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Útdráttur  

Meginmarkmið þessarar ritgerðar er að kanna tilurð, markmið og árangur lýðræðisstefna 

sveitarfélaga. Lýðræðisstefnur eru þekktar í sveitarfélögum nágrannalanda okkar en fyrsta 

lýðræðisstefnan á Íslandi var sett fram árið 2010. Lýðræðisstefnur Garðabæjar og 

Mosfellsbæjar voru teknar fyrir ásamt lýðræðisverkefni Reykjavíkur, Betri Reykjavík, sem er 

sambærilegt lýðræðisstefnunum. Tekin voru viðtöl með hálf opnum spurningum við 

forsvarsmenn lýðræðisverkefnanna og þau borin saman. Hér er um eigindlega 

tilviksrannsókn að ræða til þess að öðlast skilning á efninu, þar sem lítið af fyrirliggjandi efni 

er til um lýðræðisstefnur á Íslandi.  Sveitarfélögin komu sjálf fram með tillögur um 

viðmælendur eftir að haft var samband við þau um að fá að taka viðtöl vegna ritgerðarinnar. 

Viðmælendurnir höfðu allir einhverja reynslu að lýðræðisstefnunum eða unnu að gerð þeirra. 

Niðurstöður úr viðtölunum voru bornar saman við helstu kenningar á þessu sviði og 

þátttökustiga Arnsteins og dr. Gunnars Helga Kristinssonar. Þróun lýðræðisstefnanna er 

komin skammt á veg og því er lítil reynsla komin af þeim.  Ekki liggja fyrir tölfræðilegar 

upplýsingar um gagnsemi þeirra fyrir íbúa sveitarfélaganna. Niðurstöður rannsóknarinnar 

benda til þess eð meginmunurinn á milli þeirra er sá að stefnur Garðabæjar og Mosfellsbæjar 

eru í þrepi fulltrúalýðræðis samkvæmt þátttökustiga Gunnars Helga sem gefur íbúum 

sveitarfélagsins rödd en tryggir þeim ekki áhrif með bindandi hætti inn í ákvarðanatökuna. 

Reykjavík er hinsvegar í þrepi íbúalýðræðis samkvæmt þátttökustiga Arnsteins en er komið í 

íbúalýðræði samkvæmt þátttökustiga Gunnars Helga. Þannig hefur Reykjavík í afmörkuðum 

málaflokkum afsalað sér ákvörðunartökuvaldi sínu til íbúa sinna.  
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Formáli  

Ritgerð þessi er lokaverkefni til BA gráðu í stjórnmálafræði við Stjórnmálafræðideild Háskóla 

Íslands. Ritgerðin var skrifuð vorið 2015 og er metin til 12 ECTS eininga af 180 ECTS eininga 

námi. Leiðbeinandi minn í ritgerðinni var Eva Marín Hlynsdóttir og veitti hún mér ekki 

einungis frábæra leiðsögn heldur hvatti mig áfram og sýndi verkefninu mikinn áhuga,  ég 

henni mikið að þakka. Einnig vil ég þakka Elvu Ellertsdóttur deildarstjóra 

stjórnmálafræðideildarinnar, hún er ómissandi fyrir nemendur deildarinnar og kom með 

ómetanlega hvatningu til þess að klára ritgerðina. Rósanna Andrésdóttir og Svana Kristín 

Guðbjartsdóttir sáu um að lesa yfir ritgerðina og þakka ég þeim kærlega fyrir þá vinnu.   Að 

lokum vil ég þakka þeim sem að veittu viðtal fyrir hönd Garðabæjar, Mosfellsbæjar og 

Reykjavíkur þeim Aldísi Stefánsdóttur, Gunnari Einarssyni, Ásdísi Guðrúnu Beck, Hilmari 

Hildarsyni Magnússyni og Sonju Wiium.  
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1 Inngangur	
  

Frá miðri 20.öld hefur efling sveitarstjórnarstigsins verið ofarlega á baugi en þó með 

mismunandi áherslum hverju sinni. Lög um sameiningu sveitarfélaga voru sett árið 1970 en 

frá þeim tíma og þar til í síðasta sameiningarátaki árið 2005 hefur sveitarfélögunum fækkað 

úr rúmlega 200 niður í 74. Á þessum tíma var aðallega lögð áhersla á að sameina 

sveitarfélögin til þess að efla sveitarstjórnarstigið. Efnahagshrunið árið 2008 markar ákveðin 

tímamót í samfélaginu sem að teygir anga sína út í flest allt sem tengist samfélaginu. 

Áherslurnar í eflingu sveitarstjórnarstigsins tóku breytingum árin fyrir hrun en þó sérstaklega 

eftir hrunið sjálft. Þá urðu til enn frekari hvatar að lýðræðisumbótum í samfélaginu. 

Sveitarfélögin leika þar veigamikið hlutverk þar sem þau bera ábyrgð á framkvæmd hins 

staðbundna lýðræðis (Grétar Þór Eyþórsson 2012, 435-447). 

 Aukin þátttaka í sveitarstjórnmálum og efling lýðræðisins hefur verið ofarlega í 

umræðunni á meðal sveitarstjórna og almennings undanfarin ár, sú umræða tók stökk þegar 

að ný sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 tóku gildi 1.janúar 2012.  Þau fólu í sér ýmsar umbætur 

með tilliti til afleiðinga hrunsins þ.á.m. er heill kafli í nýju sveitarstjórnarlögunum sem fjallar 

um samráð við íbúa og aðkomu þeirra að málefnum sveitarfélaganna. Þar er m.a. kveðið á 

um skyldu sveitarstjórna til þess að upplýsa íbúa sína um málefni sveitarfélaganna.  

Sveitarfélög í nágrannalöndum Íslands hafa haft yfirlýsta lýðræðisstefnur og unnið þar 

með að eflingu lýðræðis á sveitarstjórnarstiginu en á Íslandi er þetta nýtt fyrirbæri og ekki 

algengt. Lýðræðisstefnu er ætlað að efla lýðræði á sveitarstjórnarstiginu, t.d. með því að 

auka þátttöku sem að nýtir kosti nálægðarinnar. Með því að styrkja stjórnsýsluna, gera hana 

faglegri og veita stjórnvöldum öflugt aðhald með almennum atkvæðagreiðslum.  

Garðabær var fyrsta sveitarfélagið á Íslandi til þess að samþykkja lýðræðisstefnu árið 

2010. Tilgangur sveitarfélagsins með lýðræðisstefnunni var að auka möguleika íbúa á 

þátttöku í stefnumótun og ákvarðanatöku í bæjarfélaginu. Mosfellsbær samþykkti sína 

lýðræðisstefnu árið 2011 sem byggð var á heildarstefnu sveitarfélagsins. Reykjavík hefur 

lýðræðisverkefni sem er sambærilegt lýðræðisstefnu, því verður það verkefni tekið með til 

samanburðar við hinar lýðræðisstefnurnar tvær. Verkefni Reykjavíkur sem ber heitið Betri 

Reykjavík, er samráðsvettvangur á netinu fyrir íbúa borgarinnar. Vefurinn er rekinn af 

sjálfseignarstofnuninni Íbúar Samráðslýðræði í samstarfi við Reykjavík, sem skuldbindur sig 

til þess að taka hugmyndir af vefnum til formlegrar meðferðar samkvæmt vissum reglum.  

 Rannsóknarspurning  ritgerðarinnar er eftirfarandi: Hver er  tilurð, markmið og 

árangur lýðræðisstefna í Garðabæ og Mosfellsbæ og lýðræðisverkefna Reykjavíkur. 

Kenningar sem snúa að umræðunni um lýðræði og sveitarfélög verða kynntar og 

lýðræðisstefnurnar skoðaðar. Tekin voru viðtöl við forsvarsmenn sveitarfélaganna sem sjá 

um framkvæmd lýðræðisstefnanna og reynt að rýna í vinnuna á bak við lýðræðisstefnurnar, 
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markmiðin með þeim og breytinguna og hvernig þau sjá framtíð stefnanna fyrir sér. Hér á 

Íslandi hefur dr. Gunnar Helgi Kristinsson unnið mikið af lýðræðisrannsóknum. Ritgerðin 

byggir mikið á verkum Gunnars Helga og nýútgefinni bók hans Hin mörgu andlit lýðræðis, 

sem tekur fyrir þátttöku og vald á sveitarstjórnarstiginu. Bókin fjallar um lýðræðiskerfi 

sveitarfélaga á Íslandi sem að var rannsóknarverkefni hans á árunum 2008-2012. 
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2  Lýðræði á sveitarstjórnarstiginu  

Nýju sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 leggja aukna áherslu á lýðræði á sveitarstjórnarstiginu 

ólíkt þeim eldri. Með tilkomu þeirra hefur áherslan breyst frá því að horfa nánast því eingöngu 

á hvernig skal efla sveitarstjórnarstigið sameiningu sveitarfélaganna yfir í þátttökulýðræði. 

Nýr kafli sveitarstjórnarlaganna fjallar eingöngu um samráð sveitarstjórna við íbúa sína og 

leiðir til þess að auka þátttöku þeirra í ákvarðanatöku sveitarfélagsins á milli kosninga. Helstu 

nýmælin sem er að finna í nýju sveitarstjórnarlögunum er aukið samráð við íbúana. Sem 

dæmi um þær leiðir fyrir íbúana til þess að taka þátt, er að minnst 10% kosningabærra íbúa 

sveitarfélagsins geti knúið fram borgarafund og íbúakosningar og skal sveitarfélagið verða 

við því eins fljótt og unnt er. Einnig geta 20% kosningabærra íbúa samkvæmt nýju 

sveitarstjórnarlögunum óskað eftir almennri atkvæðagreiðslu en sveitarstjórn getur farið fram 

á hærra hlutfall í samþykkt um stjórn sveitarfélags en þó aldrei hærri en þriðjung þeirra sem 

kosningabærir eru í sveitarfélaginu. Atkvæðagreiðslan skal eiga sér stað innan árs frá því að 

óskin um hana berst en sveitarstjórnin hefur ákvörðunarvald hvað varðar framkvæmd hennar 

og þá spurningu sem borin verði upp, þarna er um að ræða bein áhrif íbúanna. Réttur íbúa 

sveitarfélags til þess að hafa áhrif á stjórn sveitarfélagsins er tryggður í 102.gr. nýju 

sveitarstjórnarlaganna. Þar segir að ,,sveitarstjórn skuli leitast við að tryggja íbúum 

sveitarfélagsins og þeim sem að njóta þjónustu þess, möguleika til þess að taka þátt og hafa 

áhrif á stjórn sveitarfélagsins og undirbúning sefnumótunar”.   

Í nýju sveitarstjórnarlögunum eru fimm leiðir nefndar sem má nýta til að tryggja áhrif 

íbúanna. Virk upplýsingagjöf til íbúa er það samráð sem má ná fram t.d. með 

borgarafundum, íbúaþingum og í íbúakosningum. Einnig má tryggja áhrif íbúanna með því að 

skipa íbúa- og notendaráð, og með því að starfsemi sveitarfélagsins sé skipulögð eftir 

staðbundnum forsendum. Sveitarfélag getur tryggt íbúum sínum áhrif með samstarfi eða 

annarri aðstoð við vinnu að málefnum sveitarfélagsins hafi íbúarnir áhuga á því. Þessi form 

samráðs sem nefnd eru í nýju sveitarstjórnarlögunum eru þó ekki bindandi fyrir 

sveitarstjórnirnar nema að þær taki það fram áður en að samráðið á sér stað.  

 Efling sveitarstjórnarstigsins eftir efnahagshrunið hefur aðallega legið í 

lýðræðisumbótum þó að mikil áhersla hafi verið lögð á eftirlitshlutverk með fjármunum 

sveitarfélaganna (Grétar Þór Eyþórsson 2012, 435-447; Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011). 

Samkvæmt breska heimspekingnum John Stuart Mill eru sveitarfélögin ómissandi þáttur 

lýðræðiskerfisins. Allt frá árinu 1861 færði Mill rök fyrir tilvist sveitarfélaganna og mikilvægi 

þeirra í eflingu íbúa sinna á pólitískum vettvangi. Hann hélt því einnig fram að sveitarfélögin 

væru grundvöllurinn fyrir að veita íbúum aukin tækifæri til þátttöku á sviði ákvarðanatöku og 

stefnumótunar á sveitarstjórnarstiginu. Samkvæmt Mill gegna sveitarfélögin ákveðnu 

uppeldishlutverki á pólitískum vettvangi. Sveitarfélögin hafa þá sérstöðu að vera nær íbúum 
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sínum og hafa betri yfirsýn yfir þarfir íbúa sinna og geta þar með veitt þeim skilvirkari og 

árangursríkari þjónustu (Stoker 1996, 5). Sveitarfélögin gegna því einnig mikilvægu hlutverki 

í því að veita íbúum sínum þjálfun í stjórnmálastarfi þess vegna er það eitt af megin 

verkefnum sveitarfélaganna að vinna að aukinni þátttöku íbúa í stjórnmálum samkvæmt 

hugmyndum Mills um tilvist sveitarfélaganna. Það var ein af megin röksemdunum fyrir tilvist 

sveitarfélaganna á 19. og 20. öldinni að þau væru mótvægi við miðstýrt stjórnvald og ykju 

möguleika íbúa sinna til þess að taka þátt. Gerry Stoker (1996) bendir á að sveitarfélög séu 

líka stjórnvöld og geti þar með haft áhrif á frelsi einstaklinganna með geðþóttaákvörðunum. 

Það er erfitt að sjá hvers vegna sveitarfélögin ættu að vera minna líkleg heldur en ríkið til 

þess að draga úr lýðræðislegri þáttöku einstaklingnum frekar en önnur stjórnvöld (bls. 8-15). 

