska ríkinu,
46

 og þar á meðal voru lög um sveitarstjórn á Íslandi. Það, sem eftir lifði 19. 

aldar, voru ekki gerðar frekari breytingar á lögum um sveitarstjórn á Íslandi, sem leiddu til 

aukinna lýðréttinda á sveitarstjónarstigi. Kynferði og efnaleg staða manna voru ráðandi um 

réttindi einstaklinga allt fram á fyrstu ár 20. aldar. Áhersla Suður-Þingeyinga var á jafnræði 

karla og kvenna í sjálfstæðri þjóðfélagsstöðu, frekar en almennt lýðfrelsi og lýðréttindi. 

Takmörkuð lýðréttindi á 19. öld  

Þrátt fyrir að „Stjórnarskrá um hin sjerstaklegu malefni Íslands“, frá 1874 hafi staðfest 

grundvallarstef mannfrelsis, til félaga, funda og tjáningar, til handa öllum þegnum landsins í 

orði,
47

 hafði aðeins fámennur hópur karla, sem forræði hafði yfir eigin málum, kjörgengi og 

kosningarrétt á Íslandi, allt fram á fyrsta áratug tuttugustu aldar, en á sama tíma bjó stór hluti 

íslenskrar alþýðu ekki við búsetu- eða atvinnufrelsi meðal annars vegna strangrar vinnu-

löggjafar. En hvers vegna? 

Það var að kröfu danskra stjórnvalda, sem íslensk vinnulöggjöf var tekin til endurskoðunar 

árið 1861. Þar lagði stjórnin til afnám flestra hafta á atvinnufrelsi manna. Tillögurnar féllu 

ekki að vilja íslenskra alþingismanna. Þar stóð frekar vilji til að herða ákvæði laga um vistar-

skyldu en að fara að tillögum danskra stjórnvalda. Niðurstaða varð málamiðlun. Áfram skyldu 

lagðir fjötrar á konur og karla með konunglegum tilskipunum um lausamenn og húsmenn frá 

árinu 1863 og vinnuhjú frá 1866. Þar var gert ráð fyrir vistráðningu fólks frá 16–25 ára aldurs, 

en ekki 30 ára eins og Alþingi vildi. Þeir einir gátu losnað undan vistarskyldu, sem efni höfðu 

á að kaupa sig dýru verði lausa úr vist við 25 ára aldur. Fulltrúar danskra stjórnvalda á Alþingi 

börðust því fyrir auknu mannfrelsi á Íslandi um og eftir miðja nítjándu öldina.
48

  

Með lögum um þurrabúðarmenn, sem gengu í gildi 1888, reyndi Alþingi að setja skorður 

við því, að fleiri gætu orðið sjálfsín ráðandi en áður með stofnun þurrabúða. Til að stofna 

þurrabúð þurfti staðfestingu sveitarstjórnar, vottorð tveggja ábyggilegra manna og 400 kr. 

eign. Fyrst með breytingu á lögum árið 1894 varð mögulegt að losna undan vistarskyldu við 

22 ára aldur.
49

 Árið 1907 gat hver sá, sem þá hafði náð 20 ára aldri, hefði hann til þess leyfi 

stjórnvalda, losnað undan vistarskyldu.
50

 Um miðja 19. öld komu íslenskir alþingsmenn ekki 

                                                 
46 Svanur Kristjánsson: „Ísland á leið til lýðræðis. Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872–1914“, bls. 136. 
47 Vef. „Stjórnarskrá um hin sjerstaklegu malefni Íslands“. 
48 Guðmundur Hálfdanarson: Íslenska þjóðríkið – uppruni og endimörk, bls. 51–53 og 75 og Stjórnarmálefni 

Íslands I. 1854–1863, bls. 703–716 og Stjórnarmálefni Íslands II. 1864–1869, bls. 273–287. 
49 Vef. Björn S. Stefánsson. Ráðningarskilmálar í lok 19. aldar. 
50 Stjórnartíðindi 1907 (A), bls. 398. 
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auga á, hvernig þjóðfélag gæti staðist án hafta á atvinnufrelsi, búsetu og giftingu. Barátta 

þeirra var fyrir frelsi þjóðar frekar en frelsi einstaklinga 
51

 

Almennu athafna- og búsetufrelsi margra Íslendinga voru því þröngar skorður settar alla 19. 

öldina. Vilji íslenskra stjórnvalda var lítill til að breyta nokkru, sem máli skipti í landinu, umfram 

það sem Alþingi og danska stjórnin komu sér saman um með setningu stjórnarskrár og laga, sem 

byggðu á henni í grundvallaratriðum. Nítjánda öldin var hvorki öld jafnréttis eða almenns frelsis á 

Íslandi. Grunnstoðir almennra lýðréttinda voru ekki til staðar, og án lýðréttinda var tómt mál að 

tala um lýðræði, enda hugtakinu lítt hreyft í umræðu á Íslandi fyrr en á öðrum og þriðja áratug 

tuttugustu aldar.
52

 Þó þau teikn megi finna, að dönsk stjórnvöld hafi viljað auka frelsi á Íslandi, 

stóð hugur þeirra ekki til að ganga lengra í átt til aukinna lýðréttinda en íslenskum ráðamönnum 

þóknaðist á þeim tíma.
53

 Gunnar Karlsson, sagnfræðingur, taldi, að íslensk sveitarstjórn hafi á 

síðari hluta nítjándu aldar bæði borið einkenni fámennisstjórnar og lýðræðis.
54

 Þróun lýðréttinda 

og lýðræðis á Íslandi fylgdi í kjölfarið á þróun annarra ríkja Norður- Evrópu á tuttugustu öld, og 

var andstaða við almennan kosningarrétt þá minni á Íslandi en í mörgum öðrum ríkjum.
55

 

Frjálslyndisstefna 19. aldar og lýðræðisskilningur á 21. öld 

Jón Sigurðsson, einn af boðberum frjálslyndisstefnunnar á 19. öld, var ekki skýr í skrifum sínum 

árið 1841, þegar hann lagði til, að stjórn sveita og bæja á Íslandi yrði frjáls undir stjórn manna, sem 

„sveitirnar sjálfar eða hrepparnir kjósi sér...“.
56

 Samkvæmt kenningu Rousseaus áttu lög að 

endurspegla vilja almennings, en frjálslyndisstefna 19. aldar ætlaði lögum fyrst og fremst að vernda 

eignarrétt manna, en einhverskonar fulltrúalýðræði átti að hafa áhrif á markmið og framsetningu 

laga, án tengsla við vilja almennings. Margir töldu á þeim tíma hættulegt, ef eignalausum lýð yrði 

fenginn réttur til jafns við „betri“ borgara um lagasetningu, og að koma á félagslegu réttlæti og hafa 

áhrif á ákvarðanir stjórnvalda. Slíkt gæti orðið ógn við eignarréttinn.
57

 Frjálslyndisstefnan ætlaði í 

upphafi aðeins litlum hluta fullorðinna karlmanna að hafa kosningarrétt.
58

 

Með afnámi einveldis í Danmörku og nýrri stjórnarskrá 1849, og með setningu laga árið 

1855 um fundafrelsi, tjáningarfrelsi og prentfrelsi, var frjálslyndisstefnunni skapaður mikil-

vægur farvegur.
59

 Einn af boðberum frjálslyndisstefnunnar á ofanverðri 19. öld, Jón Ólafsson, 

                                                 
51 Guðmundur Hálfdanarson: Íslenska þjóðríkið – uppruni og endimörk, bls. 73–75. 
52 Ritmálssafn Orðabókar Háskóla Íslands og Landsbókasafn Íslands – Háskólabókasafn – Timarit.is. 
53 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 27–46. 
54 Saga Íslands IX, bls. 334. 
55 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 27–46. 
56 Ingi Sigurðsson. Erlendir straumar og íslensk viðhorf, bls. 89. 
57 Guðmundur Hálfdanarson: Íslenska þjóðríkið – uppruni og endimörk, bls. 50–51 og 116. 
58 Ingi Sigurðsson. Erlendir straumar og íslensk viðhorf, bls. 75. 
59 Ingi Sigurðsson. Erlendir straumar og íslensk viðhorf, bls. 75. 
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alþingismaður og ritstjóri, taldi almennan kosningarrétt ekki forsendu lýðræðis í þeim 

skilningi, sem þá var lagður í hugtakið lýðræði. Frelsi yrði að byggjast á frjálslyndi þjóðar-

innar og þekkingu. Allir frjálsir menn, karlar og konur, ættu að hafa jafnan rétt. Kosningarrétt 

ætti að binda við aldur og flekkleysi, en hjú, og einnig þeir, sem þegið hefðu styrk af sveit, 

ættu ekki að hafa þennan rétt.
60

 

Frjálslyndisstefna 19. aldar gerði greinarmun á frjálsum og ófrjálsum mönnum. Þeir, sem 

töldust frjálsir menn, áttu að hafa athafna- og tjáningarfrelsi og jöfn tækifæri, en hinir, sem 

ófrjálsir voru, skyldu búa við réttleysi. Frjálslyndisstefnan var andvíg lýðræði í þeim 

skilningi, að allir ættu að hafa rétt, óháð félagslegri stöðu og efnahag. 

Mikilvæg skref til lýðræðis 

Lýðræðisbylgja fór um Reykjavík í upphafi tuttugustu aldar. Ekki síst snerist baráttan um 

réttindi kvenna. Þær settu fram þær kröfur, að fullveðja konur fengju kosningarrétt og 

kjörgengi til bæjarstjórnar til jafns við karla. Einnig voru hafðar frammi kröfur um afnám 

tvískiptra kosninga, en þar tryggði efnahagur kjósenda efnamönnum meirihluta.
61

 

Lög um leynilegar kosningar og hlutfallskosningar í kaupstöðum tóku gildi árið 1903. Við 

samningu laganna voru færeysk lög höfð til hliðsjónar. Lögin fólu í sér, að boðnir skyldu fram 

listar frambjóðenda, sem að baki sér hefðu tiltekinn fjölda meðmælenda. Þá skyldi eftirleiðis 

greiða atkvæði skriflega og leynilega.
62

 Tveimur árum síðar tóku gildi endurskoðuð lög um 

sveitarstjórn í hreppum og kauptúnum í stað tilskipunarinnar um sveitarstjórn á Íslandi frá 

1872 með síðari breytingum. Sveitarstjórnarlög, sem gildi tóku 1905, opnuðu ekki fleirum rétt 

til að kjósa en tilskipunin frá 1872 hafði gert, og áfram var íbúum hreppa gert að kjósa í 

heyranda hljóði,
63

 þó aflagt væri í kosningum til bæjarstjórna. 

Árið 1907 tóku gildi lög um kosningarrétt kvenna í bæjarstjórnum í Reykjavík og Hafnarfirði. 

Undanskildar þeim rétti voru konur, sem þar bjuggu og töldust til hjúa.
64

 Árið 1909 gengu í gildi 

breytingar á lögum, er lutu að kosningarrétti og kjörgengi í málefnum hreppa og bæjarfélaga. Með 

lögunum fengu konur kosningarrétt um málefni kaupstaða og hreppsfélaga til jafns við karla. Konur 

og karlar með óflekkað mannorð, sem náð höfðu 25 ára aldri, voru fjár síns ráðandi, skulduðu ekki 

þeginn sveitarstyrk og greiddu til sveitarsjóðs, skyldu hafa kosningarrétt og kjörgengi. Giftar konur 

einnig, þótt þær hefðu ekki sjálfstæðan fjárhag. Samkvæmt lögunum taldist hver sá, er kosningarrétt 

                                                 
60 Svanur Kristjánsson. „Ísland á leið til lýðræðis. Frá kvenfrelsi og frjálslyndi til feðraveldis“, bls. 67–68. 
61 Svanur Kristjánsson: „Ísland á leið til lýðræðis. Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872–1914“, bls. 122–123. 
62 Stjórnartíðindi 1903 (A), bls. 222–224 og Alþingistíðindi, 1903 (B), sp. 1310.  
63 Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 232–234 og 262. 
64 Alþingistíðindi 1909 (BI), sp. 627 og Alþingistíðindi. 1909 (BII), sp. 1231.  
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hafði, um leið kjörgengur, væri hann ekki á sama tíma vistráðið hjú. Lögin settu strangari skilyrði en 

áður um skyldleika og tengsl þeirra, sem á sama tíma gátu setið í bæjar- og sveitarstjórnum.
65

 Í 

umræðu um frumvarpið á Alþingi var bent á, að ef hjúum yrði veittur kosningarréttur, gæti steytt á 

ákvæðum laga um vistráðningar.
66

  

Ákvæði laga frá 1903 um leynilegar kosningar til bæjarstjórnar stuðluðu án efa að auknu 

lýðræði. Kosningarréttur kvenna til jafns við karla var þó veigamesta breytingin til lýðræðis 

við upphaf tuttugustu aldar. 

Lýðréttindi og lýðræði 

Bæjarstjórnarkosningarnar, sem fram fóru í Reykjavík árin 1908 og 1910, voru leynilegar 

hlutfallskosningar. Frambjóðendum var raðað á lista, og í kosningunum 1908 fengu konur, 

sem ekki töldust til hjúa, rétt til að kjósa í fyrsta sinn. Af töflu 3.3 sést, að tæplega helmingur 

eða 49,0 prósent þeirra kvenna, sem rétt hafði til kosninga 1908, tóku þátt. Konum á kjörskrá 

fjölgaði um 67 prósent á milli kosninganna 1908 og 1910, og árið 1910 hrapaði kjörsóknin í 

21,7 prósent þeirra, sem þá höfðu öðlast kosningarétt. Á sama tíma féll kjörsókn hjá körlum 

aðeins úr 63,2 prósentum 1908 í 46,4 prósent árið 1910. 

Tafla 3-3.  Þátttaka karla og kvenna í kosningum til bæjarstjórnar í Reykjavík 1908 og 1910 

 Kjósendur á kjörskrá Kosningaþátttaka Hlutfallsleg þátttaka 

Ár Karlar Konur Karlar Konur Karlar Konur 

1908 1.626 1.209 1.027 593 63,2% 49,0% 

1910 1.906 2.023 884 438 46,4% 21,7% 

Heimild: Hagskinna, bls. 894–895. 

 

Árið 1916, þegar konum á Íslandi var fyrst heimil þátttaka í alþingiskosningum, tók 30,2 

prósent þeirra þátt og 69,1 prósent karla, en í kosningum til borgarstjórnar í Reykjavík sama 

ár var kosningaþátttaka kvenna 34,8 prósent, en karla 60,0 prósent.
67

 Hlutfallsleg þátttaka 

karla og kvenna er því sambærileg eftir hvort heldur er til Alþingis eða borgarstjórnar 

Reykjavíkur skömmu eftir að konur fá kosningarrétt. Þá verður að líta til þess, þegar 

kosningaþátttaka er borin saman á fyrri hluta tuttugustu aldar, að oft eru sveiflur miklar. 

Þátttaka ræðst af mörgum áhrifaþáttum. Draga má þá ályktun af lítilli þátttöku kvenna í fyrstu 

kosningum þeirra, að tíma taki að aðlaga hegðun að nýfengnum réttindum. Svo virðist sem 

lýðréttindi, þ.e. tækifæri til lýðræðislegar þátttöku á fyrstu áratugum tuttugustu aldar hafi 

                                                 
65 Stjórnartíðindi 1909 (A), bls. 242–244. 
66 Alþingistíðindi 1909 (BI), sp. 625–629. 
67 Hagskinna, bls. 877 og 892–893. 
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verið meiri en eftirspurn, í fyrstu. Hluti skýringarinnar á minni kjörsókn árið 1910 en árið 

1908, bæði hjá körlum og konum, má eflaust einnig rekja til þess, að 1908 var kosið um alla 

15 bæjarfulltrúana, en árið 1910 aðeins um þriðjung þeirra.  

Tafla 3.4 sýnir, að í kosningunum 1903 var aðeins 11,1 prósent íbúa Reykjavíkur á 

kjörskrá, og greiddu 67,5 prósent þeirra atkvæði. En þegar konur, sem ekki töldust til hjúa, 

fengu kosningarrétt til bæjarstjórnar 1908, hækkaði hlutfall kjósenda af fjölda íbúa í 25,7 

prósent en kjörsóknin féll niður í 57,1 prósent. Í kosningunum 1910 fjölgaði íbúum Reykja-

víkur á kjörskrá í 34,3 prósent, og hlutfallsleg kjörsókn féll í 33,6 prósent. Athygli vekur, að 

hlutfallsleg kjörsókn er mest í febrúar árið 1903, þegar kosning fer þar fram í heyrandi hljóði. 

Lög um leynilegar kosningar til bæjarstjórna tóku ekki gildi fyrr en undir lok árs 1903.
68

 

Taflan sýnir einnig, hvernig kosningaþátttaka verður hlutfallslega minni, eftir því sem fjölgar 

hlutfallslega á kjörskrá þau ár, sem breytingar ganga yfir. 

Tafla 3-4.  Kjörsókn og fjöldi íbúa í Reykjavík og á kjörskrá við bæjarstjórnarkosningar  

árin 1903, 1908 og 1910 

Ár  Heildarfjöldi íbúa 
Fjöldi íbúa á 

kjörskrá 
Kjörsókn 

Hlutfall íbúa á 

kjörskrá 

Hlutfallsleg kjörsókn 

af kjörskrá 

1903 7.978 883 560 11,1% 67,5% 

1908 11.016 2.835 1.620 25,7% 57,1% 

1910 11.449 3.929 1.322 34,3% 33,6% 

Heimild: Hagskinna bls. 86–87 og 894–895. vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi í einstökum byggðakjörnum og 

strjálbýli eftir landsvæðum ár hvert 1889-1990 og Svanur Kristjánsson. ,,Ísland á leið til lýðræðis. Frá kven-

frelsi og frjálslyndi til feðraveldis”, bls. 89. 

Til samanburðar var 9,8 prósent Íslendinga á kjörskrá vegna alþingiskosninga í júní 1903 

en 53,4 prósent þeirra greiddi atkvæði. Í alþingiskosningunum síðla vetrar 1908 var 14,1 

prósent íbúa á kjörskrá en 75,7 prósent þeirra kusu. Því voru lítið fleiri á kjörskrá til 

bæjarstjórnar í Reykjavík 1903 en til Alþingis á sama tíma, en réttur kvenna til að kjósa til 

borgarstjórnar 1908 breytti hlutfallinu verulega. Kjörsókn til bæjarstjórnar í Reykjavík var 

verulega meiri en til Alþingis 1903 en umtalvert minni í kosningunum 1908.
69

 

Tafla 3.5, sýnir kosningaþátttöku í bæjarstjórnarkosningunum í Reykjavík árin 1903, 1908 

og 1910. Miðað er við íbúa Reykjavíkur 25 ára og eldri, sem rétt hefðu haft haft til að kjósa, 

ef engar hömlur aðrar en lífaldursmörk og búsetuskilyrði hefðu verið fyrir kosningarrétti. Þá 

höfðu af þeim hópi 22,6 prósent kosningarrétt í kosningunum árið 1903, 53,6 prósent árið 

1908, og 71,4 prósent árið 1910. Það var því í fyrsta skipti þegar kosið var til bæjarstjórnar 

                                                 
68 Stjórnartíðindi 1903 (A), bls. 222 og Jón Helgason. Árbók Reykjavíkur 1786–1936, bls. 291. 
69 Hagskinna, bls. 877. 
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árið 1908, sem meirihluti einstaklinga á kosningaaldri höfðu kosningarrétt. Þar með urðu 

ákveðin þáttaskil í þróun til lýðræðis, þrátt fyrir óstöðuga kosningaþátttöku. 

Tafla 3-5.  Hlutfallsleg þátttaka af áætluðum fjölda íbúa 25 ára og eldri í bæjarstjórnar- 

kosningunum í Reykjavík árin 1903, 1908 og 1910 

Ár 
Áætlaður fjöldi íbúa 

25 ára og eldri 

Fjöldi íbúa á 

kjörskrá 
Kjörsókn 

Hlutfall á 

kjörskrá; íbúar 

25 ára og eldri 

Hlutfallsleg 

kjörsókn íbúa 25 

ára og eldri 

1903 *3.901 883 560 22,6% 14,4% 

1908 *5.287 2.835 1.620 53,6% 30,6% 

1910 *5.496 3.929 1.322 71,4% 24,1% 

*Áætlaður fjöldi Reykvíkinga 25 ára og eldri er reiknaður út frá landsmeðaltali sama aldurshóps, 1903, 48,9% og 48,0% á 

árunum 1908 og 1910. 

Heimild: Hagskinna, bls. 894–895, vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi í einstökum byggðakjörnum og strjálbýli eftir 

landsvæðum ár hvert 1889–1990, vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi efir kyni og aldri 1841–2013. Svanur Kristjánsson. 

,,Ísland á leið til lýðræðis. Frá kvenfrelsi og frjálslyndi til feðraveldis”, bls. 89. 

Bæjarstjórar valdir af kjósendum 

Þegar lögum um kosningar til bæjarstjórnar í Reykjavík var breytt árið 1907, kom fram krafa í 

opinberri umræðu og frá þingmálafundum, að bæjarstjóri yrði ekki valinn af bæjarstjórn 

heldur af kjósendum og í beinni kosningu. Röksemd talsmanna dreifðs valds var, að 

bæjarstjóri væri fulltrúi fólksins og mótvægi við bæjarstjórn, sem gæti án aðhalds frá 

sjálfstæðum borgarstjóra hneigst til spilltra vinnubragða. 

Kröfur um beina kosningu bæjarstjóra voru samþykktar á þingmálafundum í Reykjavík, 

allt þar til að meirihluti varð fyrir málinu á Alþingi árið 1914.
70

 Breytingin á tilskipuninni 

fólst í því, að eftirleiðs skyldi kjósa borgarstjóra beinni kosningu til sex ára í senn.
71

 Sam-

svarandi heimild var þremur árum síðar setti í lög um bæjarstjóra á Ísafirði, og árið 1926 

samþykkti Alþingi, að bæjarstjórar skyldu kosnir beinni kosningu í öllum bæjarstjórnum, en 

sú ákvörðun Alþingis stóð aðeins í þrjú ár, til ársins 1929, þegar ákvæði um beina kosningu 

bæjarstjóra var fellt úr lögum eftir átakaumræðu.
72

 Andstæðingar breytingarinnar sögðu það 

andstætt lýðræði að afnema beina kosningu bæjarstjóra. Héðinn Valdimarsson, talsmaður 

meirihluta þingnefndarinnar, sem fór með málið, sagði hins vegar, „... þá er það kunnugt um 

núverandi borgarstjóra, að hann hefir í mörgum málum tekið sjer fullt einræði í bæjarmálum, 

                                                 
70 Svanur Kristjánsson: „ Ísland á leið til lýðræðis. Löggjöf um stjórn Reykjavíkur 1872–1914“, bls. 126–129 og 133. 
71 Stjórnartíðindi 1914 (A), bls. 64.  
72 Stjórnartíðindi 1917 (A), bls. 100 og Svanur Kristjánsson: „Ísland á leið til lýðræðis. Löggjöf um stjórn 

Reykjavíkur 1872–1914“, bls. 136–137. 
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eins og dverg–Mussolini“.
73

 Ráðherrann, Tryggvi Þórhallsson, sem mælti fyrir frumvarpinu, 

sagði afnám ákvæða um beina kosningu bæjarstjóra ekki skref í lýðræðisátt, enda ekki 

markmiðið, heldur ætti „... að koma á því skipulagi, sem stj[órnin] álítur rétt og affara-

sælast.“
74

 Í umræðu á Alþingi árið 1913 hvort breyta ætti lögum um bæjarstjórn í Reykjavík á 

þann veg, að borgarstjóri yrði kosinn beinni kosningu, kom fram, að slíkt fyrirkomulag væri 

til þess fallið að tryggja valddreifingu og kjörnum bæjarfulltrúum aðhald.
75

  

Þeir, sem lögðu til, að borgarstjóri yrði kosinn beinni kosningu, vildu tryggja uppbyggingu 

stjórnskipulags tveggja valdþátta. Markmiðið var valddreifing og gagnkvæmt aðhald. Borgar-

stjórinn skyldi undir þeim kringumstæðum vera fulltrúi fólksins, sem færi með vald í umboði 

þess. Því var frekar tekist á um skipulag stjórnkerfis, en að til stæði að færa aukið vald til 

kjósenda, til beinnar ákvarðanatöku umfram það að velja embættismann beinni kosningu.  

Tafla 3-6.  Beinar kosningar til nefnda og embætta á vegum bæjar- og sveitarstjórna á Íslandi 1872–2012 

Gildistaka laga  

1872 Tilskipun um sveitarstjórn á Íslandi: Fulltrúi sveitarfélags í sýslunefnd kosinn beinni kosningu 

1914 Kosningabærum íbúum Reykjavíkur heimilað að kjósa bæjarstjóra beinni kosningu 

1917 Kosningabærum íbúum Ísafjarðar heimilað að kjósa bæjarstjóra beinni kosningu 

1926 Bein kosning bæjarstjóra í öllum bæjarfélögum á Íslandi leidd í lög  

1929 Heimild til að kjósa bæjarstjóra beinni kosningu felld úr lögum 

1986 Ákvæði um kosningu fulltrúa í sýslunefnd og ákvæði um sýslunefndir numin úr lögum 

Heimildir: Lög um bæjar- og sveitarstjórnir og kosningar til þeirra frá 1872–2011, sem vitnað er til í rannsókn. 

Af töflu 3.6 má greina, hvenær leiddar voru í lög heimildir til að kjósa bæjarstjóra og fulltrúa 

sýslunefnda beinni kosningu og hvenær ákvæðin voru numin úr gildi. Á tímabilinu frá 1914 til 

1929 var heimilt að kjósa bæjarstjóra Reykjavíkur beinni kosningu, bæjarstjóra á Ísafirði frá 1917 

til 1929 og almennt var heimilt að kjósa bæjarstjóra í kaupstöðunum á árunum 1926–1929. Því 

skapaðist aldrei veruleg reynsla af fyrirkomulaginu, sem var umdeilt meðal þingmanna, en naut 

fylgis hluta bæjarbúa í Reykjavík sem fylgdu eftir kröfum sínum í því efni. 

Til almenns kosningarréttar 

Með samþykkt laga um kosningar í bæjarmálefnum Reykjavíkur árið 1924 fengu allir 

bæjarbúar, karlar og konur 25 ára og eldri, kosningarrétt, hefðu þeir eins árs búsetu að baki í 

bæjarfélaginu og uppfylltu skilyrði laga um kosningu til Alþingis. Þá fyrst heimiluðu lög 

                                                 
73 Alþingistíðindi 1929 (B), sp. 517. 
74 Alþingistíðindi 1929 (B), sp. 512. 
75 Alþingistíðindi 1913 (C), sp. 941–945. 
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kjósendum að greiða atkvæði utan kjörfundar.
76

 Ný lög um kosningu í málefnum sveita og 

kaupstaða tóku gildi árið 1926. Með lögunum féllu úr gildi eldri ákvæði, en þar var 

kosningarréttur bundinn framlagi kjósenda til sveitarsjóðs, en tekið var inn skilyrði um, að 

kjósandi skyldi hafa íslenskan ríkisbogararétt, eða rétt, sem jafngilti honum. Þá voru ákvæði 

um lengri kjörfundi sett í lögin; að lágmarki skyldi kjörfundur standa í þrjá tíma, þegar kosið 

var til bæjarstjórna og í tvo tíma, þegar kosið var til sveitarstjórna.
77

 Í umræðum um 

frumvarpið á þinginu komu vel fram andstæð sjónarmið íhaldsmanna, sem vildu fyrst og 

fremst samræma löggjöf um kosningar til sveitarstjórna, án verulegra breytinga, og 

jafnaðarmanna, sem vildu lækka kosningaaldur í 21 ár og tryggja þeim sem þegið höfðu af 

sveit kosningarrétt og kjörgengi.
78

 Umbætur í þá veru náðust fram í áföngum. Fyrst með 

gildistöku nýrra laga um sveitarstjórn árið 1929, þegar kosningaaldur var færður niður í 21 ár, 

og þeir, sem stóðu í skuld vegna þegins sveitarstyrks, fengu kosningarrétt, að undanskildum 

þeim, sem þegið höfðu styrk fyrir leti, óreglu og eigin hirðuleysi. Þó fengu þeir einnig 

kosningarrétt með lagabreytingu árið 1933. Áfram hafði ekki nema annað hjóna eða annað 

foreldri eða barn kjörgengi til sveitarstjórnar á sama tíma.
79

  

Þegar lög um kosningar í sveitamálum og kaupstaða komu til endurskoðunar Alþingis árið 

1929 lagði Hannes Jónsson þingmaður Framsóknarflokksins í Vestur– Húnavatnssýslu fram 

tillögu, að allar kosningar um málefni sveitarfélaga skyldu leynilegar. Rök Hannesar voru að 

kjörsókn til hreppsnefnda væri aðeins verið 40–50 prósent og að opinberum kosningum fylgdu 

ýmiskonar mútur. Sem dæmi hafi brennivínið, sem gefið var kjósendum síðast þegar kosið var til 

Alþingis í heyrandi hljóði,
80

 „... eigi verið mælt í flöskum eða kútum, heldur tunnum, …“.
81

  

Pétur Ottesen, þingmaður Sjálfstæðisflokksins í Borgarfjarðarsýslu í áratugi, sýslunefndar- og 

hreppsnefndarmaður sinnar sveitar frá 1918 til dauðadags, lagðist gegn því að kosning í heyranda 

hljóði yrði afnumin og sjálfsákvörðunarréttur manna, að ákveða fyrirkomulag kosninga frá þeim 

tekinn. Slík breyting væri varhugaverð. Óánægju hefði ekki orðið vart. Af myndi hljótast aukin 

fyrirhöfn, kosningar yrðu tímafrekari og koma þyrfti fyrir afhýsi á kjörstað.
82

  

Það varð þó ekki fyrr en árið 1936, þrjátíu og þremur árum eftir að kosningar í heyranda 

hljóði voru aflagðar í kaupstöðum, urðu hreppsnefndarkosningar fortakslaust leynilegar. Þá 

                                                 
76 Stjórnartíðindi 1924, (A), bls. 60–61. 
77 Stjórnartíðindi 1926, (A), bls. 122–134. 
78 Alþingistíðindi 1926, (B), sp. 1200–1206. 
79 Stjórnartíðindi 1929 (A), bls. 38–34 og Stjórnartíðindi 1933 (A), bls. 360. 
80 Alþingistíðindi 1929 (AI), bls. 449, Alþingistíðindi 1929 (BI), sp. 574–575 og vef. Alþingismannatal frá 1875. 
81 Alþingistíðindi 1929 (BI), sp. 575. 
82 Alþingistíðindi 1929 (BI), sp. 566–567 og Bókin um Pétur Ottesen, bls. 102–105. 
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var einnig utankjörfundaratkvæðagreiðsla heimiluð í hreppum, og kjósandi hlaut kosningarrétt 

og kjörgengi eftir þriggja mánaða heimilisfesti í sveitarfélagi.
83

  

Afstaða þeirra, sem mótfallnir voru leynilegum kosningum verður að teljast léttvæg og 

mörkuð af hagsmunamati þeirra er í hlut áttu. Skipulag sveitarstjórna var sniðið að fyrir-

komulagi einmenningskjördæma, mörgum og smáum einingum. Kjósendur urða að vitna um í 

heyranda hljóði, hvern þeir styddu til setu í sveitarstjórn, fyrirkomulag sem hlaut að teljast 

andstætt grundvallar forsendum lýðræðis og lýðréttinda. 

Almennur kosningarréttur 

„Almennur kosningarrjettur er það, þegar engar hömlur eru lagðar á kosningarrjettinn, hvorki 

aldur hærri en lögaldur, fátækrastyrkur eða annað slíkt.“
84

 Ef horft er til þessarar skil-

greiningar Héðins Valdimarssonar, alþingismanns, á almennum kosningarrétti, sem sótt er í 

ræðu hans á Alþingi 1929, unnu sjónarmið jafnaðarmanna á Alþingi fullnaðarsigur með þeim 

breytingum, sem gerðar voru á sveitarstjórnarlögunum árið 1933. Þar var þeim, sem skulduðu 

þeginn sveitarstyrk, veittur kosningarréttur. Kosningaaldur varð jafn lögfræðisaldri með 

sveitarstjónarlögunum árið 1929 eða 21 ár. Lögræði var í lögum frá 1917 skilgreint út frá 

sjálfræði, sem fékkst við 16 ára aldur og fjárræði við 21 árs aldur.
85

 

Tafla 3.7 sýnir hver hlutfallsleg fjölgun var á kjörskrá í bæjarstjórnarkosningum í Reykja-

vík, frá því hluti kvenna fékk kosningarrétt til viðbótar körlum árið 1908. Árið 1908 hafði 

26,7 prósent íbúana kosningarrétt, en í kosningunum 1938 var hlutfallið komið í 39,4 prósent. 

Þá óx kjörsókn úr 57,1 prósenti í kosningunum 1908 í 77,1 prósent árið 1938. Á því þrjátíu 

ára tímabili, sem um ræðir, fjölgaði kjósendum um leið og hlutfallsleg fjölgun varð í hópi 

kjósenda. Athyglisvert er, að þegar fjölgar á kjörskrá fyrir áhrif rýmri kosningarréttar í 

kosningunum 1910, 1928 og 1930, þá fellur hlutfallsleg kjörsókn, sem bendir til þess, að 

kjósendur þurfi tíma til að aðlagast nýfengnum réttindum. Hér er þó aðeins um vísbendingu 

að ræða. Fleiri breytur gætu hér einnig hafa haft áhrif. 

                                                 
83 Stjórnartíðindi 1936 (A), bls. 197–203 og Stjórnartíðindi 1903 (A), bls. 222–224. 
84 Alþingistíðindi 1929 (B), sp. 636.  
85 Stjórnartíðindi 1917 (A), bls. 80. 
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Tafla 3-7.  Yfirlit yfir nokkrar bæjarstjórnarkosningar í Reykjavík á árunum 1908–1938 

Ár 
Heildarfjöldi 

íbúa í Rvk. 

Fjöldi íbúa á 

kjörskrá 
Kjörsókn 

Hlutfall íbúa á 

kjörskrá 

Hlutfallsleg 

kjörsókn % 

1908 11.016 2.835 1.620 26,7% 57,1% 

1910 11.449 3.929 1.322 34,3% 33,6% 

1918 15.328 4.248 2.028 27,7% 47,7% 

1920 17.450 5.013 2.918 28,7% 58,2% 

1928 25.217 7.457 5.086 29,6% 68,2% 

1930 28.052 9.617 6.375 34,3% 66,3% 

1934 32.974 10.946 6.679 33,2% 61,0% 

1938 37.366 14.707 11.345 39,4% 77,1% 

Heimild: Hagskinna bls. 97, 102, 894–895 og vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi í einstökum byggðakjörnum og 

strjálbýli eftir landsvæðum ár hvert 1889–1990. 

Þróun kosningaaldurs til sveitarstjórna 

Með lögum nr. 58/ 1961, sem gildi tóku 1. janúar 1962, varð til heildarlöggjöf um starfsemi allra 

sveitarfélaga á Íslandi. Sú breyting var gerð frá eldri lögum, að krafa var gerð um fjárræði kjósanda, 

og að foreldrum og börnum þeirra var ekki lengur meinað að sitja á sama tíma í sveitarstjórnum. 

Með lögum nr. 5/1962 var ákveðið, að lög um kosningar til Alþingis giltu eftirleiðis, þegar kosið 

væri til sveitarstjórna.
86

 Breytingar voru síðan gerðar á sveitarstjórnarlögum árið 1967, þegar 

kosningaaldur til sveitarstjórna var færður til samræmis við kosningaaldur til Alþingis, þ.e. úr 21 í 

20 ár. Þá var lögræði einnig gert að skilyrði fyrir kosningarrétti í stað skilyrðis um fjárræði. 

Lögræðisaldri var á sama þingi breytt úr 21 ári í 20 ár til samræmis við kosningaaldur. Árið 1979 

breytti Alþingi lögræðisaldri í 18 ár, en kosningarrétti var ekki breytt til samræmis fyrr en árið 1986 

samhliða heildarendurskoðun á sveitarstjórnarlögum.
87

 

Á áttunda áratug tuttugustu aldar lækkuðu norrænu ríkin auk fleiri ríkja kosningaaldur til 

sveitarstjórna úr 20 árum í 18 ár. Íslendingar urðu þar eftirbátar. Pólitískan vilja skorti. 

Þingmenn Alþýðuflokksins fluttu þrívegis á árunum 1974–1977 frumvörp um lækkun 

kosningaaldurs til sveitarstjórna í 18 ár, en frumvörpin náðu ekki fram að ganga. Sömu örlög 

hlaut tillaga sama efnis frá fulltrúa vinstriflokkana á Alþingi árið 1982, án þess þó að beinn 

efnislegur ágreiningur réði í það skipti niðurstöðu.
88

 

Kosningaaldur til sveitarstjórna var á fyrri hluta sjöunda áratugarins hærri en kosningaaldur 

til Alþingis, en fylgdi lögræðisaldri að undanskyldu tímabilinu 1979–1986, þegar kosningaaldur 

                                                 
86 Lýður Björnsson. Saga sveitarstjórnar á Íslandi II, bls. 177. 
87 Stjórnartíðindi 1967 (A), bls. 124 og 129, Stjórnartíðindi 1979 (A), bls. 111, Alþingistíðindi 1967 (BI), sp. 279, Lýður 

Björnsson. Saga sveitarstjórnar á Íslandi II, bls. 183 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
88 Alþingistíðindi 1981–1982 (BII), sp. 2816–2818 og 3123. 
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var hærri en lögræðisaldur um tíma. Tregða íslenskra stjórnvalda á áttunda áratugnum að lækka 

aldursviðmið kosningaaldurs varð til þess, að hluti íslenskra ungmenna bjó við lakari lýðréttindi 

og möguleika til lýðræðislegar þátttöku en jafnaldrar þeirra í nágrannaríkjunum.  

Ríkisfang ekki lengur skilyrði kosningarréttar 

Árið 1982 voru gerðar þær breytingar á sveitarstjórnarlögunum frá 1961, að Danir, Svíar, 

Norðmenn og Finnar, sem búið höfðu samfellt á Íslandi í þrjú ár eða lengur, öðluðust 

íslenskan kosningarrétt.
89

 Þá voru 3.200 manns, sem bjuggu á Íslandi og voru með erlent 

ríkisfang eða 1,4 prósent alls mannfjölda á Íslandi. Af þeim voru 1.360 frá Norðurlöndunum. 

Frá árinu 1960 hafði hlutfallslegur fjöldi íbúa með erlent ríkisfang verið nánast sá sami og var 

við upphaf níunda áratugarins. Í meðförum þingsins var lögð fram tillaga um að farið yrði að 

dæmi Svía og öllum erlendum ríkisborgurum yrði heimilað að kjósa til sveitarstjórna á 

Íslandi, uppfylltu þeir ákvæði norræna samningsins um þriggja ára samfellda búsetu, en vilji 

Alþingis fyrir að ganga svo langt reyndist ekki fyrir hendi.
90

 Árið 2002 voru breytingar gerðar 

á lögum frá árinu 1998 um kosningar til sveitarstjórna. Þá fengu allir erlendir ríkisborgarar 

kosningarrétt og kjörgengi til sveitarstjórna eftir fimm ára samfellda búsetu á Íslandi, að 

undanskildum ríkisborgurum Norðurlanda, sem öðluðust þennan rétt að liðnum þremur 

árum.
91

 Við umfjöllun í félagsmálanefnd þingsins kom fram sá vilji þingmanna stjórnar-

andstöðu á þeim tíma, VG og Samfylkingar, að búsetuskilyrði fyrir kosningarrétti yrði tvö til 

þrjú ár hjá öllum erlendum ríkisborgurum búsettum á Íslandi til samræmis við norræna 

samninginn en vilji meirihluta Alþingis var annar.
92

 Meðal annars kom fram í máli Kristjáns 

Pálssonar þingmanns Sjálfstæðisflokksins, að vegna uppruna okkar væri ekki óeðlilegt, að 

ríkisborgarar ríkja Norðurlanda hefðu hér ríkari réttindi en aðrir erlendir ríkisborgarar.
93

 

Með breytingunum voru íslensk stjórnvöld að uppfylla lágmarkskörfur sáttmála Evrópu-

ráðsins um þátttöku útlendinga í opinberu lífi á sveitarstjórnarstigi frá árinu 1992. Með 

samningnum skuldbundu aðildarríkin sig til að veita öllum erlendum ríkisborgurum, sem búið 

höfðu í fimm ár eða lengur innan sama ríkis, kjörgengi og kosningarrétt. Dönsk, finnsk og 

sænsk stjórnvöld höfðu árið 2002 breytt löggjöf innan ríkjanna á þann veg, að ríkisborgarar 

                                                 
89 Stjórnartíðindi 1982 (A), bls. 10–11. 
90 Alþingistíðindi 1981–1982 (BII), sp. 2500–2502 og 3135 og vef. Hagstofa Íslands. Erlendir ríkisborgarar 

1950–2012. 
91 Vef. Lög um kosningar til sveitarstjórna nr. 5/1998. 
92 Vef. Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 5/1998, um kosningar til sveitarstjórna, þingskjöl, 1015 og 

1017, mál 550, löggjafarþing 2001–2002. 
93 Vef. Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 5/1998, um kosningar til sveitarstjórna, þingfundur 111, mál 

550, löggjafarþing 2001–2002. Kristján Pálsson [14:34 og 14:37]. 
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ríkja Evrópusambandsins, Noregs og Íslands fengu kosningarrétt til sveitarstjórna í ríkjunum 

þremur til jafns við sína eigin þegna.
94

  

Þegar kosið var til sveitarstjóna á Íslandi árið 2006, voru 1. janúar það ár 13.778 íbúar (4,6 

prósent) með erlent ríkisfang. Af þeim fjölda voru 4.391 á kjörskrá eða 31,9 prósent. 

Kosningaþátttaka ríkisborgara frá ríkjum Norðurlanda í kosningunum 2006 var 62,6 prósent, 

en 40,4 prósent hjá ríkisborgurum annarra ríkja.
95

 Fjöldi erlendra ríkisborgara í einstökum 

sveitarfélögum var árið 2006 allt frá engum íbúa og upp í 65,7 prósent skráðra íbúa. Tafla 3.8 

sýnir þau fjögur sveitarfélög sem höfðu hæsta hlutfall íbúa með erlent ríkisfang. 

Tafla 3-8.  Sveitarfélög á Íslandi sem höfðu hæsta hlutfall erlendra ríkisborgara árið 2006 

Heiti sveitarfélags 
Fjöldi íslenskra 

ríkisborgara 

Fjöldi erlendra 

ríkisborgara 

Hlutfall erlendra 

af innlendum 

Fljótsdalshreppur 96 280 65,7% 

Fljótsdalshérað 3.013 977 32,4% 

Fjarðabyggð 3.889 967 24,9% 

Eyja- og Miklaholtshreppur 116 23 19,8% 

Heimild: Vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi eftir kyni, sveitarfélagi og ríkisfangi 1. janúar 1998–2012. 

Fjöldi íbúa með erlent ríkisfang í þeim þremur sveitarfélögum, þar sem fjöldi þeirra var 

mestur samkvæmt töflunni hér að framan, helgast væntanlega að stærstum hluta af fjölda 

erlendra starfsmanna við uppbyggingu Kárahnjúkavirkjunar og álvers við Reyðarfjörð árið 

2006. Ekki liggur fyrir, hve stór hluti þessa hóps hafði kosningarrétt í kosningunum það ár. Ef 

íslensk löggjöf hefði verið í samræmi við löggjöf flestra Norðurlanda árið 2006 hefðu allir 

erlendir ríkisborgarar á kosningaaldri haft kosningarrétt í þeim kosningum. Ákvæði íslenskra 

laga um þátttöku erlendra ríkisborgara í kosningum til sveitarstjórna hafa því verið verið 

íhaldssamari og þróast hægar í frjálsræðisátt en gerst hefur á hinum Norðurlandanna. 

Samantekt – þróun kosningarréttar og kjörgengis 

Tafla 3.9 sýnir þróun kosningarréttar og kjörgengis til bæjar- og sveitarstjórna á Íslandi. Með 

því að gefa kosningarrétti og kjörgengi stig, er leitast við að meta, hvenær jafnræði og fullur 

kosningarréttur náðist til bæjar- og sveitarstjórna á Íslandi. 

 

 

                                                 
94 Vef. Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 5/1998, um kosningar til sveitarstjórna, þingskjal 863, mál 

550, löggjafarþing 2001–2002. 
95 Vef. Hagstofa Íslands. Kosningaþátttaka erlendra ríkisborgara 2006. 
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Tafla 3-9.  Þróun kosningarréttar og kjörgengis til bæjar- og sveitarstjórna á Íslandi 1846‒2012 

Ár  Kosningarréttur Kjörgengi 

1846 Reglugerð sett um bæjarstjórn í Reykjavík. Örfáir karlar fá 

kosningarrétt og kjörgengi 0,5 0,5 

1872 Tilskipanir um sveitarstjórn á Íslandi og bæjarstjórn í Reykjavík. 

Lítill hluti karla öðlast kosningarrétt og kjörgengi 1 0,5 

1881 Ekkjur og ógiftar konur sjálfs sín ráðandi öðluðust kosningarrétt, en 

ekki kjörgengi í sveitarmálefnum 1,5  

1903 Leynilegar hlutfallskosningar til bæjarstjórna __ __ 

1907 Konur, sem ekki voru hjú, öðluðust kosningarrétt til bæjarstjórna í 

Reykjavík og Hafnarfirði 1,5 1,0 

1909 Konur fengu kosningarrétt til jafns við karla til bæjar og 

sveitarstjórna 2,0 1,5 

1926 Greiðsla til sveitarsjóðs ekki lengur skilyrði kosningarréttar og 

kjörgengis til sveitar og bæjarstjórna 2,5 2,0 

1929 Hluti þeirra, er skulduðu sveitarstyrk, öðlaðist kosningarrétt og 

kjörgengi til sveitar og bæjarstjórna. Kosningaaldur færður í 21 ár 3,0 2,5 

1933 Allir, sem skulduðu þeginn sveitarstyrk, öðluðust kosningarrétt og 

kjörgengi til sveitar og bæjarstjórna 3,5 3,0 

1961 Fellt úr lögum, að hjón eða náin skyldmenn gætu ekki haft 

kjörgengi til sveitarstjórna á sama tíma 4,0 4,0 

1967 Kosningaaldur færður í 20 ár samhliða lækkun lögræðisaldurs 4,0 4,0 

1982 Ríkisborgarar ríkja Norðurlanda búsettir á Íslandi í þrjú ár eða 

lengur öðlast kosningarrétt og kjörgengi til sveitarstjórna á Íslandi 4,5 4,5 

1986 Kosningaaldur færður að lögræðisaldri, 18 ár 4,5 4,5 

2002 Erlendir ríkisborgarar búsettir á Íslandi í 5 ár eða lengur frá ríkjum 

utan Norðurlanda öðlast kosningarrétt og kjörgengi til sveitarstjórna 

á Íslandi 5,0 5,0 

Skýringar:  

Stig 0–2: Óverulegur hluti íbúa á kosningaaldri hefur kosningarrétt og kjörgengi, þar sem hömlur eru meiri. 

