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Útdráttur 

 Ritgerð þessi fjallar um samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi 

vestra innan byggðasamlaga og með samstarfssamningum. Samstarf 

sveitarfélaganna á rannsóknarsvæðinu er umfangsmikið og verulegur hluti af 

skatttekjum margra sveitarfélaganna, og þá helst þeirra minnstu eða fámennustu, 

rennur til samstarfsverkefna. 

 Markmið rannsóknarinnar var annars vegar að kanna hvort lýðræðishalli væri á 

samstarfi sveitarfélaganna á þessum landsvæðum sem leiðir af því að þau leysi 

verkefni sín innan byggðasamlaga og/eða með samstarfssamningum og hins vegar 

hvort slíkt samstarf leiði til hagkvæmari reksturs samstarfssveitarfélaganna. 

 Meirihluti sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra upplifir 

samstarf sveitarfélaga ekki sem lýðræðishalla. Í ljósi umræðu um lýðræðishalla, 

svara úr spurningakönnun og skriflegum athugasemdum sem fylgdu svörunum auk 

viðtala við reynslumikla sveitarstjórnarmenn er ljóst að samstarf sveitarfélaganna 

á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra ber þess merki að lýðræðishalli geti verið 

fyrir hendi. Niðurstöður rannsóknarinnar eru hins vegar ekki afgerandi og því er 

ekki hægt að svara með óyggjandi hætti hvort lýðræðishalli sé til staðar eða ekki á 

samstarfi sveitarfélaganna á rannsóknarsvæðinu. 

 Sveitarstjórnarmenn á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra telja að samstarf hafi 

leitt til hagkvæmari reksturs sveitarfélags þeirra. 

 Heildarniðurstaða rannsóknarinnar er sú að samstarf sveitarfélaga er hagkvæmt 

frá rekstrarlegum og þjónustulegum sjónarmiðum en óvíst er hvort það samstarfi 

leiði til lýðræðishalla og þar með skerðingu á lýðræði að áliti sveitarstjórnarmanna 

á rannsóknarsvæðinu. 
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Abstract 

 This Masters Dissertation discusses the cooperation of the municipalities in the 

Westfjords and in the North-West region area in Iceland in formal regional 

associations and with written mutual agreements. The cooperation of the 

municipalities in these regions is extensive and a substantial part of the tax 

revenue of many of the municipalities, mostly the less populated ones, is used to 

fund these mutual tasks. 

 The purpose of the study was to explore if a democratic deficit would be found as 

the result of the cooperation of the municipalities concerned in these formal 

regional associations and mutual agreements and whether such a cooperation will 

result in a more efficient running of these communities. 

 The majority of the members of the local councils in the Westfjords and the North-

West region that answered a questionaire about democracy do not consider the 

cooperation of their municipalities a democratic deficit. But the study does not 

give an explicit answer to the question if there is a democratic deficit in the 

cooperation in the formal regional associations and with the mutual agreements. 

It is also not possible to establish a decisive conclusion in an unmistakable way 

that a democratic deficit will not develop in the cooperation of the municipalities. 

 It is the opinion of the members of the local councils in the Westfjords and North-

West region in Iceland that cooperation has led to more efficient operation or 

day-to-day management of their communities. 

 The final conclusion of this paper is that cooperation of municipalities is effficient 

from a operational and serviceable viewpoint but it is uncertain whether such a 

cooperation will lead to a democratic deficit and thus reduce democracy. 
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Formáli 

Ritgerð þessi skiptist í sjö efniskafla með undirköflum og fjallar um samstarf sveitarfélaga 

á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra þar sem allmörg verkefni sveitarfélaganna eru leyst 

með aðild að byggðasamlagi og/eða með samningum tveggja eða fleiri sveitarfélaga. 

Tilgangur rannsóknarinnar var að kanna hvort samvinna sveitarfélaga leiði til þess að 

lýðræði í sveitarfélögum veikist með því að vald kjörinna fulltrúa þynnist út og aðrir en 

þeir sem íbúarnir hafa kosið í lýðfrjálsum kosningum taki í raun ákvarðanir um ráðstöfun 

skattfjár og þjónustu við íbúa sveitarfélaganna. 

Ritgerðin, sem er lokaverkefni til MPA–gráðu í opinberri stjórnsýslu við 

félagsvísindasvið Háskóla Íslands, byggir á rannsókn höfundar sem fór fram á árunum 

2012 og 2013 og var gerð með þríhliða aðferð: kortlagningu samstarfs með því að skoða 

skrifleg gögn, s.s. samninga og skýrslur, öflun upplýsinga ýmist af heimasíðum viðkomandi 

sveitarfélaga eða með samtölum við forsvarsmenn þeirra, útsendri spurningakönnun til 

um helmings sveitarstjórnarmanna á rannsóknarsvæðinu og með beinum viðtölum við 

reynslumikla sveitarstjórnarmenn. 

Höfundur hefur starfað í rúm 20 ár að sveitarstjórnarmálum sem embættismaður í 

þremur sveitarfélögum á rannsóknarsvæðinu, Ísafirði, Blönduósi og Vesturbyggð, og 

starfar nú sem skrifstofustjóri síðastnefnda sveitarfélagsins. Ég hef auk þessa starfað í 

ýmsum nefndum og ráðum Sambands íslenskra sveitarfélaga, s.s. í Launanefnd 

sveitarfélaga, nefnd um lífeyrissjóð sveitarfélaga og verið formaður Grænlandsnefndar 

sambandsins. 

Margir reynslumiklir sveitarstjórnarmenn aðstoðuðu höfund við öflun gagna og 

upplýsinga svo sem starfsmenn sveitarfélaga og landshlutasamtaka á rannsóknarsvæðinu, 

starfsmenn Sambands íslenskra sveitarfélaga o.fl. Unnar Stefánsson, fyrrv. ritstjóri 

Sveitarstjórnarmála og kona hans María Ólafsdóttir lásu yfir handrit og gáfu góð ráð um 

efnistök, málfar og réttritun og kann ég þeim mínar bestu þakkir fyrir sem og öðrum sem 

aðstoðuðu mig. 
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Leiðbeinandi höfundar var Eva Marín Hlynsdóttir, doktorsnemi og stundakennari í 

stjórnmálafræði við Háskóla Íslands. Hún gaf höfundi góðar og mikilsverðar upplýsingar og 

ábendingar um uppbyggingu ritgerðarinnar, efnistök, framsetningu rannsóknarinnar, og 
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1 Inngangur 

Sveitarfélögin á Íslandi eru hluti af opinberri stjórnsýslu í landinu og sinna nærþjónustu við 

íbúana. Sem hluti af framkvæmdarvaldi hins opinbera gegna þau veigamiklu hlutverki í 

stjórnskipan landsins og eru mótvægi við hinn hluta framkvæmdarvaldsins, þ.e. ríkisvaldið. 

Íbúar eiga sama rétt á þjónustu óháð stærð sveitarfélaga. Styrkleikar minni 

sveitarfélaga eru nálægð við íbúana, samhæfing einstakra verkefna er einfaldari, boðleiðir 

styttri, sveigjanleiki oft meiri og bregðast má fljótar við nýjum aðstæðum. Lýðræðisleg 

þátttaka er yfirleitt meiri í sveitarfélögum en í landsmálum og almenningur hefur oftast 

betri aðgang að sveitarstjórnarmönnum en öðrum stjórnmálamönnum. Meðal veikleika 

lítilla sveitarfélaga er fámennið og bolmagn þeirra er minna til að sinna ýmsum 

lögbundnum og venjubundnum verkefnum. Fjárhagslegt svigrúm þeirra til að taka að sér 

ný verkefni eða bregðast við óskum íbúa sinna um annað en það sem lög kveða á um er 

lítið og þau hafa yfirleitt ekki í þjónustu sinni fólk með sérþekkingu eða faglega hæfni sem 

tryggir vandaða stjórnsýslu (Alþingi, 2005). 

Þrátt fyrir fækkun sveitarfélaga á undangengnum árum og áratugum úr 229 á árinu 

1950 þegar þau voru flest í 74 árið 2013, hafa mörg þeirra ekki burði til að sinna 

verkefnum sem þeim ber lagaleg skylda til. Þau leita því leiða til að leysa verkefni sín í 

samstarfi við önnur sveitarfélög og ná þannig að uppfylla skyldur sínar samkvæmt lögum. Í 

könnun Róberts Ragnarssonar (2004) sem gerð var á umfangi samstarfs sveitarfélaga kom 

fram að samstarf sveitarfélaga á Íslandi er mjög umfangsmikið. Verkefni þeirra eru ýmist 

leyst með þátttöku í samstarfsverkefnum innan byggðasamlaga, héraðsnefnda eða með 

samstarfssamningum. 

Viðfangsefni þessarar ritgerðar er að greina samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á 

Norðurlandi vestra –fámennasta svæði landsins–, og skoða stjórnsýslulegt og 

stjórnmálalegt samband sveitarfélaganna á svæðinu. Markmiðið er að rannsaka hvort 

sveitarstjórnarmenn telji að samstarf tveggja eða fleiri sveitarfélaga sé heppilegt 

stjórnsýsluform og hvort það hafi skapað „lýðsræðishalla“ hjá íbúum sveitarfélaganna. 

Ennfremur hvort það samstarf hafi leitt til hagkvæmari reksturs að dómi 

sveitarstjórnarmanna. 
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Tilgangur rannsóknarinnar er að stuðla að aukinni umræðu um kosti og galla þess að 

lítil og meðalstór sveitarfélög1 leysa flest verkefni sín með samstarfi og hvort þau 

samstarfsform sem sveitarfélögin starfa nú innan stuðli að „bestu lausn“ í ljósi 

lýðræðislegrar þátttöku íbúanna. Samstarfið gangi þannig ekki á rétt íbúanna að skipa 

málum sínum sjálfir og að sá réttur sé virtur við töku ákvarðana innan samstarfs-

verkefnanna í ljósi hlutverks og framkvæmdar á lögbundnum og/eða ólögbundnum 

verkefnum sveitarfélaga. Ennfremur er tilgangur rannsóknarinnar að skoða hvort sú 

aðferð lítilla og meðalstórra sveitarfélaga að leysa verkefni sín í samstarfi leiði til 

hagkvæmari reksturs þeirra að áliti sveitarstjórnarmanna. 

Í þessu ljósi eru settar fram tvær rannsóknarspurningar: 

Er lýðræðishalli á samstarfi sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra innan 

byggðasamlaga eða með samstarfssamningum? 

Leiðir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra til hagkvæmari 

reksturs þeirra? 

Með lýðræðishalla er átt við hvort sveitarfélög hafi framselt vald um of til fulltrúa 

sinna í samstarfsverkefnum þannig að lýðræðislega kjörnir sveitarstjórnarmenn taki í raun 

ekki ákvarðanir um ráðstöfun skattfjár sveitarfélaga sinna eða komi að skuldbindandi 

ákvörðunum fyrir aðildarsveitarfélögin. Þar af leiðandi eru ákvarðanir teknar annars 

staðar en í sveitarstjórn. Því er nauðsynlegt að finna svör við þeim álitamálum sem 

rannsóknarspurningarnar kalla á. 

Til að svara rannsóknarspurningunum eru settar fram tvær rannsóknartilgátur: 

Sveitarstjórnarmenn sem leysa verkefni sveitarfélaga sinna með samstarfi við önnur 

sveitarfélög upplifa samstarfið ekki sem lýðræðishalla. 

Sveitarstjórnarmenn telja að samstarf eigins sveitarfélags við önnur sveitarfélög hafi 

leitt til hagkvæmari reksturs sveitarfélagsins. 

                                                      
1
 Í ritgerð þessari er lítið sveitarfélag skilgreint sem sveitarfélag með íbúafjölda 500 og færri, meðalstórt 

sveitarfélag með íbúafjölda 501 til 1.000 og stórt sveitarfélag með íbúafjölda yfir 1.000. 
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Tiltölulegar fáar innlendar rannsóknir hafa verið gerðar fram til tíunda áratugar 

síðustu aldar á samstarfi sveitarfélaga og hagkvæmni þess að sveitarfélög leysi lögbundin 

eða önnur verkefni sín í samstarfi fremur en að sameinast í stærri stjórnsýslueiningu. 

Á undangengnum tveimur áratugum hafa fræðimenn í auknum mæli beint sjónum 

sínum að sveitarfélögunum og má þar nefna doktorsritgerð Grétars Þórs Eyþórssonar 

Kommunindelningspolitik i Island – Staten, kommunerna och folket om kommunsammans-

lagningar (1998), þar sem meginrannsóknarverkefnið var að skoða hvers vegna íbúar 

sveitarfélaganna höfnuðu sameiningu árið 1993, rannsókn Gunnars Helga Kristinssonar á 

sveitarfélögunum sem staðbundnu stjórnvaldi Staðbundin stjórnmál – Markmið og 

árangur sveitarfélaga (2001), og rannsókn Rannsóknarstofnunar Háskólans á Akureyri árið 

2002 undir stjórn dr. Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta Jóhannessonar um áhrif og 

afleiðingar sameiningar sjö sveitarfélaga Sameining sveitarfélaga – áhrif og afleiðingar. 

Rannsókn á sjö sveitarfélögum. 

Meðal meistaraprófsritgerða nemenda við íslenska háskóla (Háskóla Íslands), sem 

fjalla um samstarf eða sameiningu sveitarfélaga, má nefna ritgerð Róberts Ragnarssonar 

árið 2004 um samvinnu sveitarfélaga og hvort hún væri valkostur við sameiningu, ritgerð 

Evu Marín Hlynsdóttur árið 2004 um sveitarfélög í uppsveitum Árnessýslu og spurninguna 

um samstarf eða sameiningu, ritgerð Ástu Þorleifsdóttur árið 2010 um þátttöku íbúa í 

stjórnun sveitarfélaga m.t.t. lýðræðis og þekkingarstjórnunar, ritgerð Gests Páls 

Reynissonar árið 2011 um mat á fýsileika sameininga, verkefnaflutnings og öðrum 

möguleikum á eflingu sveitarstjórnarstigsins á Íslandi og loks ritgerð Jónínu Ernu 

Arnardóttur árið 2011 um Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi og spurninguna um nánara 

samstarf sveitarfélaga innan þeirra landshlutasamtaka eða vísi að þriðja stjórnsýslustigi. 

Allmargar opinberar skýrslur hafa verið birtar um málefni sveitarfélaga, sameiningu 

þeirra eða tengd mál. Má þar nefna skýrslu félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál, 

sem lögð var fyrir Alþingi á 132. löggjafarþingi 2005–2006, skýrslu samgönguráðherra 

Átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins frá október 2008, skýrslu nefndar 

samgönguráðherra Landshlutasamtök sveitarfélaga um starfsemi landshlutasamtaka og 

tillögur að framtíðarfyrirkomulagi svæðisbundinnar samvinnu frá júní 2009, skýrslu 

samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytisins Heildarendurskoðun á reglum Jöfnunarsjóðs 

sveitarfélaga frá árinu 2010 og skýrslu nefndar heilbrigðis- og tryggingamála-
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ráðuneytisins um flutning verkefna á sviði heilbrigðismála frá ríki til sveitarfélaga frá 

nóvember 2004. Ennfremur skýrslu nefndar Eyþings Sameining sveitarfélaga á 

Norðurlandi eystra frá júní 2004, skýrslu Alþjóðlega gjaldeyrissjóðsins um eflingu fjárlaga- 

og fjárhagsáætlunargerðar frá mars 2009, skýrslu starfshóps Eyþings um mögulegt 

samstarf á sviði félagsþjónustu á Norðurlandi vestra frá júní 2010 og skýrslu Hallgeir 

Aalbu, Kai Böhme and Åke Uhlin Administrative reform – Arguments and values um stöðu 

og þróun staðbundinnar stjórnsýslu o.fl. á Norðurlöndum, Nordregio frá árinu 2008. Auk 

þessara skýrslna liggja fyrir ýmsar eldri skýrslur frá tíunda áratug síðustu aldar í tengslum 

við sameiningarátak sveitarfélaga árið 1993, ýmis fræðslurit Sambands íslenskra 

sveitarfélaga um sveitarstjórnarmál2 og skýrsla nefndar um sameiningarátak sveitarfélaga 

árið 2005. 

Ritgerðinni er skipt í sjö kafla. Eftir inngangi er í öðrum kafla fræðileg samantekt á 

hugtökunum lýðræði og lýðræðishalli og fjallað um tengsl stærðar sveitarfélaga, 

sjálfsstjórnar þeirra og lýðræðislegrar þátttöku. Í þriðja kafla eru farið yfir aðferðafræði 

rannsóknarinnar og gagnaöflun, greint frá helstu skriflegum gögnum og heimildum sem 

skoðuð voru og sagt frá spurningakönnun sem gerð var meðal sveitarstjórnarmanna auk 

viðtala sem tekin voru við reynslumikla sveitarstjórnarmenn. Í fjórða kafla er gefið 

sögulegt yfirlit um samstarf sveitarfélaga á Íslandi, fjallað um spurninguna samstarf eða 

sameining sveitarfélaga og fjallað um núverandi samstarfsform og samstarfsvettvang 

sveitarfélaga á Íslandi. Í fimmta kafla er samstarf sveitarfélaganna á Vestfjörðum og á 

Norðurlandi vestra „kortlagt“ og greint frá helstu samstarfsformum sem þau nota nú. Í 

sjötta kafla er farið yfir niðurstöður rannsóknarinnar og loks í sjöunda kafla er umræða um 

rannsóknina og niðurstöður hennar. 

                                                      
2
 Sjá t.d. á slóðinni http://www.samband.is/verkefnin/skipulags--og-byggdamal/sameining-sveitarfelaga/ 
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2 Fræðileg samantekt 

Í þessum kafla verður stuttlega fjallað um hugtökin lýðræði og lýðræðishalla, sagt frá 

rannsóknum á íslenskum sveitarfélögum og könnuð tengsl stærðar sveitarfélaga, 

sjálfsstjórnar þeirra og lýðræðislegrar þátttöku íbúa. 

2.1 Lýðræði og lýðræðishalli 

Í grein Gunnars Helga Kristinssonar „Lýðræði og þátttaka í sveitarfélögum“ í ritinu 

Leiðsögn um lýðræði í sveitarfélögum (2012, 11–15) líkir hann hugtakinu lýðræði við 

húsbyggingu þar sem þjóðin er í hlutverki húsbyggjanda. Til þess að húsbyggjandinn fái 

fasteign sína reista þarf til að koma þekking margra sem beita margvíslegum aðferðum, 

nota ólík efni og fjölbreytt aðföng auk þess að flóknar reglur gilda um byggingu slíkrar 

fasteignar. „Lýðræðiskerfum er líkt og fyrirkomulagi við húsbyggingu, ætlað að gæta 

hagsmuna borgaranna við verk sem þeir þurfa aða láta vinna fyrir sig að meira eða minna 

leyti.“ (Gunnar Helgi Kristinsson 2012, 12). Gunnar Helgi segir ennfremur: „að 

megintilgangur lýðræðislegra stjórnmála er að gæta hagsmuna borgaranna í bráð og 

lengd.“ (Bls. 12). 

Gunnar Helgi setur fram greiningarramma fyrir lýðræðiskerfi þar sem svara þarf a.m.k. 

fjórum grundvallarspurningum um lýðræði: 

 Í fyrsta lagi þarf að taka afstöðu til þess hverjir skuli hafa rétt til áhrifa. Sá 
réttur þarf að taka mið af hagsmunum og réttindum annarra og leiðin til 
áhrifa er oft ekki í gegnum atkvæðagreiðslur heldur upplýsta umræðu. 

 Í öðru lagi þarf að vera ljóst hvers konar undirbúningur verði að fara fram til 
að fyrir liggi eins góðar upplýsingar um líklegar afleiðingar ákvarðana. Til að 
ákvarðanir verði teknar á upplýstum grunni þarf umræðan að uppfylla 
ákveðin skilyrði; rannsaka þarf mál nægilega til að fyrir liggi hvaða valkostir 
séu fyrir hendi og hverjar séu líklegar afleiðingar hvers um sig, raddir helstu 
sjónarmiða og hagsmuna þurfa að koma fram þannig að umræðan 
endurspegli þau áhrif sem líklegt er talið að verði af ákvörðunum sem 
teknar eru sé einn kostur tekinn fram yfir annan. Aðgæta þarf einnig að allir 
eða sem flestir hagsmunaaðilar eða hópar komi skoðun sinni á framfæri 
þannig að málefni sem flestra verði á dagskrá við töku ákvarðana. 

 Í þriðja lagi þarf að liggja fyrir hvernig fulltrúahlutverkið skuli skilgreint og 
hvernig aðhaldi borgaranna með fulltrúum þeirra sé háttað. Fulltrúar eru í 
aðalatriðum í tveimur hlutverkum: Þeir eru valdir til að undirbúa ákvarðanir og 
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þeim treyst til þess að gæta eðlilegra sjónarmiða við afgreiðslu mála. Þar njóta 
þeir ákveðins sjálfstæðis við að þróa nýjar leiðir og gera málamiðlanir. Hins 
vegar er krafan um að þóknast umbjóðendum og vera kallaðir til ábyrgðar. 

 Og í fjórða lagi hversu óskorað vald meirihlutans eigi að vera og hver sé 
réttur minnihlutans. Í lýðræðislegum atkvæðagreiðslum er algengast að 
einfaldur meirihluti ráði. Helsti kostur reglunnar er einfaldleikinn sem líka 
geta fylgt vandamál. Ef um samhentan meirihluta kjósendahóps er að 
ræða, sem kýs eins í öllum málum, ræður slíkur meirihluti ætíð í öllum 
málum og minnihlutinn situr eftir með fullkomið áhrifaleysi. Sú staða veikir 
tiltrú minnihluta kjósenda á að lýðræði skili sanngjörnum niðurstöðum fyrir 
alla borgarana. Því er viljinn til að hlusta og eiga samstarf með 
minnihlutanum mikilvægt lýðræðislegt gildi. 

Í umræðu um lýðræði og lýðræðiskerfi kemur gjarnan upp hugtakið lýðræðishalli (e. 

democratic deficit). En hvað er átt við með hugtakinu lýðræðishalli og þá sérstaklega í 

stjórnsýslu opinbera geirans eða hins opinbera, þ.e. ríkis og sveitarfélaga? 

Erlendar skilgreiningar á hugtakinu lýðræðishalli fjalla margar um Evrópusambandið 

og ýmsar alþjóðlegar stofnanir. Gagnrýni á starfsemi þessara stofnana beinist oft að 

meintum lýðræðishalla í stjórnun þeirra. Í grein Ann Capling og Kim Richard Nossal um 

þing og lýðræðisvæðingu utanríkisstefnu ástralskra stjórnvalda skilgreina þau 

lýðræðishalla í Evrópusambandinu (í lauslegri þýðingu höfundar): 

Lýðræðishalli er fyrirbæri sem fyrst var skilgreint fyrir um 20 árum í Evrópu og vísar til 

þeirrar mótsagnar að þó að öll lönd Vestur-Evrópu séu lýðræðisríki, hefur 

ákvörðunartaka í auknum mæli flust úr höndum almennings og þingkjörinna fulltrúa 

þeirra með því að meira vald hefur verið flutt til pólitískra stofnana 

Evrópusambandsins (2003, 835). 

Evrópuvefurinn (Upplýsingaveita um Evrópusambandið og Evrópumál) skilgreinir 

lýðræðishalla: 

Þegar talað er um slíkan halla í ESB er einkum átt við að stefnumótun sambandsins sé 

ekki eða hafi ekki verið nógu opin, lýðræðisleg og gegnsæ. Einnig að Evrópubúar hafi 

ekki nóga samkennd með Evrópu í samanburði við upprunasvæði sitt eða þjóðerni. 

Lýðræðishallinn birtist m.a. þegar tillögur frá valdastofnunum sambandsins eru felldar 

í þjóðaratkvæði í einstökum ríkjum (Evrópuvefurinn, 2013). 

Á vef Evrópusambandsins má sjá skilgreiningu á lýðræðishalla (í lauslegri þýðingu 

höfundar): 
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Lýðræðishalli er hugtak sem aðallega er notað í röksemdafærslu um að Evrópusambandið 

og hinar ýmsu stofnanir þess séu ólýðræðislegar og óaðgengilegar hinum almenna 

borgara vegna of flókins regluverks og starfsaðferða (European Union, 2013). 

Nokkrir innlendir aðilar hafa skilgreint hugtakið lýðræðishalli. Í fyrirlestri á ráðstefnu 

ASÍ skilgreindi Árni Páll Árnason (2002) lýðræðishalla sem vöntun á aðkomu almennings 

við töku ákvarðana sem snerta líf og umhverfi fólks. Ákvarðanir væru teknar af 

embættismönnum og valdastofnunum eða öðrum en þeim sem til þess væru kjörnir í 

lýðræðislegum kosningum. Einnig má nefna Einar Pál Svavarsson stjórnmálafræðing, en 

hann fjallaði um hugtakið í grein sem birtist á www.jaisland.is í janúar 2012 með heitinu 

Lýðræðishallinn: Ísland og Evrópusambandið. Einar Páll segir í greininni að ein algengasta 

gagnrýnin á Evrópusambandið beinist að svonefndum lýðræðishalla: „Með töluverðu 

réttmæti beinist gagnrýnin að skorti á eðlilegu lýðræðislegu lögmæti þegar kemur að 

stórum og áhrifamiklum ákvörðunum ...á að stofnanir sambandsins líkjast meira 

embættismannakerfi sem lifir í lýðræðislegu tómarúmi þar sem almennir borgarar hafa 

takmörkuð áhrif á allt það mikla vald sem kerfið er með á sínum snærum.“ Erfitt sé að átta 

sig á hvert embættismannakerfið sæki lögmæti sitt í lýðræðislegum skilningi, kerfi sem 

gefur út bæði lög og tilskipanir sem hafa víðtæk áhrif á daglegt líf þegnanna. Haldið er úti 

áhrifamiklum dómstólum til að úrskurða um réttmæti og túlkun laga sem „kerfið“ setur. 

Ennfremur sé bent á að áhrifamestu stofnanirnar, Ráðherraráðið og Framkvæmda-

stjórnin, sæki lögmæti sitt aldrei beint til fólksins: „Aðeins Evrópuþingið sækir lögmæti sitt 

til þegnanna gegnum beinar kosningar en hefur þó lengi verið ein áhrifaminnsta stofnun 

sambandsins gegnum árin.“ Nefnt er að fjölmargar þjóðir innan sambandsins lögðu hvorki 

aðildina né þýðingarmikla sáttmála í þjóðaratkvæðagreiðslu og: „fer nú lýðræðisljómi 

sambandsins dálítið að fölna og ekki óeðlilegt að hugtak eins og lýðræðishalli komi fram.“ 

(Einar Páll Svavarsson, 2012). 

Þessar framangreindar skilgreiningar á hugtakinu lýðræðishalli verða skoðaðar í ljósi 

niðurstöðu rannsóknarinnar sem ritgerð þessi fjallar um, þ.e. hvort slíkur lýðræðishalli 

greinist í samstarfi sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra. Í því ljósi er hér 

sett fram sú skilgreining að:  

Lýðræðishalli hjá opinberum aðilum er það ferli þegar ákvarðanir, sem snerta hag og 

velferð almennings, eru teknar af ráðnum starfsmönnum og stofnunum án beins umboðs 

http://jaisland.is/tag/lydraedishalli/
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frá almenningi en ekki af kjörnum fulltrúum almennings sem hann hefur kosið í 

lýðfrjálsum kosningum. 

2.2 Tengsl stærðar sveitarfélaga, sjálfsstjórnar þeirra 
og lýðræðislegrar þátttöku 

Í Evrópusáttmála um sjálfsstjórn sveitarfélaga frá árinu 1985, sem öðlaðist gildi hérlendis 

1. júlí 1991, kemur fram að aðildarríki hans telji að sveitarstjórnir séu einn af helstu 

hornsteinum lýðræðislegs stjórnarfars og að réttur þegnanna til þátttöku í stjórnun 

opinberra mála sé ein af þeim lýðræðislegu meginreglum sem eru sameiginlegar öllum 

aðildarríkjum sáttmálans. Tilvist ábyrgra sveitarstjórna geti haft í för með sér stjórnsýslu 

sem bæði er virk og í nánum tengslum við þegnana. Sjálfsstjórnarrétturinn er því 

undirstaða hins staðbundna lýðræðis og í raun forsenda þess að hægt sé að fá íbúa 

sveitarfélagsins til að taka þátt í starfi sveitarstjórnar og hafa þar áhrif með virkri þátttöku 

(Stjórnartíðindi, 1991). 

Nálægðin við íbúana og möguleikar þeirra til að hafa áhrif á málefni sveitarfélagsins 

gegnum sjálfsstjórnarréttinn er mikilvæg. Kjörnir fulltrúar í sveitarstjórnum gegna þar 

lykilhlutverki og hafa þeir nokkurt svigrúm til að móta hversu mikla áherslu þeir vilja leggja 

á að virkja íbúa sveitarfélagsins til þátttöku. Skipt getur máli hversu fjölmennt 

sveitarfélagið er og nálægðin mikil, enda ljóst að því fleiri sem íbúarnir eru þeim mun 

minni möguleika hafa kjörnir fulltrúar á að ræða málefni sveitarfélagsins við alla íbúa þess. 

Sveitarstjórnarmönnum ber þó ætíð í öllum störfum sínum að fylgja reglum sem tryggja 

að jafnræði sé milli borgaranna allra (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2002). 

Vinnulag sveitarstjórnarmanna er mismunandi. Í stærri sveitarfélögum er það oftast 

verkefni starfsmanna stjórnsýslunnar að sinna daglegum afgreiðslum mála en kjörnir 

fulltrúar einbeita sér fremur að stefnumörkun, eftirliti og töku veigameiri ákvarðana. Í 

minni sveitarfélögum eru fulltrúarnir oft beinir þátttakendur í ákvörðunum um málefni 

einstaklinga (Tryggvi Gunnarsson 2005, 8). 

Virkt lýðræði byggir ekki eingöngu á kosningaþátttöku heldur ekki hvað síst á því hvernig 

íbúarnir eru virkir milli kosninga, hvernig þeir koma að ákvarðanatöku og hver tengsl þeirra 

við sveitarstjórnarmenn eru á milli kosninga. Grundvallarhugsun að baki 

sveitarstjórnarstiginu, hinu staðbundna lýðræði, er að nýta áhuga og þekkingu íbúanna og 

veita þeim möguleika á að hafa áhrif á sitt næsta umhverfi. Gefa verður íbúum möguleika á að 
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hafa raunveruleg áhrif á samfélag sitt með beinum hætti á þann hátt sem hentar þeim um 

mál sem þá varðar. Glæða má áhugann og virkja lýðræðið í samfélaginu ýmist með opnum 

fundum sveitarstjórnar, almennum framboðsfundum, þátttöku í stjórnmálahreyfingum, 

upplýsingagjöf í fjölmiðlum og persónulegum samtölum. Hvetja má íbúa til þátttöku í ýmiss 

konar hagsmunasamtökum, t.d. í íbúasamtökum, hverfasamtökum eða grasrótarsamtökum, 

varðandi mál sem upp koma og snerta hagsmuni íbúa með beinum hætti. Mikilvægur þáttur í 

lýðræðinu er að allir eigi möguleika á að fylgjast með starfsemi sveitarfélagsins þannig að 

einstaklingurinn sé upplýstur um réttindi sín og skyldur, viti um þjónustu sem sveitarfélagið 

býður upp á, um gæði hennar og kostnað og að til sé farvegur til að bregðast við kvörtunum 

(Samband íslenskra sveitarfélaga 2002, 35). 

Kenningum fræðimanna um stærð sveitarfélaga, sjálfsstjórn þeirra og lýðræðislega 

þátttöku hefur ekki alltaf borið saman og niðurstöður rannsókna verið misvísandi þar sem 

gengið hefur verið út frá ólíkum forsendum eða ekki sami skilningur lagður í hugtök eins 

og þátttaka og/eða hvernig orðið lýðræði skuli túlkað. 

Ýmsar erlendar rannsóknir á stærð sveitarfélaga, sjálfsstjórn þeirra og lýðræðislegri 

þátttöku íbúa hafa verið gerðar á liðnum áratugum. Dahl benti á: „Því smærri sem einingin 

er því meiri eru möguleikar fyrir íbúana að taka þátt í ákvörðunum stjórnvalda… Þannig 

verður þátttaka flestra íbúa í mjög stórum einingum minniháttar en í mjög smáum 

einingum afgerandi.“ (Dahl 1967, 960). 

Í tímamótarannsókn Dahl og Tufte Size and Democracy frá árinu 1973, sem markaði 

upphaf nútímarannsókna á sambandi stærðar sveitarfélaga og lýðræðis, var því haldið 

fram að vegna sambands lýðræðislegrar nándar og getu sveitarfélags væri ómögulegt að 

ákvarða eina endanlega stærð sveitarfélags eða m.ö.o. samkvæmt kennisetningu Dahl og 

Tufte, um sambandið milli virkni borgaranna og getu kerfisins. 

Newton (1982) telur að stórar einingar á sveitarstjórnarstigi geti í sumum tilvikum 

verið lýðræðislegri en smærri einingar. Í inngangi greinar Newtons „Is small really so 

beautiful? Is big really so ugly? Size effectiveness, and democracy in local government“ 

þar sem sett er fram spurningin hvort smátt sé í raun svo „fagurt“ og stórt svo „ljótt“ er 

bent á að í röksemdafærslu fyrir hagkvæmustu stærð sveitarfélags sé oft litið fram hjá 

þeim staðreyndum að litlar einingar hafa allmikla galla á meðan stórar einingar hafa 

allmarga kosti. Tveimur hlutum sé blandað saman, þ.e. stærð sveitarfélaga og 
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rekstrarlegri virkni þeirra eða hagkvæmni, og stærð og hugtakinu lýðræði. Hin klassíska 

kenning sé að í litlum einingum sé lýðræðið meira vegna virkari þátttöku íbúanna. Newton 

telur að svo sé ekki og nefnir fjögur atriði máli sínu til stuðnings: 

1. að lýðræði í minni sveitarfélögum hafi á sér ljóma rómantíkur á meðan litið 
hafi verið fram hjá göllunum, 

2. að stærri sveitarfélög séu eins hagkvæm rekstrarlega og þau minni en hin 
stærri hafi meiri möguleika á að sinna fleiri verkefnum, 

3. að ekki halli á lýðræðislega þætti í stærri sveitarfélögum og að þau séu á 
vissum sviðum jafnvel enn lýðræðislegri en minni sveitarfélögin og 

4. að þannig sé eiginlega ekkert ósamræmi milli stærðar sveitarfélaga, nauðsyn-
legrar rekstrarlegrar hagkvæmni og lýðræðislegrar virkni (Newton 1982, 191). 

Newton bendir ennfremur á að fylgjendur skoðana um að lýðræði sé meira í smærri 

sveitarfélögum en í þeim stærri telji að því stærri sem einingin er því erfiðara sé að 

viðhalda lýðræðinu. Fylgjendur smærri sveitarfélaga telji að vaxandi stórar einingar verði 

óstjórnhæfar og óskiljanlegar, borgararnir missi skynjun á að tilheyra samfélaginu, kerfið 

ali á firringu og óhagræði, almenningur sé óupplýstari og kæri sig kollóttan um 

samfélagsleg mál, viðhorfin verði neikvæð, félagsleg og stjórnmálaleg gjá myndist á milli 

forystumanna og borgaranna og að kostnaður einstaklinga að taka þátt í stjórnmálum 

verði svo mikill að þátttaka verði ekki á færi nema örfárra útvaldra. Og loks að stjórnvaldið 

taki á sig einsleita uppbyggingu og ómanneskjulega mynd. Newton hafnar þessum 

skoðunum og telur að litlar staðreyndir styðji þessar fullyrðingar. Þvert á móti sýni 

rannsóknir að stærð sveitarfélags sé óháð lýðræðislegri menningu og hegðan og vísar í 

Radcliffe-Maud nefndina bresku (Royal Commission on Local Government in England, 

1969) sem hafi með rannsókn sinni fundið út að neikvæð viðhorf eða óánægja með 

staðbundin stjórnvöld sé ekki meiri í stærri sveitarfélögum en í þeim minni. Ennfremur að 

þrátt fyrir að kosningaþátttaka bresks almennings í staðbundnum kosningum á 

sveitarstjórnarstigi og um ýmis innri málefni sé meiri í fámennari sveitarfélögum skiptir 

meira máli hvernig frávik (eða þátttaka) er á milli (eða innan) einstakra hópa sem greindir 

eru niður eftir aldri, kyni, menntun, tekjum, eignarhaldi á húsnæði og lengd búsetutíma í 

sveitarfélaginu. Kosningaþátttakan ein og sér sé því ekki endilega besti einhliða 

mælikvarðinn á lýðræðislega þátttöku. Borgarar stærri samfélaga hafi meiri möguleika á 

lýðræðislegri þátttöku með starfi í ýmsum samfélagslegum samtökum íbúa, með aðild að 

stjórnmálaflokkum, betra aðgengi að fjölmiðlum, og að stærri sveitarfélög hafi meiri styrk 
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og getu til að bjóða upp á fleiri valmöguleika. Síðasti möguleikinn, þ.e.a.s. fjölbreytileikinn, 

kann samkvæmt Newton, að hvetja borgarana fremur til þess að taka þátt í lýðræðislegu 

starfi því fjölbreytileiki verkefna höfðar til þrengri hópa og hagsmuna og nái yfir fleiri 

áhugasvið íbúanna (Newton 1982, 197–205). 

Í Danmörku hafa rannsóknir á tengslum á stærð sveitarfélaga, hagkvæmni og 

lýðræðislegri þátttöku leitt til mismunandi niðurstöðu. Tvær óháðar rannsóknir Buch 

Jensen og P.E. Mouritzen frá árinu 1999 á grundvelli nándar í sveitarfélögum sýndu fram á 

að lýðræði í stærri sveitarfélögum minnkaði við stækkun sveitarfélaga (Buch Jensen 1999; 

Mouritzen 1999). 

P.E. Mouritzen segir í rannsókn sinni frá árinu 1991 að kosningaþátttaka væri 

merkjanlega meiri í smærri sveitarfélögum en þeim stærri og að auðveldara væri fyrir 

smærri sveitarfélög að laga sig að óskum og þörfum íbúanna. Hugmyndin er að smærri 

lýðræðislegar einingar sköpuðu jákvæða hópa þar sem meiri þátttaka leiddi til meiri 

áhuga og þekkingar sem þannig hvetti enn frekar til meiri lýðræðislegrar þátttöku 

(Mouritzen, 1991). 

C.A. Larsen fellst ekki á röksemdafærslu Mouritzen frá árinu 1991 og bendir á að það 

takmarki niðurstöður rannsóknar Mouritzen að úrvinnsla hans byggðist á svörum frá einungis 

2.000 íbúum Danmerkur sem þýddi að fá svör væru úr einstökum sveitarfélögum. Rannsókn 

Larsen á sambandi stærðar sveitarfélaga og lýðræðis byggðist á að rannsaka svör við 

spurningum er vörðuðu lýðræðislega þátttöku íbúa í sveitarfélögum; kosningaþátttöku, 

samskipti við bæjarstjórnarmenn eða starfsmenn sveitarfélagsins vegna skoðana á 

sveitarstjórnarmálum eða tilraunar að hafa áhrif á framgang máls. Einnig um þátttöku í 

fundum um sveitarstjórnarmál, s.s. vegna kosninga, bæjarstjórnar eða stjórnmálaflokka, í 

umræðum um málefni sveitarfélagsins við vini, fjölskyldu og samstarfsmenn eða í starfi 

grasrótarsamtaka, t.d. með undirskriftalistum, mótmælum eða lesendabréfum til 

staðarfjölmiðla. Svörin voru greind með tölfræðilegum aðferðum og litið til landfræðilegrar 

dreifingar eins og búsetu í þéttbýli eða dreifbýli, aldurs, menntunar, starfs eða atvinnu og 

hlutfalls leigjenda. Niðurstaða rannsóknarinnar varðandi kosningaþátttöku, beint samband 

við kjörna fulltrúa og embættismenn og þátttöku í skipulögðu starfi studdu eindregið þá 

skoðun að því minna sem sveitarfélagið var því meiri þátttaka íbúanna. Frávik í fylgni milli 

stærðar sveitarfélags og kosningaþátttöku og þátttöku í skipulögðu starfi, t.d. í almennum 
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fundum, fundum stjórnmálaflokka, framboðsfundum o.fl., mældust óveruleg í rannsókninni 

(Larsen 2002, 330–331). 

Í ljósi þátttöku í lýðræðislegu starfi hefur verið ályktað að áhugi og þekking á 

sveitarstjórnarmálum væri meiri í smærri samfélögum. Þessa ályktun rannsakaði Larsen 

nánar með því að skoða svör við spurningunum: „Hversu áhugasamur ert þú um 

sveitarstjórnarmálefni?“ Og „Hversu mikið að þínu áliti þekkir þú til mála sem til 

umfjöllunar eru hjá sveitarstjórn?“ Niðurstaðan var að þrátt fyrir meiri þátttöku í minni 

sveitarfélögum er tölfræðilega ómarktækur munur á áhuga og þekkingu á 

sveitarstjórnarmálum eftir stærð sveitarfélaga. Larsen rannsakaði einnig fullyrðingar (með 

fullyrðingaspurningum til íbúa varðandi hugtökin móttækileiki (e. responsiveness), 

áreiðanleiki og traust) um að meiri nálægð íbúa smærri sveitarfélaga við fulltrúa sína þýði 

að þeir séu betur settir lýðræðislega. Hann komst að þeirri niðurstöðu að fullyrðingarnar 

stæðust ekki empiríska skoðun. Vissulega sé það rétt að meiri kosningaþátttaka, þátttaka í 

ýmiss konar samtökum og bein tenging við stjórnmálamenn og embættismenn er meiri í 

minni samfélögum. Hins vegar endurspegli þau atriði ekki meiri áhuga, þekkingu eða 

jákvæða skoðun á lýðræði á sveitarstjórnarstigi. Sú túlkun er þó háð huglægu mati á 

hugtakinu lýðræði. Engin marktæk fylgni hafi verið á svörum íbúa í minni sveitarfélögum 

eða í þeim stærri varðandi upplifun eða álit þeirra á stjórnmálamönnum og 

stjórnmálalegum ákvörðunum á sveitarstjórnarstigi eða mati þeirra á staðbundnu lýðræði. 