Til þess að ákvörðunartaka byggist á lýðræðislegum forsendum þurfa sveitarfélögin að efla 

þátttöku íbúa sinna og pólitískan þroska þeirra (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 56). Þannig 

er þátttökulýðræði aðferð til þess að mynda nánd á milli íbúa sveitarfélags og stjórnkerfis 

þess (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 91). Stærri sveitarfélög geta oft verið öflugri og 

hagkvæmari en þau minni, en þau skortir þann sveigjanleika og þau sterku tilfinningalegu 

tengsl sem nálægðin getur skapað á milli hins opinbera og íbúanna. Slík tengsl eru líklegri til 

að eiga sér stað í smærri sveitarfélögum en þeim stærri. Nálægðin getur aukið vægi hvers og 

eins í lýðræðislegri umræðu og ákvarðanatöku. Nálægð á milli íbúa og sveitarstjórnar er oft 

mikil í litlum sveitarfélögum en þau hafa lítið bolmagn til þess að leysa úr viðfangsefnum 

sveitarfélagsins og getur það haft kosti og galla í för með sér. Lagskipt stjórnkerfi (e. 

Multilevel governance) er talið geta leyst þennan vanda þar sem að ólík stjórnsýslustig vinna 

saman. Smærri sveitarfélögin skortir það stjórnsýslulega bolmagn sem talið er þurfa til þess 

að skipuleggja víðtækt íbúasamráð en þau hafa nálægðina við íbúana sem gerir það 

einfaldara en í stærri sveitarfélögunum (Anna Guðrún Björnsdóttir 2012, 7; Gunnar Helgi 

Kristinsson 2012, 12-13). Hugmyndir hafa komið fram hér á landi um að binda 

nálægðarregluna í lög. Ein af tillögum Stjórnlagaráðs var að binda nálægðarregluna í lög í 

nýrri stjórnarskrá. Tillagan var sett fram í kaflanum um sveitarfélög og hljóðaði hún svona: 

(Þjóðaratkvæði 2012).  

106. gr. Nálægðarreglan  

Á hendi sveitarfélaga, eða samtaka í umboði þeirra, eru þeir hættir 

opinberrar þjónustu sem best þykir fyrir komið í héraði svo sem 

nánar skal kveðið á um í lögum. 

 

Það er eitt af hlutverkum sveitarfélaga líkt og John Stuart Mill leggur upp með, að auka 

þátttöku íbúa sinna enda eru skilyrðin sem sveitarfélögin búa við þess eðlis að þar er 

nálægðin meiri og þau geta betur eflt samborgaralegar dyggðir íbúa sinna (Sigurlaug Anna 
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Jóhannsdóttir 2012, 51). Nálægðin getur skapað sterk tilfinningaleg tengsl á milli íbúa og hins 

opinbera og hún er mikilvægur liður í að efla félagsauð sveitarfélaga. Nálægðin er einnig 

mikilvæg á vettvangi stjórnmálanna þar sem að íbúasamráð á sér stað. Staðbundin stjórnmál 

gerir trausti, félagsauð og samúð kleift að festast í sessi. Helstu rökin fyrir staðbundnum 

stjórnmálum er að þau koma á jafnvægi í stjórnsýslunni og gefa meira svigrúm fyrir 

sveitarfélögin á sviði ákvarðanatöku. Þetta er byggt á hugmyndinni um þátttöku íbúa í 

ákvarðanatöku í þeim skilningi að þátttaka þeirra skili af sér þroskuðu og varanlegu lýðræði 

(Stoker2006, 176-177).   

 

2.1 Félagsauður 
Samfélög sem eru rík af félagsauð virðast ganga betur á flestum sviðum eins og 

stjórnmálum, stjórnsýslu eða í viðskiptum heldur þeim samfélögum sem skortir félagsauð 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2012, 16). Félagsauður (e. Social capital) eru þau félagslegu 

tengsl sem einstaklingar og hópar mynda sín á milli og hvort við annað.  Félagsauður er sá 

eiginleiki sem hefur afar farsæl áhrif á einstaklinga, samfélög og heilu þjóðfélögin. 

Rannsóknir sýna fram á að félagsauður sem byggir á tengslum og trausti geri okkur 

heilbrigðari, auðugari og vitrari. Líf án félagsauðs er því ekki talið vera auðvelt líf (Putnam 

2000, 287). Mikið traust og góð þátttaka íbúa samfélagsins er mikilvæg og myndar 

félagsauður hvatningu til þess að ná lengra félagslega. Í fyrsta lagi gerir félagsauður íbúum 

kleift að leysa sameiginleg vandamál á auðveldari máta. Í öðru lagi ganga hjól samfélagsins 

smurð með félagsauðnum þar sem að íbúarnir eru traustir og áreiðanlegir. Í samfélögum sem 

eru rík af félagsauð ganga dagleg samskipti og viðskipti meðal samborgara betur fyrir sig þar 

sem traust er í fyrirrúmi, ekki þarf við slíkar aðstæður að efast um að hinn aðili samnings 

standi ekki við sínar skuldbindingar og hægt er að ganga útfrá því að allt gangi smurt fyrir sig 

í slíkum viðskiptum eða samskiptum. Í þriðja lagi víkkar félagsauðurinn skilning okkar á 

margan hátt og sýnir hvernig hlutskipti okkar í samfélaginu öllu eru tengd. Íbúar samfélags 

sem eru í virkum og traustum tengslum hvert við annað, hvort sem það eru 

fjölskyldumeðlimir, vinir eða félagar í gegnum sameiginleg áhugamál, þróa með sér eða 

viðhalda eiginleikum sem þykja góðir fyrir restina af samfélaginu. Íbúar verða 

umburðalyndari, síður tortryggnir og finna til samkenndar með öðrum. Þegar einstaklinga 

skortir tengsl við aðra einstaklinga skortir þá getuna til þess að sannreyna eigin skoðanir m.a. 

vegna þess að þeir eiga ekki þessi þroskandi samtöl við aðra þar sem að skipst er á 

vitneskju milli tveggja eða fleiri einstaklinga. Án slíkra tengsla og tækifæra til samtala geta 

einstaklingar verið óstöðugir með slæmar hvatir sínar og því er talið að það séu engar 

tilviljanir fyrir því að „einfarar“ hafi tilhneigingu til þess að valda einhversskonar ofbeldi innan 

samfélags (Putnam 200, 288-289).  
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 Félagsauður er ein helsta auðlind sveitarfélaga. Íbúar sveitarfélags leggja oft á sig 

erfiði og fórnir til að stuðla að betri hag heildarinnar þrátt fyrir að vita ekki fyrirfram hver 

ávinningurinn af þeirri fórn gæti verið. Kenningar um félagsauð gera okkur kleift að skilja 

hvers vegna sumum samfélögum vegnar betur en öðrum. Þar sem félagsauðurinn er lítill er 

líklega lítið traust á milli einstaklinga sem kemur niður á allskyns samstarfi, samningum og 

viðskiptum af öllu tagi. Því er talið að margvíslegar aðferðir til íbúasamráðs og lýðræðis geti 

eflt félagsauð (Steinunn Hrafnsdóttir 2012, 71; Margrét S. Björnsdóttir og Sjöfn Vilhelmsdóttir 

2012, 71). Félagsauður og félagsvirkni er almennt talin hafa jákvæð áhrif innan sveitarfélaga. 

Í þeim skilningi ætti það að vera eitt af markmiðum í stefnumörkun sveitarfélaga að stuðla að 

félagsvirkni íbúa og markmið að virkja þá innan flestra málaflokka, s.s. skipulagsmála, 

velferðar- og menntamála, stjórnkerfisins og íbúalýðræðis. Félagsauð má styrkja með því að 

auka þátttöku íbúa og virkni þeirra í stefnumótun sveitarfélaga og framkvæmd við opinber 

verkefni. Sveitarfélögin geta stuðlað að þessari styrkingu með auknu íbúalýðræði sem má 

útfæra með ýmsum hætti. Þátttaka, félagslegt traust og almenn gagnkvæmni myndar 

grunnþætti félagsauðs, allir þessir þættir stuðla að því að íbúarnir verði viljugri til þess að 

vinna saman og vinna að lausnum sameiginlegra mála. Félagsauður skilar sér í meiri 

samstarfshæfni samfélaga með þessu, því má tala um nálægðina og mikilvægi hennar í 

þessu samhengi. Sveitarfélög eru í lykilaðstöðu til að nýta félagsauð sem stefnumótunartæki 

þar sem nálægðin gegnir einnig lykilhlutverki. Félagsauður er talinn vera sjálfstyrkjandi afl, 

virk þátttaka íbúa í félagastarfi og ákvarðanatöku eflir félagsauðinn, einnig virkni og áhuga 

íbúa á skilvirkari stjórnsýslu (Margrét S. Björnsdóttir og Sjöfn Vilhelmsdóttir 2012, 77-79).  
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3 Lýðræðiskenningar  

Hugtakið lýðræði (e. Democracy) hefur margar birtingamyndir þar sem mismunandi 

skilningur er lagður í hugtakið. Lýðræði þýðir stjórn fólksins samkvæmt grískri merkingu 

þess. Helstu birtingamyndir lýðræðis er t.d. fulltrúalýðræði og beint lýðræði (Stefán Karlsson 

1998, 83). Lýðræði er í stöðugri þróun og eru aðferðir til að bæta og auka lýðræði stöðugt að 

breytast og nýjar bætast við. Lýðræði kemur í veg fyrir samþjöppun valds og tryggir þar með 

borgurum grundvallarréttindi og víðtækt persónufrelsi. Íbúar lýðræðisríkja búa við pólitískan 

jöfnuð, meiri velmegun og öðlast ákveðin þroska við þátttöku í stjórnmálum svo eitthvað sé 

nefnt (Gunnar Helgi Kristinsson 2006, 26). Kenningaskólarnir leggja mismunandi merkingu í 

lýðræðishugtakið og túlka það misjafnt sín á milli. Birtingamynd lýðræðishugtaksins hefur 

m.a. verið sú að lýðræði sé hugsjón sem væri gott markmið til þess að stefna að. Lýðræði 

hefur einnig verið lýst sem óraunhæfri kenningu sem standist ekki raunveruleikann og því er 

ómögulegt að ganga útfrá því sem stjórnarformi.  

 

3.1.1 Kjarnræðiskenningin  
Kjarnræðiskenningin (e. Elitism) mótaðist útfrá ítölsku fræðimönnunum Gaetano Mosca og 

Vilfredo Pareto við lok 19. aldar og upphaf 20. aldar. Fræðimenn kjarnræðisskólans ganga 

útfrá því að lýðræði sé félagslegt kerfi, þar sem einstaklingarnir eru virkir þátttakendur í 

ákvarðanatöku en fólkið sem myndar kerfið hefur æðsta valdið. Þ.e.a.s. fulltrúalýðræði þar 

sem fólk er kosið af einstaklingum samfélagsins til þess að framkvæma vilja einstaklinganna 

(Þorsteinn Magnússon 1979, 14). Kjarnræðiskenningin gengur út frá því að lýðræði sé 

goðsögn sem ekki sýni raunveruleikann heldur sé blekkjandi stjórnarform. Lýðræði sýnir því 

ekki hvernig raunveruleikinn innan stjórnmálanna sé í raun og veru. Valdið er ekki í höndum 

einstaklinganna sem kjósa sér fulltrúa í æðstu stöður heldur er það fámenn elíta sem hefur 

völdin til ákvarðanatöku. Pólitísk þátttaka íbúa samfélagsins er því einungis blekking 

(Þorsteinn Magnússon 1979, 55). Fræðimenn kjarnræðisskólans skilgreina muninn á hinu 

formlega valdi og hinu raunverulega. Með raunsærri athugun kjarnræðiskenningarinnar liggur 

það fyrir að hið formlega vald samfélagsins sýnir ekki hinn rétta raunveruleika þar sem 

pólitíski veruleikinn er sá að fjöldinn ræður í raun og veru ekki. Mosca taldi lýðræði ekki vera 

framkvæmanlegt vegna þess að dreifing valdsins sem hugmyndin um lýðræði byggist á er 

blekking og ekki raunveruleiki. Mosca gekk útfrá því að valdið væri ætíð í höndum fámennrar 

elítu ákveðinnar valdastéttar. Þannig er valdið ekki í höndum eins manns né hjá almenningi 

heldur er það í höndum fámennrar elítu sem skipar hinar æðstu pólitísku valdastöður 

samfélagsins sem taka allar helstu mikilvægu ákvarðanir þess. Kjarnræðisskólinn telur 

elítuna tilheyra vísindalegu lögmáli sem einkenni öll samfélög, samkvæmt pólitískri 
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þróunarsögu mannsins. Michels kemst að sömu niðurstöðu og Mosca að innan allra flókinna 

og stórra stofnana verður til fámennisstjórn sem  trónir efst með valdið. Fámennisstjórnin er 

ákveðin elíta sem er einsleit og tekur ekki miklum breytingum þar sem sömu einstaklingarnir 

verða við völd til lengri tíma og aðrir komast því tæplega að. Vandinn við þessa stöðnun í 

kerfinu að sami einsleiti hópurinn sitji við völd og nýjir ólíkir aðilar komist ekki að er að finna í 

skipulaginu á kerfinu samkvæmt Michels, hann telur skipulag leiða af sér fámennisstjórnina 

þar sem kjósendur kjósa yfirráð sitt til þess að stjórna. Skipulagið sem Michels talar um 

einkennir þessar stóru og flóknu stofnanir. Lýðræði er því samkvæmt honum ósamrýmanlegt 

stórum og flóknum stofnunum. Mosca vill hins vegar meina að fulltrúalýðræðið sjálft sé 

ólýðræðislegt fyrirkomulag þar sem ýmsum aðferðum sé beitt til þess að ákveðinn fulltrúi fái 

kosningu, þar spilar forysta flokka og hópar einstaklinga inn í sem þrýstingur á óskipulagðan 

meirihluta. Þeir sem sitja yfirleitt efst í valdakjarna allra sviða samfélagsins mynda einsleitan 

hóp sem einkennist af tekjuháum og vel menntuðum einstaklingum. Oft eru það fjölskyldur 

eða hópar sem hafa einhver fjölskyldutengsl sem eru efst í valdakjarnanum. Æðstu 

embætismenn og valdaaðilar hafa færst auðveldlega á milli sviða og embætta, það er talin 

vera afleiðing mikillar miðstýringar á sviði stjórnmálanna. Yfirleitt eru það þrjár valdastofnanir 

í samfélaginu sem vinna saman og tryggja sína hagsmuni með samvinnu (Þorsteinn 

Magnússon 1979, 13-23). Lýðræðiskenningin getur ekki útskýrt valddreifingu samfélagins 

samkvæmt kjarnræðiskenningunni vegna þess að fjöldinn hefur ekki það vald til þess að 

stjórna með einhverjum hætti og því eru þau stjórnarform sem samfélagið býr yfir í andstöðu 

við lýðræðiskenninguna. Fræðimenn kjarnræðisskólans hafa þó mismunandi útskýringar sem 

leiða af sér sömu niðurstöðu (Þorsteinn Magnússon 1979, 13-23).  