Stig 2: Karlar og konur hafa til jafns kosningarrétt og kjörgengi. 

Stig 2,5–3,5: Karlar og konur hafa kosningarrétt og kjörgengi óháð efnahag og félagsstöðu. 

Stig 4–4,5: Engar hömlur á kosningarrétti eða kjörgengisskilyrðum. 

Stig 5: Erlendir ríkisbogarar hafa skilyrtan kosningarrétt og kjörgengi. 

Stig5,5: Erlendir ríkisborgarar hafa hlotið kosningarrétt og kjörgengi til samræmis við Íslendinga. 

Heimildir: Reglugerð, tilskipanir um bæjar- og sveitarstjórn og kosningar til sveitarstjórna 1846–2002, sem vitnað er til í 

rannsókn. 

Hægfara þróun 

Kosningarréttur og kjörgengi án takmarkana og mismununar, eru forsendur fyrir réttlátri 

framkvæmd lýðræðis. Þegar skilyrði til þátttöku við kjör fulltrúa, eða við töku beinna 

ákvarðana, eru innan skilgreindra almennra marka, og hverjum þeim, sem uppfyllir skilyrði 

kosningarréttar, er heimilt að bjóða sig fram til þátttöku, er grundvallarforsendum lýðræðis 

fullnægt. Síðan verður það ávallt skilgreiningaratriði, hvort og þá hvenær kosningarrétti eða 

kjörgengi hefur að fullu verið náð. 
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Þegar horft er til þess, hvernig lýðræðisákvæði um kosningarrétt og kjörgengi í lögum um 

sveitarstjórnir á Íslandi hafa tekið breytingum við endurskoðun laga um sveitarstjórn og tengdra 

laga frá setningu þeirra, sést, að tímabilið frá setningu fyrstu laga um sveitarstjórn árið 1872 til 

síðustu breytinga 2011 spannar nær 130 ár. Það er tíminn frá því, að fámennur hópur karla fékk 

kosningarrétt og kjörgengi til bæjar- og sveitarstjórna og til almenns kosningarréttar. Frá því að 

lög voru fyrst sett um sveitarstjórn á Íslandi, voru kosningarrétti og kjörgengi settar veigamiklar 

hömlur, annars vegar réði kynferði manna og hins vegar efnaleg staða.  

Aðdragandi að setningu laga um sveitarstjórn á Íslandi og ákvæði fyrstu laga þar um, bera 

með sér, að full samstaða var með dönskum stjórnvöldum og Alþingi, um að þröngur hópur 

karla hefði einn kosningarrétt og kjörgengi til bæjar- og sveitarstjórna á Íslandi. 

Breytingasögu kosningarréttar og kjörgengis til bæjar- og sveitarstjórna má skipta í nokkur 

tímabil. Breytingaferlið hófst með frumkvæði Íslendinga um 1880, tæpum áratug eftir að 

fyrstu lögin um sveitarstjórn tóku gildi. Krafa um breytingu var sprottin af baráttu kvenna, 

félagshreyfinga, kjörinna fulltrúa í bæjarstjórnum og á Alþingi fyrir auknum lýðréttindum 

kvenna, jafnri stöðu og jöfnum rétti þeirra til kosningarréttar og kjörgengis á við karla. Fullur 

sigur í þeirri baráttu vannst árið 1909.  

Tímabil baráttu fyrir breytingu á löggjöf til fullra lýðréttinda og lýðræðis án tillits til 

félags- og efnalegrar stöðu tók við. Hún stóð frá 1926 til ársins 1933. Þá máði Alþingi burt 

síðustu merki þess. Samhliða náðist lækkun kosningaaldurs í 21 ár. Umbótaferlinu lauk árið 

1936, þegar Alþingi ákvað, að allar kosningar til sveitarstjórna skyldu eftirleiðis leynilegar. 

Ákvörðun Alþingis árið 1926, um að binda kosningarrétt til bæjar- og sveitarstjórna 

íslenskum ríkisborgararétti, stefndi þó í aðra átt, var frekar tengd kröfunni um fullvalda þjóð, 

sem hafnaði þar íhlutun erlendra ríkisborgara um málefni bæjar- og sveitarstjórna.  

Á tímabilinu frá miðjum fjórða áratug og fram til upphafs níunda áratugar 20. aldar urðu 

þær breytingar á kosningarréttar- og kjörgengisákvæðum sveitarstjórnarlaga, að aldur var 

færður niður um eitt ár. Eftir nær hálfrar aldar tímabil einangrunar og hægfara þróunar tók við 

tímabil breytinga. Það hófst árið 1982 með breytingu á lögum, er lutu að samningi um 

norrænt samstarf. Samið var um gagnkvæm réttindi ríkisborgara Norðurlanda til þátttöku í 

sveitarstjórnarkosningum og byggt á búsetu innan ríkis í stað ríkisborgararéttar eins og áður 

hafði gilt. Tuttugu árum síðar fengu allir aðrir erlendir ríkisbogarar sama rétt til þátttöku í 

kosningum á sveitarstjórnarstigi að uppfylltum skilyrðum laga, sem byggðu á sömu 

forsendum. Þar með var lýðræðishugtakið víkkað frá mörkum þjóðríks til hnattrænnar 

nálgunar. Kosningarréttur til sveitarstjóna á Íslandi nær nú til allra sjálfráða íbúa jarðar, hafi 

þeir náð 18 ára aldri og haft heimilisfesti á Íslandi í tilskilinn lágmarkstíma. 
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Áhrifavaldar 

Nokkrir þættir hafa haft meiri áhrif en aðrir á nýmæli og breytingar á ákvæðum 

sveitarstjórnarlaga og tengdra laga, er lúta að grundvallarþáttum lýðræðis; réttar til að kjósa 

og bjóða sig fram. 

Fyrst má þar nefna erlend áhrif á íslenska sveitarstjórnarlöggjöf, kosningarrétt og 

kjörgengi. Að stofni til er íslensk sveitarstjórnarlöggjöf dönsk að rótum. Ákvæði um 

kosningarrétt og kjörgengi í tilskipunum um bæjar- og sveitarstjórn á Íslandi voru að fyrir-

mynd danskra laga sama efnis. Vegna stjórnskipulegra tengsla Íslands og Danmerkur fram á 

fyrstu ár 20. aldar, fylgdi þróun kjörgengis og kosningarréttar að ákveðnu marki danskri 

löggjöf í þeim efnum. Með auknu sjálfsforræði Íslands losnuðu íslensk stjórnvöld undan 

óformlegri kvöð um samræmi við danska löggjöf.  

Íslensk löggjöf um kosningarrétt og kjörgengi til sveitarstjórna varð ekki fyrir erlendum 

áhrifum að nýju fyrr en á áttunda áratug 20. aldar. Annars vegar var þar krafa stjórnmála-

flokka um samræmi á milli kosningaaldurs á Íslandi og í samanburðarríkjum okkar, og hins 

vegar voru áhrif frá samstarfi og samningum við önnur ríki um gagnkvæman rétt erlendra 

ríkisborgara til þátttöku í íslenskum stjórnmálum vegna búsetu í landinu, í stað ríkisfangs 

áður. Ákvæði laganna þróast því frá nýlendutilskipun til einangrunarskeiðs, og þaðan frá 

hugmyndum landamæra þjóðríkisins inn á áhrifasvið hnattvæðingar og samninga um 

gagnkvæm réttindi. 

Ákvæði íslenskrar löggjafar um kosningarrétt og kjörgengi til bæjar- og sveitarstjórna 

voru alla 19. öldina mótuð af íhaldsstefnu; að viðhalda ríkjandi gildum, standa gegn lýðfrelsi í 

þágu hagsmuna ráðandi stéttar, íslenskra bænda. En einnig af þeirri frjálslyndisstefnu, sem 

mælti fyrir jafnrétti kynjanna, en ekki jafnrétti og frelsi allra stétta. Á árunum fyrir og eftir 

aldamótin 1900 náðu vinstristefna og alþjóðleg kvennabarátta að efla jafnrétti, almennt frelsi, 

kosningarrétt og kjörgengi á Íslandi. 

Ákvæði stjórnarskrár og laga um funda- og félagafrelsi og tjáningarfrelsi hvers konar, 

afnám vistaskyldu og frelsi fólks til að velja sér búsetu, opnaði almenningi leið til áhrifa, 

gerði honum kleift að opinbera vilja sinn og óskir. Félagshreyfingar, sem sprottnar voru úr 

þessum jarðvegi og gerðu kröfur um almennan kosningarrétt og kjörgengi, áttu ríkan þátt í að 

móta afstöðu ráðamanna. Þá átti þéttbýlismyndun, íslensk stéttabarátta og stjórnmála-

hreyfingar, sem tóku málstað réttleysingja, þátt í að nema á brott hindranir almennra lýð-

réttinda og opna farveg lýðræðislegar þátttöku. 



  

46 

Afstaða til kosningarréttar og kjörgengis 

Meðan áhrifa konungs og dönsku stjórnarinnar gætti á íslensk lög um hreppa og bæi, leituðust 

dönsk stjórnvöld við að gæta samræmis við dönsku lögin. Þegar Alþingi vilda ganga skemur 

en dönsk lög í réttindamálum, gaf danska stjórnin eftir, en þegar Alþingi vildi rýmri rétt en 

Danir, stóðu dönsk stjórnvöld gegn því. Frá því fyrst var farið að ræða breytingar á lögum um 

sveitarstjórn á Alþingi, hafa verið skiptar skoðanir um, hvað ganga eigi langt í að veita 

almenningi grundvallarréttindi frelsis og lýðræðis með kosningarrétti og kjörgengi. Þar til 

skipulag flokkakerfis tuttugustu aldar var full mótað undir lok þriðja áratugar þeirrar aldar, 

voru einstaka þingmenn, sem mæltu fyrir umbótum, oft í andstöðu meirihluta þingmanna. 

Andstaðan byggðist á íhaldssemi og hagsmunamati. Fyrir tíma flokkakerfisins unnust stærstu 

sigrar grundvallarþátta lýðræðis, kosningarréttar og kjörgengis, oft eftir langa baráttu. Frá því 

á þriðja áratug tuttugustu aldar hafa vinstriflokkar og þingmenn þeirra verið líklegri til að 

mæla fyrir breytingum í umbótaátt og fylgja þeim eftir en þingmenn annarra flokka. 

Á nítjándu og fram á tuttugustu öld má bæði finna dæmi um vilja sveitarstjórna og 

sveitarstjórnarmanna til að stefna í átt til frelsis og lýðræðis, en einnig þrengri kosta í þeim 

efnum. Andstaða sveitarstjórna við lækkun kosningaaldurs bendir til lítils vilja til breytinga í 

frjálsræðisátt, og heldur er ekki að sjá, að sveitarstjórnir og samtök þeirra hafi beitt sér 

sérstaklega fyrir lýðræðisumbótum á því sviði. Frumkvæðið hefur verið hjá stjórnmála-

flokkum og stjórnmálamönnum, meðal annars vegna samninga við erlend ríki um rýmri rétt.  

Sveitafundir og félagshreyfingar voru virkt afl í baráttu fyrir framþróun og grundvallar-

réttindum frelsis og lýðréttinda á nítjándu öld og fram undir mótun flokkakerfis á þeirri 

tuttugustu. Þá voru líka helstu réttindi í höfn. Síðan þá voru stjórnmálaflokkar félagsaflið, sem 

líklegast var til að vinna umbótatillögum fylgi. 
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4 Lýðræði – tjáningarfrelsi og þátttaka 

Lýðræði og þátttaka 

Tilskipanir um sveitarstjórn á Íslandi og bæjarstjórn í Reykjavík frá 1872 tryggðu kosningabærum 

mönnum aðeins rétt til að kjósa sér fulltrúa. Engin önnur afskipti voru leyfð, sem tengja mætti 

lýðræði.
96

 Fyrstu ákvæði um bein afskipti íbúa eru í sveitarstjórnarlögum frá árinu 1905. Þar er 

kveðið á um sveitarfundi, sem ætlað var að fjalla um samskipti hreppa og sýslna.
97

  

Heimildum í sveitarstjórnarlögum, sem gera ráð fyrir aðkomu eða beinni þátttöku 

kosningabærra íbúa við ákvarðanatöku eða samráð, má skipta í þrennt: Í fyrsta lagi, þegar lög 

heimila íbúum sveitarfélags að tjá sig um tillögur sveitarstjórnar. Í öðru lagi, þegar sveitar-

stjórn er ýmist heimilað eða skylt að gefa íbúum kost á þátttöku með ályktunum eða í 

kosningum um afmörkuð mál. Niðurstaðan getur hvort heldur verið bindandi fyrir 

sveitarstjórn eða ekki. Að síðustu gildir lagaákvæði, sem heimilar tilteknum fjölda íbúa með 

undirskriftum eða í bindandi kosningu að taka fullnaðarákvörðun, sem ekki er hægt að áfrýja 

af stjórnvaldi. Allt eru þetta þættir, sem tengja má tjáningarfrelsi með margvíslegum hætti. 

Íslensk sveitarstjórnarlöggjöf hefur á ýmsum tímum og eftir ólíkum leiðum heimilað 

kjósendum að taka fullnaðarákvörðun í einstökum málum. Tiltekinn fjöldi kjósenda hafði um 

tíma heimild til að knýja sveitarstjórn til ákvarðana í afmörkuðum málum og í öðrum tilvikum 

að taka ákvarðanir án afskipta sveitarstjónar. Lögin hafa heimilað sveitarstjórnum að efna til 

atkvæðagreiðslna og ákvarða um gildi þeirra, en í öðrum tilfellum hefur sveitarstjórn verið skylt 

að hlýta slíkri niðurstöðu. Sveitarstjórnarlög hafa einnig heimilað öðrum stjórnvöldum, 

sýslunefndum, ríkisvaldi og byggðasamlögum að vísa málum til endanlegs úrskurðar kjósenda í 

sveitarfélagi. Þá færðu áfengislög, sem tóku gildi árið 1969, meirihluta kosningarbærra íbúa í 

sveitarfélagi vald til beinnar ákvörðunar í almennri atkvæðagreiðslu, hvort opnuð yrði 

áfengisútsala innan marka sveitarfélagsins, og lögin heimiluðu einnig þriðjungi kjósenda að 

ákveða með sama hætti, hvort loka skyldi slíkri útsölu. Ákvæði þessi eru nú úr gildi fallin.
98

 

Sveitarstjórnarlög – ráðgefandi þátttaka 

Þess má finna dæmi frá fyrri hluta 20. aldar, að haldnir hafi verið sveitarfundir um öll stærri 

mál. Og jafnan áður en sveitarstjórn tók ákvörðun um verulegar fjárskuldbindingar, var leitað 

                                                 
96 Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 395–432 og 487–495. 
97 Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 252. 
98 Stjórnartíðindi 1969 (A), bls. 373 og vef. Áfengislög nr. 75/1998. 
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atkvæða fundarmanna, án þess að lög mæltu fyrir um.
99

 Áður en bundið var í lög, að 

sveitarstjórnir gætu efnt til bindandi atkvæðagreiðslu um sameiningu sveitarfélaga 1970, létu 

sveitarfélögin Ísafjörður og Eyrarheppur íbúana ákveða í ráðgefandi atkvæðagreiðslu, hvort 

sameina bæri sveitarfélögin. Þetta var einstætt eða þar til sameining sveitarfélaga hófst undir 

lok níunda áratugar tuttugustu aldar með bindandi atkvæðagreiðslum.
100

  

Með endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 var sveitarstjórnum heimilað að kjósa nefnd til 

að fara með afmörkuð verkefni í hluta sveitarfélags. Íbúar viðkomandi sveitarhluta máttu 

kjósa nefndina almennri kosningu. Sveitarstjórn fékk einnig með lögunum heimild til að efna 

til almennrar atkvæðagreiðslu í sveitarfélagi eða hluta þess, því ekki þótti lengur fært að boða 

til sveitarfunda í fjölmennari sveitarfélögum, ef sveitarstjórn vildi gefa íbúum kost á að álykta 

um mál.
101

 Ákvæði um íbúakosningar í sveitarstjónarlögunum frá 1986 batt ekki hendur 

sveitarstjórna, nema ákvörðun sveitarstjórnar í þá veru hafi legið fyrir.
102

 

Við endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 2011 var ákvæðið um íbúakosningar útfært frekar. 

Sveitarstjórnum var þar heimilað eftir sem áður að ákveða, að íbúakosningar skyldu vera bindandi 

út viðkomandi kjörtímabil. Það nýmæli er í lögunum frá 2011, að fimmti hluti kjósenda í 

sveitarfélagi getur með undirskriftum óskað eftir því við sveitarstjórn, að fram fari atkvæða-

greiðsla um tiltekin mál, sem ekki snerta fjármál sveitarfélags eða málefni starfsmanna. Lögin 

heimila sveitarstjórnum þó að krefjast þess, að þriðjungur kosningabærra íbúa óski eftir 

atkvæðagreiðslu. Allt forræði slíkra atkvæðagreiðslna og ákvörðunarvald um, hvort niðurstaða 

skuli bindandi, er þó ávallt á hendi sveitarstjórnar.
103

  

Ákvæði um sveitar- og borgarafundi í lögum og atkvæðagreiðslur um einstök mál, án 

bindandi niðurstöðu, tengjast frelsi til tjáningar, virkari þátttöku og upplýsingu. En hver hafa 

viðhorf stjórnmálamanna verið gagnvart innleiðingu slíkra ákvæða? 

Tortryggni stjórnvalda 

Skiptar skoðanir voru á meðal alþingis- og sveitarstjórnarmanna, hvernig haga skyldi ákvæði um 

rétt íbúa til að krefjast atkvæðagreiðslu um tiltekin mál. Í upphaflegu frumvarpi að 

sveitarstjórnarlögum 2011 var gert ráð fyrir, að fimmti hluti kjósenda gæti með undirskriftum 

farið fram á, að haldin yrði ráðgefandi atkvæðagreiðsla í sveitarfélagi um hvert það mál, sem 

                                                 
99 Jón Helgason. Hundrað ár í Borgarnesi, bls. 223. 
100 „Sameining Eyrarhrepps og Ísafjarðarkaupstaðar“. Sveitarstjórnarmál, 6. hefti, bls. 231 og Skipting landsins í 

sveitarfélög 1, bls. 4–6. 
101 Alþingistíðindi 1985–1986 (AI), bls. 567. 
102 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1996. 
103 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 



  

49 

íbúar þess óskuðu.
104

 Efasemdir voru meðal alþingismanna. Sumir töldu, að örfáum 

einstaklingum í fámennum sveitarfélögum yrði þar með kleift að krefjast atkvæðagreiðslu og það 

ítrekað.
105

 Efasemd kom fram við frumvarpið frá Grímsnes- og Grafningshreppi. Var þar talið 

eðlilegt, að helmingur íbúa í sveitarfélögum með færri en þúsund íbúa þyrfti til að krefjast 

atkvæðagreiðslu um einstök mál.
106

 Þá taldi Samband íslenskra sveitarfélaga, að sveitarfélögin 

fengju sjálf að ákveða, hve hátt íbúahlutfallið yrði, sem krafist gæti atkvæðagreiðslu í 

sveitarfélagi, og setti einnig fyrirvara um, að engar takmarkanir skyldu settar, um hvaða málefni 

kosið væri um.
107

 Gagnrýni á ákvæði um íbúakosningar kom líka úr gagnstæðri átt. Þingmaðurinn 

Þór Saari sagði ákvæðið ónýtt, því kjósendur gætu ekki krafist bindandi niðurstöðu.
108

 Almennur 

borgari, sem gerði athugasemdir við frumvarpið, var sama sinnis.
109

 

Það virðist léttvæg ákvörðun að færa tilteknum hluta kjósenda réttindi til að kalla eftir 

atkvæðagreiðslu um mál, sem ekki binda stjórnvöld að öðru leyti en því að uppfylla skilyrði 

þar um. Viðbrögð hluta þing- og sveitarstjórnarmanna benda til annars. Þar réði varfærni og 

tregða, þegar stíga átti skref í frjálsræðisátt. Fulltrúar stjórnvalda virðast tortryggja kjósendur 

og hafa takmarkaða trú á ábyrgðartilfinningu og annarri getu almennings til þátttöku. Þó er 

almenningur aðeins að tjá hug sinn í slíkri atkvæðagreiðslu. 

Ákvörðunarvald í hendi kjósanda 

Sveitarstjórnarlög heimiliðu fyrst 1961, að fjórðungur atkvæðisbærra íbúa gæti skriflega 

krafið sveitarstjórn um, að haldinn yrði íbúafundur, sem heimild hefði til að komast að 

ráðgefandi niðurstöðu, ef sveitarstjórn óskaði.
110

 Nefndin, sem vann að endurskoðun laganna, 

lagði til, að tíundi hluti kjósenda gæti kallað fram slíkan fund, Fulltrúi Sambands íslenskra 

sveitarfélaga í endurskoðunarnefnd fékk því breytt á þá leið, að fjórðung íbúa þyrfti til að 

kalla eftir íbúafundi. Hann taldi, að annars kynnu íbúarnir að misnota rétt sinn.
111

 Við 

endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 var aðeins sveitarfélögum, sem höfðu 500 íbúa eða 

færri, gert skylt að efna til almennra borgarafunda, ef fjórðungur kjósenda óskaði þess. Þau 

                                                 
104 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
105 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 110, 1. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–

2011.Ragnheiður Ríkarðsdóttir [20:26].   
106 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, innsend gögn og erindi, dbnr. 2567, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011.  
107 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, innsend gögn og erindi, dbnr. 2726, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011.  
108 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 167, 3. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. Þór Saari [16:51]. 
109. Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, innsend gögn og erindi, dbnr. 2658, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 
110 Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 127. 
111 Alþingistíðindi 1929 (B), sp. 1384. 
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takmörk voru felld úr sveitarstjórnarlögum 1998. Eftir breytingar á sveitarstjórnarlögum 2011 

þarf aðeins tíunda hluta kjósenda til að knýja sveitarstjórn til að halda borgarafund.
112

  

Ákvæði í kosningalögum frá 1915 tryggðu, að þriðjungur kjósenda í hreppum gæti 

skriflega farið fram á leynilega kosningu til hreppsnefnda. Eftir endurskoðun laganna 1929 

þurfti sjötta hluta kjósenda til að knýja fram leynilega kosningu, en 1936 var leitt í lög, að 

allar kosningar skyldu leynilegar.
113

 Hreppsnefnd Sauðárkrókshrepps samþykkti árið 1916, að 

kosningar til hreppsnefnda skyldu vera leynilegar, sem þótti hin mesta „búningsbót“, því 

áhrifamenn þóttu hafa ráðið meiru í kosningum en lög höfðu heimilað.
114

 Í Borgarneshreppi, 

þar sem íbúar voru 307 árið 1919, knúðu 52 kosningabærir menn fram með undirskriftum 

þann vilja sinn, að hreppsnefndarkosningar það ár yrðu leynilegar. Í aðdraganda hrepps-

nefndarkosninga í Borgarneshreppi 1928 lögðu 70 kjósendur fram skriflega ósk um, að fram 

færi hlutbundin kosning til hreppsnefndar, sem ekki gat orðið af, vegna þess að á undirbúning 

þótti skorta.
115

 Ákvæði kosningalaga frá 1926 gerðu ráð fyrir, að ef svo margir kjósendur 

óskuðu, sem dygði einum manni í hreppsnefnd, þá bar oddvita sýslunefndar að úrskurða á 

þann veg, að fram færi hlutbundin kosning.
116

 Í sveitarstjórnarlögunum frá 1936 þurfti tíunda 

hluta kjósenda í sveitarfélagi til að kalla eftir hlutbundinni kosningu, og var skylt, ef þrír 

fjórðu hlutar íbúa bjuggu í þéttbýli innan sveitarfélags. Allt til ársins 1998 gat tiltekinn 

hundraðshluti íbúa kallað fram hlutbundna kosningu.
117

  

Ákvæði um að tiltekinn fjöldi íbúa gæti óskað eftir leynilegri atkvæðagreiðslu, þróun 

ákvæðisins í frjálsræðisátt og afstaða meirihluta Alþingis lengst af, bendir til, að ákvæðið hafi 

byggt á málmiðlun, sem í eðli sínu var mjög lýðræðisleg. Minnihluti kjósenda fær þar beint 

vald til að verja lýðræðisleg réttindi sín. Þéttbýlismyndun ól af sér kröfur um hlutbundnar og 

leynilegar kosningar. Löggjafinn brást við þeirri kröfu með því að heimila tilteknum 

hundraðshluta kjósenda að ákveða, hvort kosið væri leynilega og hlutbundið, sem hvoru 

tveggja var til þess fallið að auka þroska lýðræðisins. 

Afgerandi ákvörðunarvald kjósenda 

Fram til ársins 1961 tilheyrði það hlutverki hreppsnefnda með aðkomu sýslunefnda að leggja 

til við ráðherra, ef skipta átti sveitarfélagi. En með sveitarstjórnarlögum 1961 var ráðherra 

                                                 
112 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
113 Stjórnartíðindi 1915 (A), bls. 158–160, Stjórnartíðindi 1929 (A), bls. 207 og Stjórnartíðindi 1936 (A), bls. 197–203. 
114 Kristmundur Bjarnason. Saga Sauðárkróks, síðari hluti I, bls. 216. 
115 Jón Helgason. Hundrað ár í Borgarnesi, bls. 237–238 og 325. 
116 Stjórnartíðindi 1926 (A), bls. 131. 
117 Stjórnartíðindi 1936 (A), bls. 197–201, Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 124 og vef. Lög um kosningu til 

sveitarstjórna nr. 5/1998. 
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sveitarstjórnarmála gert skylt að staðfesta skiptingu sveitarfélags, ef tveir þriðju kosninga-

bærra manna í þeim hluta sveitarfélags, sem óskaði eftir skiptingu, samþykkti skiptinguna á 

löglega boðuðum sveitarfundi. Að öðru leyti þurftu aðeins að vera til staðar tiltekin 

lágmarksskilyrði; 300 íbúar eða fleiri þurftu að búa í þéttbýlishluta viðkomandi sveitarfélags 

og 200 íbúar eða fleiri í dreifbýli þess. Að þeim skilyrðum uppfylltum hafði sveitarstjórn og 

sýslunefnd aðeins umsagnarrétt gagnvart ráðherra, sem ákvað endanleg staðarmörk og 

staðfesti slíka skiptingu formlega.
118

 Sveitarstjórnarlög heimiluðu, að sveitarfélögum væri 

skipt með þessu móti, þar til sveitarstjórnarlögum var breytt 1986.
119

 Frumvarp til sveitar-

stjórnarlaga 1961 samdi fimm manna ráðherraskipuð nefnd undir forsæti ráðuneytisstjóra 

félagsmálaráðuneytisins. Í meðförum Alþingis komu ekki fram neinar tillögur, sem breyttu 

efni ákvæðisins um skiptingu sveitarfélaga. Því virðist sem einhugur hafi verið um að binda 

slíkt ákvæði í lög.
120

 

Í sveitarfélagi, sem uppfyllti lágmarksskilyrði til skiptingar, skyldu a.m.k. 300 íbúar búa í 

þéttbýli og 200 í dreifbýlishlutanum. Að því gefnu, að tveir þriðju íbúa dreifbýlishlutans 

hefðu samþykkt skiptingu sveitarfélagsins og að hlutfall kosningarbærra manna í báðum 

hlutum sveitarfélagsins væri jafnt, eða 60 prósent, þá taldist skilyrðum fullnægt. Tafla 4.1 

sýnir, hve fámennur hópur kjósenda í 500 íbúa sveitarfélagi gat krafist skiptingar þess. Aðeins 

þurfti 26,7 prósent kosningabærra íbúa í hinum dreifbýla hluta sveitarfélagsins eða 40 prósent 

kosningabærra manna í þéttbýlli hluta þess, til að óska með formlegum hætti eftir, að skipting 

sveitarfélags færi fram. 

Tafla 4-1.  Sýnidæmi, hversu stóran hundraðshluta kjósenda þurfti til að knýja fram skiptingu 

sveitarfélags, samkvæmt sveitarstjórnarlögum frá árinu 1961 

  Fjöldi íbúa 

*Áætlaður 

fjöldi íbúa á 

kjörskrá 

Lágmarks fjöldi 

þeirra, sem þarf 

að samþykkja 

Hlutfall af 

heildar- 

íbúafjölda 

Hlutfall íbúa á 

kjörskrá, sem þarf að 

samþykkja skiptingu 

Þéttbýli 300 180 120 24,0% 40,0% 

Dreifbýli 200 120 80 16,0% 26,7% 

Alls: 500 300 200 -- -- 

*Áætlað er, að 60 próset íbúa hafi að meðaltali verið á kjörskrá á tímabilinu, sem lögin voru í gildi.  

Af þessu má ráða, að löggjafanum þótti ekki óeðlilegt árið 1961, að liðlega fjórðungur 

íbúa að lágmarki gæti án íhlutunar stjórnvalda tekið ákvörðun um að skipta sveitarfélagi í tvo 

hluta. Þessi ákvörðun löggjafans er merkileg fyrir þær sakir, að ákvörðunarvald er tekið frá 

                                                 
118 Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 232. Stjórnartíðindi (A), bls. 14–15 og Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 122 og 127. 
119 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
120 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 299, mál 173 löggjafarþing 1960–1961. 
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kjörnum fulltrúum og fært minnihluta kjósenda. Fulltrúalýðræðinu er vikið til hliðar og 

minnihluti kosningabærra manna ákvarðar um framtíð sveitarfélags. Sameiginlega hagsmuni 

lítils hluta íbúa var þar með hægt að setja ofar heildarhagsmunum, sem nefna má hagsmuna-

hyggju, andhverfu jafnræðis og lýðræðislegra viðhorfa. 

Lýðræðislegt málskot – temprun valds 

Þegar heildarendurskoðun fór fyrst fram á sveitarstjórnarlögum árið 1905, var breyting gerð í 

þá veru, að þegar sveitarstjórn vildi ekki una niðurstöðu sýslunefndar í máli, sem sveitarstjórn 

bar að leita staðfestingar sýslunefndar á, fengu sveitarstjórnir heimild til að boða til 

sveitarfundar til að bera niðurstöðu sýslunefndar undir kosningabæra íbúa. Ef þrír af fjórum 

kosningabærum íbúum, sem greiddu gjöld til sveitarfélagsins, samþykktu upphaflega 

ákvörðun sveitarstjórnar, var sú niðurstaða fundarins bindandi og alltaf gildari ákvörðun 

sýslunefndar um að staðfesta ekki ákvörðun sveitarstjórnar. Ákvæðið stóð óbreytt í sveitar-

stjónarlögum, þar til sýslunefndir voru lagðar niður með sveitarstjórnarlögum 1986.
121

  

Í oddvitatíð séra Árna Björnssonar í Sauðárkrókshreppi, sem lauk 1915, voru áform um allar 

meiriháttar framkvæmdir bornar undir hreppsfundi í því skyni að skapa sátt, og fór sveitarstjórn 

jafnan að vilja fundanna.
122

 Árið 1913 lagði hreppsnefnd Borgarneshrepps fram tillögu fyrir fund 

allra atkvæðisbærra íbúa hreppsins, að sveitarstjórnin fengi heimild til töku fjögur þúsund króna 

láns til framkvæmda. Niðurjafnað útsvar í hreppnum var á þessum tíma 2.350 krónur.
123

 Hvort 

sem sýslunefnd hefur í framangreindu tilviki hafnað ákvörðun sveitarstjórnar um lántöku eða 

ekki, þá nýtti hreppsnefndin sér stuðning kjósenda í hreppnum við ákvörðun um lántökuna.  

Amtsráð voru lögð af með sveitarstjórnarlögum 1905. Því þurfti Alþingi að ákveða, hvert 

sveitarstjórn gæti skotið máli, vildi hún ekki una úrskurði sýslunefndar. Milliþinganefnd, sem 

vann frumvarpið að sveitarstjórnarlögum 1905, vildi, að úrskurðarvaldið yrði eftirleiðis hjá 

ráðherra
124

 en breytingartillaga frá Ólafi Briem þingmanni Skagfirðinga um, að málum yrði vísað 

til kosningarbærra íbúa viðkomandi sveitarfélags, breytti þeirri ráðagerð. Ráðherrann Hannes 

Hafstein var mótfallinn þeirri hugmynd, vildi þá heldur að sýslunefndir hefðu ekki slíkt 

úrskurðarvald heldur skattgreiðendur beint.
125

 Þegar breytingartillaga Ólafs var til umfjöllunar á 

Alþingi, sagði Jón Magnússon, frummælandi málsins: „Það er góð og gild >>demokratísk<< 

                                                 
121 Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 232–252. Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 123 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986.  
122 Kristmundur Bjarnason. Saga Sauðárkróks, síðari hluti I, bls. 216. 
123 Jón Helgason. Hundrað ár í Borgarnesi, bls. 175–176. 
124 Alþingistíðindi 1905 (B), sp. 1373–1400. 
125 Alþingistíðindi 1905 (B), sp. 1392. 
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regla, sem sumstaðar á sjer stað, að menn geti borið mál undir sveitarfundi; sveitarfundir í 

hreppsfjelögum eru ekki svo umsvifamiklir, að þess vegna þurfi að hafa neitt á móti þeim.“
126

  

Það var almennur vilji þingmanna að forða sveitarstjórnarstiginu undan úrskurðarvaldi 

ráðherra og konungsvalinna embættismanna, slíkt skipulag gæti leitt til „óhæfilegs 

valdasamdráttar >>sentralísatríónar<<,“
127

varð einum þeirra að orði. Valddreifing og sjálf-

stæði sveitarfélaga gagnvart ríkisvaldinu réði því miklu um afstöðu alþingismanna til 

breytingartillögu um úrskurðarvald kjósenda í málum.  

Þarna mættust tvenn sjónarmið meðal þingmanna, sem hnigu í sömu átt. Að vilja heldur, 

að endanlegt úrskurðarvald í málum, er snertu mikilsverða hagsmuni sveitarfélags, væri í 

höndum kjósenda í sveitarfélaginu en í hendi ráðherrans, og að greining valds væri eðlilegur 

þáttur, þegar ákvarðanir skyldu teknar í málum, sem varðað gætu miklu um hag hreppsbúa. 

Athyglisverð er ákvörðun Alþingis frá árinu 1905, sem hélst til ársins 1986, um að heimila 

sveitarstjórnum að skjóta málum til kjósenda, ef viðkomandi sýslunefnd beitti 

„valdtemprunarheimildum“ laganna í tilteknum málum. Ákvæðið var í lögunum, þar til við 

endurskoðun þeirra árið 1986. Því gat endanlegt ákvörðunarvald í málum verið í höndum 

almennra kjósenda í sveitarfélögum, öðrum en kaupstöðum, ef sýslunefnd hafnaði ákvörðun 

sveitarstjórnar og sveitarstjórn vísaði þeirri ákvörðun til kjósenda.  

Hugmyndir um beina þátttöku íbúa að nýju 

Kristján Möller, ráðherra sveitarstjórnarmála á árunum 2009–2010, sagði, að eftir fjárhags-

hremmingar sveitarfélagsins Álftaness hafi einstakir íbúar þar komið þeim sjónarmiðum á 

framfæri við sig, að efna ætti til almennra atkvæðagreiðslna í sveitarfélögum, þegar sveitarstjórn 

hyggðist ráðast í miklar skuldbindingar fyrir hönd íbúa þess, því til lítils væri að kjósa um samein-

ingu, þegar í raun væri ekki annað í boði.
128

 Bindandi atkvæðagreiðslur um fjárhagsáætlanir og 

umfangsmikil fjárhagsmálefni sveitarfélaga komu síðan til umræðu í starfshópi um endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga 2011. Tímaskortur réði hins vegar miklu um, að hugmyndin komst ekki lengra 

en á umræðustig, að sögn Trausta Fannars Valssonar, verkefnisstjóra starfshópsins.
129

 

Á meðan frumvarp til endurskoðunar sveitarstjórnarlaga var í meðförum þingsins, komu fram 

spurningar og ábendingar þingmanna í þá átt, að kjósendur hefðu endanlegt vald um, hvort 

sveitarstjórn yrði heimilt að efna til mikilla skuldbindinga. Einn þingmanna spurði, hvort komið hafi 

til mála við gerð frumvarpsins, að tiltekinn fjöldi kjósenda í sveitarfélagi þyrfti að samþykkja áform 

                                                 
126 Alþingistíðindi 1905 (B), sp. 1382. 
127 Alþingistíðindi 1905 (B), sp. 1400. 
128 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05.2013. 
129 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05.2013. 
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sveitarstjórnar um veruleg fjárhagsleg útgjöld.
130

 Ráðherra sveitarstjórnarmála, sem þá var 

Ögmundur Jónasson, hafði sagt í framsögu um málið, að helstu breytingar frumvarpsins fælust í 

auknu lýðræði með beinni aðkomu íbúa. Í svari sínu vísaði hann til þess ákvæðis í frumvarpinu, að 

fimmti hluti kjósenda gæti farið fram á atkvæðagreiðslu um einstök mál.
131

 Þingmaðurinn, Pétur 

Blöndal, sagði af því tilefni: „...hér er verið að skerpa á ýmsum ákvæðum um fjármál sveitarfélaga 

en svo virðist sem borgararnir komi hvergi að því með til dæmis kosningu. Þegar menn [í 

sveitarstjórnum] fara í stórar fjárfestingar [...] þætti mér ekkert óeðlilegt að borgararnir yrðu spurðir 

hvort það væri eðlilegt að fara í þessa fjárfestingu.“
132

 Við umræðuna benti þingmaðurinn Þór Saari 

á niðurstöður úr rannsókn hagfræðinganna Gebhard Kirchgässner og Lars Feld frá árinu 1999, sem 

sýndu, að í kantónum í Sviss, þar sem réttur til beins lýðræðis var mikill, var efnahagsleg 

frammistaða betri, skattsvik minni, skuldir kantóna og sveitarfélaga lægri [og] opinber útgjöld lægri 

og ánægja íbúa meiri. Í því samhengi þarf að líta til þess, að framkvæmd lýðræðis í Sviss hefur 

um áratugaskeið verið með öðrum hætti en í öðrum lýðræðisríkjum.
 133

 

Af ummælum þingmanna í umræðum um frumvarpið má greina vilja til að fela kjósendum 

úrskurðarvald, þegar ákvörðun um veruleg útgjöld og umfangsmiklar framkvæmdir er að ræða. 

Þótt hugmyndin næði eyrum ráðherra og kæmi til umfjöllunar starfshóps um endurskoðun 

laganna og einnig til umræðu á Alþingi, rataði hún ekki inn í endurskoðuð sveitarstjórnarlög 

2011. Hugmyndir alþingismanna byggðu þó ekki á rómantískri sýn á ákvæðið úr lögunum frá 

1905, heldur tengdist umræðan erfiðri stöðu margra sveitarfélaga, sem vegna aðhaldsleysis höfðu 

ráðist í framkvæmdir og fjárfestingar, sem valdið höfðu þeim miklum vanda. Fullan vilja Alþingis 

og stjórnvalda skorti til að veita kjósendum bindandi úrskurðarvald í einstaka málum við 

endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 2010. Því svo virðist sem málið hafi ekki verið nægjanlega 

þroskað til að komast af umræðustigi og auk þess var tímaskortur látinn hamla eðlilegri framvindu 

mála við endurskoðun laganna. En fleira kom einnig til. 

Afstaða sveitarstjórnarstigsins 

Aðvörunarorð Fjórðungsambands Norðurlands til Alþingis vegna hugmynda um þátttöku íbúa 

í ákvörðunum, sem rædd var við endurskoðun sveitarstjórnarlaga á árunum 1981–1985, er eitt 

                                                 
130 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 110, 1. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Ásbjörn Óttarsson [20:20].  
131 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 110, 1. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Ögmundur Jónasson [20:02]. 
132 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 110, 2. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. Pétur 

Blöndal [22:55]. 
133 Vef. Nútímalegt beint lýðræði í Sviss og á Íslandi, bls.13 og 22 og vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, 

þingfundur 167, 3. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. Þór Saari [16:51]. 
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dæmi um viðhorf íslenskra sveitarstjórnarmanna á síðari hluta tuttugustu aldar til þátttöku 

kjósenda. Þar segir:  

Telja verður það andstætt við þingræðislega hefð að sveitarstjórn geti falið borgarafundi 

úrskurð mála í sínu umboði ... [v]erður að teljast verulega hættulegt í stjórnum 

sveitarfélaga, einkum þeirra fámennari, að hægt [sé] að skjóta ákvörðun m. a. undir 

almenna atkvæðagreiðslu. Telja verður þetta ákvæði varhugavert, a. m. k. á meðan 

Alþingi tekur ekki upp þjóðaratkvæði til úrskurðar í málum.134  

Vegna þess er fram kemur í tilvitnun hér að framan þykir rétt að taka fram að sveitarstjórn 

byggir ekki á þingræðisskipulagi og einnig að kauptún og hreppar höfðu þá, allt frá árinu 

1905 haft heilmild í sveitarstjórnarlögum til að vísa málum til endanlegs úrskurðar kjósenda 

við tilteknar aðstæður.
135

 Athugasemdin frá Fjórðungssambandi Norðurlands bendir til að 

ákvæði laganna um ákvörðunarvald almennings hafi lítt eða ekki verið virkjað eða ekki þótt 

raunhæfur valkostur á þeim tíma.  

Aldarfjórðungi síðar höfðu viðhorf íslenskra sveitarstjórnarmanna ekki breyst að ráði. 

Samband íslenskra sveitarfélaga gerði þær athugasemdir við ákvæði um íbúakosningar í 

frumvarpi til sveitarstjórnarlaga 2011, að varhugavert gæti verið að hafa ákvæði í lögunum, 

sem gerðu kjósendum kleift að taka ákvarðanir um fjárhagsmálefni sveitarfélaga, þótt 

sveitarstjórn hefði þar ætíð síðasta orð.
136

  

Andstaða fulltrúa sveitarfélaga við beina þátttöku almennings í ákvörðunum um tiltekin 

mál með kosningu sýnast vera á einn veg. Það viðhorf, að valdi og ábyrgð sé best fyrir komið 

á hendi kjörinna fulltrúa, virðist ráðandi. Ótti við afleiðingar beinnar þátttöku íbúa í 

kosningum um einstök mál virðist móta afstöðu sumra talsmanna sveitarstjórnarstigsins, ef 

marka má niðurstöðu umfjöllunar Önnu Guðrúnar Björnsdóttur, sviðsstjóra hjá Sambandi 

íslenskra sveitarfélaga, um hættur íbúakosninga,
137

 þar sem segir: 

Ljóst er að slíkar atkvæðagreiðslur geta verið mjög erfiðar fyrir sveitarstjórnir, bæði í 

pólitísku tilliti, svo og framkvæmdin, og ekki síst geta þær valdið sundrungu og spillt 

samskiptum á milli sveitarstjórna og íbúa. Markvisst íbúasamráð getur dregið úr líkum á 

að íbúar grípi til þess ráðs að krefjast atkvæðagreiðslu.138 

                                                 
134 Alþingistíðindi 1986 (BII), sp. 3797. 
135 Alþingistíðindi 1905 (B), sp. 1382. 
136 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, innsend gögn og erindi, dbnr. 2726, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011.  
137

 Vef. Starfsmenn sambandsins. Samband íslenskra sveitarfélaga, 2013. 
138 Vef. Anna Guðrún Björnsdóttir. „Íbúalýðræði yfir og allt um kring“, bls. 10. 
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Niðurstaðan er, að almennar atkvæðagreiðslur séu ógn frekar en tækifæri, og því sé vert að 

draga úr líkum á, að íbúar grípi til þess ráðs að krefjast atkvæðagreiðslu um einstök mál. 

Afstaða sviðsstjórans er skiljanleg að því marki að vald til að ákveða atkvæðagreiðslu hefur 

að hluta verið fært frá sveitarstjórn til kjósenda, en er einnig vísbending um tortryggni 

stjórnvalda gagnvart því lítt þekkta; getu og þroska almennings til að taka þátt í upplýstu 

lýðræðislegu ákvarðanaferli.  

Íslensk lýðræðishefð hefur í megin atriðum gengið út frá því til þessa, að ábyrgð og 

ákvörðunarvaldið sé kjörinna fulltrúa. Farsælar breytingar frá því skipulagi yrðu því að 

byggja á hugarfarsbreytingu og endurnýjaðri heildstæðri sameiginlegri sýn almennings og 

stjórnvalda á lýðræði og framkvæmd þess.  

Umræðan um lýðræðisákvæði í frumvarpi til sveitarstjónarlaga 2011 sýnir vel, hvað ákvæðið 

um temprun valds í sveitarstjórnarlögunum 1905–1986 var þroskað frá lýðræðislegu sjónarmiði. 

Jafnvel þótt ákvæðinu hafi ekki verið beitt, má hugsanlega að einhverju marki skýra það af 

varnaðaráhrifum ákvæðisins, sem væri áhugavert að skoða í sérstakri rannsókn. Mikilvægt er í þessu 

sambandi, að gera annars vegar skýran greinarmun á lagaákvæðum, sem heimila kjósendum að 

tempra vald stjórnvalda, undir ákveðnum kringumstæðum og hins vegar þeim ákvæðum laga sem 

heimilað hafa kjósendum að taka bindandi ákvarðanir án aðkomu sveitarstjórna. 