Lokaniðurstaða Larsen á staðbundnu lýðræði var að íbúar smærri sveitarfélaga, þrátt fyrir 

meiri þátttöku, hafi ekki jákvæðara viðhorf til þess en íbúar stærri sveitarfélaga. Því muni 

þátttaka í lýðræðislegu starfi og þróun lýðræðisins ekki minnka eða skaðast, ef 

sveitarfélög sameinast í stærri einingar (Larsen, 2002). 

Innlendar rannsóknir á tengslum á stærð sveitarfélaga og ánægju íbúa eru tiltölulega 

fáar. Gunnar Helgi Kristinsson kemst að þeirri niðurstöðu í bók sinni Staðbundin stjórnmál 

að ekki sé skýrt samhengi á milli íbúafjölda sveitarfélaga og ánægju með þjónustu þeirra. 

Gunnar Helgi segir: „að smæð sveitarfélaga er tengd meiri virkni íbúanna: íbúar smærri 

sveitarfélaganna hafa meiri áhuga og þekkingu á málefnum þeirra og eru líklegir til að 

reyna að hafa áhrif á gang mála.“ (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 144). Hann segir 

ennfremur: „að ekkert almennt samhengi er á milli íbúafjölda og ánægju. Hins vegar er 

augljóst samhengi á milli virkni íbúanna og ánægju þeirra.“ (Bls. 144). 
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2.3 Samantekt 

Í kaflanum er hugtakið lýðræðishalli skilgreint sem: 

Lýðræðishalli hjá opinberum aðilum er það ferli þegar ákvarðanir, sem snerta hag og 

velferð almennings, eru teknar af ráðnum starfsmönnum og stofnunum án beins 

umboðs frá almenningi en ekki af kjörnum fulltrúum almennings sem hann hefur kosið 

í lýðfrjálsum kosningum. 

Ýmsar rannsóknir hafa verið gerðar á íslenskum sveitarfélögum af innlendum 

fræðimönnum og opinberar skýrslur skrifaðar á undangengnum árum og áratugum á 

samstarfi sveitarfélaga, sameiningu og tengdum málum. 

Erlendar og innlendar rannsóknir á tengslum stærðar sveitarfélaga, hagkvæmni, 

sjálfsstjórnar þeirra og lýðræðislegrar þátttöku íbúa í sveitarstjórnarmálum sýna að 

skiptar skoðanir eru á því hvað telst hagkvæmasta stærð sveitarfélags með tilliti til 

lýðræðis. Ýmsar leiðir og aðferðir eru til að auka og efla samskipti kjörinna fulltrúa í 

sveitarstjórnum við íbúana og virkja íbúana til lýðræðislegrar þátttöku. 
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3 Aðferðafræði og gagnasöfnun 

Rannsóknin var gerð á tímabilinu janúar 2012 til nóvember 2013. Lestur skriflegra gagna 

og öflun heimilda hófst í febrúar 2011 og stóð yfir til mars 2013. Leitun að nýjum 

heimildum og óformlegar viðræður við embættismenn ráðuneyta, sveitarfélaga og ýmissa 

stjórnsýslustofnana sveitarfélaganna fóru fram allt tímabilið. Spurningakönnun með 

megindlegri aðferð var gerð í mars og apríl 2013, úrvinnsla svara fór fram í apríl og lauk í 

maí 2013. Viðtöl með eigindlegri aðferð voru tekin í júlí og nóvember 2013. Úrvinnsla úr 

viðtölum fór samhliða fram og lauk í desember 2013. 

Í rannsókninni var beitt þremur meginaðferðum: 

a. Skrifleg gögn og heimildir. 

b. Spurningakönnun. 

c. Viðtöl. 

3.1 Aðferðafræði rannsóknar 

Við rannsóknina var jafnhliða notuð megindleg og eigindleg aðferðafræði. 

Hart (2005, 177–183) lýsir megindlegum rannsóknum sem aðferð þar sem samtímis er 

reynt að beita lýsandi og greinandi tölfræðilegum gögnum um leið og gætt er 

samsvörunar og áreiðanleika við söfnun og úrvinnslu gagna. Krafist er þekkingar til að 

nota og beita tölfræðilegum aðferðum. Með eigindlegum rannsóknum er hins vegar oftast 

ekki stefnt að því að setja fram tölfræðilega alhæfingu með formlegum sambærilegum 

rannsóknaraðferðum heldur fremur með þátttöku- eða ekki-þátttökuathugunum, 

óhefðbundnum viðtölum og notkun lýsandi gagna. Með varfærni er mögulegt að rannsaka 

sama efniviðinn og að draga fram samsvörun og mismun byggðan á hugtökum og 

nálgunum. Með megindlegri spurningakönnun er möguleiki á að endurtaka síðar 

gagnasöfnun til að styðja við niðurstöðu sem fékkst úr eigindlegri athugun. 

Áreiðanleiki og stöðlun við greiningu gagna er meginstefið í megindlegum rannsóknum. 

Megindleg aðferðafræði byggir á afleiðslu (e. deductive) þar sem reynt er með 

nákvæmum síendurteknum mælingum, þar sem stuðst er við breytur eða tölulegar 

mælingar, að komast að „réttri niðurstöðu“ með því að kenning er fyrst sett fram byggð á 

skýrum, fyrirframgefnum tilgátum og hugtökum. Þá eru gerðar staðlaðar mælingar á 
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hlutlausan hátt, óháðar gildismati athugandans, með því að prófa almenn tengsl milli 

breytna með líkindaúrtaki og tölfræðilegum samanburði. Fengin er niðurstaða sem tekur 

mið af eða er studd með kenningum. Alhæfing í megindlegum rannsóknum byggir á 

skýringu aðferðanna. Með eigindlegum viðtölum er möguleiki á að rúma og gera betur 

grein fyrir andstæðum skoðunum og fá fram hugsanlega fleiri en eina niðurstöðu (Gyða 

Margrét Pétursdóttir, 2010). 

Samskiptaferlar og atburðir er meginstefið í eigindlegum rannsóknum. 

Eigindleg aðferðafræði byggir á aðleiðslu (e. inductive) eða túlkunum með sem réttustu 

lýsingu á táknkerfi eða sjónarhorni úr reynsluheimi, raunaðstæðum þar sem hugtök eða 

kenningar verða til í rannsóknarferlinu. Fólk er skoðað í sínu eðlilega umhverfi og 

samskipti haft við það í þeim tilgangi að öðlast dýpri skilning á viðfangsefninu, atburðir 

eru skoðaðir í tímaröð og ekki er vitað fyrirfram hvað mögulega kemur út úr athugunum. 

Rannsóknaraðferðin byggir á viðtölum, þátttökuathugunum, rýnihópum og starfenda-

rannsóknum með notkun vettvangsnótna, myndbandsupptaka, persónulegra gagna auk 

opinberra skjala og skýrslna. Eigindlegar rannsóknir hafa skert alhæfingargildi þar sem 

þær er oft ekki hægt að endurtaka og hafa yfirleitt takmarkað gildi fyrir alhæfiskenningar 

(Gyða Margrét Pétursdóttir, 2010). 

3.2 Réttmæti, áhættumat og mikilvægi rannsóknar 

Í rannsókninni á viðhorfi sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra til 

samstarfsverkefna sveitarfélaganna á svæðinu var reynt að nálgast viðfangsefnið með 

fleiri en einni rannsóknaraðferð og því líklegra að fram kæmu andstæð sjónarmið sem 

endurspegluðu skoðanir mismunandi hópa í sveitarfélögunum. Þannig mátti búast við að 

meiri líkur væru á að rannsóknin skilaði áreiðanlegri niðurstöðu en ef rannsóknin hefði 

byggst á einni aðferðafræði. Rannsóknin var einskorðuð við sveitarfélög innan tveggja 

landsvæða en hugsanlegt er að niðurstöður hennar geti átt við um fleiri sveitarfélög. Því 

kann að vera fyrir hendi visst alhæfingargildi (ytra réttmæti) að yfirfæra niðurstöður á 

aðra landshluta. 

Robert K. Yin tilgreinir í bók sinni Case Study Research fjóra aðalþætti í 

tilviksrannsóknum til að meta gæði þeirra eða: réttmæti hugsmíðar (e. construct validity), 

þ.e. hvort rannsóknin sé að mæla það sem sagt er að verið sé að rannsaka, innra réttmæti 

(e. internal validity), þ.e. hvort rannsóknin sé að mæla það sem haldið er að verið sé að 
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rannsaka, ytra réttmæti (e. external validity), þ.e. hvort rannsóknin hafi alhæfingargildi 

eða geti endurbætt núverandi kenningu og áreiðanleika (e. reliability), þ.e. hvort hægt sé 

að endurtaka gagnasöfnun til að fá sömu niðurstöður (Yin, 2009). 

C. Hart segir að réttmæti rannsóknar sé getan að sýna fram á að innbyggður sé í 

rannsóknina áreiðanleiki til þess að geta með nægjanlegu öryggi alhæft á grundvelli 

niðurstöðu rannsóknarinnar. Ytra réttmæti er aðferðafræði sem notar tilviljanakennt ferli 

til að setja saman úrtak sem eykur trúverðugleika alhæfingarinnar. Með notkun á vel 

völdu úrtaki aukast líkur á að niðurstaðan verði sú sem spáð var áður með kenningu eða 

fyrirfram settri tilgátu (Hart 2005, 334–335). 

John W. Creswell bendir á átta leiðir til að réttmæti rannsóknar verði sem mest eða með: 

virkri þátttöku og/eða langri viðveru á rannsóknarstað, með þríprófun (notkun margvíslegra 

og ólíkra gagna/heimilda, rannsakanda og kenninga til að sannreyna atburðinn/efnið), með 

jafningjamati (samstarfsmaður/aðili sem spyr gagnrýninna spurninga, gefur heillaráð og 

bendir á leiðir til úrbóta), að setja fram og lýsa andstæðum niðurstöðum (s.s. 

endurskilgreiningu á framsettri tilgátu ef vísbendingar koma fram, eftir því sem á rannsóknina 

líður, að niðurstöður verða aðrar en haldið var í upphafi), hlutdrægni rannsakandans (að gera 

grein fyrir skoðunum, fyrri reynslu, fordómum eða stefnu rannsakandans sem mögulega hafa 

mótað túlkun eða nálgun hans í rannsókninni), að láta þátttakendur sannreyna (að 

þátttakendur í rannsókn fái að gefa álit sitt á gagnasöfnun, úrvinnslu, túlkun og niðurstöðu 

áður en rannsókn er endanlega birt), með ítarlegum lýsingum (til að lesandinn geti gert 

aðferð rannsakandans að sinni og notast við hana í eigin rannsókn) og með ytri endurskoðun 

(óháður aðili fari yfir rannsóknaraðferðir og ferlið til að sannreyna áreiðanleika). Creswell 

mælir með að við eigindlegar rannsóknir verði notaðar a.m.k. tvær framangreindar aðferðir, 

s.s. þríprófun, ítarlegar lýsingar á rannsóknaraðferðum og/eða að láta þátttakendur 

sannreyna einstaka þætti rannsóknarinnar (Creswell, 1998). 

Rannsókn höfundar byggðist á þríprófun, þátttakendur fengu að skoða gögn málsins, 

óháður aðili gaf álit sitt (reyndur sveitarstjórnarmaður) auk þess að leiðbeinandi höfundar 

yfirfór rannsóknina eftir því sem henni vatt fram og gaf hollráð. 

Möguleiki var á að vandamál eða erfiðleikar kæmu upp við framkvæmd rannsóknarinnar. 

Markhópurinn sveitarstjórnarmenn er oft upptekinn í starfi og erfitt á stundum að ná fundi 

þeirra, bæði vegna þess að þeir þurfa að sinna mörgum verkefnum heima í héraði svo og 
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fylgja starfinu tíð ferðalög jafnt innan sveitarfélags sem og til Reykjavíkur. Sérstaklega á þetta 

við um æðstu stjórnendur sveitarfélaganna, t.d. bæjarstjóra og sveitarstjóra auk 

framkvæmdastjóra byggðasamlaga og landshlutasamtaka. Höfundur er málkunnugur 

mörgum sveitarstjórnarmönnum víðs vegar á landinu, sem hann nýtti sér til að auðvelda 

aðgengi höfundar að viðmælendum. Hlutdrægni rannsakandans er möguleiki sem kann að 

hafa verið fyrir hendi þar sem hann hefur í yfir 20 ár starfað að sveitarstjórnarmálum sem 

embættismaður í þremur sveitarfélögum á rannsóknarsvæðinu (Ísafirði, Blönduósi og 

Vesturbyggð) auk þess að hafa starfað um árabil í ýmsum nefndum og ráðum Sambands 

íslenskra sveitarfélaga. Fyrirframgefin skoðun á málefnum sveitarfélaga kann ómeðvitað að 

hafa haft áhrif hvernig spurningar voru lagðar fram og/eða hvaða spurningar voru fram 

bornar. Því er ekki hægt að útiloka að nærvera, þekking og kunningsskapur hafi haft einhver 

áhrif á svörun viðmælenda og túlkun rannsakandans. 

Til að undirbúa spurningakönnunina og viðtölin voru viðmælendum send gögn með 

góðum fyrirvara þannig að hægt var að undirbúa fundi með viðkomandi á þeim tíma sem 

hentaði báðum aðilum. Í óformlegum viðtölum við nokkra sveitarstjórnarmenn þar sem 

skýrt var frá hinni fyrirhuguðu rannsókn varð undirritaður ekki þess áskynja að einhverjir 

mögulegir viðmælendur eða þátttakendur í spurningakönnuninni ætluðu að neita að taka 

þátt. Reynt var fyrst og fremst að ná til sveitarstjórnarmanna á rannsóknarsvæðunum 

tveimur, Vestfjörðum og Norðurlandi vestra, sem tókst. Ef ekki hefði náðst nægjanlegur 

fjöldi svarenda/viðmælenda í spurningakönnuninni og í viðtölin var ráðgert að fylla upp í 

kvótann með sveitarstjórnarmönnum utan rannsóknarsvæðisins sem þó uppfylltu skilyrði 

að búa á svæðum þar sem samstarfsverkefni tveggja eða fleiri sveitarfélaga eru til staðar. 

3.3 Skrifleg gögn og heimildir 

Í rannsókninni var stuðst við margvísleg skrifleg gögn og skjalfestar heimildir. Má þar 

nefna skýrslur, fræðslurit, rannsóknir og erindi gefin út af ýmsum opinberum aðilum eins 

og ráðuneytum, Sambandi íslenskra sveitarfélaga, sveitarfélögum, landshlutasamtökum 

og byggðasamlögum og öðrum slíkum aðilum auk ritverka innlendra og erlendra 

fræðimanna og/eða stofnana. Sem dæmi má nefna skýrslur félagsmálaráðuneytisins 

(síðar samgöngu-/sveitarstjórnar-/innanríkisráðuneytið) og annarra ráðuneyta eða 

starfshópa og nefnda á þeirra vegum um sveitarstjórnarmál og opinbera stjórnsýslu svo 

og fræðslurit Sambands íslenskra sveitarfélaga. Skýrslum, samþykktum og ýmsu öðru 
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útgefnu efni sveitarfélaga, byggðasamlaga og landshlutasamtaka var safnað saman, 

gögnin könnuð og þau greind. 

Ritverk eftir kunna fræðimenn og sérfræðinga á sviði sveitarstjórnarmála og 

opinberrar stjórnsýslu voru lesin og rannsóknir þeirra kannaðar, t.d. Gunnars Helga 

Kristinssonar, Grétars Þórs Eyþórssonar, Hjalta Jóhannessonar, Ómars H. Kristmunds-

sonar, Sigfúsar Jónssonar, Trausta Fannars Valssonar o.fl. Stuðst var ennfremur við 

erlendar heimildir, t.d. frá samtökum sveitarfélaga á Norðurlöndum og kennslugögn í 

námskeiðinu Starfsumhverfi og stjórnun sveitarfélaga við Háskóla Íslands o.fl. Leiðsögn og 

aðstoð við leitun heimilda var m.a. fengin frá sérfræðingum og embættismönnum 

Sambands íslenskra sveitarfélaga og ráðuneytis sveitarstjórnarmála, núverandi og 

fyrrverandi sveitarstjórnarmönnum auk leiðbeinanda höfundar. 

3.4 Spurningakönnun 

Megindleg spurningakönnun var gerð, byggð á ellefu stöðluðum spurningum, þar sem 

spurt var um þátttöku sveitarfélaga í samstarfi innan byggðasamlaga og með 

samstarfssamningum á svæði viðmælenda. Auk lýðfræðilegra spurninga (aldur, kyn, 

menntun, staða) voru fjórar spurningar um lýðræði í könnuninni á formi þriggja breytna: 

betri, verri eða jafngóða möguleika á að hafa áhrif á gang mála auk þess að hægt var að 

svara „Ég veit ekki“. Með spurningunum um lýðræði var leitað álits svarandans annars 

vegar á hverja hann teldi möguleika íbúa sveitarfélagsins vera að hafa áhrif á framgang 

mála innan byggðasamlaga og á verkefni samstarfssamnings sveitarfélaganna og hins 

vegar álits hans sem sveitarstjórnarmanns á möguleikum hans sjálfs á að hafa áhrif innan 

sömu málaflokka. Í síðari hluta spurningakönnunarinnar voru settar fram fullyrðingar um 

vald, samstarf innan byggðasamlaga og með samstarfssamningum sveitarfélaga og spurt 

um viðhorf svarandans til þessara fullyrðinga (Ertu sammála eða ósammála eftirfarandi 

fullyrðingum?). Svarandi gat merkt við fimm möguleika; mjög sammála, frekar sammála, 

frekar ósammála, mjög ósammála og hef ekki skoðun.3 

3.4.1 Hópurinn sem rannsóknin beindist að 

Þýði rannsóknarinnar voru kjörnir fulltrúar sveitarstjórna og æðstu embættismenn 

viðkomandi sveitarfélags. Fjöldi í þýði og úrtaki var samkvæmt töflu 1. 

                                                      
3
 Í viðauka 1 má sjá spurningakönnunina auk kynningarbréfs. 
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Tafla 1. Fjöldi í þýði og í úrtaki. 

Þýði 

Landshluti Alls Karlar Konur 

Vestfirðir 64 32 32 

Norðurland vestra 51 33 18 

Úrtak 

Landshluti Alls Karlar Konur 

Vestfirðir 31 15 16 

Norðurland vestra 25 17 8 

Notað var lagskipt slembiúrtak sem er tilviljunarúrtak þar sem séð er til þess að rétt 

hlutfall hvers undirhóps þýðisins, t.d. karla og kvenna, skili sér í úrtakið. Úrtakið var valið 

úr hverjum undirhópi. Fyrst var kjörnum fulltrúum sveitarstjórna og embættismönnum 

skipt eftir kyni og síðan valdir 8–17 þátttakendur af hvoru kyni af handahófi með einföldu 

slembiúrtaki. 

3.4.2 Gagnasöfnunin 

Í spurningakönnuninni tóku þátt sveitarstjórnarmenn, en undir hugtakið falla bæði kjörnir 

fulltrúar í sveitarstjórn og æðstu embættismenn sveitarfélaga. Nöfn þátttakenda í 

spurningakönnuninni fengust úr sveitarstjórnarmannatali (Samband ísl. sveitarfélaga 

2010, Sveitarstjórnarmál 2011), af heimasíðum viðkomandi sveitarfélaga eða með 

fyrirspurnum höfundar. Gert var ráð fyrir í upphafi rannsóknarinnar að fá 55 manns 

samkvæmt úrtaki til að taka þátt í könnuninni en endanlegt úrtak var 56 og svöruðu 28 

könnuninni eða slétt 50% svarhlutfall. Úrtakshópnum var skipt í fernt; karlar og konur á 

Vestfjörðum og karlar og konur á Norðurlandi vestra. Upphaflegt þýði í rannsókninni var 

121 einstaklingur þar af 98 kjörnir fulltrúar og 23 embættismenn, en sex einstaklingar 

duttu út ýmist vegna þess að viðkomandi var hættur störfum (embættismenn) þegar 

rannsóknin fór fram og enginn hafði verið ráðinn í staðinn, viðkomandi var í tímabundnu 

leyfi eða netfang ekki til staðar eða að netfang viðkomandi var óvirkt. Endanlegt þýði var 

því 115 einstaklingar og eins og áður sagði voru 56 í úrtaki og 28 svöruðu 

spurningakönnuninni. Könnunin var send út í tölvupósti 25. mars 2013 með beiðni um að 

svara henni fyrir 8. apríl. Ítrekun var send út 2.–5. apríl 2013 einnig í tölvupósti. Til að 

tryggja skil á nægjanlegum fjölda svara var könnuninni þar næst fylgt eftir með símtali og í 
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einstaka tilfelli rætt persónulega við viðkomandi. Úrvinnslu úr svörum, sem fór fram í apríl 

og maí 2013, var þannig háttað að ekki var unnt að rekja svör til einstaklingsins sem 

svaraði. Reikniforritið Excel var notað til að vinna úr svörum og þau sett fram í tölugildum. 

Áður en spurningakönnunin var send út til viðtakenda voru spurningarnar prófaðar og til 

þess fengnir reyndur sveitarstjórnarmaður og íbúi sem þekkti lítið til sveitarstjórnarmála. 

Þannig var reynt að sníða agnúa af spurningunum og þeim breytt ef ástæða þótti til. 

Eins og fram kemur hér að framan var töluverð eftirfylgni til að auka líkur á betri 

svörun og reyna að minnka líkur á að svarandi skildi ekki spurningar þannig að innri 

svarskekkja myndaðist. Sveitarstjórnarmönnum var einnig gefinn kostur á að tjá sig 

skriflega í lok könnunarinnar og því mátti vænta að það hafi dregið úr vanköntum eða 

misskilningi sem spurningarnar kynnu að hafa valdið. Öllum svarendum var heitið 

nafnleynd. Skriflegar upplýsingar frá sveitarstjórnarmönnum auðveldaði rannsakandanum 

ennfremur að draga ályktanir út frá þeim svörum. Hætta var fyrir hendi að í úrtökin 

veldust einstaklingar sem neituðu að svara. Með úrtaksaðferðinni sem lýst er hér að 

framan átti að tryggja að niðurstaða úr svörum sveitarstjórnarmanna við spurningunum 

væru nokkuð lýsandi fyrir viðkomandi landshluta og/eða málefnið í heild sinni. 

3.5 Viðtöl 

Til að styðja við megindlegu rannsóknina voru tekin ítarleg viðtöl með eigindlegri 

aðferðafræði. Samkvæmt skilgreiningu eiga eigindlegar rannsóknir m.a. vel við þegar ekki 

er vitað fyrirfram hvað rannsakandinn gæti fundið. Spurningarnar í viðtölunum fólu í sér 

að leitað var svara sem kröfðust þess að atburðum/aðstæðum var lýst nákvæmar en 

spurningakönnunin gat svarað. Reynt var að fá viðmælendurna til að lýsa samstarfi 

sveitarfélaga þeirra við nágrannasveitarfélagið/-félögin eins og þeir hafa/eða höfðu 

upplifað samstarfið og svörin svo notuð af rannsakandanum til túlkunar. 

Viðtöl voru tekin við fimm einstaklinga sem starfa eða starfað hafa að 

sveitarstjórnarmálum; sveitarstjóra/bæjarstjóra og embættismenn sveitarfélaga. Reynt var að 

ná til þeirra sem beint eða óbeint hafa komið að eða hafa þekkingu á samstarfsverkefnum 

sveitarfélaganna sem til rannsóknar voru og voru viðtölin tekin ýmist á starfsstöð í 

heimabyggð viðkomandi eða á skrifstofu rannsakandans á Patreksfirði. Gert var ráð fyrir í 

byrjun rannsóknar að viðtöl yrðu tekin við um 7–10 einstaklinga þótt endanleg tala hefði ekki 



31 

verið ákveðin, en viðtalsfjöldinn réðst af aðstæðum og aðgengi að viðmælendum hverju sinni 

þegar höfundur var staddur í sveitarfélaginu/landsvæðinu sem til rannsóknar var. 

Viðtölin voru byggð á stöðluðum spurningalista höfundar (viðtalsvísi), þar sem 

viðmælendur voru spurðir um samstarfsverkefnin sem slík, framkvæmd þeirra og 

framtíðarhorfur. Við uppbyggingu viðtalanna var stuðst við aðferðafræði Hermanowicz 

(2002) og reynt að fylgja svörum eftir með frekari spurningum, ítarspurningum (e. probe) 

og fá þannig meiri dýpt í viðtölin. Nokkrum dögum áður en viðtöl hófust var orðsending 

send út í tölvupósti þar sem tilgangur rannsóknarinnar var skýrður, þátttakendum heitið 

nafnleynd og greint frá hvernig gögn yrðu varðveitt og þeim eytt að tilteknum tíma 

liðnum. Í upphafi viðtals var viðmælanda aftur gerð grein fyrir tilgangi rannsóknarinnar og 

hún skýrð og samþykki fengið að hljóðrita viðtalið áður en það hófst.4 

3.6 Samantekt 

Rannsóknin var gerð á tímabilinu mars 2013 til nóvember 2013 á afstöðu 

sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra á þátttöku sveitarfélags þeirra til 

samstarfs innan byggðasamlaga og með samstarfssamningum sveitarfélaga. Rannsóknin 

byggðist á þríprófun þar sem jafnhliða var notuð megindleg og eigindleg aðferðafræði. 

Ellefu staðlaðar spurningar með megindlegri aðferð voru lagðar fyrir sveitarstjórnarmenn 

á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra. Fjórar spurninganna voru um lýðræði á formi þriggja 

breytna þar sem leitað var álits svarandans á því hverja hann teldi möguleika íbúa 

sveitarfélagsins og hans sjálfs vera á að hafa áhrif á framgang mála. Sjö fullyrðingaspurningar 

um vald og samstarf voru lagðar fyrir þátttakendurna í spurningakönnuninni þar sem spurt 

var um viðhorf svarandans til framsettra fullyrðinga. Fjöldi sveitarstjórnarmanna í þýði var 115 

og 56 í úrtaki. Alls svöruðu 28 og fékkst því 50% svarhlutfall. 

Tekin voru fimm viðtöl við reynslumikla sveitarstjórnarmenn með eigindlegri aðferð þar 

sem reynt var að fá viðmælendur til að lýsa samstarfi sveitarfélaga þeirra við 

nágrannasveitarfélagið/-félögin eins og þeir hafa/eða höfðu upplifað samstarfið og svörin svo 

notuð af rannsakandanum til túlkunar. Notaður var viðtalsvísir byggður á ellefu spurningum 

og þeim fylgt eftir með ítarspurningum um málefnið. 

                                                      
4
 Í viðauka 2 má sjá viðtalsvísinn auk kynningarbréfs. 
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4 Samstarf sveitarfélaga 

Í þessum kafla er gefið sögulegt yfirlit um samstarf sveitarfélaga og fjallað um rannsóknir 

á samstarfi eða sameiningu þeirra og stefnu stjórnvalda. Rætt verður um núverandi 

samstarf sveitarfélaga og helstu form þess. 

4.1 Sögulegt yfirlit um samstarf sveitarfélaga 

Fyrstu lög sem náðu heildstætt yfir starfsemi sveitarfélaga á Íslandi tóku gildi 1. janúar 

1907 sem lög nr. 43 frá 10. nóvember 1905. Fyrir þann tíma gilti konungleg tilskipun um 

sveitarstjórn á Íslandi frá 4. maí 1872, þegar sjálfsstjórn sveitarfélaga var endurreist, en 

hún hafði verið felld niður 1809 með útgáfu sameiginlegs erindisbréfs beggja amtmanna 

landsins (Björn Friðfinnsson 1989, 3). Tilskipuninni frá 1872 var breytt alls ellefu sinnum á 

tímabilinu 1880 fram til ársins 1903 (Sveitarstjórnarlög 1905, 83. grein). Verkefni þá 

starfandi sveitarstjórna (hreppsnefnda) samkvæmt þessum fyrstu sveitarstjórnarlögum 

miðuðust fyrst og fremst við landbúnaðarsamfélagið þar sem helstu verkefni 

hreppsnefndar voru að stjórna fátækramálum undir yfirstjórn sýslunefndar, hafa umsjón 

með þinghúsi hreppsins og öllum öðrum fasteignum hans, sjá um landamerki afréttar 

hreppsins, um búfjáreftirlit og átti hreppsfélagið að „leitast við að koma í veg fyrir flakk og 

húsgang, og ...stuðla að því, að góð regla haldist í sveitinni.“ Hreppsnefnd viðkomandi 

sveitarfélags mátti „einnig að fyrra bragði senda stjórnarráðinu tillögur um hvað eina, er 

verða má sveitinni til gagns, eða miðar til að afstýra tjóni eða hallæri.“ (Sveitarstjórnarlög  

1905, 28.–34. grein). 

Yfirstjórn sveitarstjórnarmála allra hreppa í viðkomandi sýslu hafði sýslunefnd skipuð 

sýslumanni sem oddvita nefndarinnar og einum fulltrúa frá hverjum hreppi sýslufélagsins. 

Samráð hreppanna fór fram innan sýslunefndarinnar og stjórnaði sýslunefndin öllum 

sveitarstjórnarmálum er vörðuðu sýsluna í heild sinni, skipaði hreppstjóra tilnefndan úr 

hópi þriggja manna, en þar af tilnefndi sýslumaður einn þeirra, samdi reglugerðir um 

afrétti og fjallskil og annaðist yfirskoðun ársreikninga allra hreppa í sýslunni. Samþykki 

sýslunefndar þurfti einnig til að hreppurinn gæti tekið á sig hvers konar fjárhagslegar 

skuldbindingar, s.s. að hækka fjárhæðir á niðurjöfnunarskrá, að taka á sig skuldbindingar 

til langframa, að borga úr sveitarsjóði fyrir aðstoð við sveitarstjórnarstörf sem sá sem til 
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þess var kjörinn bar að leysa að launum oddvita undanskildum, að leggja á hreppsbúa 

meiri útgjöld umfram tiltekið hámark, að selja, kaupa eða veðsetja eignir hreppsins, að 

taka langtímalán og að „eyða innstæðufje sveitarinnar.“ (Sveitarstjórnarlög 1905, 53. 

grein). 

Sýslunefndin hafði á hendi „eptir því sem lög ákveða“ menntamál, heilbrigðismál, 

ljósmæður, vegi, alþýðustyrktarsjóði, skattamál, alþingiskosningar, verslunarleyfi og 

áfengissöluleyfi, nýbýli, laxveiði og ýmsar aðrar greinar atvinnumála o.fl. Stjórnarráðið 

hafði eftirlit með störfum sýslunefnda, skar úr ágreiningi, staðfesti reikninga nefndarinnar 

og veitti lagagildi reglugerðum um afrétti, fjallskil, fjárheimtur og smölun heimalanda 

„...svo og aðrar reglugjörðir þær, er hún hefir heimild til að semja samkvæmt lögum.“ 

(Sveitarstjórnarlög 1905). 

Litlar efnislegar breytingar urðu á verkefnum eða samráðsvettvangi hreppsnefnda og 

sýslunefnda við gildistöku sveitarstjórnarlaga nr. 12 frá 31. maí 1927 og voru ákvæði 

laganna sem fjölluðu um þessi atriði nær hin sömu og samkvæmt fyrri 

sveitarstjórnarlögum frá 1905. Í stað „stjórnarráðs“ sem hafði eftirlit með sýslunefndum 

kom „ráðuneyti“ eða „ráðherra“ (Sveitarstjórnarlög 1927). 

Ný sveitarstjórnarlög nr. 58 frá 29. mars 1961 tóku við af sveitarstjórnarlögunum frá 

1927 þar sem sveitarfélögum var skipt í hreppa og kaupstaði (sérstök lög giltu um 

kaupstaðarréttindi einstakra sveitarfélaga). Hlutverkum eða verkefnum sveitarfélags var 

skipt í tvo meginflokka þar sem því var í fyrsta lagi (A) skylt að sinna hlutverkum, sem því 

eru falin í lögum eða á annan löglegan hátt eða fjárreiður og reikningshald, fram-

færslumál, barnavernd, vinnumiðlun, fræðslumál, skipulags- og byggingarmál, hreinlætis- 

og heilbrigðismál, eldvarnir og önnur brunamál, lögreglumál, forðagæslu og fjallskil og 

refa- og meindýraeyðingu. Í öðru lagi (B) átti sveitarfélag að vinna að sameiginlegum 

velferðarmálum þegna sinna eða að sjá um vegagerð, götur og holræsi, framkvæmdir við 

vatns-, raf- og hitaveitur, leikvelli og íþróttavelli og að gera ráðstafanir til þess að koma í 

veg fyrir almennt atvinnuleysi og bjargarskort, eftir því sem fært er á hverjum tíma. 

Ráðstöfun fjármála og eigna var eftir sem áður háð margvíslegum takmörkunum og 

samþykki ráðuneytisins (félagsmálaráðuneytið) eða leyfi sýslunefndar þurfi til. Jafnframt 

var sett í lög sú samskiptaregla að: „Eigi skal neinu máli, sem varðar sérstaklega hagsmuni 

sveitarfélags, til lykta ráðið án umsagnar sveitarstjórnarinnar.“ (Sveitarstjórnarlög 1961, 2. 
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mgr. 1. gr.). Eins og samkvæmt fyrri lögum fór samstarf fámennra sveitarfélaga fram 

innan sýslufélaga eða sýslunefnda. 

Í sveitarstjórnarlögunum frá 1961 var hlutverk sýslunefndanna nær óbreytt frá því 

sem áður hafði verið, þ.e. samkvæmt sveitarstjórnarlögunum frá 1905 og 1927. 

Nefndirnar áttu að hafa eftirlit með fjárreiðum hreppa innan sýslufélagsins og að þeir 

störfuðu samkvæmt gildandi lögum og reglugerðum. Þær höfðu umsjón með stjórn allra 

sveitarstjórnarmála er varðaði sýsluna í heild og áttu að annast önnur þau störf sem lög 

og reglugerðir mæltu fyrir um. Sýslunefndirnar höfðu einnig á hendi setningu reglugerða 

um notkun afrétta, sáu um fjallskil, smalanir heimalanda og forðagæslu, höfðu umsjón 

með vegamálum og áttu að setja byggingarsamþykktir fyrir sýsluna. Ennfremur áttu þær 

að gefa álitsgerðir um mál er varðaði einstaka hreppa eða sýsluna og tilnefna þrjú 

hreppstjóraefni, þegar skipa átti nýjan hreppstjóra. Sýslunefnd skipuð sýslumanni, sem 

var oddviti nefndarinnar, og fulltrúi hvers sveitarfélags innan sýslufélagsins, átti að sjá um 

að hlutverk sýslufélagsins væri rækt og var ásamt oddvita nefndarinnar falið að annast öll 

málefni félagsins (Sveitarstjórnarlög 1961). 

Þjóðfélagsbreytingar frá fimmta áratug liðinnar aldar með fólksstreymi úr sveitum og 

fjölgun kaupstaða kölluðu á breytingar á sveitarstjórnarlögum m.a. hvað varðar samvinnu 

sveitarfélaga innan sýslunefnda. Kaupstaðir áttu ekki aðild að sýslunefndum og tóku ekki 

þátt í rekstri þeirra og voru því margar þeirra vanmáttugar, sérstaklega þar sem 

fjölmennið var mest og kaupstaðirnir öflugastir. Sýslunefndarmenn, sem kjörnir voru sem 

fulltrúar hreppsfélags þeirra, þurftu ekki endilega að eiga sæti í sveitarstjórnum og því gat 

skort á nauðsynleg tengsl við kjörna fulltrúa í sveitarstjórn (Bragi Guðmundsson 1992; 

félagsmálaráðuneytið 1980). „Sýslunefndakerfinu hafði verið komið á meðan allur þorri 

landsmanna bjó í sveitum og víða við afar erfiðar samgöngur. Þær sýslunefndir, sem höfðu 

staðið sig best, höfðu forystu um uppbyggingu sinna byggðarlaga meðan frumkvæði 

annarra nefnda var í algjöru lágmarki.“ (Bragi Guðmundsson 1992, 388). Breyttir tímar 

kölluðu því á breytingar á formi samstarfs sveitarfélaganna. 

Sveitarstjórnarlögin nr. 8 frá 18. apríl 1986, sem tóku gildi í nokkrum áföngum, 18. 

apríl 1986 að afloknum sveitarstjórnarkosningum 1986, 1. janúar 1987 og 31. desember 

1988, gerðu sveitarfélögum skylt að stofna héraðsnefndir um eigur og skuldir sýslunefnda 

og verkefni þeirra, en sýslunefndirnar voru lagðar niður í árslok 1988. Kaupstaðir gátu átt 



35 

aðild að héraðsnefndum sem heimilt var að sameina með samkomulagi viðkomandi 

sveitarstjórna, og var umdæmi héraðsnefnda ekki bundið við sýslumörk sem gilt hafði 

áður. Í þessu fólst að sveitarfélögum sem stóðu að stofnun héraðsnefnda var í sjálfsvald 

sett hvaða verkefni þær yfirtóku frá sýslunefndunum en verkefnin skyldu tiltekin í 

stofnsamþykktum héraðsnefndanna. Verkefni sveitarfélaga voru talin upp í þrettán 

töluliðum í 6. gr. laganna eða: 

1. Félagsmál, s.s. framfærsla, aðstoð við aldraða og fatlaða og barnaverndarmál, 
rekstur dagvista fyrir börn og rekstur dvalarheimila aldraðra, 

2. Atvinnumál, s.s. atvinnuleysisskráning og vinnumiðlun, 

3. Menntamál, s.s. bygging og rekstur skóla, fullorðinsfræðsla og tónlistarfræðsla, 

4. Húsnæðismál, s.s. bygging verkamannabústaða og leiguíbúða sveitarfélaga, 

5. Skipulags- og byggingarmál, s.s. gerð aðal-, svæðis- og deiliskipulags og 
byggingareftirlit, 

6. Almannavarnir og öryggismál, s.s. eldvarnir og staðbundnar almannavarnir, 

7. Hreinlætismál, s.s. sorphreinsun og sorpeyðing, holræsalagnir, heilbrigðiseftirlit og 
meindýraeyðing, 

8. Heilsugæsla, s.s. rekstur heilsugæslustöðva og sjúkrastofnana, 

9.  Menningarmál, s.s. rekstur bókasafna, annarra safna og félagsheimila, 

10.  Íþróttir og útvera, s.s. bygging og rekstur íþróttavalla og íþróttahúsa, 

11.  Landbúnaðarmál, s.s. umsjón með forðagæslu, fjallskil og eyðing refa og minka, 

12.  Bygging og viðhald mannvirkja, s.s. gatna, vega og torga, veitukerfa og hafna, 

13.  Ráðstafanir til þess að koma í veg fyrir almennt atvinnuleysi og bjargarskort. 

Fyrir gildistöku sveitarstjórnarlaganna 1986 höfðu sveitarfélög með sér ýmiss konar 

samrekstur, svo sem rekstur skóla og heilsugæslustöðva, brunavarna, veitustofnana, 

sorphreinsunar o.fl., annað hvort á grundvelli stofnsamnings eða með frjálsri 

staðbundinni samvinnu (Björn Friðfinnsson 1986, 69). 

Meðal nýjunga í sveitarstjórnarlögunum frá 1986 voru ákvæði um byggðasamlög sem 

félagsform um samstarf, ákvæði um samstarf sveitarfélaga innan staðbundinna 

landshlutasamtaka og jafnframt tilgreint að Samband íslenskra sveitarfélaga væri 

sameiginlegur málsvari sveitarfélaganna í landinu. Í 97. gr. laganna voru talin upp þrenns 

konar form á samstarfi sveitarfélaga um framkvæmd einstakra verkefna þeirra, þ.e. innan 

byggðasamlaga, með þátttöku í héraðsnefndum eða með starfi innan landshlutasamtaka. 
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Ef samstarf sveitarfélaga miðaðist við varanlegt lögskipað verkefni þeirra, svo sem rekstur 

skóla eða brunavarnir eða að verkefnið félli ekki undir verksvið héraðsnefnda, skyldi um 

það stofnað byggðasamlag með sérstökum stofnsamningi. 

Þrátt fyrir að samstarf sveitarfélaga gæti samkvæmt lagabókstafnum frá 1986 aðeins farið 

fram á vettvangi félagsskapar, s.s. héraðsnefnda eða byggðasamlaga, þá virðist sem 

sveitarfélög hafi ekki látið slíkt lagaákvæði hindra tvíhliða eða margháttað samstarf þeirra. 

Björn Friðfinnsson bendir á í 8. fræðsluriti Sambands ísl. sveitarfélaga að: „Frjáls samvinna 

sveitarfélaga um hin ýmsu verkefni hefur aukist stórlega á síðari árum. Má þar nefna 

samvinnu um rekstur ýmissa stofnana svo sem skóla og heilsugæslustöðva, rekstur 

brunavarna, veitustofnana, sorphreinsunar o.fl. Hér er um staðbundna samvinnu að ræða...“ 

Og „Samvinna sveitarfélaga af þessu tagi er venjulega bundin í stofnsamningum, en ekki hafa 

fyrr verið sett um hana almenn ákvæði í lögum.“ (Björn Friðfinnsson 1989, 69). 