 

3.1.2 Margræðiskenningin  
Margræðiskenningin (e. Pluralism) telur lýðræði fela í sér aðferð sem stjórnun 

samfélagsheildarinnar ætti að tileinka sér. Aðferðin felur í sér regluverk sem lýsir eðli 

valdakerfisins, hvernig forystan og fjöldinn eiga í samskiptum hvort við annað (Þorsteinn 

Magnússon 1979, 55). Margræðiskenningin gengur útfrá því að við ákvarðantöku komi áhrif 

eins eða fleiri forystukjarna að. Samkvæmt bandaríska stjórnmálafræðingnum Robert Dahl 

eru það margir mismunandi hópar forystumanna sem ekki eru háðir hvor öðrum líkt og 

stuðningsmenn kjarnræðiskenningingarinnar vilja meina (Þorsteinn Magnússon 1979, 29-41). 

Margræðiskenningin gengur út frá því að ekki ríki pólitískt jafnræði í samfélaginu þar 

sem að valdið er sérhæft og dreift á mismunandi einstaklinga og hópa og því hafi þeir ekki 

jöfn áhrif á stjórnmálastefnu samfélagsins. Einstaklingar innan stjórnmálanna eru sagðir búa 

yfir pólitískum björgum. Þær pólitísku bjargir sem einstaklingur býr yfir geta verið mismiklar 

og af fleiri en einum toga en ef einstaklingur býr yfir miklum pólitískum björgum þarf það ekki 
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að leiða til þess að hann hafi mikil pólitísk völd né öfugt og því er ekki hægt að tala um 

ákveðin elítu kjarna sem að hafi yfirhöndina yfir völdum í samfélaginu(Þorsteinn Magnússon 

1979, 29-41). 

Dahl rannsakaði valdakerfi á mismunandi málefnasviðum og vildi sjá hvernig 

ákvarðanataka á hverju sviði gengi fyrir sig. Hann komst m.a. að því að það var tiltölulega 

fámennur hópur sem hefði völdin í höndum sér en valdið var þó sérhæft og náði ekki á milli 

sviða, þ.e. ekki stóð einn valdahópur á bakvið allar ákvarðanir þvert á sviðin (Þorsteinn 

Magnússon 1979, 29-41). 

Margræðiskenningin lítur svo á að samfélagið í heild sinni geti verið lýðræðislegt þó 

svo að flestar stofnanir þess séu það ekki þar sem minnihluti samfélagsins komi einnig að 

ákvarðanatöku. Margræðiskenningin telur að lýðræði geti virkað sem stjórnarform fyrir allt 

samfélagið en ekki fyrir einstakar stofnanir enda gengur kenningin ekki útfrá því að lýðræði 

feli í sér mikla þátttöku einstaklingsins. Margræðiskenningin skilgreinir lýðræði líkt og 

fulltrúalýðræði, sem það stjórnarform sem notast er við til þess að velja sér fulltrúa í forystu 

sem er ábyrg gagnvart almenningi í reglubundnum kosningum (Þorsteinn Magnússon 1979, 

29-41). 

Joseph Schumpeter skilgreinir lýðræðishugtakið sem pólitíska aðferð, ákveðið 

skipulag til þess að taka ákvörðun er varðar opinber málefni, löggjöf og stjórnsýslu. Pólitísk 

aðferð samkvæmt Schumpeter er það vald einstaklings til þess að taka pólitískar ákvarðanir. 

Til þess þarf einstaklingurinn að sækjast eftir opinberu valdi og fá þar með atkvæði kjósenda. 

Margræðiskenningin gengur út frá því að stjórnmálaflokkar séu grunneining 

stjórnmálakerfisins, lýðræðið og flokkakerfið spili saman. Meginforsendan fyrir lýðræði liggi í 

höndum stjórnenda flokkanna því þeir mynda valkostina og samkeppnina, án flokkanna væri 

ekki lýðræði. Samkeppni flokkanna sín á milli við að ná kjöri myndar aðstæður fyrir frelsi 

einstaklingsins til þess að velja og hafna, auk þess vinnur slík samkeppni að því að efla 

lýðræðið samkvæmt fræðimanninum Giovanni Sartori. Lýðræði er því aðferð til þess að 

koma á samkeppni flokka í samfélaginu samkvæmt margræðiskenningunni. 

Margræðiskenningin hafnar því þeirri hugmynd lýðræðiskenningarinnar að til sé virkur og vel 

upplýstur lýðræðislegur kjósandi heldur leggur hún meiri áherslu á stjórnmálaflokka og 

samkeppni þeirra frekar en þátttöku einstaklinganna. Þar sem rannsóknir hafa sýnt fram á 

áhugaleysi og þekkingarskort almennings á stjórnmálum, því sé ekki mikilvægt að reyna að 

virkja þá óvirku því það gæti raskað jafnvægi stjórnmálakerfisins þar sem lítil menntun og 

þröngsýni einkennir hin almenna óvirka einstakling í stjórnmálum samkvæmt fræðimönnum 

margræðisskólans (Þorsteinn Magnússon 1979, 29-41).  
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3.1.3 Þátttökukenningin  
Þátttökukenningin (e. participatory theory) gengur útfrá því að lýðræði sé ákveðið markmið 

sem stefna skuli að. Markmiðið er einstaklingurinn og þátttaka hans í samfélaginu og 

skilningur hans á því og hvernig það virkar. Með því að einstaklingurinn sé virkur þátttakandi 

í ákvarðanatöku og stefnumótunarferli sé það leið í átt að því að uppfylla markmið 

lýðræðisins (Þorsteinn Magnússon 1979, 55-56).  

Líkt og Bandaríkjamaðurinn Lane Davis bendir á er lýðræðiskenningin hlaðin gildum, hún 

felur því í sér siðferðisleg markmið og leiðir til þess að ná þeim markmiðum. 

Þátttökukenningin segir markmið lýðræðis vera að mennta einstaklinginn en til þess þyrfti að 

auka möguleikan á þátttöku hans í að vinna að lausn vandamála sem snerta samfélagið í 

heild og stjórnun þess. John Stuart Mill og franski heimspekingurinn J.Rousseau gengu útfrá 

því að þátttaka einstaklingsins í samfélaginu og stjórnun þess væri liður í menntun hans og 

þroska, því töldu þeir nauðsynlegt að einstaklingurinn tæki þátt í að taka ákvarðanir sem 

snertu líf hans og umhverfi. Þátttaka einstaklingsins eykur einnig þekkingu og 

ábyrgðartilfinningu, með því væri hægt að koma í veg fyrir að einsleitir hagsmunir og 

sjónarmið stjórni samfélaginu. Einstaklingurinn getur aukið frelsi sitt með þátttöku í 

ákvarðanatöku er varðar mótun umhverfisins (Þorsteinn Magnússon 1979, 42-48). 

Léleg þátttaka einstaklinga í ákarðanatöku og stefnumótun samfélagsins veldur því 

að einstaklingarnir eru ekki vel að sér í mikilvægum pólitískum málefnum. Þennan vanda er 

hægt að leysa með aukinni þátttöku samkvæmt þátttökukenningunni og auka þar með 

lýðræðið. Aukin þátttaka krefur íbúa samfélagsins um meiri virkni heldur en aðeins að kjósa á 

nokkurra ára fresti, aukin virkni felst í því að vera vel að sér í málefnum líðandi stundar og 

öðlast þar með þekkingu sem nýtist til að taka ákvörðun og taka þátt í stefnumótun. Ef 

meginþorri einstaklinga samfélags eru ekki vel að sér í pólitískum málefnum er það umhverfi 

stjórnmálanna eitt af því sem þarf að breytast. Auknir möguleikar til þátttöku verða að standa 

til boða í samfélaginu. Þátttökumöguleikar auka virkni og áhuga einstaklinganna á 

stjórnmálum sem kemur m.a. fram í niðurstöðum rannsókna Almond og Verba. Sú niðurstaða 

styður einnig við kenningar Rousseau og Mill um að menn verða hæfari þátttakendur í 

stjórnmálum með aukinni þátttöku. Mill telur sveitarfélögin sem lægri stjórnunareiningar vera 

mikilvægan menntunargrundvöll fyrir lýðræði, þar eru pólitískar stofnanir í lykilhlutverki. 

Þátttökukenningin viðurkennir þó að sumar stjórnvaldsákvarðanir er snerta heildina séu þess 

eðlis að þær verði að vera teknar af fáum og því hafnar kenningin ekki fulltrúalýðræðinu 

heldur telur hún að heildarstjórnin verður að vera í höndum fulltrúa (Þorsteinn Magnússon 

1979, 42-48).  

Þátttökulýðræði er ekki ætlað að koma í staðinn fyrir fulltrúalýðræði né að vinna gegn 

því, heldur er því frekar ætlað að styðja við það og stuðla að betri ákvarðanatöku og mynda 
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meiri sátt um niðurstöður sem kjörnir fulltrúar bera ætíð ábyrgð á þegar upp er staðið. 

Fjölmargar aðferðir eru til svo að einstaklingurinn getur tekið þátt en ekki er hægt að fullyrða 

hvaða aðferðir þátttökulýðræðisins uppfylli markmið sveitarfélaganna betur en aðrar, þar sem 

ólíkar aðferðir geta hentað mismunandi sveitarfélögum við mismunandi aðstæður. Íbúafjöldi 

getur m.a. haft áhrif á hvaða aðferð þátttökulýðræðis henti hvaða sveitarfélagi en stærri 

sveitarfélög þurfa að efla skilyrði til þátttöku til þess að þátttökulýðræði geti dafnað þar 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 78,91).   

 

3.1.4  Popúlískar- og frjálslyndar kenningar  
Popúlískar kenningar leggja megináherslu á að virkja íbúa til þátttöku. Tilgangurinn með 

þátttöku íbúa í lýðræðislegu stjórnkerfi er að gera stjórnkerfið næmt fyrir þörfum þeirra og 

hagsmunum (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 55). Bein aðkoma að ákvarðanatöku og 

þátttaka í stjórnmálaflokkum fellur einnig undir popúlískar kenningar. Slík þátttaka hefur 

dregið úr deilum innan sveitarfélagsins en því meiri sem þátttakan er því fjölbreyttari hóp 

samfélagsins endurspeglar flokkurinn. Önnur þátttökuform hafa einnig jákvæð áhrif á lýðræði 

og stjórnmál sveitarfélaganna. Það getur verið mismunandi hvaða form þátttöku hentar að 

nota hverju sinni. Vönduð kynning fyrir íbúana ásamt samræðu á milli íbúa og stjórnsýslu til 

að vinna að lausn vandamála viðkomandi sveitarfélags er líklegt til þess að skila 

árangursríkum niðurstöðum. Árangursrík niðurstaða er líklegri til að finnast á þeim vettvangi 

frekar en með beinni atkvæðagreiðslu, það þátttökuform hefur verið umdeilt á meðal 

sveitarfélaga (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 177-178).  

Popúlískar kenningar hafa verið gagnrýndar fyrir að ganga útfrá því að þátttaka íbúa 

sé einungis góð en gagnrýnendur vilja meina að það sé ekki raunhæft að hafa vilja íbúanna 

að leiðarljósi í opinberri ákvarðanatöku. Það réttlætir þó ekki að fámennur hópur 

stjórnmálamanna, sérfræðinga og hagsmunaaðila stýri opinberri ákvarðanatöku 

afskiptalaust. Slíkt umhverfi geti ýtt undir spillingu og sérhagsmunir stjórnenda geta orðið 

framar en hagsmunir samfélagsins í heild. Því er mikilvægt að þegar stjórnkerfi 

sveitarfélaganna eru mótuð sé þar skapað eðlilegt aðhald með stjórnendum án þess að það 

komi niður á ákvarðanatöku og forystu en jafnframt að það vinni gegn spillingu og 

sérhagsmunum forystunnar (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 119).  

Frjálslyndar kenningar leggja aðallega áherslu á hættuna á misbeitingu opinbers 

valds (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 177-178), lítil þátttaka almennings í stjórnmálum er 

ekki áhyggjuefni svo framarlega sem fólk kjósi í kosningum (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 

77). Flókin tengsl geta skapast á milli lýðræðiskerfisins við valdakerfi sveitarfélaganna þegar 

að pólitískir bæjarstjórar eru við völd í sveitarfélaginu, þar eru þeir pólitískir leiðtogar fyrir 

flokkinn sinn en á sama tíma í forystu fyrir stjórnsýsluna. Við þessar aðstæður getur fagleg 
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stjórnsýsla orðið undir og valdið því að aðhaldið sem að hún getur verið fyrir pólitískan 

meirihluta veikist. Íbúar sveitarfélaga finnst þeim oft mismunað við slíkar aðstæður og að 

sveitarstjórnin sýni minnihlutanum litla sanngirni þegar áhrifamiklir viðskiptahagsmunir eru 

annarsvegar. Lítil virkni íbúa á milli sveitarstjórnakosninga veldur því að pólitískir bæjarstjórar 

búa ekki við nægjanlegt aðhald þegar að litið er til lýðræðiskerfis sveitarfélaganna sem 

stjórnkerfis (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 177-178).  