Heimildir í lögum til að virkja beint lýðræði 

Ákvæði í sveitarstjórnarlögum, sem samþykkt voru 1961, færðu kjósendum í hreppum, þar 

sem bæði var þéttbýli og dreifbýli, veigamikið vald til að skipta sveitarfélagi upp eins og áður 

er lýst. Öðru gegndi um ákvæði í lögunum, er lutu að sameiningu sveitarfélaga. Þá þurfti 

samþykki sveitarstjórnar, og viðkomandi sýslunefnd þurfti að vera slíkri ákvörðun meðmælt. 

Aðeins í þeim tilvikum, þegar íbúar í sveitarfélagi voru færri en hundrað fimm ár í röð, gat 

ráðherra að tillögu sýslunefndar hlutast til um sameiningu þess við annað sveitarfélag. 

Ákvæði laganna gerðu því ekki ráð fyrir beinni aðkomu íbúa, þegar sameining sveitarfélaga 

var ákveðin.
139

 Breyting varð þar á árið 1970, þegar Alþingi setti lög um sameiningu 

sveitarfélaga. Með lögunum fengu sveitarstjórnir heimild til töku bindandi ákvarðana um 

sameiningu við önnur sveitarfélög, ef samningur þess efnis lá fyrir á milli sveitarfélaganna, og 

tvær umræður um samninginn í sveitarstjórn voru að baki. Ef hins vegar ágreiningur kom upp 

um sameiningu innan sveitarstjórnar, gat hún efnt til atkvæðagreiðslu um sameiningar-

tillöguna meðal kjósenda í sveitarfélaginu. Þá færðu lögin ráðherra sveitarstjórnarmála einnig 

                                                 
139 Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 121–122. 
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heimild til að fela kjósendum í atkvæðagreiðslu að ákveða sameiningu, ef sveitarstjórn hafði 

áður fellt tillögu til sameiningar.
140

 

Ákvæði um sameiningu sveitarfélaga var fært í sveitarstjórnarlög 1986. Þar með var sveitar-

stjórnum, sem samþykkt höfðu tillögu til sameiningar að undangengnum tveimur umræðum í 

sveitarstjórn, gert að leita endanlegs samþykkis meirihluta kosningabærra manna í viðkomandi 

sveitarfélagi.
141

 Það fól í sér, að meirihluti kjósenda þurfti að mæta á kjörstað og styðja tillöguna. 

Þessu ákvæði laganna var breytt 1994 á þann veg, að aðeins þurfti stuðning einfalds meirihluta 

kjósenda í atkvæðagreiðslu til þess að sameining teldist lögleg. Er það ákvæði enn við lýði.
142

 

Uppskipting, sameining og lýðræði 

Athygli vekur, að í aldarfjórðung, frá 1961–1986, eru í sveitarstjórnarlögum ólík ákvæði um rétt 

almennings til að ákveða ytri mörk og skipulag sveitarstjórnarstigsins. Allt framangreint tímabil 

hafði lítill hluti kjósenda í sveitarfélagi fullt vald um, hvort skipta skyldi sveitarfélagi. Öðru 

gegndi um sameiningu sveitarfélaga, þar sem dagskrárvaldið hefur verið sveitarstjórna. Þegar 

unnið var að endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1961, þótti nefnd, sem vann að undirbúningi í mörg 

ár, rök styðja sameiningu, en vegna andstöðu margra sveitarstjórna voru þeim eða kjósendum ekki 

færðar frekari heimildir í lögum.
143

 Ákvæði í lögum um sameiningu sveitarfélaga frá 1970 á þann 

veg, að sameining þeirra skyldi frjáls og að bera ætti samkomulag sveitarfélaga um sameiningu 

undir kjósendur, var tilkomið vegna óska sveitarstjórnarmanna um að bera skyldi slíkar 

ákvarðanir undir kjósendur í atkvæðagreiðslu.
144

 Ákvæði um sameiningu í lögunum frá 1970 fól í 

sér tiltekna þrígreiningu á valdi, sem birtist í rétti ráðherra til að skjóta ákvörðun sveitarstjórnar til 

almennrar atkvæðagreiðslu. Framkvæmdarvaldið gat þannig freistað þess að ná stefnu sinni fram 

með úrskurði kjósenda í almennri atkvæðagreiðslu. 

Það var ekki sérstakt markmið stjórnvalda með endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 að 

stefna bæri að sameiningu sveitarfélaga. Frekar var stefnt að samvinnu þeirra. Ákvæðið, sem 

þá var sett í lögin um sameiningu sveitarfélaga, einfaldaði ferlið, en um leið bar ákvæðið í sér, 

að meirihluti kjósenda tæki þátt og að meirihluti þeirra væri sameiningu samþykkur, til að 

sameining yrði gild.
145

 Alþingi tók afgerandi ákvörðun um að virkja beint lýðræði til bindandi 

ákvarðanatöku um sameiningu sveitarfélaga. Freistandi er að álykta, að hvorki sveitarstjórnar-

menn né alþingismenn hafi haft lýðræðissjónarmið í huga, þegar grunnur að ákvæðinu var 

                                                 
140 Stjórnartíðindi 1970 (A), bls. 385–386. 
141 Stjórnartíðindi 1986 (A), bls. 48. 
142 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
143 Alþingistíðindi 1961 (AII), bls. 1207. 
144 Alþingistíðindi 1970 (AI), bls. 248. 
145 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
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lagður. Sveitarstjórnarmenn voru margir hverjir andvígir sameiningu og höfðu í sínum 

höndum, hvort sameiningarferli yrði hrundið af stað eða ekki. Eðlilegt er að hafa það í huga, 

þegar skoðað er, af hverju sveitarstjórnir og stjórnvöld á hverjum tíma hafa verið treg til og 

lagst gegn hugmyndum um, að leitt yrði í lög bindandi ákvæði um beina atkvæðagreiðslu. 

Líta má svo á, að með ákvæði um beina og bindandi atkvæðagreiðslu íbúa og að skipulag 

íslenskra sveitarfélaga sé þannig ákveðið, hafi fyrst og síðast verið þægindaákvæði fyrir 

stjórnmálamenn, þegar þeir hafi ekki viljað axla ábyrgð á ákvörðunum. Ekki er þó ólíklegt, að 

litið hafi verið á ákvörðun um sameiningu sveitarfélags sem framsal valds og þess vegna hafi 

það verið óumdeilt, að íbúar hvers sveitarfélags hefðu síðasta orðið í þeim efnum. 

Byggðasamlög sveitarfélaga og beint lýðræði 

Við endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 var færður í lögin kafli um samstarf sveitarfélaga 

og þar með um byggðasamlög. Ákvæði kaflans eru umgjörð um samstarf þeirra og 

sameiginleg verkefni. Eitt ákvæði laganna er um breytingar á samþykktum eða slit á samstarfi 

byggðasamlaga. Þar segir, að til þess að ráðstöfunin sé gild, þurfi annað tveggja til: tveir 

þriðju aðildarsveitarfélaga samþykki breytingar eða slit, eða að tveir þriðju stjórnar taki 

ákvörðun um, að efnt skuli til almennrar atkvæðagreiðslu á starfssvæðinu um fyrirhugaðar 

breytingar á samþykktum eða slitum á byggðasamlagi. Ákvæðin, sem hér um ræðir, hafa án 

breytinga haldist í lögum til þessa dags. Sérstaða ákvæðisins um beina atkvæðagreiðslu felst í 

því, að það eru ekki aðildarsveitarstjórnir, sem taka ákvörðun um atkvæðagreiðslu, heldur 

fulltrúar, sem sitja í umboði sveitarstjórna í stjórn byggðasamlags. Ákvæðið heimilar því í 

raun sveitarstjórn að framselja vald til byggðasamlags, sem hefur heimild til að ákveða sjálft 

eða framselja vald til íbúa, til að taka endanlega ákvörðun um framtíð byggðasamlags. 

4.1.1 Frelsi til tjáningar og þátttöku 

Greining á gerð, fjölda og þróun ákvæða, sem tryggt hafa rétt kjósenda til þátttöku og 

ákvarðana í lýðræðislegu ferli, eru sett fram í þeim töflum, sem hér fara á eftir og byggja á 

efni kaflans. Tafla 4.2 er yfirlit yfir þau ákvæði laga, sem ýmist heimila eða skylda sveitar-

stjórnir til að fela íbúum ákvörðunarvald í einstaka málum, eftir því sem sveitarstjórn ákveður. 

Taflan sýnir, að íbúar í hreppum og kauptúnum höfðu ríkari lýðræðisrétt en íbúar í 

bæjarfélögum, þegar horft er til möguleika þeirra til að koma að beinum ákvörðunum, ef 

sveitarstjórn óskaði þess, og að meginbreyting í mögulegri þátttöku kjósenda verður með 

sveitarstjórnarlögum 1986. 
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Tafla 4-2.  Ákvæði laga um sveitarstjórn á Íslandi, sem hafa ýmist heimilað eða skyldað sveitarstjórnir 

til að láta fara fram almenna bindandi atkvæðagreiðslu á árunum 1872–2011 

1905–1986 Lög heimiluðu sveitarstjórnum í hreppum og kauptúnum að vísa máli til endanlegs úrskurðar 

kjósenda í kosningu á sveitarfundi 

1970–1986 Lög skylduðu sveitarstjórnir, undir vissum kringumstæðum, ef sameina átti sveitarfélag, að 

láta fara fram bindandi atkvæðagreiðslu 

1986–> Lög skylda sveitarstjórnir til að láta fara fram bindandi atkvæðagreiðslu, þegar sameina á 

sveitarfélag öðru(m) 

1986–> Lög heimila sveitarstjórnum að halda almenna borgarfundi og fela þeim að komast að 

bindandi niðurstöðu 

1986–> Lög heimila sveitarstjórn að efna til almennra bindandi atkvæðagreiðslna í sveitarfélagi eða 

hluta þess 

Tafla 4.3 sýnir þau tilvik í lögum um sveitarstjórn og tengd lög frá árinu 1915 til 2011, þar 

sem tilteknu hlutfalli kjósenda er heimilað að kalla eftir bindandi ákvörðun sveitarstjórnar eða 

taka ákvörðun án atbeina sveitarstjórnar. Tilvikin, sem fjallað er um í töflunni, sýna, að 

löggjafinn hefur leitast við að tryggja rétt íbúa til þátttöku, tjáningar og valfrelsis sem 

mótvægi við einokun kjörinna fulltrúa á valdi.  

Tafla 4-3.  Ákvæði laga um sveitarstjórn á Íslandi, sem hafa heimilað tilteknum hluta kjósenda að 

knýja sveitarstjórn til ákvarðana eða að ákveða niðurstöðu án aðkomu sveitarstjórnar, á 

árunum 1872–2011 

1915–1936 Lög heimiluðu tilteknum hluta kjósenda í hreppum og kauptúnum að krefjast leynilegra 

kosninga til sveitarstjórnar 

1926–1998 Lög heimiluðu tilteknum hluta kjósenda í hreppum og kauptúnum að krefjast hlutbundinnar 

kosningu til sveitarstjórnar 

1961–1986 Lög heimiluðu tilteknum hluta kjósenda í hreppum og kauptúnum að krefjast borgarafundar 

1961–1986 Lög heimiluðu tilteknum hluta kjósenda í tiltekinni tegund hreppfélaga, að ákveða skiptingu 

þess í tvö sveitarfélög 

1986–1998 Lög heimiluðu tilteknum hluta kjósenda í sveitarfélagi með færri en 500 íbúa að krefjast 

almenns borgarafundar 

1998–> Lög heimila tilteknum hluta kjósenda í sveitarfélagi að krefjast borgarafundar 

2011–> Lög heimila tilteknum hluta kjósenda í sveitarfélagi að krefjast almennrar atkvæðagreiðslu í 

sveitarfélagi 

 

Tafla 4.4 sýnir þau tilvik, þar sem ákvæði laga hafa tryggt eða tryggja öðrum en 

sveitarstjórnum heimild til að efna til bindandi atkvæðagreiðslu í sveitarfélagi, þar sem 

atkvæðagreiðslan getur snert hagsmuni sveitarfélagsins og íbúa þess. 
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Tafla 4-4.  Ákvæði laga, sem heimilað hafa öðrum en sveitarstjórnum að efna til bindandi 

atkvæðagreiðslu um málefni sveitarfélags á árunum 1872–2011 

1969–1998 Lög skylduðu framkvæmdavald ríkisins til að efna til atkvæðagreiðslu um opnun eða lokun 

áfengisútsölu 

1970–1986 Lög heimiluðu ráðherra sveitarstjórnarmála að ákveða atkvæðagreiðslu um sameiningu 

sveitarfélaga, eftir að sveitarstjórn hafði hafnað tillögu um sameiningu 

1986–> Lög heimila stjórn byggðarsamlags að efna til atkvæðagreiðslu um framtíð þess 

Lýðræðisákvæði í lögum í þágu upplýsinga 

Ein af forsendum lýðræðis er greiður aðgangur almennings að upplýsingum um starfshætti 

kjörinna fulltrúa og annarra, sem að sveitarstjórn koma. Í tilskipun um sveitarstjórn á Íslandi 

frá árinu 1872 og bæjarstjórn í Reykjavík frá sama tíma svo og lögum um aðrar bæjarstjórnir, 

voru ákvæði um, að sveitarstjórnarfundir skyldu haldnir í heyranda hljóði. Ákvæðið var sett 

til þess að almenningur í hverju sveitarfélagi gæti fylgst með því, hvaða mál sveitarstjórnir 

hefðu til meðferðar og hverjar væru málalyktir. Heimilt var sveitarstjórnum að halda fundi 

fyrir luktum dyrum, þegar fjallað var um mál, sem eðlilegt þótti að leynt færu.
146

 Ákvæði þess 

efnis, að fundir hreppsnefnda færu fram í heyranda hljóði, féllu úr lögum um sveitarstjórn á 

Íslandi við endurskoðun laganna 1905.
147

 Alþingi tók þá ákvörðun án nokkurrar um-

fjöllunar.
148

 Ákvæði um, að fundir bæjar- og sveitarstjórna skyldu fara fram í heyranda hljóði, 

voru sett í samræmda löggjöf um sveitarfélög, sem gildi tók 1961. Sá greinarmunur var þó 

gerður í lögunum, að fundir hreppsnefnda skyldu ekki opnir nema að minnsta kosti þriðjungur 

kjörinna fulltrúa óskaði þess og með hæfilegum fyrirvara, en allir fundir bæjarstjórna, sem 

boðaðir væru með dagskrá, skyldu fara fram í heyrandi hljóði, nema þegar sérstakar aðstæður 

mæltu gegn því.
149

 Með endurskoðun sveitarstjónarlaga árið 1986 var öllum sveitarstjórnum 

fortakslaust gert skylt að halda fundi sína fyrir opnum dyrum, en þó með fyrirvörum eins og 

áður, ef sérstakar ástæður væru þar í vegi.
150

 

Þótt Alþingi hafi afgreitt endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1905 með hraði og án þess að 

leitað væri umsagna um efni þess,
151

 er það sjálfsagt ekki ástæðan fyrir því, að ákvæði um 

opna hreppsnefndarfundi féll úr lögunum. Þar gætu eins hafa legið að baki ástæður líkt og 

áhugaleysi almennings eða aðstæður til fundarhalda í fámennum sveitahreppum. Hugsanlega 

                                                 
146 Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 395–432 og 487–495. Stjórnartíðindi 1883 (A), bls. 56, Stjórnartíðindi 

1917 (A), bls. 102, Stjórnartíðindi 1919 (A), bls. 186 og Stjórnartíðindi 1941, (A), bls. 62. 
147 Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 232–252. 
148 Alþingistíðindi 1905 (A), bls. 333 og Alþingistíðindi (B), sp. 1373–1428. 
149 Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 126. 
150 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8.1986. 
151 Alþingistíðindi 1905 (A), bls. 1383–1390. 
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hafa sömu ástæður og jafnvel viðhorf þeirra, sem komu að endurskoðun laganna 1961, ráðið 

því, að ekki giltu sömu ákvæði um aðgengi fyrir almenning að fundum hreppsnefnda og 

bæjarstjórna. Allavega er ljóst, að ekki var vilji til þess, að hreppsnefndarfundir yrðu opnir 

eða að fullu opnir, fyrr við endurskoðun sveitarstjórnarlaganna 1986. 

Mikilvægi opinna sveitarstjórnarfunda 

Þegar ráðherra sveitarstjórnarmála mælti fyrir endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 1998, kom 

fram í máli hans, að ráðuneytinu höfðu árin á undan borist fjölmörg erindi vegna meintra 

brota sveitarstjórna á reglum um boðun sveitarstjórnarfunda. Við því var brugðist á þann hátt 

að færa í lögin skýrari ákvæði um auglýsingu funda með það að markmiði að auðvelda 

borgurum að fylgjast með starfi sveitarstjórna í sínu sveitarfélagi. Með gildistöku stjórnsýslu-

laga við upphaf árs 1994 fékk almenningur öflugt tæki í hendur til að veita stjórnvöldum 

aðhald. Ein af ástæðum þess, að ráðist var í endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1998, var 

stóraukinn fjöldi stjórnsýslukæra, sem ráðuneytinu barst.
152

  

Ákvæði sveitarstjórnarlaga frá 1986 um að sveitarstjórnarfundir í öllum sveitarfélögum skyldu 

opnir, dugði ekki til. Alþingi varð þremur kjörtímabilum síðar að setja ítarlegri ákvæði í lögin 

meðal annars vegna hnökra á framkvæmd við boðun sveitarstjórnarfunda.
153

 Sú áratuga venja í 

fámennari sveitarfélögum, að fundir sveitarstjórna væru haldnir í betri stofunni á heimili 

oddvitans, hefur gert sveitarstjórnum, þar sem svo var ástatt, erfiðara fyrir að standa undir þeim 

skyldum, sem lögin frá 1986 gerðu þeim að fara að og íbúum erfiðara að nýta nýfenginn rétt. 

Opnir fundir sveitarstjórna voru, þar til með breytingu á sveitarstjórnarlögum 2011, eina ákvæði 

sveitarstjórnarlaga, sem opnað gat almenningi leið til að fylgjast með störfum sveitarstjórna. 

Að almenningur gæti fylgst með fundum sveitarstjórnar, gat virkað sem lýðræðislegt 

aðhald á sveitarstjórn, þó ekki næði það inn á vettvang fastra nefnda og bæjarráða í stærri 

sveitarfélögum. Opnir sveitarstjórnarfundir gegndu því mikilvægu lýðræðishlutverki í sveitar-

félögum, þó á afmörkuðu sviði væri. 

Vilji til breytinga 

Þingsályktun var lögð fram á Alþingi 1970, þar sem lagt var til við ríksstjórnina, að hún flytti 

frumvarp til laga, sem skyldaði stjórnvöld og stofnanir hennar til „að skýra opinberlega frá störfum 

sínum og ákvörðunum og að veita þeim, sem þess óska, aðgang að reikningum og skjölum, sem 

                                                 
152 Páll Hreinsson. Stjórnsýslulögin – skýringarrit, bls. 28, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 og vef. Frumvarp 

til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 359, mál 288, löggjafarþing 1997–1998. 
153 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 359, mál 288, löggjafarþing 1997–1998. 
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almenning varða.“
154

 Þannig yrði almenningi gert fært að dæma um gerðir stjórnvalda og 

ákvarðanir. Leynd hvíldi yfir opinberri starfsemi og skjölum stjórnvalda, sem kæmi í veg fyrir, að 

þegnarnir gætu veitt stjórnvöldum aðhald. Lög, sem tryggðu almenningi rétt til upplýsinga um 

starfsemi stjórnvalda, höfðu þá nýverið verið sett í Noregi og Danmörku, en höfðu áttu sér mun 

lengri sögu í Svíþjóð, Finnlandi og í fleiri ríkjum.
155

 Af og til næsta aldarfjórðung voru lögð fram á 

Alþingi stjórnar- og þingmannafrumvörp til laga um skyldur stjórnvalda og rétt borgaranna til 

réttlátrar stjórnsýslu og um aðgang að upplýsingum um starfsemi þeirra, en án þess að þau hlytu 

þingafgreiðslu. Gildistaka stjórnsýslulaga í byrjun árs 1994 hefur tryggt almenningi réttlátari 

málsmeðferð og málsaðilum rétt til upplýsinga um mál, er þá snerta.
156

 Tilkoma upplýsingalaga 

1996 opnaði hins vegar almenningi leið til að kalla eftir upplýsingum um starfsemi sveitarfélaga 

sem og annarra stjórnvalda, en lögin lögðu ekki á stjórnvöld þær skyldur að veita almenningi 

upplýsingar nema eftir þeim væri leitað. Í athugasemdum með frumvarpi til upplýsingalaga segir: 

Í nútíma lýðræðisþjóðfélagi er það talið sjálfsagt að almenningur eigi þess kost að fylgjast 

með því sem stjórnvöld hafast að, ýmist beint eða fyrir milligöngu fjölmiðla. Liður í því 

er að hver og einn geti fengið aðgang að upplýsingum um mál sem til meðferðar eru hjá 

stjórnvöldum, jafnvel þótt það snerti ekki hann sjálfan.157  

Það tók íslensk stjórnvöld því rúman aldarfjóðung, eftir að fyrst var á Alþingi vakið máls 

á mikilvægi þess, að almenningur gæti óskað eftir upplýsingum frá stjórnvöldum um hagi 

og framkvæmd stjórnvalda, þar til að sá réttur var í höfn. Þá voru íslensk stjórnvöld orðin 

áratugum á eftir mörgum nágrannaríkjum í að heimila með lögum aðgengi fjölmiðla og 

almennings að upplýsingum um starfsemi stjórnvalda.  

Breytt viðhorf til aðgengis almennings að upplýsingum 

Viðtalstímar sveitarstjórnarmanna voru um árabil viðhafðir á Íslandi, án þess að lög hafi 

krafist.
158

 Slíkt fyrirkomulag hefur væntanlega meðal annars haft þann tilgang, að koma á eða 

efla milliliðalaus samskipti og tengsl kjörinna fulltrúa og kjósenda í beggja þágu. 

Við endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 kom fram í ræðu Guðmundar Einarssonar, 

þingmanns Bandalags jafnarmanna, sjónarmið, um að eðlilegt væri að setja fram víðtæka 

kröfu um upplýsingaskyldu og upplýsingadreifingu sveitarstjórna og annarra stjórnvalda 

                                                 
154 Alþingistíðindi 1970 (D), sp. 344 
155 Alþingistíðindi 1970 (D), sp. 344. 
156 Vef. Frumvarp til stjórnsýslulaga, þingskjal 505, mál 313, löggjafarþing 1992–1993.  
157 Vef. Frumvarp til upplýsingalaga, þingskjal 630, mál 361, löggjafarþing 1995–1996. 
158 Lög um sveitarstjórn á Íslandi 1872–2011. 
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gagnvart borgurunum. Þingmaðurinn vildi útvarpa og sjónvarpa beint frá borgarstjórnar-

fundum, dreifa ætti fundargerðum sveitarstjórna í hús og gera íbúum sveitarfélaga unnt að 

fylgjast með rekstrarstöðu sveitarfélagsins ársfjórðungslega. Viðtalstími sveitarstjórnarmanna 

dygði borgurunum ekki.
159

 Hugmyndir Guðmundar fönguðu ekki hugi annarra þingmanna og 

rötuðu þaðan af síður inn í texta sveitarstjórnarlaga í það skiptið, og heldur ekki við 

endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1998. Þá þótti helst ástæða til að bregðast við veikleikum, 

sem komu fram á sveitarstjórnarlögum eftir innleiðingu nýrra stjórnsýslulaga, en andblæ 

upplýsingalaga var þar hvergi að finna.
160

  

Þótt hugtakið „að upplýsa“ komi sjö sinnum fyrir í texta sveitarstjórnarlaga frá 1998, er 

það ekki notað þar um samskipti stjórnvalda og borgara, heldur er því beitt um samskipti 

stjórnvalds og endurskoðanda.
161

 Sögnin „að upplýsa“ kemur 38 sinnum fyrir í mismunandi 

samhengi í texta sveitarstjórnarlaga frá 2011, þar af tíu sinnum, þegar rætt er um samskipti 

sveitarfélags við íbúa. Gefur það vísbendingu um viðhorfsbreytingu löggjafans að þessu leyti.  

Með sveitarstjórnarlögum frá árinu 2011 er í fyrsta sinn að finna sérstakan kafla um 

samráð við íbúa, og hvernig sveitarfélög skuli haga upplýsingagjöf sinni til þeirra. Þar segir, 

að sveitarstjórn beri að kynna íbúum, hvernig hún hyggist haga samstarfi og samráði við þá. 

Upplýsa skuli íbúa um, hvaða mál eru til meðferðar og hvaða ákvarðanir séu væntanlegar, 

sem snerta íbúana almennt og varða verulega hagsmuni sveitarfélagsins og einnig hvaða áhrif 

ákvarðanir sveitarfélags kunni að hafa til framtíðar á þjónustu, fjárhag og umhverfi. Þá ber 

sveitarfélagi að upplýsa íbúa reglulega um samstarf við önnur sveitarfélög, umfang og þann 

kostnað, sem af því hlýst. Þá er ákvæði í lögunum um opinberar gagnaveitur um fjármál 

sveitarfélaga, svo að tryggt sé, að lagt verði sjálfstætt fjárhagslegt mat á starfsemi sveitar-

félagsins.
162

 Af athugasemdum með frumvarpinu má ráða, að löggjafinn ætlar sveitarfélögum 

ríkara hlutverk við að veita almenningi upplýsingar en að sjá aðeins til þess, að upplýsingar 

séu almenningi aðgengilegar.
163

  

Ákvæði sveitarstjórnarlaga frá árinu 2011, sem skylda sveitarstjórnir til að veita upp-

lýsingar, eru þau fyrstu í sveitarstjórnarlögum á Íslandi, sem eru til þess fallin að hafa verulegt 

gildi í þágu upplýsts lýðræðis. Upplýsingalögin höfðu áður tryggt almenningi rétt til að sækja 

upplýsingar til stjórnvalda, en lögðu á stjórnvöld engar skyldur um frumkvæði í þeim efnum. 

Því má segja, að forsendur þess, að lýðræði dafnaði fyrir tilstuðlan laga um skyldur 

                                                 
159 Alþingistíðindi 1986 (BII), sp. 1327–1329. 
160 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. 
161 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. 
162 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
163 Vef. Frumvarp sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011.  
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stjórnvalda til að tryggja almenningi aðgang að upplýsingum, hafi fyrst orðið að veruleika á 

Íslandi á öðrum áratugi 21. aldar, þ. e. árið 2011. 

Breytinga er þörf 

Árið 1968 sagði í ályktun ungra jafnaðarmanna, að þungamiðjan í gagnrýni ungs fólks á 

ríkjandi þjóðfélagsskipun byggði á kröfu um aukið lýðræði og valddreifingu. Lýðræði á 

Íslandi væri mótað af fámenni og arfi frá bændasamfélaginu. Krafa ungra jafnaðarmanna á 

þeim tíma var um opnari stjórnmálaflokka, verulega fjölgun kjörinna fulltrúa í stærri bæjar-

félögum og kosningakerfi, þar sem kjósendur gátu bæði valið fulltrúa og flokka.
164

 Undir lok 

sjöunda áratugar tuttugustu aldar sagði formaður Sambands íslenskra sveitarfélaga, Páll 

Líndal, mikilvægt að bregðast við kröfum almennings um opnara samfélag. Slíkar kröfur hafi 

þegar valdið óstöðugleika í öðrum ríkjum. Á Íslandi þætti stjórnkerfið nú fjarlægt fólki. 

Sveitarstjórnarmenn teldu sig óháða almenningi um ákvarðanir í sveitarstjórnum. Samband 

íslenskra sveitarfélaga gæti betur unnið að fræðslu um þjóðfélagsmál. Almenningur ætti rétt á 

að fylgjast með því, sem fram færi hjá hinu opinbera. Flutningur fræðsluerinda og leiðsögn 

um stofnanir þess í fylgd kunnugra gætu bætt samskipti stjórnvalda og almennings.  

Svo virðist sem hægt hafi miðað í lýðræðisátt á sveitarstjórnarstigi, þrátt fyrir hvatningu 

formanns Sambands íslenskra sveitarfélaga, því árið 1976 sagði formaðurinn tíma til kominn, 

að menn hættu að eta frasana um lýðræði upp hver eftir öðrum, tími aðgerða í þeim efnum 

væri runninn upp.
165

 Árið 1985 sagði þáverandi formaður sambandsins, Björn Friðfinnsson, 

upplýsingar mikilvægan þátt í framkvæmd lýðræðislegs. Í þeim efnum þyrftu sveitarfélögin 

að gera betur. Á þeim tíma voru greinaskrif og útgáfa bæklinga um starfsemi sveitarfélaga 

leiðin, sem sveitarfélög notuðu til að kynna starfsemi sína. Að öðru leyti byggðu upplýsingar 

um starfsemina aðallega á almennri umfjöllun fjölmiðla.
166

 Þó að lög hafi ekki skyldað 

sveitarstjórnir til að halda fundi til að upplýsa íbúa almennt um starfsemi sveitarfélaga, var 

þeim frjálst að halda borgarafundi. Á þrjátíu og eins árs tímabili, frá 1934–1965, voru haldnir 

12 almennir borgarafundir í Borgarneshreppi, eða með tveggja og hálfsárs millibili að 

jafnaði.
167

 Það sýnir, að borgarafundir voru í einhverjum tilfellum haldnir í sveitarfélagi, þó 

ekki væru þeir endilega árvissir viðburðir. 

                                                 
164 „Þessa krefjast ungir jafnaðarmenn“, Alþýðumaðurinn, 25.10.1968, bls. 2 og 8. 
165 Páll Líndal. „Aukið lýðræði í sveitarstjórnarmálum“, Sveitarstjórnarmál, 3. hefti 1969, bls. 88–90 og Páll 

Líndal: „Þátttaka almennings í stjórn eigin mála“, Sveitarstjórnarmál, 2. hefti 1976, bls. 60. 
166 Björn Friðfinnson: „Upplýsingamiðlun sveitarfélaga“. Sveitarstjórnarmál, 2. hefti 1985, bls. 50. 
167 Halldór E. Sigurðsson. Bilin á að brúa milli manna og málefna II, bls. 51. 
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Umbótahugmyndir formanna Sambands íslenskra sveitarfélaga í lýðræðis- og upplýsinga-

málum voru ekki byltingarkenndar frá því á síðari hluta sjöunda áratugar tuttugustu aldar og 

fram á þann níunda. Hugmyndir þeirra gengu ekki út á opinn aðgang almennings að 

upplýsingum í skilningi nútímans á lýðræði, heldur aðeins að því marki, sem stjórnvöldum á 

hverjum tíma hentaði. Í formannstíð sinni voru Páll Líndal og Björn Friðfinnsson jafnframt 

embættismenn Reykjavíkurborgar.
168

 Þeir virðast þó að vissu marki vera einu talsmenn 

breyttra samskiptahátta stjórnvalda við almenning viðvíkjandi upplýstu lýðræði, ef marka má 

umfjöllun Sveitarstjórnarmála frá miðjum sjöunda áratugi 20. aldar og fram til loka 

aldarinnar. Af sömu heimildum að dæma virðist áhugi íslenskra sveitarstjórnarmanna á 

aðgengi almennings að upplýsingum um rekstur, stjórnsýslu og starfshætti sveitarfélaga ekki 

hafa verið til staðar. 

Að sækja upplýsingar 

Tafla 4.5 er yfirlit um lagalegar skyldur sveitarfélaga til að veita eftir atvikum einstaklingi eða 

almenningi opinberar upplýsingar um starfsemi og ákvarðanir sveitarfélaga eða tengdra aðila. 

Tafla 4-5.  Ákvæði laga um skyldur og heimildir sveitarstjórna til að veita almenningi aðgang að 

upplýsingum um rekstur og ákvarðanir á árunum 1872 – 2011 

1872–1905 Sveitarstjórnarlög ákveða, að fundir sveitarstjórna í hreppum og bæjarfélögum skuli opnir 

1905–1961 Lög um bæjarstjórn í stöku bæjarfélögum ákveða, að fundir bæjarstjórna skuli opnir 

1961–1986 Sveitarstjórnarlög ákveða, að fundir bæjarstjórna skuli opnir og einnig fundir hreppsnefnda, þar 

sem tiltekið hlutfall kjörinna fulltrúa ákveður, að stöku fundir skuli opnir  

1961–> Sveitarstjórnarlög ákveða, að sveitarstjórnir efni til borgarafunda, ef nægur fjöldi íbúa óskar þess 

1986–> Sveitarstjórnarlög ákveða, að fundir allra sveitarstjórna skuli opnir 

1993–> Stjórnsýslulög skylda sveitarstjórnir til að veita einstaklingum upplýsingar um samskipti sín við 

sveitarfélag 

1996–> Upplýsingalög skylda sveitarstjórnir til að veita upplýsingar um starfsemi og ákvarðanir, þegar 

eftir er leitað 

2011–> Sveitarstjórnarlög skylda sveitarstjórnir til að veita upplýsingar um starfsemi og ákvarðanir 

Ein meginforsenda lýðræðis er aðgangur að upplýsingum um alla þá þætti, er snertir 

starfsemi stjórnvalda og ekki skulu fara leynt. Íslensk löggjöf um sveitarstjórnir tók ekki mið 

af þeim þætti að neinu marki fyrr en með lagasetningunni árið 2011 eins og tafla 4.5 ber með 

sér. Hafi íslenskir sveitarstjórnarmenn og aðrir stjórnmálamenn haft skilning á mikilvægi 

upplýsinga fyrir lýðræði, þá er ljóst, að þá hefur skort viljann til að binda í lög eða að aðhafast 

                                                 
168 Íslenskir samtíðarmenn, síðara bindi, bls. 139 og Samtíðarmenn. Ævi og störf kunnra Íslendinga. A–Í, bls.116. 
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nokkuð í þá veru, fyrr en undir lok tuttugustu aldar, þegar sett voru upplýsingalög og nokkru 

síðar sveitarstjórnarlög, sem gilt hafa frá árinu 2011.  

Á sjötta áratug tuttugustu aldar beindist áhugi forystumanna Sjálfstæðisflokksins í 

borgarstjórn Reykjavíkur að öflun upplýsinga um borgarana frekar en að opna borgurunum  

aðgang að upplýsingum. Til þess að tryggja áframhaldandi völd í borgarstjórn Reykjavíkur 

árið 1958, skipulagði forysta Sjálfstæðislokksins víðtæka skráningu á stjórnmálaskoðunum 

borgaranna eftir njósnir á vinnustöðum og í einstökum hverfum borgarinnar. Sjálfstæðismenn 

voru þá að bregðast við breytingum á kosningalögum, sem höfðu verið gerðar í tíð 

vinstristjórnar Hermanns Jónassonar 1956–1958 og þrengdu að möguleikum flokka að 

fylgjast með athöfnum borgaranna á kjördag. Fulltrúum flokka var þá meinað að sitja fyrir 

kjósendum á kjörstað og skrá niður, hverjir neyttu atkvæðisréttar.
169

 Án efa hafa aðrir 

stjórnmálaflokkar einnig viðhaft hliðstæðar aðferðir í einhverjum mæli.  

Áherslan var því á, að láta valdið flæða ofan frá og niður í anda kjarnræðis, með þeim 

hætti að stjórnvöld sóttu upplýsingar um borgarana í þeim tilgangi að tryggja valdastöðu sína, 

frekar en að veita upplýsingar, svo lýðræðið gæti haft eðlilegan framgang. 

Átta þrep Arnsteins – þátttaka, tjáningarfrelsi og upplýsingar 

Líta verður á ákvæði laga, sem tryggja form og framkvæmd lýðræðis, samskipti og tengsl 

sveitarstjórnar og íbúa sem umgjörð og viðmið um framkvæmd lýðræðis, þar sem sveitar-

stjórnum er fengið tiltekið svigrúm til að útfæra lýðræðið. Lýðræðisvilji sveitarstjórna getur 

því haft áhrif á stig lýðræðis innan hvers sveitarfélags. En hér er þó ætlunin að beita átta þrepa 

greiningarlíkani Arnstein aðeins á lýðræði og þróun þess með tilliti til lagaákvæða um 

þátttöku, réttar til upplýsinga og frelsi til tjáningar, sem við geta átt um samskipti stjórnvalda 

og borgaranna. Líta verður til þess, að greiningin er gerð út frá lágmarksskilyrðum laga, óháð 

því, hvernig einstaka sveitarstjórnir hafa valið að virkja íbúa til lýðræðisþátttöku. 

Frá því lög voru fyrst sett um sveitarstjórnir á Íslandi árið 1872 og þar til fyrstu breytingar 

voru gerðar á þeim lögum við upphaf tuttugustu aldar, voru samskipti kjörinna sveitarstjórna 

og almennings á Íslandi í fyrsta og öðru þrepi í stiga Arnstein, en náði upp á þriðja þrep, þar 

sem íbúar áttu kost á upplýsingum á opnum fundum sveitarstjórna. Við endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga árið 1905 töpuðu íbúar í hreppum og kauptúnum rétti til að fylgjast með 

fundum sveitarstjórna, en meirihluti kjósenda fékk þess í stað rétt til að ákveða á sveitarfundi 

lyktir mála, ef sveitarstjórn ákvað. Eftir endurskoðun laganna frá 1905 bjuggu íbúar í 

                                                 
169 Guðni Th. Jóhannesson. Gunnar Thoroddsen – ævisaga, bls. 260–261. 
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sveitarfélögum öðrum en kaupstöðum enn við fyrsta og annað stig samkvæmt flokkun 

Arnsteins, en gátu í afmörkuðum tilvikum náð á áttunda þrep, án þess að uppfylla skilyrði 

þrepa þar á milli nema að takmörkuðu leyti. Var svo, allt þar til sveitarstjórnarlögum var 

breytt árið 1986. Kaupstaðir og hreppar komust á afmörkuðu sviði upp á sjöunda þrep með 

sveitarstjórnarlögunum frá 1961, þegar heimilað var, að tiltekinn fjöldi kjósenda gæti krafist 

íbúafunda, sem komist gætu að bindandi niðurstöðu, væri það vilji sveitarstjórnar. 

Sveitarstjórnarlögin frá 1961 tryggðu því íbúum rétt til að tjá sig, sem er eitt af skilyrðum 

þriðja þreps. Með sveitarstjórnarlögum 1986 öðluðust íbúar allra sveitarfélaga rétt til að 

fylgjast með fundum sveitarstjórnar og lágmarksskilyrðum þriðja þreps um upplýsingar.  

Þrep fjögur, fimm og sex í stiga Arnsteins eru frekar bundin vilja sveitarstjórna og anda 

laga en tilteknum lagaákvæðum. Ákvæði sveitarstjórnarlaga frá 1986 og andi þeirra opnar 

sveitarstjórnum almennt leið upp á sjöunda þrep, að undanskildum þætti upplýsinga, sem ekki 

fékk traustar forsendur, fyrr en við gildistöku sveitarstjórnarlaga 2011. Lög um sveitarstjórn 

gera því sveitarstjórnum kleift að starfa í þrepum fjögur til átta. Í ljósi sögunnar var þátttöku 

og beinum ákvörðunarrétti fyrst tryggð skilyrði, síðan tjáningarfrelsi, og að síðustu var 

kjósendum tryggður réttur til upplýsinga, sem telja má forsendu þess, að tjáningarfrelsi og 

þátttökurétturinn fái notið sín. Greiningarlíkan Arnsteins sýnir, hvernig lög um sveitarstjórn 

hafa þróast frá rétti íbúa til að taka bindandi ákvarðanir um málefni sveitarfélaga að sjöunda 

þrepi, þar sem endanlegt ákvörðunarvald er kjörinna fulltrúa, og einnig hve þáttur upplýsinga 

er lengi vel neðarlega í þátttökustiganum. 
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5 Fjöldi fulltrúa í sveitarstjórnum 

Lýðræði og fulltrúalýðræði 

Frjálsar, heiðarlegar og hæfilega tíðar kosningar eru grunnþáttur heilbrigðs lýðræðis.
170

 Þegar 

gæði kosninga eru metin, er rétt að líta til jafnræðishugtaksins. Löggjöf, sem leiðir af sér misvægi 

atkvæða á milli kjördæma og innbyrðis á milli sveitarfélaga, veldur mismunun og er andstæð 

hugmyndum um jafnræði og jafnan rétt borgaranna. Ójöfn aðstaða kjósenda skapast gagnvart 

lýðræðinu. Við kosningar til Alþingis Íslendinga árið 2009 benti Öryggis og samvinnustofnum 

Evrópu (ÖSE) á mikið misvægi atkvæða á milli kjördæma á Íslandi. Atkvæði íbúa höfuðborgar-

svæðisins vógu aðeins um 50 prósent af atkvæði kjósanda í landsbyggðarkjördæmi. Reglur ÖSE 

miða við, að munur á vægi atkvæða á milli kjördæma fari ekki yfir 10 prósent.
171

 Þótt kosningar 

til sveitarstjórna séu ótengdar hverri annarri og því með öðrum hætti en kosningar í kjördæmum 

til Alþingis, þarf tiltekið jafnræði að vera til staðar á milli sveitarfélaga, ef lýðræðisleg aðstaða 

íbúa á að vera sambærileg. Mikill munur á fjölda íbúa og stærð sveitarfélaga leiðir þó óhjákvæmi-

lega til grundvallarmunar á uppbyggingu og virkni lýðræðis innan þeirra. Ákvarðanir Alþingis og 

sveitarstjórna um hlutfallslegan fjölda íbúa að baki kjörnum fulltrúa skipta því máli í lýðræðis-

þróun innan hverrar einingar fyrir sig. Í athugasemdum við ákvæði um fjölda fulltrúa í 

sveitarstjórnarlögum 2011 segir, að það samræmist lýðræðislegum markmiðum sveitarstjórnar-

stigsins og reglum um kosningu sveitarstjórna, að fulltrúar í sveitarstjórnum séu fulltrúar íbúanna, 

og endurspegli vilja þeirra.
172

 Til þess að svo verði, þurfa lögin að tryggja greiða leið fyrir 

samskiptum kjörinna fulltrúa og íbúa, fjölda fulltrúa í samræmi við fjölda íbúa og möguleika 

ólíkra hópa til að koma sjónarmiðum að og taka þátt í ákvörðunum á forsendum lýðræðis. Í því 

ljósi er áhugavert að skoða þróun fulltrúafjölda í íslenskum sveitarstjórnum og greina afstöðu og 

ákvarðanir alþingis- og sveitarstjórnarmanna í því sambandi. 

Fjölda íbúa að baki hverjum kjörnum fulltrúa í sveitarstjórn má að ákveðnu marki nota sem 

mælikvarða á stöðu lýðræðis í sveitarfélögum og lýðræðisvilja stjórnmálamanna. Með því að bera 

saman fjölda íbúa að baki kjörnum fulltrúa eftir stærð sveitarfélaga og í samanburði við þróunina í 

öðrum ríkjum má greina stöðu mála, vilja og áherslur stjórnmálamanna yfir langan tíma. Þess er 

vænst, að greina megi raunverulegan lýðræðisvilja alþingis- og sveitarstjórnarmanna út frá við-

horfum þeirra til umbóta og breytinga á þessu sviði. 

                                                 
170 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið, bls. 45. 
171 Vef. Iceland Early Parliamentary Election 25. apríl 2009, bls. 4–5.  
172 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011. 
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Þróun búsetu og fulltrúafjölda 1901–2012 

Að meðaltali bjuggu 409 íbúar í íslensku sveitarfélagi árið 1901, en 4.179 íbúar 2010,
173

 og að 

meðaltali voru 5 fulltrúar í hverri sveitarstjórn 1901 en 7,4 fulltrúar 2010.
174

 Íbúum fjölgaði á 

sama tímabil um 303 prósent. Árið 1901 var íbúatala landsins 78.470, en 2010 voru 

landsmenn orðnir 317.630. Á sama tíma hafði sveitarfélögum fækkað um um 60,4 prósent eða 

niður í 39,6 prósent af því, sem þau voru árið 1901; þ. e. frá því að vera 192 talsins 1901 í 76 

sveitarfélög árið 2010.
175

  

Tafla 5.1 sýnir samanburð á heildarfjölda sveitarfélaga, leyfilegan heildarmeðalfjölda 

kjörinna fulltrúa, meðalfjölda fulltrúa í sveitarstjórnum og meðalfjölda íbúa í sveitarfélögum, 

annars vegar árið 1901 og hins vegar árið 2010. Taflan sýnir að meðal fjöldi íbúa í 

sveitarfélagi á Íslandi var meira en tíu sinnum hærri árið 2010 en árið 1901, en þegar Reykja-

víkurborg og mannfjöldi þar er ekki talinn með, sjö sinnum hærri.  

Tafla 5-1.  Meðalfjöldi íbúa og meðalfjöldi kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum á Íslandi 1901 og 2012 

Ár Fjöldi 

sveitar-

félaga 

Leyfilegur 

meðal fjöldi 

fulltrúa 

Meðal fjöldi 

fulltrúa í 

sveitarstjórnum 

Meðal fjöldi íbúa í 

sveitarfélagi 

Meðal fjöldi íbúa í 

sveitarfélagi án 

Reykjavíkur 

1901 192 968 5,04 409 376 

2010 76 561 7,38 4.179 2.655 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990 og Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 

1. desember 1997–2012. 

Taflan 5.2 sýnir þrjátíufaldan mun árið 1901 á meðalfjölda íbúa að baki hverjum kjörnum 

fulltrúa, þegar borin er saman annarsvegar fimm minnstu sveitarfélögin á Íslandi, og hins 

vegar Reykjavíkurborg. Munurinn var orðinn sexhundruð og átján faldur árið 2010. Að 

meðaltali voru 17 íbúar að baki hverjum kjörnum fulltrúa í fimm fámennustu sveitar-

félögunum árið 1901, en 13 árið 2010. Í Reykjavík fjölgaði íbúum að baki kjörnum fulltrúa í 

borgarstjórn frá því að vera 513 árið 1901 í 7.888 árið 2010. 

Af töflunni sést, að fjöldi fulltrúa breytist ekki í samræmi við íbúafjölgun í Reykjavík og 

bendir það til, að önnur viðhorf gætu hafa ríkt gagnvart fulltrúalýðræðinu við upphaf tuttug-

ustu aldar en þeirrar tuttugustu og fyrstu. Líta þarf til þess að stjórnsýsla þess tíma var 

umfangsminni og verkefnin færri. Verkefni bogarfulltrúans hafi verið talsvert önnur árið 1901 

                                                 
173 Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990 og Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og 

aldri 1. desember 1997–2012. 
174 Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 394, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. 
175 Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990 og Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og 

aldri 1. desember 1997–2012. 
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en 2010, en sú staðreynd réttlætir þó ekki hve margfalt fleiri íbúar eru að baki kjörnum 

fulltrúa árið 2010 en var árið 1901. 