Með sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 sem tóku gildi 1. júní 1998 voru möguleikar á 

samstarfi sveitarfélaga rýmkaðir. Ákvæði um samstarfsvettvang sveitarfélaga í 81. gr. 

laganna frá 1998 var breytt frá 97. gr. þágildandi laga frá 1986 á þann veg að í stað þess 

að samstarf sveitarfélaga gat aðeins farið fram á vettvangi héraðsnefnda, byggðasamlaga 

eða í landshlutasamtökum5 var ákvæðið almennt orðað og sagt að samstarf sveitarfélaga 

gat meðal annars farið fram6 með þessum þremur samstarfsformum, en í lögunum frá 

1998 var bætt við fjórða samstarfsforminu sem var Samband íslenskra sveitarfélaga. Því 

var opnað í lögunum frá 1998 fyrir fleiri möguleika á samstarfi en einungis innan þessara 

tilgreindu samtaka sem lögin frá 1986 kváðu á um. Nýir möguleikar á samstarfi sem 

lagalega var heimilt að stofna til voru t.d. tvíhliða samstarf sveitarfélaga um framkvæmd 

einstakra verkefna og gátu sveitarfélögin þannig losnað við að taka á sig sameiginlega 

ábyrgð og skuldbindingar sem fylgdu formlegri aðild að samtökum sem tæki langan tíma 

að slíta eða ganga úr. 

Frá gildistöku laganna frá árinu 1986 fram að gildistöku laganna frá árinu 1998 hafði 

starfsemi héraðsnefnda minnkað verulega með sameiningu sveitarfélaga, sumar 

nefndirnar höfðu verið lagðar niður og samstarf sveitarfélaga aukist á frjálsum grundvelli 

                                                      
5
 97.gr.: „Sveitarfélög geta haft samvinnu sín á milli um framkvæmd einstakra verkefna, á vettvangi 

héraðsnefnda, byggðasamlaga eða í landshlutasamtökum.“ 
6
 81.gr.: „Sveitarfélög geta haft samvinnu sín á milli um framkvæmd einstakra verkefna. Getur slík samvinna 

meðal annars farið fram á vettvangi héraðsnefnda, byggðasamlaga, landshlutasamtaka og Sambands 
íslenskra sveitarfélaga.“ 
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án milligöngu héraðsnefnda. Sveitarfélög gátu nú í auknum mæli gert tvíhliða eða 

marghliða samninga sín í milli án lagalegra skuldbindinga sem fylgdu aðild að samtökum 

eins og byggðasamlagi eða héraðsnefnd (Alþingi 1997; Samband íslenskra sveitarfélaga 

1998 og 2007). 

4.2 Samstarf eða sameining sveitarfélaga 

Á árinu 2004 gerði Róbert Ragnarsson viðamikla rannsókn á samstarfi sveitarfélaga á 

Íslandi sem þá voru 105 að tölu. Rannsóknarspurning hans fjallaði um hvort samstarf 

sveitarfélaga væri valkostur við sameiningu. Skoðað var hvort samstarf sveitarfélaga um 

ákveðin verkefni gæti aukið efnahagslega og þjónustulega sjálfbærni7 þeirra. Í 

rannsókninni skoðaði Róbert margvísleg skrifleg gögn, s.s. ársreikninga o.fl. og spurði 

sveitarstjórnarmenn álits með spurningakönnun. Niðurstöður hans voru að þær „gefa 

m.ö.o. vísbendingar um að samvinna sveitarfélaga geri sveitarfélögin betur í stakk búin til 

að takast á við stærri verkefni og efli þannig efnahagslega sjálfbærni þeirra.“ (2004, 83). 

Róbert dró þá ályktun „að með samvinnu geti sveitarfélög náð fram samlegðaráhrifum í 

rekstri einstakra málaflokka“ Og „að sama skapi getum við ályktað, að samvinna 

sveitarfélaga um úrlausn verkefna myndi vera sveigjanlegri lausn til að finna kjörstærð til 

reksturs verkefna en sameining þeirra.“ (2004, 59). Róbert benti jafnframt á að: „sá 

stuðningur er algjörlega háður stærð sveitarfélags svaranda.“ (2004, 86). Og „...að 

sveitarstjórnarmenn í minnstu sveitarfélögunum telji samvinnu sveigjanlegri lausn en 

sameiningu, meðan sveitarstjórnarmenn í stærstu sveitarfélögunum eru þeim ósammála.“ 

(Róbert Ragnarsson, 2004). 

Í bók Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta Jóhannessonar Sameining sveitarfélaga – 

áhrif og afleiðingar. Rannsókn á sjö sveitarfélögum segja höfundar að: „Sumar þeirra 

röksemda sem notaðar hafa verið gegn sameiningu sveitarfélaga snúast um þá kosti 

smæðarinnar og nálægðarinnar að gott aðgengi fólks að fulltrúum sínum veiti því betri 

möguleika til að hafa áhrif á ákvarðanir og framgang mála.“ (Grétar Þór Eyþórsson og 

Hjalti Jóhannesson 2002, 223). Að þeirra mati þýði sameining stærri einingar og færri 

fulltrúa í hlutfalli við íbúafjölda og er því um að ræða þróun til óvirkara lýðræðis. Á þetta 

                                                      
7
 Samfélagslegt hugtak. Efnahagsleg sjálfbærni er hagfræðilegur grunnur sveitarfélagsins hvort það hefur 

nægjar tekjur og getu til að mæta óvæntum áföllum og sé í stakk búið til að fjármagna þau verkefni sem á 
því hvíla. Þjónustuleg sjálfbærni er hæfni til að veita þá þjónustu sem löggjafinn og íbúarnir krefjast á 
hagkvæman hátt. Róbert Ragnarsson, bls. 13–14. 
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helst við um minnstu sveitarfélögin eða þau hlutfallslega minnstu. Því snúist sameining 

sveitarfélaga einnig um valdahlutföll þar sem íbúar minnstu sveitarfélaganna upplifi 

áhrifastöðu síns gamla sveitarfélags breytta enda hafi fyrri rannsóknir sýnt að einn 

veigamesti skýringarþátturinn á afstöðu íbúa og sveitarstjórnarmanna til sameiningar 

sveitarfélaga fyrirfram sé hin vænta staða eigin sveitarfélags í því sveitarfélagi sem til 

stendur að mynda (Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson 2002, 22). 

Í spurningakönnun um lýðræðið sem rannsóknarhópur Grétars og Hjalta stóð fyrir þar 

sem fólk var spurt um áhrif sameiningar á möguleika fólks að hafa áhrif á gang mála, um 

áhrif sameiningar á aðgengi að fulltrúum sínum og hvort valdið hefði safnast saman í 

þjónustu- og stjórnsýslukjarnanum kom fram að meirihluti íbúanna í öllum tilfellum 

svaraði spurningunni játandi, þ.e. fólk upplifði að möguleikar á að hafa áhrif og aðgengi að 

fulltrúum hefðu minnkað og að valdið hefði færst nær kjarnanum (Grétar Þór Eyþórsson 

og Hjalti Jóhannesson 2002, 32–33, 35). 

Samfylkingin fékk ráðuneyti sveitarstjórnarmála þegar hún myndaði stjórn með 

Sjálfstæðisflokknum árið 2007. Mikill vilji var hjá forystumönnum flokksins að efla 

sveitarstjórnarstigið með sameiningu sveitarfélaga. Í september 2009 gáfu Kristján L. 

Möller, samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra, og Halldór Halldórsson, formaður 

Sambands íslenskra sveitarfélaga, út sameiginlega yfirlýsingu um vinnu við mótun tillagna 

um leiðir til frekari sameiningar sveitarfélaga sem lið í átaki til eflingar 

sveitarstjórnarstigsins m.a. í ljósi fyrirhugaðrar yfirfærslu á málefnum fatlaðra og aldraðra 

frá ríki til sveitarfélaga (Samgönguráðuneytið, 2009). Skipuð var nefnd í desember 2009 

um nýjar leiðir við eflingu sveitarstjórnarstigsins og skilaði nefndin skýrslu í september 

2010 þar sem sagði: 

...að nefndin vildi leggja áherslu á að sameining sveitarfélaga í stærri og öflugri 

samfélög geti skapað betri forsendur fyrir frekari verkefnaflutningi frá ríki til 

sveitarfélaga, fyrir frekari breytingum á tekjuskiptingu ríkis og sveitarfélaga og gert 

sveitarfélögum betur kleift að standa undir þeim kröfum sem gerðar eru til þeirra í 

nútímasamfélagi, svo sem varðandi íbúaþjónustu, stjórnsýslu, fjármál og ábyrgð 

(Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið 2010, 6). 

Stefnt skyldi að verulegri fækkun sveitarfélaga niður í allt að 17–19. Í ljósi þessarar 

umfangsmiklu áætlunar um sameiningar sveitarfélaganna setti nefndin fram hugmyndir 
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um endurskoðaða uppbyggingu sveitarstjórna og skilvirkni stjórnsýslu með áherslu á 

aukið íbúalýðræði, grenndarlýðræði og dreifða stjórnsýslu þar sem sett yrði á fót 

svæðisráð og þjónustusvæði. Gert var ráð fyrir einni stórri miðlægri sveitarstjórn með 

stjórnsýslusvæði sem næði yfir allt sveitarfélagið en undir henni áttu að starfa svæðisráð í 

afmörkuðum byggðarlögum eða landsvæðum. Yfirstjórn stjórnsýslunnar gat verið hvort 

sem er miðlæg á einum stað eða dreifð á fleiri stöðum. Á þjónustusvæðunum yrði veitt 

staðbundin þjónusta á afmörkuðu svæði eða byggðarlagi, allt eftir því sem landfræðilegar 

aðstæður, samgöngur eða fjöldi íbúa krefðist (Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið 

2010, 6 og 25; Grétar Þór Eyþórsson 2012, 442). 

Fyrir könnunina um sameiningu sveitarfélaga árin 2009–2010 höfðu í skýrslu 

sameiningarnefndar árið 2005 verið sett fram markmið um að mynda heildstæð atvinnu- og 

þjónustusvæði í sveitarfélögum sem væru nægilega burðug til að sinna helstu lögbundnu 

verkefnum þeirra á faglegan hátt án samstarfs við önnur sveitarfélög (Félagsmálaráðuneytið 

2005, 9). Í skýrslu nefndar samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytisins Nýjar leiðir í eflingu 

sveitarstjórnarstigsins sameiningarkostir, fyrstu hugmyndir var ítrekaður vilji stjórnvalda til 

margra ára að sveitarfélög sameinist til að mynda sterkari stjórnsýslueiningar sem gætu betur 

tekist á við lögskipuð verkefni og yrðu þess megnug að taka við fleiri verkefnum frá 

ríkisvaldinu (Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið 2010, 19). 

Þegar Ögmundur Jónasson, VG, tók við sem ráðherra sveitarstjórnarmála haustið 

2010 af Kristjáni L. Möller, Samfylkingunni, varð stefnubreyting er varðar sameiningu 

sveitarfélaga. „Áherslur VG í málaflokknum voru aðrar...“ (Gétar Þór Eyþórsson 2012, 

442). Í stað þess að stefnt skyldi að uppstokkun sveitarfélagaskipanar landsins með 

verulegri fækkun sveitarfélaga niður í allt að 17–19 var sveitarfélögunum valfrjálst að 

sameinast eða efla samstarf sitt, en í maí 2011 var skipuð ný nefnd sem falið var að halda 

áfram vinnu varðandi eflingu sveitarstjórnarstigsins. Nefndinni var ennfremur falið að 

fjalla um framvindu og stöðu verkefna sem unnið hafði verið að auk þess að kanna frekari 

leiðir og aðgerðir til eflingar sveitarstjórnarstigsins svo sem með sameiningu eða aukinni 

samvinnu sveitarfélaga (Innanríkisráðuneytið, 2011a). 
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4.3 Samstarf sveitarfélaga nú 

Í byrjun árs 2010 skipaði Kristján L. Möller, þáverandi samgöngu- og sveitarstjórnar-

ráðherra, verkefnisstjóra ásamt fimm manna starfshópi sem var falið að meta hvort 

þágildandi sveitarstjórnarlög, nr. 45/1998, væru byggð upp með þeim hætti sem æskilegt 

væri. Í verkefnislýsingu starfshópsins kom fram að hópurinn skyldi m.a. fjalla um 

lýðræðisþátttöku íbúa, gegnsæi í störfum sveitarstjórna og ábyrgð kjörinna fulltrúa og 

starfsfólks sveitarfélaga, og um samstarf og ákvæði um sameiningar sveitarfélaga (Alþingi 

2011, 41). Vinnu starfshópsins var svo skilað sem frumvarpi að nýjum sveitarstjórnar-

lögum sem lagt var fyrir Alþingi í apríl 2011 (Innanríkisráðuneytið, 2011b). 

Í frumvarpinu komu fram fjögur meginsjónarmið sem starfshópurinn vann eftir: 

Að tryggja beri ríka sjálfsstjórn sveitarfélaga hér á landi. Í því felst að með stjórn hvers 

sveitarfélags skuli fara sveitarstjórn sem kjörin er lýðræðislegri kosningu af 

kosningabærum íbúum viðkomandi sveitarfélags. 

Að sömu, eða sambærilegar reglur, eigi að gilda um meginþætti í stjórnsýslu allra 

sveitarfélaga. Þar er vísað til að sömu leikreglur eigi að gilda um starfsemi og 

starfshætti allra sveitarfélaga; sveitarstjórnar, nefnda og eftirlits. 

Að búa þarf sveitarstjórnum skýrt og skilvirkt starfsumhverfi sem taki tillit til þarfa 

sveitarstjórna til að sinna staðbundnum hagsmunum. Í því felst að sveitarstjórnir skulu 

starfa þannig að sem best samræmist hagsmunum íbúa sveitarfélagsins og 

þjóðfélagsins í heild. 

Að sveitarfélögin þurfa að eflast enn frekar og öðlast þá stöðu að geta staðið sem 

mest á eigin fótum bæði faglega og rekstrarlega (Alþingi 2011, 42). 

Í frumvarpinu voru ekki lagðar til neinar meiriháttar breytingar á sveitarstjórnarstiginu 

og byggðust flestir kaflar þess á ákvæðum þágildandi sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998. 

Meðal breytinga var sérstaklega talið upp samstarf sveitarfélaga sem fól í sér m.a. að 

ákvæði um byggðasamlög voru gerð skýrari, nákvæmar var kveðið á um þegar sveitarfélag 

tekur að sér verkefni fyrir önnur sveitarfélög og tekin upp skylda til samráðs opinberra 

aðila við landshlutasamtök um stefnumótun eða ákvarðanir sem varða viðkomandi 

landsvæði sérstaklega. Sveitarstjórnin sjálf fer þó með æðsta vald í málefnum 

sveitarfélagsins og getur því ein tekið stærstu ákvarðanir um málefni þess sem er í 
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samræmi við þann lýðræðislega grundvöll sem kjör sveitarstjórnar grundvallast á. 

Grunnstefið í frumvarpinu var að ekki væri ástæða til að auka verulega svigrúm einstakra 

sveitarstjórna til að fela öðrum aðilum innan stjórnsýslu sveitarfélagsins, byggðaráði, 

einstökum undirnefndum hennar eða starfsmönnum, ákvörðunarvald í mikilvægum 

málum. Í texta frumvarpsins kom einnig fram: „...að lýðræðislegur réttur hvers og eins 

sveitarstjórnarmanns til þátttöku í stjórn sveitarfélagsins sé virtur.“ (Alþingi 2011, 45). 

Ný sveitarstjórnarlög voru samþykkt á Alþingi 28. september 2011 og tóku lögin gildi 

1. janúar 2012. Í lögunum kemur skýrt fram að landið skiptist í sveitarfélög sem sjálf ráða 

málefnum sínum á eigin ábyrgð og með stjórn þeirra fara sveitarstjórnir sem kjörnar eru 

lýðræðislegri kosningu af íbúum þeirra samkvæmt lögum um kosningar til sveitarstjórna. 

Meginreglan er að skipulag og starfsaðstæður sveitarfélaga skulu vera þannig að þau geti 

sjálf borið ábyrgð á framkvæmd verkefna sem þeim er falið að sinna. Sveitarfélögin geta 

hins vegar haft samstarf sín á milli um starfrækslu verkefna sem þau geta ekki leyst af 

hendi á eigin vegum eða þau telja hagkvæmara að leysa með þeim hætti. Í greinargerð 

með frumvarpinu sem varð að nýjum sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011 er tekið fram að 

þrátt fyrir að sveitarfélögin séu sjálfbær, bæði faglega og rekstrarlega, felist ekki í 

ákvæðinu um samstarfið að sveitarfélögin þurfi eða eigi að reka verkefni sín sjálf að öllu 

leyti telji þau að hagkvæmara sé að leysa þau með samstarfi (Alþingi 2011, 49). 

Sveitarfélögunum er gert skylt að sinna þeim verkefnum fyrir íbúa sína sem þeim er falið í 

lögum. Innanríkisráðuneytið á árlega að gefa út yfirlit yfir lögmælt verkefni sveitarfélaga sem 

geta ýmist verið skyldubundin (lögskyld) eða valkvæð verkefni (lögheimil). Munur á milli 

þessara tveggja verkefnahópa felst í því hvort settar hafa verið reglur af löggjafarvaldinu um 

rækslu þess verkefnis sem um ræðir. Hafi það ekki verið gert telst verkefnið ólögbundið 

(Alþingi 2011, 51). Framkvæmd lögbundinna verkefna sem sveitarfélög eiga að sjá um eða 

sem þau taka að sér sem valkvæð verkefni verða þó ætíð að samræmast grundvallarreglum 

um meðferð stjórnsýsluvalds auk þess að framkvæmd verkefnis stuðli að sameiginlegri 

velferð íbúanna (2. mgr. 7. gr. laganna). Sveitarstjórn á að sjá um að lögbundnar skyldur séu 

ræktar og hafa eftirlit með því að viðeigandi reglum í störfum sveitarfélagsins sé fylgt. Þessar 

skyldur geta sveitarstjórnarmenn m.a. sinnt með því að kalla eftir upplýsingum, gögnum og 

fundargerðum sem þeir hafa víðtækan rétt til aðgangs að. 
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Grundvöllur samstarfs og samninga sveitarfélaga um starfrækslu verkefna byggir á 

meginreglu 92. gr. IX. kafla sveitarstjórnarlaganna nr. 138/2011. Í greinargerð 

frumvarpsins eru helstir kostir samstarfs sagðir vera að sveitarfélög geta leyst úr 

verkefnum á hagkvæmari hátt en annars væri eða að tiltekin þjónusta eða verkefni verði 

rekin hagkvæmar í samstarfi við önnur sveitarfélög og þarf samstarf þeirra ekki endilega 

að einskorðast við lítil sveitarfélög, heldur geta í samstarfi stærri sveitarfélaga einnig falist 

möguleikar til hagræðingar. Helsti galli á samstarfi sveitarfélaga er að framkvæmd 

verkefnis er tekin úr höndum kjörinna fulltrúa í sveitarstjórn og verkefnið fært öðrum 

aðilum. Umboðskeðjan frá kjósandanum til fulltrúanna er lengd umfram það þegar 

sveitarstjórnin fer með umsjón verkefnisins og tekur með beinum hætti ábyrgð á því 

gagnvart kjósendum á fjögurra ára fresti (Alþingi 2011, 110). 

Samstarf sveitarfélaga skal miðast við framkvæmd afmarkaðra verkefna. Umfang 

samstarfsins takmarkast þannig við að það má ekki ná yfir heildarrekstur sveitarfélaganna 

eða að reksturinn sé færður að mjög stórum hluta til aðila utan sveitarfélagsins þar sem 

þá eru líkur á að brostin sé forsenda fyrir tilvist sveitarfélagsins sem sjálfstæðs stjórnvalds 

vegna of viðamikils framsals valds. Gunnar Helgi Kristinsson segir í riti sínu Lýðræðisleg 

stjórnun sveitarfélaga: „Í þeim tilvikum, sem sveitarfélögin sinna stórum hluta verkefna 

sinna í samstarfsverkefnum eða með því að kaupa þjónustu af öðrum, skapast vandamál 

sem snerta lýðræðislega ábyrgð og sjálfan tilgang sveitarfélaganna.“ (2003,13–14). 

Gunnar Helgi bendir einnig á að sveitarstjórn sem kaupir þjónustu sína af öðrum eigi 

auðveldara með að skjóta sér undan ábyrgð og: „Hið lýðræðislega vald almennings 

þynnist þar með út og lýðræðisleg ábyrgð sveitarstjórnarmanna um leið.“ (2003,14). 

Samstarf sveitarfélaga á að grundvallast á samningi og öðlast samningurinn ekki gildi 

fyrr en hann hefur fengið staðfestingu viðkomandi sveitarstjórna. Allmiklar kröfur eru 

gerðar til slíks samstarfssamnings og þarf að lágmarki að koma fram form samstarfsins, 

hvernig háttað sé heimildum til ákvörðunartöku, um slit á samstarfi og um fjárhagsleg 

atriði. Ennfremur skal taka tillit til reglna um fjármál sveitarfélaga og að ákvarðanir séu 

teknar á upplýstum grunni þess umboðs sem sveitarstjórnarmenn hafa í krafti setu sinnar 

í sveitarstjórn (Alþingi 2011, 111–112). Strangari formkröfur eru gerðar til 

samstarfssamninga sveitarfélaga ef taka á stjórnvaldsákvörðun í máli manns og verða 

slíkar ákvarðanir einungis teknar á grundvelli samnings við byggðasamlag eða á þann hátt 

að eitt sveitarfélag tekur að sér verkefni fyrir annað eða önnur sveitarfélög. Dæmi um mál 
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þar sem tekin er stjórnvaldsákvörðun um er félagsleg aðstoð, valdbeiting á grundvelli 

ákvæða barnaverndarlaga, ákvarðanir á sviði eldvarnaeftirlits og útgáfa byggingarleyfa 

(Alþingi 2011, 112). 

4.4 Byggðasamlög 

Í 94. gr. sveitarstjórnarlaganna frá 2011 er ákvæði um samstarf þar sem áhersla er á að 

byggðasamlagsformið hafi mesta vægið af mismunandi tegundum samstarfs sveitarfélaga. 

Lagagreinin heimilar sveitarfélögum að stofna byggðasamlög sem taka að sér framkvæmd 

afmarkaðra verkefna svo sem rekstur skóla eða brunavarna. 

Tilgangur með stofnun byggðasamlaga er að vinna að sameiginlegum verkefnum sem 

sveitarfélögum ber að sinna lögum samkvæmt, eða talið er eðlilegt að sveitarfélög sinni á 

grundvelli samfélagslegra skyldna. Verkefni þeirra geta verið fjölbreyttari og fleiri en talin 

eru upp í lagagreininni, ýmist lögbundin verkefni sveitarfélaga eða ólögbundin, t.d. rekstur 

almenningssamgangna, sorphreinsun, heilbrigðismál o.fl. Oftast eru verkefni um varanlegt 

samstarf en geta þó farið eftir ákvörðun viðkomandi stjórnar byggðasamlags hverju sinni, 

samþykktum þess og ákvörðunum sveitarfélaganna sem standa að byggðasamlaginu. 

Hvorki í eldri sveitarstjórnarlögum né í þeim nýju (nr. 138/2011) er að finna leiðbeiningar 

um í hvaða tilvikum byggðasamlög henti fyrir samstarfsverkefni sveitarfélaga að öðru leyti 

en því að um sé að ræða varanlegt samstarfsverkefni. Framtíðarhópur Samtaka 

sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu (SSH) telur að af ákvæðum eldri sveitarstjórnarlaga 

og greinargerð með þeim [nr. 45/1998] megi: „draga þá ályktun að byggðasamlagsformið 

hafi fyrst og fremst verið hugsað fyrir samstarfsverkefni sveitarfélaga sem lög mæla fyrir 

um að þau sinni.“ (Framtíðarhópur SHH 2011, 11). 

Byggðasamlög er ákveðið félagsform og nota þau skammstöfunina bs. fyrir aftan heiti 

þess. Þau eru sjálfstæðir lögaðilar og hafa það hlutverk að fara með stjórnsýslu fyrir hönd 

sveitarfélaga. Um byggðasamlög gilda sömu almennu reglur og um stofnanir sveitarfélaga, 

störf sveitarfélaga og annarra stjórnvalda; stjórnsýslureglur samkvæmt stjórnsýslulögum 

nr. 37/1993 þar sem þau taka stjórnvaldsákvarðanir í máli manna í skilningi 2. mgr. 1. gr. 

stjórnsýslulaganna. 

Á sama hátt og hjá sveitarfélögum hafa sveitarstjórnarmenn og endurskoðendur 

aðildarsveitarfélaga að byggðasamlagi rétt á aðgangi að öllum gögnum um stjórnsýslu 

viðkomandi byggðasamlags. Ráðuneyti sveitarstjórnarmála (innanríkisráðuneytið) hefur 
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eftirlit með starfsemi byggðasamlags í heild sinni og sætir ákvörðun byggðasamlags við 

töku stjórnvaldsákvarðana almennri kæruheimild til ráðuneytisins á sama hátt og um 

sveitarfélag væri að ræða (Alþingi 2011, 112, 124–125; Framtíðarhópur 2011, 10). 

Í samningi/samþykktum um byggðasamlag skal koma fram eða taka afstöðu til hvaða 

verkefnum það sinnir, lýsa skal stjórnskipulagi og hvaða valdheimildir færast frá 

viðkomandi sveitarfélagi til byggðasamlagsins, hvert er umboð stjórnar og 

framkvæmdastjóra til ákvörðunartöku, hvernig fjármálum og rekstri skuli háttað og hvaða 

heimildir eru til að skuldbinda aðildarsveitarfélög og hvenær þörf er staðfestingar 

sveitarstjórna á ákvörðunum stjórnar. 

Með nýjum sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011 voru reglur um fjármálastjórnun 

sveitarfélaga hertar með því að heildarskuldir og skuldbindingar A- og B-hluta8 í 

reikningsskilum þeirra mega ekki nema hærri fjárhæð en sem nemur 150% af reglulegum 

tekjum. Reglurnar setja sveitarfélögum meiri kvaðir en áður í tengslum við skuldsetningar og 

geta þær leitt til þess að byggðasamlög geta ekki ráðist í nýjar fjárfestingar vegna takmarkana 

á möguleikum sveitarfélaga til að taka á sig ábyrgðir fyrir nýjum skuldum byggðasamlaga. 

Umboð stjórnar byggðasamlags til að skuldbinda aðildarsveitarfélög verður að vera í 

samræmi við ákvæði laganna um fjármál sveitarfélaga, þ.m.t. bindandi gildis fjárhagsáætlunar 

næstkomandi árs. Ábyrgð sveitarfélags vegna samstarfsverkefna í byggðasamlagi er einföld 

ábyrgð, þ.e. „in solidum“ gagnvart skuldareiganda eða einn fyrir alla og allir fyrir einn, en ef 

reynir á ábyrgð aðildarsveitarfélaga skal skipta uppgjöri krafna á þau innbyrðis í hlutfalli við 

íbúatölu þeirra (Alþingi 2011, 95; Framtíðarhópur SSH 2011, 41). 

Sveitarfélög geta notað þrjú mismunandi félagsform, ef samkomulag næst um að vista 

samstarfsverkefni innan félags; byggðasamlags-, sameignarfélags- og hlutafélagsformið. 

Byggðasamlag fellur undir reglur stjórnsýslulaga með einfaldri fullri ábyrgð eigenda en 

sameignarfélagsformið og hlutafélagsformið er einkaréttarlegs eðlis. Ábyrgð eigenda hjá 

sameignarfélagi er einföld full ábyrgð en takmörkuð ábyrgð hjá hlutafélagi. Val á félagsformi 

þarf að henta umfangi reksturs, uppbyggingu og verkefnum og áhættustigi hverju sinni. 

Kosti og galla byggðasamlagsformsins telur Framtíðarhópur SSH vera: 

                                                      
8
 Rekstrareiningum er skipt í A-hluta og B-hluta þar sem í A-hluta er aðalsjóður sveitarfélagsins auk annarra 

stofnana og sjóða sem fjármagnaðir eru að hluta eða að öllu leyti af skatttekjum. Í B-hluta eru stofnanir og 
fyrirtæki sveitarfélagsins sem eru að hálfu eða í meirihluta í eigu sveitarfélagsins en eru rekin sem 
fjárhagslega sjálfstæðar einingar. 
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Kostir: 

 Einfaldleiki, þ.e. litlar kröfur eru gerðar til formsins og rekstrar- og 
regluumhverfi það sama og í rekstri sveitarfélaga. Formið hentar því vel 
þegar um er að ræða hefðbundinn og lögbundinn rekstur sem sveitarfélög 
hafa ákveðið að reka í sameiningu. Réttarstaða samlagsins er hin sama og 
sveitarfélaga og það er undanþegið tekjuskatti. 

Gallar: 

 Litlar kröfur til stjórna og stjórnenda eru í litlu samræmi við þær umbætur sem 
orðið hafa á löggjöf um hlutafélög og varða bætta stjórnarhætti. Þá skortir í lög 
skilgreiningar á hlutverki stjórnar, stjórnenda og eigenda sem getur skapað 
ýmis vandamál. Þetta einfalda form getur einnig skapað vandamál ef 
sveitarfélag hyggst ganga úr samlagi eða ef leggja á samlag niður. Á þau 
ákvæði sveitarstjórnarlaga hefur ekki reynt og vera kann að þessi ákvæði séu 
ekki fullnægjandi þegar á þau reynir (Framtíðarhópur SSH, 10). 

Framtíðarhópurinn segir ótakmarkaða ábyrgð aðildarsveitarfélaga á rekstri og 

skuldbindingum byggðasamlaga vera ókost en um leið að slík ábyrgð geti einnig verið kostur 

því lánakjör byggðasamlags ættu að vera þau sömu og sveitarfélaganna, þ.e.a.s. eigenda 

þeirra, sem þó hafi ekki alltaf verið raunin (Framtíðarhópur 2011, 14). Ákveðið sambandsleysi 

milli stjórna byggðasamlaga og  stjórnenda sveitarfélaga kann að myndast þegar og ef 

samskipti milli aðila eru lítil, þau óformleg og í óljósum farvegi. Afleiðingin kunni að verða að 

byggðasamlög fjarlægist eigendur sína, þau fari að sinna verkefnum sem kunni að vera í 

ósamræmi við vilja eigenda eða falli utan þeirra verkefna sem upphaflegur samningur um 

byggðasamlagið byggir á. Stjórnir byggðasamlaga geta í ákveðnum tilvikum farið út fyrir verk- 

og valdsvið sitt og á sama hátt geta ákvarðanir teknar af hálfu eigenda/sveitarfélaga orðið 

aðrar en sem fulltrúar byggðasamlaganna telja að séu í samræmi við hagsmuni 

byggðasamlagsins. Fjárframlög til uppbyggingar þjónustu og fjárfestinga samkvæmt 

langtímaáætlunum sveitarfélaga og byggðasamlaga má nefna sem dæmi þar um. Mögulegir 

hagmunaárekstrar geta einnig verið fyrir hendi við að stjórnarmenn byggðasamlags upplifi 

óvissu um hvenær þeir koma fram sem fulltrúar eigenda (sveitarfélags) og hvenær sem 

fulltrúar byggðasamlagsins (Framtíðarhópur 2011, 17–18). 

4.5 Þjónustusamningar 

Í 96. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 er sveitarfélagi veitt heimild til að taka að sér 

verkefni fyrir annað eða önnur sveitarfélög gegn ákveðnum skilyrðum og í 100. gr. sömu 

laga er sveitarfélögum heimilað að gera þjónustu- eða verksamninga við einkaaðila um 
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framkvæmd einstakra rekstrarverkefna sinna. Sveigjanleiki til hagræðingar í opinberum 

rekstri er þar með aukinn. 

Verkefni sem um ræðir geta verið margvísleg, t.d. sorphirða, snjómokstur, 

sundkennsla, rekstur tilgreinds íþróttahúss eða íþróttasvæðis, sameiginleg innkaup, 

tæknileg ráðgjöf og framkvæmdir, færsla bókhalds eða rekstur tölvukerfis, ræsting 

húsnæðis, rekstur mötuneytis starfsmanna eða skóla eða annarra þeirra þátta sem eru 

liðir í því að sveitarfélag geti rækt hlutverk sitt. Meðal skilyrða sem setja þarf í þjónustu- 

eða verksamning9 vegna verkefna, þegar sveitarfélag kaupir þjónustu af öðru, er að 

kaupandinn getur tilnefnt áheyrnarfulltrúa með málfrelsi og tillögurétt á fundi viðkomandi 

nefndar sveitarfélags sem selur þjónustuna, þegar málefni samstarfsverkefnisins eru þar 

til umræðu. Fulltrúar sveitarfélagsins sem kaupir þjónustuna hafa sama rétt til upplýsinga 

og aðgangs að gögnum varðandi verkefnið eins og ef verkefnið væri enn á höndum 

sveitarfélagsins sjálfs. Sveitarfélag sem framselur öðru sveitarfélagi sérgreint verkefni sitt 

ber ábyrgð á þjónustunni gagnvart íbúum sínum og því er afar mikilvægt að aðilar að 

samningi um verkefnið átti sig á þeim skyldum sem geta leitt af slíku samstarfi m.t.t. 

valdaframsals og stjórnsýslulaga. Þegar sveitarfélag semur við einkaaðila um þjónustu skal 

í samningi aðila m.a. skilgreina umfang og gæði þeirrar þjónustu sem sveitarfélagið kaupir, 

samningstíma, greiðslur úr sveitarsjóði, eftirlit með þjónustunni og meðferð 

ágreiningsmála. Hámarkssamningstími er sex ár í senn sem hægt er að framlengja ef gert 

er ráð fyrir að verksali kosti allmiklar fjárfestingar í aðstöðu eða búnaði vegna 

verkefnisins. Lágmarksuppsagnarfrestur slíks samnings er sex mánuðir. 

Í samstarfssamningi sveitarfélaga skal að lágmarki vera nákvæm tilgreining á 

viðkomandi verkefni eða verkefnum, hvaða valdheimildir færist til þess sveitarfélags sem 

tekur að sér verkefnið, hvort samningshafa sé heimilt að semja við einkaaðila um 

framkvæmd verkefnisins, hvort þörf sé á staðfestingu á ákvörðunum um framkvæmd 

verkefnisins, hver er gildistími samningsins, hvernig upplýsingagjöf til annarra 

samstarfsaðila skuli háttað auk ákvæða um fjárhagslegt uppgjör og eignarhald á 

                                                      
9
 Í ritgerð þessari er jöfnum höndum notað orðið „samstarfssamningur“ yfir þjónustu- og verksamninga milli 

sveitarfélaga. Ýmist getur verið um að ræða að eitt sveitarfélag (verksali) tekur að sér ákveðið eða ákveðin 
verkefni gegn greiðslu frá öðru sveitarfélagi eða sveitarfélögum (verkkaupi) eða sveitarfélög „skipta“ með 
sér verkefnum þannig að annað sveitarfélagið tekur verkhluta A að sér á mótið því að hitt sveitarfélagið 
tekur að sér verkhluta B. Aðrar útfærslur á samstarfssamningum kunna ennfremur að vera til staðar, t.d. 
samningar við 3ja aðila um framkvæmd verkefnisins, s.s. við einkafyrirtæki, stofnanir eða samtök 
sveitarfélaga o.fl. 
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rekstrartækjum, fasteignum og öðrum verðmætum. Samningur tveggja eða fleiri 

sveitarfélaga getur fallið undir lög um opinber innkaup nr. 84/2007. Þá er litið á að hin 

sameiginlegu kaup séu í nafni eins opinbers aðila og gilda þá ákvæði um 

viðmiðunarfjárhæðir og útboðsskyldu við kaup á vörum og þjónustu (Alþingi 2011, 115). 

Einkaaðili sem samið hefur við sveitarfélag eða byggðasamlag um rekstrarverkefni er 

bundinn ákvæðum stjórnsýslulaga, upplýsingalaga og laga um upplýsingarétt um 

umhverfismál sem og almennra meginreglna stjórnsýsluréttar. Starfsmenn verktakans eru 

einnig bundnir þagnarskyldu samkvæmt 2. mgr. 57. gr. sveitarstjórnarlaga ef 

samningurinn gerir ráð fyrir að einkaaðilinn hafi vald til töku ákvarðana um réttindi eða 

skyldur manna. 

Ef sveitarfélög vilja slíta samstarfinu er þeim það heimilt þegar báðir aðilar eru 

sammála um að binda enda á samstarfið þegar í stað en annars með eins árs fyrirvara eða 

samkvæmt tímafresti sem samið hefur verið um í samstarfssamningi. Slit á samningi við 

einkaaðila fer samkvæmt ákvæðum í samstarfssamningi aðila. 

4.6 Landshlutasamtök sveitarfélaga 

Með nýjum sveitarstjórnarlögum er hlutverk landshlutasamtaka styrkt og viðfangsefni 

þeirra nánar afmarkað um leið og veitt er heimild á grundvelli sérlaga að samtökin geti 

samið við ríkisvaldið að taka að sér sérgreind verkefni. 

Um landshlutasamtök er einungis fjallað í tvennum núgildandi lögum, 

sveitarstjórnarlögum (nr. 138/2011) og lögum um tekjustofna sveitarfélaga (nr. 4/1995). 

Samstarf sveitarfélaga innan landshlutasamtaka byggir á 97. gr. sveitarstjórnarlaga þar 

sem segir í 1. mgr.: „Sveitarfélögum er heimilt að starfa saman innan staðbundinna 

landshlutasamtaka sveitarfélaga er vinni að sameiginlegum hagsmunamálum 

sveitarfélaganna í hverjum landshluta.“ Í frumvarpi laganna er þessi heimild skýrð til að 

mæta þörf sveitarstjórna til samstarfs á pólitískum grundvelli innan staðbundinna 

landsvæða eða starfssvæða, og skal svæðið hljóta staðfestingu innanríkisráðuneytis. Ólíkt 

byggðasamlögum annast landshlutasamtök ekki hefðbundna stjórnsýslu fyrir hönd 

sveitarfélaganna og geta sveitarfélög almennt ekki falið landshlutasamtökum hefðbundin 

stjórnsýsluverkefni á grundvelli sveitarstjórnarlaga. Landshlutasamtök geta eingöngu tekið 

að sér verkefni eða starfsemi er tengjast hlutverki þeirra samkvæmt ákvörðun 

aðildarsveitarfélaga eða samkvæmt heimildum í sérlögum, s.s. að semja við stjórnvöld 
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ríkisins. Dæmi um verkefni landshlutasamtaka eru áætlanir um byggðaþróun og 

almenningssamgöngur (Alþingi 2011, 115). 

Fyrir gildistöku núverandi sveitarstjórnarlaga byggðist samstarfið á 86. gr. 

sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 þar sem sagði í 1. mgr.: „Sveitarfélög geta stofnað til 

staðbundinna landshlutasamtaka sveitarfélaga er vinni að hagsmunamálum íbúa í 

hverjum landshluta. Starfssvæði slíkra samtaka fer eftir ákvörðun aðildarsveitarfélaga sem 

staðfest hefur verið af ráðuneytinu.“ 

Í texta núverandi 97. gr. sveitarstjórnarlaga felst að sveitarfélögum er ekki skylt að 

eiga aðild að landshlutasamtökum og starfssvæði þeirra getur breyst sé það vilji 

sveitarfélaga sem aðild eiga að samtökunum. Dæmi um slíkar breytingar er Sveitarfélagið 

Hornafjörður, sem var aðili að Samtökum sveitarfélaga á Austurlandi (SSA), en gerðist aðili 

að Samtökum sunnlenskra sveitarfélaga (SASS) árið 2009. 

Sögulegur bakgrunnur eða forsaga landshlutasamtaka er rakin til byrjunar fimmta 

áratugar síðustu aldar þegar fámennum sveitarfélögum hafði fjölgað vegna 

byggðaþróunar og skiptingar í kaupstaði og hreppa. Fyrsta fjórðungssambandið, 

Fjórðungsþing Austfirðinga, var stofnað 194310, það næsta Fjórðungssamband 

Norðlendinga árið 1945 og hið þriðja Fjórðungssamband Vestfirðinga árið 1949. Tilgangur 

með stofnun fjórðungssambanda á fimmta áratugnum var að efla samstarf sýslna og 

sveitarfélaga í fjórðungnum en eftir 1970 urðu fjórðungssamböndin fyrst og fremst 

samtök sveitarfélaga (Starfshópur samgönguráðherra um endurskoðun á starfsemi 

landshlutasamtaka sveitarfélaga 2009, 5). Á sjöunda og áttunda áratugnum voru önnur 

landshlutasamtök stofnuð, Samtök sveitarfélaga í Reykjaneskjördæmi (SASÍR) 1964, 

Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi SSV (1969), Samtök sunnlenskra sveitarfélaga SASS 

(1969), Samtök sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu SSH (1976) og Samtök sveitarfélaga á 

Suðurnesjum SSS (1979). Fjórðungssamband Norðlendinga var lagt niður á árinu 1992 og 

tvenn landshlutasamtök stofnuð í þess stað, Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi vestra 

(SSNV) og Eyþing, samband sveitarfélaga í Eyjafirði og Þingeyjarsýslum (Eyþing, 2013). 