Þrátt fyrir litla virkni íbúanna á milli sveitarstjórnakosninga virðist vera mikill 

stuðningur við þátttöku í ákvörðun innan sveitarfélaganna þar sem að tveir þriðju hlutar bæði 

íbúa og kjörinna fulltrúa telja það mjög eða frekar góða breytingu að ákveðin prósenta íbúa 

geti kallað eftir atkvæðagreiðslu um viss mál sem bendir til þess að lýðræðishugsun 

sveitarstjórnarstigsins falli undir popúlískar lýðræðishugmyndir en aftur á móti virðist mikil 

áhersla vera lögð á samstöðulýðræði þar sem næstum tveir þriðju hluti kjörinna fulltrúa telja 

það vera forgangsatriði að hafa íbúahópa ánægða heldur en að sveitarstjórn ráði eins síns 

liðs ákvörðunum, þetta sýnir að popúlískar lýðræðishugmyndir hafa ekki yfirhöndina á 

sveitarstjórnarstiginu (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 63). Sterk og fagleg stjórnsýsla virðist 

samkvæmt þessu vera líklegri til þess að auka stuðning og traust íbúanna til sveitarfélaganna 

þar sem íbúar upplifa sanngirni og óhlutdrægni í ákvörðunum og þjónustu. Aðhald með 

öflugri og faglegri stjórnsýslu fæst m.a. með aukinni þátttöku íbúa og samráði við þá. 

Mikilvægt er að efla samskipti við íbúana samhliða því að efla faglegu hlið stjórnsýslunnar 

þar sem að íbúarnir eru þeir sem að nýta þjónustu hennar (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 

176).  
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4 Íbúasamráð – lýðræðistilraunir eftir hrun  

Ýmsar tilraunir höfðu verið gerðar til þess að efla lýðræði á sveitarstjórnarstiginu fyrir hrun, 

m.a. höfðu mörg sveitarfélög prófað íbúaþing. Eftir efnahagshrunið varð til enn meiri hvati til 

þess að finna nýjar leiðir til þess að auka og bæta lýðræði. Markmiðið var að koma í veg fyrir 

frekari deilur innan sveitarfélaga og takmarka þá gjá sem myndast hafði á milli stjórnenda og 

íbúa sveitarfélaganna. Víðtækt samráð á milli íbúa sveitarfélaga og stjórnenda þess hefur 

notið mikillar hylli bæði í sveitarfélögunum og annars staðar í samfélaginu.  

Sveitarstjórnarlögin tóku miklum breytingum eftir hrunið hvað varðar samráð við íbúa 

og þátttöku þeirra í ákvarðanatökuferli stjórnsýslunnar. Í sveitarstjórnarlögunum frá árinu 

1998 koma hugtökin samráð og lýðræði hvergi fram, hins vegar eiga sér stað miklar 

breytingar í sveitarstjórnarlögunum 2011. Tíundi kafli sveitarstjórnarlaganna frá 2011 felur í 

sér mikilvæg nýmæli um samráð sveitarstjórna við íbúa, þar má nefna borgarafundi, íbúaþing 

og íbúakosningar sem nú eru bundin í lög, þó eru þetta aðeins ráðgefandi aðferðir fyrir 

sveitarfélögin nema að annað sé ákveðið fyrirfram. Tilgangurinn er þó ekki að stilla 

sveitarfélögum upp með hvernig þau eiga að útfæra samráð við íbúa sína heldur eru um 

leiðbeinandi reglur að ræða og ákveðnar leiðir til samráðs fyrir sveitarfélögin til þess að fara 

eftir. Mikilvægt er að leita eftir víðtækri samstöðu meðal íbúa varðandi einstakar 

ákvarðanatökur og ekki síður mikilvægt fyrir sveitarfélögin að geta gripið í slíkar leiðbeinandi 

reglur (Innanríkisráðuneytið 2012, 12-13). Það virðist einnig vera krafa bæði íbúa og kjörinna 

fulltrúa að sveitarstjórn skuli vera næm á þarfir og óskir íbúa sinna frekar en að leggja 

áherslu á meirihlutaræði en um 64% íbúa í könnun Gunnars Helga Kristinssonar árið 2009 

telja að sveitarstjórnarmenn ættu frekar að teygja sig í átt að samstöðu við óánægða 

íbúahópa og sögðust 90% kjörinna fulltrúa að frekar ætti að leggja áherslu á samstöðu en að 

meirihlutinn réði. Þarna kemur í ljós ríkur stuðningur við samstöðulýðræði rétt eftir 

efnahagshrunið en áherslan á samstöðu kallar á flóknari stjórnmál heldur en popúlískar og 

frjálslyndar kenningar gera ráð fyrir (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 62-63).  

Samráð við íbúa hefur skapað frið um verkefni eða þjónustu á vegum sveitarfélaga og 

því ein áhrifamesta lýðræðishugmyndin sem sveitarfélög geta stuðst við í samskiptum sínum 

við íbúa, en þó er mismunandi hvaða form samráðs sé notað hverju sinni og við hvaða 

aðstæður (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 78). 

Samstöðulýðræði hefur farið vaxandi á undanförnum áratugum og áhuginn á því 

aukist, þar sem mörg form og margar útfærslur eru til þá er góð reynsla sveitarfélaganna 

komin á sum þeirra forma sem notast er við. Ráðgjafafyrirtæki, stjórnendur og íbúahreyfingar 

hafa sýnt þessu aukinn áhuga og sérhæfa sum fyrirtæki sig í aðferðum til þess að styrkja 

samráð á milli stjórnvalda og íbúa (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 78).  
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Sveitarfélög hafa samráð við íbúa sína í þeim megin tilgangi að skapa frið um tiltekin 

málefni. Gunnar Helgi Kristinsson prófessor við Stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands hefur 

dregið saman aðferðir til samráðs og þátttöku á sveitarstjórnarstiginu og skiptir þeim upp í 

þrjá flokka. Fyrst er það kynning sem er grundvallarform íbúasamráðs og er ætluð til þess að 

veita upplýsingar en það er hætta á því að hún geti auðveldlega breyst yfir í áróður og því 

mikilvægt að vanda vel til verka, þó sérstaklega þegar umdeild mál eru annars vegar. Til 

þess að samráð eigi sér stað sem nýtur trausts er mikilvægt að upplýsingagjöf og gegnsæi 

skili sér alla leið að enda ákvarðanatökuferlisins. Næst er það samræða sem er það form 

samráðs sem felur það í sér að viðhorf og óskir íbúanna ná til stjórnvalda og úr því verður til 

samtal þar sem skipst er á upplýsingum í gegnum allt stefnumótunarferlið, frá vandamáli yfir í 

framkvæmd niðurstöðu. Samræða getur verið allt frá því að vera persónuleg samskipti yfir í 

að vera formleg aðferð, t.d. íbúaþing, skoðanakannanir eða ráðgefandi almennar 

atkvæðagreiðslur. Átök og deilur virðast vera sjaldgæfari hafi íbúarnir þá tilfinningu að 

sjónarmið þeirra og hagsmunir komist að við undirbúning ákvarðanatöku. Þriðja form 

samráðs felur í sér athugun á því hvaða áhrif íbúarnir hafa, þ.e.a.s. hvernig er brugðist við 

óskum íbúanna. Slík athugun á sér stað ýmist á fundum, umræðum, gegnum íbúasamtök, 

einnig geta ráðgjafafyrirtæki haft tök á því að stýra ferlinu í þá átt að hægt sé að skoða hvaða 

áhrif íbúarnir í raun og veru hafa. Áhrif íbúanna á ákvörðun stjórnvalda getur jafnvel orðið 

bein áhrif á ákvörðun stjórnvaldanna (Gunnar Helgi Kristinsson 2014, 80-81).   

John Hibbing og Elizabeth Theiss-Morse telja að meirihluti almennings hafi sterkar 

skoðanir á fáum málum ef einhverjum sem stjórnvöld eru fást við. Almenningur vill þó hafa 

lýðræðið sýnilegt og ábyrgt á þann veg að þegar almenningur vill hafa áhrif þá sé það 

mögulegt. Það vill hafa þann möguleika á að hafa áhrif til staðar þó svo að það sé ekki mikill 

vilji til þess að hafa stöðug afskipti eða að setja sig inn í mál sem að stjórnvöld fást við 

(Stoker 2006, 87).  

 

4.1 Þátttökustiginn  
Bandaríska fræðikonan Sherry R Arnstein kom fram með þátttökustigann (e. A Ladder of 

Citizen Participation) árið 1969 til þess að einfalda útskýringar á þátttöku almennings í 

stjórnkerfinu. Arnstein var mjög fylgjandi aukinni þátttöku almennings í sínu nær umhverfi og 

á þátttökustigi hennar mikið erindi í umræðuna um lýðræðisumbætur á Íslandi. Arnstein setur 

upp átta þrepa stiga sem lýsir hvar og hvernig þátttaka almennings hefst og með hvaða 

hætti.  
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Tafla 1. Þátttökustigi Arnstein (Arnstein, 1969, 216-224). 
8 Bein áhrif 	
  
7 Fulltrúavald 6-8 à Íbúalýðræði 
6 Samstarf 	
  
5 Friðun  	
  
4 Samráð 3-5 à Málamyndunaraðgerðir 
3 Upplýsingar 	
  
2 Meðferð 1-2 à Engin þáttttaka 
1 Stjórnun 	
  

 
 
 

Fyrstu tvö þrepin gera ekki ráð fyrir neinni þátttöku almennings. Þar er stjórnun (e. 

Manipulation) í fyrsta þrepinu og meðferð (e. Therapy) í öðru. Þar leitast stjórnvöld ekki við 

að hleypa almenningi að til þess að hafa áhrif heldur reyna þau að hafa áhrif á almenning 

með því að upplýsa þau og jafnvel fá hann til þess að hverfa frá fyrra viðhorfi til málefnis með 

stjórnun og áróðri. Þátttökulýðræði er því ekki að finna í fyrstu tveimur þrepum stigans. Þrep 

þrjú til fimm fela í sér ákveðið byrjunarstig á því að virkja almenning til þátttöku. Þrep þrjú 

felur í sér upplýsingar (e. Informing) frá stjórnvöldum og þrep fjögur felur í sér samráð (e. 

Consultation). Þessi tvö þrep tryggja aðeins að rödd almennings heyrist og hlustað verði á 

þau en ekki að þau hafi örugglega áhrif alla leið í ákvarðanatöku og því er þetta heldur veikt 

þátttökulýðræði. Í fimmta þrepi er friðun (e. Placation), þar færast völdin eilítið nær íbúunum 

þar sem þeir geta tekið þátt í ákvarðanatöku en það er svo í höndum stjórnvalda að skera úr 

um hvort framlag þeirra verði tekið gilt. Sjötta til áttunda þrep færir okkur í íbúalýðræði. Sjötta 

þrep vísar í samstarf (e. Partnership) á milli almennings og stjórnvalda. Slíkt samstarf byggist 

á því að almenningur getur tekið þátt í málamiðlunum og samið við stjórnvöld um niðurstöður 

ákvarðana. Efstu tvö þrepin, fulltrúavald (e. Delegated power) og bein áhrif almennings (e. 

Citizen control), veita almenningi raunverulegt vald til þess að hafa áhrif. Sjöunda þrepið 

veitir almenningi þá stöðu að samningaviðræður á milli þeirra og stjórnvalda leiðir til þess að 

almenningur getur náð að vera ráðandi í ákvarðanatöku yfir tilteknu málefni. Almenningur 

velur sér fulltrúa sem tekur þátt í ákvarðanatöku með stjórnvöldum fyrir hönd kjósenda sinna. 

Íbúalýðræði næst að fullu í áttunda þrepinu þegar að íbúar hafa bein áhrif á 

ákvarðanatökuferlið (Arnstein, 1969, 216-224).  
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Gunnar Helgi Kristinsson (2005) kemur fram með einfaldari útgáfu af þátttökustiga 

Arnstein sem hefur aðeins þrjú þrep í stað átta þrepa stiga. 

 

Tafla 2. Þátttökustigi Gunnars Helga (Gunnar Helgi Kristinsson 2005). 

3 Valdaafsal  Bein áhrif íbúa  

2 Samstarf  Fulltrúalýðræði 

1 Kynning Fulltrúalýðræði 

 

Fyrsta þrepið felur í sér kynningu sem felur það í sér að stjórnvöld heldur kynningu fyrir íbúa 

sína til þess að gefa þeim færi á því að koma með athugasemdir áður en ráðist er í 

framkvæmdir. Þegar kynningin fer fram eru áformin nokkuð fastmótuð og er það í höndum 

embættis- og stjórnmálamanna hvernig er tekið við athugasemdum frá íbúum sem hafa á 

þessu stigi mjög takmörkuð áhrif. Annað þrepið felur í sér samstarf íbúa og stjórnsýslunnar. 

Þar fá íbúarnir meira tækifæri heldur en í fyrsta þrepinu til þess að koma að ákvarðanatöku. 

