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Inngangur 

Á undanförnum 20 árum eða svo hefur sveitarfélögum á Íslandi fækkað mikið. 

Ekki sér enn fyrir endann á þeirri þróun og líkur miklar á því að þeim fari enn 

fækkandi á komandi árum. Samhliða þessum sameiningu hefur samsetning 

sveitarfélaga breyst. Áður fyrr var algengt að þéttbýliskjarnar stæðu einir og 

sér sem sjálfstætt sveitarfélag og dreifbýlið í kring skiptist svo niður í fámenn 

sveitarfélög sem oft mótuðust af landfræðilegum aðstæðum. Til að byrja með 

sameinuðust minnstu þéttbýliskjarnarnir við dreifbýlissveitarfélög í kring en 

stærri þéttbýliskjarnar stóðu eftir sem áður einir og sér. Nú er staðan sú að 

gömlu dreifbýlissveitarfélögin eru smám saman að sameinast sín á milli og 

hafa þá oft byggðarkjarna í nágrenninu með. Stærri byggðarkjarnar eru 

einnig í auknu mæli að sameinast og standa nú fæstir einir og sér. 

 Þessi þróun hefur gert það að verkum að sum sveitarfélög í dag eru afar 

ólík því sem áður var. Víðfeðm sveitarfélög með einum eða fleiri 

byggðarkjörnum eru að fjölga og verða líklega fleiri þegar fram líða stundir. 

Flest þessi sveitarfélög hafa nokkur þúsund íbúa. 

 Þegar sveitarfélög breytast svona mikið er að mörgu að huga. Eitt af því 

er stjórnsýsla þeirra. Það er fremur ólíklegt að skipulag1 stjórnsýslu sem hentaði 

100 manna dreifbýlissveitarfélagi henti 4000 manna sveitarfélagi sem er mjög 

víðfeðmt og hefur þéttbýli. Af sama skapi er ekki sjálfgefið að skipulag sem 

hentaði 2000 manna þorpi gangi upp þegar sveitarfélagið er orðið stærra og 

fjölmennara. Þetta er spurning sem þarf að svara til þess að þessi nýju 

sveitarfélög fái notið sömu gæða í stjórnsýslu og önnur sveitarfélög sem ekki 

þurfa að takast á við sameiningu við önnur sveitarfélög. 

 Helstu niðurstöður þeirrar athugunnar er að hentugast sé að hafa 

skipulagið einfalt í sniðum. Forustunni er ætlað stórt hlutverk í ákvarðanatöku 

og hafa góða yfirsýn yfir alla skipulagsheildina. Ekki má vanmeta kosti þess að 

nýta sér stoðdeildir sem standa utan við hið eiginlega skipulag. 

                                                 
1 Einnig þekkt sem skipurit 
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Skipulagsheildir aðlagast við umhverfi sitt 

Tom Burns og G. M. Stalker settu fram aðstæðukenninguna2 um miðja 20. 

öldina og síðan þá hefur kenningin orðið að ríkjandi sjónarmiði í greiningu 

skipulagsheilda. Þrátt fyrir að aðrir hafi sett fram líkar kenningar og þeir Burns 

og Stalker þá hefur kenningin þó einna mest verið eignuð þeim. Það er líklega 

vegna þess að þeir gerðu fyrstir manna greinarmun á „lífrænni“ og „vélrænni“ 

nálgun innan skipulagsheilda og það er sá greinarmunur sem gerður er á 

þeirra kenningu og annarra.3 

 Segja má að aðstæðukenningin skiptist í nokkra þætti sem eru eftirfarandi: 

 Skipulagsheildir eru opin kerfi sem þurfa varlega stjórnun til þess að 

fullnægja innri þörfum og til að lagast að breytilegum þáttum í 

umhverfinu. 

 Það er engin ein rétt leið til að þróa skipulagsheild. Fara á mismunandi 

leiðir eftir því hvað er verið að vinna og í hvaða umhverfi er verið að 

vinna. 

 Stjórnendur þurfa umfram allt að hafa í huga að ná réttri niðurröðun og 

verkaskiptingu innan skipulagsheildarinnar. 

 Mismunandi aðferðir til stjórnunar kunnu að vera nauðsynlegar til að 

vinna mismunandi verk en þó innan sömu skipulagsheildarinnar. 

 Mismunandi gerðir af skipulagsheildum eru nauðsynlegar í mismunandi 

umhverfi.4 

Burns og Stalker beindu sjónum sínum að fyrirtækjum í margskonar iðnaði og 

sögðu að þegar dagsskipunin væri breyting á umhverfinu, hvort sem það sé 

ný tækni, nýir markaðir eða fleira í þeim dúr, þá mundi það skapa nýjar 

áskoranir og vandamál fyrir þá skipulagsheild sem fyrir er. Það væri þess 

vegna sem opin og sveigjanlegar skipulagsheildir séu nauðsynlegar auk þess 

sem að stjórnun skipulagsheildanna þarf líka að vera þeim kostum gædd.5 

 Burns og Stalker sýndu fram á að gerð skipulagsheilda færi eftir eðli þeirra 

og virkni þeirra eftir því hversu vel skipulagsheildin var löguð að því verkefni 

sem hún var að vinna. Skipulagsheildir sem störfuðu í hefðbundnu 

verksmiðjuumhverfi höfðu gjarnan skipulag sem einkenndist af rútínu og 

                                                 
2 Contingency theory 
3 Morgan 2006:42 
4 Morgan 2006:42 
5 Morgan 2006:43 
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vélrænum viðbrögðum. Algengt var að í slíkum aðstæðum væri til einskonar 