Landshlutasamtök sveitarfélaga eru með tilgreind afmörkuð starfssvæði og byggjast 

landfræðileg mörk þeirra að hluta til á kjördæmaskiptingunni frá 1959 sem gilti til ársins 

                                                      
10

 Samband sveitarfélaga á Austurlandi tók við af starfsemi Fjórðungsþings Austfirðinga á stofnfundi 
sambandsins sem haldinn var í félagsheimilinu Egilsbúð í Neskaupstað dagana 8. og 9. október 1966 (Smári 
Geirsson 2010, 155). 
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2003. Hagsmunagæsla innan hvers landshluta er aðalverkefni samtakanna auk þess að 

þau sinna ýmsum sameiginlegum verkefnum fyrir aðildarsveitarfélögin og 

samþættingarhlutverki, hvert á sínu svæði. Landshlutasamtökin fjalla eða hafa hlutast til 

um mjög mörg verkefni og málefni. Þar má nefna samgöngumál, raforkumál, markaðsmál, 

skipulagsmál, skólamál, húsnæðismál, byggðaáætlun, atvinnumál, framkvæmdaáætlanir 

fyrir fjórðungana, aðkomu að vaxtar- og menningarsamningum, verkefnaskiptingu ríkis og 

sveitarfélaga, endurskoðun tekjustofna sveitarfélaga, sameiningu sveitarfélaga og 

námskeiðshaldi fyrir sveitarstjórnarmenn. 

Uppbygging og starfsemi landshlutasamtakanna er ólík vegna mismunandi fjölda íbúa 

á starfssvæði og stærð landsvæðis þeirra og mismikilla rekstrarumsvifa. Fjöldi 

starfsmanna þeirra er mismikill frá einu stöðugildi til átta en í öllum tilfellum skipa kjörnir 

fulltrúar eða framkvæmdastjórar sveitarfélaga stjórnir samtakanna (Starfshópur 

samgönguráðherra um endurskoðun á starfsemi landshlutasamtaka sveitarfélaga 2009, 

6). Starfsemi landshlutasamtaka er fjármögnuð með 2% af bundnum framlögum 

Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga samkvæmt b-lið 6. gr. reglugerðar nr. 113/2003 um 

Jöfnunarsjóðinn, árlegum framlögum frá aðildarsveitarfélögum ákveðnum á ársþingum 

samtakanna og með öðrum tekjum, s.s. sölu á margvíslegri þjónustu eða sérframlögum til 

ýmissa samstarfsverkefna tveggja eða fleiri sveitarfélaga innan viðkomandi 

landshlutasamtaka. Landshlutasamtök hafa einnig samninga við Byggðastofnun vegna 

atvinnuþróunarfélaga, og gerðir eru tímabundnir samningar við ráðuneyti, s.s. við 

atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytið, vegna vaxtarsamninga og við 

menntamálaráðuneytið vegna menningarsamninga. 

4.7 Samband íslenskra sveitarfélaga 

Samband íslenskra sveitarfélaga er sameiginlegur starfsvettvangur allra sveitarfélaga á 

Íslandi og er sveitarfélögunum frjálst að eiga aðild að því. Sambandið gætir hagsmuna 

sveitarfélaganna gagnvart ríkisvaldinu og öðrum opinberum aðilum, og ákveða 

sveitarfélögin hverju sinni hvernig hagsmunagæslunni skuli sinnt og í hvaða formi. 

Fulltrúar sveitarfélaganna kjósa sambandinu stjórn á fjögurra ára fresti á landsþingi 

sambandsins að hausti eftir sveitarstjórnarkosningar að vori og fer stjórnin með æðsta 

vald sambandsins á milli landsþinga. Einn helsti samstarfsvettvangur sveitarfélaganna er í 

launamálum starfsmanna þeirra gegnum sameiginlega kjarasamninga. Kjarasvið 
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sambandsins, áður Launanefnd sveitarfélaga, semur f.h. sveitarfélaganna á grundvelli 

skriflegs umboðs við launþegafélög eða samtök þeirra um kaup og kjör starfsmanna 

sveitarfélaganna. Kjarasamningar eru svo staðfestir af stjórn sambandsins (Samband 

íslenskra sveitarfélaga, 2013). 

4.8 Samantekt 

Formlegt samstarf sveitarfélaga má rekja allt frá tilskipuninni um sveitarstjórn á Íslandi frá 

4. maí 1872 fram til setningar nýrra sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011, sem öðluðust gildi 1. 

janúar 2012. Fáar rannsóknir hafa verið gerðar á Íslandi á því hvaða valkostir eru í boði á 

milli samstarfs sveitarfélaga eða sameiningar þeirra. Stefna stjórnvalda um hvort efla skuli 

samstarf sveitarfélaga eða sameina þau hefur breyst frá einum tímabili til annars á 

undangengnum árum og áratugum. 

Möguleikar á samstarfi sveitarfélaga eru ýmsir en uppfylla þarf margvísleg lagaskilyrði 

sem tiltekin eru í nýjustu sveitarstjórnarlögunum (nr. 138/2011). Sveitarfélög geta leyst 

verkefni sín með stofnun byggðasamlags með formlegum stofnsamningi og með 

þjónustusamningum milli einstakra sveitarfélaga og/eða við einkaaðila um tilgreind 

rekstrarverkefni. Landshlutasamtök sveitarfélaga eru samstarfs- og samráðsvettvangur 

sveitarfélaganna heima í héraði og hafa samtökin heimild á grundvelli sérlaga eða með 

samningi við ríkisvaldið til að taka að sér tilgreind verkefni. Má þar nefna rekstur 

byggðasamlaga um félagslega þjónustu, einkum um málefni fatlaðs fólks, atvinnu-

þróunarfélög, vaxtar- og menningarsamninga, almenningssamgöngur o.fl. Samband 

íslenskra sveitarfélaga er heildarsamtök sveitarfélaga á Íslandi og er sveitarfélögunum 

frjálst að eiga aðild að sambandinu. Sambandið er sameiginlegur vettvangur 

sveitarfélaganna í landinu og gætir hagsmuna þeirra gagnvart ríkisvaldinu og öðrum 

opinberum aðilum. Einn helsti samstarfsvettvangur sveitarfélaganna innan sambandsins 

er í launamálum starfsmanna sinna við gerð sameiginlegra kjarasamninga. 
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5 Samstarf sveitarfélaga á rannsóknarsvæðinu 

Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra fer fram ýmist innan landshluta-

samtaka, byggðasamlaga, atvinnuþróunarfélaga, héraðsnefnda, með samningum tveggja eða 

fleiri sveitarfélaga, þjónustusamningum við einkaaðila og/eða með samstarfi við opinberar 

eða hálfopinberar stofnanir. Öll eru sveitarfélögin aðilar að Sambandi íslenskra sveitarfélaga. 

Samstarfið er ýmist milli tveggja eða fleiri sveitarfélaga innan sama landshluta, milli sveitar-

félaga beggja landshlutana eða milli sveitarfélaga innan landshluta á rannsóknarsvæðinu og 

sveitarfélaga í öðrum landshlutum eða sýslum (yfir landshluta- og/eða sýslumörk). Í þessum 

kafla verður samstarfinu nánar lýst, innbyrðis tengsl samstarfsins skoðuð og reynt að 

kortleggja samstarfið á rannsóknarsvæðunum þannig að nokkur yfirsýn fáist. 

Í töflum 2 til 5 má sjá yfirlit um samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi 

vestra í mars 2013. Í töflurnar kann að vanta upplýsingar sérstaklega á málasviðum þar sem 

sveitarfélag kaupir þjónustu af einkaaðila, s.s. vegna umferðar- og umhverfismála o.fl. 

Tafla 2. Samstarf sveitarfélaga í félags- og fræðslumálum. 
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Tafla 2 sýnir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra í félags- og 

fræðslumálum. Öll starfa þau saman innan byggðasamlags um málefni fatlaðs fólks og 

sameiginlegrar barnaverndarnefndar (nánar er fjallað um einstök samstarfsverkefni 

viðkomandi sveitarfélags í köflum 5.1–5.2). Sveitarfélög á Vestfjörðum hafa með sér 

samstarf um félagsmál með samstarfssamningum en á Norðurlandi vestra í byggða-

samlögum. Í barnaverndarlögum nr. 80/2002 er ákvæði um 1.500 lágmarksíbúafjölda 

sveitarfélags til að geta haft sjálfstæða nefnd og þurfa því fámennari sveitarfélög að leita 

samstarfs við önnur sveitarfélög um sameiginlega barnaverndarnefnd. Lítið samstarf er 

með sveitarfélögum á Vestfjörðum í fræðslumálum en allnokkurt á Norðurlandi vestra 

innan byggðasamlaga eða með samstarfssamningum. 

Tafla 3. Samstarf sveitarfélaga í menningar- og íþróttamálum. 
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Málefni Vestfirðir Norðurland vestra 

Menningarmál                       B B B B   
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Héraðsbókasafn   S 
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Héraðsskjalasafn S S 
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B B B B S 

Byggðasöfn S S S S S S 

  

S S S 

    

S 

Önnur söfn   

 

E 
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E S 

     

S 

Íþróttahús/íþróttamiðstöðvar                   S           S 

B=samstarf innan byggðasamlags, E=samningur við einkaaðila, H=samstarf innan héraðsnefndar, L=samstarf innan 
landshlutasamtaka, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Tafla 3 sýnir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra í 

menningar- og íþróttamálum. Öll hafa sveitarfélögin með sér samstarf í menningarráði 

innan viðkomandi landshlutasambands. Söfn eru mörg hver rekin í samstarfi innan 

héraðsnefndar, byggðasamlags eða með samstarfssamningi. Einungis tvö sveitarfélög (á 

Norðurlandi vestra) hafa með sér samstarf um rekstur íþróttamiðstöðvar. 

Tafla 4 sýnir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra í umhverfis- og 

skipulagsmálum og almannavörnum. Mörg sveitarfélaganna hafa með sér samstarf um 

bruna- og almannavarnir, s.s. sameiginlega almannavarnanefnd, samstarf um rekstur 

slökkviliðs og eldvarnareftirlits. Einkaaðilar sjá í flestum tilfellum um sorphirðu í 

sveitarfélögunum og mörg þeirra hafa gert samning við verkfræðistofur um byggingareftirlit. 
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Á Vestfjörðum sjá einkaaðilar um ýmsa þjónustu fyrir sveitarfélögin, s.s. snjómokstur, slátt 

opinna svæða, umhirðu almenningsgarða, hreinsun holræsa og rotþróa. 

Tafla 4. Samstarf sveitarfélaga í umhverfis- og skipulagsmálum og almannavörnum. 
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Málefni Vestfirðir Norðurland vestra 

Almannavarnanefnd S S   S S S       S S         S 

Slökkviliðsstjóri   

  

S S 

   

  S 

 

S 

  

S S 

Rekstur slökkviliðs S 
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  S 

 

S 

  

S S 

Eldvarnareftirlit   

 

E S S 

   

  S 

 

S 

   

  

Sorphirða E E E E E E B B B S S 

    

S 

Byggingarfulltrúi/skipulagsfulltrúi E 

 

E S S E 

  

  S 

 

E 

 

E E S 

Almenningssamgöngur   

    

E 

  

  

      

  

Götur og gatnakerfi, snjómokstur E 

    

E 

  

  

      

  

Almenningsgarðar og opin svæði E 

    

E 

  

  

      

  

Gróður- og náttúruverndarnefnd    

       

  

  

S S S S   

Hreinsun holræsa og rotþróa       E E E                     

B=samstarf innan byggðasamlags, E=samningur við einkaaðila, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Tafla 5. Samstarf sveitarfélaga í atvinnumálum o.fl. 

 

B
ol

un
ga

rv
ka

up
st

. 

Ís
af

ja
rð

ar
bæ

r 

R
ey

kh
ól

ah
re

pp
ur

 

Tá
lk

na
fja

rð
ar

hr
. 

V
es

tu
rb

yg
gð

 

Sú
ða

ví
ku

rh
re

pp
ur

 

Á
rn

es
hr

ep
pu

r 

Ka
ld

ra
na

ne
sh

r.
 

St
ra

nd
ab

yg
gð

 

Sv
fé

l. 
Sk

ag
af

jö
rð

ur
 

H
ún

aþ
in

g 
ve

st
ra

 

B
lö

nd
uó

sb
æ

r 

Sv
fé

l. 
Sk

ag
as

tr
ön

d
 

Sk
ag

ab
yg

gð
 

H
ún

av
at

ns
hr

ep
pu

r 

A
kr

ah
re

pp
ur

 

Málefni Vestfirðir Norðurland vestra 

Atvinnumál, atvinnumálanefnd                       B B B B   

Atvinnuþróunarfélag A A 

 

A A A 

  

A L L L L L L L 

Búfjáreftirlit S S E 

 

E S 

  

  

  

S S S S   

Fjallskil S S 

 

S S S S S S 

  

S S S S   

Ferðaþjónusta   

       

  S 

     

S 

Heilbrigðisnefnd R R R R R R R R R R R R R R R R 

Markaðsstofa L L L L L L L L L 

      

  

Náttúrustofur R R 

 

R R R 

  

R 

      

  

Rannsóknir   R R R R R 

  

  

      

  

Refa- og minkaeyðing E E 

  

E E 

  

  

      

  

Vaxtarsamningur A A 

 

A A A 

  

A L L L L L L L 

Launakeyrslur, skjalavarsla   

  

S 

    

  

      

  

Landshlutasamtök L L L L L L L L L L L L L L L L 

A=samningur við Atvinnuþróunarfélag, B=samstarf innan byggðasamlags, E=samningur við einkaaðila, L=samstarf innan 
landshlutasamtaka, R=samningur við ríki eða ríkisstofnun, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Tafla 5 sýnir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra í 

atvinnumálum o.fl. 
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Á Vestfjörðum eru sex sveitarfélög af níu hluthafar í atvinnuþróunarfélagi 

landshlutans á meðan öll sveitarfélögin á Norðurlandi vestra taka þátt í 

atvinnuþróunarfélagi sem rekið er innan Samtaka sveitarfélaga á Norðurlandi vestra. 

Undir atvinnuþróunarfélögin falla vaxtarsamningar landshlutans. 

Sveitarfélögin eru aðilar að sameiginlegri fjallskilanefnd og búfjáreftirlitsnefnd, en tvö 

sveitarfélaganna á Vestfjörðum hafa samið við utanaðkomandi aðila um að annast 

búfjáreftirlitið.11 

Öll sveitarfélögin eru aðilar að heilbrigðiseftirliti landshlutans með aðild sinni að 

heilbrigðisnefnd. Sveitarfélög á Vestfjörðum eiga í samstarfi um ferðamál í gegnum 

Markaðsstofu Vestfjarða, sem rekin er af Fjórðungssambandi Vestfirðinga. Ennfremur eiga 

flest sveitarfélögin á Vestfjörðum aðild að Náttúrustofu Vestfjarða auk rannsóknarstofa 

og/eða rannsóknarsjóðum. 

Af þessari umræðu má sjá að samstarf sveitarfélaganna er mest í þeim málaflokkum sem 

falla undir lögbundin verkefni sveitarfélaga eins og í félagsmálum, fræðslumálum, bruna- og 

almannavörnum og heilbrigðiseftirliti, og að auki í sorpmálum. Sveitarfélögin eiga þó einnig í 

samstarfi um allmörg ólögbundin verkefni. Róbert Ragnarsson (2004) gefur á því þá skýringu 

að fámenn sveitarfélög sækjast eftir samstarfi við önnur sveitarfélög um ólögbundin 

þjónustuverkefni eins og í menningarmálum og atvinnumálum, að verkefnin krefjist 

sérfræðiþekkingar sem ekki er til staðar hjá sveitarfélögunum. Lítið samstarf sveitarfélaga í 

íþrótta- og æskulýðsmálum og yfirstjórn megi líklega skýra með því að verkefnin séu á 

málasviði sem gætu verið pólitískt erfið þar sem íþróttahreyfingin í litlum sveitarfélögum sé 

oft stærsta skipulagða einingin og að sveitarstjórnarmenn vilji hafa sjálfræði um ráðningar í 

sína eigin stjórnsýslu m.a. vegna útsvarstekna sem fólk með lögheimili í sveitarfélaginu skilar 

til sveitarsjóðs (Róbert Ragnarsson 2004, 29–30). 

5.1 Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum 

Sveitarfélög á Vestfjörðum voru níu talsins þann 1. janúar 2013; Árneshreppur, Bolungar-

víkurkaupstaður, Ísafjarðarbær, Kaldrananeshreppur, Reykhólahreppur, Strandabyggð, 

Súðavíkurhreppur, Tálknafjarðarhreppur og Vesturbyggð, með samtals 7.031 íbúa. 

                                                      
11

 Með nýjum lögum um búfjárhald nr. 38/2013 sem tóku gildi 1. janúar 2014 fluttist búfjáreftirlit frá 
sveitarfélögum til Matvælastofnunar (MAST). 
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Tafla 6. Íbúar á Vestfjörðum. 

Sveitarfélag Fjöldi íbúa 01.01.2013 

Bolungarvíkurkaupstaður 918 

Ísafjarðarbær 3.748 

Reykhólahreppur 280 

Tálknafjarðarhreppur 293 

Vesturbyggð 941 

Súðavíkurhreppur 179 

Árneshreppur 54 

Kaldrananeshreppur 100 

Strandabyggð 518 

Alls 7.031 

Heimild: Hagstofa Íslands 2013 

Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum var kannað með því að lesa heimasíður 

sveitarfélaganna (Árneshreppur var ekki með heimasíðu), senda tölvupóst og eiga símtöl 

við embættismenn hjá Ísafjarðarbæ, Bolungarvíkurkaupstað, Strandabyggð, 

Reykhólahreppi og Vesturbyggð og spurt hvernig samstarfi viðkomandi sveitarfélags og 

nágrannasveitarfélagsins/-sveitarfélaganna væri háttað. Í nokkrum tilfellum var stuðst við 

afrit af samstarfssamningum. 

5.1.1 Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum með félagsformi 

Tafla 7 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaga á Vestfjörðum með félagsformi. 

Tafla 7. Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum með félagsformi. 
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Málefni Samvinnuform 

Fjórðungssamband Vestfirðinga L L L L L L L L L 

Heilbrigðisnefnd Vestfjarða R R R R R R R R R 

Byggðasamlag um málefni fatlaðs fólks B B B B B B B B B 

Markaðsstofa Vestfjarða L L L L L L L L L 

Menningarráð Vestfirðinga L L L L L L L L L 

Atvinnuþróunarfélag Vestfjarða A A 

 

A A A 

  

A 

Vaxtarsamningur Vestfjarða A A 

 

A A A 

  

A 

Náttúrustofa Vestfjarða R R 

 

R R R 

  

R 

Héraðsbókasafn Strandasýslu 

      

H H H 

Sorpsamlag Strandasýslu 

      

B B B 

Rannsókna- og nýsköpunarsj. V-Barð 

   

R R 

    Breiðafjarðarnefnd 

  

R 

 

R 

    
A=samningur við Atvinnuþróunarfélag, B=samstarf innan byggðasamlags, H=samstarf innan héraðsnefndar, L=samstarf innan 
landshlutasamtaka, R=samningur við ríki eða ríkisstofnun. 
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Öll sveitarfélögin eru aðilar að Fjórðungssambandi Vestfirðinga, Heilbrigðisnefnd 

Vestfjarða og Byggðasamlagi Vestfjarða um málefni fatlaðs fólks með yfirtöku þess mála-

flokks frá ríkinu 1. janúar 2011. Sveitarfélögin voru öll aðilar að Markaðsstofu Vestfjarða 

(lögð niður í ársbyrjun 2013) og Menningarráði Vestfirðinga (sameinað Fjórðungs-

sambandi Vestfirðinga) fram til loka árs 2012. Stjórn Fjórðungssambandsins12 skipa fimm 

fulltrúar, þar af tveir frá Ísafjarðarbæ og einn frá Vesturbyggð, Reykhólahreppi og 

Súðavíkurhreppi (Fjórðungssamband Vestfirðinga, 2010b). Stjórn Fjórðungssambandsins 

er jafnframt stjórn Byggðasamlags Vestfjarða um málefni fatlaðs fólks (Fjórðungssamband 

Vestfirðinga, 2010a). 

Stjórn heilbrigðisnefndar Vestfjarða13 fer með málefni Heilbrigðiseftirlits Vestfjarða 

samkvæmt 11. gr. laga nr. 7/1998 um hollustuhætti og mengunarvarnir: „Landið skiptist í 

eftirlitssvæði og skal heilbrigðisnefnd, kosin eftir hverjar sveitarstjórnarkosningar, starfa á 

hverju svæði.“ (Anton Helgason, 2012). Stjórnina skipa fimm fulltrúar, þar af tveir frá 

Ísafjarðarbæ og einn frá Bolungarvíkurkaupstað, Vesturbyggð og Kaldrananeshreppi 

(Fjórðungssamband Vestfirðinga, 2010b). 

Atvinnuþróunarfélag Vestfjarða hf. (ATVEST) sem er hlutafélag í eigu sveitarfélaga, 

fyrirtækja og einstaklinga á Vestfjörðum hefur þann tilgang: „að efla atvinnulíf á 

Vestfjörðum og að styrkja forsendur byggðar með því að bæta jarðveg viðskipta til 

framtíðar.“ (Atvinnuþróunarfélag Vestfjarða, 2012). ATVEST hefur umsjón með 

Vaxtarsamningi Vestfjarða sem er samstarfsverkefni iðnaðarráðuneytisins [atvinnuvega- 

og nýsköpunarráðuneytið] og ATVEST um uppbyggingu atvinnulífs á Vestfjörðum. Unnið 

er samkvæmt kenningum um fyrirtækjaklasa með samstarfi fyrirtækja, stofnana og 

sveitarfélaga um eflingu atvinnulífs og bætt umhverfi fyrir atvinnustarfsemi. Lögð er 

áhersla á þær atvinnugreinar sem þegar eru sterkar á Vestfjörðum með því að styðja þær 

enn frekar til að takast á við alþjóðlega samkeppni (Atvest, 2013a). 

Sex sveitarfélög (Ísafjarðarbær, Bolungarvíkurkaupstaður, Strandabyggð, Súðavíkur-

hreppur, Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppur) eru rekstraraðilar að Náttúrustofu Vestfjarða 

(NAVE) samkvæmt samningi við umhverfis- og auðlindaráðuneytið frá 30. nóvember 2012. 

Ríkissjóður veitir stofunni árlegt framlag á fjárlögum ríkisins, sem árið 2012 var 14,7 millj. kr. 

                                                      
12

 Kosin til fjögurra ára á 55. Fjórðungsþingi haldið 3.–4. september 2010. 
13

 Kosin til fjögurra ára á 55. Fjórðungsþingi haldið 3.–4. september 2010. 
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Ísafjarðarbær, Bolungarvíkurkaupstaður og Súðavíkuhreppur reka saman Byggðasafn 

Vestfjarða og Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppur Minjasafnið að Hnjóti í Örlygshöfn. 

Árneshreppur, Kaldrananeshreppur og Strandabyggð koma að rekstri Byggðasafnsins að 

Reykjum í Hrútafirði ásamt öllum sveitarfélögunum í Austur- og Vestur-Húnavatnssýslum. 

Strandabyggð, Kaldrananeshreppur og Árneshreppur standa að Héraðsnefnd Stranda-

sýslu sem rekur Héraðsbókasafn Strandasýslu. Sömu sveitarfélög ásamt Húnaþingi vestra 

reka Sorpsamlag Strandasýslu ehf., sem sér um sorphreinsun á svæðinu, auk þess að 

þjónusta Súðavíkurhrepp samkvæmt samningi um hluta af sorphreinsun í sveitarfélaginu 

(Andrea Kristín Jónsdóttir, 2013). 

Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppur eru stofnendur Rannsókna- og nýsköpunarsjóðs 

Vestur-Barðastrandarsýslu en hlutverk sjóðsins „er að fjölga atvinnutækifærum með því 

að efla rannsóknir og nýsköpunarstarf fyrirtækja, einstaklinga og stofnana sem hafa 

aðsetur eða lögheimili í Vestur-Barðastrandarsýslu.“ (Atvest, 2013b). Úthlutunarnefnd 

sjóðsins skipa bæjarstjóri Vesturbyggðar og sveitarstjóri Tálknafjarðarhrepps, einn fulltrúi 

atvinnulífsins í Vestur-Barðastrandarsýslu og einn fulltrúi háskólasamfélagsins á 

Vestfjörðum samkvæmt tilnefningu stjórnar Háskólaseturs Vestfjarða. 

Vesturbyggð, Reykhólahreppur ásamt Dalabyggð, Héraðsnefnd Snæfellinga, Náttúru-

fræðistofnun Íslands, Náttúrustofu Vesturlands og Náttúrustofu Vestfjarða, Fornleifavernd 

ríkisins og umhverfis- og auðlindaráðuneytinu koma að rekstri Breiðafjarðarnefndar, sem 

hefur það hlutverk „að vera umhverfisráðherra til ráðgjafar um það sem lýtur að framkvæmd 

laga nr. 54/1995, um vernd Breiðafjarðar.“ (Breiðafjarðarnefnd, 2013). 

Sveitarfélögin á Vestfjörðum koma ennfremur að rekstri margvíslegrar menningar- og 

fræðslustarfsemi, s.s. Menntaskólans á Ísafirði (fulltrúi Ísafjarðarbæjar í stjórn MÍ), Stafrænnar 

smiðju (FAB LAB) í samstarfi við Nýsköpunarmiðstöð Íslands, Ísafjarðarbæ og Bolungarvíkur-

kaupstað um uppsetningu og rekstur stafrænnar smiðju, Fræðslumiðstöðvar Vestfjarða, 

Háskólaseturs Vestfjarða, Tónlistarskólans á Ísafirði, Þekkingarsetursins SKORar á Patreksfirði, 

Galdrasafnsins á Ströndum, Sauðfjársetursins á Ströndum, Melrakkasetursins í Súðavík, 

Náttúrugripasafns Bolungarvíkur, Sjóminjasafnsins Ósvarar í Bolungarvík, Edinborgarhússins á 

Ísafirði, Bátasafns Breiðafjarðar og Látrabjargsstofu á Patreksfirði. 
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5.1.2 Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum með samstarfssamningum 

Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum með samstarfssamningum má í megindráttum skipta á 

þrjú svæði: sunnanverðir Vestfirðir, norðanverðir Vestfirðir og Strandir og Reykhólar. 

Sunnanverðir Vestfirðir. 

Samstarf sveitarfélaga á sunnanverðum Vestfjörðum með samstarfssamningum 

Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps er allumfangsmikið. 

Tafla 8 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í félags- og fræðslumálum með 

samningum auk samninga við einkaaðila. 

Tafla 8. Samstarf Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps með samstarfssamningum og 
samningum við einkaaðila. Félags- og fræðslumál. 

 

Tálknafjarðarhreppur Vesturbyggð 

Málefni 

  Félagsmálanefnd V-Barðastrandarsýslu S S 

Félagsmálastjóri, félagsleg ráðgjöf S S 

Fjárhagsaðstoð, liðveisla S S 

Félagsstarf aldraðra, húsaleigubætur S S 

Barnavernd, þjónusta við börn S S 

Barnaverndarnefnd S S 

Ferðaþjónusta fatlaðra S S 

Önnur félagsmál S S 

Leikskólar, Hjallastefnan E 

 Grunnskólar; Hjallastefnan E 

 Fjölbrautaskóli Snæfellinga S S 

E=samningur við einkaaðila, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin standa að félagsþjónustu með sameiginlegri félagsmálanefnd og 

barnaverndarnefnd (Félagsmálanefnd Vestur-Barðastrandarsýslu) og félagsmálastjóra, sem er 

starfsmaður hinnar sameiginlegu nefndar (Samningur um sameiginlega félagsmálanefnd og 

sameiginlega félagsþjónustu, 2010). Félagsmálastjórinn, sem hefur skrifstofuaðstöðu á 

Patreksfirði og vikulega viðveru á Tálknafirði, hefur yfirumsjón með framkvæmd 

félagsþjónustunnar á svæðinu samkvæmt lögum sem gilda um verkefni málaflokksins. 

Félagsmálastjórinn sinnir félagslegri ráðgjöf, fjárhagsaðstoð, samstarfi við aðra aðila í 

velferðarþjónustu, veitingu leyfa og hefur eftirlit með dagforeldrum. Ennfremur hefur hann 

umsjón með félagslegri heimaþjónustu, liðveislu, félagsstarfi aldraðra, ferðaþjónustu aldraðra 

og er yfirmaður allra starfsmanna sem sinna þessum verkefnum og sinnir skýrslugjöf til 

opinberra aðila (Samstarfssamningur Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps, 2010). 
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Tafla 9 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í menningar- og atvinnumálum 

og almannavörnum með samningum auk samninga við einkaaðila. 

Tafla 9. Samstarf Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps með samstarfssamningum og 
samningum við einkaaðila. Menningarmál, almannavarnir og atvinnumál. 

 
Tálknafjarðarhreppur Vesturbyggð 

Málefni 
  

Minjasafnið að Hnjóti S S 

Almannavarnanefnd S S 

Slökkviliðsstjóri S S 

Eldvarnareftirlit S S 

Byggingarfulltrúi/skipulagsfulltrúi S S 

Launakeyrslur, skjalavarsla S 
 

Hreinsun holræsa og rotþróa E E 

Búfjáreftirlit, Búnaðarsamtök Vesturlands 
 

E 

Fjallskilanefnd Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps S S 

Sorphirða, Gámaþjónusta Vestfjarða ehf. E E 

Refa- og minkaeyðing 
 

E 

E=samningur við einkaaðila, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin, sem reka tvö slökkvilið, hafa sameiginlegan slökkviliðsstjóra sem er 

yfirmaður Brunavarna Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps. Slökkviliðsstjórinn hefur 

yfirumsjón með þjálfun slökkviliða sveitarfélaganna og ber ábyrgð á að allur búnaður 

þeirra sé í lagi, gerir tillögur um endurnýjun og kaup á búnaði og tækjum, er 

umsjónarmaður eldvarnareftirlits og sinnir skýrslugjöf til opinberra aðila. Í tilfellum bruna 

eða slysa aðstoða slökkviliðin hvort annað með láni á mannskap og búnaði. 

Slökkviliðsstjóri hefur aðalbækistöð sína á Patreksfirði en hefur viðveruskyldu einu sinni í 

viku á Tálknafirði (Samstarfssamningur Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps, 2010). 

Forstöðumaður tæknideildar Vesturbyggðar er sameiginlegur starfsmaður skipulags- 

og umhverfisnefnda sveitarfélaganna og gegnir stöðu byggingarfulltrúa beggja 

sveitarfélaganna. Byggingarfulltrúinn hefur aðalbækistöð sína á Patreksfirði en hefur 

viðveruskyldu einu sinni í viku á Tálknafirði (Samstarfssamningur Vesturbyggðar og 

Tálknafjarðarhrepps, 2010). 

Vesturbyggð sér um launaútreikninga fyrir starfsmenn Tálknafjarðarhrepps aðra en 

grunnskólans á Tálknafirði en hreppurinn er með samning við Hjallastefnuna ehf. um 

skólahaldið (Tálknafjarðarhreppur, 2013). Sveitarfélögin hafa samstarf við Fjölbrautaskóla 

Snæfellinga um skólastarf framhaldsskólanema í húsnæði SKORar á Patreksfirði og 
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skólaakstur milli byggðarlaganna (Tálknafjarðar, Patreksfjarðar og Stykkishólms). 

Sveitarfélögin reka sameiginlegt skjalavistunarkerfi í yfirumsjón Vesturbyggðar 

(Samstarfssamningur Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps, 2010). Sveitarfélögin hafa 

sameiginlega almannavarnanefnd og fjallskilanefnd á grundvelli fjallskilasamþykktar fyrir 

Barðastrandar- og Ísafjarðarsýslur (Bæjarstjórn Vesturbyggðar, 2012). 

Önnur opinber þjónusta sem Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppur standa 

sameiginlega að er sorphirða í sveitarfélögunum með verksamningi við Gámaþjónustu 

Vestfjarða ehf. um sorphreinsun frá íbúðarhúsum, rekstur gámavalla og móttökustöðva 

sorps auk flutnings á sorpi frá byggðarlögunum á eyðingarstað á Snæfellsnesi 

(Verksamingur um sorphirðu, 2010). Sem dæmi um samninga þessara sveitarfélaga við 

aðra aðila er samningur Vesturbyggðar við Búnaðarsamtök Vesturlands um búfjáreftirlit.14 

Samningurinn felur í sér að búnaðarsamtökin sinna verkefnum samkvæmt lögum um 

búfjáreftirlit, s.s. eftirfylgni með skilum á haustskýrslum, skoðun hjá aðilum sem ekki skila 

inn skýrslum, forðagæslu, vorskoðun og sérstöku eftirliti (Samningur um búfjáreftirlit, 

2013). Verktakar sjá um refa- og minkaeyðingu í Vesturbyggð. Verktakar sjá um hreinsun 

holræsa og rotþróa í Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppi. 

Norðanverðir Vestfirðir. 

Samstarf sveitarfélaga á norðanverðum Vestfjörðum með samstarfssamningum 

Ísafjarðarbæjar, Bolungarvíkurkaupstaðar og Súðavíkurhrepps er töluvert. 

Tafla 10 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í félags-, fræðslu- og 

menningarmálum með samningum. 

Sveitarfélögin þrjú á norðanverðum Vestfjörðum reka saman sameiginlega 

barnaverndarnefnd og eru öll aðilar að Héraðsskjalasafni Ísafjarðar (Þorleifur Pálsson, 

2013; Héraðsskjalasöfn á Íslandi, 2013). Bolungarvíkurkaupstaður og Súðavíkurhreppur 

hafa með sér samstarf í félagsmálum og hafa sameiginlegan félagsmálastjóra undir 

merkjum Félagsþjónustunnar við Djúp. Súðavíkurhreppur hefur keypt þjónustu frá 

Tónlistarskóla Ísafjarðar vegna tónlistarkennslu nokkurra grunnskólanema og börn frá 

hreppnum fá sundkennslu einu sinni í viku á Ísafirði. 

                                                      
14

 Með nýjum lögum um búfjárhald nr. 38/2013 sem tóku gildi 1. janúar 2014 fluttist búfjáreftirlit frá 
sveitarfélögum til Matvælastofnunar (MAST). 
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Tafla 10. Samstarf Ísafjarðarbæjar, Bolungarvíkurkaupstaðar og Súðavíkurhrepps með 
samstarfssamningum. Félags-, fræðslu- og menningarmál. 

 

Bolungarvíkurkaupst. Ísafjarðarbær Súðavíkurhreppur 

Málefni 

   Félagsþjónustan við Djúp S 

 

S 

Barnaverndarnefnd S S S 

Tónlistarkennsla 

  

S 

Sundkennsla 

  

S 

Héraðsskjalasafn Ísafjarðar S S S 

Byggðasafn Vestfjarða S S S 

S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Tafla 11 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í atvinnumálum auk 

almannavarna með samningum og samninga við einkaaðila. 

Tafla 11. Samstarf Ísafjarðarbæjar, Bolungarvíkurkaupstaðar og Súðavíkurhrepps með 
samstarfssamningum og samningum við einkaaðila. Almannavarnir og atvinnumál. 

 

Bolungarvíkurkaupst. Ísafjarðarbær Súðavíkurhreppur 

Málefni 

   Almannavarnanefnd S S S 

Sorphirða E E E 

Byggingarfulltrúi/skipulagsfulltrúi E 

 

E 

Götur og gatnakerfi, snjómokstur E 

 

E 

Almenningsgarðar og opin svæði E 

 

E 

Almenningssamgöngur 

  

E 

Búfjáreftirlitsnefnd S S S 

Búfjáreftirlit 

 

S S 

Fjallskil S S S 

Refa- og minkaeyðing E E E 

Hreinsun holræsa og rotþróa 

  

E 

E=samningur við einkaaðila, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin þrjú á norðanverðum Vestfjörðum reka saman almannavarnanefnd, 

búfjáreftirlitsnefnd, fjallskil og fjallskilanefnd. Ísafjarðarbær og Súðavíkurheppur hafa 

sameiginlegan búfjáreftirlitsmann og rætt er um sameiningu slökkviliða á svæðinu 

(Þorleifur Pálsson, 2013; Bæjarins besta, 2013). Verktakar sjá um refa- og minkaeyðingu í 

öllum þremur sveitarfélögunum. Í Bolungarvíkurkaupstað og Súðavíkurhreppi sjá 

verktakar um rekstur og viðhald gatnakerfis sveitarfélaganna og opinna svæða og 

snjómokstur. Öll kaupa sveitarfélögin sorphreinsun frá einkafyrirtækjum, og 

Súðavíkurhreppur kaupir einnig þjónustu við fráveitu (rotþrær) á lögbýlum í dreifbýli 
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(Melland Partners, 2010; Halla Signý Kristjánsdóttir, 2013). Súðavíkurhreppur kemur að 

almenningssamgöngum á milli Súðavíkur og Ísafjarðar (Súðavíkurhreppur, 2013). 

Strandir og Reykhólar. 

Samstarf sveitarfélaganna á Ströndum, Strandabyggðar, Kaldrananeshrepps, Árneshrepps 

og Reykhólahrepps með samstarfssamningum er töluvert. 

Tafla 12 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í félagsmálum með samningum. 

Tafla 12. Samstarf Reykhólahrepps og Stranda með samstarfssamningum. Félagsmál. 

 

Reykhólahreppur Árneshreppur Kaldrananeshr. Strandabyggð 

Málefni 

    Félagsþjónusta Stranda og Reykhólahrepps, 
félagsmálanefnd S S S S 

Félagsmálastjóri, félagsleg ráðgjöf S S S S 

Fjárhagsaðstoð, liðveisla S S S S 

Félagslegar íbúðir S S S S 

Félagsstarf aldraðra, húsaleigubætur S S S S 

Barnavernd, þjónusta við börn S S S S 

Barnaverndarnefnd S S S S 

Ferðaþjónusta fatlaðra S S S S 

Önnur félagsmál S S S S 

S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin reka sameiginlega félagsþjónustu, Félagsþjónustu Stranda og Reykhóla-

hrepps, með félagsmálanefnd og barnaverndarnefnd (ásamt Húnaþingi vestra) og 

félagsmálastjóra. 

Félagsþjónustan sinnir verkefnum sem undir málaflokkinn heyra, s.s. fjárhagsaðstoð, 

félagslegri ráðgjöf, heimaþjónustu, félagsstarfi aldraðra, húsaleigubótum, barnavernd, 

þjónustu við aldraða og fatlaða og liðveislu o.fl. (Andrea Kristín Jónsdóttir, 2013; 

Strandabyggð, 2013). 

Tafla 13 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í atvinnumáum auk 

almannavarnir með samningum auk samninga við einkaaðila. 

Slökkviliðin í Reykhólahreppi og í Dalabyggð hafa með sér samstarf í brunamálum en 

eldvarnareftirlit er keypt af einkafyrirtæki. Reykhólahreppur er með verksamning við 

Gámaþjónustu Vestfjarða ehf. um sorphreinsun í sveitarfélaginu utan Flateyjar þar sem 

Íslenska Gámafélagið ehf. sér um þjónustuna. Að sögn Ingibjargar Birnu Erlingsdóttur, 
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sveitarstjóra Reykhólahrepps, er í athugun að stofna byggðasamlag um þjónustu byggingar-

fulltrúa fyrir sveitarfélögin á Ströndum, Reykhólahrepp og Dalabyggð, en hreppurinn kaupir 

nú þjónustu byggingarfulltrúa frá Dalabyggð. Líkt og Vesturbyggð kaupir sveitarfélagið 

búfjáreftirlit af Búnaðarsamtökum Vesturlands (Ingibjörg Birna Erlingsdóttir, 2013). 

Tafla 13. Samstarf Reykhólahrepps og Stranda með samstarfssamningum og samningum við 
einkaaðila. Menningarmál, almannavarnir og atvinnumál. 

Málefni Reykhólahreppur Árneshreppur Kaldrananes hr. Strandabyggð 

Byggðasafnið að Reykjum 

   

S 

Rekstur slökkviliðs S 

   Eldvarnareftirlit E 

   Sorphirða, Gámaþjónusta Vestfjarða ehf. E 

   Byggingarfulltrúi/skipulagsfulltrúi E 

   Fjallskil 

 

S S S 

Búfjáreftirlit, Búnaðarsamtök Vesturlands E 

   
E=samningur við einkaaðila, S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

5.2 Samstarf sveitarfélaga á Norðurlandi vestra 

Sveitarfélög á Norðurlandi vestra voru sjö talsins þann 1. janúar 2013; Akrahreppur, 

Blönduósbær, Húnavatnshreppur, Húnaþing vestra, Skagabyggð, Sveitarfélagið Skaga-

fjörður og Sveitarfélagið Skagaströnd, með samtals 7.271 íbúa. 

Tafla 14. Íbúar á Norðurlandi vestra. 

Sveitarfélag Fjöldi íbúa 01.01.2013 

Sveitarfélagið Skagafjörður 4.010 

Húnaþing vestra 1.177 

Blönduósbær 878 

Sveitarfélagið Skagaströnd 506 

Skagabyggð 100 

Húnavatnshreppur 405 

Akrahreppur 195 

Alls 7.271 

Heimild: Hagstofa Íslands 2013.  

Samstarf sveitarfélaga á Norðurlandi vestra var kannað með því að lesa heimasíður sveit-

arfélaganna (Akrahreppur var ekki með heimasíðu), senda tölvupóst og eiga símtöl við em-

bættismenn hjá Húnaþingi vestra, Blönduósbæ og Sveitarfélaginu Skagafirði og spurt hvernig 

samstarfi viðkomandi sveitarfélags og nágrannasveitarfélagsins/-sveitarfélaganna væri 

háttað. Í nokkrum tilfellum voru fengin afrit af samstarfssamningum þessara sveitarfélaga. 
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5.2.1 Samstarf sveitarfélaga á Norðurlandi vestra með félagsformi15 

Tafla 15 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaga á Norðurlandi vestra með félagsformi. 