Tafla 5-2.  Fjöldi íbúa að baki hverjum kjörnum fulltrúa í fimm fámennustu sveitarfélögum á Íslandi 

og í Reykjavík 1901 og 2010 

*Fimm fámennustu sveitarfélög á Íslandi Reykjavík 

Ár 
Meðal- 

fjöldi íbúa 

Meðal- 

fjöldi 

fulltrúa 

Meðalfjöldi 

íbúa að 

baki 

fulltrúa  

Íbúar Fulltrúar 

Meðalfjöldi 

íbúa að 

baki 

fulltrúa 

Margfeldi 

meðal-

fjölda íbúa 

1901 85 5 17 6.667 13** 513 30 

2010 64 5 13 118.326 15 7.888 618 

*Bæði 1901 og 2010 voru fimm sveitarfélög á Íslandi með færri en 100 íbúa. **Miðað er við fjölda fulltrúa í borgarstjórn 

árið 1903. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. 

desember 1997 –2012, Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 232 –234 og Jón Helgason. Árbók Reykjavíkur, bls. 291. 

Fulltrúafjöldi og íbúaþróun 

Fulltrúafjöldaákvæði sveitarstjórnarlaga hefur ekki verið aðlagað nema að takmörkuðu leyti 

byggðarþróun, breyttri stærð sveitarfélaga vegna fækkunar þeirra á tuttugustu og tuttugustu og 

fyrstu öld. Árið 1901 bjó 87,3 prósent íbúa Íslands í hreppum og 97,7 prósent allra sveitar-

stjórnarmanna sátu í hreppsnefndum. Árið 2010 bjó 5,7 prósent í sveitarfélögum með færri en 

þúsund íbúa og komu 41,0 prósent fulltrúa í sveitarstjórnum úr þeim sveitarfélögum. Ef kosið 

hefði verið til sveitarstjórna 2012, hefði 94,2 prósent kjósenda átt þess kost að kjósa 53,2 

prósent af heildar fjölda sveitarstjórnarmanna. Af töflu 5.3 má greina hlutfallslega íbúa- og 

fulltrúaskiptingu samkvæmt gerð sveitarfélaga á tímabilinu 1901–2012. 

Af samantektinni hér að neðan má greina umfangsmikla breytingu í átt til fjölmennari 

sveitarfélaga, og að fulltrúatala í sveitarstjórnum hafi ekki fylgt íbúaþróuninni eftir nema að 

takmörkuðu leyti. Breyting, sem gerð var 2011 á sveitarstjórnarlögum um fjölda fulltrúa í 

sveitarstjórnum, má taka til marks um tilviljanakennd vinnubrögð, því ekki var  samræmt og 

komið á lýðræðislegu jafnræði á milli íbúa ólíkra sveitarfélaga. 

Mynd 5.1 sýnir afleiðingar breytinga fjöldaákvæðis sveitarstjórnarlaganna 2011. Sýnd eru 

áhrifin á hlutfallslega skiptingu fulltrúa á milli sveitarfélaga með undir þúsund íbúa, sveitar-

félaga með yfir þúsund íbúa og Reykjavíkurborgar, samanborið við íbúaþróun árin fyrir og 

eftir lagabreytinguna 2011. 
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Tafla 5-3.  Hlutfallsleg skipting íbúa og kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum á Íslandi 1901‒2012, greint 

niður í *hreppa, **kaupstaði og Reykjavíkurborg 

Ár 
Íbúar í 

hreppum 

Kjörnir 

fulltrúar 

í 

hreppum 

Hlutfall 

hreppa 

Íbúar í 

kaup-

stöðum 

Kjörnir 

fulltrúar 

í kaup-

stöðum 

Íbúar í 

Reykja-

vík 

Kjörnir 

fulltrúar 

í Reykja-

vík 

Samtals 

hlutfall 

kaup-

staða og 

Reykja-

víkur 

1901 87,3% 97,7% 97,9% 4,2% 1,3% 8,5% 1,0% 2,1% 

1930 57,7% 95,1% 96,2% 16,3% 3,9% 26,0% 1,0% 3,8% 

1960 32,9% 89,8% 93,9% 26,3% 8,6% 40,8% 1,6% 6,1% 

1980 24,7% 84,6% 90,2% 38,7% 13,8% 36,6% 1,6% 9,8% 

1990 15,3% 71,8% 83,8% 46,5% 26,2% 38,2% 1,9% 16,2% 

2010 5,7% 41,0% 56,8% 57,0% 54,9% 37,3% 4,1% 43,2% 

2012 5,5% 45,8% 56,8% 57,3% 49,4% 36,9% 4,8% 43,2% 

Skýringar: *Vegna breytinga á sveitarstjórnarlögum 1986 er hreppur eftir þann tíma skilgreindur í töflu sem sveitarfélag 

með yfir þúsund íbúa. Þegar heimild er í lögum fyrir breytilegum fjölda kjörinna fulltrúa er í talningu miðað við mesta 

mögulega fjölda í hverju tilviki. 

**Löggilding kaupstaða ræður hlutfallstölum um kaupstaði til og með 1980. Frá og með 1990 byggja hlutfallstölur 

„kaupstaða“ á sveitarfélögum með fleiri en þúsund íbúa. Með sveitarstjórnarlögum 1986 var hætt að flokka sveitarfélög í 

kaupstaði og hreppa eins og í eldri lögum. Sveitarstjórnarlög frá 1986 hafa ákveðið tölu kjörinna fulltrúa út frá íbúafjölda. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. 

desember 1997–2012, Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 394, Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 232–234, 

Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 123–124, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 og vef. 

Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

 

Mynd 5-1.  Hlutfallsleg skipting sveitarstjórnarfulltrúa og íbúa þriggja stærðarflokka sveitarfélaga á 

árunum 2010 og 2012. 
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Áhrif endurskoðunar fjöldaákvæðis sveitarstjórnarlaga 2011 mun leiða til þess, að 

kjörnum fulltrúum í fámennustu sveitarfélögunum og Reykjavík fjölgar, en kjörnum fulltrúum 

í sveitarfélögum með yfir þúsund íbúa fækkar, þrátt fyrir verulega fjölgun íbúa í þeim flokki. 

Flokkun sveitarfélaga og íbúafjöldi að baki kjörnum fulltrúa 1901–2012 

Af töflu 5.4 má greina íbúaþróun og skiptingu sveitarfélaga í hreppa, kaupstaði og höfuð-

borgina Reykjavík 1901–1980. Vegna endurskoðunar sveitarstjórnarlaga árið 1986 eru 

sveitarfélög flokkuð út frá íbúafjölda. Taflan sýnir einnig mögulegan lágmarks- og hámarks-

fjölda sveitarstjórnarmanna samkvæmt gildandi lögum á hverjum tíma og lágmarks og 

hámarks fjölda íbúa að baki hverjum sveitarstjórnarfulltrúa. 

Tafla 5-4.  Fjöldi íbúa og heimilaður fjöldi kjörinna fulltrúa í hreppum* á Íslandi 1901–2012 

 Lágmarksfjöldi kjörinna fulltrúa 

og meðalfjöldi íbúa að baki 

kjörnum fulltrúa 

Hámarksfjöldi kjörinna fulltrúa og 

meðalfjöldi íbúa að baki kjörnum 

fulltrúa 

Ár Íbúar 

hreppa 

Fjöldi 

hreppa 

Lág-

marks 

fjöldi 

fulltrúa 

Heildar 

lágmarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Íbúar að 

baki 

kjörnum 

fulltrúa 

Hámarks-

fjöldi 

fulltrúa 

Heildar 

hámarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Íbúar að 

baki 

kjörnum 

fulltrúa 

1901 68.504 188 3 564 121 7 1316 52 

1930 62.766 204 3 612 103 7 1428 44 

1960 58.302 214 3 642 91 7 1.498 39 

1980 56.662 202 3 606 94 7 1.414 40 

1990 39.187 172 3 652 60 7 996 39 

2010 18.022 42 3 186 97 7 270 67 

2012 17.745 42 5 210 85 7 294 60 

*Hreppur er skilgreindur sem önnur sveitarfélög en kaupstaðir til 1986, en frá og með 1990; sveitarfélög með færri en 

1000 íbúa. 

Heimildir: Vef. Heimildir: Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, 

kyni og aldri 1. desember 1997–2012, Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 394, Stjórnartíðindi 1905 (A), bls. 

232–234, Stjórnartíðindi 1961 (A), bls.123–124, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 

og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Hér má greina óverulega breytingu á íbúafjölda að baki kjörnum fulltrúa í hreppum og 

sveitarfélögum með færri en þúsund íbúa á árabilinu 1901 til 2012. Þá virðist sem breytingar á 

ákvæðum um fulltrúafjölda í sveitarstjórnarlögum bæti heldur hlut íbúa fámennari sveitar-

félaga, þrátt fyrir neikvæða íbúaþróun. 

Tafla 5.5 sýnir að í sveitarfélögum með 1–10 þúsund íbúa fjölgar íbúum að baki hverjum 

kjörnum fulltrúa að jafnaði yfir tímabilið, sem um ræðir. Þó fækkar íbúum að baki hverjum 

fulltrúa við lagabreytinguna 1986, en taka verður tillit til þess, að á milli 1980 og 1990 fjölgar 

sveitarfélögum í flokki 1–10 þúsund um leið og íbúum fækkar. Breyting á fjöldaákvæði 
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sveitarstjórnarlaga 2011 mun leiða til þess, að íbúum að baki hverjum fulltrúa í sveitarstjórn 

mun fjölga að meðaltali. 

Tafla 5-5.  Fjöldi íbúa og heimilaður fjöldi kjörinna fulltrúa í bæjarfélögum* öðrum en Reykjavík 

1901–1980 og í sveitarfélögum með 1 til 10 þúsund íbúa 1990–2012 

 Lágmarks fjöldi kjörinna fulltrúa 

og meðal fjöldi íbúa að baki 

kjörnum fulltrúa 

Hámarksfjöldi kjörinna fulltrúa og 

meðal fjöldi íbúa að baki kjörnum 

fulltrúa 

Ár Fjöldi 

íbúa 

Fjöldi 

sveitar-

félaga 

Lág-

marks 

fjöldi 

fulltrúa 

Heildar 

lágmarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Íbúar að 

baki 

kjörnum 

fulltrúa 

Hámarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Heildar 

hámarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Íbúar að 

baki 

kjörnum 

fulltrúa 

1901 3.299 3 6 18 183 6 18 183 

1930 17.791 7 6 59 302 11 59 302 

1960 46.583 13 7 91 512 11 143 326 

1980 88.759 21 7 147 604 11 231 384 

1990 73.441 29 7 203 362 11 319 230 

2010 79.980 26 7 182 439 11 286 280 

2012 79.868 26 5 160 499 11 242 330 

*Skilgreining á bæjarfélagi í töflu er önnur sveitarfélög en hreppar og Reykjavík, á tímabilinu 1901–1980 og 

sveitarfélaga með íbúatölu frá 1.000–9.999 frá 1990 til 2012. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni 

og aldri 1. desember 1997–2012, Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 394, Stjórnartíðindi 1961 (A), 

bls.123–124 og 140. vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 og vef. 

Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Tafla 5-6.  Fjöldi íbúa og heimilaður fjöldi kjörinna fulltrúa í bæjum með 10.000 – 50.000 íbúa 1980–2012 

 Lágmarksfjöldi kjörinna fulltrúa 

og meðalfjöldi íbúa að baki 

kjörnum fulltrúa 

Hámarksfjöldi kjörinna fulltrúa og 

meðal fjöldi íbúa að baki kjörnum 

fulltrúa 

Ár Fjöldi 

íbúa 

Fjöldi 

sveitar-

félaga 

Lág-

marks 

fjöldi 

fulltrúa 

Heildar 

lágmarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Meðaltal 

íbúa að 

baki 

kjörnum 

fulltrúa 

Hámarks- 

fjöldi 

fulltrúa 

Heildar 

hámarks-

fjöldi 

fulltrúa 

Meðaltal 

íbúa að 

baki 

kjörnum 

fulltrúa 

1980 39.444 3 7 21 1.878 11 33 1.195 

1990 45.511 3 11 33 1.379 15 45 1.011 

2010 101.100 5 11 55 1.838 15 75 1.348 

2012 104.603 5 11 55 1.902 15 75 1.395 

*Skilgreining á bæjarfélagi í töflu er önnur sveitarfélög en hreppar og Reykjavík, á tímabilinu 1901–1980 og 

sveitarfélaga með íbúatölu frá 1.000–9.999 frá 1990 til 2012. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, 

kyni og aldri 1. desember 1997–2012, Stjórnartíðindi 1961 (A), bls.123–124, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, 

vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Tafla 5.6 sýnir fjölda íbúa að baki hverjum kjörnum fulltrúa í sveitarfélögum með 10–50 

þúsund íbúa á tímabilinu 1980–2012. Af niðurstöðunum má ráða, að breyting á ákvæði um 
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fjölda fulltrúa í sveitarstjórnarlögum 1986 stuðlaði tímabundið að lítilsháttar leiðréttingu, en 

mikil fjölgun íbúa í sveitarfélögunum hefur unnið til baka þá leiðréttingu og gott betur. Við 

endurskoðun sveitarstjórnarlaga 2011 var litið fram hjá neikvæðri þróun á lýðræðislegum hlut 

kjósenda í sveitarfélögunum, sem um ræðir. 

Tafla 5.7 sýnir fjölda íbúa, heimilaðan fjölda kjörinna fulltrúa og raunfjölda borgarfulltrúa 

í Reykjavík 1901–2012. Raunfjöldi íbúa að baki hverjum kjörnum fulltrúa hækkaði yfir 

tímabilið, að árunum 1982–1986 undanskildum, þegar borgarfulltrúar voru 21 talsins. Ákvæði 

um leyfilegan lágmarks og hámarksfjölda kjörinna fulltrúa í borgarstjórn gerði það að verkum 

að fjöldi íbúa að baki kjörnum fulltrúa fór hækkandi, þar til við breytingu laganna árið 2011. 

Íbúar að baki lágmarksfjölda kjörinna fulltrúa hafa samkvæmt fjöldaákvæðinu í lögunum ekki 

verið færri síðan fyrir árið 1980 og gagnvart hámarksfjölda fulltrúa síðan fyrir árið 1990. 

Grundvallarbreyting á fjölda íbúa að baki kjörnum fulltrúa varð þó á tímabilinu 1901–1960. 

Tafla 5-7.  Fjöldi íbúa, heimilaður fjöldi kjörinna fulltrúa og raunfjöldi borgarfulltrúa í Reykjavík 1901‒2012 

Ár Fjöldi 

íbúa 

Leyfilegur 

lágmarks- 

fjöldi 

kjörinna 

fulltrúa 

Meðal- 

fjöldi íbúa 

að baki 

kjörnum 

fulltrúa 

Leyfilegur 

hámarks- 

fjöldi 

kjörinna 

fulltrúa 

Meðal 

fjöldi íbúa 

að baki 

kjörnum 

fulltrúa 

Fjöldi 

kjörinna 

fulltrúa í 

kosningum 

Raun 

fjöldi íbúa 

að baki 

hverjum 

kjörnum 

fulltrúa 

1901 6.667 7 952 13 513 13** 513 

1930 28.304 15 1.887 15 1.887 15 1.887 

1960 72.407 15 4.827 27 2.681 15 4.827 

1980* 83.788 15 5.586 27 3.103 21 3.990 

1990 97.569 15 6.505 27 3.614 15 6.505 

2010 118.326 15 7.888 27 4.382 15 7.888 

2012 118.814 23 5.166 31 3.833 15 **--- 

*Áður en kosið var til Borgarstjórnar Reykjavíkur 1982 var fjöldi fulltrúa ákveðinn 21. Eftir þær kosningar var fulltrúum fækkað í 

15 að nýju.** Óvíst er um raunfjölda kjörinna fulltrúa í Reykjavík samkvæmt fjöldaákvæði sveitarstjórnarlaga 2011. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. 

desember 1997–2012. Stjórnartíðindi 1961 (A), bls.124, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 

45/1998 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 og Jón Helgason, Árbók Reykjavíkur bls. 291. 

Töflur 5.4 til 5.7 sýna hvernig hlutfall íbúa að baki hverjum kjörnum fulltrúa fer hækkandi 

í öllum stærri sveitarfélögum og versnar hlutfallslega eftir því sem þau verða stærri. Því 

fjölmennari sem sveitarfélög verða og fleiri íbúar eru að baki hverjum kjörnum fulltrúa í 

sveitarstjórn þeim mun meira, dregur úr tengslum íbúa við fulltrúa, sem verður að telja 

andstætt lýðræði.  



  

75 

Þátttöku í sveitarstjórnarkosninum má setja fram sem mælikvarða á viðhorf kjósenda til 

lýðræðisaðstæðna, sem þeim eru búnar. Tilfinning kjósenda fyrir því hve miklu máli atkvæði 

þeirra skiptir, getur ráðið, hvort kjósandi hefur fyrir því að mæta á kjörstað. Þegar kosninga-

þátttaka í sveitarstjórnarkosningum 2010 er skoðuð eftir stærð sveitarfélaga, kemur í ljós, að 

meðaltals kosningaþátttaka í Reykjavík og sveitarfélögunum fimm, sem voru með yfir 10 

þúsund íbúa, var 70,1 prósent, en meðaltals kosningaþátttaka í sveitarfélögunum með undir 

þúsund íbúa og í sveitarfélögum með 1–10 þúsund íbúa var í báðum tilvikum í kringum 80 

prósent á sama tíma.
176

 Munur upp á tíu prósentustig í kjörsókn bendir til, að eftir því sem 

lýðræðinu eru settar þrengri skorður, dragi úr vilja almennings til þátttöku í lýðræðisathöfnum 

eins og kosningum. Alþingi og að hluta sveitarstjórnir bera ábyrgð á, að fulltrúafjöldi í 

sveitarstjórnum hefur ekki fylgt íbúaþróun. Lágmarksfjöldi fulltrúa hefur ekki hækkað í 

samræmi við fjölgun íbúa í fjölmennari sveitarfélögum og þótt sveitarfélögum hafi verið veitt 

svigrúm til að ákveða fulltrúafjölda, hefur það ekki verið nýtt.  

Þróun laga um fulltrúafjölda 

Ákvæði sveitarstjórnarlaga, er stýra fjölda kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum á hverjum tíma, 

er jafnframt stefnuyfirlýsing Alþingis um eðlilegt vægi lýðræðis í samskiptum sveitarstjórnar-

fulltrúa og kjósenda. Ákvæðið um fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum og möguleg lögbinding 

hámarks- og lágmarksfjölda íbúa í sveitarfélagi er stjórntæki, sem stjórnvöld geta beitt til að 

bregðast við breytingum í búsetu og til að tryggja lýðræðislegt jafnvægi á milli sveitarfélaga 

og á milli íbúa og kjörinna fulltrúa.  

Þar til sveitarstjórnarlög voru endurskoðuð 1961, giltu sér lög fyrir hvern kaupstað. Var 

þar kveðið á um leyfilegan fjölda kjörinna fulltrúa. Frá upphafi laga um sveitarstjórnir á 

Íslandi 1872 og þar til lögum var breytt 1986, gilti, að í stjórnum hreppa, kauptúna og þorpa 

gætu setið 3–5 eða 7 fulltrúar í samræmi við vilja sveitarstjórnar, stærð sveitarfélags og 

íbúafjölda.
177

 Sveitarstjórnarlög, sem í gildi voru 1961–1986, gerðu þó ráð fyrir fimm 

fulltrúum í hreppsnefndum og níu í bæjarstjórnum. Þá höfðu sýslunefndir heimild til að fjölga 

eða fækka fulltrúum ef hreppsnefnd óskaði, og ráðherra hafði samsvarandi heimild í 

málefnum bæjarstjórna.
178

 Sveitarstjórnarlög frá 1986 gerðu ekki lengur greinarmun á 

hreppum og kaupstöðum.
179

 Síðan þá hafa sveitarstjórnarlög veitt sveitarfélögum svigrúm að 

ákveðnu marki til að ákveða fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum að undangenginni staðfestingu 

                                                 
176 Vef. Hagstofa Íslands. Kjósendur á kjörskrá og greidd atkvæði eftir sveitarfélögum 2010. 
177 Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 394. 
178 Stjórnartíðindi 1961 (A), bls.123–124. 
179 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
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ráðherra. Þá hafa lögin frá 1986 gert ráð fyrir átta ára aðlögunartíma sveitarstjórna til að 

fækka eða fjölga sveitarstjórnarmönnum, þegar sveitarfélög færðust á milli stærðarflokka. 

Sveitarfélögum með færri en 200 íbúa var ekki lengur kleift að skipa sveitarstjórn sjö 

fulltrúum, og sveitarfélög með 200–999 íbúa gátu eftir breytinguna ekki skipað sveitarstjórn 

þremur fulltrúum eins og eldri lög heimiluðu. Meginbreytingin varð þó, að sveitarfélögum á 

bilinu 10–50 þúsund íbúar var heimilað að skipa sveitarstjórn að lágmarki með 11 og að 

hámarki 15 fulltrúum, í stað hámarksins 11 áður.
180

  

Ákvæði um fjölda sveitarstjórnarfulltrúa var ekki breytt við endurskoðun sveitarstjónar-

laga 1998.
181

 En við endurskoðun laganna 2011 urðu þær breytingar helstar, að sveitar-

félögum með innan við 2.000 íbúa var heimilt að hafa 5 eða 7 fulltrúa. Þar með hefur verið 

afnumið, að fámenn sveitarfélög geti haft að lámarki 3 fulltrúa. Þess í stað fengu þau heimild 

til að hafa 7 fulltrúa, og sveitarfélög með 1–2 þúsund íbúa glötuðu rétti til að hafa að hámarki 

11 fulltrúa. Þá varð með lögum 2011 til flokkur sveitarfélaga með 50–100 þúsund íbúa og 15–

23 fulltrúa. Kópavogur stendur nú næst því að fylla þann flokk með liðlega 31 þúsund íbúa.
182

 

Þá varð með sveitarstjórnarlögum 2011 til flokkur sveitarfélaga með yfir 100 þúsund íbúa og 

23–31 fulltrúa. Sú breyting snertir Reykjavík eitt sveitarfélaga, þar sem lágmarks- og 

hámarksfjöldi fulltrúa mun hækka frá því sem eldri lög gerðu ráð fyrir.
183

  

Þróun hlutfallslegs fjölda fulltrúa 1961–2012 

Mögulegur meðalhámarksfjöldi fulltrúa
184

 í íslenskum sveitarstjórnum hækkaði frá því að 

vera 7,35 fulltrúar 1961 í 8,87 fulltrúa 2010, en meðalfjöldinn mun lækka vegna fjölda-

ákvæðis sveitarstjórnarlaga 2011 að óbreyttum forsendum í 8,45 fulltrúa. Hækkunin á tíma-

bilinu 1961 til 2012 nemur því 15,0 prósentum. Meðal raunfulltrúafjöldi í sveitarstjórnum var 

5,07 fulltrúar 1962, en var orðinn 6,73 fulltrúar 2010 og 2012. Meðal raunfjöldi fulltrúa 

hækkaði því um 32,7 prósent, sem segir, að meðalfulltrúafjöldi í sveitarstjórnum hækkaði 

hlutfallslega meira en leyfileg hámarkstala fulltrúa. Ástæðurnar eru hægfara þróun löggjafar 

og færri og fjölmennari sveitarfélög.  

Ráða má af töflu 5.8, að lækkun varð á mögulegum hámarksfjölda fulltrúa í sveitar-

stjórnum á tímabilinu 1980–1990. Lækkunin er til komin vegna fækkunar sveitarfélaga á 

                                                 
180 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
181 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. 
182 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
183 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
184 Með mögulegum meðal hámarksfjölda fulltrúa, er átt við meðaltals fjölda kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum á 

Íslandi þegar mið er tekið af því hámarki sem lög setja á hverjum tíma um fjölda fulltrúa út frá mannfjölda í 

hverju sveitarfélagi. 
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tímabilinu, en einnig vegna breytingar á ákvæði um fulltrúafjölda í sveitarstjórnarlögum 1986. 

Færri og fjölmennari sveitarfélög leiða til þess, að leyfilegur meðal hámarksfjöldi fulltrúa 

hækkar á milli áranna 1990–2012. 

Tafla 5-8.  Meðal raunfjöldi og mögulegur meðal hámarksfjöldi fulltrúa í sveitarstjórnum á Íslandi 

fyrir og eftir breytingar á sveitarstjórnarlögum 1961, 1986 og 2011. 

Ár 
Fjöldi 

sveitarfélaga 

Leyfilegur 

hámarksfjöldi 

fulltrúa 

Raunfjöldi 

kjörinna 

fulltrúa 

Mögulegur meðal 

hámarksfjöldi 

fulltrúa 

Meðal 

raunfjöldi 

fulltrúa 

1961* 227 1.668 1.151 7,35 5,07 

1980** 224 1.672 1.192 7,46 5,32 

1990 204 1.387 1.116 6,80 5,47 

2010 76 674 512 8,87 6,73 

2012*** 76 642 512 8,45 6,73 

*Sveitarstjórnarkosningar 1962. **Sveitarstjórnarkosningar 1982. *** Tekið mið af endurskoðuðum sveitarstjórnarlögum 

2011 og gengið út frá óbreyttri fulltrúatölu og fjölda sveitarfélaga frá 2010. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélögum 1901–1990, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. 

desember 1997–2012. Stjórnartíðindi 1961 (A), bls.124, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 

45/1998, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 og Hagskinna, bls. 890–891. 

Endurskoðun fjöldaákvæðis sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011 varð til þess að færa niður 

mörk leyfilegs fjölda fulltrúa. Af niðurstöðunni má helst ráða, að löggjafinn hafði ekki haft í 

hyggju þegar sveitarstjórnarlögum var breytt 1986 og 2011, að gera grundvallarbreytingar á 

tölu fulltrúa í sveitarstjórnum eða að leiðrétta vegna búsetuþróunar eða vegna fámennari og 

fjölmennari sveitarfélaga, nema í tilfelli Reykjavíkur. 

Þegar tölur um fjölda kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum á Íslandi frá 1962 til 2010 eru bornar 

saman, annars vegar við leyfilegan hámarksfjölda fulltrúa og hins vegar reiknaðan meðalfjölda 

fulltrúa, kemur í ljós, að fjöldi raunfulltrúa af leyfilegum hámarksfjölda varð næst hámarkinu árið 

1990. Hlutfall fjölda raunfulltrúa af reiknaðs meðalfjölda fulltrúa var næst hámarki árin 1980 og 

1990. Af töflu 5.9 má ráða, ef borin er saman hlutfallsleg fækkun fulltrúa af leyfilegum hámarks 

og meðalfjölda fulltrúa í sveitarstjónarkosningunum árin 1990 og 2010, má sjá, að ákvæði 

sveitarstjórnarlaga 2011 mun lítillega bæta hlutfallið. Er þá miðað við óbreyttan fjölda 

raunfulltrúa, sem kæmi til vegna þess að leyfilegur hámarksfjöldi fulltrúa mun lækka, samkvæmt 

ákvæðum sveitarstjórnarlaga 2011 um fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum. 

Draga má þá ályktun af niðurstöðunum hér að framan, að sveitarstjórnarmenn leggi minni 

áherslu en áður á að nýta leyfilegan fulltrúafjölda. Það sem kann að skýra þróunina að 

verulegu leyti, er fækkun fámennra sveitarfélaga, sem líklegri voru til að nýta fulltrúa-

fjöldaheimildir. Að sama skapi hefur fjölmennum sveitarfélögum fjölgað, sem nýta síður eða 

ekki svigrúm til að fjölga fulltrúum. 
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Tafla 5-9.  Hlutfall kjörinna sveitarstjórnarfulltrúa af leyfilegum hámarks- og meðalfjölda fulltrúa í 

sveitarstjórnum á Íslandi 1960–2012 

Ár 

Leyfilegur 

hámarks fjöldi 

kjörinna 

fulltrúa 

Reiknaður 

meðaltals fjöldi 

kjörinna 

fulltrúa 

Raunfjöldi 

kjörinna 

fulltrúa 

Hlutfallslegur 

fjöldi raunfulltrúa 

af leyfilegri 

hámarks 

fulltrúatölu 

Hlutfallslegur 

fjöldi raunfulltrúa 

af reiknuðum 

meðalfjölda 

fulltrúa 

1960 1.668 1.208 1.151 69,0% 95,3% 

1980 1.672 1.220 1.192 71,3% 97,7% 

1990 1.387 1.145 1.116 80,5% 97,5% 

2010 674 561 512 76,0% 91,3% 

2012 642 545 512 79,8% 93,9% 

Heimildir: Hagskinna, bls. 890–891. Stjórnartíðindi 1961 (A), bls. 123–124, vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986, vef. 

Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Svigrúm sveitarstjórna til að ákveða fulltrúafjölda 

Frá árinu 1986 hafa sveitarstjórnarlög heimilað sveitarstjórnum að ákveða fjölda fulltrúa 

innan tilskilinna marka. Samkvæmt sveitarstjórnarlögum 2011 hafa sveitarstjórnir nú heimild 

til að ákveða að lágmarki um fjórðung fulltrúa, en að hámarki rúmlega þriðjung þeirra. Mest 

hlutfallslegt svigrúm hafa sveitarfélög með 2–10 þúsund íbúa, en minnst svigrúm hafa 

sveitarfélög með yfir 100 þúsund íbúa, eins og nánar má greina í töflu 5.10. 

Tafla 5-10.  Svigrúm sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 til að ákveða fjölda kjörinna fulltrúa sveitarstjórna 

Lágmarks fjöldi fulltrúa Hámarks fjöldi fulltrúa Hlutfallslegur fjöldi fulltrúa ákvarðaður af sveitarstjórn 

5 7 28,6% 

7 11 36,4% 

11 15 26,7% 

15 23 34,8% 

23 31 25,8% 

Heimild: Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Ákvæði sveitarstjórnarlaga um að sveitarfélög hafi að ákveðnu marki sjálfdæmi um að 

ákveða fjölda fulltrúa, má tengja því að sveitarfélög ráða sínu innra skipulagi innan þeirra 

marka, sem lögin setja í þeim efnum. Og eins að sveitarfélag geti aðlagað fulltrúatölu íbúa-

þróun í þágu lýðræðis og hagsmuna íbúa á hverjum tíma. Hins vegar þurfa hagsmunir 

lýðræðis og íbúa ekki að fara saman við hagsmuni stjórnmálamanna og stjórnmálaflokka. 

Reikniregla, sem kennd er við d‘Hondt og notuð er til að skipta fulltrúum á milli flokka í 

sveitarstjórnarkosningum á Íslandi og víðar, getur við hagstæðar aðstæður tryggt stjórnmála-
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flokki, sem fær minnihluta atkvæða, meirihluta kjörinna fulltrúa.
185

 Hagsmunir stjórnmála-

flokka, sem vænst geta meirihluta kjörinna fulltrúa, felast í, að leyfilegur fulltrúafjöldi sé við 

lágmark, því það eykur líkur þeirra á að hreppa meirihluta fulltrúa út á minnihluta atkvæða og 

minnkar líkur á, að fulltrúar smærri framboða nái kjöri.
186

 Við setningu lagaákvæða um fjölda 

fulltrúa í sveitarstjórnum standa alþingismenn frammi fyrir freistnivanda með sama hætti og 

fulltrúar sveitarstjórna, þar sem kosið er hlutbundinni kosningu. 

Tafla 5.11 sýnir að hvaða marki íslensk sveitarfélög nýttu sé svigrúm sveitarstjórnarlaga til að 

ákveða tölu sveitarstjórnarfulltrúa í aðdraganda sveitarstjórnarkosninga 2010. Á grundvelli 

sveitarstjórnarlaga 45/1998 gátu kjörnir fulltrúar flestir orðið 674 og fæstir 448. Því höfðu sveitar-

stjórnir heimild til að ráðstafa 226 sætum, 33,5 prósent af heildar fjölda fulltrúa. Af 226 fulltrúa 

heimild nýttu sveitarfélögin 68 fulltrúa eða 30 prósent af leyfilegum heildarfjölda. Þar af nýttu 

sveitarfélög með færri en þúsund íbúa 73 prósent af nýttum heimildum. 

Tafla 5-11.  Nýting sveitarfélaga á svigrúmi til að ákveða fjölda kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnar-

kosningum árið 2010 
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<–200 3–5 13 0 0 0 65 65 100,0% 

200–999 5–7 12 0 18 0 210 174 82,9% 

1.000–9.999 7–11 0 9 18 0 297 207 69,7% 

10.000–49.999 11–15 0 0 4 1 75 51 68,0% 

> 50.000  15–27 0 0 1 0 27 15 55,6% 

  
     

674 512 76,0% 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. desember 1997–2012, Kjörnir fulltrúar eftir 

sveitarfélögum 2006 og 2010 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. 

Niðurstaðan er, að fámennustu sveitarfélögin, sem að auki eru með fæsta íbúa að baki 

hverjum fulltrúa, nýta að verulegu leyti heimildir sínar. En eftir því sem sveitarfélög verða 

                                                 
185 Ólafur Þ. Harðarson og Indriði H. Indriðason „Hvernig verður minnihluti atkvæða að meirihluta fulltrúa? 

Tengslin milli atkvæðahlutfalls og stjórnarmeirihluta í skoðanakönnunum og bæjarstjórnarkosningum 1930–

2002“, bls. 7. 
186 Gunnar Helgi Kristinsson. Lýðræðismál sveitarfélaga – minnisblað, 27. maí 2009, bls. 8. 
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fjölmennari og fleiri íbúar eru að baki hverjum kjörnum fulltrúa, nýta sveitarfélögin sér síður 

eða alls ekki það svigrúm, sem þeim hefur verið fengið til að ákveða fjölda fulltrúa.  

Frá sveitarstjórnarkosningum 2002 hafa sex sveitarfélög tekið ákvörðun um að fækka 

kjörnum fulltrúum í sveitarstjórn, þar af þrjú með yfir þúsund íbúa. Undantekningalaust er um 

að ræða áður sameinuð sveitarfélög, sem með fækkun fulltrúa eru ekki að uppfylla laga-

skyldur heldur að nýta sér heimildir í lögum til að fækka í hópi kjörinna fulltrúa. Sveitar-

félagið Vogar fjölgaði eitt sveitarfélaga fulltrúum, eftir að þúsund íbúum var náð, en sveitar-

stjórnin nýtti sér ekki átta ára aðlögunartíma, sem lögin þó gefa. Af níu sveitarfélögum, sem 

höfðu 1–10 þúsund íbúa í kosningunum 2010 og níu fulltrúa í sveitarstjórn, fækkaði 

sveitarfélagið Fljótsdalshérað eitt fulltrúum úr ellefu í níu á tímabilinu 2002–2010, og 

Akraneskaupstaður var eina sveitarfélagið með níu fulltrúa sveitarstjórn, sem ekki telst til 

sameinaðra sveitarfélaga.
187

 

Það, sem af er tuttugustu og fyrstu öldinni, hefur vilji íslenskra sveitarstjórna birst í 

fækkun fulltrúa í sveitarstjórnum að lægstu leyfilegu mörkum í flestum tilvikum. Þar var verið 

að snúa til baka frá þeirri fjölgun fulltrúa í sveitarstjórnum, sem varð á tíunda áratugi 

tuttugustu aldar við sameiningu sveitarfélaga. Lýðræðið er þar með látið víkja fyrir kröfum 

um sparnað, hagræði og skilvirkni, ef marka má orðræðu talsmanna sveitarfélaga. 

Hagsmunir sveitarstjórnarmanna og flokka 

Öll íslensk sveitarfélög, sem hafa fleiri en 10 þúsund íbúa, eru skipuð sveitarstjórnum með 

lámarksfjölda fulltrúa. Garðabær, sem náði 10 þúsunda íbúamarkinu 2009, nýtti sér 

aðlögunartíma sveitarstjórnarlaga við ákvörðun á fjölda fulltrúa í bæjarstjórn. Í Garðabæ var 

því áfram miðað við sjö bæjarfulltrúa, leyfilegan lágmarksfjölda kjörinna fulltrúa í sveitar-

félögum með 1–10 þúsund íbúa. Því var fjöldi fulltrúa meira en helmingi undir leyfilegu 

fimmtán fulltrúa hámarki. Í Garðabæ voru 1.520 íbúar að baki hverjum kjörnum fulltrúa í 

sveitarstjórnarkosningunum 2010, en hefðu verið 968 ef fulltrúar hefðu verið ellefu og 710 

hefðu þeir verið fimmtán.
188

  

Þrem vikum fyrir bæjarstjórnarkosningarnar 2010 staðfesti bæjarstjórn Garðabæjar 

sérstaka lýðræðisstefnu fyrir sveitarfélagaið, fyrst íslenskra sveitarfélaga. Lýðræðisstefnunni 

var ætlað að auka möguleika íbúa á þátttöku í stefnumótun og ákvarðanatöku. Þar er þó ekki 

að finna áform um að fækkun íbúa að baki hverjum kjörnum bæjarfulltrúa og að fleirum 

                                                 
187 Vef. Sveitarfélög á Íslandi 1950, vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi eftir kyni, aldri og sveitarfélögum 1998–

2013 – Sveitarfélagaskipan hvers árs og Sveitarstjórnarkosningar – Lykiltölur 1962–2010. 
188 Vef. Hagstofa Íslands, Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. desember 1997–2012. 
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gæfist kostur á þátttöku.
189

 Í greinargerð um sameiningu sveitarfélaganna Garðabæjar og 

Álftaness frá 2012 segir, að eftir sameiningu sveitarfélaganna þyki rétt að miða fjölda fulltrúa 

í nefndum við það, sem verið hafði í Garðabæ, en eðlilegt væri að fjölga fulltrúum um tvo í 

tveimur nefndum, því þannig mætti draga fram fleiri sjónarmið. Ekki var tekin afstaða til 

hvort fjölga ætti kjörnum fulltrúum í bæjarstjórn, en á það bent, að heimild væri til að hafa 

fulltrúana sjö til 2018.
190

  

Í fyrstu ætlaði meirihluti bæjarstjórnar í Garðabæ að nýta sér undanþáguákvæði og hafa 

áfram sjö fulltrúa, til ársins 2018, en sameining við sveitarfélagið Álftanes réði ákvörðun um 

að færa fulltrúatöluna í ellefu, að leyfilegu lágmarki sveitarfélaga með tíu þúsund íbúa eða 

fleiri. Áslaug Hulda Jónsdóttir, forseti bæjarstjórnar í Garðabæ, sagði vegna þessa:  

Ég held að það snúist alltaf um það að það eigi að vera gott og gilt í stjórnsýslunni að hafa 

stjórnsýsluna sem minnsta og hagkvæmasta,“ segir Áslaug Hulda. „Við höfum vandað 

okkur við það í Garðabæ að hafa stjórnsýsluna umfangslitla og ódýra. Þetta er það sem 

við höldum okkur við.191 

Lýðræðissjónarmið áttu því þátt í ákvörðun bæjarstjórnar Garðabæjar um fjölgun 

bæjarfulltrúa í júní 2013, vegna sameiningar Garðabæjar við sveitarfélagið Álftanes. En 

lýðræðissjónarmiðin náðu ekki lengra en að lögbundnu lágmarki. Og af orðum forseta 

bæjarstjórnar í Garðabæ að dæma er þar litið á lýðræðislega kjörna fulltrúa bæjarstjórnar sem 

hluta stjórnsýslu sveitarfélagsins og svo má skilja, að veruleg fjölgun bæjarfulltrúa hefði í för 

með sér fyrir sveitarfélagið, að stjórnsýslan þyrfti að verða umfangsmeiri og dýrari. Því má 

álykta, að lýðræðisvandi íslenskra sveitarfélaga felist að hluta í óljósum skilum milli 

stjórnsýslu og kjörinna fulltrúa og skynjun þeirra og viðhorf til grundvallarþátta lýðræðis, 

allavega er lýðræðisstefnu Garðabæjar beint í aðrar áttir. Veruleikinn: Þegar lýðræðið á í hlut 

skal það vera umfangslítið og ódýrt, og eins fáir og kostur er skulu koma að undirbúningi og 

ákvörðunum í sveitarstjórn. 

Viðhorf sveitarstjórnarmanna til fjölda fulltrúa 

Fjöldi kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum hefur áhrif á vinnuálag fulltrúanna og fjárútlát 

sveitarstjórnar.
192

 Eftir því sem fleiri kjósendur eru að baki hverjum kjörnum fulltrúa í 

sveitarstjórnum, því meira aukast líkur á einokun hefðbundinna stjórnmálaafla á pólítísku 

                                                 
189 Vef. Lýðræðisstefna Garðabæjar, bls. 1–8. 
190 Vef. Undirbúningur að könnun á sameiningu Garðarbæjar og sveitarfélagsins Álftaness, bls. 44. 
191 Vef. Fjölga bæjarfulltrúum úr sjö í ellefu. 
192 Gunnar Helgi Kristinsson. Lýðræðismál sveitarfélaga – minnisblað, 27. maí 2009, bls. 8. 
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valdi. Það dregur úr líkum nýrra stjórnmálaafla til að koma fulltrúum að og hyglir stórum 

flokkum á kostnað þeirra smærri. Þá standa stórir flokkar betur að vígi við meirihluta-

myndanir og líkur þeirra fyrir hreinum meirihluta fulltrúa út á minnihluta atkvæða eru til 

staðar.
193

 Í þessu ljósi er áhugavert að ráða í orð og athafnir alþingismanna og fulltrúa sveitar-

félaga, þegar endurskoðun sveitarstjórnarlaga fór fram 2011.  

Umsagnir sveitarfélaga og annarra við frumvarp til sveitarstjórnarlaga 2011 bera ekki með 

sér, að vilji hafi verið til að fjölga sveitarstjórnarmönnum eða að leiðrétta að neinu marki 

mikið misræmi í fjölda kjósenda að baki hverjum kjörnum fulltrúa í stærri sveitarfélögum.
194

  

Alþingi barst ábending frá stjórn Sambands íslenskra sveitarfélaga við frumvarpið, um að ekki 

væri pólitísk sátt meðal sveitarfélaga í þá átt að fjölga fulltrúum í fjölmennustu sveitarfélögunum. 

Einnig kom fram í umsögn Sambandsins, að áform Alþingis að hækka viðmið um lágmarksfjölda 

borgarfulltrúa í Reykjavík hefði í för með sér útgjaldaauka fyrir borgina.
195

 Í athugasemdum 

Reykjavíkurborgar var rökum um aukinn kostnað einnig beitt gegn fyrirhugaðri fjölgun borgar-

fulltrúa og bent á almennt slæma fjárhagsstöðu sveitarfélaga í því sambandi. Borgarstjórn benti á, 

að varamenn í Borgarstjórn væru virkir, og að lýðræðismarkmiðum mætti allt eins ná með fækkun 

fulltrúa í fagráðum, sem jafnframt yrðu þá skipuð kjörnum fulltrúum. Þá var það mat hluta 

borgarfulltrúa, að kjörnir fulltrúar væru vegna hagsmuna sinna ekki best til þess fallnir að álykta 

um fjölgun fulltrúa í Borgarstjórn.
196

 Afstaða Skorradalshrepps til þess að binda í lög fjölda 

fulltrúa í sveitarstjórnum var hins vegar afdráttarlausari en fram kemur í ályktun Reykjavíkur-

borgar, því þar sagði: „... Fráleitt að binda í lög fjölda sveitarstjórnarmanna – alltof margir.“ Íbúar 

Skorradalshrepps voru 61, þegar kosið var til sveitarstjórnar 2010. Af þeim voru 42 á kjörskrá, og 

52,4 prósent þeirra greiddu atkvæði.
197

 Því eru 12 íbúar þar að baki hverjum fulltrúa í 

sveitarstjórn. Í því ljósi og vegna hækkunar lágmarksfjölda fulltrúa í fámennustu sveitar-

félögunum, er auðvelt að skilja afstöðu Skorradalshrepps til fjölda fulltrúa, þó erfiðara sé að 

heimfæra það yfir á stöðu Reykjavíkur, þar sem 7.888 íbúar voru á sama tíma að baki hverjum 

kjörnum fulltrúa. Því virðist sem rök um aukinn kostnað ráði mestu ef marka má opinbera afstöðu 

talsmanna sveitarfélaga, þegar fjölgun fulltrúa í sveitarstjórnum er til umfjöllunar. Aukið lýðræði 

með fjölgun kjörinna fulltrúa virðist ekki ná fram að ganga vegna aukins kostnaðar ef marka má 

orðræðu talsmanna sveitarfélaganna.  

                                                 
193 Gunnar Helgi Kristinsson. Lýðræðismál sveitarfélaga – minnisblað, 27. maí 2009, bls. 8. 
194 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga. Innsend gögn og erindi, mál 726 – öll erindi. 
195 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga. Innsend gögn og erindi, mál 726. Dbnr. 2726 og 3089. 
196 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga. Innsend gögn og erindi, mál 726. Dbnr. 2908. 
197 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga. Innsend gögn og erindi, mál 726. Dbnr. 2907 og vef. Hagstofa Íslands. 

Kjósendur á kjörskrá og greidd atkvæði eftir sveitarfélögum 2010. 
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Könnun sem gerð var á launum sveitarstjórnarmanna á árinu 2010 varpar ljósi á hvaða 

fjármunir eru í húfi ef kjörnum fulltrúum er fjölgað, og hvert vægi það hefur í hugum kjörinna 

fulltrúa að fleiri komi að undirbúningi og töku ákvarðana í sveitarstjórn. Í töflu 5.12 má sjá 

hæstu, lægstu og meðal mánaðarlaun kjörinna fulltrúa í sveitarstjónum, að viðbættu fimmtíu 

prósenta álagi, flokkað eftir stærð sveitarfélaga.  

Tafla 5-12.  *Lægstu og hæstu mánaðarlaun kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum á Íslandi 2010, flokkuð 

eftir stærð sveitarfélaga 

Sveitarfélög flokkuð 

eftir íbúafjölda 

Lægstu laun kjörinna 

fulltrúa í sveitar-

stjórnum á mánuði 

Hæstu laun kjörinna 

fulltrúa í sveitar-

stjórnum á mánuði 

Meðallaun kjörinna 

fulltrúa í sveitar-

stjórnum á mánuði 

50–500 15.000 75.000 45.000 

500–2.000 30.000 135.000 82.500 

2.000–5.000 37.500 150.000 93.750 

5.000–15.000 75.000 225.000 150.000 

15.000 > 150.000 300.000 225.000 

*Reiknuð laun í töflu eru laun að viðbættu 50% álagi vegna áætlaðs kostnaðar. 