Ýmist er leitað til íbúa á frumstigum skipulagsvinnu og leitað er eftir athugasemdum og 

óskum frá öllum hagsmunaaðilum sem málið varðar. Í þriðja þrepinu á sér stað ákveðið 

valdaafsal. Þar er atkvæðagreiðsla orðin bindandi fyrir sveitarstjórnina. Kjörnir fulltrúar fara 

ekki með valdið í þeirri ákvörðunartöku og hafa því afsalað valdi sínu í hendur íbúanna 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2005).  
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5 Aðferðafræði	
  	
  

Markmiðið með þessari ritgerð er að bera saman þrjár lýðræðisstefnur og skoða þar með 

tilurð þeirra, markmið og árangur. Lýðræðisstefnurnar sem að um ræðir eru frá Mosfellsbæ 

og Garðarbæ en lýðræðisverkefni Reykjavíkur er tekið með til samanburðar því það er sett 

fram á svipuðum tíma og gegnir sama hlutverki fyrir íbúana.  

Innan félagsvísindanna er notast við megindlegar (e. Quantitative research) og eigindlegar 

rannsóknir (e. Qualitative research). Að þessu sinni er notast við eigindlega rannsóknaðferð, 

sú nálgun í rannsóknum og greiningu felur í sér m.a. viðtöl til að nálgast dýpri skilning á 

efninu einnig falla tilviksrannsóknir undir eigindlegar aðferðir (Blumberg, Cooper og Schindler 

2011, 499-500). Tilviksrannsóknir (e. Case study) leggja áherslu á að setja í samhengi á 

nákvæman hátt greiningu á einu eða fleiri tilvikum. Tilviksrannsókn gefur tækifæri til þess að 

kafa dýpra í viðfangsefnið (Blumberg, Cooper og Schindler 2011, 488). Tilviksrannsóknir 

leitast við að samtvinna og greina frá flókinni félagslegri virkni til þess að útskýra þá þætti 

sem koma að því að móta þessa félagslegu virkni. Tilviksrannsóknir gera ráð fyrir því að hinn 

félagslegi veruleiki sé búinn til í gegnum félagslega víxlverkun sem á sér í stað í tilteknu 

samhengi og sögu. Einnig reyna tilviksrannsóknir að útskýra og bera kennsl á tilvikin áður en 

reynt er að greina þau og mynda um þau kenningu (Stark og Torrance 2005, 33-34).   

Kosturinn við tilviksrannsóknir er að þær kafa dýpra í einstaka tilvik sem gefur betri og 

dýpri umfjöllun um tilvikið til þess að skilja það betur frekar en að alhæfa útfrá því yfir á önnur 

tilvik af sama tagi. Það er kostur við tilviksrannsókn að hún getur tekið dæmi um 

viðfangsefnið, notað ýmsar aðferðir og gögn til þess að rannsakað það í þaula. Með því fæst 

innihaldsrík lýsing á tilvikinu útfrá sjónarhorni þátttakandans. Einn af meginókostum 

tilviksrannsókna er að rannsakandinn getur haft áhrif á rannsóknina og niðurstöður með 

hlutdrægni sinni (Stark og Torrance 2005, 33-34).  

Rannsóknarspurning verkefnisins er eftirfarandi: Hver er tilurð, markmið og árangur 

lýðræðisstefna í Garðabæ og Mosfellsbæ og lýðræðisverkefna Reykjavíkur. 

Tilvikin í þessari rannsókn eru þrjú, lýðræðisstefna Garðabæjar, Mosfellsbæjar og 

lýðræðisverkefni Reykjavíkur, Betri Reykjavík. Gögnum var safnað saman með því að taka 

viðtöl við forsvarmenn sveitarfélaganna og voru notaðar hálf opnar spurningar til þess að 

styðjast við, sjá í viðauka. Hálf skipulögð viðtöl (e. Semi-structured interviews) voru notuð. Þá 

eru spurningarnar fyrirfram mótaðar en þær hafa ekki fyrirfram ákveðin svör eða 

valmöguleika heldur eru spurningarnar opnar en hafa þann möguleika að hægt er að spyrja 

auka spurninga útfrá svari viðmælandans til að fá dýpri svör og þekkingu við hverri spurningu 

(Blumberg, Cooper og Schindler 2011, 502).  
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Lýðræðisstefnur eru eins og fyrr segir fáar á Íslandi. Lítið er til af efni um lýðræðisstefnur á 

Íslandi og var ákveðið að notast við viðtöl til þess að kynnast efninu betur. Flest allt efni sem 

er að finna um lýðræðisstefnur kemur frá dr.Gunnari Helga Kristinssyni og Sambandi 

Íslenskra Sveitarfélaga sem Gunnar Helgi hefur unnið mikið með. Lýðræðisstefnur 

sveitarfélaga hafa ekki verið skoðaðar og bornar saman með þessum hætti áður. Fjallað 

hefur verið um Betri Reykjavík útfrá íbúalýðræði og þátttökulýðræði með áherslu á rafræna 

þáttinn en verkefnið hefur ekki verið borið saman við stefnur eða verkefni annarra 

sveitarfélaga. Þar sem aðeins þrjú sveitarfélög hafa lýðræðisstefnu var ákveðið að taka 

lýðræðisverkefni Reykjavíkur með í samanburðinn. Sveitarfélögin á höfuðborgarsvæðinu 

sem eru með lýðræðisstefnu eru tvö og ákveðið var að senda fyrirspurn með tölvupósti til 

Garðabæjar, Mosfellsbæjar og Reykjavíkur, hvort möguleiki væri að fá að taka viðtöl fyrir BA-

ritgerð um lýðræðisstefnur. Jafnframt var verkefnið stuttlega kynnt. Þriðja sveitarfélagið, 

Dalabyggð, sem hefur lýðræðisstefnu er úti á landi. Til að auðvelda rannsóknarvinnu og 

samanburð var ákveðið að halda sig við sveitarfélög á höfuðborgarsvæðinu. Beðið var um að 

fá að taka viðtöl við aðstandendur lýðræðisstefnanna og sáu sveitarfélögin um að koma með 

tillögu um viðmælendur og bóka viðtalið. Fyrir hönd Garðabæjar var tekið viðtal við Gunnar 

Einarsson bæjarstjóra sveitarfélagsins, upplýsingastjórinn sem vann einnig að 

lýðræðisstefnunni var staddur erlendis í námi en tölvupóstfangið hjá viðkomandi var gefið 

upp ef fleiri upplýsingar þyrfti. Hjá Mosfellsbæ var tekið viðtal við Aldísi Stefánsdóttur 

forstöðumann þjónustu- og upplýsingamála sem kemur til með að fá lýðræðisstefnuna yfir á 

sitt verkefnasvið. Að lokum voru það Ásta Guðrún Beck nýr erindreki lýðræðismála hjá 

Reykjavík, Hilmar Hildarson Magnússon verkefnisstjóri skrifstofu Borgarstjóra sem sá m.a. 

um lýðræðismál en nú alþjóðamál, og Sonja Wiium núverandi verkefnastjóri 

lýðræðisverkefnis veittu viðtal fyrir hönd Reykjavíkur. Viðtölin tóku allt frá 20 mínútum upp í 

40 mínútur, og var stuðst við 10 spurningar sem finna má í viðauka. Viðtölin voru tekin upp á 

Iphone 5S og að viðtalinu loknu var það afritað í tölvu og unnið úr því.  
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6 Sveitarfélögin  

Hér verða sveitarfélögin Garðabær, Mosfellsbær og Reykjavík stuttlega kynnt ásamt 

lýðræðisstefnum þeirra.  

6.1 Garðabær  
Garðabær var fyrsta sveitarfélagið á Íslandi til þess að setja fram lýðræðisstefnu. Íbúar 

sveitarfélagsins eru 14.453 talsins samkvæmt nýjustu tölum Hagstofunnar (2015). Með 

lýðræðisstefnunni vill bæjarstjórn Garðabæjar leggja áherslu á lýðræðisleg gildi og 

starfshætti. Lýðræðisstefnan var sett fram sem rammi um það samráð sem sveitarfélagið 

hefur tileinkað sér en það hefur m.a. verið í formi rýnihópa, rafrænna kannana og íbúafunda. 

Samþykkt stefnunnar sýnir fram á vilja bæjarstjórnarinnar til þess að samráð við íbúa sé 

skjalfest og viljan til þess að auka tækifærin fyrir íbúana til þess að taka þátt í ákvarðanatöku 

og stefnumótun í málefnum sveitarfélagsins. Markmiðið með samráði er að meiri sátt verði 

um niðurstöðu málefna hverju sinni. Í lýðræðisstefnunni er að finna þá nálgun að lýðræði og 

virkt samráð sé einn af hornsteinum stjórnkerfisins í Garðabæ. Lýðræðisstefnan er sett upp á 

skýran og auðlesanlegan máta á heimasíðu Garðabæjar. Markmiðin eru kynnt og einnig 

leiðir til að ná þeim. Meðal þeirra markmiða er stefnt að þjónusta sveitarfélagsins sé þróuð í 

samráði við notendur hennar, að stuðlað verði að auknum áhuga og þekkingu íbúanna á 

málefnum sveitarfélagsins. Jafnframt er stefnt að því að auka möguleika íbúanna til að taka 

þátt í ákvarðanatöku og stefnumótun. Lýðræðisstefnan var sett fram árið 2010 fyrst allra 

sveitarfélaga á Íslandi (Garðabær 2010). Í funargerð bæjarráðs Garðabæjar frá 17. 

nóvember 2009 kemur fram að það hafi lengi verið vilji sveitarfélagsins að virkja íbúa til 

þátttöku í sveitarfélaginu m.a. með íbúaþingi árið 2002 og sveitarfélagið hafi í áraraðir leitað 

til íbúa við stefnumótun í stórum málum. Í kjölfar efnahagshrunsins á Íslandi hafi traust íbúa 

til stjórnvalda farið dvínandi og því hafi það verið vilji Garðabæjar að skjalfesta vilja sinn til að 

hleypa íbúum að ákvarðanatöku og stefnumótun sveitarfélagsins. Í umfjölluninni kemur 

jafnframt fram að með þessu megi endurvekja traust og um leið efla hið staðbundna lýðræði.  

 

6.2 Mosfellsbær  
Mosfellsbær hefur haft yfirlýsta lýðræðisstefnu frá árinu 2011. Sveitarfélagið hefur 9.300 íbúa 

samkvæmt nýjustu upplýsingum Hagstofunnar. Lýðræðisstefna Mosfellsbæjar hefur 

kaflaskipt markmið jafnframt eru lýsingar á þeim leiðum sem fara á til þess að ná 

markmiðum. Lýðræðisstefnan er afrakstur samvinnu íbúa, starfsfólks og fulltrúa flokka sem 

áttu sæti í bæjarstjórn á þeim tíma sem lýðræðisstefnan var mótuð. Meginmarkmiðið með 

lýðræðisstefnunni var að virkja íbúana til þátttöku og að auka hana í málefnum og 

stefnumótun sveitarfélagsins. Aukið íbúalýðræði leiðir af sér meiri sátt um stefnumótun og 



  

26 

ákvarðanir sveitarfélagins. Kaflarnir í lýðræðisstefnunni skiptast í stjórnsýslu og gegnsæi, 

samráð og íbúakosningar, þekkingu og fræðslu og framkvæmd lýðræðisstefnu. Í 

undirköflunum eru svo markmið sett fram og leiðir til þess að ná þeim markmiðum 

(Mosfellsbær 2011).  

 

6.3 Reykjavík 
Reykjavík er meðal þeirra sveitarfélaga sem hefur komið á stóru lýðræðisverkefni en er þó 

ekki með yfirlýsta lýðræðisstefnu. Samkvæmt nýjustu tölum Hagstofunnar fyrir árið 2015 eru 

íbúar Reykjavíkur nú 121.822 talsins. Lýðræðisverkefnin eru tvö sem Reykjavík vinnur að, 

það er Betri Reykjavík og Betri Hverfi.  

 Verkefnið Betri Hverfi byggir á þeirri hugmynd að virkja almenning til þátttöku í 

lýðræðislegri umræðu og ákvarðanatöku sem tengist nærumhverfi íbúanna. Verkefnið snýst 

um að settur er upp samráðsvettvangur fyrir íbúana og stjórnsýsluna þar sem að hugmyndir 

fá að koma frá íbúum hverfisins. Þær hugmyndir eru síðan settar inn á vefinn og þar fá 

hugmyndirnar að þróast og hverfaráð stillir þeim síðan upp fyrir hverfakosningu um hvort 

framkvæma eigi viðkomandi hugmynd, þá er einnig fjármagnið komið með í kosningunni. 

Þarna er verið að virkja almenning til þátttöku í fjárhagsáætlunargerð og það fer í gang 

umræðulýðræði þar sem umræður eiga sér stað á vefnum um hugmyndir sem eru sendar inn 

og þær þróaðar í samvinnu íbúa og stjórnsýslunnar. Slík lýðræðisleg umræða er umfram þá 

sem gerist í hefðbundnu fulltrúalýðræði og á sér stað á samráðsvetvangi kjörinna fulltrúa, 

embættismanna og íbúa (Betri Reykjavík 2014). Hugmyndirnar koma beint frá lýðnum og eru 

því lýðsprottnar. 

 Betri Reykjavík er rafrænn samráðsvettvangur. Íbúar geta skráð sig inn og komið með 

hugmyndir til þess að bæta þjónustu og rekstur Reykjavíkur á öllum sviðum. Hugmyndirnar 

sem koma inn eru öllum opnar til skoðunar til þess að hægt sé að rökræða þær og styðja 

hugmyndirnar áfram eða vera á móti þeim. Þegar hugmynd er komin inn á vefinn er hún 

orðin sameign borgaranna, hugmyndin getur svo tekið breytingum á samráðsvettvanginum. 

Reykjavík áskilur sér rétt til þess að nota þær hugmyndir sem koma inn á samráðsvefinn. 