Tafla 15. Samstarf sveitarfélaga á Norðurlandi vestra með félagsformi. 
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Málefni Samvinnuform 

Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi vestra L L L L L L L 

Menningarráð Norðurlands vestra L L L L L L L 

SSNV atvinnuþróun L L L L L L L 

Vaxtarsamningur Norðurlands vestra L L L L L L L 

Heilbrigðisnefnd Norðurlands vestra R R R R R R R 

Byggðasamlag um málefni fatlaðs fólks B B B B B B B 

B=samstarf innan byggðasamlags, L=samstarf innan landshlutasamtaka, R=samningur við ríki eða ríkisstofnun. 

Öll sveitarfélögin eru aðilar að Samtökum sveitarfélaga á Norðurlandi vestra (SSNV) 

og að Heilbrigðisnefnd Norðurlands vestra auk Menningarráðs Norðurlands vestra. 

„Menningarráð er samstarfsvettvangur sveitarfélaga á Norðurlandi vestra fyrir 

menningarmál og hefur meðal annars það hlutverk að standa fyrir öflugu þróunarstarfi í 

menningarmálum, úthluta fjármagni til menningarverkefna á Norðurlandi vestra 

samkvæmt ákvæðum samningsins og hafa eftirlit með framkvæmd hans.“ (Samtök 

sveitarfélaga á Norðurlandi vestra, 2013a). Heilbrigðisnefnd Norðurlands vestra fer með 

málefni Heilbrigðiseftirlits Norðurlands vestra samkvæmt 11. gr. laga nr. 7/1998 um 

hollustuhætti og mengunarvarnir og skipa sveitarfélögin á svæðinu fjóra fulltrúa af fimm 

manna stjórn nefndarinnar. Tveir fulltrúanna eru frá Skagafirði, einn frá Húnaþingi vestra, 

einn frá Fjallabyggð og einn fulltrúi frá atvinnurekendum (Sigurjón Þórðarson, 2012). 

Sveitarfélögin eiga ásamt Fjallabyggð og Dalvíkurbyggð aðild að Byggðasamlagi um 

málefni fatlaðs fólks á Norðurlandi vestra. 

SSNV atvinnuþróun annast rekstur vaxtarsamnings Norðurlands vestra m.a. með því 

að vinna úr styrkumsóknum og gera tillögu að styrkhæfum verkefnum sem borin er undir 

verkefnastjórn til samþykktar. Vaxtarsamningur Norðurlands vestra er samstarfsverkefni 

iðnaðarráðuneytisins [atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytið] og SSNV um uppbyggingu 

                                                      
15

 Í undirköflunum 5.2.1 og 5.2.2 er samstarfið greint niður annars vegar sem samstarf með félagsformi þar 
sem orðið „félag“ er notað yfir formfast samstarf í byggðasamlögum, landshlutasamtökum, ríki og 
ríkisstofnunum, og hins vegar í samstarfi tveggja eða fleiri sveitarfélaga með skriflegum þjónustusamningi 
„samstarfssamningum“ um lausn ákveðins verkefnis eða verkefna. 
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atvinnulífs í sveitarfélögunum á svæðinu. „Lögð er áhersla á að vaxtarsamningur nýtist 

einkum atvinnulífi og fyrirtækjum á svæðinu og efli verkefni á vettvangi þeirra.“ (Samtök 

sveitarfélaga á Norðurlandi vestra, 2013b). 

5.2.2 Samstarf sveitarfélaga á Norðurlandi vestra með 
samstarfssamningum 

Samstarf sveitarfélaga á Norðurlandi vestra með samstarfssamningum má skipta í 

megindráttum á þrjú svæði; Vestur-Húnavatnssýslu (Húnaþing vestra), Austur-

Húnavatnssýslu og Skagafjörð. 

Vestur-Húnavatnssýsla. 

Húnaþing vestra hefur einna minnst samstarf við nágrannasveitarfélögin á svæðinu með 

sérstökum samstarfssamningum. Sveitarfélagið er aðili að Sorpsamlagi Strandasýslu ehf. 

og barnaverndarnefnd sveitarfélaganna á Ströndum og Reykhólahrepps auk 

Byggðasafnsins að Reykjum ásamt öðrum sveitarfélögum í Húnavatnssýslum. Ennfremur 

er Húnaþing vestra aðili að almannavarnanefnd Húnavatnssýslna (Skúli Þórðarson, 2013; 

Húnaþing vestra, 2013). 

Möguleg skýring á fáum samstarfsverkefnum sveitarfélagsins Húnaþings vestra er að 

sveitarfélagið, sem myndað var árið 1998 þegar sjö sveitarfélög sameinuðust og auk þess 

við Bæjarhrepp árið 2011 (tók gildi 1. janúar 2012), er tiltölulega stórt borið saman við 

önnur sveitarfélög á landssvæðinu (Norðurlandi vestra) og getur því sjálft annast verkefni 

sín og þarf ekki nauðsynlega að leita samstarfs við nágrannasveitarfélögin. 

Austur-Húnavatnssýsla. 

Samstarf sveitarfélaganna í Austur-Húnavatnssýslu, Húnvatnshrepps, Blönduósbæjar, 

Skagabyggðar og Sveitarfélagsins Skagastrandar, er viðamikið. Með 

samstarfssamningnum Samstarfsverkefni sveitarfélaga í Austur-Húnavatnssýslu frá  6. maí 

2008 og sem tók gildi 1. júlí sama ár stofnuðu sveitarfélögin þrjú byggðasamlög; 

Byggðasamlag um Félags- og skólaþjónustu Austur-Húnvetninga, Byggðasamlag um 

Tónlistarskóla Austur-Húnvetninga og Byggðasamlag um menningar- og atvinnumál í 

Austur-Húnavatnssýslu. Ennfremur tekur samningurinn til búfjáreftirlits- og 

fjallskilanefndar og gróður- og náttúruverndarnefndar Austur-Húnavatnssýslu. 

Tafla 16 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í félags-, fræðslu- og 

menningarmálum með félagsformi. 
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Tafla 16. Samstarf sveitarfélaga í A-Húnavatnssýslu með félagsformi. Félags-, fræðslu- og menningarmál. 

 

Blönduósbær Svfél. Skagaströnd Skagabyggð Húnavatnshreppur 

Málefni 

 Byggðasamlag um Félags- og skólaþjónustu A-Hún. B B B B 

Félagsmálastjóri, félagsleg ráðgjöf B B B B 

Fjárhagsaðstoð, liðveisla B B B B 

Barnavernd, þjónusta við börn B B B B 

Barnaverndarnefnd B B B B 

Önnur félagsmál B B B B 

Fræðslunefnd/skólanefnd B B B B 

Fræðsluskrifstofa, fræðslustjóri B B B B 

Byggðasamlag um Tónlistarskóla Austur-Húnavatnssýslu B B B B 

Byggðasamlag um menningar- og atvinnumál í A-Hún. B B B B 

Héraðsskjalasafnið á Blönduósi B B B B 

B=samstarf innan byggðasamlags. 

Byggðasamlagið um Félags- og skólaþjónustu, sem skipað er einum fulltrúa frá hverju 

sveitarfélaganna fjögurra,  hefur þann tilgang að reka þau verkefni sem sveitarfélögum er 

skylt að annast samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga, barnaverndarlögum, 

lögum um grunnskóla, lögum um leikskóla og lögum um málefni fatlaðra o.fl. Stjórn 

Félags- og skólaþjónustunnar kýs félagsmálaráð sem jafnframt er barnaverndarnefnd og 

er starfsemin deildaskipt í félagsþjónustu, skólaþjónustu (áður Fræðsluskrifstofa Austur-

Húnvetninga) og öldrunarþjónustu með félagsmálastjóra, fræðslustjóra og forstöðumanni 

dvalarheimilis aldraðra. Samlagið rekur dvalar- og hjúkrunarheimilið Sæborgu á 

Skagaströnd og sér um rekstur Hnitbjarga, íbúða aldraðra á Blönduósi auk íbúða aldraðra 

á Skagaströnd. Aðalstarfsstöð byggðasamlagsins er á Skagaströnd og annast sveitarfélagið 

daglegan rekstur þess. Heimilishjálp og heimaþjónusta aldraðra og öryrkja auk félagsstarfs 

aldraðra er á hendi einstakra sveitarfélaga innan byggðasamlagsins. 

Byggðasamlag um Tónlistarskóla Austur-Húnvetninga, sem skipað er einum fulltrúa 

frá hverju sveitarfélaganna fjögurra, hefur þann tilgang að reka tónlistarskóla og annast 

tónlistarfræðslu. Skrifstofur og aðalstarfsstöð byggðasamlagsins er að Húnavöllum í 

Húnavatnshreppi og annast sveitarfélagið daglegan rekstur þess. Útibú tónlistarskólans 

eru á Blönduósi og á Skagaströnd. 

Byggðasamlag um menningar- og atvinnumál í Austur-Húnavatnssýslu, sem skipað er 

einum fulltrúa frá hverju sveitarfélaganna fjögurra, hefur þann tilgang að reka 

Héraðsskjalasafnið á Blönduósi, Kvennaskólann á Blönduósi (Heimilisiðnaðarsafnið, 
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Textílsetur Íslands o.fl.) og sameiginlega atvinnumálanefnd fyrir Austur-Húnavatnssýslu. 

Stjórn byggðasamlagsins tilnefnir ennfremur fulltrúa í stjórn Byggðasafnsins á Reykjum, í 

fulltrúaráð Farskóla Norðurlands vestra, í skólanefnd Fjölbrautaskóla Norðurlands vestra 

og í almannavarnanefnd Húnavatnssýslna. Skrifstofur og aðalstarfsstöð byggðasamlagsins 

eru á Blönduósi og annast sveitarfélagið daglegan rekstur þess (Samstarfssamningur um 

samstarfsverkefni, 2008). 

Tafla 17 sýnir helstu samstarfsverkefni sveitarfélaganna í fræðslu- og atvinnumálum 

auk almannavarna með samningum. 

Tafla 17. Samstarf sveitarfélaga í A-Húnavatnssýslu með samstarfssamningum og samningum 
við einkaaðila. Fræðslumál, almannavarnir og atvinnumál. 

 

Blönduósbær Svfél. Skagaströnd Skagabyggð Húnavatnshreppur 

Málefni 

 Barnabær, leikskóli Blönduósbæjar S 

  

S 

Almannavarnanefnd Húnavatnssýslna S S S S 

Brunavarnir Austur-Húnavatnssýslu S 

  

S 

Slökkviliðsstjóri S 

  

S 

Eldvarnareftirlit S 

  

S 

Búfjáreftirlit, búfjáreftirlitsnefnd S S S S 

Fjallskil, fjallskilanefnd S S S S 

Gróður- og náttúruverndarnefnd Austur-Húnavatnssýslu S S S S 

Byggingarfulltrúi/skipulagsfulltrúi E 

 

E E 

E=samningur við einkaaðila,S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Blönduósbær og Húnavatnshreppur hafa sameiginlegan leikskólastjóra, sem er 

starfsmaður Blönduósbæjar. Sömu sveitarfélög reka saman Brunavarnir Austur-

Húnavatnssýslu og hafa sameiginlegan slökkviliðsstjóra sem sér um brunavarnir og 

eldvarnareftirlit í héraðinu (Blönduósbær, 2013). 

Sameiginleg búfjáreftirlits- og fjallskilanefnd sveitarfélaganna í Austur-

Húnavatnssýslu, sem skipuð er einum fulltrúa frá hverju sveitarfélaganna fjögurra, hefur 

þann tilgang að sjá um framkvæmd verkefna sveitarfélaga samkvæmt lögum um 

búfjáreftirlit og ræður til þess búfjáreftirlitsmann (Samstarfssamningur um 

samstarfsverkefni, 2008). 

Sameiginleg gróður- og náttúruverndarnefnd sveitarfélaganna í Austur-

Húnavatnssýslu, sem skipuð er einum fulltrúa frá hverju sveitarfélaganna fjögurra, hefur 

þann tilgang að sjá um framkvæmd verkefna sveitarfélaga samkvæmt lögum um 

landgræðslu og náttúruvernd (Samstarfssamningur um samstarfsverkefni, 2008). 
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Blönduósbær, Húnavatnshreppur og Skagabyggð eru með verksamning við einkaaðila 

um störf byggingarfulltrúa (Blönduósbær, 2013b; Húnavatnshreppur, 2013). 

Skagafjörður. 

Samstarf sveitarfélaganna tveggja í Skagafirði, Sveitarfélagsins Skagafjarðar og 

Akrahrepps, er allmikið. 

Af töflu 18 má sjá helstu samstarfsverkefnin í félags- og fræðslumálum með 

samningum. 

Tafla 18. Samstarf sveitarfélaga í Skagafirði með samstarfssamningum. Félags- og fræðslumál. 

 

Svfél. Skagafjörður Akrahreppur 

Málefni 

 Barnavernd, þjónusta við börn S S 

Barnaverndarnefnd S S 

Varmahlíðarskóli S S 

Leikskólinn Birkilundur S S 

Tónlistarskóli Skagafjarðar S S 

S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 

Af töflu 19 má sjá helstu samstarfsverkefnin í menningar- og atvinnumálum auk 

almannavarna með samningum. 

Tafla 19. Samstarf sveitarfélaga í Skagafirði með samstarfssamningum. Almannavarnir, 
menningar- og atvinnumál. 

 

Svfél. Skagafjörður Akrahreppur 

Málefni 

 Almannavarnanefnd S S 

Slökkviliðsstjóri S S 

Rekstur slökkviliðs S S 

Eldvarnareftirlit S S 

Byggðasöfn S S 

Önnur söfn S S 

Héraðsskjalasafn Skagfirðinga S S 

Íþróttamiðstöðin í Varmahlíð S S 

Sorpurðun S S 

Byggingarfulltrúi/skipulagsfulltrúi S S 

Ferðaþjónusta, upplýsingamiðstöð Varmahlíð S S 

Samráðsnefnd Sveitarfélagsins Skagafjarðar og Akrahrepps S S 

S=samstarfssamningur sveitarfélaga. 
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Samstarfið byggir á samstarfssamningi frá árinu 1999 og á þeim verkefnum sem 

Héraðsnefnd Skagafjarðar sinnti áður sem var Varmahlíðarskóli, hluti reksturs 

skólaskrifstofu, leikskólinn Birkilundur, Tónlistarskóli Skagafjarðar, Safnahús Skagafjarðar, 

Byggðasafnið Glaumbær, Náttúrugripasafnið í Varmahlíð, Héraðsskjalasafn Skagfirðinga 

og íþróttamiðstöðin að Varmahlíð. Önnur verkefni eru almanna- og brunavarnir og 

eldvarnareftirlit, sorpurðun, byggingarfulltrúi, upplýsingamiðstöð að Varmahlíð og 

þjónusta ferðamálafulltrúa, rekstur Náttúrustofu Norðurlands vestra, rekstur 

Stjórnsýsluhúss, dagvist aldraðra og starfsmannaíbúðir að Varmahlíð. Sveitarfélögin hafa 

sameiginlega barnaverndarnefnd og Samráðsnefnd Sveitarfélagsins Skagafjarðar og 

Akrahrepps er starfandi (Margeir Friðriksson, 2013; Samstarfssamningur, 1999). 

5.3 Samstarf sveitarfélaga á rannsóknarsvæðinu – yfirlit og 
samanburður 

Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra er allumfangsmikið en þó 

frábrugðið innan þessara tveggja landshluta. Öll sveitarfélögin eru í samstarfi við eitt eða 

fleiri sveitarfélög og þau minnstu (fámennustu) yfirleitt í víðtækasta samstarfinu. 

Samstarfinu má í megindráttum skipta í tvennt. Annars vegar í verkefni sem eru lögbundin 

þar sem flest sveitarfélaganna eru tilneydd til að eiga samstarf við önnur sveitarfélög til að 

leysa verkefnið, t.d. vegna lágmarksíbúafjölda í sveitarfélagi til að hafa sjálfstæðar nefndir 

eða vegna lagafyrirmæla um samstarf á tilteknu landssvæði. Dæmi um slík verkefni eru 

málefni fatlaðs fólks, heilbrigðisnefndir, barnaverndarnefndir og almannavarnanefndir. 

Hins vegar í verkefni sem ekki krefjast svæðisbundins samstarfs sem ýmist eru lögskipuð, 

s.s. félagsmálaþjónusta, fræðslumál, brunavarnir og byggingareftirlit, eða valkvæð, s.s. 

rekstur tónlistarskóla, bókasafna, byggðasafna, ferðamannaþjónusta og atvinnumál ýmiss 

konar. Áberandi er einnig að einkaaðilar taka að sér margvísleg verkefni fyrir 

sveitarfélögin, s.s. sorphirðu, byggingareftirlit, hreinsun og framkvæmdir við götur, 

gangstíga og gangstéttir, umhirðu almenningsgarða og opinna svæða, búfjáreftirlit og 

refa- og minkaeyðingu o.fl. 

Skipta má samstarfinu í fjóra meginmálaflokka; félags- og fræðslumál, menningarmál, 

almannavarnir, umhverfismál og byggingareftirlit og atvinnumál. Samstarf sveitar-

félaganna í félags- og fræðslumálum er nær einvörðungu skilgreint í samstarfssamningum 

eða að byggðasamlag sér um verkefnið. Þó er í gildi einn samningur við einkaaðila um 

rekstur grunnskóla og leikskóla (Tálknafjarðarhreppur og Hjallastefnan ehf.). 
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Menningarmál, s.s. rekstur bókasafna og byggðasafna, eru ýmist rekin í samstarfi innan 

landshlutasamtaka, byggðasamlaga eða héraðsnefnda, með samstarfssamningum eða 

með styrktargreiðslum til félagasamtaka og/eða einkaaðila sem standa fyrir tilfallandi 

menningarviðburðum. Samstarf í íþróttamálum er lítið og í gildi er einungis einn slíkur 

samningur á rannsóknarsvæðinu (milli Sveitarfélagsins Skagafjarðar og Akrahrepps). Þó 

þekkist samstarf sveitarfélaga um afnot af sundlaugum hvors annars, s.s. Bolungarvíkur og 

Ísafjarðarbæjar (sundkort sem gildir hjá báðum aðilum) og um sundkennslu barna frá 

Súðavíkurhreppi í sundlaugum Ísafjarðarbæjar. 

Í umhverfismálum, byggingareftirliti og almannavörnum er samstarfið aðallega um 

sorphirðu með samningum við einkaaðila eða með aðild að einkahlutafélagi, en í 

brunavörnum og almannavörnum með samstarfssamningum sveitarfélaga eða innan 

byggðasamlaga. Allnokkur sveitarfélög hafa samið við einkaaðila um byggingareftirlit og 

skipulagsmál, sérstaklega þau minnstu. Í atvinnumálum hafa flest sveitarfélaganna með 

sér samstarf um búfjáreftirlit og fjallskil ýmist með samstarfssamningum eða með 

verksamningi við einkaaðila. Flest sveitarfélaganna eru aðilar að atvinnuþróunarfélagi 

landshluta síns ýmist beint sem hluthafar eða í gegnum landshlutasamtök. 

Meginmunurinn á samstarfi sveitarfélaganna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra 

er að á síðarnefnda landshlutanum er mun meiri fjölbreytni á formi samstarfsins. Á meðan 

á Vestfjörðum er nær eingöngu unnið í samstarfi með samstarfssamningum tveggja eða 

fleiri sveitarfélaga er á Norðurlandi vestra bæði stuðst við samstarfssamninga og 

byggðasamlög. Öll eða nær öll sveitarfélaganna kaupa þjónustu frá einkaaðilum til að 

annast eitt eða fleiri verkefni sín. 

Allmörg dæmi eru um að sveitarfélögin á rannsóknarsvæðinu eigi í samstarfi við 

sveitarfélög utan landshluta þeirra ýmist milli fjórðunga og yfir sýslumörk, sem kann að 

skýrast af samgöngumálum á fyrri hluta tuttugustu aldar þegar auðveldara var oft og 

tíðum að ferðast sjóveg en um erfiðan og stundum illfæran landveg. 

Sveitarfélögin á Ströndum og Reykhólahreppur standa að rekstri Byggðasafnsins að 

Reykjum í Hrútafirði ásamt öllum sveitarfélögunum í Austur- og Vestur-Húnavatnssýslum. 

Sögulega skýringu á samrekstri byggðasafnsins að Reykjum má m.a. rekja til áhuga 

átthagafélaga Strandamanna og Húnvetninga í Reykjavík á sjötta áratug liðinnar aldar, 

sem töldu „að safnið yrði mun fjölbreyttara og stærra en tiltölulega ódýrara ef fleiri stæðu 
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að því.“ (Bragi Guðmundsson 1992, 308). Strandabyggð, Kaldrananeshreppur og 

Árneshreppur ásamt Húnaþingi vestra reka Sorpsamlag Strandasýslu ehf. auk þess að 

Súðavíkurhreppur kaupir þjónustu af samlaginu. Húnaþing vestra kemur inn í reksturinn 

þegar Bæjarhreppur sameinaðist Húnaþingi vestra 1. janúar 2012, en í lok árs 2013 

ákváðu Strandabyggð, Árneshreppur og Kaldrananeshreppur að innleysa eignarhlut 

Húnaþings vestra í Sorpsamlagi Strandasýslu ehf. (Húnaþing vestra, 2013). 

Vesturbyggð, Reykhólahreppur ásamt Dalabyggð, Héraðsnefnd Snæfellinga, nokkrum 

ríkisstofnunum og umhverfis- og auðlindaráðuneytinu sjá um vernd Breiðafjarðar með 

sameiginlegum rekstri Breiðafjarðarnefndar. Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppur hafa 

samstarf við Fjölbrautaskóla Snæfellinga um skólastarf framhaldsskólanema í húsnæði 

SKORar á Patreksfirði og skólaakstur milli byggðarlaganna. Þar geta ungmenni stundað 

nám á framhaldsskólastigi (Fjölbrautaskóli Snæfellinga, 2013). Á árunum 2008–2011 ráku 

sveitarfélögin á sunnanverðum Vestfjörðum ásamt þremur sveitarfélögum á Snæfellsnesi, 

Snæfellsbæ, Grundarfjarðarbæ og Stykkishólmsbæ, tilraunaverkefnið Dreifmennt í 

grunnskólum, sem hafði þau markmið að koma á samstarfi grunnskóla í dreifbýli um 

þróun námsframboðs, að þróa frekar náms- og kennsluaðferðir o.fl. og að móta 

fjölbreytta kennsluhætti í námsgreinum, sem krefjast sérþekkingar, sem ekki er fyrir hendi 

í öllum skólum (Samningur um dreifmennt í grunnskólum, 2008). Áður hafði verið í gildi 

samningur milli menntamálaráðuneytisins, Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps um 

dreifmenntun í grunnskólum Vestur-Barðastrandarsýslu, sem hafði það markmið að þróa 

samkennslu og efla samstarf skóla á svæðinu o.fl. (Samningur um dreifmenntun í 

grunnskólum V-Barðastrandarsýslu, 2003). Augljós kostur er að ungmenni geti stundað 

framhaldsnám í heimabyggð sinni í stað þess að þau þurfi að flytjast búferlum á veturna 

með tilheyrandi kostnaði og fjarveru frá foreldrum svo og að skólar í dreifbýli geti boðið 

fjölbreyttara námsframboð með samvinnu sín á milli. 

Önnur samvinna yfir landshluta- eða sýslumörk er t.d. aðild Húnaþings vestra að 

barnaverndarnefnd sveitarfélaganna á Ströndum, samstarf sveitarfélaganna í 

Húnavatnssýslum, Skagafirði og Fjallabyggð í Heilbrigðisnefnd Norðurlands vestra og aðild 

sömu sveitarfélaga ásamt Dalvíkurbyggð að Byggðasamlagi um málefni fatlaðs fólks á 

Norðurlandi vestra. Ennfremur samvinna slökkviliðanna í Reykhólahreppi og í Dalabyggð 

og sömu sveitarfélaga um þjónustu byggingarfulltrúa. 
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Samvinnu sveitarfélaga milli landshluta og/eða yfir sýslumörk má fyrst og fremst skýra 

með því að sum verkefnanna krefjast lágmarksíbúafjölda samkvæmt lögum, s.s. til að reka 

barnaverndarnefnd og byggðasamlag um málefni fatlaðs fólks, en önnur skýring er að 

sveitarfélögin leitast við að bjóða þjónustu með hagkvæmari hætti. 

5.4 Samantekt 

Samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra er umfangsmikið. 

Samstarfið á Vestfjörðum fer aðallega fram með samstarfssamningum tveggja eða fleiri 

sveitarfélaga um einstök tilgreind verkefni. Samstarfið er sérstaklega mikið á milli 

Vesturbyggðar og Tálknafjarðarhrepps. Á norðursvæði Vestfjarða fer samstarfið fram með 

samstarfssamningum en á Ströndum og í Reykhólahreppi ýmist með samstarfssamningum 

eða innan héraðsnefnda og nær samstarfið í sumum tilfellum yfir sýslumörk. 

Sveitarfélögin á Vestfjörðum hafa með sér samstarf innan landshlutans með aðild sinni að 

byggðasamlagi um málefni fatlaðs fólks. 

Umfangsmikið samstarf á Norðurlandi vestra fer fram innan byggðasamlaga og er 

samstarf fjögurra sveitarfélaganna í Austur-Húnavatnssýslu víðfeðmt. Á sama hátt er 

samstarfið mikið milli sveitarfélaganna tveggja í Skagafirði með samstarfssamningum. Í 

Vestur-Húnavatnssýslu (Húnaþing vestra) er samstarfið tiltölulega lítið borið saman við önnur 

sveitarfélög á rannsóknarsvæðinu. Samstarfið tekur þó til beggja Húnavatnssýslna og yfir 

sýslumörk um tiltekið verkefni auk samstarfs í byggðasamlögum, s.s. um málefni fatlaðs fólks. 
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6 Niðurstöður rannsóknar 

Í sameiningarkosningunum 1993 og 2005 voru tillögur sameiningarnefnda nær alls staðar 

kolfelldar og þá oftast í fámennari sveitarfélögum sem áttu að sameinast inn í stærri 

heildir (Félagsmálaráðuneytið, 1993; Félagsmálaráðuneytið, 2005). Frjálsar sameiningar 

þar sem fulltrúar nágrannasveitarfélaganna áttu frumkvæðið og forystu um málið gáfust 

mun betur og verður því sú ályktun dregin að vissan aðdraganda þurfi til að sameining 

takist þar sem áður hefur verið náið samstarf um ýmis verkefni og málaflokka þannig að 

íbúarnir upplifi fyrirhugaða sameiningu sem samninga á jafnréttisgrundvelli þar sem báðir 

aðilar hagnist í víðasta skilningi orðsins. Samstarf sveitarfélaga innan byggðasamlaga og í 

margvíslegu tví- eða marghliða samstarfi hefur á mörgum sviðum tekist vel og Róbert 

Ragnarsson (2004) dró þann lærdóm af rannsókn sinni: „að samvinna sveitarfélaga er 

umfangsmikill hluti af íslenska sveitarstjórnarkerfinu, sem almenn sátt virðist ríkja um 

meðal sveitarstjórnarmanna.“ (Róbert Ragnarsson 2004, 118). 

Í inngangi ritgerðarinnar voru settar fram tvær rannsóknarspurningar: 

Er lýðræðishalli á samstarfi sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra innan 

byggðasamlaga eða með samstarfssamningum? 

Leiðir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra til hagkvæmari 

reksturs þeirra? 

og tvær rannsóknartilgátur: 

Sveitarstjórnarmenn sem leysa verkefni sveitarfélaga sinna með samstarfi við önnur 

sveitarfélög upplifa samstarfið ekki sem lýðræðishalla. 

Sveitarstjórnarmenn telja að samstarf eigins sveitarfélags við önnur sveitarfélög hafi 

leitt til hagkvæmari reksturs sveitarfélagsins. 

Til að svara rannsóknarspurningunum og til að sannreyna rannsóknartilgáturnar var 

annars vegar með útsendri könnun á afstöðu sveitarstjórnarmanna spurt um lýðræði og 

möguleika þeirra og íbúa á að hafa áhrif, og settar fram fullyrðingaspurningar um lýðræði og 

hagkvæmni í rekstri. Hins vegar voru tekin viðtöl við reynslumikla sveitarstjórnarmenn þar 

sem notast var við viðtalsvísi og spurt ítarspurninga um samstarf sveitarfélaga, lýðræði og 

hagkvæmni í rekstri. 



74 

6.1 Bakgrunnsbreytur 

Í spurningakönnun voru sveitarstjórnarmenn spurðir ellefu spurninga sem skiptust í tvo 

hluta; fjórar beinar spurningar um lýðræði og sjö fullyrðingaspurningar settar fram, þar af 

fimm um lýðræði og tvær um hagkvæmni í rekstri sveitarfélags svarenda. Fjöldi 

sveitarstjórnarmanna í þýði var 115 og 56 í úrtaki. Alls svöruðu 28 spurningakönnuninni 

sem er 50% svarhlutfall eða svör frá nærri fjórða hverjum sveitarstjórnarmanni á 

rannsóknarsvæðinu. Bakgrunnsbreytur í spurningakönnuninni voru sex; íbúafjöldi, kyn, 

aldur, menntun, staða svarenda og hvort viðkomandi var í meirihluta eða minnihluta eða 

hvort kosið var óhlutbundið í sveitarstjórnina. Svörum var skipt niður á landsvæði. 

Með bakgrunnsbreytunum og flokkun svara eftir þeim var reynt að fá fram hvort munur 

væri á svörum þátttakenda í spurningakönnuninni m.t.t. til rannsóknarspurninganna og 

rannsóknartilgátanna eftir einstökum breytum. Ennfremur hvort fram kæmi munur m.t.t. til 

kenninga um vald meirihlutans og áhrifaleysis minnihlutans, lýðræðislegrar ákvörðunartöku í 

sveitarstjórn og möguleika íbúa á að hafa áhrif á verkefni sem unnin eru í samstarfi við önnur 

sveitarfélög með samstarfssamningum eða innan byggðasamlaga. 

Af töflum 20–25 má sjá hvernig svör skiptust eftir bakgrunnsbreytum og landshlutum: 

Tafla 20. Spurningakönnun. Íbúafjöldi sveitarfélaga. 

Íbúafjöldi Alls Vestfirðir NL-vestra 

≤500 8 6 2 

501-1000 11 8 3 

≥1001 9 2 7 

Alls 28 16 12 

Tafla 21. Spurningakönnun. Kyn. 

Kyn Alls Vestfirðir NL-vestra 

Karlar 15 6 9 

Konur 13 10 3 

Alls 28 16 12 
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Tafla 22. Spurningakönnun. Aldur. 

Aldur Alls Vestfirðir NL-vestra 

≤30 1 0 1 

31-40 4 3 1 

41-50 10 6 4 

51-60 9 5 4 

≥61 4 2 2 

Alls 28 16 12 

Tafla 23. Spurningakönnun. Menntun. 

Menntun Alls Vestfirðir NL-vestra 

Grunnskóli 3 2 1 

Framhaldsskóli 4 1 3 

Háskóli 19 12 7 

Önnur menntun 2 1 1 

Alls 28 16 12 

Tafla 24. Spurningakönnun. Staða. 

Staða Alls Vestfirðir NL-vestra 

Bæjarfulltrúi 16 9 7 

Embættismaður 8 4 4 

Bæjarfulltrúi og 
embættismaður 4 3 1 

Alls 28 16 12 

Tafla 25. Spurningakönnun. Meiri- eða minnihluti. 

Staða Alls Vestfirðir NL-vestra 

Í meirihluta 13 6 7 

Í minnihluta 4 3 1 

Óhlutbundin kosning 5 4 1 

Embættismaður, á 
ekki við 6 3 3 

Alls 28 16 12 

Flest svörin eru frá Vestfjörðum og ívið fleiri karlar svara en konur, sem mögulega má 

skýra með því að karlar voru 65 í þýðinu en konur 50. Flestir eru á aldrinum 41–60 ára en ekki 

liggur fyrir nákvæm aldursskipting sveitarstjórnarmanna á rannsóknarsvæðinu. Langflestir eru 

með háskólapróf eða framhaldsskólapróf. Í flokknum „Önnur menntun“ eru þeir sem ekki 

gefa upp menntun sína eða hún raðast ekki innan hinna flokkanna þriggja. Flest svör koma frá 
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bæjarfulltrúum, þ.e. frá kjörnum fulltrúum í sveitarstjórn. Þeir geta einnig raðast í flokkinn 

„Bæjarfulltrúi og embættismaður“ þar sem þeir eru mögulega einnig ráðnir 

bæjarstjórar/sveitarstjórar eða oddvitar. Embættismenn eru æðstu stjórnendur viðkomandi 

sveitarfélags, s.s. bæjarstjórar, oddvitar, bæjarritarar, fjármála-stjórar og skrifstofustjórar, en 

eru ekki kjörnir fulltrúar. Fulltrúar í meirihluta sveitarstjórnar eru mun fleiri sem svara en þeir 

sem skipa minnihlutann og svör fulltrúa í sveitarfélögum, sem hlutu óhlutbundna kosningu, 

eru fleiri frá Vestfjörðum en frá Norðurlandi vestra. Af töflum í viðauka 3 má nánar sjá hvernig 

svör sveitarstjórnarmanna16 á rannsóknarsvæðinu (Vestfirðir og Norðurland vestra) skiptast á 

einstakar bakgrunnsbreytur. 

6.2  Svör við spurningakönnun 

Í spurningakönnun um lýðræði sem rannsóknarhópur Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta 

Jóhannessonar gerði um áhrif sameiningar sveitarfélaga voru íbúar m.a. spurðir um 

möguleika fólks til að hafa áhrif á gang mála og um aðgengi að fulltrúum sínum eftir 

sameiningu viðkomandi sveitarfélaga. Meirihluti íbúanna svaraði spurningunum játandi í 

öllum tilfellum, þ.e. fólk upplifði að möguleikar þeirra á að hafa áhrif og aðgengi að 

fulltrúum hefðu minnkað (Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson 2002, 32–33, 35). Í 

sömu rannsókn voru sveitarstjórnarmenn spurðir um mat þeirra á áhrifum sameiningar á 

möguleika íbúanna á að hafa áhrif á gang mála og um aðgengi þeirra að fulltrúum sínum. 

Niðurstaða rannsóknarhópsins hvað sveitarstjórnarmennina varðar var að almennt séð 

hefðu þau lýðræðisskilyrði fólksins á að hafa áhrif á gang mála versnað og að: „Í öllum 

megindráttum er mat sveitarstjórnarmanna í samræmi við upplifanir kjósenda þeirra.“ 

(Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson 2002, 255). Niðurstaða Grétars Þórs og 

Hjalta um aðgengi fólksins að fulltrúum sínum var ekki eins afgerandi og varðandi 

möguleika fólksins að hafa áhrif, en þeir bentu á: „...að langstærsti hluti þeirra 

[sveitarstjórnarmanna] sér enga breytingu og sveitarstjórnarmenn í fámenna dreifbýlinu 

sem svöruðu eru of fáir til að hægt sé að draga víðtækar ályktanir.“ Og ennfremur sagði í 

niðurstöðunni að: „Allgóður samhljómur er því með fólkinu og fulltrúum þess á því hver 

áhrif sameining hefur haft á forsendur fulltrúalýðræðisins...“ (Grétar Þór Eyþórsson og 

Hjalti Jóhannesson 2002, 256). 

                                                      
16

 Orðið „sveitarstjórnarmenn“ er í ritgerðinni notað sem samheiti yfir kjörna fulltrúa í sveitarstjórn og 
æðstu embættismenn sveitarfélaga. 
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Grétar Þór og Hjalti bentu einnig á að „sameiningarsinnar“, þ.e. þeir sem töluðu fyrir 

sameiningu sveitarfélaga héldu því gjarnan fram: „...að lítil vanmáttug sveitarfélög séu 

mörg með mikið af verkefnum sínum bundin í samstarfsverkefnum með 

nágrannasveitarfélögum og þar með sé hið pólitíska vald yfir miklu af starfseminni falið 

hjá ákvarðanatökuvaldi sem samanstendur af mörgum sveitarfélögum.“ (Grétar Þór 

Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson 2002, 22). 

Rúmur áratugur er liðinn síðan hin viðamikla rannsókn Grétars Þórs Eyþórssonar og 

Hjalta Jóhannessonar og rannsóknarhóps þeirra fór fram um áhrif sameiningar 

sveitarfélaga hvað varðaði lýðræði í sveitarfélögunum. Höfundur ákvað að taka mið af 

spurningunum í könnun þeirra og beina álíka spurningum um lýðræði til 

sveitarstjórnarmanna á rannsóknarsvæðinu sem hér er til umfjöllunar, þ.e. á Vestfjörðum 

og á Norðurlandi vestra. 

6.2.1 Svör við spurningum um lýðræði 

Í kafla 2.1 um lýðræði og lýðræðishalla var hugtakið lýðræðishalli skilgreint sem það ferli 

þegar ákvarðanir, sem snerta hag og velferð almennings, eru teknar af ráðnum 

starfsmönnum og stofnunum án beins umboðs frá almenningi en ekki af kjörnum 

fulltrúum almennings sem hann hefur kosið í lýðfrjálsum kosningum. Í ljósi þessarar 

skilgreiningar á hugtakinu lýðræðishalli var með spurningakönnuninni leitað álits 

sveitarstjórnarmanna hvort þeir telji að sveitarfélög framselji vald um of til fulltrúa sinna í 

samstarfsverkefnum þannig að lýðræðislega kjörnir sveitarstjórnarmenn taki í raun ekki 

ákvarðanir um ráðstöfun skattfjár sveitarfélaga sinna eða komi að skuldbindandi 

ákvörðunum fyrir aðildarsveitarfélögin. Þar af leiðandi væru ákvarðanir teknar annars 

staðar en í sveitarstjórn, vald kjörinna fulltrúa í sveitarstjórn þynnist og erfiðara verður 

fyrir hinn almenna íbúa að hafa áhrif á framgang mála eða á verkefnið. 

Afstaða sveitarstjórnarmanna til álitaefnisins, að sveitarfélög framselji of mikið vald með 

því að leysa verkefni sveitarfélaga þeirra með samstarfssamningum við önnur sveitarfélög eða 

innan byggðasamlaga þannig að lýðræðið „þynnist út“, var kannað með fjórum spurningum 

um hvaða skoðun þeir hafi á áhrifum samstarfsins á lýðræðið í sveitarfélögunum: 

1. Telur þú almennt séð að íbúar sveitarfélags þíns hafi betri, verri eða jafngóða 
möguleika á að hafa áhrif á framgang verkefna í núverandi byggðasamlagi/ 
byggðasamlögum og þeir höfðu áður en það var stofnað/þau voru stofnuð? 
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2. Telur þú almennt séð að íbúar sveitarfélags þíns hafi betri, verri eða jafngóða 
möguleika á að hafa áhrif á framgang verkefna sem samstarfssamningur/ 
samningar sveitarfélags þíns og nágrannasveitarfélagsins nær/ná yfir og 
íbúarnir höfðu áður en stofnað var til samstarfsverkefnisins/verkefnanna? 

3. Telur þú þig sem sveitarstjórnarmann hafa betri, verri eða jafngóða 
möguleika á að hafa áhrif á framgang verkefna í núverandi byggðasamlagi/ 
byggðasamlögum og þú hafðir áður innan sveitarfélags þíns áður en það var 
stofnað/þau voru stofnuð? 

4. Telur þú þig sem sveitarstjórnarmann hafa betri, verri eða jafngóða 
möguleika á að hafa áhrif á framgang verkefna sem samstarfssamningur/ 
samningar sveitarfélags þíns og nágrannasveitarfélagsins nær/ná yfir og þú 
hafðir áður en stofnað var til samstarfsverkefnisins/verkefnanna? 

Af töflu 26 má sjá hvernig svörin voru við þessum fjórum spurningum um lýðræði: 

Tafla 26. Lýðræði og möguleikar á að hafa áhrif. Vestfirðir og Norðurland vestra (%). 

  Betri en áður Jafngóðir og áður Verri en áður Ég veit ekki Hef ekki skoðun 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

Frá 64% til 72% aðspurðra sveitarstjórnarmanna á rannsóknarsvæðinu telja bæði íbúa og 

þá sjálfa hafa betri eða jafngóða möguleika og áður á að hafa áhrif annars vegar á framgang 

verkefna innan byggðasamlaga og hins vegar með samstarfssamningum. Verulegur meirihluti 

aðspurðra telur því að lýðræðið í sveitarfélögum þeirra hafi ekki veikst með samstarfi við 

önnur sveitarfélög og þess vegna gætir ekki að þeirra mati lýðræðishalla í samstarfinu. 