Heimildir: Vef. Könnun á kjörum sveitarstjórnarmanna, framkvæmdastjóra sveitarfélaga og greiðslum til nefndarmanna 

hjá íslenskum sveitarfélögum 2010. 

Áhugavert er að skoða útgjöld sveitarfélaga vegna hvers kjörins fulltrúa, sem hlutfall af 

heildarútgjöldum sveitarfélags. Ef meðal árslaun hvers kjörins fulltrúa í sveitarfélagi með 50–

500 íbúa eru skoðuð sem hlutfall heildarútgjalda A hluta sveitarsjóðs Reykhólahrepps, hefðu 

útgjöld vegna hvers sveitarstjórnarmanns numið 0,26 prósent af heildarútgjöldunum 

hreppsins, sem voru 207 milljónir kr. á árinu 2010.
198

 En ef hæstu árslaun kjörins fulltrúa í 

sveitarfélagi með fleiri en 15 þúsund íbúa eru skoðuð sem hlutfall af útgjöldum A hluta 

borgarsjóðs Reykjavíkur 2010, útgjöldum, sem voru 61 milljarður kr. á árinu 2010,
199

 nam 

launakostnaður vegna hvers fulltrúa 0,0059 prósent af heildarútgjöldum borgarinnar. Útgjöld 

vegna launagreiðslna til átta bæjarfulltrúa til viðbótar hefði numið innan við 0,05 prósenti af 

heildarútgjöldum borgarinnar á verðlagi ársins 2010. Einnig mætti með breyttu skipulagi 

sveitarstjórna sem leiddi af sér fjölgun kjörinna fulltrúa lækka starfshlutfall, hvers fulltrúa 

þannig að ekki hlytist af breytingum kosnaðarauki.  

Án þess að lítið sé gert úr vilja sveitarstjórnarmanna til að standa vel að rekstri sveitarfélags og 

að halda aftur af útgjöldum, þá má augljóst vera, að lýðræðisumbætur eru í þeirra huga ekki 

forgangsverkefni, ef útgjöld vaxa. Rökum vegna kostnaðar má þó frekar beita í fámennum og 

tekjulágum sveitarfélögum en í fjölmennum. Ekki er hægt að verjast þeirri hugsun, þegar horft er 

                                                 
198 Vef. Ársreikningur Reykhólahrepps 2010, bls. 4. 
199 Vef. Ársreikningur Reykjavíkurborgar 2010, bls. 7. 
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til kostnaðaráhrifa af fjölgun borgarfulltrúa á útgjöld, að útgjaldarökin séu yfirvarp frekar en 

raunveruleg ástæða mótbára. Þar kunni að að ráða meiru neikvætt viðhorf gagnvart lýðræði, 

hagsmunir einstaklinga, flokka og valdasjónarmið innan stjórnmálaflokkanna.  

Viðhorf alþingismanna til fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum 

Þegar frumvarp til sveitarstjórnarlaga var til umfjöllunar á Alþingi árið 2011, sagði ráðherra 

sveitarstjórnarmála, Ögmundur Jónasson, að rökin fyrir áformuðum hækkuðum lágmarks-

fjölda fulltrúa í borgarstjórn Reykjavíkur úr 15 í 23 væru þau, að tryggja þyrfti betur rétt 

borgaranna gagnvart ákvörðunarvaldi stjórnvaldsins.
200

 Þór Saari þingmaður Hreyfingarinnar 

benti á, að lýðræðisskerðingin, sem Reykvíkingar þyrftu að þola vegna fæðar borgarfulltrúa, 

bryti gegn anda Evrópusáttmálans og Mannréttindasáttmála Sameinuðu þjóðanna. Ákvæði 

laganna um fjölda fulltrúa gerði einstaklingum og hópum utan hefðbundinna stjórnmálaflokka 

ómögulegt að fá fulltrúa kjörna í Borgarstjórn að óbreyttu.
201

  

Mörður Árnason, þingmaður Samfylkingarinnar, mælti fyrir þeirri breytingartillögu, að 

áfram skyldu fulltrúar að lágmarki vera 15, en borgarstjórn gæti ákveðið að fulltrúar yrðu allt 

að 31.
202

 Í máli þingmanns Sjálfstæðisflokkis, Birgis Ármannssonar, kom fram, að hann væri, 

„... ekkert spenntur fyrir því að borgarfulltrúum [yrði] fjölgað en burt séð frá því þá er ég sem 

þingmaður á Alþingi Íslendinga þeirrar skoðunar að það eigi að vera mál borgarstjórnar í 

Reykjavík að ákveða fjölda borgarfulltrúa.“
203

 Samflokksmaður hans, Ásbjörn Óttarsson, 

bætti við: „Telji menn það ekki auka útgjöld ætti að vera mjög einfalt fyrir borgarfulltrúa 

Reykjavíkur að færa rök fyrir því fyrir kjósendum sínum og fjölga þannig borgar-

fulltrúum.“
204

 Og þingmaður og áður borgarfulltrúi Sjálfstæðisflokksins,
205

 Guðlaugur Þór 

Þórðarson, sagði af sama tilefni:  

... Alþingi Íslendinga ætlar að neyða borgarstjórn Reykjavíkur og Reykjavíkurborg til að 

fjölga borgarfulltrúum úr 15 í að lágmarki 23 ... Hvað gengur mönnum til? Ég sá 

röksemdir á internetinu um að þetta væri einhver sérstakur réttur borgarinnar. Auðvitað er 

ekkert fjær lagi og ef við ætluðum að fara í slíkar tölur mundi ýmsum kjörnum fulltrúum 

                                                 
200 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 165, 2. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Ögmundur Jónasson [23:58]. 
201 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 167, 3. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. Þór 

Saari [16:51] 
202 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 165, 2. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Mörður Árnason [23:13]. 
203 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 166, 2. umræða, frh. mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Birgir Ármannsson [12:47]. 
204 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 166, 2. umræða, frh, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Ásbjörn Óttarsson [12:51]. 
205Vef. Þingmenn og embætti. Guðlaugur Þór Þórðarson. 
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fjölga úti um allt. Aðalatriði málsins er að það þýðir ekki fyrir menn að koma hingað og 

segja að þeir vilji efla sjálfstæði sveitarfélaganna, treysti sveitarfélögum til að fara með 

sín eigin mál og ætla svo að neyða Reykjavíkurborg til að fjölga borgarfulltrúum. Ég get 

alveg lofað því, virðulegi forseti, að vinnubrögðin í borgarstjórn Reykjavíkur verða í það 

minnsta ekki betri við það að neyða hana til að fjölga borgarfulltrúum úr 15 í 23, ég tala 

nú ekki um í 31. Stjórn borgarinnar verður ekkert betri við það... . [E]f þetta frumvarp nær 

fram að ganga og menn ganga alla leið verða borgarfulltrúarnir helmingurinn af [...] 

kjörnum þingmönnum. [...] Ég hvet menn til að koma í veg fyrir þetta slys.206 

Þau rök, að fjölgun borgarfulltrúa ylli óæskilegri kostnaðaraukningu, voru afdráttarlausari 

hjá alþingismönnum en fram kom í svörum sveitarfélaga. Alþingismenn vísa einnig til sjálfs-

ákvörðunarréttar sveitarfélaga til að ráða fjölda fulltrúa. Þingmaðurinn Guðlaugur Þór 

Þórðarson gengur þó lengst allra, þegar hann hafnar að tengja fjölgun fulltrúa rétti borgaranna 

og að þörf sé fyrir fjölgun borgarfulltrúa af lýðræðisástæðum.  

Afstaða fulltrúa Sjálfstæðisflokks og stöku þingmanna Samfylkingar á Alþingi á árinu 2010, 

til fjölgunar sveitarstjórnarfulltrúa fer saman við hagsmuni stórra flokka að hafa fáa fulltrúa í 

sveitarstjórnum, sem leiðir til þess, að litlir flokkar komast síður að, og meiri líkur eru til hreins 

meirihluta í sveitarstjórnum fyrir stóra flokka. Afstaða alþingismanna ræðst því af hagsmunum 

flokkanna frekar en rétti almennings til að búa við sanngjarnar lýðræðislegar aðstæður og 

réttmætar vonir um þátttöku á lýðræðislegum vettvangi. Lýðræði og rök stjórnmálamanna um 

kostnaðarauka eru léttvæg í öllum skilningi þegar hagsmunir þeirra sjálfra og stjórnmálaflokka 

eru að veði. Þó verður að gera ráð fyrir, að afstaða alþingis- og sveitarstjórnarmanna byggist 

sumpart á vilja þeirra til að tryggja skýra forystu, jafnvægi og hlutfallslega skiptingu, samkvæmt 

þeirra sýn á hagsmuni heildarinnar. 

Íslensk sveitarfélög í samanburði norræn sveitarfélög 

Fram kemur í athugasemdum með frumvarpi til sveitarstjórnarlaga 2011, að það stjórnskipulag 

sveitarfélaga sem frumvarpið gerir ráð fyrir, miðist ekki við fjölmennar sveitarstjórnir.
207

 Þegar 

ákvæði laganna um leyfilegan fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum í íslenskum sveitarstjórnarlögum 

eru borin saman við ákvæði sænskra, danskra og norskra sveitarstjórnarlaga, koma í ljós breytileg 

ákvæði eftir ríkjum. Þá er uppbygging sveitarstjórnarstigins í ríkjunum þremur með öðru móti en 

                                                 
206 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingfundur 165, 2. umræða, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 

Guðlaugur Þór Þórðarson [23:09]. 
207Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþingi 2010–2011. 
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á Íslandi. Þar eru stjórnsýslustigin þrjú, og almenningur kýs til þinga millistjórnsýslustigsins.
208

 

Sveitarstjórnarstigin í ríkjunum þremur sinna umfangsmeiri verkefnum og ráðstafa um leið hærra 

hlutfalli þjóðartekna en íslensk sveitarfélög gera. Einnig verður að líta til þess að eðli starfa 

kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum er annað á Norðurlöndum en á Íslandi með tilliti verkefna og 

launa. Starfshlutfall og laun fulltrúa í sveitarstjórnum Norðurlanda er að jafnaði hlutfallslega 

minna en meðal íslenskra starfssystkina þeirra og vinna þeirra snýr frekar að stefnumótun en 

aðkomu að framkvæmdarstjórn eins og á Íslandi.
209

 

Tafla 5.13 sýnir samanburð á fjölda fulltrúa í sveitarfélögum með í kringum 20 þúsund 

íbúa á Íslandi, í Svíþjóð, Noregi og Danmörku.  

Tafla 5-13.  Samanburður á fulltrúafjölda í stjórnum í sveitarfélaga með 20 þúsund íbúa í Svíþjóð, 

Noregi, Danmörku og á Íslandi. 
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Svíþjóð 20 *12–24 þús. 43 (föst tala) *465 25,6%–34,9% 

Noregi 20 10–50 þús. 27 (lágmark) 741 40,7%–55,6% 

Danmörku 20 20 og > þús. 19–31 645–1.053 35,5%–78,9% 

Íslandi 20 10–50 þús. 11–15 1.333–1.818 100% 

*Til grundvallar við stærðarflokkun sveitarfélaga í Svíþjóð er miðað við fjöldi íbúa á kjörskrá. Við samanburðinn er miðið 

við að í sænska sveitarfélaginu séu 20 þúsund íbúar en á kjörskrá séu 14–15 þúsund íbúar. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands: Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni og aldri 1. desember 1997–2012, 

Sveitarstjórnarkosningar - Lykiltölur 1962–2010 og samantekt á upplýsingum úr töflum hér að neðan.  

Samanburður milli ríkjanna leiðir í ljós, að fjöldi fulltrúa í sveitarfélagi á Íslandi getur 

minnst verið 25,6 prósent af lögbundnum fjölda fulltrúa í sveitarfélagi í Svíþjóð. Minnstur 

getur munurinn hjá íslenska sveitarfélaginu verið gagnvart því danska 78,9 prósent. Fjöldi 

atkvæða að baki kjörnum fulltrúa er lægstur í Svíþjóð, 465 kjósendur, en mestur á Íslandi, 

1.818 íbúar, þegar miðað er við lágmarksfjölda fulltrúa. 

                                                 
208 Vef. Kommunallag nr. 900/1991, vef. Bekendtgørelse af lov om kommunernes styrelse og vef. LOV 1992-09-

25 nr 107: Lov om kommuner og fylkeskommuner. 
209 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál, bls. 37 og 46–47. 

http://www.hagstofa.is/?PageID=2593&src=/temp/Dialog/varval.asp?ma=MAN09000%26ti=Mannfj%F6ldi+eftir+sveitarf%E9lagi%2C+kyni+og+aldri+1%2E+desember+1997%2D2012%26path=../Database/mannfjoldi/sveitarfelog/%26lang=3%26units=Fjöldi
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Fjöldi fulltrúa í ljósi ólíkra ákvæða 

Tafla 5.14 sýnir að þegar íslensk sveitarfélög eru flokkuð í samræmi við ákvæði sveitar-

stjórnarlaga frá 2011 um stærð og leyfilegan lágmarks og hámarks fjölda fulltrúa, kemur í 

ljós, að lámarksfjöldi fulltrúa á Íslandi getur orðið 448 og hámarks fjöldi 642, þegar gengið er 

út frá því, að aðrar forsendur breytist ekki. 

Tafla 5-14.  Mögulegur heildar fjöldi sveitarstjórnarfulltrúa á Íslandi samkvæmt sveitarstjórnarlögum 

frá árinu 2011 

*Flokkun sveitarfélaga 

samkvæmt íslenskum 

lögum 

Leyfilegur 

fjöldi fulltrúa 

Fjöldi sveitar-

félaga á Íslandi 

Minnsti mögulegi 

heildarfjöldi fulltrúa 

á Íslandi 

Mesti mögulegi 

heildarfjöldi 

fulltrúa á Íslandi 

 <– 2.000 5–7 53 265 372 

2.000–10.000 7–11 15 105 165 

10.000–50.000 11–15 5 55 75 

50.000–100.000 15–23 0 0 0 

100.000–> 23–31 1 23 31 

 Samtals: _ 74 448 642 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands. Kjósendur á kjörskrá og greidd atkvæði eftir sveitarfélögum 2010 – Sveitarfélag. Skipting 

og Kyn og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 

Í Svíþjóð er tala fulltrúa bundin í lögum innan skilgreindra stærðarflokka án svigrúms 

sveitarfélaga til að hafa áhrif á tölu fulltrúa. Tafla 5.15 sýnir, hver heildarfjöldi fulltúa í 

íslenskum sveitarstjórnum yrði, ef fjöldaákvæði sænskra sveitarstjórnarlaga giltu á Íslandi. 

Við samanburðinn verður að taka tillit til þess, að sænsk lög gera ekki sérstaklega ráð fyrir 

flokki fámennra sveitarfélaga. 

Tafla 5-15.  Fjöldi sveitarstjórnarfulltrúa á Íslandi 2012 samkvæmt sænskum sveitarstjórnarlögum. 

*Flokkun sveitarfélaga 

samkvæmt sænskum lögum 

Heimilaður 

fjöldi fulltrúa 

Fjöldi sveitarfélaga 

á Íslandi 

Heildarfjöldi fulltrúa á Íslandi 

samkvæmt sænskum lögum 

 <–12.000 31 72 2.232 

12.000–24.000 41 3 123 

24.000–36.000 51 0 0 

36.000–> 61 1 61 

Stokkhólmi  101 0 0 

Samtals:    2.416 

*Sænsku sveitarstjórnarlögin ganga út frá fjölda kosningarbærra manna í sveitarfélagi. Flokkun íslenskra sveitarfélaga í 

töflu er samkvæmt því. 

Heimildir: Vef. Hagstofa Íslands. Kjósendur á kjörskrá og greidd atkvæði eftir sveitarfélögum 2010 – Sveitarfélag, 

Skipting og Kyn og vef. Kommunallag 900/1991. 
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Dönsk sveitarstjórnarlög veita sveitarfélögum mikið svigrúm til að ákveða fulltrúafjölda. 

Tafla 5.16 sýnir, hver heildarfjöldi fulltrúa í íslenskum sveitarfélögum yrði, ef fjöldaákvæðum 

danskra sveitarstjórnarlaga væri beitt á Íslandi. Við samanburðinn verður að taka tillit til þess, 

að dönsku lögin gera heldur ekki sérstaklega ráð fyrir flokki mjög fámennra sveitarfélaga. 

Þegar miðað er við leyfilegan lágmarksfjölda fulltrúa í dönsku lögunum og hámarksfjölda 

fulltrúa í þeim íslensku, er munurinn á fulltrúafjölda ekki ýkja mikill, en þegar miðað er við 

hámark dönsku laganna, verður munurinn verulegur. 

Tafla 5-16.  Fjöldi sveitarstjórnarfulltrúa á Íslandi 2012 samkvæmt dönskum sveitarstjórnarlögum. 

*Flokkun sveitar-

félaga samkvæmt 

dönskum lögum 

Fjöldi 

fulltrúa 

Fjöldi sveitar-

félaga á Íslandi 

Minnsti mögul-

egi heildarfjöldi 

fulltrúa 

Mesti mögu-

legi heildar-

fjöldi fulltrúa 

Meðalheildar

fjöldi fulltrúa 

samkvæmd 

dönskum 

lögum 

<20.000 9–31 73 657 2.263 1.460 

>20.000 19–31 3 57 93 75 

Kaupmannahöfn 55 (mest) 0 0 0 0 

Samtals: 
 

76 714 2.356 1.535 

Heimildir: Vef. Bekendtgørelse af lov om kommunernes styrelse, vef. Hagstofa Íslands. Mannfjöldi eftir sveitarfélagi, kyni 

og aldri 1. desember 1997–2012. 

Norsk sveitarstjórnarlög hafa þá sérstöðu í samanburði, að aðeins er kveðið á um 

lágmarksfjölda fulltrúa í sveitarstjórnum. Tafla 5.17 sýnir, hver heildarfjöldi fulltrúa yrði í 

íslenskum sveitarstjórnum, ef fjöldaákvæði norskra sveitarstjórnarlaga væru í gildi á Íslandi. 

Stærðarflokkun sveitarfélaga samkvæmt norskum lögum er sambærilegri við íslensk 

sveitarstjórnarlög en sænsk og dönsk. 

Tafla 5-17.  Fjöldi sveitarstjórnarfulltrúa á Íslandi 2012 samkvæmt norskum sveitarstjórnarlögunum 

*Flokkun sveitarfélaga 

samkvæmt norskum 

lögum 

Lögbundinn 

lágmarks fjöldi 

fulltrúa 

Fjöldi sveitar-

félaga á Íslandi 

Minnsti mögulegi heildarfjöldi 

fulltrúa á Íslandi samkvæmt 

norskum sveitarstjórnarlögum 

<– 5.000 11 65 715 

5.000–10.000 19 3 57 

10.000–50.000 27 5 141 

50.000–100.000 35 0 0 

100.000 –> 43 1 43 

Samtals:  76 950 

Heimildir: : Vef. LOV 1992–09–25 nr 107: Lov om kommuner og fylkeskommuner og Hagstofa Íslands. Mannfjöldi eftir 

sveitarfélagi, kyni og aldri 1. desember 1997–2012. 
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Þegar ákvæði laga um fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum á Íslandi eru borin saman við 

ákvæði sænskra, danskra og norskra laga og ákvæðin heimfærð upp á íslenskar aðstæður, 

kemur í ljós, að þrátt fyrir að í ríkjunum þremur séu sveitarfélög af annarri stærð, gerð og að 

umfangi, þá er fjöldi fulltrúa í íslenskum sveitarfélögum verulega lægri en í ríkjunum þremur, 

þegar á heildina er litið. Nærtæka skýringin á því, hvers vegna fulltrúar í sveitarstjórnum á 

Íslandi eru svo mikið færri en í ríkjunum þremur, er að íslensk sveitarfélög hafi veigaminni 

verkefnum að sinna og að hlutverk þeirra sé með vissum hætti annað. Sveitarstjórnarstigið í 

Skandinavíu, þar með talin ömt og héraðsstjórnir, ráðstöfuðu um tveimur þriðju hlutum 

opinbers fjár á tíunda áratug tuttugustu aldar, en íslensk sveitarfélög einum þriðja á sama 

tíma. Síðan hafa íslensk sveitarfélög yfirtekið grunnskóla og málefni fatlaðra. Þá er 

stjórnsýsla sveitarfélaga í Skandinavíu öflugri og sveitarstjórnir sinna þar í meira mæli 

stefnumörkun. En á Íslandi er þekkt, að starfsemi sveitarstjórna skarist við veika stjórnsýslu 

og fyrirgreiðslustjórnmál, öndvert við það, sem gerist almennt í ríkjum Norður- Evrópu.
210

 

Færa má rök fyrir því, að kjörnir fulltúar í íslenskum sveitarstjórnum ættu að vera 

hlutfallslega jafnmargir eða fleiri en kjörnir fulltrúar í sambærilegum sveitarfélögum á hinum 

Norðurlöndunum. Íslenskir sveitarstjórnarmenn hafa stefnumótunarhlutverk og koma að 

framkvæmdarstjórn og fyrirgreiðslu, sem sveitarstjórnarmenn hjá frændþjóðunum sinna ekki.  

Að hluta til má skýra fámenni íslenskra sveitarstjórna þannig, að rík þátttaka 

sveitarstjórnarfulltrúa á Íslandi í framkvæmdarstjórn og beinni fyrirgreiðslu sé afsprengi og 

birtingarmynd kjarnræðis. Þar skipta fáir með sér útdeilingu gæða í þágu valdahagsmuna, og 

sú stefna hentar síður fjölmennum sveitarstjórnum með lýðræðislegri markmið. 

                                                 
210 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál, bls. 37 og 46–47. 
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6 Lög, lýðræði, sameining og samvinna sveitarfélaga 

Ákvæði laga um sameiningu sveitarfélaga 

Tilskipun um sveitarstjórn á Íslandi frá 1872 gerði ráð fyrir því, að tæki sveitarstjórn 

ákvörðun um að skipta upp sveitarfélagi eða sameina það öðru, þyrfti umsögn sýslunefndar og 

staðfestingu landshöfðingja,
211

 en Stjórnarráðið tók við hlutverki landshöfðingja við gildis-

töku sveitarstjórnarlaga 1905.
212

 Fram kom í máli Péturs Jónssonar, þingmanns Suður- 

Þingeyinga, þegar Alþingi ályktaði um mikilvægi þess að fram færi endurskoðun á lögum um 

sveitarstjórn árið 1901, að sveitarstjórnarlöggjöfin hafi alið á hrepparíg og sundrungu öfugt 

við það sem ætti að vera, og þó ekki reyndist ástæða til að fækka sveitarfélögunum væri 

mikilvægt að endurskoða skipulag og starfshætti þeirra.
213

 Eftir að ráðherraskipuð nefnd hóf 

endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 1958, kom fram andstaða við að sett yrði í lögin ákvæði, 

sem heimilaði sameiningu sveitarfélaga,
214

 en ráðherra var fengið vald til að sameina 

sveitarfélög með innan við hundrað íbúa því sveitarfélagi, sem sýslunefnd mælti með.
215

 Það 

kom í hlut Eggerts G. Þorsteinssonar, þá félagsmálaráðherra, að skipa nefnd að áeggjan 

Sambands íslenskra sveitarfélaga, sem endurskoða átti skiptingu landsins í sveitarfélög.
216

 

Tillaga nefndarinnar var að fækka sveitarfélögum úr 227 í 66 með frjálsri sameiningu. Alþingi 

setti síðan lög um sameiningu sveitarfélaga 1970. Með lögunum fengu sveitarstjórnir heimild 

til að ákveða sameiningu við önnur sveitarfélög á grundvelli sameiningartillögu. Ef ekki var 

eining innan sveitarstjórnar um tillöguna, var sveitarstjórn heimilt að vísa henni í dóm 

kjósenda. Það gat ráðherra einnig gert, ef sveitarstjórn felldi sameiningartillöguna.
217

 Fram 

kom í umræðum um frumvarpið á Alþingi, að almennt yrði efnt til atkvæðagreiðslu um 

sameiningartillögu
218

 í samræmi við vilja sveitarstjórnarmanna, sem jákvæðir væru fyrir 

sameiningu.
219

 Við endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 var sveitarfélögum með undir 

fimmtíu íbúum þrjú ár samfellt gert að sameinast öðru sveitarfélagi með tilstyrk ráðuneytisins. 

Þá var ákvæði um frjálsa sameiningu sveitarfélaga fært í sveitarstjónarlög 1986, sem fól í sér, 

                                                 
211 Stjórnarmálefni Íslands III 1870–1875, bls. 402. 
212 Stjórnartíðindi (A) 1905, bls. 232. 
213 Alþingistíðindi (B) 1901, sp. 598–599. 
214 Alþingistíðindi (AII) 1959, bls. 1208. 
215 Stjórnartíðindi (A) 1961, bls. 122. 
216 Alþingistíðindi (AI) 1969, bls. 246. 
217 Stjórnartíðindi (A) 1970, bls. 385–387. 
218 Alþingistíðindi (B) 1969, sp. 981. 
219 Alþingistíðindi (AI) 1969, bls. 247. 
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að sveitarstjórn var gert skylt að leita samþykkis yfir helmings kosningabærra manna í 

sveitarfélagi. Ákvæðinu var svo breytt 1994 á þann veg, að eftirleiðis þurfti aðeins meirihluta 

þeirra, sem atkvæði greiddu til að fullgilda sameiningu.
220

 Eftir endurskoðun sveitarstjórnar-

laga 2011 er ekki lengur ákvæði um lágmarksfjölda íbúa eða lögskylda sameiningu undir 

neinum kringumstæðum. 

Sameining sveitarfélaga, samstarf eða þriðja stjórnsýslustig 

Aukin verkefni hins opinbera vegna vaxtar velferðarsamfélagsins lentu á ríkisvaldinu, því 

staða margra sveitarfélaga var veik, meðal annars vegna fámennis. Þess vegna nefndi einn af 

forsvarsmönnum sveitarfélaganna á þeim tíma, hvort rétt væri að styrkja sveitarstjórnarstigið 

með því að innleiða þriðja stjórnsýslustigið. Samband íslenskra sveitarfélaga leitaði fyrst eftir 

því við stjórnvöld 1952, að sköpuð yrðu skilyrði til sameiningar sveitarfélaga án viðbragða 

stjórnvalda.
221

 Nefnd, sem vann að endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1961, leitaði svara 

sveitarfélaga um vilja til sameiningar. Svör bárust frá 161 sveitarfélagi. Svör 29 þeirra voru 

óljós, 39 voru jákvæð, en 100 sveitarfélög reyndust neikvæð í garð sameiningar.
222

 

Niðurstaðan átti síðan þátt í, að ákvæði um sameiningu var ekki leitt í lög, og engar umræður 

fóru því fram á Alþingi í aðdraganda setningar nýrra sveitarstjórnarlaga 1961.
223

  

Þingsályktun Alþingis um sameiningu sveitarfélaga fékk jákvæðar viðtökur í stjórn 

Sambands íslenskra sveitarfélaga 1964.
224

 Hjálmar Vilhjálmsson, ráðuneytisstjóri félagsmála-

ráðuneytisins, mælti á þeim tíma fyrir stærri sveitarfélögum og héraðsnefndum, sem færu með 

afmarkaða málaflokka. Þá taldi ráðuneytisstjórinn samstarf sveitarfélaga slæman kost, sem 

yrði til vandræða. Réttara væri að fækka sveitarfélögum, hækka tæknistig þeirra, auka 

sérhæfingu og fá hæfara fólk í sveitarstjórnir og til starfa fyrir sveitarfélögin.
225

  

Fulltrúaráð Sambands íslenskra sveitarfélaga samþykkti einróma 1966, að fram færi 

endurskoðun á umdæmum sveitarstjórna.
226

 Það leiddi til undirbúnings endurskipulagningar 

sveitarstjórnarstigsins og lagasetninga þess vegna. Endurskipulagi sveitarstjórnarstigsins á 

Norðurlöndum og fækkun sveitarfélaga var náð fram með lögum. Í Svíþjóð gerðist það í upphafi 

sjötta áratugar nýliðinnar aldar og aftur við upphaf áttunda áratugar aldarinnar. Svipuð þróun varð 

                                                 
220 Stjórnartíðindi 1986 (A), bls. 47–48 og vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
221 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 437. 
222 Alþingistíðindi 1959 (AII), bls. 1206–1207. 
223 Alþingistíðindi 1960 (B), sp. 1382–1422. 
224 Jónas Guðmundsson. „Stækkun sveitarfélaganna“. Sveitarstjórnarmál, 1. hefti 1965, bls. 6. 
225 Hjálmar Vilhjálmsson. „Stækkun sveitarfélaganna“. Sveitarstjórnarmál, 3. hefti 1965, bls. 22 og Hjálmar 

Vilhjálmsson. „Hugleiðingar um stækkun sveitarfélaga“. Sveitarstjórnarmál, 4. hefti 1966, bls. 80–81. 
226 „Fundur fulltrúaráðs Sambands íslenskra sveitarfélaga 10-11. marz 1966“. Sveitarstjórnarmál, 2. hefti 1966, bls. 37. 
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í Noregi og Finnlandi og á sjöunda og áttunda áratugnum í Danmörku.
227

 Grundvallar breyting 

var síðan gerð á uppbyggingu sveitarstjórnarstigsins í Danmörku árið 2007.
228

 

Um miðjan sjöunda áratuginn mælti Hjálmar Vilhjálmsson, ráðuneytisstjóri, fyrir stærri og 

öflugri sveitarfélögum og innleiðingu fag- og skrifræðis í starfsemi þeirra, en varaði við þróun 

í átt til aukins samstarfs. Samhljómur var á meðal forystu sambands sveitarfélaga og 

embættismanna framkvæmdarvaldsins um mikilvægi sameiningar. Slíkt væri í samræmi við 

þróunina á Norðurlöndum. En afstaða alþingismanna til sameiningarmála réðst að miklu leyti 

af vilja fólks í sveitarfélögunum sjálfum. Þar réðu pólitísk valdahlutföll miklu.
229

 Vel þekkt 

er, að á Ítalíu og í Frakklandi komu héraðshöfðingjar og fyrirgreiðslustjórnmál í veg fyrir, að 

af sameiningu sveitarfélaga gæti orðið í þeim löndum.
230

 Áhugavert er því að skoða hvaða 

þættir hafa helst haft áhrif á þróun sameiningarmála á Íslandi. 

Afstaða þingmanna til sameiningar sveitarfélaga 

Þegar Alþingi fjallaði um frumvarp til sameiningar sveitarfélaga 1970, kom ekki fram 

ágreiningur gagnvart því að íbúar fengju undir vissum kringumstæðum vald til að ákveða 

sameiningu.
231

 Jónas Pétursson, þingmaður Sjálfstæðisflokksins á Austurlandi, talaði fyrir 

öflugri sveitarfélögum, og hann var einnig fylgjandi íbúakosningum um sameiningu sveitar-

félaga.
232

 Stjórnarandstöðuþingmenn létu hins vegar margir í ljós andstöðu við áform um 

sameiningu. Björn Jónsson, þingmaður Alþýðubandalagsins, varaði við því, að sveitarfélög 

gætu orðið of víðlend og að slíkt gæti valdið of litlum tengslum íbúa við sveitarstjórnir.
233

 

Flokksbróðir Björns, Hannibal Valdimarsson, taldi lögskyldaða sameiningu fámennra 

sveitarfélaga vera í andstöðu við lýðræði, þ. e. ef ákvörðunarvaldið yrði tekið af þeim.
234

 

Þingmenn Framsóknarflokks voru mótfallnir sameiningu sveitarfélaga; Ásgeir Bjarnason taldi 

sameiningu þeirra leiða til „stórra skrifstofa“, sem hlaða myndu utan á sig.
235

 Björn Fr. 

Björnsson, þingmaður Framsóknarflokksins í Suðurlandskjördæmi, lýsti sig mótfallinn 

afskiptum ríkisvaldsins af sameiningu. Best færi á, að lausn verkefna væri þar sem þekkingin 

væri, í stað valdboðs að ofan frá „skrifstofum“. Aukin samvinna sveitarfélaga væri 

                                                 
227 Skipting landsins í sveitarfélög I, bls. 9–11. 
228 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 434. 
229 Hjálmar Vilhjálmsson. „Hugleiðingar um stækkun sveitarfélaga“. Sveitarstjórnarmál, 4. hefti 1966, bls. 80–81. 
230 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 434. 
231 Alþingistíðindi 1969 (B), sp. 948–1034. 
232 Alþingistíðindi 1970 (B), sp. 1010. 
233 Alþingistíðindi 1970 (B), sp. 965. 
234 Alþingistíðindi 1970 (B), sp. 1003. 
235 Alþingistíðindi 1970 (B), sp. 954. 
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heppilegri.
236

 Og Halldór E. Sigurðsson, þingmaður Framsóknarflokksins á Vesturlandi, vildi 

færa verkefni frá ríki til samtaka sveitarfélaga frekar en að fækka sveitarfélögum. Þá voru rök 

Halldórs E. Sigurðssonar til stuðnings fámennum sveitarfélögum eftirfarandi; „... það, að 

mörgum smæstu sveitarfélögunum hefur vegnað vel, byggist fyrst og fremst á því, að þau hafa 

átt farsæla og sterka forustumenn, sem hafa getað borið þau uppi.“
237

  

Frá því að lög um sameiningu voru sett 1970 og þar til endurskoðun fór fram á 

sveitarstjórnarlögum 1986, fækkaði sveitarfélögum á Íslandi um fjögur í jafnmörgum 

sameiningum.
238

 Skýrist það af því, að áhugi innan sveitarstjórnarstigsins fyrir sameiningu 

sveitarfélaga var bundinn við stjórn og fulltrúaráð Sambands íslenskra sveitarfélaga og 

sveitarfélög, sem ekki höfðu þörf fyrir að sameinast öðrum.
239

  

Rök fylgjenda sameiningar á Alþingi voru þau, að efla þyrfi sveitarfélögin, en rök 

andstæðinga voru þau, að miðstýring og skrifræði myndi þá aukast. Samstarf sveitarfélaga á 

öflugri samstarfsvettvangi en áður yrði sveitarfélögunum farsælla. Í umræðum á Alþingi 

vísuðu talsmenn fámennra sveitarfélaga ekki til lýðræðisraka sem grundvallar að tilvist 

sveitarfélaga, heldur var vísað til „farsælla og sterkra forystumanna.“ Áherslan var á öflugan 

og farsælan leiðtoga, sem leiddi sveit sína og ynni að hagsmunamálum hennar á 

samstarfsvettvangi sveitarfélaga með leiðtogum annarra hreppa á héraðsvísu. Þingmenn 

gegndu svo lykilhlutverki við útdeilingu gæða á grundvelli fjárveitingarvaldsins. Þeir, sem 

þarna höfðu hagsmuna að gæta, höfðu ekki vilja til breytinga. 

Landsmálapólitík og sveitarstjórnir 

Endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1961 má tengja endurskoðun kjördæmaskipunar í kosningum 

til Alþingis 1959, þegar einmenningskjördæmi voru aflögð, og tekin var upp breytt 

kjördæmaskipan. Kjördæmakjörnir þingmenn urðu 5–6 í landsbyggðarkjördæmunum í 

samræmi við íbúafjölda. Fram til 1959 voru sýslumörk jafnframt kjördæmamörk, en kaup-

staðir voru sérstök kjördæmi. Eftir kjördæmabreytinguna skiptu þingmenn gömlu 

einmenningskjördæmanna með sér sætum á listum flokkanna í nýjum kjördæmum.
240

 Hvort 

sem var fyrir eða eftir kjördæmabreytingu, hlaut fylgi sveitarstjórnarmanna og forystumanna 

hreppa að vera mikilvægur kjarni í stuðningsliði þingmanna, ef árangur átti að nást í 

kosningum. Halldór E. Sigurðsson, þingmaður Framsóknarflokksins í Mýrasýslu 1956–1959 

                                                 
236 Alþingistíðindi 1970 (B), sp. 959–962. 
237 Alþingistíðindi 1970 (B), sp. 992 og 993–994. 
238 Vef. Sveitarfélög á Íslandi 1950, bls. 3. 
239 Hjálmar Vilhjálmsson. „Efling sveitarfélaga með sameiningu“. Sveitarstjórnarmál, 6. hefti 1970, bls. 227. 
240 Helgi Skúli Kjartansson. Ísland á 20. öld, bls. 325–327. 
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og í Vesturlandskjördæmi 1959–1979, átti sæti í fjárveitingarnefnd Alþingis 1956–1971 og í 

hreppsnefnd Borgarneshrepps 1962–1970, var sveitarstjóri þar 1955–1969 og formaður 

Búnaðarsambands Borgarfjarðar 1962–1971.
241

  

Mýrasýsla, og kjördæmið fram til 1959, samanstóð af átta hreppum. Þegar Halldór nefnir 

kjarnan úr öflugu stuðningsliði sínu fyrir kosningarnar 1959, eru margir þeirra oddvitar og 

sveitarstjórnarmenn hreppanna, svo og mjólkurbússtjórinn og kaupfélagsstjórinn, en sá síðar-

nefndi var jafnframt oddviti stærsta sveitarfélagsins í sýslunni.
242

 Sveitarstjórnarmenn voru 

tíðir gestir fjárveitingarnefndar, og þeir þingmenn, sem þar sátu, voru í betri aðstöðu en aðrir 

til að koma færandi hendi heim í héruðin.
243

 

Skipulag sveitarstjónarstigsins var í áratugi sniðið að þörfum stjórnmálaflokka og stjórn-

málamanna frekar en brugðist væri við breytingum. Sjóndeildarhringur íbúa réðst af sýslu- og 

hreppamörkum, enginn þekkti annað, og því hefur ekki þótt ástæða til breytinga. Á sjötta áratug 

síðustu aldar og fram undir þann níunda voru sveitarfélög í Mýrasýslu hluti kjarnræðisskipulags 

vegna aðstæðna sem kosninga- og sveitarstjórnarlög áttu drjúgan þátt í að skapa. Lögin viðhéldu 

kjarnræði á kostnað lýðræðis, og þeir, sem höfðu hagsmuni að verja, vörðu þá. 

Fámenni og lýðræði 

Fámenn sveitarfélög geta gegnt hlutverki pólitísks vettvangs fyrir íbúa með svipuðum hætti 

og stjórnmálaflokkar í fjölmennum sveitarfélögum.
244

 Fámenn sveitarfélög voru því vel til 

þess fallin að virka sem grunneiningar í stuðningskerfi stjórnmálamanna eins og flokksfélög 

stjórnmálaflokka í þéttbýli, þar sem hlutbundin kosning var að jafnaði viðhöfð. Það var því 

alþingismönnum úr mjög fámennum kjördæmum í hag að viðhalda óbreyttu skipulagi 

sveitarstjórnarstigsins. Þó þátttaka íbúa í sveitarstjórn sé að jafnaði meiri í fámennum 

sveitarfélögum en fjölmennum
245

 og möguleikar til lýðræðislegrar þátttöku íbúa meiri þar, 

geta sveitarfélög orðið svo fámenn, að lýðræðið fær alls ekki notið sín. Lýðræði getur illa 

virkað, þegar sveitarfélög eru samansett af örfáum fjölskyldum. Sveitarstjórn verður þá 

                                                 
241 Alþingismannatal 1845–1995, bls. 195–196 og Halldór E. Sigurðsson. Bilin á að brúa milli manna og 

málefna, bls.72. 
242 Jón Helgason. Borgarnes 100 ára, bls.326, Borgfirskar æviskrár V, bls.156, Borgfirskar æviskrár VII, bls.51, 

Borgfirskar æviskrár XIII, bls. 236, Alþingismannatal 1845–1995, bls. 68 og Halldór E. Sigurðsson. Bilin á 

að brúa milli manna og málefna, bls. 91–93. 
243 Halldór E. Sigurðsson. Bilin á að brúa milli manna og málefna, bls. 75. 
244 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál, bls. 141–142. 
245 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál, bls. 141–142. 
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ómögulegt að taka hlutlægt á málunum.
246

 En líklega þótti stjórnmálamönnum þægilegra að 

hafa þessi fámennu sveitarfélög, þegar þeir unnu að sínum „pólitísku verkefnum“.
247

 

Kjörsókn í mörgum fámennum sveitarfélögum þar sem kosið var óhlutbundinni kosningu í 

sveitarstjórnarkosingum árið 1950 bendir til að kjósendur þar hafi ekki litið á fulltrúa 

kosningu til sveitarstjórna og þátttöku í lýðræðisferli sem mikilvæga athöfn. Í þeim 156 

sveitarfélögum þar sem kosið var óhlutbundið í sveitarstjórnarkosningunum árið 1950 tók 

aðeins liðlega helmingur kjósenda þátt. Til dæmis var kjörsókn í níu sveitarfélögum 

Borgarfjarðarsýslu þar sem kosið var óhlutbundið 38 prósent. Minnst í Lundareykjadals-

hreppi, þar sem 12 greiddu atkvæði eða 20 prósent kjósenda. Og í sjö sveitarfélögum í 

Mýrasýslu var kjörsóknin um 48 prósent, minnst í Hvítársíðuhreppi um 20 prósent.
248

 Til 

samanburðar var kjörsókn í borgarstjórnarkosningum í Reykjavík tæplega 84 prósent í janúar 

sama ár.
249

 Athyglisvert er að kjörsókn hafi verið svipuð í hreppum þar sem kosið var 

óhlutbundinni kosningu árið 1950 og var áður en bundið var í lög að hreppsnefndarkosningar 

skyldu leynilegar árið 1936.
250

 

Sameining sveitarfélaga 1986 – 2011 

Nefnd um verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga, sem ráðherra skipaði að beiðni Sambands 

íslenskra sveitarfélaga árið 1976, komst að þeirri niðurstöðu um 1980, að ekki væri hægt að 

flytja verkefni frá ríki til sveitarfélaga öðruvísi en að undangenginni stórfelldri sameiningu.
251

 

Meðal annars af því tilefni setti Svavar Gestsson, félagsmálaráðherra, á stofn nefnd árið 1981, 

sem ætlað var að skapa skilyrði fyrir endurskipulagningu sveitarstjórnarstigsins með fækkun 

sveitarfélaga, og jafnframt áttu ný lög að styrkja lýðræðislega framkvæmd sveitarstjórnar-

mála. Nefndin lagði í fyrstu til lögþvingun sveitarfélaga til sameiningar og 400 íbúa lágmark í 

sveitarfélagi, en niðurstaða Alþingis varð 50 íbúar að lágmarki. Flestar athugasemdir 

sveitarstjórna bárust nefndinni vegna hugmynda um hækkun lágmarksfjölda íbúa.
252

 Um 

sameiningu sveitarfélaga voru skiptar skoðanir í öllum stjórnmálaflokkum og „svo voru alltaf 

menn heima í héraði sem urðu brjálaðir ef hrófla átti við sveitarfélögunum.“
253

  

                                                 
246 Skipting landsins í sveitarfélög I, bls. 19. 
247 Viðtal. Höfundur við Svavar Gestsson, 29.04.2013.  
248 Sveitarstjórnarkosningarnar 25. júní 1950. Sveitarstjórnarmál, 3–4. hefti 1950, bls. 1–7. 
249 Sveitarstjórnarkosningarnar 29. janúar 1950, Sveitarstjórnarmál, 1. hefti 1950, bls. 2. 
250 Alþingistíðindi 1929 (BI), sp. 574–575. 
251 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 438. 
252 Alþingistíðindi 1985–1986 (BI), sp. 239. 
253 Viðtal. Höfundur við Svavar Gestsson, 29.04.2013.  
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Ákvæði, sem sett var í sveitarstjórnarlög 1986, um óskorað vald kjósenda til að staðfesta 

eða hafna sameiningu sveitarfélaga, hlaut enga umfjöllun á Alþingi.
254

 Aðaláherslan var á, að 

ekki mætti þvinga fram sameiningu, heldur ætti að framkvæma hana með lýðræðislegum 

hætti.
255

 Þar með afsöluðu þingmenn sér ákvörðunarvaldi í máli, sem var til þess fallið að 

valda deilum og óvinsældum, en um leið valdi til ákvarðana og stefnumótunar. Fátt gat því 

komið í veg fyrir það, sem síðar varð, tilviljanakennd og ómarksviss sameining sveitarfélaga 

undir yfirskyni réttmæts ákvörðunarvalds íbúa um, að þeir einir ættu að ráða skipulagi 

sveitarfélaga. Við endurskoðun sveitarstjónarlaga 1986 lét Alþingi undan vilja sveitarstjórnar-

manna um að lögþvinga ekki sameiningu, með sama hætti og gerðist við endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga 1961 og við setningu laga um sameiningu sveitarfélaga 1970. Var sú 

niðurstaða alltaf andstæð vilja fulltrúa framkvæmdarvaldsins. Ákvæði sveitarstjórnarlaga 

1986 um frjálsa sameiningu sveitarfélaga kom andstæðingum sameiningar á Alþingi og í 

sveitarstjórnum betur en lögþvinguð sameining, því vald til að ákveða hvort og þá hvenær 

ferli endurskoðunar yrði sett af stað, var með lögunum sett í hendur sveitarstjórna.  

Tilraunir til sameiningar sveitarfélaga 

Niðurstaða nefndar á vegum félagsmálaráðherra á tíunda áratug tuttugustu aldar, sem fjallaði 

um skiptingu landsins í sveitarfélög, varð sú, að hagkvæmnissjónarmið kölluðu á stærri 

sveitarfélög, en slíkt færi ekki endilega saman við árangursríkari þjónustu og öflugri 

samfélagsvitund íbúana.
256

 Að baki sameiginlegri tilraun ríkisvalds og sveitarfélaga til sam-

einingar sveitarfélaga á fyrri hluta tíunda áratugarins lá útfærð hugmynd að heildarskipulagi 

sveitarstjórnarstigsins. Þar yrði lágmarksstærð sveitarfélaga miðuð við þúsund íbúa. Til-

lögunni var í meginatriðum hafnað, en við tók tímabil tilviljanakenndra sameininga, sem 

drifið var áfram með flutningi verkefna frá ríki til sveitarfélaga.
257

  

Niðurstaðan af sameiningu sveitarfélaga á Íslandi 1990–2012 er fjarri tillögum stjórnvalda 

frá því á tíunda áratugnum um æskilegt skipulag sveitarstjórnarstigsins. Mynd 6.1 sýnir 

verulega fækkun sveitarfélaga með færri en fimmhundruð íbúa, sama fjölda sveitarfélaga með 

fimmhundruð til þúsund íbúa og óverulega breytingu í fjölda sveitarfélaga með fleiri en 

þúsund íbúa árin 1990 og 2012. Árið 2012 eru hlutafallslega flest sveitarfélög með á bilinu 

hundrað til fimmhundruð íbúa. 