Reykjavík skuldbindur sig til þess að taka þær hugmyndir sem eru í fimm efstu sætunum eftir 

hvern mánuð til formlegrar meðferðar. Fagráðin sem hugmyndirnar tilheyra taka þær og 

umræðurnar um þær til formlegrar meðferðar og fara þá þær hugmyndir á sérstakt svæði inn 

á vefnum. Fagráð getur svo sent hugmyndir til hverfaráða til umfjöllunar ef tilefni þykir til. Þær 

hugmyndir sem fara ekki til umfjöllunar hjá fagráði eru enn til umræðu inn á vefnum. 

Samkvæmt Betri Reykjavík eru þó litið á þær hugmyndir sem fá minna vægi á vefnum sem 

ráðgefandi fyrir kjörna fulltrúa og stjórnendur borgarinnar (Betri Reykjavík 2015).  
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 Á samráðsvefnum er talað um að hann muni vera þróaður í þá átt að hann geti verið 

nýttur til þess að leggja fyrir kannanir og til samráðs, t.d. stefnumótunar eða forgangsröðun 

fjármagns. Vonast er til að hann muni þróast í þá átt að hann geti verið vettvangur fyrir 

rafrænar kosningar um einstök mál og stuðst verði við rafræn skilríki til innskráningar (Betri 

Reykjavík 2015).  
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7 Viðtöl  

Eins og áður kom fram þá voru tekin viðtöl við forsvarsmenn sveitarfélaganna sem hafa 

aðkomu að lýðræðisstefnunum. Fyrir hönd Garðabæjar var það Gunnar Einarsson 

bæjarstjóri sveitarfélagsins, Aldís Stefánsdóttir forstöðumaður þjónustu- og upplýsingamála 

hjá Mosfellsbæ og þau Ásta Guðrún Beck, Hilmar Hildarson Magnússon og Sonja Wiium 

núverandi verkefnastjóri lýðræðisverkefnisins sem veittu viðtal fyrir hönd Reykjavíkur. Viðtölin 

tóku allt frá 20 mínútum upp í 40 mínútur, og var stuðst við 10 spurningar sem finna má í 

viðauka. Niðurstöður eru greindar eftir þremur efnisþáttum tilurð lýðræðisstefnunnar, 

markmið og árangur lýðræðisstefnunnar og framtíð lýðræðisstefnunnar. 

7.1 Tilurð	
  lýðræðisstefnunnar	
  	
  
Hér á eftir verður farið yfir hvaða aðdragandi var að því að lýðræðisstefnurnar urði til, ásamt 

því að lýsa vinnutilhögun við þróun stefnanna bæði fyrir og eftir þær eru birtar.  

7.1.1 Aðdragandinn að lýðræðisstefnunni:  
Lýðræðisstefnur allra sveitarfélaganna þriggja voru formlega settar fram í kjölfar 

efnahagshrunsins 2008. Hrunið hafði afgerandi áhrif á að formlegt plagg lýðræðisstefnu varð 

til hjá sveitarfélögunum, þó er aðdragandinn mislangur á bakvið þær allar. Eins og 

viðmælendur Reykjavíkur benda á þá hefur það verið ákveðið þema í lýðræðisríkjum 

undanfarna áratugi að auka þátttöku íbúa, sérstaklega þegar kemur að ákvarðanatöku. Þau 

benda jafnframt á að sú umræða hafi komið upp á yfirborðið á Íslandi af og til í gegnum árin 

en eftir efnahagshrunið hafi komist aukið líf í umræðuna og mögulegur þrýstingur á öll 

stjórnvöld að vinna enn frekar í þessum málstað. Þátttaka í kosningum í vestrænum 

lýðræðisríkjum hefur farið dvínandi og því er enn sterkari grundvöllur fyrir því að skapa 

umhverfi fyrir aukið þátttökulýðræði og hefur umræðan um það aukist mikið á síðari 

áratugum 20.aldarinnar.  

 Garðabær hafði unnið með lýðræðislega þátttöku íbúa sinna allt frá árinu 2002 og 

hefur það verið vilji sveitarfélgsins að virkja íbúa sína til þátttöku í sveitarfélaginu. Það hefur 

verið gert m.a. með íbúaþingi árið 2002 og með því að leita til íbúa þegar að stefnumótun 

hefur verið gerð í stórum málum (Garðabær 2009; viðtal við Gunnar Einarsson 17. mars 

2015). Aldís Stefánsdóttir frá Mosfellsbæ, benti á að það hefði verið talið vanta grundvöll fyrir 

íbúa til þess að geta haft áhrif í kjölfar búsáhaldabyltingarinnar og að það hafi verið 

stemmingin í þjóðfélaginu á þeim tíma að auka gagnsæi í stjórnsýslunni. Það þurfti að marka 

stefnu sem hleypti íbúum að og kynnti fyrir þeim málefni stjórnsýslunnar. Jafnframt þurfti 

grundvöll fyrir þá til þess að koma fram með ábendingar og tillögur en um leið að sýna fram á 

að sveitarfélagið vildi fá íbúana til þess að taka þátt. Í viðtölunum við viðmælendur í 

Reykjavík kemur fram að aðdragandinn hjá Reykjavík er töluvert lengri en hjá Garðabæ og 
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Mosfellsbæ en hann má rekja allt til ársins 1992 þegar að verkefnið Staðardagskrá 21 (e. 

Local Agenda 21) var sett á laggirnar og síðar árið 1999 þegar fyrsta íbúaþingið var haldið. 

Eftir þessi tvö verkefni kom líklegast lægð í umræðuna til ársins 2008 rétt fyrir hrun fer 

verkefnið 1, 2, og Reykjavík sem fól í sér víðtækt samráð við íbúa í hverfum borgarinnar 

(Reykjavík 2008) og síðar verkefnið Kjóstu um verkefni í þínu hverfi sem kom fljótlega eftir 

hrunið árið 2009 (Reykjavík 2009). Þeir Gunnar Grímsson og Róbert Viðar Bjarnason 

opnuðu vefsíðuna Skuggaþing sem var umræðuvettvangur fyrir almenning. Í 

sveitarstjórnarkosningunum 2010 var öllum flokkum boðið að nýta sér vefinn og eiginleika 

hans í kosningabaráttu sinni sem Besti flokkurinn og Samfylkingin svo gerðu eftir 

kosningarnar. Flokkarnir tveir mynduðu meirihluta og nýttu sér upplýsingar af vefnum og 

gengu til samstarf við þá Gunnar og Róbert. Þar með var verkefnið Betri Reykjavík orðið 

formgert (Ásta Guðrún Beck, Hilmar Hildarson Magnúsarson og Sonja Wiium 18.mars 2015).  

 

7.1.2 Vinnan að lýðræðisstefnunni 
Garðabær og Mosfellsbær settu á fót þverpólitískar nefndir til þess að vinna að stefnu sinni. Í 

Garðabæ unnu meirihlutinn og minnihlutinn saman með stjórnsýslunni og einum 

forstöðumanni í starfi hjá bænum að lýðræðistefnunni. Vinnan í Garðabæ var m.a. gerð í 

samstarfi við dr. Gunnar Helga Kristinsson, Samband Íslenskra Sveitarfélaga og fengu 

bæjarfulltrúar og starfsfólk að sitja námskeið haldin sérstaklega fyrir þetta. Upplýsingastjóri 

Garðabæjar vann með nefndinni að stefnunni og ákveðið var að hafa hana einfalda og 

aðgerðamiðaða en ekki viðamikið plagg (Gunnar Einarsson 17.mars 2015). Í október 2008 

fór Mosfellsbær í mikla stefnumótunarvinnu sem varð til þess að þverpólitísk lýðræðisnefnd 

var stofnuð árið 2010 sem vann í eitt ár að gerð stefnunnar en eftir það var nefndin lögð niður 

þegar að stefnan var klár í október 2011. Í eitt ár fundaði nefndin reglulega, sótti t.d. 

fyrirlestra hjá dr. Gunnari Helga Kristinssyni en einnig var íbúaþing haldið ásamt opnum 

fundum með íbúum sveitarfélagsins og fengu þeir því að taka þátt í að búa til stefnuna. Á 

íbúaþingið voru fengnir sérfræðingar á þessu sviði ásamt því að gerð var könnun á netinu til 

þess að þreifa á því hvaða þátttökuform íbúarnir telja vera hentugast (Aldís Stefánsdóttir 

2015). Reykjavík hafði ekki formlega nefnd sem sá um umgjörðina í kringum verkefnin Betri 

Reykjavík og Betri Hverfi. Til að byrja með heyrði verkefnið beint undir borgarstjórann [Jón 

Gnarr] og fór vinnan að verkefninu í gang haustið 2010, vefsíðan var svo komin í loftið árið 

2011. Verkefnið hefur ekki haft neinn samastað innan ráðhússins heldur stólað á áhuga 

starfsmanna þess og hefur verið ákveðið samtal á milli kerfisins og pólitíkurinnar en hjá henni 

byrjaði verkefnið. Áhuginn dvínaði síðar á verkefninu og datt það í svolitla lægð en áhuginn 

jókst svo aftur á því 2013-2014 þegar það var orðið spursmál hvort það ætti yfir höfuð að 

halda áfram með það því það var sett upp sem tilraunarverkefni. Ekkert eignarhald er á 
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verkefninu og lítið fjármagn til þess olli því að verkefnið missti svolítið tengingu þrátt fyrir að í 

byrjun hafi verið lagt upp með að það yrði mjög sýnilegt (Ásta Guðrún Beck, Hilmar Hildarson 

Magnúsarson og Sonja Wiium 18.mars 2015).  

 

7.1.3 Vinnan eftir framsetningu lýðræðisstefnunnar 
Engin formleg vinna hefur verið lögð í lýðræðisstefnu Garðabæjar eftir að hún var fyrst sett 

fram. En Gunnar Einarsson bendir á niðurstöður rannsóknar Gunnars Helga en þar kemur 

Garðabær út sem það sveitarfélag sem fær mikið traust frá íbúum sínum til sveitarstjórnar. 

Mosfellsbær hefur hins vegar ákveðið verklag gagnvart stefnunni sem felur í sér að hún er 

endurskoðuð í febrúar ár hvert. Í Mosfellsbæ hefur staðardagskrárfulltrúi stefnuna á höndum 

sér og fer yfir hvernig henni sé framfylgt af kjörnum fulltrúum og starfsfólki. 

Staðardagskrárfulltrúinn skilar af sér greinagerð til bæjarráðs og leggur fram tillögur um 

úrbætur sé þess þörf samhliða greinagerðinni. Þessi greinagerð hefur verið gerð ár hvert 

síðan stefnan var sett fram en núna í ár er stefnan í heildarendurskoðun hjá bæjarráði. Áður 

en ráðist var í heildarendurskoðunina var hún auglýst og íbúar hvattir til þess að koma fram 

með athugasemdir en markmiðið með endurskoðuninni er að koma á verkáætlun fyrir 

markmiðin sem að sveitarfélagið setur sér í þessum efnum og auðveldar það 

embættismönnum að framfylgja stefnunni því þeir bera ábyrgð á ákveðnum verkþáttum 

verkáætlunarinnar (Aldís Stefánsdóttir 11.mars 2015). Það sama á við um Reykjavík núna en 

núna stendur yfir heildarendurskoðun á verkefninu. Það hefur ekki verið lögð mikil vinna í 

verkefnið þeirra en ýmsar uppfærslur á vefnum hafa verið gerðar. Jafnframt hefur hefur bæst 

við staða erindreka lýðræðismála hjá Reykjavík sem Ásdís Guðrún Beck sinnir. Sú staða er 

tilkomin vegna sáttmála nýja meirihlutans og einnig vegna nýju sveitarstjórnarlaganna en 

aukin áhersla á lýðræðismál er nú eitt af helstu markmiðum borgarinnar. Heildarendurskoðun 

verkefnisins hjá Reykjavík er í höndum Stofnunar stjórnsýslufræða og stjórnmála sem felur í 

sér allsherjar úttekt á viðhorfi íbúa, starfsmanna borgarinnar og stjórnmálamanna á 

verkefninu sem er m.a. gert með könnunum. Nú hefur verkefnið fengið eignarhald innan 

kerfisins og því byggir það ekki lengur aðeins á áhuga starfsmannanna og aflögufærum tíma 

þeirra. Viðmælendur Reykjavíkur fögnuðu þeim farvegi sem verkefnið er nú komið í. 

Jafnframt töldu þau mikilvægt að kynna það innan kerfisins, t.d. starfsfólki til þess að breyta 

þessari stofnanamenningu og strúktúr sem er til staðar innan ráðhússins. Það breyttist með 

nýjum meirihluta sem tók við árið 2014 (Ásta Guðrún Beck, Hilmar Hildarson Magnúsarson 

og Sonja Wiium 18.mars 2015).  
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7.2 Markmið og árangur  
Hér að neðan verður farið yfir hvernig markmið og árangur lýðræðisstefnanna hefur farið 

saman. Einnig verður þátttaka íbúa eftir að lýðræðisstefnurnar voru settar fram skoðuð og 

möguleg ný markmið sem taka mið af hvernig til hefur tekist. Fulltrúalýðræði og 

þátttökulýðræði er einnig skoðað útfrá umsögnum viðmælenda sveitarfélaganna.  

7.2.1 Þátttaka 
Tölfræðileg gögn liggja ekki fyrir um hvernig þátttaka hefur verið eftir að lýðræðisstefnurnar 

voru settar fram hjá Garðabæ og Mosfellsbæ. Þátttakan var mest í byrjun hjá báðum 

lýðræðisverkefnunum hjá Reykjavík en datt niður á tímabili en fór aftur upp á við núna í ár. 