Þetta er ólík niðurstaða og rannsóknarhópur Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta Jóhann-

essonar fékk þar sem „allgóður samhljómur“ væri hjá aðspurðum sveitarstjórnarmönnum um 

að íbúarnir upplifðu sameiningu gamla sveitarfélags þeirra inn í nýtt stærra sveitarfélag sem 

minnkandi möguleika á að hafa áhrif á gang mála og verra aðgengi að fulltrúum sínum en 

áður. Þess ber að geta að taka verður tillit til að rannsóknirnar eru ekki alveg sambærilegar 

þar sem rannsókn höfundar miðast við samstarf sveitarfélaga innan byggðasamlaga og með 

samstarfssamningi við nágrannasveitarfélagið en rannsókn Grétars Þórs og Hjalta við áhrif og 

afleiðingar af sameiningu sveitarfélaga. Sú rannsókn fór fram skömmu eftir að meirihluti 

sameininganna áttu sér stað þannig að ekki er þar hægt að útiloka tímaáhrif.17 

                                                      
17

 Rannsókn Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta Jóhannessonar fór fram frá hausti 2000 til ársbyrjunar 2002 
þar sem til skoðunar voru sjö sameiningar sveitarfélaga, þrjár frá árinu 1994 og fjórar frá árinu 1998. 
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Eins og fram kemur í kafla 5.3 eru megineinkenni samstarfs sveitarfélaga á 

Vestfjörðum samstarfssamningar tveggja eða fleiri sveitarfélaga, en á Norðurlandi vestra 

aðild að byggðasamlagi. Til að skoða hvort mismunur væri á svörum sveitarstjórnarmanna 

á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra voru svörin flokkuð eftir landshlutum, en af töflum 

27 og 28 má sjá hvernig þau skiptust: 

Tafla 27. Lýðræði og möguleikar á að hafa áhrif. Vestfirðir (%). 

  Betri en áður Jafngóðir og áður Verri en áður Ég veit ekki Hef ekki skoðun 

1. Íbúar og byggðasamlög 19 56 19 6 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 0 81 13 6 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 13 62 13 6 6 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 6 76 6 6 6 

Hlutfallslega mun fleiri aðspurðra sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum eða í kringum 

75%–80% telja bæði íbúa og þá sjálfa hafa betri eða jafngóða möguleika og áður á að hafa 

áhrif á framgang verkefna innan byggðasamlaga annars vegar og með samstarfs-

samningum hins vegar. 

Tafla 28. Lýðræði og möguleikar á að hafa áhrif. Norðurland vestra (%). 

  Betri en áður Jafngóðir og áður Verri en áður Ég veit ekki Hef ekki skoðun 

1. Íbúar og byggðasamlög 17 42 33 8 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 8 50 34 8 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 8 42 25 8 17 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 8 42 25 8 17 

Á Norðurlandi vestra telja aðspurðir sveitarstjórnarmenn í um 60% tilfella íbúa hafa betri 

eða jafngóða möguleika og áður á að hafa áhrif á framgang verkefna innan byggðasamlaga 

annars vegar og með samstarfssamningum hins vegar. Þeir telja sig sjálfa hafa í 50% tilfella 

betri eða jafngóða möguleika og áður á að hafa áhrif á framgang verkefna innan þessara 

tveggja samstarfsforma. Því greinist nokkur munur (10%) á viðhorfum sveitarstjórnarmanna, 

að þeir telja möguleika sína lakari en íbúanna á að hafa áhrif á framgang mála. Þess ber að 

geta að óvissa er í þessum hlutfallstölum þar sem eitt svar á Vestfjörðum er um 6% af 

svörunum frá landshlutanum en um 8% á Norðurlandi vestra. 

Tafla 29 sýnir hvernig svör aðspurðra sveitarstjórnarmanna skiptust við spurningunum 

fjórum um lýðræði flokkuð með bakgrunnsbreytunni „Stærð sveitarfélaga“: 



80 

Tafla 29. Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Stærð sveitarfélaga (%). 

Íbúafjöldi sveitarfélags Betri en áður Jafngóðir og áður Verri en áður Ég veit ekki Hef ekki skoðun 

≤500 13 75 12 0 0 

501–1000 27 37 27 9 0 

≥1001 11 45 33 11 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

≥500 0 100 0 0 0 

501–1000 9 64 18 9 0 

≥1001 0 45 44 11 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

≤500 0 88 0 0 12 

501–1000 28 45 18 9 0 

≥1001 0 34 33 11 22 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

≤500 0 88 0 0 12 

501–1000 9 73 9 9 0 

≥1001 11 22 34 11 22 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

Frá 33% til 56% aðspurðra sveitarstjórnarmanna í stærstu sveitarfélögunum eru 

sammála því að þeir eða íbúarnir hafi jafngóða eða betri möguleika en áður á að hafa áhrif 

á gang mála innan byggðasamlagsins eða á samstarfið við nágrannasveitarfélagið borið 

saman við frá 64% til 83% aðspurðra í miðstærð sveitarfélaga og frá 88% til allra (100%) 

aðspurðra í minnstu sveitarfélögunum. Af þessum tölum má sjá að hlutfallslega fleiri 

sveitarstjórnarmenn í miðstærð sveitarfélaga og í þeim minnstu telja lýðræðinu ekki 

hætta búin í samstarfi við önnur sveitarfélög. 

Þessa niðurstöðu má bera saman við niðurstöðu Róberts Ragnarssonar (2004, 86) þar 

sem sveitarstjórnarmenn í minnstu sveitarfélögunum töldu samvinnu sveigjanlegri lausn en 

sameiningu meðan að sveitarstjórnarmenn í stærstu sveitarfélögunum voru þeim ósammála. 

Tafla 30 sýnir hvernig svör aðspurðra sveitarstjórnarmanna skiptust við spurningunum 

fjórum um lýðræði flokkuð með bakgrunnsbreytunni „Meirihluti eða minnihluti“: 

Ef svör aðspurðra í minnihluta og meirihluta eru borin saman sést að hlutfallslega 

jafnmargir (67%–75%) sveitarstjórnarmenn telja að fyrir þá sjálfa sé lýðræðinu lítil hætta 

búin, þ.e. þeir hafi jafngóða möguleika og áður á að hafa áhrif á framgang verkefna innan 

byggðasamlaga eða í samstarfi við nágrannasveitarfélagið. Munur mælist á skoðun 

sveitarstjórnarmanna hvað íbúana varðar, þannig að hlutfallslega fleiri í meirihluta 

sveitarstjórnar (84%) telja íbúana hafa jafngóða eða betri möguleika en áður á að hafa 
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áhrif á samstarfsverkefnin á móti því að rúmur helmingur aðspurðra í minnihluta 

sveitarstjórnar telur svo vera.18  

Tafla 30. Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Meiri- eða minnihluti (%). 

 Staða í sveitarstjórn Betri en áður Jafngóðir og áður Verri en áður Ég veit ekki Hef ekki skoðun 

Í meirihluta 17 67 17 0 0 

Í minnihluta 25 25 42 8 0 

Á ekki við 0 75 0 25 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

Í meirihluta 0 83 17 0 0 

Í minnihluta 8 50 34 8 0 

Á ekki við 0 75 0 25 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

Í meirihluta 0 67 8 0 25 

Í minnihluta 17 50 33 0 0 

Á ekki við 25 25 0 50 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

Í meirihluta 0 67 8 0 25 

Í minnihluta 8 67 25 0 0 

Á ekki við 25 25 0 50 0 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

Þessa niðurstöðu má svo bera saman við það sem Róbert Ragnarsson sagði um áhrif 

eða áhrifaleysi minnihluta sveitarstjórnar: „Þar sem ekki er kosið beinni kosningu til 

samvinnuvettvangs, er hætt við því að samsetning samvinnuvettvangsins verði önnur en 

samsetning þeirra sveitarstjórna sem taka þátt í samvinnuverkefninu. Með öðrum orðum 

er hætt við því að minnihlutinn í sveitarstjórn hafi lítil sem engin áhrif á ákvarðanatöku 

samvinnuvettvangsins.“ (Róbert Ragnarsson 2004, 100). 

Tafla 31 sýnir hvernig svör aðspurðra sveitarstjórnarmanna skiptust við spurningunum 

fjórum um lýðræði flokkuð með bakgrunnsbreytunni „Menntun“: 

Frá helmingi í rúm 60% aðspurðra sveitarstjórnarmanna með háskólapróf telja þá 

sjálfa og íbúa sveitarfélags þeirra hafa jafngóða möguleika og áður á að hafa áhrif á 

framgang verkefna innan byggðasamlaga eða í samstarfi við nágrannasveitarfélagið og eru 

því ólíklegri en þeir sem eru með minni menntun að álíta svo.19 

                                                      
18

 Svör flokkuð sem „á ekki við“ eru sveitarstjórnarmenn þar sem ekki er sérstakur meiri- eða minnihluti 
starfandi, t.d. í sveitarfélögum þar sem kosið er óhlutbundinni kosningu. 
19

 Taka ber tillit til að flokkun svara eftir bakgrunnsbreytunni „Menntun“ gefur e.t.v. ekki rétta mynd þar 
sem fá svör voru frá sveitarstjórnarmönnum sem voru með framhaldsskóla- eða grunnskólamenntun. 
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Tafla 31. Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif.  Menntun (%). 

 Menntun sveitarstjórnarmanna Betri en áður Jafngóðir og áður Verri en áður Ég veit ekki Hef ekki skoðun 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 0 75 25 0 0 

Háskóli 21 37 31 11 0 

Önnur menntun 50 50 0 0 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 0 100 0 0 0 

Háskóli 5 58 26 11 0 

Önnur menntun 0 50 50 0 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 0 50 0 0 50 

Háskóli 16 47 26 11 0 

Önnur menntun 0 50 0 0 50 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 25 25 0 0 50 

Háskóli 5 63 21 11 0 

Önnur menntun 0 50 0 0 50 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

Með næstu fimm spurningum í spurningakönnuninni var leitað ítarálits 

sveitarstjórnarmanna á því hvort lýðræðið hafi þynnst út með því að vald hefði færst frá 

sveitarstjórnum til annarra aðila með samstarfi innan byggðasamlaga eða með 

samstarfssamningum og settar fram fullyrðingar: 

1. Vald (sveitarstjórnar minnar) hefur þjappast saman utan sveitarfélags míns. 

2. Sveitarfélag mitt er afskipt í samstarfinu í byggðasamlaginu. 

3. Sveitarfélag mitt er afskipt í samstarfinu með nágrannasveitarfélaginu á 
grundvelli samstarfssamnings aðila. 

4. Byggðasamlagið er lýðræðisleg stofnun þar sem allir íbúar sveitarfélags míns 
geta haft áhrif. 

5. Samstarfssamningar tveggja eða fleiri sveitarfélaga er lýðræðisleg aðferð þar 
sem allir íbúar sveitarfélags míns geta haft áhrif. 

Af töflu 32 má sjá hvernig svörin við fullyrðingunum um lýðræðið skiptust: 

Nærri 90% aðspurðra hafna þeirri fullyrðingu að sveitarfélag þeirra sé afskipt í 

samstarfinu innan byggðasamlagsins eða í samstarfssamningi við nágrannasveitarfélagið 

og nærri 60% eru ósammála fullyrðingunni um að valdið hafi þjappast saman utan 
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sveitarfélags þeirra eða að byggðasamlag sé lýðræðisleg stofnun. Hlutfallslega jafnmargir 

eru sammála og ósammála fullyrðingunni að samstarfssamningur tveggja eða fleiri 

sveitarfélaga sé lýðræðisleg aðferð. 

Tafla 32. Fullyrðingar um lýðræði. Vestfirðir og Norðurland vestra (%). 

  Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

Þessa niðurstöðu má bera saman við niðurstöðu rannsóknarhóps Grétars Þórs 

Eyþórssonar og Hjalta Jóhannessonar (2002) er þeir spurðu sveitarstjórnarmenn um mat á 

áhrifum sameiningar á möguleika íbúanna að hafa áhrif á gang mála: „...að í öllum gerðum 

sveitarfélaga upplifa fleiri verra ástand en betra. Þetta á þó allra síst við kjarnana, þar sem 

2/3 telja ástandið jafngott og áður. Það er hins vegar á jöðrunum sem 

sveitarstjórnarmenn telja möguleika fólks hafa versnað.“ (Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti 

Jóhannesson 2002, 255). 

Til að skoða hvort munur var á svörum sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á 

Norðurlandi vestra við fullyrðingum 5–9 um lýðræði í samstarfi sveitarfélaga voru svörin 

flokkuð á landshlutana og af töflum 33 og 34 má sjá hvernig þau skiptust: 

Tafla 33. Fullyrðingar um lýðræði. Vestfirðir (%). 

  Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 31 50 6 13 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 12 44 44 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 6 44 50 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 6 31 38 13 12 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 56 32 6 6 

Eins og sjá má af töflu 33 þá eru 56% aðspurðra frekar eða mjög ósammála því að vald 

hafi þjappast saman utan sveitarfélagsins á móti 31% sem eru frekar sammála fullyrðingunni. 

Þetta samræmist því ágætlega að yfir 80% eru ósammála því að sveitarfélagið sé afskipt í 

byggðasamlaginu og yfir 90% eru ósammála því að sveitarfélagið sé afskipt í samstarfs-

samningnum. Hins vegar eru 51% aðspurðra frekar eða mjög ósammála því að byggðasamlag 

sé lýðræðisleg stofnun. Þetta hlutfall dettur niður í 38% þegar spurt er um hvort 

samstarfssamningar séu lýðræðisleg aðferð. Þannig eru 56% aðspurðra frekar sammála 
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fullyrðingunni á móti 31% fyrir byggðasamlagið. Þessi niðurstaða samræmist ágætlega 

niðurstöðu Róberts Ragnarssonar (2004, 86) um að sveitarstjórnarmenn í minnstu 

sveitarfélögunum töldu samvinnu sveigjanlegri lausn en sameiningu á meðan 

sveitarstjórnarmenn í stærstu sveitarfélögunum voru þeim ósammála. 

Tafla 34. Fullyrðingar um lýðræði. Norðurland vestra (%). 

  Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 33 33 25 9 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 16 42 42 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 17 33 50 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 0 33 25 42 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 34 33 33 0 

Eins og sjá má á töflu 34 þá eru svörin fyrir Norðurland vestra fullkomlega sambærileg 

við svör aðspurða á Vestfjörðum hvað varðar spurningu 5 um samþjöppun valds utan 

sveitarfélagsins og spurningu 6 hvort sveitarfélagið sé afskipt í byggðasamlaginu. 

Hlutfallslega fleiri aðspurðra sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum eða 94% eru ósammála 

fullyrðingunni um að sveitarfélag þeirra sé afskipt í samstarfinu með 

nágrannasveitarfélaginu borið saman við 83% á Norðurlandi vestra. Munur mælist hins 

vegar í svörum aðspurðra sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra við 

fullyrðingunni um að byggðasamlag sé lýðræðisleg stofnun. Á Norðurlandi vestra eru 2/3 

þeirra eða 67% ósammála fullyrðingunni en 51% á Vestfjörðum. Hlutfallslega jafnmargir á 

Norðurlandi vestra eða 66% eru ósammála fullyrðingunni um að samstarfssamningur sé 

lýðræðisleg aðferð borið saman við 38% aðspurðra á Vestfjörðum sem eru ósammála 

fullyrðingunni. Því telja hlutfallslega fleiri aðspurðra á Vestfjörðum en á Norðurlandi 

vestra að samstarfssamningar séu lýðræðileg aðferð á samstarfi sveitarfélaga (56% á móti 

34%). Eins og áður ber að taka tillit til að óvissa er í hlutfallstölunum þar sem eitt svar á 

Vestfjörðum reiknast sem 6% af svörunum frá landshlutanum en 8% á Norðurlandi vestra. 

Tafla 35 sýnir hvernig svör aðspurðra sveitarstjórnarmanna skiptust við 

fullyrðingaspurningum 5–9 flokkuð með bakgrunnsbreytunni „Stærð sveitarfélaga“: 

Meirihluti aðspurðra í öllum stærðum sveitarfélaga eru í flestum tilfellum mjög eða frekar 

ósammála því að vald hafi þjappast saman utan sveitarfélagsins, að sveitarfélagið sé afskipt í 

samstarfinu innan byggðasamlagsins eða við nágrannasveitarfélagið og að byggðasamlög og 

samstarfssamningar séu ólýðræðislegar aðferðir. Í stærstu sveitarfélögunum eru hlutfallslega 

fleiri aðspurðra (45%) sammála fullyrðingunni að vald hafi safnast saman utan sveitarfélags 
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þeirra borið saman við um fjórðung (25%–27%) í minni sveitarfélögunum. Hlutfallslega fáir 

eða jafnvel enginn aðspurðra eru sammála því að sveitarfélag þeirra sé afskipt í samstarfinu 

innan byggðasamlagsins eða með nágrannasveitarfélaginu. 

Tafla 35. Fullyrðingar um lýðræði. Stærð sveitarfélaga (%). 

 Íbúafjöldi sveitarfélags Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

≤500 0 25 63 0 12 

501–1000 0 27 37 18 18 

≥1001 0 45 33 22 0 

5. Vald hefur þjappast saman utan 
sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

≤500 0 13 75 12 0 

501–1000 0 18 37 45 0 

≥1001 0 11 22 67 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

≤500 0 25 75 0 0 

501–-1000 0 9 18 73 0 

≥1001 0 0 33 67 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í 
samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

≤500 0 38 25 25 13 

501–1000 0 46 27 18 9 

≥1001 11 11 45 33 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

≤500 0 50 13 25 12 

501–1000 0 55 36 9 0 

≥1001 0 33 45 22 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

Greina má vissa þversögn í því að 45% aðspurðra í stærstu sveitarfélögunum eru 

frekar sammála því að vald hafi safnast saman utan sveitarfélags þeirra á meðan að 

einungis 11% sömu sveitarstjórnarmanna telja að sveitarfélag þeirra sé afskipt í 

samstarfinu í byggðasamlaginu eða við nágrannasveitarfélagið. Ennfremur eru ívið fleiri 

aðspurðra í stærstu sveitarfélögunum því sammála, eða frá 22% til 55%, að samstarf innan 

byggðasamlags og með nágrannasveitarfélaginu sé lýðræðisleg aðferð. 

Tafla 36 sýnir hvernig svör aðspurðra sveitarstjórnarmanna skiptust við fullyrðinga-

spurningum 5–9 flokkuð með bakgrunnsbreytunni „Meirihluti eða minnihluti“: 

Aðspurðir fulltrúar í meirihluta sveitarstjórnar eru hlutfallslega fleiri eða frá 58% til 

92% sem telja að vald hafi ekki þjappast saman utan sveitarfélags þeirra og að 

sveitarfélagið sé ekki afskipt í samstarfinu innan samstarfsformanna tveggja borið saman 

við álitið frá 50% til 83% þeirra sem skipa minnihluta sveitarstjórnar. Þetta snýst við þegar 
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spurt er um hvort samstarfið sé lýðræðislegt en þar telja frá 34% til 42% fulltrúa í 

meirihluta það svo vera borið saman við frá 42% til 50% fulltrúanna í minnihluta 

sveitarstjórnar. Þess ber þó að geta að mun færri svör eru í spurningakönnuninni frá 

fulltrúum í minnihluta sveitarstjórnar en frá fulltrúum í meirihluta og vegur því hvert svar 

minnihlutamanna prósentulega meira en þeirra sem sitja í meirihluta. 

Tafla 36. Fullyrðingar um lýðræði. Meiri- eða minnihluti (%). 

 Staða í sveitarstjórn Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

Í meirihluta 0 25 58 0 17 

Í minnihluta 0 42 17 33 8 

Á ekki við 0 25 75 0 0 

5. Vald hefur þjappast saman utan 
sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

Í meirihluta 0 8 75 17 0 

Í minnihluta 0 17 25 58 0 

Á ekki við 0 25 0 75 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

Í meirihluta 0 8 75 17 0 

Í minnihluta 0 17 17 66 0 

Á ekki við 0 0 0 100 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í 
samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

Í meirihluta 0 34 25 33 8 

Í minnihluta 8 42 25 25 0 

Á ekki við 0 0 75 0 25 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

Í meirihluta 0 42 17 33 8 

Í minnihluta 0 50 42 8 0 

Á ekki við 0 50 50 0 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

Þessar niðurstöður má einnig skoða í ljósi þess hvað aðspurðir sögðu í athugasemdum 

eða tjáðu sig um efni könnunarinnar, sem allnokkrir þeirra nýttu sér. Í fámennustu 

sveitarfélögunum með 500 íbúa og færri var nefnt að íbúarnir hafi verri möguleika á að 

hafa áhrif á starf eða þjónustu í stóru byggðasamlagi eða með samstarfssamningum þar 

sem oftast væri aðeins einn fulltrúi frá litlu sveitarfélögunum í stjórn, t.d. í stjórn fimm 

manna byggðasamlags. Ennfremur var bent á að áhrif íbúa á hverslags samstarf markast 

af því hversu tilbúnir hinir kjörnu fulltrúar eru að tala máli þeirra og að samstarf hafi kosti 

umfram galla þegar kemur að fámennum sveitarfélögum. Í millistærð sveitarfélaga með 

500 til 1.000 íbúa var nefnt að þótt íbúar hafi minni möguleika en áður á að hafa bein 

áhrif á framgang verkefna sem unnin eru í samstarfi þá geti þeir samt haft talsverð áhrif 



87 

og væntanlega mun meiri áhrif en í stærri sveitarfélögum. Byggðasamlag væri leið til að 

sveitarfélög geti unnið saman að verkefnum, en skipulag slíkra samtaka og val á 

verkefninu væri samkomulagsatriði. Bent var á að þó að áhrif íbúa kunni að minnka 

eitthvað innan slíkra samstarfsverkefna þurfi það alls ekki að þýða að einstaklingurinn sé 

illa settur eða verr settur en einstaklingur í stærra samfélagi. „Það er ekkert sem segir að 

lýðræðið sé ekki viðunandi þrátt fyrir samstarfið/samlagið.“ (Bæjarfulltrúi/embættis-

maður í meirihluta í miðlungssveitarfélagi). 

Í stærstu sveitarfélögunum með yfir 1.000 íbúa nefndu svarendur að með samstarfs-

samningum sveitarfélaga eða aðild að byggðasamlögum um tiltekin verkefni teldu þeir að slík 

skipan hafi lýðræðislega neikvæð áhrif fyrir bæði íbúa og sveitarstjórnarmenn og takmarki 

möguleika beggja þessara hópa til að hafa áhrif á framgöngu þeirra tilteknu mála en ella væri. 

„Almennt hlýtur hins vegar sú staða að koma upp að áhrif íbúa verði verri en áður við það að 

stofna til byggðasamlags um verkefni sem áður heyrðu beint undir sveitarstjórn sem hinn 

tiltekni íbúi tilheyrir, því búið er að kjósa stjórn fyrir byggðasamlagið sem er ekki eingöngu 

samsett af fulltrúum þess sveitarfélags sem íbúinn tilheyrir.“ (Bæjarfulltrúi í meirihluta í stóru 

sveitarfélagi). Ennfremur nefndi fulltrúi úr stóru sveitarfélagi: „...að sameining sveitarfélaga er 

nauðsynleg til að stemma stigu við þeirri þróun að grípa þurfi til samstarfssamninga eða 

stofnunar byggðasamlaga til úrlausnar þeirra verkefna sem sveitarfélögunum eru falin. Þannig 

má einnig draga úr lýðræðishallanum. Svo er spurning hvað sveitarfélögin eigi að vera stór eða 

fjölmenn þannig að lýðræðishalla fari ekki að verða vart.“ (Embættismaður í stóru sveitarfélagi). 

Þessar athugasemdir sveitarstjórnarmannana má bera saman við niðurstöður Róberts 

Ragnarssonar þar sem hann sagði í ritgerð sinni: „Þessar niðurstöður benda til þess að 

sveitarstjórnarmenn í minnstu sveitarfélögunum aðhyllist samvinnu sveitarfélaga, meðan 

sveitarstjórnarmenn í stærstu sveitarfélögunum aðhyllast sameiningu. Mörkin á milli 

þeirra sem aðhyllast samvinnu og þeirra sem aðhyllast sameiningu virðast liggja við 1.400 

íbúa markið, þ.e.a.s. sveitarstjórnarmenn í sveitarfélögum með fleiri en 1.400 íbúa 

aðhyllast sameiningu sveitarfélaga, meðan sveitarstjórnarmenn í smærri sveitar-

félögunum aðhyllast meiri samvinnu í stað sameiningar.“ (Róbert Ragnarsson 2004, 82). 

Samkvæmt framansögðu eru sveitarstjórnarmenn sem svöruðu í spurningakönnuninni 

um lýðræðisþáttinn (spurningar 1–4 og fullyrðingar 5–9) hlutfallslega fleiri sem eru þeirrar 

skoðunar að samstarf sveitarfélags þeirra leiði ekki til þess að áhrif íbúa eða þeirra sjálfra 
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minnki ef byggðasamlag leysir verkefni sveitarfélagsins eða samið hefur verið um slíkt 

samstarf við nágrannasveitarfélagið. Sé litið til athugasemda aðspurðra á rannsóknarsvæðinu 

telja sveitarstjórnarmenn í minnstu sveitarfélögunum og þeim stærstu að lýðræðið geti veikst 

í samstarfi og hætta sé á lýðræðishalla, en sveitarstjórnarmenn í miðstærð sveitarfélaga segja 

svo ekki vera. Taka verður þó tillit til að þessar athugasemdir eru frá hluta aðspurðra en alls 

ekki öllum, en eins og áður var getið voru hlutfallslega fleiri í öllum sveitarfélögunum á þeirri 

skoðun að lýðræðinu væri ekki hætta búin í samstarfi við önnur sveitarfélög ýmist með 

samstarfi innan byggðasamlags eða með samstarfssamningi við nágrannasveitarfélagið. 

6.2.2 Svör við spurningum um hagkvæmni 

Í rannsóknum á samstarfi sveitarfélaga hefur komið fram að ein meginástæðan þess að 

sveitarfélög leita eftir samstarfi við nágrannasveitarfélagið sé í þeim tilgangi að þau geti 

leyst verkefni sín á hagkvæmari hátt en ella. Þetta kom m.a. fram í niðurstöðu rannsóknar 

Róberts Ragnarssonar frá árinu 2004 þegar hann kannaði hvort samvinna sveitarfélaga 

væri valkostur við sameiningu. 

Með spurningum tíu og ellefu var leitað álits sveitarstjórnarmanna á því hvort þeir 

teldu að sveitarfélag þeirra hefði hag af samstarfinu innan byggðasamlags eða með 

samstarfssamningi við nágrannasveitarfélagið með því að biðja þá um að taka afstöðu til 

tveggja fullyrðinga: 

5. Sveitarfélagið mitt nýtur góðs af samstarfinu í byggðasamlaginu. 

6. Sveitarfélagið mitt nýtur góðs af samstarfinu við nágrannasveitarfélagið. 

Af töflu 37 má sjá hvernig svörin við fullyrðingunum um hagkvæmni skiptust: 

Tafla 37. Fullyrðingar um hagkvæmni. Vestfirðir og Norðurland vestra (%). 

  Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammál a Hef ekki skoðun 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

Í 89% tilfella eru aðspurðir sammála fullyrðingunum að samstarfið í byggðasamlaginu 

og við nágrannasveitarfélagið sé sveitarfélagi þeirra hagkvæmt. 

Til að skoða hvort munur væri á svörum sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á 

Norðurlandi vestra eftir spurningum 10 og 11 um fullyrðingarnar um hagkvæmni í 

samstarfi sveitarfélaga voru svörin flokkuð á landshlutana og af töflum 38 og 39 má sjá 

hvernig þau skiptust: 
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Tafla 38. Fullyrðingar um hagkvæmni. Vestfirðir (%). 

  Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 19 75 6 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 25 75 0 0 0 

Nær allir (94%) aðspurðra á Vestfjörðum eru sammála fullyrðingunni að samstarf 

sveitarfélags þeirra ýmist innan byggðasamlags eða við nágrannasveitarfélagið sé hagkvæmt. 

Tafla 39. Fullyrðingar um hagkvæmni. Norðurland vestra (%). 

  Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 17 67 8 8 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er 
hagkvæmt 17 58 25 0 0 

Á Norðurlandi vestra eru þeir ívið færri eða 84% aðspurðra sem telja að samstarfið 

innan byggðasamlagsins sé hagkvæmt á meðan að 75% telja að það sé hagkvæmt í 

samstarfinu við nágrannasveitarfélagið. 

Samkvæmt framansögðu er ljóst að verulegur meirihluti sveitarstjórnarmanna á 

rannsóknarsvæðinu telur að það sé hagstætt fyrir sveitarfélög að vinna að lausn verkefna 

þeirra með samstarfi tveggja eða fleiri sveitarfélaga eða innan byggðasamlags. 

Ef svör við fullyrðingaspurningum 10 og 11 eru skoðuð með sömu bakgrunnsbreytum 

og áður, þ.e. „Stærð sveitarfélaga“ og „Minnihluti eða meirihluti“, má af töflum 40 og 41 

sjá að lítill munur er á afstöðu aðspurðra sveitarstjórnarmanna: 

Tafla 40. Fullyrðingar um hagkvæmni. Stærð sveitarfélaga (%). 

Íbúafjöldi sveitarfélags Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

≤500 13 75 12 0 0 

501–1000 27 55 9 9 0 

≥1001 11 89 0 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

≤500 13 75 12 0 0 

501–1000 36 46 18 0 0 

≥1001 11 89 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

Mikill meirihluti eða jafnvel allir aðspurðra sveitarstjórnarmanna í öllum stærðum 

sveitarfélaga eru mjög eða frekar sammála því að samstarfið innan byggðasamlagsins eða 

í samstarfssamningnum með nágrannasveitarfélaginu sé hagkvæmt og skiptir þá ekki máli 

hvort viðkomandi kemur frá minnsta (fámennasta) sveitarfélaginu eða því stærsta 



90 

(fjölmennasta). Í minnstu sveitarfélögunum eru þó 12% sem eru frekar eða mjög 

ósammála fullyrðingunni en 18% í miðstærð sveitarfélaga. 

Tafla 41. Fullyrðingar um hagkvæmni. Meiri- eða minnihluti (%). 

Staða í sveitarstjórn Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

Í meirihluta 17 75 8 0 0 

Í minnihluta 17 67 8 8 0 

Á ekki við 25 75 0 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

Í meirihluta 17 83 0 0 0 

Í minnihluta 25 50 25 0 0 

Á ekki við 25 75 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

Sama mynstur má sjá í töflu 41 þegar svörin eru skoðuð eftir því hvort aðspurður situr í 

meirihluta eða minnihluta sveitarstjórnar. Mikill meirihluti aðspurðra er mjög eða frekar 

sammála því að samstarf sveitarfélaga innan byggðasamlags eða með samstarfssamningi við 

nágrannasveitarfélagið sé hagkvæmt. Athygli vekur að allir sem raðast í flokkinn „Á ekki við“ 

sem eru embættismenn eru sammála fullyrðingunni. Einnig má sjá að langflestir (92% til 

100%) aðspurðra þeirra sem skipa meirihluta eru sammála fullyrðingunni borið saman við ívið 

færri eða frá 75% til 84% þeirra sveitarstjórnarmanna sem sitja í minnihluta. 

Þessar niðurstöður má einnig skoða í ljósi þess sem aðspurðir sögðu í athugasemdum um 

hagkvæmni samstarfs sveitarfélaga. Í millistærð sveitarfélaga með 500 til 1.000 íbúa var þeirri 

spurningu velt upp hvort ekki væri skynsamlegra að stækka sveitarfélögin þegar ákveðið 

hlutfall verkefna þeirra eru unnin í samstarfi sveitarfélaga. Mörkin gætu t.d. verið 50% af 

tekjum sveitarfélagsins. (Bæjarfulltrúi og embættismaður í miðstærð sveitarfélaga). Í stærstu 

sveitarfélögunum með yfir 1.000 íbúa var bent á hagkvæmnissjónarmið með samvinnu 

sveitarfélaga: „Sveitarfélögin ákveða að ganga til samstarfs vegna þess að þau telja 

heildarhagsmuni (t.d. faglega hagsmuni eins og varðandi samstarf um málefni fatlaðra) sem af 

því hljótist meiri en mögulegan lýðræðishalla.“ (Embættismaður í stóru sveitarfélagi). 

Svör aðspurðra sveitarstjórnarmanna um hvort samvinna tveggja eða fleiri 

sveitarfélaga um lausn verkefna sveitarfélags þeirra ýmist innan byggðasamlags eða með 

samstarfssamningi eru afgerandi. Mikill meirihluti í báðum landshlutunum á 

rannsóknarsvæðinu er því sammála að samstarfið sé hagstætt. 
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6.3 Viðtöl við reynslumikla sveitarstjórnarmenn 

Í rannsókn Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta Jóhannessonar og rannsóknarhóps þeirra 

(2002) um áhrif og afleiðingar sameiningar sveitarfélaga voru auk skoðanakannana meðal 

íbúa framkvæmdar póstkannanir meðal allra sveitarstjórnarmanna og helstu embættis-

manna í sveitarfélögum rannsóknarinnar. Að auki voru tekin viðtöl við valda kjörna 

fulltrúa í sveitarstjórn og embættismenn í sveitarfélögunum. 

Til að styðja við rannsókn höfundar með spurningakönnuninni í kafla 6.2 var ákveðið að 

taka viðtöl við reynslumikla sveitarstjórnarmenn. Alls voru tekin fimm viðtöl við aðila sem 

ýmist voru eða höfðu verið embættismenn og/eða kjörnir fulltrúar í sveitarstjórn þegar 

viðtölin fóru fram. Tveir fulltrúanna komu frá Vestfjörðum og þrír frá Norðurlandi vestra; einn 

frá Vestur-Húnavatnssýslu og tveir frá Austur-Húnavatnssýslu. Lagðar voru fyrir viðmælendur 

ellefu spurningar þar sem notast var við viðtalsvísi þar sem spurt var um samstarf 

sveitarfélaga annars vegar innan byggðasamlaga en hins vegar með samstarfssamningum. Í 

lok hvers viðtals var spurt um aðkomu minnihlutans að samstarfsverkefnum sveitarfélagsins 

og um flutning verkefna frá ríki til sveitarfélaga með samningi ríkisvaldsins við 

landshlutasamtök að þau sjái um verkefnin. Viðtölin voru tekin í júlí og nóvember 2013. 

Tilgangur með viðtölunum var að fá álit viðmælenda á þátttöku sveitarfélags þeirra á 

samstarfi innan byggðasamlags og/eða með samstarfssamningi við nágrannasveitarfélagið og 

að fá upplýsingar um hvernig upplýsingaflæðið væri frá fulltrúum sveitarfélags þeirra sem 

færu með þessi málefni fyrir hönd sveitarfélagsins. Það var gert með því að spyrja 

viðmælendur hvernig samstarfsverkefni sveitarfélagsins væru leyst, hvernig upplýsingar um 

verkefnin berast, um skoðun hans á framlagi sveitarfélagsins til verkefnanna, hvernig fjallað 

væri um verkefnin í sveitarstjórn og hvaða kosti og ókosti hann sæi við að verkefni væri leyst 

með samstarfi sveitarfélaga. Með þessar upplýsingar mætti mögulega draga ályktun um það 

hvort lýðræðið innan sveitarfélagsins væri virt, þ.e. að kjörnir fulltrúar, sem bera endanlega 

ábyrgð á þeirri þjónustu sem samstarf sveitarfélaganna gengur út á, ættu þess kost að móta 

sínar eigin skoðanir á málefninu og þeim væri unnt að gegna eftirlitshlutverki sínu sem 

sveitarstjórnarlög gera ráð fyrir og fulltrúarnir eiga heimtingu á að geta framfylgt. 
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6.3.1 Svör úr viðtölum við sveitarstjórnarmenn 

Fyrstu tvær spurningarnar sem lagðar voru fyrir viðmælendur voru um hvernig þeim 

fannst verkefnin vera af hendi leyst innan byggðasamlagsins eða í samstarfinu við 

nágrannasveitarfélagið: 

1. Þú situr/sast í bæjarstjórn, ert/varst embættismaður sveitarfélagsins á 
yfirstandandi/fráfarandi kjörtímabili. Hvernig finnst/fannst þér byggða-
samlagið leysa verkefni sín? 

2. Þú situr/sast í bæjarstjórn, ert/varst embættismaður sveitarfélagsins á yfir-
standandi/fráfarandi kjörtímabili. Hvernig finnst/fannst þér sveitarfélögin 
leysa samstarfsverkefni sitt/sín? 

Þegar rannsóknin fór fram var á Vestfjörðum eitt byggðasamlag starfandi, tvö í 

Vestur-Húnavatnssýslu og fjögur í Austur-Húnavatnssýslu og höfðu viðmælendur mismikla 

reynslu af byggðasamlögum. Þeim fannst samlögin almennt leysa og vinna verkefnin á 

fullnægjandi hátt hvað þjónustuþega viðkomandi sveitarfélags varðar, en þó misjafnlega 

bæði með tilliti til þess um hvaða byggðasamlag var að ræða og hvort rekstur þess eða 

aðalskrifstofur eru í heimabyggð viðmælandans. Á Vestfjörðum leysa sveitarfélög fjölmörg 

verkefni sín með samstarfssamningum en þau eru færri á Norðurlandi vestra sem þann 

háttinn hafa á. Skiptar skoðanir voru hjá viðmælendum um reynsluna af samstarfi 

sveitarfélaga með samstarfssamningum. Fulltrúar stærri sveitarfélaga og þeirra sem höfðu 

daglega stjórn eða reksturinn á hendi voru yfirleitt ánægðari með samstarfið. Fulltrúar 

minni sveitarfélaganna, þeir sem ekki höfðu daglegan rekstur á hendi, voru yfirleitt 

neikvæðari gagnvart samstarfinu og töldu sumir að íbúar sveitarfélags þeirra ættu 

stundum erfitt með að fá lausn sinna mála eða það taki of langan tíma. Eins töldu 

viðmælendur að samstarfsverkefni gangi verr ef fleiri en tvö sveitarfélög stæðu að 

verkefninu og að þeir sem ekki sjá um daglegan rekstur verkefnisins væru fremur afskiptir 

eða hafa lítið eða minna um málið að segja. Sumir töldu jafnvel að framlögum væri betur 

varið í heimabyggð en til samstarfsverkefnisins. Sú skoðun kom einnig fram að fulltrúar 

stærra sveitarfélagsins í samstarfinu fyndu fyrir tortryggni frá minna sveitarfélaginu og 

fannst það ekki síður óþægilegt fyrir þá vegna þess að þeir upplifðu sig hálfpartinn 

rangindum beitta af minni samstarfsaðilanum. 

Þessa niðurstöðu má bera saman við niðurstöðu í skoðanakönnuninni meðal 

sveitarstjórnarmanna. Við spurningunum um mögluleika íbúa og sveitarstjórnarmanna á 

að hafa áhrif innan samstarfsformanna tveggja, byggðasamlagsins og samstarfsins við 
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nágrannasveitarfélagið, var mikill meirihluti aðspurðra frá minnstu sveitarfélögunum eða 

frá 88% til allra (100%) sem voru sammála um góða möguleika sína og íbúanna að hafa 

áhrif borið saman við frá 33% til 56% aðspurðra sveitarstjórnarmanna í stærstu 

sveitarfélögunum sem töldu svo vera. Við spurningunni um að vald hafi þjappast saman 

utan sveitarfélagsins var meirihluti aðspurðra í öllum sveitarfélögunum ósammála því að 

svo hafi verið. Í stærstu sveitarfélögunum töldu 45% aðspurðra að vald hefði safnast 

saman utan sveitarfélags þeirra en einungis um fjórðungur í miðstærð og minnstu 

sveitarfélögunum. Við spurningunum um áhrifaleysi í samstarfinu voru fáir eða jafnvel 

enginn aðspurðra sammála því að sveitarfélag þeirra væri afskipt í samstarfi 

sveitarfélaganna. Við spurningunni um hagkvæmi samstarfsins svaraði mikill meirihluti 

eða jafnvel allir aðspurðir að þeir væru sammála því að samstarf með öðrum 

sveitarfélögum væri hagkvæmt. Í minnstu (fámennustu) sveitarfélögunum voru það 88% 

sem töldu að samstarfið væri hagkvæmt borið saman við 82% í miðstærð sveitarfélaga og 

allir (100%) í stærstu (fjölmennustu) sveitarfélögunum. 

Spurningar 3–5 voru um hvernig upplýsingar bærust til sveitarfélaganna og frá hverjum: 

3. Hvaða upplýsingar færð/fékkst þú hverju sinni um starfsemi 
byggðasamlagsins? 

4. Hvaða upplýsingar færð/fékkst þú hverju sinni um samstarfsverkefnið? 

5. Frá hverjum og hvernig þ.e. eftir hvaða leiðum færðu/fékkstu 
upplýsingarnar? 

Upplýsingar um samstarf sveitarfélaga innan byggðasamlaga og/eða með 

samstarfssamningi sveitarfélaga berast stjórnendum sveitarfélaga og sveitarstjórnum eftir 

ýmsum leiðum. Nefnt var samráð stjórnenda við formann viðkomandi stjórnar 

samstarfsverkefnis, frá starfsmönnum samstarfsverkefnis, í gegnum oddvitanefnd, með 

fundargerðum, með mánaðarlegum skýrslum framkvæmdastjóra sveitarfélagsins til 

sveitarstjórnar og með óformlegum leiðum frá framkvæmdastjóra til 

sveitarstjórnarmanna. Helst berast upplýsingar til sveitarstjórna um samstarfsverkefnið ef 

ekki er um daglegan rekstur að ræða, s.s. stefnumörkun, sérstök vandamál í rekstri eða í 

starfsmannamálum og álíka. 