                                                 
254 Alþingistíðindi 1985–1986 (AI), bls. 575 og Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 2719–3959. 
255 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 29.04.2013. 
256 Skipting landsins í sveitarfélög I, bls. 16. 
257Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 439. 
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Mynd 6-1.  Fjöldi sveitarfélaga á Íslandi 1990-2010. Flokkað eftir stærð. 

Niðurstaðan af sameiningarferli sveitarfélaga verður að teljast fjarri markmiðum 

stjórnvalda um tiltekna lágmarksstærð sveitarfélaga, sem burði hefðu til að sinna lögboðnum 

verkefnum, og er rökrétt afleiðing af þeirri aðferðafræði, sem beitt var.  

Af mynd 6.2 sést, að 56 prósent íslenskra sveitarfélaga voru enn með færri en þúsund íbúa 

árið 2012, þrátt fyrir að ríkisvaldið hefði flutt til þeirra veigamikil verkefni eins og rekstur 

grunnskóla og málefni fatlaðra. 

Mynd 6-2.  Sveitarfélög á Íslandi árið 2012 flokkuð eftir fjölda íbúa. 
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Ákvæði um sameiningu í sveitarstjórnarlögum 

Fyrst á tíundu öld og síðar á nítjándu öld var bundið í lög um sveitarstjórn á Íslandi lágmarks-

viðmið um fjárhagslega getu sveitarfélaga til að sinna hlutverki sínu. Á tuttugustu öld tók við 

viðmið um lágmarksfjölda íbúa, sem fór lækkandi til ársins 2011 þegar þau voru afnumin. 

Mörk um fjárhagslega getu sveitarfélaga eru í raun engin og Jöfnunarsjóður sveitarfélaga sem 

fjármagnaður er af ríkissjóði stendur undir meirihluta tekna margra þeirra.
258

 Sameining hefur 

í ákveðnum tilvikum reynst óhjákvæmileg, í öðrum tilvikum góð, ásættanleg og í sumum 

tilvikum slæm fyrir lýðræði og lífsgæði íbúana. Í niðurstöðu rannsóknar sem gerð var á sjö 

sameinuðum sveitarfélögum á Íslandi á árunum 1994 til 1998, kemur fram að íbúar upplifðu 

samþjöppun valds, minni áhrif á málefni, síðri tengsl við kjörna fulltrúa en áður, sérstaklega 

íbúar jaðarsvæða sameinaðra sveitarfélaga.
259

 Án þess að lítið sé gert úr niðurstöðum 

rannsóknarinnar þarf að líta til þess að sameining var nýlega um garð gengin í flestum 

sveitarfélaganna. Sameining sveitarfélaga snýr ekki síst að aðlögun stjórnsýslu og íbúa að 

nýjum aðstæðum yfir lengri tíma. Rannsóknir sem gerðar hafa verið í Danmörku og á Íslandi 

benda til að ánægja íbúa fari að dala þegar íbúafjöldi fer yfir þrjátíu þúsund, og fram kom í 

rannsókn sem gerð var á Íslandi um síðustu aldamót að í fjölmennari sveitarfélögum séu íbúar 

síður í tengslum við kjörna fulltrúa og telja minni líkur á eigin áhrifum.
260

 Það getur því orðið 

til að veikja lýðræði innan sveitarfélaga þegar ekki er í lögum ákvæði um fjárhags- og 

stjórnsýslulega getu sveitarfélaga og hámarks- og lágmarksfjölda íbúa. Hvort kemur til 

sameiningar sveitarfélaga, ræðst svo að endingu af mati íbúa, þar sem sveitarstjórnir hafa 

ákveðið atkvæðagreiðslu. Afleiðingin er hátt hlutfall fámennra og veikburða sveitafélaga, sem 

ekki hafa ein og sér getu til að sinna lögboðnum hlutverkum sínum. Til viðbótar hafa ákvæði 

laga um samvinnu sveitarfélaga verið rýmkuð frekar og hafa verkefni í auknum mæli verið 

flutt úr umsjá ríkis til sveitarfélaga.  

6.1 Samvinna sveitarfélaga 

Heimil og skyld samvinna sveitarfélaga 

Heimildir til samstarfs og samvinna sveitarfélaga á afmörkuðum sviðum á sér nokkra sögu á Íslandi. 

Sveitarfélögin áttu, þar til sveitarstjórnarlögum var breytt árið 1986, með sér samstarf á grundvelli 

sérlaga og stofnanasamninga, þegar þau þá völdu að vinna sameiginlega að úrlausn lögboðinna 

                                                 
258 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05. 2013. 
259 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. Sameining sveitarfélaga – áhrif og afleiðingar, bls. 11–13, 33 og 37–39. 
260 Gunnar Helgi Kristinsson. Staðbundin stjórnmál, bls. 133–146. 



  

99 

verkefna.
261

 Með sveitarstjórnarlögum 1986 urðu þáttaskil þegar ákvæði um frjálst samstarf 

sveitarfélaga innan byggðarsamlaga og héraðsnefnda var bundið í lögin. Frá þeim tíma hefur þróun 

ákvæða um samstarf sveitarfélaga í sveitarstjórnarlögum í sumum tilvikum verið gert skylt og 

einnig verið fært til frekara frjálsræðis, og í áttir sem ekki eiga sér hliðstæðu til dæmis á Norð-

urlöndum.
262

 En hvaða áhrif hafa ákvæði um frjálst og margbreytilegt samstarf sveitarfélaga haft á 

lýðræðið? Það er mat Gunnars Helga Kristinssonar að með sama hætti sé það þekkt vandamál í 

samstarfi sveitarfélaga Íslandi og í Evrópusamstarfi, að sífellt erfiðara sé að greina hvar formleg 

staðsetning lýðræðislegs ákvörðunarvalds liggi vegna samstarfsins.
263

 En fyrst til upphafsins. 

Fræðsla, dagvist og vernd barna 

Lög um fræðslu barna frá árinu 1907 heimiluðu hreppum samstarf um skólahald og kosningu 

sameiginlegra skóla- og fræðslunefnda. Sveitarstjórnir aðildarsveitarfélaga áttu sameiginlega að 

kjósa einn fulltrúa af þremur í skólanefnd og kosningarbærir íbúar sveitarfélaganna tvo fulltrúa 

beinni kosningu.
264

 Þær breytingar voru gerðar á lögunum 1936, að hver hreppur kaus sinn 

fulltrúa, ef um sameiginlega skólanefnd var að ræða, og var skipting þeirra í samræmi við 

ákvörðun fræðslumálastjóra. Áfram skyldi kjósa tvo fulltrúa beinni kosningu í skólahverfum utan 

kaupstaða.
265

 Grunnskólalög frá 1973 gerðu ráð fyrir, að sveitarfélög gætu átt aðild að fleiru en 

einu skólahverfi og sameiginlegri skólanefnd, þar sem hvert aðildarsveitarfélag ætti einn fulltrúa. 

Þróunin í fámennari sveitarfélögum hafði fram til 1973 verið frá sjálfstæðum skólahverfum til 

samstarfs um uppbyggingu og rekstur grunnskóla.
266

 Heimild til samstarfs sveitarfélaga um 

rekstur grunnskóla er enn í ákvæðum grunnskólalaga.
267

 

Með grunnskólalögum frá 1973 urðu mörk fræðsluumdæma þau sömu og kjördæma. 

Fræðsluráð fræðsluumdæma störfuðu í umboði ráðherra og sveitarstjórna, en „... hinum ungu og 

upprennandi landshlutasamtökum ...“
268

 var með lögunum fært vald til að kjósa fulltrúa í 

fræðsluráð, án þess að þau hefðu stjórnsýslulega stöðu til þess. Á þeim tíma var það eindregin ósk 

Sambands íslenskra sveitarfélaga og fleiri samtaka sveitarfélaga, að samtökum sveitarfélaga yrði 

                                                 
261 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 54, löggjafarþing 1985–1986, bls. 43. 
262 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05.2013. 
263 Gunnar Helgi Kristinsson. „Lýðræði. Drög að greiningu“, bls. 95. 
264 Stjórnartíðindi (A) 1907, bls. 392. 
265 Stjórnartíðindi (A) 1936, bls. 294–295. 
266 Frumvarp til laga um grunnskóla, þingskjal 9, bls. 5–6 og 37. 
267 Lög um grunnskóla nr. 91/2008. 
268 Frumvarp til laga um grunnskóla, þingskjal 9, bls. 34. 
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fengið slíkt formlegt vald í hendur.
269

 Árið 1986 hafði margoft verið farið fram á það við Alþingi, 

að hlutverk samtaka sveitarfélaga yrði bundið í lög, en ekki var vilji á Alþingi til þess.
270

 

Lög um vernd barna og ungmenna frá 1947 gerðu ekki ráð fyrir sameiginlegum barnaverndar-

nefndum á vegum sveitarfélaga. Þó var skólanefndum í hreppum falin ábyrgð barnaverndar-

mála.
271

 Lög sama efnis frá 1966 gerðu ráð fyrir sameiginlegum barnaverndarnefndum í fámenn-

um hreppum, og að sveitarfélög gætu staðið saman að rekstri vistheimila og heimangöngu-

skóla.
272

 Við endurskoðun barnaverndarlaga 1992 var gengið út frá því, að fámennari sveitarfélög, 

að frátöldum kaupstöðum, stofnuðu sameiginlegar barnaverndarnefndir. Eins heimiluðu lögin 

héraðsnefnd eða stjórn byggðarsamlags að kjósa barnaverndarnefndir og semja um svæðisbundið 

samstarf.
273

 Samkvæmt gildandi barnaverndarlögum er fámennum sveitarfélögum skylt að eiga 

samstarf við sveitarfélög, svo að 1.500 íbúar séu að lágmarki að baki hverri barnaverndarnefnd.
274

 

Í fyrstu lögum um uppbyggingu og rekstur dagvistarheimila frá 1976 var ekki gert ráð 

fyrir, að sveitarfélög hefðu með sér samstarf um slíkan rekstur.
275

 Sérstakt ákvæði þar um 

hefur verið í lögum um leikskóla frá árinu 1994.
276

 

Bygginga-, skipulags- og umhverfismál 

Með byggingarlögum frá árinu 1978 voru byggingamál að fullu færð frá sýslufélögum og 

stofnunum ríkisins til sveitarfélaga, og komið var á samræmdri löggjöf byggingamála.
277

 

Lögin heimiluðu sveitarfélögum að stofna með sér sameiginlega byggingarnefnd og að ráða 

sameiginlega byggingarfulltrúa.
278

 Heimild til sveitarfélaga að stofna með samþykki ráðherra 

sameiginlega skipulags- og byggingarnefnd og að ráða sameiginlega skipulags- og byggingar-

fulltrúa var lögfest árið 1996,
279

 og er sú heimild enn til staðar.
280

  

Frumvarp að byggingarlögum 1978 gerði ráð fyrir, að sveitarfélög hefðu með sér frjálst 

samstarf, og í þingskjali með frumvarpinu kom fram, að æskilegt þætti, að fámenn 

sveitarfélög mynduðu samstarfssvæði, þar sem byggju a. m. k. 2.000 íbúar.
281

 Þegar frumvarp 

að skipulags- og byggingarlögum var til umfjöllunar á Alþingi árið 1986, kom til álita, að 

                                                 
269 Frumvarp til laga um grunnskóla, þingskjal 9, bls. 34. 
270 Alþingistíðindi 1986 (BIII), bls. 3784. 
271 Stjórnartíðindi 1947 (A), bls. 30. 
272 Stjórnartíðindi 1966 (A), bls. 89. 
273 Vef. Frumvarp til laga um verndun barna og ungmenna, þingskjal 1055, mál 422, löggjafarþing 1992. 
274 Vef. Barnaverndarlög, nr. 80/2002. 
275 Vef. Lög um byggingu og rekstur dagvistarheimila fyrir börn nr. 112/1976. 
276 Vef. Lög um leikskóla nr. 78/1994 og lög um leikskóla nr. 90/2008. 
277 Vef. Frumvarp til byggingarlaga, þingskjal 14, bls. 13–14. 
278 Vef. Byggingarlög nr. 54/1978. 
279 Vef. Skipulags- og byggingarlög nr.73/1997. 
280 Vef. Skipulagslög nr. 123/2010. 
281 Vef. Frumvarp til byggingarlaga, þingskjal 14, bls. 13–14. 
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fámennum sveitarfélögum yrði gert skylt að eiga samstarf við önnur sveitarfélög um 

skipulags- og byggingamál. Félag byggingarfulltrúa hafði þá ítrekað bent á að skerpa þyrfti 

reglur um svæðisbyggingarnefndir.
282

  

Með lögum um hollustuvernd og heilbrigðiseftirlit 1981 voru sveitarfélög skylduð til að 

stofna sameiginlegar heilbrigðisnefndir. Skipulag 47 umdæma tryggði þó ekki öllum sveitar-

félögum fulltrúa í stjórnum heilbrigðisnefnda, aðeins seturétt á fundum í sumum tilfellum.
283

 

Samkvæmt núgildandi lögum þurfa sveitarfélög á hverju svæði heilbrigðisnefndar að koma 

sér saman um kosningu fulltrúa á hverju svæði, að undanskildum einum, tilnefndum af 

samtökum atvinnulífsins.
284

 

Félags- og velferðarmál 

Lög um framfærsluskyldu sveitarfélaga frá 1947 heimiluðu sveitarfélögum ekki að stofna til 

samstarfs sín á milli á því sviði,
285

 en með lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga frá 1991 var 

sveitarfélögum heimilað að fela héraðsnefnd að annast lögboðin verkefni og að gera með sér 

samning við önnur sveitarfélög um sameiginlegan rekstur félagsþjónustu og að stofna með 

þeim sameiginlegar félagsmálanefndir.
286

 

Lög um málefni aldraðra skylda sveitarstjórnir innan sama heilsugæsluumdæmis til að 

koma sér saman um að skipa fulltrúa í þjónustuhóp fyrir aldraða vegna lögbundinnar aðkomu 

sveitarfélaga að málaflokknum.
287

 Í þingskjali með frumvarpi til laga um málefni aldraðra frá 

1989 er hvatning til sveitarfélaga um að hafa með sér samstarf við rekstur heimaþjónustu 

aldraðra, þar sem þess væri kostur.
288

 

Þegar lög voru sett um málefni fatlaðs fólks árið 1981, var gert ráð fyrir forræði ríkisvaldsins 

um þau mál. En samráð skyldi ríkið hafa við Samband íslenskra sveitarfélaga og samstarf við 

svæðisskrifstofur og landshlutasamtök sveitarfélaga og sveitarfélög, þegar um sameiginleg 

verkefni væri að ræða.
289

 Ákvæði um samstarf sveitarfélaga innan héraðsnefnda og byggða-

samlaga voru færð í lög um málefni fatlaðra 1991 til samræmis við ákvæði sveitarstjórnarlaga.
290

  

Þau ákvæði voru sett í lög um málefni fatlaðs fólks árið 2011, að sveitarfélög mynduðu 

þjónustusvæði, og byggju þar að lágmarki 8.000 íbúar. Fámenn sveitarfélög voru skylduð til 

                                                 
282 Vef. Frumvarp til skipulags- og byggingarlaga, þingskjal 101, löggjafarþing 1996. 
283 Vef. Frumvarp til laga um hollustuhætti og heilbrigðiseftirlit, þingskjal 885, bls. 1–3.  
284 Vef. Lög um hollustuhætti og mengunarvarnir, nr. 7/1998. 
285 Stjórnartíðindi 1947 (A), bls. 265. 
286 Vef. Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991. 
287Vef. Lög um málefni aldraðra nr. 125/1999. 
288 Vef. Frumvarp til laga um málefni aldraðra, þingskjal 736, mál 393, löggjafarþing 1988–1989. 
289 Stjórnartíðindi 1983 (A), bls. 56. 
290 Vef. Lög um málefni fatlaðra, nr. 59/1992. 
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samstarfs um þessa þjónustu í byggðasamlögum, eða að eitt sveitarfélaga tæki að sér ábyrgð 

og rekstur þjónustunnar fyrir önnur á grundvelli samnings þar um.
291

 

Frjálst samstarf og markmið um sameiningu 

Eins og að framan er lýst hafa um langan tíma ýmis sérlög um málaflokka, sem sveitar-

félögum hefur verið ætlað að sinna, kveðið á um heimild sveitarfélaga til samstarfs. Þó í 

meginatriðum hafi sveitarfélögum verið frjálst að ákveða, hvort þau ættu í samstarfi við önnur 

sveitarfélög, og þá með hvaða sveitarfélögum, fór löggjafinn í einstaka tilvikum að skylda 

sveitarfélögin til samstarfs í einstaka málaflokkum á áttunda og níunda áratug tuttugustu 

aldar. Á sama tíma kom fram vilji stjórnvalda að gera samtök sveitarfélaga meira gildandi á 

samstarfsvettvangi sveitarfélaga og ríkisvalds. Eftir að ákvæði um samstarf sveitarfélaga var 

leitt í lög 1986 og málaflokkar voru færðir frá ríki til sveitarfélaga, hafa ákvæði sérlaga um 

samstarf verið aðlöguð ákvæðum sveitarstjórnarlaga.  

Fram kemur í nefndaráliti Félagsmálanefndar Alþingis um frumvarp til sveitarstjórnarlaga 

árið 1985, að meirihluti nefndarinnar hafnaði því að aðild sveitarfélaga að héraðsnefndum 

yrði lögbundin. Þess í stað var lögð til frjáls samvinna sveitarfélaga, sem byggði á þeirri 

samstarfshefð sem til staðar væri.
292

 Grunntónn stjórnvalda var því að sveitarstjórnir skyldu 

sjálfar ákvarða um skipulag samstarfs án íhlutunar stjórnvalda. Áætlun stjórnvalda á þeim 

tíma gekk út á að auka samstarf sveitarfélaga sem síðar átti að auðvelda sameiningu þeirra.
293

 

Samstarfskafli laganna var því að hluta hugsaður sem grundvöllur endurskoðunar á skipulagi, 

uppbyggingar og virkni sveitarstjórnarstigsins á annan veg en innhald kaflans gaf tilefni til og 

einnig að skjóta frekari stoðum undir áralangt samstarf sveitarfélaga, sem ekki átt sér stoð í 

lögum. Aukin samvinna sveitarfélaga var í raun leið andstæðinga sameiningar sveitarfélaga 

og þeirra, sem vildu fara sér hægt í þeim efnum. 

Sveitarstjórnarlögin 1986 og samvinna sveitarfélaga 

Nefndin sem vann að endurskoðun sveitarstjónarlaga frá 1986, lagði til byggðasamlags-

formið, sem var að fyrirmynd „kommunalförbund“ í Svíþjóð og Finnlandi.
294

 Kaflinn um 

samstarf sveitarfélaga í sveitarstjónarlögum 1986 var viðbragð og aðlögun að þróun í átt til 

aukinnar samvinnu og samrekstrar sveitarfélaga á ýmsum sviðum árin á undan. Mörg 

vandkvæði höfðu fylgt, því að sveitarstjórnarlög höfðu ekki gert ráð fyrir samstarfi og 

                                                 
291 Lög um málefni fatlaðs fólks nr. 59/1992 með síðari breytingum. 
292 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 525, löggjafarþing 1985–1986, bls. 3. 
293 Alþingistíðindi 1985–1986 (BI), sp. 254–255. 
294 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 54, löggjafarþing 1985–1986, bls. 43. 
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sameiginlegum rekstri sveitarfélaga. Reynslan hafi þá sýnt, að skerpa þyrfti á ákvæðum í 

lögunum sem tryggðu sveitarstjórnum, sem aðild ættu að samstarfi, greiðari aðgang að 

upplýsingum um hvað fram færi á samstarfsvettvangi þeirra.
295

  

Breytingar á sveitarstjórnarlögum 1986 fólu því í sér grundvallarbreytingu á möguleikum 

sveitarfélaga til samstarfs og stjórnsýslulegri stöðu þeirra. Sýslunefndir voru lagðar af og 

eftirlit með starfsemi sveitarfélaga varð alfarið í höndum ráðuneytis sveitarstjórnarmála. 

Samband íslenskra sveitarfélaga varð sameiginlegur málsvari sveitarfélaga í landinu. 

Sveitarfélögum, þar með talið kaupstöðum, var lögformlega heimilað að eiga með sér frjálst 

samstarf í landshlutasamtökum um varanleg verkefni og í héraðsnefndum, sem jafnframt var 

heimilað að taka yfir eignir og skuldir sýslufélags og sinna öðrum þeim verkefnum sem 

sveitarstjórnir og eftir atvikum Alþingi, kynnu að ákveða. Héraðsnefnd hafði þó aldrei 

heimild til töku skuldbindandi ákvarðana fyrir aðildarsveitarfélögin. Kjörnum fulltrúum 

aðildarsveitarfélaga var einum heimilt að taka sæti í héraðsnefndum, sem meðal annars var 

ætlað að auka valddreifingu. Lögin heimiluðu sveitarfélögum einnig að stofna byggðasamlög 

um rekstur þeirra verkefna sem þau komu sér saman um að standa sameiginlega að, svo sem 

rekstri skóla, velferðarþjónustu og brunavarna. Ef sveitarfélög voru aðilar að áhætturekstri, 

var þeim heimilað að stofna atvinnu- og þjónustufyrirtæki með takmarkaðri ábyrgð.
296

 

Með breytingu á sveitarstjórnarlögum 1986 var lagður grunnur að möguleikum til marg-

háttaðs samstarfs sveitarfélaga á ýmsum sviðum, sem opnuðu sveitarstjórnum nýjar leiðir, 

sem óhjákvæmilega gátu haft í för með sér framsal á lýðræðislegu valdi frá kjörnum fulltrúum 

inn á sameiginlegan vettvang byggðarsamalaga og héraðsnefnda.  

Fáir málsvarvar lýðræðis 

Við umfjöllun um frumvarp til sveitarstjórnarlaga árið 1985 á Alþingi kom fram, að vilji var 

hjá hluta þingmanna að koma á þriðja stjórnsýslustiginu, sem gæti meðal annars haft með 

höndum rekstur framhaldsskólastigsins og heilsugæslunnar.
297

 Tekist var á um hvort leggja 

ætti niður sýslunefndir,
298

og krafa hluta þingmanna var um valdið til fólksins og þriðja 

stjórnsýslustigið,
299

 en mótrökin gegn því voru meðal annars, að vald flyttist frá sveitar-

stjórnum með neikvæðum afleiðingum fyrir samskipti sveitarstjórna og íbúa með tilheyrandi 

                                                 
295 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 525, löggjafarþing 1985–1986, bls. 3. 
296 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986. 
297 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 526, mál 54, löggjafarþing 1985–1986, bls. 1–2. 
298 Alþingistíðindi 1985–1986 (BI), sp. 240. 
299 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 3738. 
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afleiðingum á lýðræði.
300

 Þá var það mat Steingríms J. Sigfússonar, þingmanns Alþýðu-

bandalagsins, að lögin myndu ekki tryggja lýðræðislegt umboð fulltrúa, sem sæti ættu í 

stjórnum byggðasamlaga og í sameiginlegum ráðum og nefndum á vegum sveitarfélaga.
301

 

Samflokksmaður Steingríms, Skúli Alexandersson, var mótfallinn hugmyndum um þriðja 

stjórnsýslustigið og aukið samstarf sveitarfélaga, sem hann taldi andstætt lýðræði.
302

 Svavar 

Gestsson, ráðherra sveitarstjórnarmála og formaður Alþýðubandalagsins á þessum tíma, sagði 

síðar, að hugmyndir manna um að flytja vald heim í héruð inn á samstarfsvettvang 

sveitarfélaga, hafi þarna þótt göfugar og í þágu lýðræðis, en að mörgu leiti hafi sú þróun verið 

uppgjöf. Neikvæðar afleiðingar af samstarfi sveitarfélaga fyrir lýðræðið voru ekki ræddar á 

þessum tíma, en þegar sameining sveitarfélaga kom til umræðu sögðu menn: „Það er verið að 

taka frá okkur lýðræðið.“
 303

 Steingrímur Gautur Kristjánsson, formaður nefndar um endur-

skoðun sveitarstjórnarlaga á árunum 1981–1985, sagði af sama tilefni, „ég held að við 

undirbúning að setningu laganna hafi menn ekki áttað sig á, að ákvæðin í lögunum um 

byggðasamlög og héraðsnefndir gætu haft neikvæðar afleiðingar fyrir lýðræðið.“
304

 

Með samþykkt laganna opnaðist kjörnum fulltrúum í sveitarstjórnum formleg leið til að 

framselja þegið lýðræðislegt umboð án verulegra takmarkana. Aðvörunarorð alþingismanna 

voru ekki mörg, og heldur ekki við þeim brugðist. Skerðing lýðræðislegs umboðs kjörinna 

fulltrúa og framsal á valdi til samstarfsvettvangs sveitarfélaga var að mati meirihluta alþingis- 

og sveitarstjórnarmanna þess tíma ekki vandamál þess eðlis, að það kæmi í veg fyrir aukna 

samvinnu þeirra. 

Alþingi – aukið samstarf sveitarfélaga og lýðræði 1985 

Af viðhorfum sumra alþingismanna að dæma voru áform stjórnvalda um aukið samstarf og 

sameiginlegan rekstur sveitarfélaga ekki í þágu lýðræðis, þótt Agli Jónssyni, þingmanni 

Sjálfstæðisflokksins í Austurlandskjördæmi, þætti að ákvæði um samstarf sveitarfélaga í lögunum 

ættu að tryggja rétt og stöðu smærri sveitarfélaga umfram aðra þætti.
305

 Aðrir vildu bregðast við 

neikvæðum áhrifum á lýðræði. Jón Baldvin Hannibalsson, þingmaður Alþýðuflokksins, taldi það 

andstætt öllu lýðræði að sveitarstjórnir kysu fulltrúa til setu í héraðsnefnd eins og ætlað var. Það 

gengi í berhögg við grundvallarsjónarmið lýðræðis í landinu að hvert sveitarfélag ætti þar einn 

                                                 
300 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 3782. 
301 Alþingistíðindi 1985–1986 (BI), sp. 249. 
302 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 3782–3783. 
303 Viðtal. Höfundur við Svavar Gestsson, 29.04.2013. 
304 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 29.04.2013. 
305 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp.3783–3789 
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fulltrúa óháð íbúafjölda.
306

 Þingmaðurinn Steingrímur J. Sigfússon vildi sporna gegn neikvæðum 

áhrifum á lýðræðisþáttinn með því að tryggja að fulltrúar minnihluta ættu seturétt á fundum 

héraðsnefnda og byggðasamlaga, lýðræðislegt umboð fulltrúa á samstarfsvettvangi sveitarfélaga 

væri ekki tryggt með lögunum,
307

 og Guðmundur Einarsson, þingmaður Bandalags 

jafnaðarmanna, sagði, að samband íbúa við stjórnkerfið myndi rofna með flutningi verkefna frá 

sveitarfélögum til samtaka þeirra.
308

 Sjö forystumenn Alþýðubandalagsins í sveitarstjórnum á 

þessum tíma ályktuðu í yfirlýsingu í þá veru, að héraðsstjórnir myndu færa ábyrgð og 

ákvarðanatöku frá fólkinu, sem ekki væri í þágu lýðræðis.
309

 Stefán Valgeirsson, þingmaður 

Framsóknarnflokks og þá formaður þingnefndar sem fjallaði um frumvarpið, hafði aðra sýn á 

lýðræði og framsal valds en margir aðrir:  

Menn telja að ef sveitarstjórnir kjósa í nefndir sé það ekki lýðræðisleg kosning. Eru ekki 

sveitarstjórnir kosnar lýðræðislega? Er ekki líklegt að jafnvel þó að íbúarnir mundu kjósa 

beint mundi það fara alveg eftir því? Ég held að menn séu eitthvað að ruglast á því hvað 

er lýðræði og hvað ekki lýðræði. 

Ráðherra sveitarstjórnarmála, Alexander Stefánsson, sagði um markmið frumvarpsins: 

„Það er verið að færa valdið nær þegnunum, nær þeim vettvangi sem fólkið býr. Það er 

aðalatriðið.“ Þegar ráðherrann var spurður um dæmi þar um, var svarið: „Það er í nærri því 

annarri hverri grein ...“,
310

 sem telja verður ofsagt. 

Í umræðu þingmanna kom því fram grundvallarmunur á skilningi og viðhorfum þeirra til 

lýðræðis og hvernig því væri best fyrir komið. Með ákvæðum í kafla um samstarf sveitarfélaga í 

lögunum er sveitarstjórnarmönnum heimilað að selja frá sér vald til ákvarðanatöku, sem var til 

þess fallið að leiða til umboðstaps og lýðræðiságalla, þrátt fyrir að markmiðið og leiðarljósið við 

gerð frumvarpsins væru lýðræðislegir stjórnarhættir við meðferð sveitarstjórnarmála.
311

 

Með kafla um samvinnu sveitarfélaga í sveitarstjórnarlögum 1986 var sveitarstjórnum gert 

kleift að daga úr virkni lýðræðis og rjúfa tengsl stjórnvalda og borgara, þannig að forsendum 

sveitarstjórnarstigsins var með vissum hætti raskað. Ekkert var lengur í vegi, að sveitarfélög 

færðu þess vegna flest ef ekki öll verkefni og skyldur sínar í byggðasamlög, og breyttu þannig 

eðli sveitarstjórnar í grundvallaratriðum.  

                                                 
306 Alþingistíðindi 1985–1986 (BI), sp. 243–244. 
307 Vef. Frumvarp til sveitarstjónarlaga, þingskjal 529, mál 54, löggjafarþing 1985–1986, bls. 1–2 og 

Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 2891. 
308 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 2742. 
309 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp.3774–3783. 
310 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 3946. 
311 Alþingistíðindi 1985–1986 (AI), bls. 558. 
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Þróun samstarfs sveitarfélaga frá árinu 1986 til 2011 

Með ákvæði í sveitarstjórnarlögum 1998 fengu sveitarfélögin opnari og víðtækari heimild en 

áður til að eiga í samstarfi, þegar þeim var heimilað að eiga með sér samstarf um framkvæmd 

á ákveðnum verkefnum, meðal annars innan byggðasamlaga, héraðsnefnda og landshluta-

samtaka eins og eldri lög gerðu ráð fyrir, en til viðbótar var tiltekinn vettvangur Sambands 

íslenskra sveitarfélaga.
312

  

Endurskoðun ákvæða um samstarf sveitarfélaga í sveitarstjórnarlögum 2011, skapa þeim 

aukið rými til samninga og leyfa víðtækara framsal á lýðræðilegu umboði og valdi en áður, 

því með sérstöku ákvæði var sveitarfélögum heimilað að fela einu sveitarfélagi með samningi 

að annast fyrir sína hönd úrlausn lögboðinna verkefna. Sveitarfélög sem þjónustuþegar við 

slíkar aðstæður, eiga aðeins rétt á áheyrnarfulltrúum með málfelsi og tillögurétt á fundum 

nefnda þar sem framseldu verkefnin eru til umfjöllunar. Nú er fulltrúum á aðalfundum 

byggðasamlaga heimilt að kjósa fulltrúa í stjórn þeirra, til viðbótar eldri heimild sveitarstjórna 

sama efnis, og byggðasamlögum heimilað að taka ákvarðanir um rétt og skyldur manna. 

Lögin tryggja aðildarsveitarfélögum byggðasamlags, en þó ekki almenningi, aðgengi að 

gögnum um starfsemi og stjórnsýslu þess, og er landshlutasamtökum sveitarfélaga heimilað 

að taka að sér verkefni á grundvelli samninga og sérlaga, sem tengjast skilgreindu hlutverki 

þeirra.
313

 Þá hafa sveitarfélögin framselt launanefnd Sambands íslenskra sveitarfélaga vald til 

að annast gerð allra kjarasamninga í sínu umboði.
314

 

Tafla 6.1 sýnir upphaf og þróun heimilda sveitarfélaga í sveitarstjórnarlögum frá 1872 til 

2011, til að eiga með sér formlegt samstarf; skylt, frjálst og hvenær heimilað var að framselja 

verkefni og vald. Taflan sýnir að fyrst er sett ákvæði í lög um valfrjálst samstarf sveitarfélaga 

árið 1986 með takmörkuðum heimildum til framsals verkefna og valds, en með endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga 2011 var samstarfsformum fjölgað og heimildir rýmkaðar. 

Tafla 6.1 sýnir í heild, hvers konar samstarf sveitarfélögum var lögformlega heimilt að eiga, 

bæði fyrir og eftir að samstarf þeirra varð almennt heimilt með sveitarstjórnarlögum 1986. 

Þótt frjálst samstarf sveitarfélaga á afmörkuðum sviðum eigi sér langa sögu, verður sú 

grundvallarbreyting við upphaf áttunda áratugar tuttugustu aldar að Alþingi fer að skylda 

sveitarfélög til samstarfs, og hefur sú þróun haldist að tíunda áratugnum undaskyldum, þegar 

unnið var að sameiningu sveitarfélaga af mestum krafti. 

                                                 
312 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 8/1986 og Sveitarstjórnarlög nr. 45/1998. 
313 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
314 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011. 
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Tafla 6-1.  Ákvæði um framsal valds, skylt og heimilt samstarf sveitarfélaga í  

sveitarstjórnarlögum frá 1872–2011 

Samstarfsform 
Lög í gildi  

1872–1986 
Lög í gildi  

1986–1998 
Lög í gildi  

1998–2011 
Lög í gildi 

2011–> 

Sýslunefnd Skylt -- -- -- 

Héraðsnefnd -- Heimilt Heimilt -- 

Byggðasamlög -- Heimilt/ Framsal Heimilt/ Framsal Heimilt/ Framsal 

*Framsal verkefna -- -- -- Heimilt/ Framsal 

Landshlutasamtök -- Heimilt Heimilt Heimilt/ Framsal 

Samband íslenskra 

sveitarfélaga 
-- Heimilt Heimilt/ Framsal Heimilt/ Framsal 

*Framsal verkefna merkir að einu sveitarfélagi er heimilt að framselja verkefi og vald til annars sveitarfélags. Aðrar 

skýringar: Skylt:Samstarfi skyld. Heimilt: Samstarf heimilt. Framsal: Framsal verkefna og valds heimilt. 

Heimildir: Lög um sveitarstjórnir frá1872 til 2011. 

 

Tafla 6-2.  Að lögum frjálst, heimilt og skylt samstarf sveitarfélaga á Íslandi 1872–2011 

Samstarf: Sveitarfélögum Sveitarfélögum Sveitarfélögum 
Samtök 

sveitarfélaga 

Lög: Heimilt Skylt að hluta Skylt Þátttaka 

Tilskipun um sveitarstjórn 
  

1872–1986 
 

Lög um barnafræðslu 

(Grunnskólalög 1973) 
1907 

  
1973 

Lög um vernd barna og ungmenna 1966 2002 
  

Byggingarlög 1978 
   

Lög um hollustuvernd og 

heilbrigðiseftirlit 

  

1981 

 Sveitarstjórnarlög  1986 
   

Lög um málefni aldraðra 
  

1989 
 

Lög um málefni fatlaðra 1991 
 

2011 1981 og 2011 

Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga 
1991 

   

Lög um leikskóla 1994 
   

Skipulags- og byggingarlög 1996 
   

Heimildir: Vísað er til framantalinna laga og gildistökuára, sem er að finna í; Stjórnarmálefni Íslands 1870–1875 og 

Stjórnartíðindi 1907–2011. 
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Landshlutasamtökin og aðstæður árið 2011 

Fram kemur í skýringum við kafla um samvinnu sveitarfélaga í sveitarstjórnarlögum 2011, að 

hefð hafi skapast fyrir samstarfi sveitarfélaga ekki síst eftir að sýslunefndir voru aflagðar 

1986. Sveitarstjórnarlög skyldi ekki sveitarstjórnir til samstarfs, en það gera ýmis sérlög 

málaflokka sem sveitarstjórnum er skylt að sinna, einnig að þróun í regluverki Evrópu-

sambandsins hafi opnað leiðir til hagræðingar í opinberum rekstri, meðal annars með tilfærslu 

verkefna á milli stjórnvalda og með samningum. Umfang verkefna sem sveitarfélögum séu 

falin, ráðist af stærð sveitarfélaga og fjárhagslegri og stjórnsýslulegri getu og eru því oftar en 

ekki ráðandi áhrifaþættir um samstarfið. Þá segir, að lagaumgjörð þurfi að tryggja kjörnum 

fulltrúm möguleika á að starfa samkvæmt leikreglum lýðræðis, eins og þeim sé ætlað, og á 

það hafi skort. 
315

 

Sveitarstjórnarlög frá árinu 2011 ætla landshlutasamtökum að gegna ákveðnu hlutverki og 

byggja þau starfsemi sína að hluta á fjárveitingum úr ríkissjóði og samþykki ríkisvaldsins fyrir 

tilvist sinni. Hlutverk þeirra sé fyrst og fremst pólitískt og utan reglna sem gilda um opinbera 

stjórnsýslu, en byggðasamlög á þess vegum geta haft stjórnsýslulegu hlutverki að gegna.
316

 Í 

skýringum með sveitarstjórnarlögum 2011 segir meðal annars um samstarf sveitarfélaga:  

Ákaflega mikilvægt er að tryggja að heimild sveitarfélaganna til samstarfs í 

landshlutasamtökum og það fjármagn sem landshlutasamtökum er úthlutað verði ekki 

nýtt af hálfu sveitarfélaganna í því skyni að komast framhjá leikreglum sem gilda um 

opinbera stjórnsýslu.317 

Trausti Fannar, verkefnisstjóri starfshóps sem vann að endurskoðun sveitarstjórnarlaga á árinu 

2010, sagði að ástæða hafi verið til að skilgreina hlutverk landshlutasamtaka frekar, og setja 

þeim mörk um ráðstöfun opinbers fjár. Trausti Fannar, segir einnig að gætt hafi misskilnings á 

eðli frjáls samstarfsvettvangs sveitarfélaga, þar sem þar er talið í lagi að færa til þeirra 

stjórnsýsluverkefni. Slíkt sé ekki rétt. ,,Það sé misskilningur að þannig sé það í Finnlandi, þar 

er það skýr skylda, að stofna byggðasamlög um samstarf sveitafélaga, ef þeim er ætlað að 

leysa stjórnsýsluverkefni.“
318

 

Ekki er að merkja af umræðum á Alþingi um frumvarp til sveitarstjónarlaga 2011 eða af 

athugasemdum sveitarstjórna og annarra, sem sendu inn umsagnir og athugasemdir við frum-

                                                 
315 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011. 
316 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011. 
317 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011. 
318 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05.2013. 
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varpið, að lýðræðinu stafaði hætta af auknum heimildum í lögum til aukins samstarfs 

sveitarfélaga. Í athugasemdum sveitarfélaga má frekar greina vilja til að rýmka enn frekar 

möguleika sveitarfélaganna til samstarfs. Reykjavíkurborg vildi í því sambandi flytja stjórn-

sýsluvald til landshlutasamtaka sveitarfélaga.
319

 

Niðurstaða alþingismanna var, líkt og fram kom í viðhorfum sveitarstjórnarmanna, að 

réttlætanlegt væri að fórna lýðræði vegna ávinnings sem af því hlytist, í formi aukinnar 

skilvirkni og hagkvæmni í rekstri sveitarfélaga með aukinni samvinnu. 

Neikvæðar afleiðingar samstarfs sveitarfélaga 

Við upphaf tíunda áratugar síðustu aldar var samstarf margra smærri sveitarfélaga orðið það 

víðtækt, að nánast engin sérverkefni voru lengur eftir hjá þeim sveitarstjórnum. Þá var staða 

fámennra sveitarfélaga í samstarfi við fjölmenn sveitarfélög innan byggðasamalaga veik vegna 

aflsmunar.
320

 Fram kemur í niðurstöðu nefndar félagsmálaráðherra frá 1991, er fjallaði um 

skiptingu landsins í sveitarfélög, að samstarf sveitarfélaga varpi ljósi á framkvæmd lýðræðis: 

... hvort ekki sé rétt að íbúar kjósi beint þá sem stjórna fremur en að kjósa verkefnalitla 

sveitarstjórn sem síðan velur sér fulltrúa, jafnvel utan sveitarstjórnar, til þátttöku í 

samstarfsverkefnum sínum. Samstarf er gott að vissu marki en þegar samstarfsverkefnin 

eru orðin mjög mörg er í raun eðlilegra að sameina viðkomandi sveitarfélag.321 

Niðurstaðan var, að sveitarstjórnir nýttu frelsi sitt og fóru næstu tvo áratugi bæði leið 

sameiningar og svo samstarfs í meira mæli en áður. Nær tveimur áratugum síðar er nefnd á 

vegum stjórnvalda enn að fást við sama verkefnið, þó sveitarfélögunum hafi á þeim tíma 

fækkað, en fjöldi fámennra sveitarfélaga og umfangsmeiri verkefni höfðu enn aukið þörfina á 

samstarfi sveitarfélaga. Í skýrslu innanríkisráðuneytisins um nýjar leiðir til eflingar sveitar-

stjórnarstigsins segir:  

Enn eru til mjög fámenn sveitarfélög sem þurfa að vinna flest þau verkefni sem þeim er 

ætlað að sinna samkvæmt lögum í samvinnu við önnur sveitarfélög. Raunar eru til 

sveitarfélög sem verja stærstum hluta tekna sinna til samvinnuverkefna og áhrif íbúa á 

stefnumótun í þeim málaflokkum hverfandi. Slíkt getur vart talist góð þróun á 

stjórnsýslustigi sem er ætlað að tryggja sem best áhrif íbúa á framkvæmd þjónustu. 

Samvinna sveitarfélaga um einstök mál verður áfram mikilvæg en þróunin má ekki vera 

                                                 
319 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1874, þingfundir, 110, 165–167, og innsend erindi og 

umsagnir máls 726, löggjafarþing 2010–2011. 
320 Skipting landsins í sveitarfélög I, bls. 23. 
321 Skipting landsins í sveitarfélög I, bls. 23. 
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sú að stór hluti sveitarfélaga leysi meginþorra sinna verkefna í samvinnu við önnur 

sveitarfélög, sem óneitanlega veikir vægi hinnar lýðræðislega kjörnu sveitarstjórnar.322  

Þrátt fyrir viðvörunarorð um að lýðræðinu stafaði hætta af umfangsmiklu samstarfi 

sveitarfélaga, hefur það ekki haldið aftur af stjórnvöldum í að flytja verkefni til sveitarfélaga og 

skylda þau með lögum til samstarfs. Þá juku stjórnvöld enn möguleika sveitarstjórna til að 

framselja lýðræðislegt umboð, vald og verkefni sín í milli með sveitarstjórnarlögum 2011, þegar 

sveitarfélagi eða sveitarfélögum var heimilað að fela sveitarstjórn og undirnefndum sveitarfélags 

að fara með úrlausn verkefna málaflokka, og í því sambandi og við ákveðnar aðstæður að taka 

ákvarðanir um rétt og skyldur manna.
323

 Þá var flutningur málefna fatlaðra til sveitarfélaga árið 

2012 réttlættur með því, að ráðist yrði í umfangsmikið aukið samstarf sveitarfélaga.
324

 Eðli 

lýðræðisins er á þann veg að alþingis- og sveitarstjórnarmenn koma og fara, ríkjandi stefna hefur 

orðið aðvörunarorðum um hnekki lýðræðis yfirsterkari, að því er virðist. 

Alþingis- og sveitarstjórnarmenn – sameining eða samstarf 

Samband íslenskra sveitarfélaga og ráðherra sveitarstjórnarmála lögðu sameiginlega drög að 

átaki til eflingar sveitarstjórnarstigsins 2010. Starfshópi, sem vann að verkefninu, var í 

upphafi mjög umhugað um sameiningu sveitarfélaga, meðal annars á fundum með stjórnum 

landshlutasamtaka sveitarfélaga og sveitarstjórnarmönnum.
325

 Áætlunin varð umdeild á meðal 

sveitarstjórna og stjórnar landshlutasamtaka sveitarfélaga, þegar á reyndi.
326

 

Af mynd 6.3 má lesa viðhorf alþingis- og sveitarstjórnarmanna til frekari sameiningar og 

aukins samstarfs sveitarfélaga. Þegar viðhorf þeirra árin 2006 og 2001 eru borin saman, 

kemur fram meira fylgi við samvinnu sveitarfélaga og minni stuðningur við sameiningu 2011 

en var 2006. Þetta má greina af stuðlariti úr rannsókn Grétars Eyþórssonar við Háskólann á 

Akureyri frá árinu 2012.
327

 

Rannsókn Grétars Þórs Eyþórssonar sýnir ennfremur, að alþingismenn og sveitarstjórnar-

menn telja fjármál, rekstur og flutning verkefna frá ríki til sveitarfélaga mikilvægari þætti en 

lýðræði og lýðræðisumboð þeirra, sem kjörnir fulltrúar selja vald til töku ákvarðana um hag 

borgaranna án beins lýðræðisumboðs.
328

 

                                                 
322 Vef. Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Sameiningarkostir – fyrstu hugmyndir, bls. 18. 
323 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
324 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 443. 
325 Vef. Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Sameiningarkostir – fyrstu hugmyndir, bls. 5–6. 
326 Vef. Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Sameiningarkostir – fyrstu hugmyndir, bls. 27–74 
327Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 445. 
328 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 445–446. 
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Ráðherraskipuð nefnd stjórnenda sveitarfélaga og annars sveitarstjórnarfólks komst að 

þeirri niðurstöðu 2012, að sveitarstjórnarstigið skyldi eflt með sameiningu sveitarfélaga og 

auknu samstarfi þeirra í milli með áherslu á landshlutasamtök sveitarfélaga sem stefnu-

mótunaraðila um framkvæmd og samræmingu fyrir sveitarfélögin og stjórnvöld.
329

 

Súlurit Grétar Eyþórsson, sjá nánar heimild.330 

Mynd 6-3.  Stöplarit sem sýnir niðurstöðu kannanna, sem gerðar voru árin 2006 og 2011. Hlutfall 

alþingis- og sveitarstjórnarmanna, sem voru mjög eða frekar sammála fullyrðingunni: „Það 

á að hvetja til samstarfs sveitarfélaga frekar en sameininga.” Greint samkvæmt stærð 

sveitarfélaga og stöðu þátttakanda. 