Viðmælendur Reykjavíkur telja að léleg þátttaka gæti m.a. stafað af því að lítið fjármagn var 

lagt til að kynna verkefnið svo sem með auglýsingum ofl sem hefur breyst núna. Þrátt fyrir að 

einhver tölfræði sé til um þátttökuna hjá Reykjavík er hún lítil og ekki eru til gögn um 

upplifanir þátttakendanna á verkefnunum. Garðabær hefur gert meira af því að nálgast íbúa 

sína t.d. með kynningum, íbúafundum, fókusgrúbbur, borgarpanel, opnum nefndarfundum og 

hverfafundum með bæjarstjóra þó svo að ekki liggi fyrir tölfræðilega upplýsingar um 

þátttökuna þá telur Gunnar Einarsson bæjarstjóri fundina vera ágætlega vel sótta og oft komi 

það á óvart hversu vel sóttir þeir eru en að það sé þó misjafnt. Mosfellsbær notar mikið 

íbúagátt á netinu til þess að nálgast íbúa sína ásamt opnum fundum og framkvæma þau 

jafnframt spurningakannanir á facebook-síðu og vefsíðu sveitarfélagsins. Aldís Stefánsdóttir 

hjá Mosfellsbæ telur áhuga íbúanna til þess að taka þátt hafa dvínað með tímanum, það séu 

yfirleitt sömu andlitin sem mæta á fundi, setja sig inn í málin og hafa áhuga á því að hafa 

áhrif. Að halda fundi virðist ekki laða að fjölbreyttan hóp íbúa hjá Mosfellsbæ en ekki hefur 

verið skoðað sérstaklega hvaða hóp íbúa er erfiðast að ná til. Í Reykjavík kom það á óvart að 

það var ekki eldra fólkið sem að var erfitt að ná til heldur var það unga fólkið. Til að byrja með 

var það talið verða ákveðið vandamál að ná til eldra fólksins vegna þess að um rafrænar 

kosningar var að ræða en unglingarnir voru meira útundan. Það er hugsanlega vegna þess 

að verkefnin hafa ekki verið að höfða til þeirra og því þyrfti að virkja unga fólkið meira í 

hugmyndasöfnuninni til þess að fá fleiri til þess að taka þátt. Garðabær hefur náð til unga 

fólksins í gegnum ungmennaráð sem er liður í að efla lýðræðið, og er þátttakan þar ágæt að 

mati Gunnars Einarssonar bæjarstjóra en mætti að sjálfsögðu vera meiri. Starfsfólk 

Reykjavíkur fóru þá leið að vera tengiliðir í hverfum sínum til þess að virkja íbúa sína og sú 

breyting hleypti miklu lífi í verkefnið og hafði það mikil áhrif þegar að Jón Gnarr hóf 

fundarherferð í hverfunum. Sú nálgun sýnir að netið dugir ekki þó svo að það sé frábært 

verkefni en það þarf þessa nánd á milli stjórnsýslunnar og íbúanna til að mynda samræður. 

Þannig bendir Aldís Stefánsdóttir á að „það þarf að efla pólitískan þroska íbúanna og nýta 
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sveitarstjórnarstigið vegna nálægðarinnar sem að hefur við íbúa sína“.Gunnar Einarsson 

tekur í sama streng og Aldís:  

Social Capital (e. Félagsauður) eru hluti af þessu lýðræði. Því öflugri sem að 
félagsauðurinn og félagsstarfsemin er því fleiri taka þátt í félagsstörfum og þar með 
lýðræðislegum störfum og það er á okkar stefnuskrá að efla félögin eins mikið og við 
getum til þess að æfa fólkið í lýðræðinu og fá þessi frjálsu félög í lið með okkur til þess að 
gera öflugt samfélag (Gunnar Einarsson bæjarstjóri). 

 

Bæði Mosfellsbær og Garðabær hafa fengið Gallup reglulega til þess að taka kannanir í 

sveitarfélögunum. Slíkar kannanir er liður í því að hlusta á íbúana segir Gunnar Einarsson og 

bendir á að góð þátttaka í könnunum gefi af sér marktækar niðurstöður.  

 

7.2.2 Fulltrúalýðræði og þátttökulýðræði 
Viðmælendur allra sveitarfélaganna koma inn á að það verði að huga að fulltrúalýðræðinu. 

Það er mikilvægt að þeirra mati að gleyma ekki fulltrúalýðræðinu þó svo að aðkoma og 

þátttaka íbúanna sé mjög mikilvæg til þess m.a. að veita kjörnum fulltrúum aðhald. 

Grundvöllurinn fyrir lýðræðislegri umræðu eru upplýsingar, því er umfang þeirra og aðgengi 

að þeim mjög mikilvægur liður í lýðræðislegri umræðu. Það er mikilvægt á þessum vettvangi 

samráðsferlis að hafa öll markmið vel skilgreind. Líkt og Aldís Stefánsdóttir kemur inná er 

mikilvægt að útlista vel til hvers er ætlast af íbúunum áður en þeir eru boðnir að borðinu svo 

að það fari ekki á þann veg að þeir misskilji þátt sinn í að hafa áhrif. Hvort aðkoma þeirra sé 

ráðgefandi eða bindandi, ef það er illa skilgreint frá upphafi getur það brotið traust á milli íbúa 

og stjórnsýslu. Það er því mikilvægt að íbúarnir hafi það á tilfinningunni að þeir geti haft áhrif, 

að það sé hlustað á þá og að hlutirnir séu vel kynntir fyrir þeim líkt og Gunnar Einarsson 

kemur inn á í sínu viðtali. Því er mikilvægt að samráðið og þátttakan sé vel skilgreind svo að 

það missi ekki trúverðugleika sinn og að íbúar upplifi þennan vettvang ekki sem 

sýndarmennsku. Fulltrúalýðræði er til staðar, það eru kjörnir fulltrúar í vinnu hjá íbúum sem 

bera ábyrgð á ákvarðanatöku. Ef það er óljóst hver tekur ákvörðunina og hvar hún er tekin 

innan stjórnsýslunnar verður einnig óljóst hver ber ábyrgðina. Þetta getur leitt til þess að 

meirihlutinn í minnihlutanum verður alsráðandi en þá hafa kjörnir fulltrúar yfirleitt fleiri atkvæði 

á bakvið sig. Líkt og viðmælendur Reykjavíkur komu inná þá væri líklega góð lausn á þessu 

að setja upp þröskuld þar sem verkefnið þeirra er með bindandi hætti. Það þyrfti einhverja 

lágmarksþátttöku til þess að hugmynd að framkvæmd yrði bindandi. Þegar þátttakan er léleg 

þá hafa fulltrúar meira umboð frá íbúum heldur en hugmyndirnar sem að settar eru í 

framkvæmd. Stefnan veitir kjörnum fulltrúum sveitarfélaganna ákveðið aðhald, því hægt er 

að benda á hana ef stjórnsýslan vinnur eitthvað á ólýðræðislegan hátt eða í skjön við það 

sem að stefnan segir til um.   
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7.3 Framtíð lýðræðisstefnanna  
Umræðan í samfélaginu hefur tekið miklum breytingum að undanförnum árum og er í meira 

mæli lögð áhersla á íbúalýðræði. Lýðræðisstefnurnar eru settar fram á þann hátt að þær geti 

tekið breytingum og þróast í takt við samfélagið og samfélagsumræðuna almennt. 

Sveitarstjórnarlögin sem komu árið 2011 hafa t.d. mikil áhrif á þennan vettvang og eru 

mikilvæg viðbót fyrir sveitarfélögin til að fara eftir. Gunnar Einarsson telur að í lýðræðisstefnu 

Garðabæjar verði í framtíðinni eitthvað um breytingar í takt við þær nýjungar sem fram hafa 

komið. Aðgengið að stjórnsýslunni og pólitíkinni verði opnað enn meira ásamt því að það 

verði auðveldara fyrir íbúa að hafa áhrif og koma með ábendingar, t.d. í gegnum 

fókusgrúbbur, örfundi og stefnumót. Aldís Stefánsdóttir frá Mosfellsbæ tekur í sama streng, 

þar verða breytingar á verklagi og mögulega fleiru eftir að heildarendurskoðunin kemur út. 

Meira verður lagt upp úr því að fylgjast með hvernig embættismenn og aðrir starfsmenn fylgi 

stefnunni ásamt því að markmið verða sett til þess að fylgja henni fyrir hvert ár. Það þyrfti að 

virkja íbúana í Mosfellsbæ enn betur og þroska þetta lýðræðislega samtal sem samráðsferlið 

felur í sér. Bæði Mosfellsbær og Reykjavík standa nú í heildarendurskoðun. Mosfellsbær 

hafði fyrirframsett markmið með sinni endurskoðun en það veltur mikið á niðurstöðum 

endurskoðunarinnar hjá Reykjavík hver framtíðin er en hún virðist þó vera einhver og enn 

betri en hefur verið. Viðmælendur Reykjavíkur töldu að það yrði mjög ánægjulegt ef í kjölfarið 

yrði gefin út yfirlýst lýðræðisstefna borgarinnar. Í kjölfar endurskoðunarinnar yrði líklegast 

lögð meiri regluleg vinna í verkefnið og með því að færa verkefnið undir nýtt ráð sem hefur 

þar með yfir því eignarhald sé pólitíkin búin að segja að lögð verði áhersla á lýðræðismálin 

(Ásta Guðrún Beck, Hilmar Hildarson Magnúsarson og Sonja Wiium 18.mars 2015). Gunnar 

Einarson bæjarstjóri Garðabæjar taldi það vera kjörið að ráðast í endurskoðun stefnunnar 

núna því nýtt kjörtímabil með nýju fólki er hafið, og einnig í kjölfar setningu nýju 

sveitarstjórnarlaganna. Hann taldi jafnframt að núna væri kominn tími til þess að endurskoða 

stefnuna því á hana er komin reynsla og að það væri skynsamlegt með tilliti til þróunarinnar 

sem hefur átt sér stað í samfélaginu og þeim nýjungum sem standa til boða.  

 

7.4 Samantekt á niðurstöðum úr viðtölum 
Svo virðist vera að efnahagshrunið hér á Íslandi hafi hleypt lífi í lýðræðisumræðuna og opnað 

glugga tækifæranna (e. Window of opportunity) til þess að ganga enn lengra með vinnu að 

íbúalýðræði innan sveitarfélaganna. Viðmælendur í Reykjavík og Mosfellsbæ telja hrunið 

vera afgerandi hvata sem varð til þess að lýðræðisverkefnið og stefnan voru sett fram. Þetta 

á einnig við um Garðabæ þar sem tekin var ákvörðun um að formfesta þá lýðræðisvinnu sem 
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sveitarfélagið hafði unnið að á árunum fyrir hrun. Þverpólitísk vinna var í gangi í undibúningi 

að öllum stefnunum. Þverpólitísk nefnd var hjá Garðabæ og Mosfellsbæ en hjá Reykjavík 

voru fyrirrennarar lýðræðisverkefnanna í stjórnartíð Hönnu Birnu [Sjálfstæðisflokksins] sem 

héldu svo áfram með Besta flokknum og Samfylkingunni. Það er því að sjá þverpólitískur vilji 

hafi verið til staðar fyrir aukinni aðkomu íbúa að ákvarðanatöku í kjölfar efnahagshrunsins 

ásamt auknum áhuga á lýðræði innan sveitarfélaganna. Ekki eru fyrirliggjandi tölulegar 

upplýsingar um þátttöku íbúanna hjá Garðabæ og Mosfellsbæ en þátttakan hjá Reykjavík 

hefur ekki verið mjög góð en er þó á uppleið. Það virðist vera erfiðara að ná til unga fólksins 

en til þess eldra hjá Mosfellsbæ og Reykjavík en Garðabær nær til unga fólksins með því að 

bjóða upp á sérstakan vinnuvettvang fyrir þau, svonefnt ungmennaráð. Árlega leggur 

Mosfellsbær formlega vinnu í sína stefnu og fer yfir verkferla, núna í ár fer hins vegar fram 

óhefðbundin heildarendurskoðun á lýðræðisstefnuna. Reykjavík stendur núna í heildarúttekt 

á lýðræðisverkefnum sínum og ræðst framtíðin útfrá niðurstöðum þeirrar endurskoðunar. 

Garðabær stefnir að því að  fara í endurskoðun lýðræðisstefnu sinnar á þessu kjörtímabili. 

Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 virðast hafa haft bein eða óbein áhrif á stefnurnar og framtíð 

þeirra í bland við samfélagsumræðunni. Viðmælendur sveitarfélaganna telja það vera í takt 

við tíðarandann innan sveitarfélaga að hafa slíka stefnu og telja það þýðingamikið fyrir traust 

og aukinn félagsauð samfélagins að hafa slíkt plagg til þess að geta stuðst við, bæði fyrir 

aðkomu íbúanna að stjórnsýslunni og sem aðhald fyrir stjórnmála- og embættismenn 

sveitarfélagsins.  