Skiptar skoðanir voru hjá viðmælendum um upplýsingaflæðið til sveitarstjórna eftir 

því hvort viðkomandi var frá Vestfjörðum eða Norðurlandi vestra og hvar byggðasamlagið 

hefur aðalstarfsstöð sína. Sveitarfélögin fá oftast upplýsingar um starfsemi 
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byggðasamlagsins með aðsendum fundargerðum og/eða þegar fjárhagsáætlanir 

viðkomandi byggðasamlags eru í vinnslu eða þær lagðar fram seinni hluta árs. Nefnt var 

að fulltrúar í stjórn viðkomandi byggðasamlags sitja sjaldnast fyrir svörum hjá 

sveitarstjórn og oftast þurfa stjórnendur sveitarfélagsins og sveitarstjórnarfulltrúarnir 

sjálfir að leita eftir ítarupplýsingum ef þeir óska eftir þeim. Viðmælendum sveitarfélaga, 

þar sem byggðasamlagið á heima eða þar sem hinn daglegi rekstur er („inni á borði hjá“), 

bar saman um að þeir geti nálgast allar þær upplýsingar sem þeir kjósa á fljótlegan og 

einfaldan hátt. Aðgengið er þó misjafnlega mikið og fer eftir eðli upplýsinganna, t.d. er 

takmörkun á upplýsingagjöf þar sem gæta skal ítrasta trúnaðar eins og í málefnum fatlaðs 

fólks og í félagsmálum eða þar sem trúnaðarskylda starfsmanna og stjórnarmanna er rík. 

Svör voru ólík varðandi upplýsingar um samstarfssamninga. Ef verkefnið er rekið undir 

yfirstjórn formlegrar samstarfsnefndar berast upplýsingar með fundargerðum eða að 

formaður nefndarinnar eða fulltrúi í nefndinni skýrir frá gangi mála, og leitar samráðs hjá 

stjórnendum sveitarfélagsins eða meðal annarra sveitarstjórnarmanna. Ef verkefnið er 

rekið í tvíhliða samstarfi hafa stjórnendur, sem reka verkefnið, ágætar og fullnægjandi 

upplýsingar um það. Misjafnt var þó að dómi viðmælenda hvort ástæða sé til að upplýsa 

sveitarstjórnarmenn um dagleg mál með reglubundnum hætti. Helst er það gert ef upp 

koma „krísur“ eða meiriháttar vandamál sem snerta reksturinn og starfsmennina sem 

starfa að verkefninu eða taka þarf stefnumarkandi ákvarðanir um. Þeir viðmælendur sem 

ekki hafa daglegan rekstur samstarfsverkefnisins á höndum, oftast minna sveitarfélagið, 

kvörtuðu yfir að ónógar upplýsingar bærust og að íbúar sveitarfélaga þeirra í einstökum 

tilvikum upplifa ófullnægjandi og seina þjónustu. Það fari þó eftir eðli verkefnisins eða 

jafnvel starfsmanninum sem vinnur að verkefninu dagsdaglega. 

Spurningar 8–9 voru um hvaða umfjöllun og hvernig fjallað væri um 

samstarfsverkefnin í sveitarstjórn: 

8. Lýstu hvernig bæjar-/sveitarstjórn sveitarfélags þíns fjallar/fjallaði um málefni 
byggðasamlagsins. 

9. Lýstu hvernig bæjar-/sveitarstjórn sveitarfélags þíns fjallar/fjallaði um 
samstarfsverkefni sveitarfélaganna. 

Fjallað er í sveitarstjórn um málefni byggðasamlaga og um sameiginleg verkefni fyrst og 

fremst þegar fundargerðir vegna þessara samstarfsverkefna eru lagðar fram á 

sveitarstjórnarfundum. Umræður um málefni byggðasamlaga væru yfirleitt litlar og nefnt var 
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að fundargerðirnar væru frekar knappar og þær orðið knappari með harðari löggjöf um 

upplýsingaskyldu. Sjaldnast komi upp ágreiningur um fundargerðirnar eða: „...þær renna bara 

í gegn.“ Sveitarstjóri eða fulltrúi í samstarfsverkefninu situr venjulega fyrir svörum ef 

fyrirspurnir eru bornar upp á fundi sveitarstjórnarinnar, en framkvæmdastjóri sveitarfélagsins 

væri í mörgum tilfellum í betri aðstöðu til að svara fyrirspurnum og gæti hann yfirleitt komið 

með ítarupplýsingar, t.d. í mánaðarskýrslu sinni sem flutt er á fundi sveitarstjórnar, því 

daglegar upplýsingar lægju oftast fyrir hjá honum um samstarfsverkefnið. 

Spurningar sex og sjö voru um framlag sveitarfélaganna til samstarfsverkefnanna: 

6. Hver er skoðun þín á framlaginu sem sveitarfélagið þitt greiðir/greiddi til 
byggðasamlagsins? 

7. Hver er skoðun þín á framlaginu sem sveitarfélagið þitt greiðir/greiddi til 
samstarfsverkefnisins? 

Svör sveitarstjórnarmanna um framlag til byggðasamlagsins voru mismunandi eftir 

eðli verkefnanna. Ef byggðasamlagið er um málefni fatlaðs fólks, verkefni sem tiltölulega 

nýlega er komið til sveitarfélaga, var skoðun viðmælenda sú að þeir væru nokkuð sáttir 

við framlög sveitarfélags síns, en hluti af útsvarsstofni sveitarfélaga rennur til 

Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga og þaðan til byggðasamlaganna eftir tilteknum reglum. 

Viðmælendur höfðu áhyggjur af að mögulega muni Jöfnunarsjóður á einhverjum 

tímapunkti skerða framlög eða hafa ekki til ráðstöfunar nægilegt fjármagn sem þarf til 

reksturs málaflokksins. Slíkt væri ekki í takt við þá fyrirætlan eins og lagt var upp með 

þegar verkefnið var fært frá ríkinu til sveitarfélaganna á árinu 2011. Ef verkefni sem 

byggðasamlagið sinnir er valkvætt, þ.e. að sveitarfélögin sjálf höfðu ákveðið að stofna um 

það byggðasamlag, var helst nefnt að sú staða gæti komið upp að fulltrúar sveitarfélagsins 

í stjórn byggðasamlagsins leggi það mikla áherslu á framgang verkefna innan þess að það 

leiddi til meiri kostnaðarauka fyrir aðildarsveitarfélögin en til stóð með samstarfinu. 

Varðandi útgjöld til samstarfssamninga kom greinilega fram í svörum viðmælenda að 

þau sveitarfélög sem hafa umsjón með daglegum rekstri verkefnisins telja kostnaðinn vera 

sanngjarnan og eðlilegan. Þeir viðmælendur sem ekki hafa umsjón með rekstrinum telja 

kostnaðinn í sumum tilfellum vera of háan, kostnaðarskiptinguna oft óljósa, 

rekstrarupplýsingar ónógar eða jafnvel dræmar. Þeir töldu sig í sumum tilfellum ekki fá 

það út úr samstarfinu sem sveitarfélag þeirra hafði búist við. 

Spurning tíu var um kosti og ókosti samstarfs sveitarfélaga í byggðasamlagi: 
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10. Hvaða kosti og ókosti sérð/sást þú við að sveitarfélög leysi verkefni sín innan 
byggðasamlaga? 

Meðal kosta sem viðmælendur sáu við samvinnu sveitarfélaga með byggða-

samlagsforminu var að hægt væri að halda ákveðinni fjarlægð frá þjónustuþegunum og 

aðstandendum þeirra í málaflokkum sem eru viðkvæmir, s.s. málefnum fatlaðs fólks og 

félagsþjónustu. Þeir töldu einnig flestir að þetta væri leið fyrir smærri sveitarfélög að leysa 

verkefni sín enda hafi þau ekki afl til þess að taka við eða reka tiltekin sérhæfð verkefni 

ein og sér. Því væri byggðasamlagsformið eðlilegur samstarfsvettvangur um málefnið. Til 

byggðasamlags væri hægt að ráða sérfræðinga í vinnu, safna þar á einn stað 

sérfræðiþekkingu og byggja upp þekkingargrunn sem nýttist öllum aðilum í samstarfinu. 

Slíkt væri ekki hægt fyrir hvert og eitt hinna smærri sveitarfélaga. 

Meðal ókosta sem viðmælendur sáu við samvinnu sveitarfélaga með byggða-

samlagsforminu var að til stjórnarsetu veldust oft pólitískt kjörnir fulltrúar sem hefðu 

takmarkaða þekkingu á þeim sérhæfðu verkefnum sem byggðasamlagið vinnur að og að 

kostnaðarvitund sé í sumum tilfellum ábótavant. Byggðasamlög væru einhvers konar 

varaskeifa minni sveitarfélaga sem í stað þess að sameinast ættu engan annan kost en að 

vera í slíku samstarfi og sem væri óheppilegt stjórnsýslulega fyrir sveitarfélögin: „Gallarnir 

eru að mínu viti alveg yfirgnæfandi og í rauninni ætti ekkert sveitarfélag að vera til sem 

þyrfti að vera í samstarfi við annað.“ Bent var á að vandamál landsbyggðarinnar sé m.a. 

hversu sveitarstjórnarstigið sé veikt á fámennari svæðum til að takast á við aukin eða fá til 

sín fleiri verkefni. Sveitarstjórnir væru þó sterkasta aflið á svæðinu til að berjast fyrir 

viðkomandi byggðarlög: „Og eftir því sem það [sveitarstjórnarstigið] er veikara þá eru 

meiri líkindi til að sveitarfélögin eða svæðið verði líka veikt.“ 

Nefndur var ennfremur sem ókostur að ákvarðanir væru stundum teknar af fulltrúum 

í stjórn sem mögulega hefðu ekki nægilegan stuðning sveitarstjórna og að byggðasamlög 

hafi tilhneigingu til að öðlast sjálfstætt líf og fjárhagsleg ábyrgð hverfi frá 

sveitarfélögunum, sem þó á endanum beri ábyrgð á rekstri þeirra. Byggðasamlög fari með 

fullnaðarafgreiðslu mála og þurfi ekki að fara með ákvörðunartöku fyrir sveitarstjórnirnar 

sjálfar. Þar væri algjört framsal á valdi í þeim málaflokkum sem byggðasamlögin eru byggð 

utan um. Ennfremur að svo virðist að sveitarstjórnirnar sjálfar í sumum tilfellum hafi ekki 

nægjanlega áttað sig á að með því að stofna til samvinnu innan byggðasamlags hafi þær 

framselt vald til aðila sem jafnvel eru ekki íbúar viðkomandi sveitarfélags. 
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Einn viðmælandi sagði að komið hafi fyrir, þegar fundargerðir frá byggðasamlagi voru 

lagðar fram og ákvarðanir birtar, að einstaka sveitarstjórnir hafi áskilið sér allan rétt til að 

samþykkja ekki ákvarðanir byggðasamlagsins sem ekki væru sveitarstjórninni 

þóknanlegar. Jafnframt hafi viðkomandi fulltrúi sveitarfélagsins í stjórn byggðasamlagsins 

einn vald allrar sveitarstjórnarinnar: „...búið er að útvista eða framselja vald 

sveitarstjórnarinnar til einstaklings til að þess að fara með völd sveitarfélagsins.“ Það 

skortir í sumum tilvikum á lýðræðistengingu við kjörna fulltrúa en þó sérstaklega íbúanna. 

Flókið sé fyrir íbúa að beita áhrifum sínum innan byggðasamlaga og aðgangur að 

ákvörðunartöku sé lítill sem enginn; stjórnun byggðasamlaga væri þung, óþjál og 

kostnaðarsöm. Sem dæmi um hversu flókin stjórnun málaflokks eða verkefna 

sveitarfélaga getur orðið var nefnt byggðasamlag um málefni fatlaðs fólks fyrir 

sveitarfélögin á Norðurlandi vestra eða Vestur-Húnavatnssýslu, sveitarfélögin í Austur-

Húnvatnssýslu og Skagafirði. Innan þess byggðasamlags væri annað byggðasamlag um 

Félags- og skólaþjónustu og jafnframt geti einstakir málaflokkar félagsþjónustunnar verið 

inni á borði sveitarfélaganna sjálfra. Slíkt fyrirkomulag valdi óþægindum fyrir íbúana 

vegna óvissu um hvert þeir eigi að leita. Stjórnendur sveitarfélaganna stæðu einnig oft 

frammi fyrir spurningunni um hver beri ábyrgð á verkefninu eða hvar það eigi heima. 

Mikill lýðræðishalli væri í stjórnum byggðasamlaga þegar fulltrúi fámenns hrepps með 

t.d. 5% íbúa svæðisins hefur neitunarvald og atkvæðisrétt á við fulltrúa mun stærra 

sveitarfélags: „Ég held að það sé lýðræðishalli á verkefninu gagnvart kjörnum fulltrúum í 

sveitarstjórnum og íbúum viðkomandi sveitarfélaga ...sem er varasamur og hann ber að 

forðast og það finnst mér vera megingallinn.“ Allmörg álíka svör voru höfð eftir 

viðmælendum: „...en í mínum huga eru gallarnir miklu fleiri en kostirnir.“ „Mér finnst 

þetta afar óheppilegt fyrirkomulag að vera með svona byggðasamlög ...það má segja að 

byggðasamlög eru í raun tæki til þess að koma í veg fyrir að menn sameinist.“ 

Með spurningu ellefu var spurt um kosti og ókosti á samstarfi sveitarfélaga með 

samstarfssamningi: 

11. Hvaða kosti og ókosti sérð/sást þú við að sveitarfélög leysi verkefni sín með 
samstarfssamningi? 

Meðal ókosta við samvinnu sveitarfélaga með samstarfssamningi nefndu 

viðmælendur frá minni sveitarfélögunum svo og þeirra sem ekki annast daglegan rekstur, 

að trúnaður starfsmannanna sem ynnu verkin hljóti að liggja hjá því sveitarfélagi sem 
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borgi launin. Þeir gætu vart þjónað tveimur yfirboðurum öllum stundum svo vel sé. Eðlileg 

samkeppni væri oft á milli samstarfssveitarfélaganna, t.d. um atvinnutækifæri, 

uppbyggingu atvinnulífs og fjölgun íbúa. Því væri ekki hægt í öllum tilfellum að láta 

starfsmann samstarfsverkefnisins vinna að uppbyggingarverkefni þar sem hagsmunir fari 

ekki saman með nágrannasveitarfélaginu. Á sama hátt og með byggðasamlagsforminu 

nefndu viðmælendur að samstarfssamningar séu óheppilegir stjórnsýslulega fyrir 

sveitarfélögin og að vald sé flutt frá kjörnum fulltrúum til fulltrúa í stjórn eða starfsmanns 

samstarfssamningsins. Til lengri tíma litið geti það veikt sveitarstjórnarstigið. 

Kostir sem viðmælendur sáu við samvinnu sveitarfélaga með samstarfssamningi voru 

m.a. að minni sveitarfélög ættu möguleika á að hafa aðgang að faglegri þjónustu 

sérfræðinga á ódýrari og fljótlegri hátt og kostnaði væri dreift á fleiri aðila. Lítil 

sveitarfélög geti því í raun veitt íbúum sínum betri þjónustu og að samstarf tveggja eða 

fleiri sveitarfélaga með samstarfssamningi geti styrkt tengslin milli sveitarstjórnarmanna 

og embættismanna yfir sveitarfélagsmörk. Umgjörð samstarfs með samstarfssamningi 

væri ekki eins flókin og með byggðasamlagsforminu og einfaldara væri að breyta 

ákvæðum samstarfssamnings en stofnsamningi byggðasamlags. „Stjórnskipulag er 

einfaldara og flækjustig minna og því eigi íbúar auðveldara með að átta sig á hvert á að 

leita til að fá þjónustu.“ 

Þessa niðurstöðu má bera saman við þær tilgátur sem Róbert Ragnarsson setti fram í 

ritgerð sinni: „...að með samvinnu geti sveitarfélög náð fram samlegðaráhrifum í rekstri 

einstakra málaflokka.“ Og: „Því með samvinnu geta sveitarfélögin á ákveðnu svæði 

myndað hentugar heildir til reksturs hvers og eins verkefnis.“ Auk þess að ætla megi: 

„...að með samvinnu geti sveitarfélögin boðið upp á þjónustu sem annars væri ekki í boði í 

sveitarfélaginu.“ (Róbert Ragnarsson 2004, 59). Róbert benti á að fullyrðingarnar eigi fyrst 

og fremst við um smærri sveitarfélögin: „...og að öllu jöfnu ætti þjónusta að batna í þeim 

verkefnum sem sérhæfingar nýtur við, með aukinni samvinnu...“ (Bls. 59). Róbert sagði 

ennfremur að: „Svör sveitarstjórnarmannanna við þessum spurningum renna stoðum 

undir þær tilgátur sem settar voru fram. Þ.e. að með samvinnu geti sveitarfélög náð fram 

samlegðaráhrifum í rekstri einstakra verkefna, og að þau verkefni sem unnin eru í 

samvinnu, séu almennt leyst á hagkvæman máta.“ (Bls. 78). 
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Svör hinna reynslumiklu sveitarstjórnarmanna sem höfundur tók viðtöl við leiða í ljós 

að flestir þeirra hafa sterkar skoðanir á samvinnu sveitarfélags síns við önnur sveitarfélög 

ýmist innan byggðasamlaga eða með samstarfssamningi við nágrannasveitarfélagið. 

Svörin bentu til þess að þeim fannst flestum að verkefni sem leyst eru í samstarfi við 

önnur sveitarfélög væru almennt vel af hendi leyst og að upplýsingar um 

samstarfsverkefnin væru því betri sem nálægðin við verkefni væri meiri, þ.e. hvort 

verkefnið væri með höfuðstöðvar í heimabyggð viðmælenda eða ekki. Upplýsingar til 

sveitarstjórnar bærust oftast með formlegum leiðum, s.s. fundargerðum um 

samstarfsverkefnið, og á sama hátt og um upplýsingar um samstarfsverkefnið fannst 

viðmælendum framlagið til samstarfsverkefnisins því sanngjarnara sem verkefnið stóð 

viðmælanda nær, þ.e. hvort því væri stjórnað í heimabyggð hans eða ekki. 

Fjölmargir kostir og ókostir voru nefndir varðandi samstarfsformin tvö, þ.e. 

byggðasamlög og samstarfssamninga sveitarfélaga. Sérstaklega var nefndur sem kostur sú 

vissa fjarlægð sem væri á milli stjórnenda og verkefna sem eru viðkvæm, t.d. málefni 

fatlaðs fólks. Auk þess var bent á að minni sveitarfélög ættu þess kost að hafa aðgang að 

sérfræðingum eða sérfræðiþjónustu sem ella stæði ekki til boða, ef samstarfsins nyti ekki 

við. Bent var á nokkra alvarlega galla við að verkefni sveitarfélaga væru unnin í samstarfi 

við aðra, s.s. valdaframsal og rof umboðskeðjunnar frá íbúum til kjörinna fulltrúa í 

sveitarstjórn, að samstarfsverkefni öðlist sjálfstætt líf án þess að sveitarstjórn kæmi að 

ákvarðanatöku um verkefnið, um misvægi valdahlutfalla og lýðræðishalla í ljósi íbúafjölda 

sveitarfélaga og fjölda fulltrúa í stjórn samstarfsverkefna auk þess að samstarfsverkefni 

væru óheppileg stjórnsýslulega fyrir sveitarfélögin í landinu. 

6.3.2 Aðkoma minnihluta í sveitarstjórn og verkefnaflutningur ríkis til 
landshlutasamtaka 

Viðmælendur voru ennfremur spurðir um lýðræði í samstarfi sveitarfélaga í 

byggðasamlögum eða með samstarfssamningi, um aðkomu minnihlutans í sveitarstjórn að 

samstarfsverkefnum og um verkefnaflutning frá ríki til sveitarfélaga með samningum 

ríkisvaldsins við landshlutasamtök. 

Róbert Ragnarsson benti á í ritgerð sinni að: 

Þegar gengið er til formlegs samstarfs og stjórn sett á fót, framselja sveitarfélögin ákveðnu 

ákvarðanatökuvaldi til hinnar sameiginlegu stjórnar, þó svo ábyrgðin liggi að lokum hjá 
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viðkomandi sveitarstjórnum... Við þetta skapast ákveðin lýðræðisleg hætta, þar sem ekki 

er kosið beinni kosningu til samvinnuvettvangs. Leiðin frá kjósandanum að þeim sem tekur 

ákvörðun lengist, og ábyrgðin dreifist. Nú eru ákvarðanir sem áður voru teknar af 

sveitarstjórn hvers sveitarfélags, teknar af stjórn samvinnuverkefnisins. Þrátt fyrir að 

endanleg ábyrgð liggi hjá sveitarstjórnum hvers sveitarfélags fyrir sig, hefur bæst eitt stig 

við ákvarðanatökuferlið sem kjósendur eiga erfiðara með að hafa áhrif á. Eins dreifist 

ábyrgð á ákvörðunum milli fleiri aðila (sveitarstjórna) og erfiðara verður fyrir kjósendur að 

gera sér grein fyrir hver ber hana (Róbert Ragnarsson 2004, 94–95). 

Í ljósi þessara orða Róberts var leitað sérstaklega eftir áliti viðmælenda um áhrif 

samstarfs sveitarfélaga innan byggðasamlaga eða með samstarfssamningum á lýðræðið í 

sveitarstjórn eða í sveitarfélaginu. Viðmælendur ítrekuðu í svörum sínum að slíkt samstarf 

leiddi til framsals valds frá kjörnum fulltrúum til þeirra sem með stjórn verkefnisins fara. 

Slíkt valdaframsal geti orðið mikið í ljósi þess að allstór hluti útsvarstekna sveitarfélaganna 

kunni að fara í rekstur slíkra samstarfsverkefna. Oftast er það fulltrúi meirihluta 

sveitarstjórnar sem situr í stjórn byggðasamlags og að minnihlutinn hafi enga aðkomu að 

stjórn samstarfsverkefnisins. Því stærra sem samstarfsverkefnið væri því meira sé 

valdaframsalið eða aðkoman „útþynnt“. Sum sveitarfélögin hafi jafnvel engan fulltrúa í 

stjórn samstarfsverkefnisins, t.d. í byggðasamlögum og þá sérstaklega fámennari 

sveitarfélögin í Austur-Húnavatnssýslu. Jafnframt var bent á að upp getur komið sú staða 

að í stjórn byggðasamlags sitji „hægri“ stjórn þar sem meirihluti hennar hafi allt aðra sýn á 

málaflokkinn en fulltrúi sveitarfélagsins eða meirihluti sveitarstjórnarmanna frá „vinstra“ 

sveitarfélagi. Einnig væri oft erfitt fyrir íbúana að leita réttar síns og að fulltrúinn í stjórn 

verkefnisins skýldi sér jafnvel á bak við neikvæða ímynd, t.d. með því að segja: „Þetta er 

byggðasamlagið: þú veist nú hvernig það er!“ Veruleg hætta væri því á lýðræðishalla þar 

sem kjörnir fulltrúar, íbúarnir eða jafnvel íbúar heils sveitarfélags komi hvergi nærri 

stjórnun á málaflokki sem skiptir þá miklu. Sum sveitarfélögin hefðu þó reynt að draga úr 

lýðræðishallanum með því að kjósa fulltrúa minnihlutans til að fara með eða vera í 

forsvari fyrir sveitarfélagið vegna samstarfssamningsins. 

Til samanburðar við álit viðmælenda hér að framan um verkefnaflutning ríkisvaldsins 

til landshlutasamtaka má sjá hvað Róbert Ragnarsson (2004) nefndi í ritgerð sinni. Hann 

taldi upp fimm fræðilegar hættur sem talið er að steðjað geti að lýðræðinu þegar 

ákvarðanatökuvaldi væri framselt frá lýðræðislega kjörnum vettvangi til 
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samvinnuvettvangs. Í fyrsta lagi væri hætt við því að pólitísk ábyrgð verði óskýr, í öðru lagi 

að áhrif minnihlutans dvíni, í þriðja lagi að eftirlit með meirihlutanum verði minna, í fjórða 

lagi að ákvörðun um samvinnu og framsal valds í kjölfarið væri oft tekin utan hinnar 

pólitísku dagskrár, og í fimmta lagi að hætta sé talin á því að ákvarðanataka verði 

íhaldssöm og taki ekki mið af vilja meirihluta kjósenda. Róbert sagði ennfremur að: 

...Hætt er við því að pólitísk ábyrgð ákvarðana samvinnuvettvangs verði óskýr, því 

sumar ákvarðanir eru nú teknar lengra frá kjósandanum. Eins og áður segir eru stjórnir 

samvinnuverkefna venjulega óbeint valdar af sveitarstjórnum hvers sveitarfélags, og 

því ekki ljóst hvort ábyrgðin liggi hjá sveitarstjórn eða stjórn samvinnuverkefnisins. Sú 

staða getur komið upp að sveitarstjórnin reyni að eigna sér góð verk, en kenna þeim 

sem sitja í stjórn samvinnuverkefnisins um allt sem miður fer. Hætt er við að ábyrgðin 

smjúgi í raun milli samvinnu- og sveitarstjórna, og því beri enginn ábyrgð (Róbert 

Ragnarsson 2004, 95). 

Þessi orð Róberts voru höfð til hliðsjónar í viðtölunum við sveitarstjórnarmennina er 

rætt var um verkefnaflutning ríkisins til sveitarfélaga með því að ríkið gerir samninga við 

landshlutasamtök um framkvæmd verkefnanna. Viðmælendurnir bentu á að við þessa 

aðferð ríkisins sé verið að færa valdið enn fjær sveitarfélögum en annars væri og voru stór 

orð notuð í nokkrum tilfellum af viðmælendum um þessa tilhögun: „Ég held að málefni 

aldraðra verði að vera leyst heima í héraði. ...það á ekki að fara út í svona nútíma 

hreppaflutninga með aldrað fólk.“ Og: „Þessi vegferð sem menn fóru í með málefni 

fatlaðra held ég að sé eitt af hættulegustu málefnunum sem sveitarstjórnarstigið hefur 

staðið frammi fyrir lengi vegna þess að þá er verið að setja þetta yfir á landshlutasamtökin 

sem eru eitt ólýðræðislegasta samstarf sem til er, ekki betra en byggðasamlag... og mér 

finnst líka að öll stjórnunin á verkefnunum sé komin á eitthvert ský, sem enginn hefur 

möguleika að komast á.“ Og: „...ég held að landshlutasamtökin eigi eftir að verða stóra 

vandamálið fyrir landsbyggðina og eigi eftir að veikja landsbyggðina en ekki styrkja hana.“ 

Á það var ennfremur bent að með því að færa stóra málaflokka (eins og t.d. málefni 

fatlaðs fólks) til landshlutasamtaka sé ríkisvaldið óbeint að ýta undir eða jafnvel að þvinga 

sveitarfélögin til að sameinast. Verkefnaflutningur til landshlutasamtaka væri millileikur 

ríkisvaldsins í þeirri viðleitni og vöruðu viðmælendur við of miklum verkefnaflutningi til þeirra 

þar sem: „Ég held að það geti á engan hátt þjónað hagsmunum landsbyggðarinnar eða 
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íbúanna að taka upp þriðja stjórnsýslustigið. Ég vara við því. Við eigum frekar að spýta í lófana 

og ganga þá grimmilegar fram gagnvart því að fækka sveitarfélögunum með sameiningu...“ 

Bent var einnig á að stefnumótun við þennan verkefnaflutning (t.d. almenningssamgöngur) 

hafi ekki verið nægjanleg og: „...engin umræða hefur farið fram um þetta, hvorki úti í 

landshlutunum eða innan stjórnkerfisins eða hjá Sambandi íslenskra sveitarfélaga.“ 

6.4 Samantekt 

Meirihluti aðspurðra sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra taldi 

bæði íbúa og þá sjálfa hafa betri eða jafngóða möguleika og áður að hafa áhrif á framgang 

verkefna innan byggðasamlaga eða með samstarfssamningi sveitarfélaga. Marktækur 

munur var þó á svörum sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra með 

því að fleiri sveitarstjórnarmenn á Vestfjörðum töldu þá sjálfa og íbúa sveitarfélags þeirra 

hafa betri eða jafngóða möguleika og áður að hafa áhrif á framgang verkefna innan 

byggðasamlaga eða með samstarfssamningi sveitarfélaga. 

Aðspurðir sveitarstjórnarmenn á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra voru að 

meirihluta ósammála fullyrðingunum um að með samstarfi innan byggðasamlaga og/eða 

með samstarfssamningum hafi vald safnast saman utan sveitarfélags þeirra, að 

sveitarfélag þeirra væri afskipt í samstarfinu innan byggðasamlagsins eða í 

samstarfssamningnum, að byggðasamlag væri lýðræðisleg stofnun eða að 

samstarfssamningar væru lýðræðisleg aðferð. Þeir voru sammála fullyrðingunni um að 

sveitarfélag þeirra njóti góðs af samstarfinu bæði innan byggðasamlagsins og með 

samstarfinu við nágrannasveitarfélagið. Séu svörin skoðuð eftir stærð sveitarfélaga má í 

sumum tilfellum sjá mun á svörum frá stærstu sveitarfélögunum (með yfir 1.000 íbúa) 

borið saman við svör aðspurðra frá minnstu sveitarfélögunum (með undir 501 íbúa). 

Menntun og hvort viðkomandi er í meirihluta eða minnihluta sveitarstjórnar hefur einhver 

áhrif en kyn eða aldur viðkomandi fremur lítil áhrif. 

Sveitarstjórnarmenn sem komu með athugasemd í lok spurningakönnunarinnar og 

þeir sem koma frá stærstu sveitarfélögunum töldu flestir að samstarf sveitarfélaga innan 

byggðasamlaga eða með samstarfssamningi hafi lýðræðislega neikvæð áhrif bæði fyrir 

íbúana og þá sjálfa og takmarki möguleika beggja að hafa áhrif á framgang mála. 

Sveitarstjórnarmenn í miðstærð sveitarfélaga (með 501–1.000 íbúa) nefndu að þótt íbúar 

hafi minni möguleika en áður að hafa bein áhrif á framgang verkefna sem unnin eru í 
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samstarfi geti þeir samt haft talsverð áhrif. Það þýddi ekki að einstaklingurinn sé illa settur 

eða verr settur en einstaklingur í stærra samfélagi. Sveitarstjórnarmenn frá fámennustu 

sveitarfélögunum sögðu að íbúar smárra sveitarfélaga hafi verri möguleika að hafa áhrif á 

starf eða þjónustu í stóru byggðasamlagi eða með samstarfssamningum þar sem þau 

hefðu einungis einn fulltrúa í stjórn, t.d. þar sem sitja fimm. 

Með fimm spurningum á formi fullyrðinga var leitað álits sveitarstjórnarmanna á því 

hvort þeir teldu að vald sveitarstjórna þeirra hafi minnkað með framsali valds, hvort 

sveitarfélög þeirra væru afskipt í samstarfinu og hvort þessi samstarfsform væru 

lýðræðisleg aðferð. 

Í viðtölum við sveitarstjórnarmenn kom fram að þeir töldu almennt að verkefni 

sveitarfélaga sem unnin eru í samstarfi innan byggðasamlags eða með samstarfssamningi 

væru vel af hendi leyst. Upplýsingar bærust yfirleitt með fundargerðum og í einstaka 

tilfellum með munnlegum skýrslum sveitarstjóra eða fulltrúa í samstarfsverkefninu. 

Fjallað væri um málefni samstarfsverkefnanna í sveitarstjórn þegar fundargerðir eru 

lagðar fram og þegar upp koma sérstök rekstrar- eða starfsmannavandamál, eða þegar 

nýrrar stefnumörkunar er krafist. Framlög til samstarfsverkefna töldu þeir ennfremur vera 

hæfileg í flestum tilfellum. Fulltrúar frá minni sveitarfélögunum eða þeirra sem ekki hafa 

daglega stjórnun þessara verkefna á höndum töldu sumir að aðkoma þeirra sé ónóg og á 

skorti stundum að nægjanlegar og fullnægjandi upplýsingar liggi fyrir. 

Helstu kostina við samstarfið í byggðasamlögum töldu viðmælendur vera ákveðna 

fjarlægð sem halda mætti á milli sveitarstjórnar og stjórnenda sveitarfélaga og 

þjónustuþega verkefna sem flokka má sem viðkvæm málefni, s.s. málefni fatlaðs fólks og 

félagsmál. Fulltrúar minni sveitarfélaganna töldu að með samstarfi ættu þau kost á 

þjónustu sem ekki væri möguleg eða erfitt væri að veita íbúum sveitarfélags þeirra á 

hagkvæman hátt. 

Helstu ókostina við byggðasamlagsformið töldu viðmælendur vera að þau væru 

stjórnsýslulega óheppileg fyrir sveitarfélögin, vald hafi færst frá sveitarstjórn til aðila sem 

hefðu umboð til að skuldbinda sveitarfélagið án þess að hafa verið til þess kjörnir af 

viðkomandi sveitarstjórnum. Fulltrúi minnihluta eða fámennasta sveitarfélagsins í stjórn 

viðkomandi byggðasamlags gæti beitt neitunarvaldi sem færi í berhögg við meirihluta íbúa 

svæðisins sem að byggðasamlaginu standi. Einnig sitja fulltrúar minnihluta í sveitarstjórn 
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sjaldnast sem fulltrúar í stjórn byggasamlags eða í nefnd um samstarfsverkefnið og sum 

sveitarfélög hafi jafnvel ekki fulltrúa í stjórn verkefnisins og íbúar því enga aðkomu að 

málefninu. Valdaframsal til stjórna byggðasamlaga eða til aðila sem fari með 

samstarfsverkefnið fyrir hönd sveitarstjórnarinnar hafi leitt til lýðræðishalla sem væri 

hættulegt sveitarstjórnarstiginu til lengi tíma litið. 

Viðmælendur töldu að við verkefnaflutning frá ríkinu til sveitarfélaga með því að gera 

samninga um að landshlutasamtök annist verkefnin væri verið að færa valdið enn fjær 

sveitarfélögunum og í átt að þriðja stjórnsýslustiginu. Jafnvel töldu sumir viðmælendana 

að með þeirri þróun væri ríkisvaldið óbeint að ýta undir að sveitarfélögin sameinist. 
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7 Umræða. Niðurstaða rannsóknartilgáta og rannsóknarspurninga 

Starfsumhverfi sveitarfélaga mótast af sveitarstjórnarlögum nr. 138 frá árinu 2011 og 

kjörnir fulltrúar sveitarstjórna sækja umboð sitt til kjósenda í lýðfrjálsum kosningum á 

fjögurra ára fresti. Í sveitarstjórnarlögunum kemur skýrt fram að landið skiptist í 

sveitarfélög sem sjálf ráða málefnum sínum á eigin ábyrgð og með stjórn þeirra fara 

sveitarstjórnir sem kjörnar eru lýðræðislegri kosningu af íbúum þeirra samkvæmt lögum 

um kosningar til sveitarstjórna. Meginreglan er að skipulag og starfsaðstæður 

sveitarfélaga skulu vera þannig að þau geti sjálf borið ábyrgð á framkvæmd verkefna sem 

þeim er falið að sinna. Nákvæmar reglur gilda um starfsemi sveitarfélaga, hvaða verkefni 

þeim er skylt að inna af hendi og hvaða tekjur þau fá til að uppfylla skyldur sínar gagnvart 

íbúum sveitarfélagsins. Þau geta leyst verkefni sín ein og óstudd eða með samstarfi við 

aðra aðila ýmist innan formlegra samtaka eða með samningum við nágrannasveitar-

félagið eða einkaaðila. Samstarf sveitarfélaga skal miðast við framkvæmd afmarkaðra 

verkefna og umfang þess takmarkast við að það megi ekki ná yfir heildarrekstur 

sveitarfélaganna eða að reksturinn sé færður að mjög stórum hluta til aðila utan 

sveitarfélagsins. Sveitarstjórnin sjálf fer þó með æðsta vald í málefnum sveitarfélagsins og 

getur því ein tekið stærstu ákvarðanir um málefni þess sem er í samræmi við þann 

lýðræðislega grundvöll sem kosning sveitarstjórnar grundvallast á. Grunnstefið í 

núgildandi sveitarstjórnarlögum er að virtur sé lýðræðislegur réttur hvers og eins 

sveitarstjórnarmanns til þátttöku í stjórn sveitarfélagsins. 

Helsti galli á samstarfi sveitarfélaga er að framkvæmd verkefnis er tekin úr höndum 

kjörinna fulltrúa í sveitarstjórn og verkefnið fært öðrum aðilum. Umboðskeðjan frá 

kjósandanum til fulltrúanna er þannig lengd umfram það þegar sveitarstjórnin fer með 

umsjón verkefnisins og tekur með beinum hætti ábyrgð af því gagnvart kjósendum í lok 

hvers kjörtímabils, vald almennings þynnist þar með út og lýðræðisleg ábyrgð 

sveitarstjórnarmanna minnkar. 

Helsti kostur samstarfs sveitarfélaga er að minni sveitarfélög geta notað hagkvæmni 

stærðarinnar í rekstri sveitarfélaganna auk þess að þau geta boðið íbúum sínum upp á 

þjónustu sem ella væri ekki í boði. 
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Hér hefur verið farið yfir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra 

innan byggðasamlaga og með samstarfssamningum tveggja eða fleiri sveitarfélaga. Á 

landsvæðunum eru 16 sveitarfélög af 74 sveitarfélögum á Íslandi með rúmlega 14 þúsund 

íbúa. Fremur einhæft atvinnulíf einkennir svæðin og íbúum hefur fækkað á 

undangengnum árum og áratugum. Sveitarfélögin hafa brugðist við m.a. með því að efla 

samstarf sín á milli. Samstarf sveitarfélaganna á rannsóknarsvæðinu er umfangsmikið og 

verulegur hluti af skatttekjum sumra sveitarfélaganna, og þá helst þeirra minnstu eða 

fámennustu, rennur til þessara samstarfsverkefna. 

Tveir fyrirvarar eru gerðar á niðurstöðum. Í fyrsta lagi er erfitt að svara með fullri vissu 

um niðurstöðurnar vegna þess hversu fáir tóku þátt í rannsókninni, en sveitarstjórnar-

menn einir voru í þýðinu. Þó að svarhlutfallið í spurningakönnuninni væri 50% af úrtaki 

eða svör frá fjórða hverjum sveitarstjórnarmanni í þýðinu, er fyrir hendi úrtaksskekkja og 

ákveðin tölfræðileg óvissa því hvert svar gat breytt niðurstöðu um 6%–8% fyrir hvort 

landsvæði um sig. 

Í öðru lagi ber að líta til þess að sveitarstjórnarmennirnir sjálfir hafi mögulega 

hagsmuni að gæta í því að fegra samvinnu síns sveitarfélags og á það einkum við ef þeir 

sjálfir fara með stjórn eða daglegan rekstur samstarfsverkefnisins. Niðurstöður gætu orðið 

aðrar ef íbúar á rannsóknarsvæðinu væru spurðir. 

Markmið rannsóknarinnar var að kanna hvort lýðræðishalli væri á samstarfi 

sveitarfélaganna á þessum landsvæðum vegna þess að þau leysi verkefni sín innan 

byggðasamlaga og/eða með tvíhliða eða marghliða samstarfssamningum og hvort slíkt 

samstarf leiði til hagkvæmari reksturs sveitarfélaganna. Í þeim tilgangi voru settar voru 

fram tvær rannsóknarspurningar og tvær rannsóknartilgátur og gagna aflað m.a. með 

spurningakönnun sem send var út til allra sveitarstjórnarmanna á rannsóknarsvæðinu. 

Niðurstaða rannsóknartilgáta og rannsóknarspurninga. 

Fyrri rannsóknartilgáta ritgerðarinnar var: 

Sveitarstjórnarmenn sem leysa verkefni sveitarfélaga sinna með samstarfi við önnur 

sveitarfélög upplifa samstarfið ekki sem lýðræðishalla. 

Lýðræðishalli var skilgreindur sem það ferli þegar ákvarðanir, sem snerta hag og 

velferð almennings, eru teknar af ráðnum starfsmönnum og stofnunum án beins umboðs 
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frá almenningi, en ekki af kjörnum fulltrúum almennings kosnum í lýðfrjálsum kosningum. 

Kannað var með spurningakönnun hvort lýðræðishalli væri á samstarfi sveitarfélaganna á 

rannsóknarsvæðinu að dómi sveitarstjórnarmanna með því að leggja fyrir þá spurningar 

um lýðræði. Annars vegar voru sveitarstjórnarmenn beðnir um að leggja mat á möguleika 

sína og íbúa á að hafa áhrif á framgang mála innan byggðasamlaga og samstarfssamninga. 

Hins vegar voru þeir beðnir um að taka afstöðu til þess hvort þeir teldu að vald 

sveitarstjórna þeirra hafi minnkað með framsali valds, hvort sveitarfélög þeirra væru 

afskipt í samstarfinu og hvort þessi samstarfsform væru lýðræðileg aðferð. 

Niðurstaða var á þá leið að heilt yfir töldu sveitarstjórnarmenn bæði íbúa og þá sjálfa 

hafa betri eða jafngóða möguleika og áður á að hafa áhrif annars vegar á framgang 

verkefna innan byggðasamlaga og hins vegar með samstarfssamningum. Meirihluti 

aðspurðra telur því að lýðræðið í sveitarfélögum þeirra hafi ekki veikst með samstarfi við 

önnur sveitarfélög. Þessar niðurstöður benda því til þess að sveitarstjórnarmenn telji 

samstarf ekki valda lýðræðishalla. 

Hins vegar eru niðurstöður við fullyrðingaspurningum nokkuð misvísandi. Þannig er 

mikill meirihluti eða tæp 90% aðspurðra mjög eða frekar ósammála því að sveitarfélag 

þeirra sé afskipt í samstarfinu innan byggðasamlagsins (86%) og í samstarfssamningi við 

nágrannasveitarfélagið (89%) sem styður við niðurstöðurnar hér á undan. Hins vegar 

þegar sveitarstjórnarmenn voru  spurðir hvort vald hefði þjappast saman utan 

sveitarfélags þeirra og hvort að byggðasamlag sé lýðræðisleg stofnun eða 

samstarfssamningur tveggja eða fleiri sveitarfélaga sé lýðræðisleg aðferð þá eru 

niðurstöðurnar ekki eins afgerandi. Þrátt fyrir að sveitarstjórnarmenn telji sig og íbúa 

almennt hafa möguleika á áhrifum í samstarfi sveitarfélaga og þeirra sveitarfélag sé alls 

ekki afskipt í samstarfi þá telja tæp 60% aðspurðra að vald hafi þjappast saman utan 

sveitarfélagsins. Jafnframt telja tæp 60% að byggðasamlag sé ekki lýðræðisleg stofnun. 