Samstarf í ljós hagsmuna  

Starfsmenn landshlutasamtaka sveitarfélaga á Vesturlandi sömdu skýrslu um kosti þess að 

sameina Vesturland í eitt sveitarfélag í tengslum við sameiningarátak stjórnvalda 2010. Við 

greiningu horfðu skýrsluhöfundar til hagrænna þátta, faglegs styrks, lýðræðis og nærþjónustu 

í umhverfi sveitarfélaga. Í skýrslunni komust höfundar að þeirri niðurstöðu, að til saman-

burðar gæti verið áhugavert að skoða fleiri sameiningarkosti, þar sem litið yrði til þess, 

hvernig þróa mætti Samstök sveitarfélaga á Vesturlandi sem samstarfsvettvang um stærri 

verkefni, sem byggðu á hagkvæmni, faglegum styrk og hagræði.
331

 Af niðurstöðunni að dæma 

þótti höfundum skýrslunnar ekki ástæða til að skoða sérstaklega áhrif aukins samstarfs á 

lýðræði og nærþjónustu. 

                                                 
329 Vef. Skilagrein og tillögur nefndar um eflingu sveitarstjórnarstigsins, bls. 7. 
330 Vef. Grétar Þór Eyþórsson. „Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur, hugmyndir og aðgerðir“, bls. 445. 
331 Vef. Sveitarfélagið Vesturland. Sameining Vesturlands í eitt sveitarfélag. Skýrsla SSV nr. 1, 2010. 
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Margir alþingismenn, kjörnir fulltrúar í sveitarstjórnum og ráðgjafar á vegum landshluta-

samtaka sveitarfélaga deila ekki áhyggjum með þeim, sem varað hafa við neikvæðum áhrifum 

samvinnu sveitarfélaga á lýðræði. Heldur virðist vilji til að auka samstarfið enn frekar og gera 

samtök sveitarfélaga meira gildandi en áður var. Hagkvæmni og flutningur verkefna frá ríki til 

sveitarfélaga eru rökin sem samvinnusinnar nota sem réttlætingu fyrir auknu samstarfi 

sveitarfélaga, en skaðleg áhrif á lýðræðið eru rök þeirra gegn sameiningu sveitarfélaga. 

Kjörnir fulltrúar í sveitarstjórnum geta haft fjárhagslegan ávinning af samstarfi sveitar-

félaga, séu þeir kjörnir í nefndir og ráð á þeim vettvangi. Það kann einnig að freista þeirra sem 

starfa í stjórnmálum og stjórnsýslu, að flytja verkefni sveitarstjórna inn á samstarfsvettvang 

sveitarfélaga, út fyrir ramma pólitísks návígis, þar sem kröfur um gegnsætt lýðræði eða 

samráð við íbúa eru ekki bundnar í lög með sama hætti og hjá sveitarfélögunum.
332

 

Starfsmenn landshlutasamtaka, sem eru alþingis- og sveitarstjórnarmönnum til ráðgjafar um 

skipulag og umfang samstarfs sveitarfélaga, geta við þær aðstæður verið að fjalla um sína eigin 

afkomu og atvinnu. Aukin árhersla stjórnvalda á samvinnu sveitarfélaga getur því verið sprottin af 

hagsmunum þeirra, sem um málið fjalla, í sveitarstjórnum og á samstarfsvettvangi sveitarfélaga. 

Staða samstarfs og þróun – nokkur dæmi 

Frá sjónarmiði lýðræðis minnka áhrif íbúana og kjörinna fulltrúa, þegar umboð og vald til að 

inna af hendi þjónustu er framselt þriðja aðila. Þá eru byggðasamlög að vissu marki talin 

ólýðræðisleg og ógegnsæ sem félagsform, því lýðræðislega kjörnir fulltrúar framselja 

lögboðin verkefni sveitarstjórna til byggðasamlaga.
333

 Eins og greina má af mynd 6.4 eru 

aðeins 15 af 74 sveitarfélögum á Íslandi ekki í samvinnu við annað eða önnur sveitarfélög um 

starfrækslu félagsþjónustu. Félagsþjónustusvæðin eru 30, og því eru 2,47 sveitarfélög að 

meðaltali um hverja félagsþjónustu. Sameiginlegar félagsþjónustur eru ýmist reknar sem 

byggðasamlög eða samkvæmt samningi, þar sem eitt sveitarfélag tekur að sér verkefni fyrir 

eitt eða fleiri sveitarfélög. 

Félags- og skólaþjónusta Snæfellinga er dæmi um byggðasamlag þar sem greina má ýmis 

álitaefni vegna lýðræðis. Byggðasamlagið er í eigu Helgafellssveitar, Grundarfjarðarbæjar, 

Stykkishólmsbæjar og Snæfellsbæjar. Á ábyrgð sameiginlegrar stjórnar byggðasamlagsins 

starfar félagsmálanefnd, sem með svokallaðri félagsþjónustu þjónar íbúum allra sveitar-

félaganna í samræmi við stefnu þeirra í félags- og velferðarmálum. Helgafellssveit hefur eitt 

sveitarfélaganna hvorki fulltrúa í stjórn byggðasamlagsins eða í sameiginlegri félagsmála-

                                                 
332 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
333 Vef. Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Sameiningarkostir – fyrstu hugmyndir, bls. 20. 
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nefnd. Í félagsmálanefnd og stjórn byggðasamlagsins eiga Snæfellsbær og Stykkishólmsbær 

tvo fulltrúa hvor og Grundarfjarðarbær einn.
334

 Lýðræðisleg staða sveitarfélagsins Helgafells-

sveitar gagnvart samstarfssveitarfélögum er því afar veik, og kjörnir fulltrúar í sveitarstjórn 

Helgafellssveitar hafa framselt lýðræðislegt umboð til stefnumörkunar og ákvarðana að nær 

öllu leyti, og sveitarstjórnir annarra aðildarsveitarfélaga byggðasamlagsins hafa gert það 

einnig, en ekki með eins afgerandi hætti.
 
 

Mynd 6-4.  Skiptingu félagsþjónustuumdæma á Íslandi árið 2013.335
 

Samningur sveitarfélaganna Seyðisfjarðarkaupstaðar, Vopnafjarðarhrepps, Borgarfjarðar-

hrepps, Djúpavogshrepps og Fljótsdalshrepps við sveitarfélagið Fljótsdalshérað er dæmi um 

þegar eitt sveitarfélag tekur að sér að annast verkefni fyrir önnur á grundvelli ákvæða 

sveitarstjórnarlaga eða annarra sérlaga. Samningurinn gerir ráð fyrir að Fljótsdalshérað annist 

félagsþjónustu í sveitarfélögunum fimm á grundvelli laga um valdsvið félagsmálanefndar.
336

 

Samkvæmt gildandi lögum eiga aðildarsveitarfélög samningsins, að Fljótsdalshéraði frátöldu, 

aðeins rétt til setu á fundum félagsmálanefndar, þegar samstarfsverkefni sveitarfélaganna er til 

                                                 
334 Vef. Samþykkt um byggðarsamlag fyrir rekstur Félags- og skólaþjónustu Snæfellinga, bls. 1–3 og Erindisbréf 

Félagsmálanefndar Snæfellinga, bls. 1–3. 
335 Vef. Sveitarfélög og félagsmálastjórar eftir landssvæðum. 
336 Vef. Samningur um sameiginlega félagsþjónustu og barnavernd, bls. 1–4. 
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umfjöllunar.
337

 Félagsþjónusta Fljótsdalshéraðs lýtur stefnumörkun og lýðræðislegu boðvaldi 

sveitarstjórnar Fljótsdalshéraðs í félags- og velferðarmálum. Undir það hafa sveitarstjórnir 

sveitarfélaganna fimm selt lýðræðislegt boðvald sitt. 

Flækjur samstarfs og lýðræði 

Ákvæði laga um málefni fatlaðra, sem tóku gildi við upphaf árs 2012, gera ráð fyrir, að 

Samtök sveitarfélaga í hverjum landshluta beri ábyrgð á framkvæmd samnings á milli 

ríkisvaldsins og sveitarfélaga um þjónustu við fatlaða á þjónustusvæðum, sem hafa að 

lágmarki átta þúsund íbúa. Á Vesturlandi eru þjónustusvæðin þrjú, og mynda forstöðumenn 

félagsþjónustunnar á þjónustusvæðunum sameiginlegt þjónusturáð, sem hefur virkt samráð 

við fatlaða, aðstandendur þeirra og samtök við framkvæmd þjónustu. Samningnum er ætlað 

að efla samstarf sveitarfélaganna á svæðinu, og þjónusturáði svæðisins er ætlað að sjá um 

„sameiginlega þjónustu við fatlaða á svæðinu í samvinnu við sveitarfélögin, fatlaða og 

hagsmunaaðila.“
338

 

Eðlilegur gangur lýðræðis er, að stjórnmálasamtök eða stjórnmálamenn móti stefnu, sem 

kjósendur hafa val um í kosningum. Það er kjörinna fulltrúa að fylgja stefnunni eftir á 

kjörtímabilinu og hlutverk kjósenda að veita aðhald. Samkvæmt samningi um framkvæmd 

þjónustu við fatlaða á Vesturlandi er stefnumótun málaflokksins lögð í hendur sérfræðinga 

stjórnsýslunnar, sem ætlað er að leita samráðs við sveitarstjórnir, fatlaða og aðra þá, er 

hagsmuni eiga, sem er á skjön við boðleiðir lýðræðis og hefðbundið ferli þess.  

Samvinna sveitarfélaga – átök laga og lýðræðis 

Kristján Möller, ráðherra sveitarstjórnarmála 2009–2010, sagði aukið samstarf sveitarfélaga 

ekki endilega til góðs og það hafi tafið fyrir sameiningu þeirra. Sveitarstjórnir í fámennum 

sveitarfélögum hafa í mörgum tilfellum ekki önnur verkefni en að framselja vald sitt með 

samningum, sem jafnvel geta bundið hendur næstu sveitarstjórnar. Vandamál sem af hljótast 

fyrir lýðræðið virðast ekki hafa verið mikið áhyggjuefni, að sögn Kristjáns.
339

 Trausti Fannar 

Valsson, verkefnisstjóri endurskoðunar sveitarstjórnarlaga árið 2010, sagði; „… það kom mér 

á óvart hvað litla umræðu menn tóku um samvinnu sveitarfélaga í nefndinni, einmitt út frá 

þeim vinkli að þetta er stórt lýðræðismál. Þá á samvinnukaflinn í íslensku sveitarstjórnar-

lögunum sér ekki hliðstæðu í lögum ríkja sem jafnan eru höfð til samanburðar, og með því að 

ganga lengra í að lögheimila samvinnu sveitarfélaga eins og gert var 2011, var 

                                                 
337 Vef. Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. 
338 Vef. Sameiginlegt þjónustusvæði Vesturlands um þjónustu við fatlaða, bls. 2. 
339 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05.2013. 
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ákvörðunarvaldið fært ennþá fjær íbúunum, inn á vettvang þar sem ekki sitja lýðræðislega 

kjörnir fulltrúar. Og Trausti bætir við: „Með því að heimila einu sveitarfélagi að taka að sér 

verkefni fyrir annað er búið að heimila skrítið system, [því með því að] útvista nærri allri 

starfsemi sveitarfélagsins þá eru rökin fyrir sveitarfélaginu í reynd bara farin, eins og fram 

kemur í athugasemdum með frumvarpinu. Því það er grunnhugmyndin að baki sveitar-

stjórnum að lýðræðislega kjörnir fulltrúar beri ábyrgð gagnvart kjósendum, og þeir eiga að 

geta refsað þeim fyrir vanhöld á loforðum í kosningum, og þá þarf réttaröryggi einstaklingsins 

að vera tryggt gagnvart stjórnvaldinu.“ 
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7 Endurskoðun sveitarstjórnarlaga 

Endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1905 og 1927 

Alþingi ályktaði árið 1901, að skipuð yrði milliþinganefnd, eftir að þinginu hafði borist erindi 

frá flestum þingmálafundum þess efnis, að fram færi endurskoðun á lögum um sveitarstjórn 

frá 1872. Krafa kom fram um úrbætur í framfærslumálum, og sveitarstjórnir voru af sumum 

taldar óþarfar.
340

 Hrepparígur og sundrung í sveitarfélögum var meðal annars talið leiða af 

þáverandi skipulagi sveitarstjórnarstigsins.
341

 Með konungsúrskurði árið 1901 var milliþinga-

nefnd skipuð, og sátu í henni amtmaður, ritari landshöfðingja og einn hreppstjóri.
342

 Nefndin 

skilaði Alþingi frumvarpi til endurskoðaðra sveitarstjórnarlaga árið 1905. Meginbreytingin 

var sú að amtsráð voru lögð niður. Þingsályktunin frá 1901 gerði ráð fyrir því að frumvarpið 

yrði kynnt sveitarstjórnaryfirvöldum, sem ekki varð,
343

 og fulltrúar stjórnarráðsins fengu ekki 

færi á að gera athugasemdir við frumvarpið fyrr en það kom til umfjöllunar Alþingis.
344

 

Árið 1925 var lögð fram tillaga í neðri deild Alþingis og skorað á ráðherra að skipa milli-

þinganefnd fimm manna, þingið kysi fjóra, en ráðherra einn. Ósamræmi í löggjöf milli kaupstaða 

og hreppa þótti stefna málum í öngþveiti. Þá voru styttri sveitfestitími og framfærslumál einnig 

ástæða kröfunnar um endurskoðun á löggjöf um sveitarstjórn.
345

 Alþingi vísaði endurskoðun 

laganna til stjórnarinnar í stað þess að kjósa nefnd. Óverulegar breytingar voru gerðar á lögunum 

1927, nema hvað ákvæði um kosningar í sveitarmálefnum voru færð í sérstaka löggjöf.
346

 

Heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga 1961 

Á árunum 1946–1948 samþykkti landsþing Sambands íslenskra sveitarfélaga í tvígang, að 

stjórn þess legði til við stjórnvöld að hafin yrði endurskoðun sveitarstjórnarlaga. Vinna við 

endurskoðunina hófst í ráðuneyti sveitarstjórnarmála árið 1950,
347

 en formlega ekki fyrr en 

1958, þegar Hannibal Valdimarsson, félagsmálaráðherra, skipaði tvo embættismenn ríkis-

valdsins og þrjá embættismenn sveitarfélaga í nefnd til að undirbúa frumvarp að nýjum 

sveitarstjórnarlögum. Frumvarp um ein heildarlög fyrir sveitarstjórnarstigið var lagt fyrir 

                                                 
340 Alþingistíðindi 1901 (B), sp. 582. 
341 Alþingistíðindi 1901 (B), sp. 598–599. 
342 Stjórnartíðindi 1902 (B), bls.8. 
343 Alþingistíðindi 1901 (B), sp. 582. 
344 Alþingistíðindi 1905 (A), bls. 332. 
345 Alþingistíðindi 1925 (A), bls. 381–382. 
346 Alþingistíðindi 1927 (A), bls. 11–12. 
347 „Þingtíðindi Sambands íslenskra sveitarfélaga 1950“. Sveitarstjórnarmál, hefti 1–2, 1951, bls. 12–13. 
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Alþingi 1959 og samþykkt árið eftir. Hlutverk nefndarinnar var meðal annars að endurskoða 

skipulag sveitarstjórnarstigsins með sameiningu sveitarfélaga í huga. Að viðhöfðu samráði 

við sveitarstjórnir um ýmsa þætti laga, varð niðurstaða nefndarinnar sú, að binda ekki í lög 

ákvæði sem hefðu veruleg áhrif á fjölda sveitarfélaga eða skipulag sveitarstjórnarstigsins.
348

 

Árið 1966 lagði Samband íslenskra sveitarfélaga til við þáverandi félagsmálaráðherra, Eggert 

G. Þorsteinsson, að skipulag sveitarstjórnarstigsins yrði enn endurskoðað, og setti ráðherra á stofn 

nefnd til undirbúnings laga um sameiningu sveitarfélaga og breytta sýsluskipan. Þingflokkarnir 

tilnefndu hver sinn fulltrúa, Samband íslenskra sveitarfélaga tilnefndi auk þess þrjá og ráðherra og 

dómarafélagið einn fulltrúa hvort. Í nefndina völdust tveir embættismenn ríkis, tveir embættis-

menn sveitarfélaga, tveir embættismenn frá Sambandi íslenskra sveitarfélaga, alþingismaður, 

sveitarstjórnarmaður og viðskiptafræðingur. Þrátt fyrir lítinn hljómgrunn á meðal sveitarstjórnar-

manna fyrir sameiningu sveitarfélaga, voru sett lög þess efnis árið 1970.
349

 

Heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986, 1998 og 2011 

Fulltrúaráðsfundur Sambands íslenskra sveitarfélaga ályktaði árin 1976 og 1977 um nauðsyn 

endurskoðunar sveitarstjórnarlaga og landsþing sambandsins sömuleiðs árið 1978. Nefnd um 

verkaskiptingu ríkis- og sveitarfélaga komst að niðurstöðu um mikilvægi endurskoðunar 

sveitarstjórnarstigsins, sem varð til þess, að árið 1981 skipaði Svavar Gestsson, þá félags-

málaráðherra, nefnd sex manna til að vinna að endurskoðun sveitarstjórnarlaga. Þing-

flokkarnir tilnefndu hver sinn fulltrúa, og skipuðust þannig í nefndina tveir alþingismenn, einn 

sveitarstjóri, einn sveitarstjórnarfulltrúi og fulltrúi Sambands íslenskra sveitarfélaga. Ráðherra 

skipaði auk þessara manna lögfræðing í nefndina, sem formann hennar. Hlutverk nefndarinnar 

var að leggja til breytingar á skipulagi sveitarstjórnarstigsins og setja ákvæði í lög, sem 

stuðlað gætu að auknu lýðræði á sveitarstjórnarstigi. Við afgreiðslu málsins gerði Alþingi 

breytingu á þeim köflum frumvarpsins sem fjölluðu um samvinnu og sameiningu sveitar-

félaga, frá því sem upphaflegt frumvarp gerði ráð fyrir.
350

 

Árið 1996 skipaði Páll Pétursson, þá félagsmálaráðherra, nefnd til endurskoðunar 

sveitarstjórnarlaga. Ráðherra skipaði alþingismann og samflokksmann sinn formann nefndar-

innar, tvo embættismenn ráðuneytisins, bæjarstjóra, og formann Sambands íslenskra sveitar-

félaga. Hvati að endurskoðun laganna var fjöldi kæra og kvartana, sem ráðuneytinu hafði 

borist vegna starfshátta sveitarstjórna, eftir að stjórnsýslulög tóku gildi árið 1993. Ákvæði um 

                                                 
348 Alþingistíðindi 1959 (AI), bls. 1206–1207. 
349 Alþingistíðindi 1969 (AI), bls. 246–247. 
350 Alþingistíðindi 1985–1986 (AI), bls. 558–559. 
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kosningar til sveitarstjórnar voru færð í sérlög að nýju og einnig gerðar breytingar á 

fjármálakafla laganna.
351

 Af töflunni hér að neðan má sjá aukningu í fjölda úrskurða vegna 

stjórnsýsluathafna sveitarstjórna fyrir og eftir gildistölu stjórnsýslulaga árið 1993, sem varð til 

þess að ráðist var í endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 1995. 

Tafla 7-1.  Fjöldi úrskurða og álita félagsmálaráðherra vegna starfshátta sveitarstjórna 1986‒1996 

Ár Fjöldi úrskurða eða álita Ár Fjöldi úrskurða eða álita 

1986 9 1992 9 

1987 12 1993 19 

1988 14 1994 69 

1989 6 1995 49 

1990 22 1996 41 

1991 19 
  

Heimild. Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 359, mál 288. Löggjafarþing 1997–1998. 

Við upphaf árs 2010 skipaði Kristján Möller, þá ráðherra sveitarstjórnarmála, verkefnis-

stjóra og þrjá aðra fulltrúa í stafshóp og tvo til viðbótar samkvæmt tilnefningu Sambands 

íslenskra sveitarfélaga, til að vinna að endurskoðun sveitarstjórnarlaga. Í starfshópnum sátu 

fulltrúar allra þingflokka, nema þingflokks Hreyfingarinnar. Tveir fulltrúar í starfshópnum 

voru sveitarstjórnarmenn, einn sveitarstjóri, annar var fyrrverandi alþingismaður og einn 

fulltrúi Sambands íslenskra sveitarfélaga. Ástæður þess, að ráðist var í endurskoðun laganna, 

voru staða fjármála sveitarfélaga og samskipti ríkis og sveitarfélaga. Einnig átti að meta 

skilvirkni gildandi sveitarstjórnarlaga, auka gagnsæi í störfum sveitarstjórna og lýðræðis-

þátttöku íbúa, sem leitt gæti til stjórnmálasamstöðu.
352

 

Ástæður endurskoðunar 

Setning laga um sveitarstjórn á Íslandi 1872 var liður stjórnsýsluumbóta og breytinga á eldra 

fyrirkomulagi sveitarstjórna. Aðalástæða fyrstu heildarendurskoðunar laganna árið 1905 var, að 

amtsráðin skyldu lögð niður, og önnur ástæða var framfærslumál. Önnur heildarendurskoðun 

sveitarstjórnarlaga 1927 var gerð vegna sérlaga um kosningar til sveitarstjórna og vegna framfærslu-

mála. Aðalástæður heildarendurskoðunar sveitarstjórnarlaga árið 1961 var stefna ríkisstjórnarinnar 

um eina samræmda sveitarstjórnarlöggjöf með endurskipulagningu sveitarstjórnarstigsins, sem aftur 

varð ástæða sérlaga um sameiningu sveitarfélaga árið 1970 og endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 

1986, en lýðræðisumbætur voru þá fylgiástæða. Heildarendurskoðun laganna 1998 var yfirferð 

                                                 
351 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 359, mál 288, löggjafarþing 1997–1998. 
352 Vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 1250, mál 726, löggjafarþing 2010–2011.  
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vegna veikleika í eldri lögum, er meðal annars lutu að stjórnsýsluframkvæmd, og sveitarstjórnar-

lögin voru síðast endurskoðuð í heild árið 2010, aðallega vegna fjármála sveitarfélaga og eftirlits 

með starfsemi þeirra. Umbætur á sviðum lýðræðis, stjórnsýslu og skipulags sveitarstjórnarstigsins 

voru fylgiástæður. 

Af töflu 7.2 sést, að aðaláhersla á endurskoðun sveitarstjórnarlaga hefur færst frá endur-

skoðun á skipulagi sveitarstjórnarstigsins og uppbyggingu löggjafar yfir á umbætur á sviði 

stjórnsýslu og fjármála. Þáttur lýðræðis hefur aldrei verið aðalástæða þess, að ráðist hefur 

verið í endurskoðun sveitarstjónarlaga, og aðeins við endurskoðun laganna 1986 og 2011 er 

lýðræði nefnt sem áhersluþáttur stjórnvalda við endurskoðunina.  

Tafla 7-2.  Ástæður fyrir setningu og endurskoðun laga um sveitarstjórnir á Íslandi 1872 ‒ 2011 
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1872     Aðalástæða  Hluti af 

1905 Fylgiástæða Aðalástæða     Hluti af 

1927 Fylgiástæða  Aðalástæða    Rofin frá 

1961  Fylgiástæða Aðalástæða    Hluti af 

1970*  Aðalástæða     -- 

1986  Aðalástæða  Fylgiástæða   Hluti af 

1998     Aðalástæða Fylgiástæða Rofin frá 

2011  Fylgiástæða  Fylgiástæða Fylgiástæða 
 

Rofin frá 

Skýringar: Aðalástæða endurskoðunar laga. Fylgiástæða endurskoðunar laga. * Sérlög um sameiningu sveitarfélaga. 

Heimildir: Stjórnarmálefni Íslands III, 1870–1875, bls. 395–432 og samantekið efni úr kafla 7. 

Þegar íslensk stjórnvöld hafa ákveðið að hefja undirbúning að endurskoðun sveitar-

stjórnarlaga, er það án undantekninga vegna vandamála, er snúa að stjórnkerfinu sjálfu. Því er 

áhugvert að beina sjónum að því, hvaða þætti aðra ráðherra velur að leggja áherslu á og hvers 

vegna hann ákveður heildarendurskoðun laganna. Í því sambandi verður sérstaklega litið til 

ákvarðana um endurskoðun með tilliti til lýðræðis. 

Endurskoðunarnefndir 1901–2011 

Að undanskildum nefndum, sem skipaðar voru af ráðherra til að vinna að löggjöf um 

sveitarstjórn 1981 og 2010, var nefndunum stýrt af embættismönnum stjórnvalda og þær að 

jafnaði skipaðar embættismönnum ríkisvalds og sveitarstjórna. Var vægi embættismanna ríkis 
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og sveitarfélaga mikið í þeim nefndum. Fyrir endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011 

höfðu sérfræðingar, sem ekki voru í tengslum við ráðherra eða embættismenn ráðuneytis 

sveitarstjórnarmála svo og aðrir fulltrúar í nefndinni í meira mæli en áður tengsl við 

sveitarstjórnarstigið og Alþingi, en hlutur embættismanna hefur orðið minni þess vegna. 

Af töflu 7.3 má vel greina hvernig áherslur í nefndarskipan hafa færst frá einsleitu vali á 

embættismönnum ríkis og sveitarfélaga til pólítískt kjörinna fulltrúa, embættismanna sveit-

arfélaga og óháðra sérfræðinga. Frá því nefnd var skipuð til að endurskoða sveitarstjórnarlög 

árið 1958 hefur hlutur fulltrúa sveitarfélaga og samtaka verið ríkjandi í slíkum nefndum, 

helmingur fulltrúa og þar yfir, ef frá er talin nefnd sú er vann endurskoðun sveitarstjórnarlaga 

1998. Undirbúningur að endurskoðun sveitarstjórnarlaga hefur færst frá sjónarhorni skrifræðis 

inn á samráðsvettvang stjórnmála, hagsmuna og fagþekkingar sveitarstjórna.  

Tafla 7-3.  Starfsgreinar fulltrúa í nefndum til undirbúnings laga um sveitarstjórnir á Íslandi 1901 ‒ 2010 
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1905  3      

1927*  X*      

1961  2 3     

1970** 1 2 2  3  1 

1986 2  1 1 1 1  

1998 1 2 1  1   

2011   1 2 1 1 1 

*Ekki skipuð nefnd. **Sérlög um sameiningu sveitarfélaga. 

Heimildir: Samantekið efni úr kafla 7. 

Sveitarstjórnarlög bera orðið sterkari svip viðhorfa og hagsmuna sveitarstjórnarstigsins en áður, 

eins og þróun í átt til frekar samstarfs sveitarfélaga er dæmi um. Íhaldsöm viðhorf, vilji og 

hagsmunir sveitarstjórnarmanna, stjórnenda sveitarfélaga og samtaka þeirra hafa haft veruleg áhrif á 

ákvarðanir löggjafans við endurskoðun sveitarstjórnarlaga frá því á níunda áratug tuttugustu aldar. 

Ferli endurskoðunar – ýmsar breytur 

Margir aðskildir og samverkandi þættir, innri vandi og ytri þrýstingur, beinar og óbeinar ástæður 

hafa áhrif á endanlega ákvörðun ráðherra að hefja undirbúning að setningu eða endurskoðun laga. 

Í töflu 7.4. má sjá hve langur tími hefur liðið frá því að nýr ráðherra tekur við málaflokki 

sveitarstjórna, þar til hann hefur skipað nefnd til að vinna að heildarendurskoðun 
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sveitarstjórnarlaga. Einnig má sjá hverjir hafa helst þrýst á stjórnvöld um að hefja endurskoðun og 

hvort ráðherrar á hverjum tíma hafi tilheyrt vinstri-, hægri- eða miðjuflokki. 

Tafla 7-4.  Frumkvæði og ákvarðanir að endurskoðun laga um sveitarstjórnir á Íslandi 1872‒2011 
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-- -- -- 1872 Bænask. og Alþ. -- 

-- 1901 -- 1905 Bænask. og Alþ. -- 

24.03.1924 -- -- 1927 Alþingi H 

24.06.1956 20.05.1958 23 1961 Samband ísl. svf. V 

31.08.1965 27.05.1966 9 *1970 Samband ísl. svf. V 

08.02.1980 13.01.1981 11 1986 Samband ísl. svf. V 

23.04.1995 08.01.1996 9 1998 Ráðuneyti M 

10.05.2009 12.01.2010 8 2011 AGS V 

*Lög um sameiningu sveitarfélaga. ** Bænask. = Bænaskrár. Alþ.= Alþingi. Samband ísl. svf..= Samband íslenskra 

sveitarfélaga. AGS = Alþjóða gjaldeyrissjóðurinn.  

Heimildir: Vef. Alþingismannatal frá 1875, Stjórnartíðindi (B) 1902, bls. 8, Alþingistíðindi 1959 (AI), bls. 1206-1207, 

Alþingistíðindi 1969 (AI), bls. 246–247, Alþingistíðindi 1985–1986 (AI), bls. 558–559. vef. Frumvarp til 

sveitarstjórnarlaga, þingskjal 359, mál 288, löggjafarþing 1997–1998 og vef. Frumvarp til sveitarstjórnarlaga, þingskjal 

1250, mál 726, löggjfarþing 2010–2011. 

Af niðurstöðum töflunnar má ráða, að mestar líkur séu á, að sveitarstjórnarráðherra úr 

vinstriflokki hefji heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga á fyrsta ári valdatíðar sinnar vegna 

ytri krafna um endurskoðun. Í þremur af hverjum fjórum skiptum, sem endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga hefur farið fram á lýðveldistímanum, tók það ráðherra aðeins átta til níu 

mánuði að skipa nefnd til að vinna að endurskoðuninni. 

Frá undirbúningi að setningu fyrstu laga um sveitarstjórn og fram á miðjan fimmta tug 

tuttugustu aldar voru bænaskrár sveitarfunda og ályktanir Alþingis þær leiðir, sem farnar voru til að 

fá fram setningu nýrra sveitarstjórnarlaga og endurskoðun þeirra, en eftir þann tíma varð Samband 

íslenskra sveitarfélaga aflið sem þrýsti á stjórnvöld um endurskoðun og breytingar. Stjórnvöld höfðu 

þó frumkvæði að endurskoðun laganna 1995 án formlegs ytri þrýstings, og þá var samningur 

íslenskra stjórnvalda við Alþjóða gjaldeyrissjóðinn um breytingar á lagaumgjörð sveitarstjórnar-

stigisins ástæða rækilegrar endurskoðunar fjármálakafla sveitarstjórnarlaga árið 2010.
353

 

                                                 
353 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
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Meginhluta tímabilsins, frá því að óskað var eftir endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 1946 

og þar til nefnd var skipuð 12 árum síðar, fóru ráðherrar mið- og hægriflokka með ráðuneyti 

sveitarstjórnarmála. Þegar Samband íslenskra sveitarfélaga óskaði eftir endurskoðun sveitar-

stjórnarlaga árið 1976, fór ráðherra hægriflokks með ráðuneyti sveitarstjórnarmála í tvö ár þar á 

eftir, án þess að brugðist væri við. Síðan tóku ráðherrar vinstriflokka við, og eftir rúmt ár í 

valdatíð þeirra, var ákveðið að hefja heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga. Þetta bendir til þess 

að ráðherrar sveitarstjórnarmála í mið- og hægriflokkum á Íslandi séu ólíklegri til að hefja 

heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga. Þó verður að taka tillit til þess, að vinstri flokkar hafa 

farið með ráðuneyti sveitarstjórnarmála, 60 prósent lýðveldistímans. Málefni sveitarstjórna heyrðu 

lengst af undir ráðuneyti félagsmála sem vinstrimenn fóru jafnan með í samstarfi við aðra flokka, 

sem skýrir að hluta, að í 80 prósent tilvika hafi undirbúningur að endurskoðun sveitarstjórnarlaga, 

þegar lög um sameiningu sveitarfélaga eru þar meðtalin verið hafinn í tíð vinstrimanna í ráðuneyti 

sveitarstjórnarmála. Þátt fyrir það má álykta, að ráðherra úr vinstriflokki sé líklegri en ráðherra úr 

mið- eða hægriflokki til að hefja undirbúning að endurskoðun sveitarstjórnarlaga og tengdra laga. 

Þótt skipulag sveitarstjórnarstigisins sé ekki djúpstætt pólitískt deiluefni innan eða milli flokka, þá 

hefur tilhneiging íslenskra mið- og hægriflokka (Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks) verið 

heldur á þann veg, að standa vörð um ríkjandi skipulag og að fara hægar í breytingar en 

vinstriflokkarnir hafa viljað á sviði sveitarstjórnarlöggjafar. 

Tafla 7-5.  Hlutfallsleg skipting ráðuneytis sveitarstjórnarmála á milli stjórnmálaflokka, *vinstri, 

hægri og miðflokka, 1944‒2011 

Ráðherra sveitar-

stjórnarmála 

Valdatími ráðherra, 

hundraðshluti 

Endurskoðun laga samkvæmt flokkun, 

hundraðshlutar 

Vinstriflokkum 60 80 

Miðflokki 33 20 

Hægriflokki 7 0 

*Vinstriflokkar: Alþýðuflokkur, Alþýðubandalag, Samtök frjálslyndra og vinstrimanna, Samfylking og Vinstrihreyfingin 

grænt framboð. Miðjuflokkur: Framsóknarflokkur. Hægriflokkur: Sjálfstæðisflokkur. 

Heimildir: Vef. Ríkisstjórnartal frá stofnun lýðveldisins. Stjórnarráð Íslands, 2013. 

Umhverfi við endurskoðun sveitarstjórnarlaga 

Sameiginlegt var með endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1961 og 1986, að ekki var sama 

ríkisstjórn eða ráðherra við völd, þegar ákvörðun var tekin um að endurskoða sveitarstjórnar-

lögin og þegar frumvarp til endurskoðaðra laga var lagt fyrir Alþingi. Saga sveitarstjórnarlaga 

2011 er hliðstæð, nema að ekki urðu ríkisstjórnarskipti, á meðan á endurskoðun stóð.
354

  

                                                 
354 Vef. Ríkisstjórnartal frá stofnun lýðveldisins. Stjórnarráð Íslands, 2013. 
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Ekki varð áherslubreyting á starfi nefndanna vegna þessa, þótt munur væri á áherslum 

ráðherra eins og gerðist við endurskoðun sveitarstjórnarlaga 2011.
355

 Af því má ráða 

sjálfstæði nefnda gagnvart ráðherra. Þannig birtist sömuleiðis áhersla ráðherra á, að endur-

skoðun sveitarstjórnarlaga byggi á samráðsferli, sem fulltrúar framkvæmdarvalds ráðherra, 

Alþingi og talsmenn sveitarstjórna ættu aðild að, því takmörkuð samstaða virtist um málefni 

sveitarstjórna innan stjórnmálaflokka eða þeirra í milli. Sama á við um Alþingi og sveitar-

stjórnir eða ólíka hagsmunaaðila innan sveitarstjórnarstigsins. 

Aðeins í aðdraganda endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011 náðu áherslur 

lýðræðis eyrum ráðherra sveitarstjórnarmála, þannig að þess sæi stað í markmiðum að 

endurskoðuðum lögum. Hér verður því meginsjónum beint að aðdraganda og undirbúningi að 

endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011. Í því skyni voru tekin viðtöl við Svavar 

Gestsson, fyrrverandi ráðherra, sem skipaði nefnd til endurskoðunar sveitarstjórnarlaga árið 

1981, og Steingrím Gaut Kristjánsson, lögmann og héraðsdómara formann þeirrar nefndar, 

Kristján Möller, fyrrverandi ráðherra sem skipaði starfshóp til undirbúnings endurskoðunar 

sveitarstjórnarlaga 2010, og Trausta Fannar Valsson, lektor við lagadeild Háskóla Íslands og 

verkefnisstjóra starfshópsins. 

Undirbúningur sveitarstjórnarlaga 1986 

Auk Steingríms Gauts Kristjánssonar, lögmanns, áttu sæti í nefnd um endurskoðun sveitar-

stjórnarlaga 1986 eftirfarandi: fyrir hönd Sambands íslenskra sveitarfélaga fyrst í stað Jón G. 

Tómasson, formaður sambandssins, og síðar Björn Friðfinnsson, arftaki Jóns í embætti 

formanns. Fulltrúar þingflokka voru: Magnús H. Magnússon, þingmaður og áður bæjarstjóri 

og félagsmálaráðherra fyrir Alþýðuflokk, Sigurjón Pétursson, þá forseti borgarstjórnar 

Reykjavíkur fyrir Alþýðubandalag, Sturla Böðvarsson, þá sveitarstjóri í Stykkishólmi fyrir 

Sjálfstæðisflokk og Alexander Stefánsson, alþingismaður og áður sveitarstjóri í Ólafsvík fyrir 

Framsóknarflokk, eða þar til hann tók við ráðneyti sveitarstjórnarmála árið 1983. Í hans stað 

kom til liðs við nefndina Jóhann Einvarðsson, fyrrverandi bæjarstjóri og aðstoðarmaður 

félagsmálaráðherra 1983–1987.
356

 

Í málefnasamningi ríkisstjórnar Gunnars Thoroddsen 1980–1983 sagði, að haldið skyldi 

áfram endurskoðun á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga, en hvergi er í samningnum minnst 

á lýðræði eða umbætur á því sviði.
357

 Svavar Gestsson segir helstu ástæður þess, að skipuð 

                                                 
355 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
356 Alþingistíðindi 1985–1986 (AI), bls. 558–559. 
357 Tilkynning frá ríkisstjórn. Sameinað þing: 23 fundur, 102. löggjafarþing, 1980.  
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var nefnd til endurskoðunar sveitarstjónarlaga árið 1981, hafa verið nauðsyn fækkunar 

sveitarfélaga. Það hafi kallað á endurskipulagningu sveitarstjórnarstigsins. Þá voru uppi áform 

um að breyta verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga. Svavar sagði: „… sem sveitarstjórnar-

maður í borgarstjórn Reykjavíkur, varamaður ´66–´70 og ´70–´74, og hins vegar er ég bara 

strákur utan af landi sem vissi hvað hreppar úti á landi gátu lítið eða gátu ekki neitt! Síðan var 

þarna vilji til að koma á lýðræðisumbótum, sem mikið var til umræðu í Alþýðubandalaginu á 

þessum árum. Okkur Sigurjóni Péturssyni, borgarfulltrúa Alþýðubandalagsins í Reykjavík, 

ráðgjafa mínum í þessum málum og fleirum í Alþýðubandalaginu, þótti skynsamlegt að hefja 

lýðræðisumbætur á sveitarstjórnarstiginu. Þetta var hluti af þessari 68 kynslóðarbylgju, það 

átti allt að vera opið og lýðræðislegt. En satt að segja, þegar ég fer að hugsa um þennan tíma, 

þá voru sko ekki umræður um svona basic mál, lýðræði og þessháttar; þær voru í algeru 

frostalágmarki“.
358

  

Á þessum árum voru átök í Alþýðubandalaginu svo heit um uppbyggingu og skipulag 

sveitarstjórnarstigsins, að erfitt var að móta stefnu fyrir flokkinn.
359

 Svavar segir, flokkarnir 

áttu held ég allir mjög erfitt með að ná fram stefnu í sveitarstjórnarmálum. Að lokum hafi því 

auðvitað farið svo, að veruleikinn hafi bara tekið völdin af mönnum í þessum málum. 

Auðvitað má segja, að flokkarnir hafi komið að sinni almennu stefnu eins og Alþýðu-

bandalagið var upptekið af þessum lýðræðismálum.
360

 

Þegar samhljómur verður með stefnu stjórnvalda og sveitarfélaga skapast aðstæður til 

endurskoðunar sveitarstjórnarlaga, og ráðherra gefst þá kostur á að koma áherslum síns flokks 

inn í áherslur nefndarinnar. Svo virðist sem stjórnmálaflokkar hafi ekki mótað sér stefnu í 

sveitarstjórnarmálum vegna ágreinings innan sinna raða. Því var forsenda endurskoðunar 

laganna málamiðlun á milli ólíkra sjónarmiða, ef breytingar áttu að nást fram. Þar sem ekki 

var mörkuð heildstæð stefna um málefni sveitarfélaga, var hættan því meiri á, að veruleikinn 

tæki af mönnum völdin, eins og Svavar komst að orði.  

Starf nefndar um endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 

Ástæða þess að Svavar skipaði Steingrím Gaut formann nefndar til endurskoðunar sveitar-

stjórnarlaga árið 1981, byggðist ekki á tengslum þeirra, heldur þeirri vissu ráðherrans, að 

                                                 
358 Viðtal. Höfundur við Svavar Gestsson, 29.04.2013. 
359 Umræða og tillögur þingmanna Alþýðubandalagsins vegna frumvarps til endurskoðaðra sveitarstjórnarlaga á 

Alþingi árið 1985 draga fram grundvallarágreining meðal þingmanna flokksins, hvort fara ætti leið þriðja 

stjórnsýslustigsins eða leið sameiningar sveitarfélaga. 
360 Viðtal. Höfundur við Svavar Gestsson, 29.04.2013. 
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Steingrímur gæti leitt saman ólík sjónarmið og komist að niðurstöðu, sem sátt gæti náðst um.
361

 

„Eins og það sneri nú við mér þá var það nú bara þannig að ég var að grafa skurð úti í garði hjá 

mér suður í Hafnarfirði og ég leit upp, og þá sá ég þessa fínu skó og þá leit ég hærra og þá sá ég 

þarna félagsmálaráðherrann á skurðbarminum. Svavar lagði frá upphafi áherslu á að ná samstöðu 

um ný sveitarstjórnarlög umfram annað, þetta væri ekki flokksmál. Ég hafði aðeins komið að 

sveitarstjónarmálum áður, í gegnum sýslunefndir og ritað fræðigrein um skyldur sveitarstjórnar-

manna.“ Eftir svolitla umhugsun féllst Steingrímur á að taka verkefnið að sér.
362

 

Á þessum tíma var mikið líf í Evrópusamstarfi sveitarfélaga, sem Ísland átti aðild að. 

Undirbúningur að starfi nefndarinnar fólst í því að íslensk sendiráð voru látin safna 

upplýsingum um, hvað væri að gerast á sveitarstjórnarstigi í löndunum í kring. Gögnin, sem 

unnið var með, voru frá Norðurlöndunum, Frakklandi og víðar. Þaðan voru margar þeirra 

hugmynda sprottnar, sem síðar voru lagðar fyrir nefndina.
363

 

Hlutverk formanns nefndarinnar var aðallega að stjórna fundum, samræma sjónarmið, 

skrifa drög að frumvarpi. Starf nefndarinnar var kynnt jafnóðum fyrir sveitarstjónum á 

fundum landshlutasamtaka sveitarfélaga. Þar komu fram hugmyndir og gagnrýni, sem unnið 

var með, og ráðherrar voru upplýstir um gang mála.
364

 „Ágreiningur nefndarmanna var ekki 

samkvæmt flokkslínum. Skoðanir þeirra voru frekar mótaðar af hver þeirra aðkoma var að 

sveitarstjórnarmálum, reynslu frekar en flokkssjónarmiðum eða hugmyndafræði. Embættis-

mennirnir í nefndinni voru talsmenn öflugrar framkvæmdarstjórnar frekar en lýðræðis, fannst 

mér,“
365

 – sagði Steingrímur Gautur. 

Nefndarmenn vildu fara sér hægt, þegar kom að ákvæðum um aukið lýðræði, nema helst 

Sigurjón Pétursson, fulltrúi Alþýðubandalagsins í nefndinni. Hann var jákvæður fyrir breytingum 

í þá átt. Það var þó mat nefndarinnar, að ekki ættu aðrir að koma að stjórn í sveitarstjórnum en 

þeir, sem kjörnir væru til þess, og þá starfslið sveitarfélaga í einhverjum tilvikum.
366

 

Lítið náðist því fram af þeim hugmyndum, sem lagðar voru fyrir nefndarmenn um aukið 

lýðræði. Þar var hugmyndum um að kjósa beint til hverfisráða og hverfisnefnda ekki vel 

tekið, frekar en hugmynd um almennar atkvæðagreiðslur. „… ég braut upp á því hvort við 

ættum að skoða stjórnarfyrirkomulagið í Kaupamannahöfn, Álaborg og Aarhus, þar sem eru 

                                                 
361 Viðtal. Höfundur við Svavar Gestsson, 29.04.2013 
362 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
363 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
364 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
365 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
366 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
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fleiri en einn borgarstjóri með ákveðið starfssvið hver fyrir sig og svo fjölmennur hópur 

kjörinna sveitarstjórnarmanna, en hugmyndin mæltist ekki vel fyrir.“
367

  

Guðmundur Einarsson, þingmaður Bandalags jafnaðarmanna, flokks sem stefndi að 

opnara og lýðræðislegra samfélagi, sagði líka í umræðum um lýðræðismarkmið frumvarpsins 

á Alþingi 1985, við afgreiðslu þess, að lýðræði og „...raunverulegt samband fólks og stjórn-

valda væri samviskusamlega skilið eftir.“
368

  

Steingrímur Gautur metur það svo, að ákvæði um frjálsa sameiningu sveitarfélaga hafi 

aukið sjálfstæði þeirra og brotthvarf sýslunefnda, sem sumar höfðu um tíma verið nokkuð 

umsvifamiklar, hafi allt verið til þess fallið að hafa jákvæð áhrif á lýðræði innan sveitarfélaga. 

Brotthvarf ákvæða um sýslunefndir úr lögunum varð til þess, að sérstök ákvæði voru sett um 

samstarf sveitarfélaga innan héraðsnefnda og byggðasamlaga. „Sem ég held, að sum hver hafa 

orðið svolítið ólýðræðisleg, því langt varð í sumum tilvikum á milli kjörinna fulltrúa og 

byggðasamlaga, en ég minnist þess ekki, að menn hafi séð fyrir, að það yrði svoleiðis eða að 

það yrði þá til skaða. Það reyndist heldur ekki vilji til að hækka viðmið um lágmarksfjölda 

íbúa í sveitarfélögum eða ákveða sameiningu með lögum“, segir Steingrímur Gautur.
369

 

Af töflu 5.6 hér að neðan má greina þá þætti innan þriggja áhrifastrauma samkvæmt líkani 

Kingdons, sem voru til staðar eða ekki í aðdraganda endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 1986.  