  Samráð á milli stjórnsýslunnar og íbúanna virðist vera ómetanlegur liður í lýðræðinu, 

og líkt og forsvarsmenn Reykjavíkur segja þá kemur tæknin ekki í staðin fyrir samtalið þegar 

byggja á upp traust á milli stjórnsýslunnar og íbúanna. Mosfellsbær leggur mikla áherslu á 

kynningu, fundaform og greiðan aðgang að upplýsingum í lýðræðisstefnu sinni. Þetta á helst 

við þrep þrjú og fjögur í þátttökustiga Arnstein sem er ákveðið byrjunarstig á því að virkja 

almenning til þátttöku. Það getur líklega verið í takt við það sem að Aldís Stefánsdóttir hjá 

Mosfellsbæ segir, þátttakan í sveitarfélaginu er ekki mikil og það virðist ekki vera mikill áhugi 

á meðal íbúa enda tryggir þetta fyrirkomulag aðeins að rödd íbúanna heyrist samkvæmt 

Arnstein (Arnstein 1969) tryggir þetta þeim ekki örugglega leið inn í ákvarðanatökuferlið. Það 

sem íbúarnir hafa að segja á þessu stigi er aðeins tekið sem ráðgefandi þegar ákvörðun er 

tekin en ekki bindandi. Garðabær leggur einnig mikla áherslu á fundi, upplýsingar og 

kynningu sem staðsetur þátttökuna í þrep þrjú til fimm líkt og hjá Mosfellsbæ. Það sem 

kemur Garðabæ aðeins lengra í þá átt að gefa íbúunum raunverulegt tækifæri til þess að 

taka þátt í ákvarðanatöku er að íbúinn getur tekið þátt og svo er það í höndum stjórnvaldins 

að ákvarða hvort að hans framlag verði tekið gilt. Framlag íbúans er þarna ekki bindandi en 

íbúar fá að koma að málum eins snemma á ferlinu og hægt er og gengið er útfrá því að 

niðurstöður samráðsferla séu teknar saman og birtar á vef Garðabæjar þar sem einnig er 
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greint frá því hvernig brugðist var við. Reykjavík fer í raun beint í efstu tvö þrep stiga 

Arnsteins, fulltrúavald og ein áhrif almennings. Hugmyndirnar sem berast inn koma frá 

almenningi, þær fara svo alla leið í formlega vinnslu þegar almenningur hefur kosið þær 

þangað en þá hefst samtal á milli starfsfólks Reykjavíkur og þeirra sem að hugmyndinni 

koma til þess að fullmóta hugmyndina. Síðan er kosið um hugmyndina af almenningi. Miðað 

við þátttökustiga Arnsteins er fyrst um bein áhrif einstaklingsins að ræða en fellur svo niður 

þrepin í fulltrúarvald en fer upp þrepin aftur í bein áhrif. Þarna er um bindandi niðurstöður að 

ræða útfrá beinum áhrifum almennings.  

 Það er alltaf spurningin um gagnsæi og ábyrgð. Viðmælendur allra sveitarfélaganna 

nefndu ábyrgð kjörinna fulltrúa og atkvæðin á bakvið þá þegar að þátttakan er léleg, hvort að 

það sé raunhæft að gefa meirihlutanum í minnihlutanum þessi völd til að taka ákvarðanir eða 

hafa mikil áhrif á ákvarðanatöku. Með því að vinna með ráðgefandi samráð eru sveitarfélögin 

að gefa íbúunum tækifæri til að láta hugmyndir og skoðanir sínar í ljós án þess að afsala sér 

völdum og ábyrgð. Þegar bindandi samráð við íbúana á sér stað getur það orðið óljóst hvar 

ábyrgðin fyrir ákvarðanatökunni liggur. Meirihlutinn í minnihlutanum ræður í bindandi 

kosningum þar sem þátttaka er léleg, þá getur verið réttmætara að kjörnir fulltrúar hafi meira 

á bak við sig til þess að taka ákvörðun. Því gæti það verið ákjósanlegt að fara þá leið sem 

viðmælendur Reykjavíkur nefndu að setja upp þröskulda fyrir lágmarksþátttöku til þess að 

niðurstaða samráðs verði bindandi fyrir endanlega ákvarðanatöku.  
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8 Lokaorð 

Meginmarkmið rannsóknarinnar var að skoða tilurð, markmið og árangur lýðræðisstefna 

Garðabæjar og Mosfellsbæjar ásamt lýðræðisverkefninu Betri Reykjavík. Fylgjendur 

margræðiskenningarinnar myndu hafna hugmyndum um lýðræðisstefnur þar sem kenningin 

gerir ekki ráð fyrir mikilli lýðræðislegri þátttöku einstaklingsins heldur leggur enn meiri áherslu 

á fulltrúalýðræðið (Þorsteinn Magnússon 1979). Fulltrúarnir bera ábyrgð á ákvarðanatöku 

fyrir heildina, allir viðmælendur sveitarfélaganna komu þó inn á þennan vinkil í viðtölunum og 

töldu mikilvægt að víkja ekki alveg frá fulltrúalýðræðinu því einhversstaðar þyrfti ábyrgðin að 

liggja en aðkoma íbúanna væri einnig mjög mikilvæg. Fylgjendur kjarnræðiskenningarinnar 

myndu hins vegar ganga útfrá því að lýðræðisstefna sem slík væri einungis til að blekkja, að 

láta íbúana halda að þeir hefðu einhver völd eða gætu haft áhrif en það væri hins vegar ekki 

raunveruleikinn innan stjórnmálanna. Raunveruleikinn samkvæmt kjarnræðiskenningunni er 

sá að ákveðin elíta hefur völdin og lokaorðið við ákvarðanatöku fyrir allt samfélagið 

(Þorsteinn Magnússon 1979). Ólíkt kjarnræðis- og margræðiskenningunum þá gengur 

þátttökukenningin útfrá því að einstaklingurinn sé virkur þátttakandi í ákvarðanatöku og 

stefnumótunarferli, það sé partur af lýðræðinu (Þorsteinn Magnússon 1979). Lýðræðisstefnu 

yrði tekið fagnandi af fræðimönnum þátttökukenningarinnar, líkt og niðurstöður rannsókna 

sýna fram á að fleiri möguleikar til þátttöku fyrir einstaklinga auka virkni og áhuga 

einstaklinganna á stjórnmálum. Fylgjendur popúlískra kenninga myndu taka í sama streng 

þar sem að þær ganga útfrá því að þátttaka íbúa geti m.a. dregið úr deilum innan 

sveitarfélagsins. Frjálslyndar kenningar leggja ekki áherslu á mikla þátttöku einstaklinga á 

milli kosninga (Gunnar Helgi Kristinsson 2014).   

Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að tilurð lýðræðisstefnanna þriggja má að mestu rekja til 

efnahagshrunsins, þó svo að undanfari þeirra sé mislangur var hann svipaður. Markmiðin 

með lýðræðisstefnunum voru heilt yfir litið af sama toga en útfærslurnar ólíkar. Mosfellsbær 

hefur aðallega lagt áherslu á fundarformið á meðan Reykjavík styðst aðallega við rafrænar 

kosningar en hefur þó góða reynslu af hverfafundum þar sem starfsfólk borgarinnar mætir. 

Garðabær virðist hafa prófað flest þátttökuformin af þessum þremur t.d. borgarpanel, 

fókusgrúbbur, ungmennaráð og opnum íbúafundum svo eitthvað sé nefnt. Bæði hjá 

Garðabæ og Mosfellsbæ hefur lýðræðisstefnan haft samanstað innan stjórnsýslunnar. 

Þannig er ákveðið eignarhald hjá upplýsingafulltrúa Garðabæjar og staðardagskrárfulltrúa 

Mosfellsbæjar sem kemur til með að færast undir þjónustu- og upplýsingafulltrúa í kjölfar 

heildarendurskoðunarinnar. Það kom á óvart að verkefnið á vegum Reykjavíkur hafi ekki haft 

samastað innan ráðhússins í lengri tíma og að það hafi ráðist af áhuga starfsfólksins og 

embættismanna hvernig gekk með verkefnið. Það hefur þó breyst núna og skýrara 

eignarhald er komið utan um verkefnið. Betri Reykjavík virðist þurfa meiri formfestu ásamt 
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meiri vinnu lagða í það verkefnið miðað við umsagnir viðmælenda Reykjavíkur. Hver loka 

útkoman verður veltur allt á heildarendurskoðuninni en margar álitlegar hugmyndir til þess að 

bæta verkefnið liggja fyrir. Verkefnið er það umfangsmikið og með mikinn íbúafjölda og 

fjármagn á bakvið sig að leggja þarf mikla vinnu í útfærslur á verkefninu sjálfu. Það er því 

eðlilegt að leggja mikla vinnu í það til að það virki sem best, því er hægt að deila um réttmæti 

þess ef þátttakan er mjög léleg þá má halda því fram að þetta séu bein áhrif meirihlutans í 

minnihlutanum. Þá vakna spurningar um hver sé réttur þögla meirihlutans og hvar mörkin 

liggja á milli fulltrúalýðræðisins og íbúalýðræðisins því í verkefnunum tveimur eru niðurstöður 

kosninganna bindandi . 

Mosfellsbær hefur endurskoðað sína stefnu árlega en það vantar samt sem áður upp á 

þátttökuna, hún hefur ekki verið góð og nokkuð einsleit. Líklega er það þátttökuformin sem 

einblínt er á, það þyrfti að prófa önnur þátttökuform hjá Mosfellsbæ til að ná til sem flestra. 

Mögulega getur heildarendurskoðunin bætt úr þessu. Garðabær er eina sveitarfélagið sem 

stendur ekki í heildarendurskoðun á sinni stefnu og hefur aldrei farið í neina endurskoðun 

síðan að stefnan var sett fram. Þrátt fyrir það virðist stefnan ganga vel hjá þeim ef tekið er 

tillit til niðurstaðna í rannsókn Gunnars Helga (2014) að Garðabær er eitt þeirra sveitarfélaga 

þar sem íbúar bera hvað mest traust til sveitarstjórnarinnar. Fjölbreytt þátttökuform sem nær 

til ólíkra hópa innan sveitarfélagsins er það sem Garðabær hefur umfram hin sveitarfélögin. 

Áhugavert var að Gunnar Helgi kom að vinnu við allar lýðræðisstefnurnar og hugmyndir hans 

voru mikil fyrirmynd við gerð þeirra.  

Miðað við þátttökustiga Gunnars Helga (Gunnar Helgi Kristinsson 2005) eru 

lýðræðisstefnur Garðabæjar og Mosfellsbæjar í fyrsta og öðru þrepi, kynningu og samstarfi 

sem hyglir fulltrúalýðræðinu. Arnstein (Arnstein 1969) telur þetta vera veikt þátttökulýðræði 

því þetta veitir íbúunum aðeins rödd en tryggir þeim ekki þátt í endanlegri ákvarðanatöku. 

Reykjavík trónir ofar en Garðabær og Mosfellsbær og er efst í stiga Gunnars Helga. Bein 

áhrif íbúanna þar sem þeir koma fram með hugmyndirnar og kjósa um þær eftir að hafa átt 

samráð við kerfið um útfærslu á hugmyndinni. Samkvæmt Arnstein á sér stað ákveðið 

valdaafsal þarna eða íbúalýðræði.  

Engar tölulegar upplýsingar liggja fyrir um árangur lýðræðisstefnanna og markmið þeirra. 

Einhverjar kannanir hafa verið gerðar á vegum Gallup en ekki eru til niðurstöður sem sýna 

skýrt hvaða áhrif lýðræðisstefnurnar hafa haft fyrir sveitarfélögin. Þrátt fyrir það þá voru allir 

viðmælendur sammála um gagnsemi lýðræðisstefnanna og vildu halda áfram að þróa þær. 

Viðmælendurnir voru einnig sammála að það væri eðlilegt miðað við samfélagsumræðuna í 

dag og í kjölfar sveitarstjórnarlaganna nr: 138/2011 að sveitarfélög settu sér lýðræðisstefnu 

og virkjuðu íbúa sína enn frekar til þátttöku.  
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Áhrif lýðræðisstefna eru því þarft rannsóknarverkefni og það væri áhugavert að skoða 

lýðræðisstefnurnar aftur eftir að þær hafa fengið heildarendurskoðun. Það verður spennandi 

að fylgjast með þeim í framtíðinni, hvernig breytingum þær munu taka og hvort sú þróun 

verður almennt á meðal sveitarfélaga að taka upp lýðræðisstefnu. Gróskan og umræðan í 

samfélaginu í kjölfar efnahagshrunsins sýnir fram á vilja almennings, embættismanna og 

stjórnsýslunnar fyrir því að auka gagnsæi og vinna að lýðræðisumbótum sem tryggja áhrif 

íbúanna. Ég bind miklar vonir til þess að fleiri sveitarfélög taki upp lýðræðisstefnu og styðji 

þannig við lýðræðislega þátttöku íbúa.  
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Viðauki 

 
1. Hvers vegna var lýðræðisstefna sveitarfélagsins var sett fram?  

(Hvati, viss atburður?) 
 

2. Hvaða vinna/Hverjir komu að gerð lýðræðisstefnunnar?  
(Nefndir, fundir, sérfræðiaðstoð) 

 
 

3. Hversu langan tíma tók að fullgera lýðræðisstefnuna?  
(Var formleg kynning fyrir íbúa sveitarfélagsins, eitthvað umfang í kringum setningu 
stefnunnar?)  

 
4. Hvaða markmið voru upphaflega sett fram með lýðræðisstefnunni? 

(Hafa þau tekið breytingum, hefur einhverjum verið náð nú þegar? Fyrir og eftir 
hrun?) 
 

5. Hvernig hefur lýðræðisstefnan þróast? 
(Hefur hún tekið einhverjum breytingum, þróast) 

 
 

6. Hefur þátttaka íbúa aukist eftir að lýðræðisstefnan var sett fram? Hvernig hefur 
þátttakan aukist, í hvaða formi þátttöku?  
(Hefur verið gerð mælanleg könnun á því, skoðanakönnun meðal íbúa um ánægju 
eða óánægju stefnunnar) 
 

7. Telji þið ykkur [Sveitarstjórn] ná til allra bæjarbúa, s.s. aldurshópa og fá þá til þess að 
taka þátt? 
(Ellilífeyrisþegar t.d. ekki mikið nettengdir) 

 
 

8. Er reglulega lögð vinna í lýðræðisstefnuna?  
(Hún endurskoðuð, sérstakur starfshópur í kringum hana?) 
 

9. Hverjir eru kostir og gallar þess að hafa lýðræðisstefnu?   
(Kom eitthvað á óvart við framsetningu hennar, meiri ávinningur fyrir sveitarfélög að 
hafa slíka stefnu?) 

 
 

10. Hvernig sjáið þið fyrir ykkur framtíð lýðræðisstefnunnar? 
(Haldið þið að hún taki frekari breytingum, fleiri markmiðum náð? Ný markmið bæst 
við?) 

 