Svörin voru ekki eins afgerandi varðandi samstarfssamninga sem lýðræðislega aðferð þar 

sem 50% töldu þá ekki vera lýðræðislega aðferð en 46% töldu svo vera. Þessar 

mótsagnakenndu niðurstöður valda því að ekki er hægt að segja með fullri vissu að 

sveitarstjórnarmenn á rannsóknarsvæðinu upplifi ekki lýðræðishalla í samstarfinu. Sá 

meirihluti er hins vegar lítill sem kann að stafa af því að svörin séu tilkomin vegna 

tilviljunar, en tvö til þrjú svör við spurningunni í gagnstæða átt geta breytt niðurstöðunni 

þar sem hvert svar vegur tæp 4 prósentustig. 
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Erfitt er að fullyrða um hvers vegna sú þversögn sé fyrir hendi að nærri helmingur 

(45%) aðspurðra í stærstu sveitarfélögunum eru frekar sammála því að vald hafi safnast 

saman utan sveitarfélags þeirra á meðan að lítill hluti (11%) sömu sveitarstjórnarmanna 

telja að sveitarfélag þeirra sé afskipt í samstarfinu í byggðasamlaginu eða við 

nágrannasveitarfélagið. Ástæðan kann að vera sú að sömu sveitarstjórnarmenn sitji í 

stjórnum byggðasamlagsins og/eða fari með daglega stjórnun samstarfsverkefnisins um 

leið og þeir eru þess áskynja að sveitarstjórn þeirra tekur lítinn þátt í ákvörðunartöku 

innan þessara samstarfsverkefna. Skoðun á þessu var þó ekki hluti af rannsókn þessari og 

því ekki hægt að fullyrða um þetta atriði. 

Niðurstöður úr skoðanakönnuninni eru nokkuð á skjön við það sem aðspurðir tjáðu 

sig með athugasemdum. Aðspurðir í fámennustu sveitarfélögunum með 500 íbúa og færri 

og í þeim fjölmennustu með 1.000 íbúa eða fleiri nefndu að íbúarnir hafi verri möguleika á 

að hafa áhrif á starf eða þjónustu í stóru byggðasamlagi eða með samstarfssamningum við 

annað eða önnur sveitarfélög og að slík skipan hafi lýðræðislega neikvæð áhrif fyrir bæði 

íbúa og sveitarstjórnarmenn og takmarki möguleika beggja þessara hópa til að hafa áhrif á 

framgang mála. Í millistærð sveitarfélaga með 500 til 1.000 íbúa kom fram hjá aðspurðum 

að þótt íbúar hafi minni möguleika en áður á að hafa bein áhrif á framgang verkefna sem 

unnin eru í samstarfi þá geti þeir samt haft talsverð áhrif og væntanlega mun meiri áhrif 

en í stærri sveitarfélögum. 

Erfitt er að segja til um hvers vegna athugasemdir sem aðspurðir sveitarstjórnarmenn 

létu fylgja svörum sínum í skoðanakönnuninni eru ekki í takt við niðurstöður meirihluta 

aðspurðra. Þessi mismunur kann að stafa af því að þeir sem tjáðu sig með athugasemd í 

spurningakönnuninni hafi ígrundað málið betur, þeir gáfu sér meiri tíma til að svara 

spurningakönnuninni en aðrir, þeir eru betur upplýstari en sveitarstjórnarmenn almennt 

um hvaða afleiðingar samstarf sveitarfélaga hafi á lýðræði í sveitarfélögum eða þeir komi 

frekar óánægju sinni á framfæri með því að gera athugasemd heldur en hinir sem eru 

tillögulega sáttir með stöðu mála í sveitarfélagi sínu. Þátttakendur í skoðanakönnuninni 

kunna einnig að hafa lagt mismunandi skilning á hugtök og orð sem notuð voru í 

könnuninni og því gefið mismunandi svör. Þannig hafi mælingin eða mælitækin, þ.e. 

svörin úr skoðanakönnuninni, ekki gefið raunsanna mynd. Sá möguleiki kann einnig að 

vera til staðar að þeir sem ekki komu með athugasemdir kærðu sig kollótta hvort um 

lýðræðishalla væri að ræða eða ekki svo lengi sem verkefnin væru leyst á sómasamlegan 
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hátt og ekki bærust kvaranir frá umbjóðendum þeirra, þ.e.a.s. kjósendum. Um þessi atriði 

er erfitt að fullyrða nokkuð og í reynd ekki hægt að svara nema með frekari rannsóknum. 

Svör þeirra, sem tjáðu sig með athugasemdum, voru sérstaklega skoðuð fyrir 

fullyrðingarnar um að byggðasamlag væri lýðræðisleg stofnun og að samstarfssamningar 

væru lýðræðisleg aðferð. Helmingur þeirra sem tjáði sig með athugasemd í 

spurningakönnuninni voru mjög eða frekar ósammála þeirri fullyrðingu að byggðasamlag 

væri lýðræðisleg stofnun, en hinn helmingurinn var frekar eða mjög sammála 

fullyrðingunni eða hafði ekki skoðun. Svör þeirra sem tjáðu sig með athugasemd fara því 

saman við skoðun meirihluta aðspurðra sveitarstjórnarmanna sem voru ósammála 

fullyrðingunni að byggðasamlag væri lýðræðisleg stofnun. 

Sömu aðilar, þ.e. þeir sem tjáðu sig með athugasemd, sögðust í nærri tveimur þriðju 

tilfella vera frekar eða mjög sammála fullyrðingunni að samstarf sveitarfélaga með 

samstarfssamningum væri lýðræðisleg aðferð. Þessi afstaða er hins vegar önnur en hjá 

meirihluta aðspurðra sem sögust vera mjög eða frekar ósammála fullyrðingunni að 

samstarf sveitarfélaga með samstarfssamningum væri lýðræðisleg aðferð. Skýring á 

þessari mismunandi afstöðu er ekki ljós en ástæðan kann að vera að þeir sem tjáðu sig 

með athugasemd hafi framkvæmd samstarfsins á sinni hendi, t.d. embættismenn eða 

embættismenn sem einnig eru kjörnir fulltrúar. 

Í viðtölum sem tekin voru við valda reynslumikla sveitarstjórnarmenn voru svörin nær 

einróma á þann veg að vald færist frá kjörnum fulltrúum til aðila sem ekki eru til þess 

kjörnir í lýðfrjálsum kosningum við það að sveitarfélög leysa verkefni sín með innbyrðis 

samstarfi annaðhvort í byggðasamlögum eða með samstarfssamningum. Því væri 

lýðræðishalli á samstarfinu. Þessi skoðun hinna reynslumiklu sveitarstjórnarmanna er 

ennfremur á skjön við skoðun meirihluta aðspurðra í spurningarkönnuninni. 

Rannsóknartilgátuna um að sveitarstjórnarmenn sem leysa verkefni sveitarfélaga 

sinna með samstarfi við önnur sveitarfélög upplifi samstarfið ekki sem lýðræðishalla er því 

ekki hægt að samþykkja þar sem niðurstöður rannsóknarinnar eru ekki óyggjandi, þ.e. 

ekki er hægt að hafna né taka undir tilgátuna. 

Fyrri rannsóknarspurning ritgerðarinnar var: 

Er lýðræðishalli á samstarfi sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra innan 

byggðasamlaga eða með samstarfssamningum? 
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Samkvæmt greiningarramma Gunnars Helga Kristinssonar fyrir lýðræðskerfi þarf að svara 

a.m.k. fjórum grundvallarspurningum um lýðræði. Í fyrsta lagi hverjir skulu hafa rétt til áhrifa. Í 

öðru lagi hvers konar undirbúningur þarf að fara fram til að fyrir liggi eins góðar upplýsingar 

um líklegar afleiðingar ákvarðana. Í þriðja lagi hvernig fulltrúahlutverkið skuli skilgreint og 

hvernig aðhaldi borgaranna með fulltrúum þeirra sé háttað. Og í fjórða lagi hversu óskorað 

vald meirihlutans eigi að vera og hver sé réttur minnihlutans. Sem frekari skýringu við annað 

skilyrðið segir Gunnar Helgi að raddir helstu sjónarmiða og hagsmuna þurfi að koma fram 

þannig að ákvarðanir verði teknar í ljósi upplýstrar umræðu. Við þriðja skilyrðinu nefnir 

Gunnar Helgi að fulltrúum borgaranna sem valdir eru til að undirbúa ákvarðanir skuli treyst til 

að gæta eðlilegra sjónarmiða við afgreiðslu mála. Í fjórða skilyrðinu segir að mikilvægt sé að 

meirihlutinn hafi vilja til að hlusta og eiga samstarf með minnihlutanum. 

Séu þessi skilyrði skoðuð í ljósi lýðræðis við ákvörðunartöku í byggðasamlögum og í 

samstarfi sveitarfélaga með samstarfssamningum sést að á skortir að kjörnir fulltrúar í 

sveitarstjórn, sem bera endanlega ábyrgð gagnvart kjósendum sínum á ákvörðunum sem 

teknar eru innan þessara tveggja samstarfsforma, hafi fulla aðkomu að málinu. 

Samkvæmt greiningarramma Gunnar Helga er því til staðar lýðræðishalli innan þessara 

tveggja samstarfsforma sveitarfélaga. 

Eins og áður hefur komið fram var lýðræðishalli skilgreindur sem það ferli þegar 

ákvarðanir, sem snerta hag og velferð almennings, eru teknar af ráðnum starfsmönnum 

og stofnunum án beins umboðs frá almenningi, en ekki af kjörnum fulltrúum almennings 

sem hann hefur kosið í lýðfrjálsum kosningum. Í skýrslu Sambands íslenskra sveitarfélaga 

Búseta-lífsgæði-lýðræði frá árinu 2002 var bent á að kjörnir fulltrúar í sveitarstjórnum 

gegna lykilhlutverki við að auka möguleika íbúa til að hafa áhrif á málefni sveitarfélagsins 

og að fulltrúarnir hafi nokkurt svigrúm til að móta hversu mikla áherslu þeir vilja leggja á 

að virkja íbúa sveitarfélagsins til þátttöku. Með framsali valds frá sveitarstjórn til 

samstarfsvettvangs sveitarfélaga, t.d. til byggðasamlaga eða með samstarfssamningum, 

hafa kjörnir fulltrúar minni möguleika á að ræða þau málefni sveitarfélagsins við íbúana. 

Minni möguleikar íbúanna á að hafa áhrif með beinum hætti á mál sem þá varðar getur 

því veikt þá grundvallarhugsun sem að baki sveitarstjórnarstiginu liggur að nýta áhuga og 

þekkingu íbúanna á að hafa áhrif á sitt næsta umhverfi. Í skýrslunni var ennfremur bent á 

að mikilvægur þáttur í lýðræðinu væri að allir eigi möguleika á að fylgjast með starfsemi 

sveitarfélagsins þannig að einstaklingurinn sé upplýstur um réttindi sín og skyldur, viti um 
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þjónustu sem sveitarfélagið býður upp á, um gæði hennar og kostnað og að til sé farvegur 

til að bregðast við kvörtunum. 

Róbert Ragnarsson (2004) benti á að þegar sveitarfélög ganga til formlegs samstarfs 

framselja sveitarfélögin ákveðnu ákvarðanatökuvaldi og ákveðin lýðræðisleg hætta 

skapast þar sem ekki er kosið beinni kosningu til samvinnuvettvangsins. Leiðin frá 

kjósandanum að þeim sem tekur ákvörðun lengist, og ábyrgðin dreifist þannig að við 

bætist eitt stig við ákvarðanatökuferlið sem kjósendur eiga erfiðara með að hafa áhrif á. 

Valdaframsal og þessi framangreindu skilyrði eru fyrir hendi við töku ákvarðana í 

byggðasamlögum og við framkvæmd samstarfssamninga sveitarfélaga. Þetta leiðir af sér 

að ákvarðanir sem snerta íbúa sveitarfélaganna taka oft aðrir en þeir sem sitja í 

sveitarstjórnum viðkomandi sveitarfélaga. 

Í ljósi umræðu um lýðræðishalla er ljóst að samstarf sveitarfélaganna á Vestfjörðum og á 

Norðurlandi vestra ber þess merki að lýðræðishalli geti verið fyrir hendi, niðurstöður 

rannsóknarinnar eru hins vegar ekki afgerandi og því er ekki hægt að svara með óyggjandi 

hætti hvort lýðræðishalli sé til staðar eða ekki á samstarfi sveitarfélaganna á 

rannsóknarsvæðinu. Rannsóknarspurningunni er því ekki hægt að svara með óyggjandi hætti. 

Seinni rannsóknartilgáta ritgerðarinnar var: 

Sveitarstjórnarmenn telja að samstarf eigins sveitarfélags við önnur sveitarfélög hafi 

leitt til hagkvæmari reksturs sveitarfélagsins. 

Verulegur meirihluti sveitarstjórnarmanna á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra er 

sammála fullyrðingunni um að sveitarfélag þeirra njóti góðs af samstarfinu bæði innan 

byggðasamlagsins og/eða með samstarfinu við nágrannasveitarfélagið með 

samstarfssamningi og því sé bæði hagkvæmt faglega og kostnaðarlega að eiga í innbyrðis 

samstarfi. Taka verður þó tillit til að færri svör bárust frá Norðurlandi vestra en frá 

Vestfjörðum. 

Tekið er undir rannsóknartilgátuna að sveitarstjórnarmenn upplifi hagkvæmni með 

innbyrðis samstarfi sveitarfélaganna. 

Seinni rannsóknarspurning ritgerðarinnar var: 

Leiðir samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra til hagkvæmari 

reksturs þeirra? 
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Róbert Ragnarsson (2004) benti á að með samvinnu geti sveitarfélög náð fram 

samlegðaráhrifum í rekstri einstakra málaflokka og þannig geti þau myndað hentugar 

heildir til reksturs hvers og eins verkefnis, auk þess geti þau boðið upp á þjónustu sem 

annars væri ekki í boði í sveitarfélaginu. Niðurstaða hans var sú að með samvinnu geti 

sveitarfélög náð fram samlegðaráhrifum í rekstri einstakra verkefna auk þess að þau 

verkefni sem unnin eru í samvinnu yrðu almennt leyst á hagkvæman máta. Newton benti 

á (1982, 191) að stærri sveitarfélög séu eins hagkvæm rekstrarlega og þau minni en hin 

stærri hafi meiri möguleika á að sinna fleiri verkefnum og eiginlega sé ekkert ósamræmi 

milli stærðar sveitarfélaga, nauðsynlegrar rekstrarlegrar hagkvæmni og lýðræðislegrar 

virkni. Stærri sveitarfélög hafa meiri styrk og getu til að bjóða upp á fleiri valmöguleika og 

því er samvinna sveitarfélaga innan samstarfsformanna tveggja, þ.e. með þátttöku í 

byggðasamlagi og samstarfssamningum, aðferð minni sveitarfélaga til að auka á 

hagkvæmni í rekstri um leið og og þau geta veitt fjölbreyttari þjónustu til íbúa sinna. 

Skipulag samstarfs fellur vel að umræðu um hagkvæmni stærðarinnar, sveitarstjórnar-

menn á rannsóknarsvæðinu telja að samstarf hafi leitt til hagkvæmari reksturs 

sveitarfélags þeirra og fyrri rannsóknir benda til hins sama. Þá er niðurstaðan sú að 

samstarf sveitarfélaga á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra leiðir til hagkvæmari 

reksturs þeirra. Rannsóknarspurningunni er því svarað játandi. 

Heildarniðurstaða rannsóknarinnar er sú að samstarf sveitarfélaga er hagkvæmt frá 

rekstrarlegum og þjónustulegum sjónarmiðum en óvíst er hvort það samstarfi leiði til 

lýðræðishalla og þar með skerðingu á lýðræði að áliti sveitarstjórnarmanna á 

rannsóknarsvæðinu. 
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Viðaukar 

Viðauki 1. 

Ágæti sveitarstjórnarmaður á Vestfjörðum/Norðurlandi vestra. 

Með bréfi þessu óska ég eftir aðstoð þinni við rannsókn sem ég sem meistaranemi í opinberri 
stjórnsýslu við Háskóla Íslands er að vinna að. Rannsóknin á að kanna áhrif samvinnu sveitar-
félaga í byggðasamlögum og með samstarfssamningum á Vestfjörðum og Norðurlandi vestra. 

Byggðasamlag er félagsform þar sem tvö eða fleiri sveitarfélög standa saman að rekstri eins eða 
fleiri oftast lögbundinna varanlegra verkefna. Sem dæmi má nefna að sveitarfélögin á Vestfjörðum 
eru í byggðasamlagi um málefni fatlaðs fólks og fjögur sveitarfélög í Austur-Húnavatnssýslu 
(Blönduós, Skagabyggð, Skagaströnd og Húnavatnshreppur) reka byggðasamlag sem sér um 
menningar- og atvinnumál. 

Samstarfssamningur er þjónustusamningur þar sem tvö eða fleiri sveitarfélög standa saman að 
rekstri eins eða fleiri lögbundinna og/eða ólögbundinna verkefna. Sem dæmi má nefna að 
sveitarfélög á sunnanverðum Vestfjörðum (Vesturbyggð og Tálknafjarðarhreppur) reka 
sameiginlega Félagsþjónustu Vestur-Barðastrandarsýslu með félagsmálastjóra Vesturbyggðar í 
forsvari og sameiginlega félagsmála- og barnaverndarnefnd. 

Markmið rannsóknarinnar er að skoða hvort sú sveitarfélagaskipan sem nú er á Íslandi stuðli að 
„bestu lausn“ í ljósi lýðræðislegrar þátttöku íbúanna og hvort ákvörðunarréttur þeirra að skipa 
málum sínum sjálfir sé virtur við ákvarðanir í ljósi hlutverks og framkvæmdar á lögbundnum og 
ólögbundnum verkefnum sveitarfélaga. Ennfremur að rannsaka hvort sú aðferð lítilla og 
meðalstórra sveitarfélaga að leysa þessi verkefni sín í samstarfsfélögum eða með samstarfs-
samningum leiðir til lýðræðishalla þar sem kjörnir fulltrúar sveitarfélaga eru ekki aðilar að 
ákvarðanatöku með sama hætti og í sveitarstjórn. Þess vegna er nauðsynlegt að fá fram viðhorf og 
reynslu sveitarstjórnarmanna til þessara samstarfsforma. 

Ég leyfi mér að senda þér meðfylgjandi spurningalista með 4 spurningum um lýðræði og 7 
fullyrðingaspurningum auk lýðfræðilegra atriða, spurningum sem svara má með því að merkja x í 
viðeigandi reiti. Nafn þitt var dregið út með tilviljanaúrtaki úr hópi 120 sveitarstjórnarmanna. 

Könnunin er gerð í samræmi við siðareglur Háskóla Íslands og verður öllum persónugreinanlegum 
gögnum eytt að lokinni úrvinnslu úr svörunum. Í úrtakið völdust 55 sveitarstjórnarmenn (kjörnir 
fulltrúar og embættismenn) nær jafnskipt eftir kyni. Mikilvægt er að sem flestir svari 
spurningunum til þess að marktæk niðurstaða fáist. Senda má svar í tölvupósti (útfylltan 
spurningalista) til mín á netfangið thosve@snerpa.is eða í pósti heim til mín að Stekkum 13, 450 
Patreksfjörður. 

Ég bið þig vinsamlega um að svara fyrir 8. apríl nk. 

Patreksfjörður, 25. mars 2013 

Þórir Sveinsson, MPA-nemandi við HÍ. 

Kynning á rannsakandanum. 
Ég hef starfað í um 20 ár að sveitarstjórnarmálum sem embættismaður í þremur sveitarfélögum á 
rannsóknarsvæðinu (Ísafirði, Blönduósi og Vesturbyggð, þar sem ég starfa nú sem skrifstofustjóri) 
auk þess að hafa starfað um árabil í ýmsum nefndum og ráðum Sambands íslenskra sveitarfélaga. 
Áætlað er að birta niðurstöður úr rannsókninni á vettvangi sveitarstjórnarmanna, með 
fyrirlestrum á fundum auk þess að rannsóknin verður aðgengileg í heild sinni meðal fræðigreina á 
www.gegnir.is.  
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Rannsókn á samvinnu sveitarfélaga á Vestfjörðum og Norðurlandi vestra 

 

Spurningalisti 

 

Vinsamlegast svarið spurningum í hlutum A, B og C með því að merkja x í viðeigandi reiti. 

 

A. Spurningar um lýðræði. Íbúar: 

 

1. Telur þú almennt séð að íbúar sveitarfélags þíns hafi betri, verri eða jafngóða 
möguleika á að hafa áhrif á framgang verkefna í núverandi 
byggðasamlagi/byggðasamlögum og þeir höfðu áður en það var stofnað/þau voru 
stofnuð? 

 Betri en áður  Jafngóða og áður  Verri en áður  Ég veit ekki   

    

 

2. Telur þú almennt séð að íbúar sveitarfélags þíns hafi betri, verri eða jafngóða 
möguleika á að hafa áhrif á framgang verkefna sem samstarfssamningur/samningar 
sveitarfélags þíns og nágrannasveitarfélagsins nær/ná yfir og íbúarnir höfðu áður en 
stofnað var til samstarfsverkefnisins/verkefnanna? 

Betri en áður  Jafngóða og áður  Verri en áður  Ég veit ekki   

    

 

Spurningar um lýðræði. Sveitarstjórnarmaðurinn: 

 

3. Telur þú þig sem sveitarstjórnarmann hafa betri, verri eða jafngóða möguleika á að 
hafa áhrif á framgang verkefna í núverandi byggðasamlagi/byggðasamlögum og þú 
hafðir áður innan sveitarfélags þíns áður en það var stofnað/ þau voru stofnuð? 

Betri en áður  Jafngóða og áður  Verri en áður  Ég veit ekki   

    

 

4. Telur þú þig sem sveitarstjórnarmann hafa betri, verri eða jafngóða möguleika á að 
hafa áhrif á framgang verkefna sem samstarfssamningur/samningar sveitarfélags þíns 
og nágrannasveitarfélagsins nær/ná yfir og þú hafðir áður en stofnað var til 
samstarfsverkefnisins/ verkefnanna? 

Betri en áður  Jafngóða og áður  Verri en áður  Ég veit ekki   
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Fullyrðingaspurningar: 

Ertu sammála eða ósammála eftirfarandi fullyrðingum? 

 

5. Vald (sveitarstjórnar minnar) hefur þjappast saman utan sveitarfélags míns. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

     

  

6. Sveitarfélag mitt er afskipt í samstarfinu í byggðasamlaginu. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

     

 

7. Sveitarfélag mitt er afskipt í samstarfinu með nágrannasveitarfélaginu á grundvelli 
samstarfssamnings aðila. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

     

 

8. Byggðasamlagið er lýðræðisleg stofnun þar sem allir íbúar sveitarfélags míns geta haft 
áhrif. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

     

9. Samstarfssamningar tveggja eða fleiri sveitarfélaga er lýðræðisleg aðferð þar sem allir 
íbúar sveitarfélags míns geta haft áhrif. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

     

 

10. Sveitarfélagið mitt nýtur góðs af samstarfinu í byggðasamlaginu. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 

     

 

11. Sveitarfélagið mitt nýtur góðs af samstarfinu við nágrannasveitarfélagið. 

Mjög sammála Frekar sammála Frekar ósammála Mjög ósammála Hef ekki skoðun 
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B. Lýðfræðilegar spurningar: 

 x hér 

Kyn  KK 

  KvK 

   

Aldur  30 ára og yngri 

  31-40 ára 

  41-50 ára 

  51-60 ára 

  61 ára og eldri 

   

Menntun  Grunnskólapróf 

  Framhaldsskólapróf 

  Háskólapróf 

  Annað: Hvaða menntun? 

   

Staða  Bæjarfulltrúi/hreppsnefndarmaður 

  Embættismaður 

  Bæjarfulltrúi/hreppsnefndarmaður og 
embættismaður 

   

Í meiri- eða minnihluta  Í meirihluta 

  Í minnihluta 

   

Fjöldi íbúa í sveitarfélagi  500 og færri 

mínu  501-1000 

  1001 eða fleiri 

 

C. Athugasemdir 

Annað sem þú vilt koma á framfæri. 
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Viðauki 2. 

Ágæti sveitarstjórnarmaður á Vestfjörðum/Norðurlandi vestra. 
 

Með bréfi þessu óska ég eftir aðstoð þinni við rannsókn sem ég er að vinna að sem meistaranemi í 
opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands. Rannsóknin á að kanna áhrif samvinnu sveitarfélaga í 
byggðasamlögum og með samstarfssamningum á Vestfjörðum og á Norðurlandi vestra. 

Markmið rannsóknarinnar er m.a. að rannsaka hvort sú aðferð lítilla og meðalstórra sveitarfélaga 
að leysa verkefni sín í samstarfsfélögum eða með samstarfssamningum leiðir til lýðræðishalla þar 
sem kjörnir fulltrúar sveitarfélaga eru ekki aðilar að ákvarðanatöku með sama hætti og í 
sveitarstjórn. Þess vegna er nauðsynlegt að fá fram viðhorf og reynslu sveitarstjórnarmanna til 
þessara samstarfsforma. 

Rannsóknin felst í þrenns konar aðferðafræði; kortlagningu á samvinnu sveitarfélaga með skoðun 
á heimasíðum, skriflegum gögnum og munnlegum upplýsingum, spurningakönnun, sem send var 
út til fjölmargra sveitarstjórnarmanna í sveitarfélögum á svæðunum, og viðtölum við valda 
sveitarstjórnarmenn. Rannsóknin er gerð í samræmi við siðareglur Háskóla Íslands og verður öllum 
persónugreinanlegum gögnum eytt að lokinni úrvinnslu úr svörum. 

Tveimur þáttum rannsóknarinnar er nú lokið eða kortlagning á samvinnu og spurningakönnuninni. 

Þessi hluti rannsóknarinnar felst í viðtölum og óska ég eftir að leggja fyrir þig neðangreindar 
spurningar á næstu dögum eða vikum: 

 Þú situr/sast í bæjarstjórn, ert/varst embættismaður sveitarfélagsins á yfirstandandi/ 
fráfarandi kjörtímabili. 
o Hvernig finnst/fannst þér byggðasamlagið leysa verkefni sín? 
o Hvernig finnst/fannst þér sveitarfélögin leysa samstarfsverkefni sitt/sín? 

 Hvaða upplýsingar færð/fékkst þú hverju sinni um starfsemi byggðasamlagsins? 

 Hvaða upplýsingar færð/fékkst þú hverju sinni um samstarfsverkefnið? 

 Frá hverjum og hvernig þ.e. eftir hvaða leiðum færðu/fékkstu upplýsingarnar? 

 Hver er skoðun þín á framlaginu sem sveitarfélagið þitt greiðir/greiddi til byggðasamlagsins? 

 Hver er skoðun þín á framlaginu sem sveitarfélagið þitt greiðir/greiddi til 
samstarfsverkefisins? 

 Lýstu hvernig bæjar-/sveitarstjórn sveitarfélags þíns fjallar/fjallaði um málefni 
byggðasamlagsins. 

 Lýstu hvernig bæjar-/sveitarstjórn sveitarfélags þíns fjallar/fjallaði um samstarfsverkefni 
sveitarfélaganna. 

 Hvaða kosti og ókosti sérð/sást þú við að sveitarfélög leysi verkefni sín innan 
byggðasamlaga? 

 Hvaða kosti og ókosti sérð/sást þú við að sveitarfélög leysi verkefni sín með 
samstarfssamningi? 

 
Með kveðju 
Patreksfjörður, 20. ágúst 2013 
 
Þórir Sveinsson. 
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Viðauki 3. 

Spurningar 1 til 4 um lýðræði og möguleika á að hafa áhrif í samstarfi sveitarfélaga. 

      Lýðræði og möguleikar á að hafa áhrif. Vestfirðir og Norðurland vestra (%). 

    Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

  áður og áður áður ekki skoðun 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

      Lýðræði og möguleikar á að hafa áhrif. Vestfirðir (%). 

      Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

  áður og áður áður ekki skoðun 

1. Íbúar og byggðasamlög 19 56 19 6 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 0 81 13 6 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 13 62 13 6 6 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 6 76 6 6 6 

      Lýðræði og möguleikar á að hafa áhrif. Norðurland vestra (%). 

     Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

  áður og áður áður ekki skoðun 

1. Íbúar og byggðasamlög 17 42 33 8 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 8 50 34 8 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 8 42 25 8 17 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 8 42 25 8 17 

      Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Stærð sveitarfélaga (%). 

    Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

Íbúafjöldi sveitarfélags áður og áður áður ekki skoðun 

≤500 13 75 12 0 0 

501–1000 27 37 27 9 0 

≥1001 11 45 33 11 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

≤500 0 100 0 0 0 

501–1000 9 64 18 9 0 

≥1001 0 45 44 11 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

≤500 0 88 0 0 12 

501–1000 28 45 18 9 0 

≥1001 0 34 33 11 22 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

≤500 0 88 0 0 12 

501–1000 9 73 9 9 0 

≥1001 11 22 34 11 22 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 
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Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Kyn (%). 

     Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

Kyn áður og áður áður ekki skoðun 

Karlar 13 40 40 7 0 

Konur 23 61 8 8 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

Karlar 7 60 26 7 0 

Konur 0 77 15 8 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

Karlar 7 60 26 0 7 

Konur 16 46 8 15 15 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

Karlar 7 66 20 0 7 

Konur 8 54 8 15 15 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

 

 

 

 

Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Aldur (%). 

     Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

Aldur áður og áður áður ekki skoðun 

≤30 0 0 100 0 0 

31–40 25 0 25 50 0 

41–50 27 55 18 0 0 

51–60 0 75 25 0 0 

≥61 25 50 25 0 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

≤30 0 0 100 0 0 

31–40 0 50 0 50 0 

41–50 9 73 18 0 0 

51–60 0 75 25 0 0 

≥61 0 75 25 0 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

≤30 0 0 100 0 0 

31–40 25 75 0 0 0 

41–50 18 55 18 0 9 

51–60 0 38 25 25 12 

≥61 0 75 0 0 25 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

≤30 0 0 100 0 0 

31–40 25 75 0 0 0 

41–50 0 73 18 0 9 

51–60 13 38 12 25 12 

≥61 0 75 0 0 25 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 
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Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Menntun (%). 

     Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

Menntun sveitarstjórnarmanna áður og áður áður ekki skoðun 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 0 75 25 0 0 

Háskóli 21 37 31 11 0 

Önnur menntun 50 50 0 0 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 0 100 0 0 0 

Háskóli 5 58 26 11 0 

Önnur menntun 0 50 50 0 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 0 50 0 0 50 

Háskóli 16 47 26 11 0 

Önnur menntun 0 50 0 0 50 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

Grunnskóli 0 100 0 0 0 

Framhaldsskóli 25 25 0 0 50 

Háskóli 5 63 21 11 0 

Önnur menntun 0 50 0 0 50 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

 

 

 

 

 

 

Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Staða (%). 

     Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

Staða í stjórnkerfi áður og áður áður ekki skoðun 

Kjörnir fulltrúar 12 53 23 12 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 33 34 33 0 0 

Embættismenn 25 50 25 0 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

Kjörnir fulltrúar 6 65 17 12 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 67 33 0 0 

Embættismenn 0 75 25 0 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

Kjörnir fulltrúar 18 53 17 12 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 67 33 0 0 

Embættismenn 0 50 12 0 38 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

Kjörnir fulltrúar 12 59 17 12 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 100 0 0 0 

Embættismenn 0 50 12 0 38 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 
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Lýðræði og möguleiki á að hafa áhrif. Meiri- eða minnihluti (%). 

    Betri en Jafngóðir Verri en Ég veit Hef ekki 

Staða í sveitarstjórn áður og áður áður ekki skoðun 

Í meirihluta 17 67 17 0 0 

Í minnihluta 25 25 42 8 0 

Á ekki við 0 75 0 25 0 

1. Íbúar og byggðasamlög 18 50 25 7 0 

Í meirihluta 0 83 17 0 0 

Í minnihluta 8 50 34 8 0 

Á ekki við 0 75 0 25 0 

2. Íbúar og  samstarfssamningar 4 68 21 7 0 

Í meirihluta 0 67 8 0 25 

Í minnihluta 17 50 33 0 0 

Á ekki við 25 25 0 50 0 

3. Sveitarstjórnarmenn og byggðasamlög 11 53 18 7 11 

Í meirihluta 0 67 8 0 25 

Í minnihluta 8 67 25 0 0 

Á ekki við 25 25 0 50 0 

4. Sveitarstjórnarmenn og samstarfssamningar 7 61 14 7 11 

      Fullyrðingar 5 til 9 um lýðræði í sveitarfélögum með samstarfi sveitarfélaga. 

 
      Fullyrðingar um lýðræði. Vestfirðir og Norðurland vestra (%). 

     Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

  sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

      Fullyrðingar um lýðræði. Vestfirðir (%). 

       Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

  sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 31 50 6 13 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 12 44 44 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 6 44 50 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 6 31 38 13 12 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 56 32 6 6 

 

Fullyrðingar um lýðræði. Norðurland vestra (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

  sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 33 33 25 9 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 16 42 42 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 17 33 50 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 0 33 25 42 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 34 33 33 0 
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Fullyrðingar um lýðræði. Stærð sveitarfélaga (%). 

     Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Íbúafjöldi sveitarfélags sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

≤500 0 25 63 0 12 

501–1000 0 27 37 18 18 

≥1001 0 45 33 22 0 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

≤500 0 13 75 12 0 

501–1000 0 18 37 45 0 

≥1001 0 11 22 67 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

≤500 0 25 75 0 0 

501–1000 0 9 18 73 0 

≥1001 0 0 33 67 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

≤500 0 38 25 25 13 

501–1000 0 46 27 18 9 

≥1001 11 11 45 33 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

≤500 0 50 13 25 12 

501–1000 0 55 36 9 0 

≥1001 0 33 45 22 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

      Fullyrðingar um lýðræði. Kyn (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Kyn sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Karlar 0 33 47 20 0 

Konur 0 31 38 8 23 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

Karlar 0 7 40 53 0 

Konur 0 23 46 31 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

Karlar 0 7 33 60 0 

Konur 0 15 46 39 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

Karlar 7 33 33 27 0 

Konur 0 31 31 23 15 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

Karlar 0 54 33 13 0 

Konur 0 38 31 23 8 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 
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Fullyrðingar um lýðræði. Aldur (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Aldur sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

≤30 0 0 0 0 100 

31–40 0 50 25 25 0 

41–50 0 27 37 18 18 

51–60 0 38 50 12 0 

≥61 0 25 75 0 0 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

≤30 0 100 0 0 0 

31–40 0 25 50 25 0 

41-50 0 18 46 36 0 

51–60 0 0 12 88 0 

≥61 0 0 100 0 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

≤30 0 100 0 0 0 

31–40 0 0 25 75 0 

41–50 0 18 46 36 0 

51–60 0 0 12 88 0 

≥61 0 0 100 0 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

≤30 0 0 0 100 0 

31–40 0 0 50 50 0 

41–50 0 64 27 9 0 

51–60 12 25 38 0 25 

≥61 0 0 25 75 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

≤30 0 0 0 100 0 

31–40 0 50 50 0 0 

41–50 0 64 27 9 0 

51–60 0 38 50 0 12 

≥61 0 25 0 75 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 
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Fullyrðingar um lýðræði. Menntun (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Menntun sveitarstjórnarmanna sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Grunnskóli 0 33 67 0 0 

Framhaldsskóli 0 25 50 25 0 

Háskóli 0 31 37 16 16 

Önnur menntun 0 50 50 0 0 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

Grunnskóli 0 0 100 0 0 

Framhaldsskóli 0 25 25 50 0 

Háskóli 0 16 31 53 0 

Önnur menntun 0 0 100 0 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

Grunnskóli 0 33 67 0 0 

Framhaldsskóli 0 25 25 50 0 

Háskóli 0 5 32 63 0 

Önnur menntun 0 0 100 0 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

Grunnskóli 0 33 34 33 0 

Framhaldsskóli 0 50 25 25 0 

Háskóli 5 32 37 21 5 

Önnur menntun 0 0 0 50 50 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

Grunnskóli 0 67 0 33 0 

Framhaldsskóli 0 25 50 25 0 

Háskóli 0 53 37 10 0 

Önnur menntun 0 0 0 50 50 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

 

Fullyrðingar um lýðræði. Staða (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Staða í stjórnkerfi sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Kjörnir fulltrúar 0 29 35 24 12 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 33 67 0 0 

Embættismenn 0 38 50 0 12 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

Kjörnir fulltrúar 0 18 35 47 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 0 33 67 0 

Embættismenn 0 13 63 24 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

Kjörnir fulltrúar 0 12 23 65 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 0 67 33 0 

Embættismenn 0 13 63 24 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

Kjörnir fulltrúar 6 29 35 24 6 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 33 34 0 33 

Embættismenn 0 38 24 38 0 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

Kjörnir fulltrúar 0 53 35 12 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 33 34 0 33 

Embættismenn 0 38 24 38 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 
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Fullyrðingar um lýðræði. Meiri- eða minnihluti (%). 

     Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Staða í sveitarstjórn sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Í meirihluta 0 25 58 0 17 

Í minnihluta 0 42 17 33 8 

Á ekki við 0 25 75 0 0 

5. Vald hefur þjappast saman utan sveitarfélagsins 0 32 43 14 11 

Í meirihluta 0 8 75 17 0 

Í minnihluta 0 17 25 58 0 

Á ekki við 0 25 0 75 0 

6. Sveitarfélagið er afskipt í byggðasamlaginu 0 14 43 43 0 

Í meirihluta 0 8 75 17 0 

Í minnihluta 0 17 17 66 0 

Á ekki við 0 0 0 100 0 

7. Sveitarfélagið er afskipt í samstarfssamningnum 0 11 39 50 0 

Í meirihluta 0 34 25 33 8 

Í minnihluta 8 42 25 25 0 

Á ekki við 0 0 75 0 25 

8. Byggðasamlag er lýðræðisleg stofnun 4 32 32 25 7 

Í meirihluta 0 42 17 33 8 

Í minnihluta 0 50 42 8 0 

Á ekki við 0 50 50 0 0 

9. Samstarfssamningar er lýðræðisleg aðferð 0 46 32 18 4 

      Fullyrðingar 10 og 11 um hagkvæmi í samstarfi sveitarfélaga. 

  
      Fullyrðingar um hagkvæmni. Vestfirðir og Norðurland vestra (%). 

     Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

  sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

      Fullyrðingar um hagkvæmni. Vestfirðir (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

  sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 19 75 6 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 25 75 0 0 0 

      Fullyrðingar um hagkvæmni. Norðurland vestra (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

  sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 17 67 8 8 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 17 58 25 0 0 
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Fullyrðingar um hagkvæmni. Stærð sveitarfélaga (%). 

     Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Íbúafjöldi sveitarfélags sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

≤500 13 75 12 0 0 

501–1000 27 55 9 9 0 

≥1001 11 89 0 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

≤500 13 75 12 0 0 

501–1000 36 46 18 0 0 

≥1001 11 89 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

      Fullyrðingar um hagkvæmni. Kyn (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Kyn sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Karlar 13 80 7 0 0 

Konur 23 61 8 8 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

Karlar 20 67 13 0 0 

Konur 23 69 8 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

      Fullyrðingar um hagkvæmni. Aldur (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Aldur sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

≤30 0 0 0 100 0 

31–40 25 50 25 0 0 

41–50 27 64 9 0 0 

51–60 12 88 0 0 0 

≥61 0 100 0 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

≤30 0 0 100 0 0 

31–40 50 50 0 0 0 

41–50 27 55 18 0 0 

51–60 12 88 0 0 0 

≥61 0 100 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

      Fullyrðingar um hagkvæmni. Menntun (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Menntun sveitarstjórnarmanna sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Grunnskóli 0 67 33 0 0 

Framhaldsskóli 50 50 0 0 0 

Háskóli 16 74 5 5 0 

Önnur menntun 0 100 0 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

Grunnskóli 0 67 33 0 0 

Framhaldsskóli 50 50 0 0 0 

Háskóli 21 68 11 0 0 

Önnur menntun 0 100 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 
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Fullyrðingar um hagkvæmni. Staða (%). 

      Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Staða í stjórnkerfi sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Kjörnir fulltrúar 18 70 6 6 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 100 0 0 0 

Embættismenn 25 63 12 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

Kjörnir fulltrúar 23 59 18 0 0 

Kjörnir fulltrúar og embættismenn 0 100 0 0 0 

Embættismenn 25 75 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

 

 

 

Fullyrðingar um hagkvæmni. Meiri- eða minnihluti (%). 

     Mjög Frekar Frekar Mjög Hef ekki 

Staða í sveitarstjórn sammála sammála ósammála ósammála skoðun 

Í meirihluta 17 75 8 0 0 

Í minnihluta 17 67 8 8 0 

Á ekki við 25 75 0 0 0 

10. Samstarfið í byggðasamlaginu er hagkvæmt 18 71 7 4 0 

Í meirihluta 17 83 0 0 0 

Í minnihluta 25 50 25 0 0 

Á ekki við 25 75 0 0 0 

11. Samstarfið við nágrannasveitarfélagið er hagkvæmt 21 68 11 0 0 

 