Tafla 7-6.  Aðdragandi ákvörðunar endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 1986, greind samkvæmt líkani 

Kingdons. 

Staumar: Aðalástæða: Endurskipulag sveitarstjórnarstigsins 

Vandamál Mörg fámenn veikburða sveitarfélög/verkaskipting og samstarf ríkis og sveitarfélaga  

Stefnur (Stefnustraumur ekki einn grundvallarþátta ákvörðunar endurskoðunar laganna) 

Pólitík Ráðherra, fulltrúar samtaka sveitarfélaga og stjórnskipuð nefnd 

Staumar: Fylgiástæða: Lýðæði 

Vandamál Endurskoðun lýðræðisákvæða og vöntun á lýðræðistengslum stjórnvalda og íbúa 

Stefnur (Stefnustraumur ekki einn grundvallarþátta ákvörðunar endurskoðunar laganna) 

Pólitík Ráðherra og pólitískir samverkamenn 

Stjórnkerfi og sérfræðingar stjórnvalda beina athygli ráðherra að skipulagi, rekstri, 

skilvirkni, hagræði og lausnum á því sviði. Hugmyndir á sviði lýðræðis komu frá ráðherra og 

pólitískum samverkamönnum en ekki frá stefnustraumi. Óljós og opin stefnumótun flyst inn á 

                                                 
367 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
368 Alþingistíðindi 1985–1986 (BII), sp. 2739. 
369 Viðtal. Höfundur við Steingrím Gaut Kristjánsson, 26.04.2013. 
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svið stefnumörkunar, þar sem niðurstaðan verður málamiðlun ólíkra stefna og hagsmuna. 

Inntak stefnumótunar þurfti því að víkja fyrir afrakstri stefnuferilsins. 

Sveitarstjórnarlög 2011 – sjónarhorn ráðherra 

Kristján Möller, ráðherra sveitarstjórnarmála á árunum 2009 til 2010, ákvað að ráðist yrði í 

heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga án þrýstings frá sveitarfélögunum eða samtökum 

þeirra. Ástæður endurskoðunar voru staða fjármála sveitarfélaga, hugmyndir um öflugra 

sveitarstjórnarstig með tilflutningi verkefna og krafan um aukið lýðræði með flutningi 

ákvarðanavalds til íbúa með beinum atkvæðagreiðslum.
370

 Í samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnar 

Samfylkingar og Vinstrihreyfingarinnar græns framboðs frá árinu 2009 sagði, að flytja ætti 

verkefni frá ríki til sveitarfélaga, og að vinna skyldi tillögur að eflingu lýðræðis á 

sveitarstjórnarstigi í samvinnu við sveitarfélög og íbúa.
371

  

Trausti Fannar Valsson var skipaður verkefnisstjóri starfshóps um endurskoðun 

samkvæmt ábendingum víða að. Við skipun í starfshópinn var þess gætt, að jafnvægi væri 

milli stjórnmálaflokka, lítilla og stórra sveitarfélaga og að Samband íslenskra sveitarfélaga 

ætti fulltrúa í starfshópnum, þannig að tryggja mætti sem besta sátt um niðurstöðuna.
372

 

Fulltrúar starfshópsins, tilnefndir af Sambandi íslenskra sveitarfélaga, voru Guðjón Bragason, 

lögfræðingur hjá Sambandinu, og Björk Vilhelmsdóttir, fulltrúi Samfylkingar í borgarstjórn 

Reykjavíkur. Fulltrúar tilnefndir af ráðherra voru Ólafur Þór Gunnarsson, bæjarfulltrúi í 

Kópavogi og varaþingmaður Vinstrihreyfingarinnar græns framboðs, Ísólfur Gylfi Pálmason, 

þá sveitarstjóri Hrunamannahrepps og fyrrverandi þingmaður Framsóknarflokksins, og Drífa 

Hjartardóttir, fyrrverandi þingmaður Sjálfstæðisflokksins.
373

 Athygli vekur, að enginn fulltrúi 

var í starfshópnum frá þingflokki Hreyfingarinnar, sem hafði lýðræðisumbætur að 

meginstefnumáli sínu.
374

 

Hrunið réði líka miklu um, að ráðist var í heildarendurskoðun laganna og einnig 

tíðarandinn sem uppi var í kjölfar þess. Umræðan á þessum tíma var um aukið lýðræði á svo 

mörgum sviðum. Það hafði líka lengi verið á stefnuskrá jafnarðarmanna að auka valddreifingu 

og lýðræði, þannig að „hugsjónir blunda þarna undir.“
375

 

Samfylkingin var alltaf með það á stefnuskrá sinni að efla sveitarstjórnarstigið með því að 

fækka sveitarfélögum og hafa einingarnar stærri, svo flytja mætti verkefni til þeirra frá ríkinu. 

                                                 
370 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05. 2013. 
371 Vef. Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs, bls. 14. 
372 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05. 2013. 
373Vef. Fyrsti fundur starfshóps um endurskoðun sveitarstjórnarlaga. Innanríkisráðuneytið, 2010. 
374 Vef. Stefnuskrá Hreyfingarinnar. 
375 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05. 2013. 
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Spurningin var frekar um það hvaða verkefni ætti að flytja og hversu hratt það ætti að gerast. 

Sameining sveitarfélaga geti vel haft jákvæð áhrif á lýðræði, en sameiningarferlið taki tíma
376

 

– mat Kristján Möller. Trausti Fannar Valsson taldi hins vegar engan vafa á, að aukin færsla 

verkefna til sveitarfélaga og stækkun þeirra gæti haft neikvæð áhrif á lýðræði – fjarlægð á 

milli íbúa og kjörinna fulltrúa myndi þannig aukast.“
377

 

Sveitarstjórnarlög 2011 – sjónarhorn verkefnisstjóra 

Verkefnisstjórinn Trausti Fannar Valsson hafði reynslu af rannsóknum á stjórnsýslu- og 

sveitarstjórnarrétti og starfaði um tíma fyrir Samband íslenskra sveitarfélaga.
378

  

Að sögn Trausta var sú stefnumörkun, er ráðherra setti fram í erindisbréfi til starfshópsins, 

opin. Meginverkefnin voru fjármál sveitarfélaga og lýðræðisumbætur. Heildarendurskoðun 

laganna átti að ljúka á einu ári. Starfshópurinn markaði sér fljótt þá stefnu með vitund 

ráðherra, að takast ekki á við pólitísk álitamál, sem vonlaust væri að samstaða næðist um eins 

og grundvallarbreytingu á uppbyggingu sveitarstjórnarstigsins með fjölgun stjórnsýslustiga 

eða fækkun sveitarfélaga. „Það gat ekki verið mitt hlutverk sem verkefnisstjóra að leiða 

beinlínis einhverja pólitíska stefnumörkun í svo miklum mæli,“
379

 – sagði Trausti Fannar. 

Meginverkefnið var endurskoðun fjármálakafla laganna. Samkomulag var á milli íslenskra 

stjórnvalda og Alþjóða gjaldeyrissjóðsins (AGS) um endurskoðun fjármálareglna sveitar-

félaganna. Við þá vinnu var haft samráð við sérfræðinga AGS og horft til þess, hvernig staðið 

er að eftirliti með fjármálum sveitarfélaga í ríkjum Evrópusambands og víðar. Vegna forgangs 

endurskoðunar fjármálakaflans og þess stutta tíma sem starfshópurinn fékk til að vinna verk 

sitt, var ekki tími til rannsóknarvinnu eða mikils samanburðar á sveitarstjórnarlögum annarra 

ríkja. Hlutverk starfshópsins var einnig að taka til skoðunar rannsóknir, sem gáfu til kynna 

veikleika eldri löggjafar, ábendingar stjórnvalda og Sambands íslenskra sveitarfélaga. Einn 

þeirra þátta var endurskoðun kaflans um samvinnu sveitarfélaga, því sveitarfélögin höfðu haft 

með sér umfangsmikið samstarf, sem ekki var í samræmi við lög. Endurskoðun laganna fólst 

því í að aðlaga þau að íslenskum veruleika. Trausti Fannar sagði „sveitarstjórnarmenn hafa 

gengið af ótrúlegri léttúð fram, með því að framselja vald til og frá sveitarfélögum, og við því 

þurfti virkilega að bregðast ...“.
380

 

                                                 
376 Viðtal. Höfundur við Kristján Möller 14.05. 2013. 
377 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
378 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
379 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
380 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
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Hlutverk verkefnisstjóra starfshópsins var fundarstjórn, samræming sjónarmiða, gerð 

frumvarpsdraga ásamt því að leggja málin fyrir starfshópinn til umræðu og að upplýsa 

ráðherra reglulega um gang mála. Enginn ágreiningur var í starfshópnum, þrátt fyrir ólíkar 

hugsjónir, hagsmuni og bakgrunn, sem hefði getað mótað afstöðu fulltrúa starfshópsins til 

einstakra mála. Hugmyndir, er lutu að fjármálum og grundvelli sveitarstjórnarkerfisins, komu 

frá stjórnvöldum og Sambandi íslenskra sveitarfélaga. Áhugi á lýðræði kom helst úr pólítísku 

áttinni, segir Trausti Fannar.
381

 

Hlutur lýðræðis í starfshópi  

Starfshópurinn var almennt jákvæður gagnvart lýðræðisumbótum. Við endurskoðun lýðræðis-

ákvæða sveitarstjórnarlaga var í ráðherratíð Kristjáns Möllers, bæði af honum einum og 

öðrum talsmönnum Samfylkingar utan og innan starfshópsins, lögð áhersla á fjölgun fulltrúa í 

sveitarstjórnum og breytingar til ættar við skipulag sveitarstjórna í Noregi. En slík breyting 

hefði kallað á endurskoðun margra kafla í lögunum, þannig að fengist var frekar við 

lagfæringar í því efni, sérstaklega vegna borgarstjórnar Reykjavíkur. Trausti Fannar segir 

einnig að sú vitneskja hafi líka legið fyrir í starfshópnum, að sveitarstjórnir höfðu verið að 

fækka kjörnum fulltrúum í sparnaðarskyni í aðdraganda kosninga. „Þannig að umræðan er nú 

ekki alltaf einhlít eins og menn vilja oft vera láta, að það eigi alltaf að fjölga og fjölga 

fulltrúum …“.
382

  

Eftir að Ögmundur Jónasson tók við ráðuneyti sveitarstjórnarmála, komu fram lítilsháttar 

áherslubreytingar hjá ráðuneytinu í átt að beinu lýðræði, hvert hlutfall þeirra er óskuðu eftir 

íbúakosningu ætti að vera og hvort ekki mætti heimila bindandi íbúakosningar. Áherslur 

starfshópsins voru hins vegar á almennar leikreglur við íbúakosningar og að endanlegt 

ákvörðunarvald yrði alltaf hjá sveitarstjórnum. Niðurstaðan varð, að bæði starfshópurinn og 

Alþingi voru mótfallin hugmyndum ráðherrans. Þær fengu ekki hljómgrunn. 

Trausti Fannar sagði starfshópinn hafa lagt áherslu á að útfæra betur ramma um beint 

lýðræði, en hafi viljað forðast að stíga skerf, sem gætu þess vegna valdið óeiningu innan 

sveitarfélaga. Stefnumörkun starfshópsins í lýðræðismálum laut að skyldu sveitarstjórna, að 

tryggja íbúum upplýsingar um starfsemi sveitarfélags; „ …þetta fannst okkur vera rosalega 

mikilvægt atriði, að búa til grundvöllinn fyrir beina lýðræðið.“
383

 

                                                 
381 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
382 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
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Þá sagði Trausti Fannar að pólitískt kjörnir fulltrúar á Alþingi og í sveitastjórnum hafi 

verið virkir í umræðu um fjölda fulltrúa í sveitarstjórnum, landshlutasamtök sveitarfélaga og 

beint lýðræði – „hin pólitíska umræðan fór þangað.“
384

 Þeir sýndu hins vegar fjármála- og 

eftirlitsþætti laganna lítinn áhuga, þó þungi endurskoðunarinnar væri á þeim þætti. Lýðræðið 

varð því svolítið útundan. Verkefnisstjórinn óskaði óformlega eftir því við ráðherra og stjórn 

Sambands íslenskra sveitarfélaga, að heildarendurskoðun laganna yrði frestað, en þeir þættir 

sem ekki þyldu bið, yrðu afgreiddir. Við þeirri ósk var ekki brugðist. Starfshópurinn lagði því 

áherslu á það í sínu skilabréfi; „... að það væri margt sem ekki væri búið að klára, sem yrði að 

vinna áfram, það yrði að efla stjórnsýslu ríkisins gagnvart sveitarfélögunum og það yrði að 

efla þessa upplýsingaöflun…“
385

  

Af töflu 7.7 má greina þá þætti innan þriggja áhrifastrauma samkvæmt líkani Kingdons, en 

tveir af þeim voru til staðar í aðdraganda endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 2011, vandamála-

straumurinn og pólitíski straumurinn, en stefnustrauminn vantaði þegar ákvörðun um 

endurskoðun laganna var tekin. 

Tafla 7-7.  Aðdragandi ákvörðunar endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 2011, greindur samkvæmt líkani 

Kingdons. 

Staumar: Aðalástæða endurskoðunar: Fjármál sveitarfélaga og eftirlit með þeim 

Vandamál „HRUNIÐ“, sveitarfélög, rekstur, fjármál, eftirliti og samskipti ríkis og sveitarfélaga 

Stefnur (Stefnustraumur ekki einn grundvallarþátta ákvörðunar endurskoðunar laganna) 

Pólitík Ráðherra, ríkisstjórn og Alþjóða gjaldeyrissjóðurinn 

Staumar: Fylgimál: Lýðæði 

Vandamál Vantraust á stjórnvöldum, mismunandi lýðræðisáherslur  

Stefnur (Stefnustraumur ekki einn grundvallarþátta ákvörðunar endurskoðunar laganna) 

Pólitík Ráðherra og samverkamenn, alþingismenn og sveitarstjórnarmenn. Tíðarandi  

Hrunið og afleiðingar þess voru ráðandi ástæður endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 2011. 

Sérfræðingar Alþjóða gjaldeyrissjóðsins og stjórnvalda beindu þætti vandamála að stjórn-

völdum og ráðherra vegna rekstrarþátta skipulags, skilvirkni, hagræðis og lausnum á þeim 

sviðum. Lýðræði var fylgiástæða endurskoðunar, en þrátt fyrir það alvöru þáttur í 

umbótaviðleitni og stefnu stjórnvalda. Ráðherrar, pólitískir samverkamenn og sérfræðingar 

voru talsmenn lýðræðis, og ýmsar stefnur voru á sveimi um stefnumarkanir. En ekki er að sjá, 

að lausnir hafi legið fyrir þegar ráðherra tók ákvörðun um endurskoðun laganna, því óljós 

stefnumótun flyst inn á svið stefnumörkunar, þar sem niðurstaðan verður málamiðlun ólíkra 

                                                 
384 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
385 Viðtal. Höfundur við Trausta Fannar Valsson 17.05. 2013. 
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hugmynda og hagsmuna. Inntak stefnumótunar þurfti því að víkja fyrir afrakstri stefnu-

ferilsins. Það kom því ekki í hlut starfshópsins að útfæra stefnu ráðherrans, heldur að marka 

stefnu hans. 

Þrátt fyrir að við undirbúning að endurskoðun sveitarstjórnarlaga 2011 hafi verið fjallað 

um öflugt lýðræði sem mikilvægan þátt í að endurvekja traust á milli íbúa og sveitarstjórna, 

urðu endurskoðun og umbætur lýðræðisákvæða að víkja fyrir þyngd annarra áherslumála og 

vegna ósveigjanleika og tímamarka, sem stjórnvöld settu starfshópnum. Samhljómur var með 

starfshópi endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 2011 og nefndar um endurskoðun sveitar-

stjórnarlaga 1986, að endanlegt vald skyldi ávallt vera í höndum kjörinna fulltrúa, nema þegar 

ákvörðun væri tekin um sameiningu sveitarfélaga. 

Ákvæði sveitarstjórnarlaga 2011, sem skyldar sveitarstjórnir til að tryggja almenningi 

greiðan aðgang að upplýsingum, grundvöllur lýðræðis, voru ný og höfðu ekki áður komið til 

álita við endurskoðun sveitarstjórnarlaga. Frumkvæði að þeim þætti kom frá verkefnisstjóra 

starfshópsins, sem er sérfræðingur í sveitarstjórnar-, stjórnsýslu- og upplýsingarétti og hefur 

starfað á því sviði. 

Engin heildstæð stefnumótun stjórnmálaflokka eða stjórnmálamanna var lögð til 

grundvallar heildarendurskoðun á skipulagi sveitarstjórnarstigsins eða með tilliti til lýðræðis 

við endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011, heldur var sérfræðingum stjórnvalda og 

sveitarfélaga ætlað í sundurleitum nefndum og starfshópum, skipuðum fulltrúum þingflokka, 

sem tengsl höfðu við sveitarfélögin, að komast að niðurstöðu. Árið 1986 var umgjörð um 

samstarf sveitarfélega fyrst sett í sveitarstjórnarlög, en 1995 og 2010 var lögð til endurskoðun 

á þeim þætti.  

Endurskoðun sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011 

Samvirkni þátta aðskilinna strauma urðu til þess, að „gluggar“ tækifæra til endurskoðunar 

sveitarstjórnarlaga opnuðust, annars vegar á árunum 1980–1981 og hins vegar 2009–2010. 

Það var fyrst árið 1981, að hugmyndir um lýðræðisumbætur komust á dagskrá heildar-

endurskoðunar sveitarstjórnarlaga á Íslandi og þá sem fylgiþáttur annarra breytinga. Skoðað 

verður í ljósi straumanna þriggja með hliðsjón af kenningu Kingdons, hvað þurfti til að opna 

glugga tækifæranna árið 1981 og svo aftur árið 2010.  

Þá verður einnig lagt mat á, hvort ruslatunnulíkanið um skipulagt stjórnleysi (organized 

anarchy) hafi komið við sögu, meðan á endurskoðun laganna stóð. Hvort stefnumörkun 

(rational policy shaping process), faglega mörkuð stefna út frá rökhyggju, eða stefnumótun 
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(political policy shaping process), sem pólitískt mótuð stefna,
386

 hafi að einhverju leyti sett 

mark sitt á atburðarásina. 

Tveir straumar árið 1981 – ekki þrír 

Þegar gluggi tækifæra til endurskoðunar sveitarstjórnarlaga opnaðist árið 1981, voru mál til 

staðar innan vandamálastraumsins, sem sneru að verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga og 

skipulagi sveitarstjórnarstigsins. Einnig var þar fyrir þekking ráðherra á stöðu sveitarstjórnar-

mála, bæði í fámennum og fjölmennum sveitarfélögum, svo og greining starfshóps 

sérfræðinga á vegum stjórnvalda á stöðu sveitarstjórnarstigsins. Stefnustraumurinn virðist 

hafa verið veikur eða óvirkur, ef ályktað er út frá hlutverki nefndar sem síðar var skipuð til að 

endurskoða lögin. Innan pólitíska straumsins höfðu nýlega orðið ríkisstjórnar- og ráðherra-

skipti. Það, að vandamálastraumurinn hitti fyrir pólitíska stauminn, dugði til þess, að ráðist 

var í undirbúning endurskoðunar sveitarstjórnarlaga árið 1981. Ákvörðun um endurskoðun 

laganna þá var því tekin á grundvelli vandamála, án þess að mótaðar hugmyndir að lausn 

lægju fyrir. 

Þátt lýðræðis í aðdraganda lagaendurskoðunarinnar 1986 er ekki hægt að tengja vandmála- 

eða stefnustraumi með beinum hætti. Hugmynd um nýjar lýðræðisáherslur á sér rætur í 

pólitíska straumnum og kemst þannig á dagskrá stjórnmálanna, sem mál ráðherrans vegna 

stefnu flokksins og anda þess tíma. Aukinn vegur lýðræðis var talinn leiða til samfélags-

úrbóta. Aðdragandi ákvörðunar og ákvörðun um að endurskoða árið 1981 féll því aðeins að 

hluta til að líkani Kingdons. Ákvörðunin var tekin, þrátt fyrir að stefnustraumurinn væri ekki 

virkur í ferlinu. 

Stjórnlaus framvinda 1981 – 1986 

Nefndin sem á árunum 1981–1986 endurskoðaði sveitarstjórnarlögin, fór með stefnumótun í 

umboði ráðherra, hafði heimild til að leita lausna, sem leitt gætu til sem víðtækastrar sáttar. 

Nefnd skipuð fulltrúum stjórnmála, sveitarfélaga og sérfræðings á sviði laga var ætlað að 

skapa og virkja stefnustrauminn, og þannig marka málaflokknum stefnu. Ráðherra færði þar 

með stefnumörkun sveitarstjórnarmála inn á sameiginlegan vettvang almennra stjórnmála og 

til sveitarstjórnarstigsins. Það kom í hlut formanns nefndarinnar að kynna úrval valmöguleika 

nýjunga sem svar við viðfangsefnum og til lausnar vandamála sem víðtæk sátt gæti náðst um. 

Það var síðan fulltrúa ólíkra hugmynda og hagsmuna innan nefndarinnar að móta stefnu, sem 

byggði á málamiðlunum. Útkoman réðist því ekki af heildarsýn á viðfangsefni eða 

                                                 
386 Vef. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir. „Straumar, stjórnleysi og stefnurek“, bls. 4. 
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heildstæðum markmiðum. Afleiðingin varð keðjuverkun vandamála. Nefndin lagði til að 

lýðræði yrði aukið á vissum sviðum, en mælti jafnframt með skerðingu lýðræðis eins og með 

heimild sveitarfélaga til aukins samstarfs. Starfsumhverfi nefndarinnar bauð upp á skipulegt 

stjórnleysi og tilviljanakennda niðurstöðu. Sama átti við um þátt Alþingis, sem gerði 

breytingar án tillits til markmiða eða heildarsýnar.  

Atburðarásin, sem við tók, eftir að ákvörðun um heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga 

var tekin árið 1981, fellur vel að ruslatunnulíkaninu, sem einkennist af skipulögðu stjórnleysi. 

Einnig þarf að líta til þess, að ekki var sami ráðherra né sama ríkistjórn við völd, þegar 

ákveðið var að ráðast í endurskoðun sveitarstjórnarlaganna 1981 og þegar frumvarpið var lagt 

fyrir Alþingi, sem gat hafa aukið enn á framvindu stjórnleysis.  

Ákvörðun um endurskoðun 2010 

Þegar gluggi tækifæra til heildarendurskoðunar sveitarstjórnarlaga opnaðist árið 2009, var 

innan vandamálastraumsins að finna orsakir og afleiðingar Hrunsins haustið 2008. Erfið 

fjárhagsstaða sveitarfélaga, óskýrt eftirlit og siðferðileg álitaefni voru aðkallandi 

úrlausnarefni, sem stjórnvöld höfðu skuldbundið sig til að leysa með endurskoðun ákveðinna 

þátta laganna samkvæmt samkomulagi við Alþjóða gjaldeyrissjóðinn. Reynsla ráðherra af 

sveitarstjórnarmálum, vilji hans til að breyta skipulagi sveitarstjórnarstigisins og ákall 

stjórnvalda um flutning verkefna frá ríki til sveitarfélaga svo og lýðræðisumbætur, réði svo 

því að ráðist var í heildarendurskoðun laganna. Innan stefnustraumsins fundust hugmyndir 

sérfræðinga íslenskra stjórnvalda og tillögur um lausn afmarkaðra þátta. Í pólítíska straum-

inum var ný ríkisstjórn með nýjan ráðherra málaflokksins, sem fékk tækifæri til að svara kalli 

tímans um aukið lýðræði og beina þátttöku almennings og að koma stefnumótun ríkisstjórnar 

og eigin flokks á dagskrá. Innan vandamálastraumsins biðu verkefni úrlausnar, sem töldust 

aðkallandi. Á sama tíma voru hagstæðar aðstæður innan pólitíska straumsins, þannig að 

heildarendurskoðun var líklegri en ekki. Mikill skortur á trausti milli almennings og 

stjórnmálamanna var vandi, sem varð að bregðast við, og vilji var uppi að gera það með því 

að auka veg lýðræðis, án þess að aðkoma stefnustraumsins væri merkjanleg. Áhrif 

stefnustraumsins eru óformleg og veik, sem lýsir sér í opnu umboði stjórnvalda til starfshóps 

og verkefnisstjóra. Aðdragandi ákvörðunar og ákvörðun um endurskoðun sveitarstjórnarlaga 

árið 2010 féll því aðeins að hluta til að líkani Kingdons. Segja má, að ákvörðunin hafi verið 

tekin, þrátt fyrir að stefnustraumurinn væri lítt merkjanlegur. 
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Stjórnlaus framvinda árið 2010 

Starfshópur sem vann að endurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 2010 gerði það á grundvelli 

markmiða og opinnar stefnumótunar ráðherra. Hafði starfshópurinn heimild til stefnu-

mörkunar og útfærslu lausna, sem víðtæk sátt gæti náðst um. Starfshópurinn baðst hins vegar 

undan því að vinna að heildarstefnumörkun, en lagði til úrbætur ákveðinna þátta. 

Starfsumhverfi hópsins bar með sér einkenni skipulagðs stjórnleysis. Ýmsir valkostir voru 

umgjörð um samofna þætti strauma stjórnmála og hagsmuna innan starfshópsins að 

mögulegum lausnum. Niðurstaða starfshópsins byggði á pólitískum hugmyndum, sérþekkingu 

verkefnisstjóra og málamiðlun milli stjórnmála og hagsmuna. Niðurstaðan réðst ekki af 

heildstæðri sýn á viðfangsefni og tilgang þess. Í lýðræðismálum fór ekki saman vilji ráðherra 

og ákvarðanir starfshóps, og ráðherraskipti leiddu í ljós, að ríkisstjórnin hafði enga heildstæða 

stefnu, hvaða leiðir til lýðræðis yrðu fyrir vali. Því gafst starfhópnum kostur á að marka 

afgerandi stefnu á því sviði, sem í sumum tilfellum gekk skemur en ráðherrann vildi. Áhrif 

skipulagðs stjórnleysis má greina, þegar tekin er ákvörðun um lýðræðisumbætur á sviði 

upplýsinga, en á sama tíma er gengið lengra en áður í að slíta lýðræðisleg tengsl sveitarstjórna 

og íbúa með því að stuðla enn frekar að samstarfi sveitarfélaganna og framsali valds. 

Atburðarásin, sem við tók, eftir ákvörðunina um heildarendurskoðun sveitarstjórnarlaga árið 

2009, einkenndist af skipulögðu stjórnleysi og fellur því vel að ruslatunnulíkaninu.  

Hvorki ríkisstjórnin öll né ráðherra málaflokksins eða önnur stjórnmála- eða hagsmunaöfl 

virðast hafa haft heildstæða stefnu og heildstæða sýn á gangverk lýðræðis í löggjöf um 

sveitarstjórnir. Í orði kveðnu voru umbætur á lýðræðinu mikilvægur þáttur, en aldrei 

forgangsverkefni. Það kom í ljós við endurskoðun, að lýðræðið varð afgangsstærð. Krafan um 

heildarendurskoðun og naumt skammtaður tími, gerðu starfshópnum enn erfiðara fyrir að 

ljúka öllum þáttum heildarendurskoðunar. 

Gerð og endurskoðun sveitarstjórnarlaga á Íslandi hefur ekki byggst á heildstæðri sýn á 

lýðræðið og virkni þess, og aukið lýðræði hefur heldur ekki verið forgangsverkefni þegar 

endurskoðun laganna hefur verið gerð. Þegar lýðræðisákvæði sveitarstjórnarlaganna hafa 

verið til endurskoðunar, hefur ekki verið byggt á heildstætt markaðri stefnu um lýðræði og 

þess ekki gætt við lagabreytingar, hvaða áhrif slíkar breytingar hafi á virkni lýðræðis á 

sveitarstjórnarstigi. Dæmi um stefnuleysi, stjórnleysi, ákvarðanir án heildaryfirsýnar, má 

finna í því, þegar Alþingi hefur aðlagað lagaákvæði um samstarf sveitarfélaga að þeim veru-

leika, sem sveitarstjórnir hafa búið sér í þeim efnum, án tryggrar lagastoðar. 

 



  

135 

Samantekt í ljósi tilgátu 

Greina má samsvörun, þegar skoðaður er aðdragandi ákvörðunar og framkvæmd 

endurskoðunar sveitarstjórnarlaga, sem gildi tóku árin 1986 og 2011, í ljós þeirra mælikvarða 

sem byggðir eru á Ruslatunnulíkani og líkani Stefnugluggans. 

Aðdragandi ákvörðunar og endurskoðunar sveitarstjórnarlaga 1986 og 2011 staðfestir 

niðurstöðu Stefnuglugga Kingdons, að aðrir ráði niðurstöðu mála en þeir sem komi þeim á 

dagskrá stjórnmálanna. Hins vegar má í báðum tilvikum ráða af aðdraganda endurskoðunar 

laganna sem um ræðir, að „Gluggi tækifæra“ opnaðist í báðum tilvikum þegar straumar 

vandamála- og pólitíkur mættust, án þess að stefnustraumsins nyti við, eins og líkan 

Stefnuglugga gerir ráð fyrir. Að því leyti stenst líkan Kingdons ekki og þar af leiðandi ekki 

heldur sá hluti tilgátu rannsóknarinnar sem, á þeim þætti hvílir. 

Endurskoðunarferlin sem um ræðir, falla í báðum tilvikum vel að kvarða Ruslatunnu-

líkansins. Vandamál voru ekki skilgreind. Ekki var unnið samkvæmt fyrirfram mótaðri stefnu, 

niðurstaðan réðst ekki af fyrirfram gefnum áformum og breytingar sköpuðu ný vandamál. Í 

því ljósi er ekki óeðlilegt að efast um hæfileika skipulagsheilda til töku rökréttra ákvarðana. 
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8 Niðurstöður 

Ein meginforsenda þróaðs og heilbrigðs lýðræðis er temprun lýðræðisvalds, uppeldi á 

forsendum lýðræðis og hófsemi í meðferð valds. Ákvæði um lýðræði og virkni þess í löggjöf 

um íslenska sveitarstjórn hefur miðað að meðferð valds og afmörkun, frekar en að tryggja 

grunnstoðir þess, forsendur heildstæðrar stefnu og framkvæmd lýðræðismarkmiða. Íslenskir 

embættismenn, alþingis- og sveitarstjórnarmenn hafa og hafa haft að því er virðist þröngt 

sjónarhorn, takmarkaða fræðilega þekkingu og áhuga fyrir grundvallarstoðum lýðræðis og 

innleiðingu umbóta á því sviði, nema í varfærnum skrefum og án markaðrar heildarstefnu. 

Hugmyndin um meirihlutaræði, mikilvægi leiðtogans, sjálfsákvörðunarrétt og réttlætingin 

fyrir tilvist margra og fámennra sveitarfélaga hefur lengst af sett mark sitt á ákvarðanir 

íslenskra stjórnvalda, sem birst hafa í löggjöf um sveitarstjórn á Íslandi. Hugmyndir um 

öflugar lýðræðislegar stjórnsýslueiningar, samráð, þátttöku og samábyrgð á grundvelli 

tjáningar og upplýsingafrelsis, hafa oft þurft að búa við tómlæti, tregðu og skilningsleysi 

íslenskra stjórnvalda.  

Löggjöf um íslenska sveitarstjórn hefur á löngum tíma færst í fáum og smáum skrefum til 

aukins lýðræðis, en einstaka breytingar hafa þó orðið til að draga úr virkni þess á ákveðnum 

sviðum. Formerki lögformlegs valds hefur verið lýðræði, en skilyrði til einokunar þess án 

virkra grunnforsendna hefur síðan bæði verið orsök og afleiðing þess hvernig til hefur tekist.  

Þróun lýðræðisákvæða í lögum 

Lýðræðisákvæði í lögum um sveitarstjórnir á Íslandi þróuðust á tímabilinu 1872–2011 án 

tillits til markaðrar heildarstefnu. Fyrstu þrjá áratugi tuttugustu aldar var fyrst tekist á um 

grundvallarskipulag lýðræðis á sveitarstjórnarstigi, hvort viðhafa ætti hreint fulltrúalýðræði 

eða hvort og þá hvernig mætti jafnframt koma á valddreifingu og temprun valds með beinni 

þátttöku kjósenda og fleiri en einu stjórnsýslustigi. Eftir miðja tuttugustu öld hafa öfl innan 

stjórnmála og stjórnsýsla tekist á um hvort byggja ætti skipulag og starfsemi sveitarfélaga á 

fjölmennum einingum og skrifræði eða samstarfi fámennra sveitarfélaga með umfangslitla og 

dreifða stjórnsýslu. 

Samhliða mótun íslenska flokkakerfisins og æ síðan hefur löggjöf um sveitarstjórn á 

Íslandi þróast frá valddreifingu og valdtemprun. Fulltrúalýðræðið hefur styrkst og einokun 

valds á sveitarstjórnarstigi hefur aukist. Þróun lagaákvæða um lýðræði fór í auknum mæli að 

taka mið af þéttbýlismyndun, mótun flokkakerfis og þætti hlutbundinna kosninga. Afstaða og 
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vilji sveitarstjórnarstigsins og sérfræðinga hefur orðið þyngri á metum við endurskoðun laga 

um sveitarstjórn, en áður og sveitarstjórnum hefur í ríkara mæli verið fengið vald til að 

ákveða þróun lýðræðis og vægi þess. Í því sambandi má benda á heimildir sveitarstjórna til að 

ákveða, að hluta fjölda sveitarstjórnarmanna og heimildir til samstarfs og framsals á 

verkefnum og valdi til annarra sveitarstjórna, byggðasamlaga og inn á samstarfsvettvang 

sveitarfélaga. 

Alþingi bjó forsendum upplýsinga- og tjáningarfrelsis lengst af takmörkuð skilyrði í 

löggjöf um sveitarstjórn. Það var fyrst með sveitarstjórnarlögum 2011 sem almenningi var 

tryggt verulegt frelsi til aðgangs að upplýsingum um starfsemi og starfshætti sveitarfélaga, til 

viðbótar þeim rétti sem stjórnsýslulög frá árinu 1993 og upplýsingalög frá 1996 höfðu fært 

íslenskum almenningi. Ákvæði sveitarstjórnarlaga frá 2011 fela frekar í sér stefnumörkun og 

leiðbeiningu en skylduboð. Framtíðin mun því leiða í ljós hver vilji sveitarstjórna á sviði 

upplýsingafrelsis í þágu lýðræðis verður. Ákvæði sveitarstjórnarlaga hafa þróast frá beinni 

bindandi aðkomu íbúa í afmörkuðum málum til aukinna og fjölþættari möguleika til tjáningar 

og þátttöku, þar sem endanlegt ákvörðunarvald mála er kjörinna fulltrúa. 

Alþingi hefur ekki gætt þess að aðlaga fjölda kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum að fjölgun 

íbúa eða íbúaþróun. Afleiðingin er, misvægi á milli kjósenda fámennra og fjölmennra 

sveitarfélaga og neikvæð áhrif á þróun lýðræðislegrar virkni. Alþingi hefur heldur ekki búið 

sveitarfélögum eðlilega lýðræðisumgjörð, þannig að bundið sé í lög ákvæði um stærð 

sveitarfélaga eða hvernig lýðræði fái best notið sín innan víðlendra og fjölmennra sveitar-

félaga, nema að takmörkuðu leyti. Með því að lögbinda og heimila frjálsa samvinnu 

sveitarfélaga hefur Alþingi heimilað framsal lýðræðisumboðs og valds. Með því hafa 

stjórnvöld dregið úr lýðræðishlutverki sveitarfélaga og vegið að forsendum lýðræðissamskipta 

almennings og stjórnvalda, einni grunnstoð tilvistar sveitarstjórnarstigsins. 

Löggjöf um málefni sveitarstjórna á Íslandi er og hefur löngum verið löguð að 

hagsmunum margra fámennra, efna- og stjórnsýslulega vanburðugra sveitarfélaga. Áhersla 

hefur verið á fámennar sveitarstjórnir sem koma að framkvæmdastjórn og fyrirgreiðslu frekar 

en stefnumörkun á hlutlægum forsendum. Með þeim hætti hafa sveitarstjórnir með velþóknun 

Alþingis búið sér og hagsmunum sínum umhverfi á kostnað lýðræðis. 

Ákvæði sveitarstjórnarlaga og ákvarðanir stjórnvalda hafa leitt til skipulagslítillar 

sameiningar sveitarfélaga á Íslandi. Fjöldi þeirra og skipulag byggir því frekar á sérvisku og 

tilfinningasemi kjósenda en heildstæðri stefnu með raunsæum markmiðum og viðmiðum. 

Meðal annars vegna misvægis stærðar og getu íslenskra sveitarfélaga af þeim sökum hafa 
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mörg þeirra hrakist frá lögformlegu og lýðræðislegu ferli með lögboðin verkefni, án aðhalds 

eða vanþóknunar stjórnvalda.  

Áhrif á þróun lýðræðisákvæða 

Erlend áhrif, hugmyndafræði og hagsmunir eru meðal þeirra þátta sem helst höfðu áhrif til 

breytinga á lýðræðisákvæðum í lögum um sveitarstjórnir á Íslandi á tímabilinu 1872–2011. 

Mótun og breytingar á lýðræðisákvæðum danskættaðra laga um bæjarstjórnir og sveitarstjórn 

á Íslandi tóku mið af þróun lýðréttinda og lýðræðis í Danmörku fram undir miðjan fyrsta tug 

tuttugustu aldar. Hugmyndafræði, stefnur og straumar ýmissa félags- og stjórnmálahreyfinga, 

svo og barátta hluta alþingismanna og sveitarstjórna fyrir auknum lýðréttindum og lýðræði 

fram á fjórða áratug tuttugustu aldar, voru þættir sem mest áhrif höfðu á þróun ákvæða til 

aukins lýðræðis á þeim tíma. Frá því á ofanverðum sjötta áratug tuttugustu hafa fulltrúar 

sveitarstjórnarstigsins, haft mótandi áhrif á ákvarðanir stjórnvalda, með hvaða hætti ákvæði 

um lýðræði í lögum um sveitarstjórn hafa þróast á Íslandi. 

Sjónarmið talsmanna sveitarfélaga og stjórnmálaflokka hafa vegið þungt við endurskoðun 

sveitarstjórnarlaga, ekki síst þegar lýðræði hefur verið til umfjöllunar. Tregða eða hrein 

andstaða Alþingis og sveitarstjórna til breytinga hafa yfirleitt hamlað eða dregið á langinn að 

breytingar hafi verið gerðar á lýðræðisákvæðum laga um sveitarstjórnir. Dæmi þar um, er 

andstaða við fjölgun fulltrúa í sveitarstjórnum fjölmennari sveitarfélaga og að tiltekinn fjöldi 

íbúa geti kallað eftir almennri bindandi atkvæðagreiðslu um mál. Fulltrúar sveitarstjórna hafa 

einnig beitt sér í meira mæli fyrir ákvæðum laga um aukna samvinnu sveitarfélaga, sem eru 

andstæð hagsmunum lýðræðis. Þar hafa talsmenn fámennra sveitarfélaga og sjónarmið þeirra 

haft afgerandi áhrif. 

Sérfræðingar á vegum stjórnvalda hafa verið líklegastir til að nálgast breytingar á 

lýðræðisákvæðum sveitarstjórnarlaga frá fræðilegu sjónarhorni. Þeir, ásamt stöku þingmanni, 

hafa lagt til breytingar í ætt við lýðræðisskipulag á sveitarstjórnarstigi á Norðurlöndum, án 

þess að grundvallarbreytingar sem líkja megi við skipulag sveitarstjórnarmála þar hafi orðið. 

Talsmenn sveitarstjórna sem lagst hafa gegn breytingum á skipan lýðræðis til frjálsræðisáttar, 

svo og alþingismenn, hafa viljað standa vörð um óbreytt ástand bæði af hugmyndafræðilegum 

ástæðum, og vegna hagsmuna kjörinna fulltrúa og stjórnmálaflokka. 

Endurskoðun laga, aðdragandi og framkvæmd 

Aðdragandi að endurskoðun laga um sveitarstjórn á Íslandi með tilliti til lýðræðisákvæða og 

umbóta er óljós og virðist frekar hafa einkennst af tilviljunum en yfirlýstri mótaðri eða 

markaðri stefnu, sem undanfara endurskoðunar. Hvati til endurskoðunar laganna í þágu 
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lýðræðis var almennings og alþingismanna á fyrri hluta tuttugustu aldar, en síðar stjórnmála-

hreyfinga og ráðherra, sem úrslitum hafa ráðið.  

Skipulagsvandi sveitarstjórnarstigsins og samskipti ríkisvalds og sveitarstjórna hafa verið 

meginorsakir þess að ráðist hefur verið í endurskoðun sveitarstjónarlaga á Íslandi. Lýðræðinu 

var þar ekki ætlað sérstakt hlutverk. Þegar lýðræði hefur orðið að dægurmáli samfélagsins, 

sem nær eyrum ráðherra, hafa skapast skilyrði endurskoðunar, án þess að skilgreindar lausnir 

vandans lægju fyrir. Lýðræðisumbætur hafa því aldrei náð að vera kveikjan að, eða megin-

viðfangsefni heildarendurskoðunar löggjafarinnar um sveitarstjórn á Íslandi. Og heldur ekki 

sem heildstætt viðfangsefni, sem byggði á sérstakri stefnumörkun. 

Það hefur síðan komið í hlut fulltrúa stjórnmálaflokka og sveitarstjórna með tilstyrk sér-

fræðinga á vegum stjórnvalda að móta lýðræðisumgjörð sveitarstjórnarstigsins. Hugmyndir og 

tillögur að lýðræðisumbótum voru lagðar fyrir endurskoðunarnefnd sveitarstjórnarlaga 1981–

1985 og starfshóp um endurskoðun sveitarstjórnarlaga 2010 af sérfræðingum á lögfræðisviði. 

Það kom síðan í hlut fulltrúa landstjórnar og sveitarstjórnarstigsins, að koma sér saman um 

hvernig leikreglum lýðræðis skyldi háttað. Niðurstaðan varð málamiðlun ólíkra sjónarmiða og 

hagsmuna, án tillits til heildaráhrifa fyrir lýðræði og þróun þess innan sveitarfélaga.  

Fagleg nálgun við endurskoðun lýðræðisákvæða sveitarstjórnarlaga í nefndum á vegum 

stjórnvalda árin 1981–1985 og 2010 var unnin frá sjónarhorni lögfræði, án aðkomu annarra 

fræðasviða. Fræðileg breidd, rannsóknir, þekking og fagleg sjónarmið hljóta að teljast til þátta 

sem tryggt geta farsælan undirbúning að endurskoðun laga. Þegar horft er til hvernig staðið 

hefur verið að undirbúningi og endurskoðun sveitarstjórnarlaga á Íslandi með tilliti til 

lýðræðis verður ekki hjá því litið að skort hefur á fræðilega greiningu og heildstæða faglega 

og pólitíska stefnumörkun í þeim efnum. 

Lýðræði hefur verið afgangsstærð og mætt takmörkuðum skilningi þegar endurskoðun 

löggjafar um sveitarstjórn hefur komið á dagskrá íslenskra stjórnmála. Hagsmunir og viðhorf 

stjórnmálanna, takmarkaður áhugi og lítil þekking á lýðræði ásamt stefnuleysi og skorti á 

faglegum viðmiðum við undirbúning að ákvörðun og við endurskoðun laga um sveitarstjórn 

hafa haft í för með sér neikvæð áhrif fyrir lýðræði. Þar má nefna þróun í fjölda sveitarstjórnar-

manna í fjölmennari sveitarfélögum og heimildir laga til samvinnu sveitarfélaga og framsal 

verkefna, valds og lýðræðisumboðs.  

8.1.1 Umræða 

Niðurstaða rannsóknarinnar vekur athygli á fjölmörgum þáttum sem ástæða væri að rannsaka 

frekar, vegna þróunar lýðræðis á sveitarstjórnarstigi á Íslandi frá upphafi lagasetningar. 
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Niðurstöðurnar benda einnig á mikilvægi þess, að íslensk stjórnvöld láti fara fram heildstæða 

athugun á stöðu lýðræðis á Íslandi og að mótuð verði heildstæð lýðræðisstefna, sem útfærð 

verði í löggjöf, skipulagi og starfsumhverfi stjórnsýslu og stjórnmála. 

Einnig má greina af niðurstöðum mikilvægi þess, að íslensk stjórnvöld endurmeti 

starfshætti við undirbúning að ákvarðanatöku og við endurskoðun laga um sveitarstjórn. Þar 

verði stefnumörkun, straumar hugmynda, niðurstöður rannsókna og samstarf við fræðasam-

félag meira í forgrunni en áður. Nauðsynlegt er að stjórnvöld tryggi við stefnumótun og undir-

búning að setningu og endurskoðun laga um sveitarstjórn, að þröng sjónarmið stjórnmála og 

hagsmuna ráði ekki í sama mæli og áður þróun ákvæða sem stýra þróun og virkni lýðræðis. 

Ef íslensk stjórnvöld vilja til framtíðar stuðla að virkara og heilbrigðara lýðræði á sveitar-

stjórnarstigi, þar sem litið yrði til allra þátta þess, þarf sérstaklega að vinna skýra stefnu-

mörkun að lýðræðis hlutverki í skipulagi sveitarstjórna með tilliti til þess. Ein megin forsenda 

öflugs lýðræðis er möguleiki til temprunar á valdi kjörinna fulltrúa. Ekkert ákvæði er lengur í 

íslenskum sveitarstjórnarlögum sem tryggt getur þann mikilvæga þátt í virkni lýðræðis, við 

því er mikilvægt að stjórnvöld bregðist. Vald án temprunar er til þess fallið að spilla og veikja 

hlut lýðræðis. Í því sambandi væri sérstaklega áhugavert að rannsaka frekar lýðræði á Íslandi 

á fyrrihluta tuttugustu aldar í ljósi valdtemprunarákvæðis sveitarstjórnarlaga frá árinu 1905. 
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