vinnustaðabiblía sem skilgreindi viðbrögð við svo gott sem öllum aðstæðum 

sem gátu komið upp í starfseminni. Starfsfólkið vissi nákvæmlega til hvers var 

ætlast af þeim og nálguðust starf sitt frá þröngu en nákvæmu sjónarhorni sem 

skilað sér í nákvæmlega þeirri afurð sem til var ætlast. Skipulagsheildir sem 

þessar sögðu Burns og Stalker að væru tiltölulega farsælar í að koma á móts 

við þær áskoranir sem þær lentu í, litu á þau vandamál sem komu upp sem 

tímabundin frávik frá því sem eðlilegt væri og gerðu svo hvað sem er til þess 

að koma eðlilegu ástandi á aftur.6 

 Sumar skipulagsheildir sem tókust á við meira óöryggi og sveiflukenndara 

starfsumhverfi heppnuðust ekki síður vel. Þær fóru þá leið að losa sig við 

vélræna fyrirkomulagið og nota þess í stað skipulag sem var lífrænna og 

sveigjanlegra. Þetta átti til dæmis vel við í starfsemi sem reglulega þurfti að 

takast á við að vörur þurftu að vera aðlagaðar að þörfum viðskiptavina og 

vörur þróuðust hratt. Í þessum tilfellum þurfti breytingar á yfirvaldi, samskiptum 

og skipulagi á verkferlum sem tóku mið af meiri breytingum. Í þessum tilfellum 

voru teknir upp verkfundir til þess að takast á við síbreytilegt umhverfi og 

vandamál. Í þessum tilfellum var þetta notað sem annað kerfi sem vann til 

hliðar við stigveldið sem formlega ríkti innan skipulagsheildarinnar.7 

 Í skipulagsheildum sem gjarnan komu upp ófyrirsjáanlegar uppákomur, þar 

sem nauðsyn þess að starfsfólk væri sérstaklega uppfinningasamt í sínu starfi til 

þess að halda starfseminni gangandi, var skipulagið jafnvel enn opnara. Í 

þessum tilfellum var störfunum leyft að móta sig sjálf á grunni þess sem 

nauðsynlegt var að framkvæmda og þess sérþekkingar sem starfsfólkið bjó 

yfir. Þessi sérþekking starfsfólksins var einmitt mikilvæg vegna þess að hluti 

starfsins í svona skipulagsheild var að starfsfólkið fyndi sjálft sinn besta tilgang 

og hvað væri það besta sem það hefði fram að færa til þess að starfið gengi 

sem best. Hugsunin var sú að í umhverfi sem væri svona mjög ófyrirsjáanlegt 

væri best að starfsfólkið hannaði sjálft sína stöðu og það væri besta leiðin til 

þess að allir vissu hvernig ætti að leysa þau vandamál sem upp kæmu.8 

 Í stuttu máli gekk kenning Burns og Stalker út á að hægt væri að velja 

skipulag eftir aðstæðum, frá vinnu sem einkenndist af mikilli rútínu upp í hið 

                                                 
6 Morgan 2006:43-46 
7 Morgan 2006:46 
8 Morgan 2006:46 
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lífræna og sveigjanlega. Allar tegundir þurfa að vera valkostur þar sem 

aðstæður eru mismunandi. Burns og Stalker sögðu þó alls ekki víst að 

heppilegasta skipulagði yrði fyrir valinu hverju sinni og raunar væri það heldur 

líklegra að til að byrja með yrði notað skipulag sem hentaði ekki. Það væri oft 

á tíðum erfitt að finna réttu blönduna sem bæði hentaði starfsfólki, umhverfinu 

sem það vinnur í, uppbyggingu skipulagsheildarinnar og loks tæknilegum 

eiginleikum hennar. Þetta væri á ábyrgð yfirmanna hverju sinni að leysa. Þetta 

er lykilatriði nútímaaðstæðukenningar.9 

 Nú er liðinn rúmlega hálf öld frá því að Burns og Stalker settu fram 

kenninguna og á þeim tíma hefur kjarni kenningarinnar haldist óbreyttur. 

Kenningin hefur þó verið breytt og löguð í tímans rás. Til dæmis hefur verið sýnt 

fram á að það kann að vera nauðsynlegt að hafa fleiri en eina tegund af 

skipulagi innan sömu skipulagsheildarinnar. Það má kalla það deildarskiptingu 

og þá er ekki hægt að nota sama skipulagið í þeim þar sem 

umhverfisaðstæður á milli deildanna eru svo ólíkar þrátt fyrir að tilheyra sömu 

skipulagsheildinni.10 

 

Að nota aðstæðukenninguna 

Það er til stétt fólks sem einkum vinnur við að greina skipulagsheildir sem ekki 

þykja vera að virka sem skyldi og koma með lausnir á þeim vandamálum sem 

fyrir eru. Þetta fólk notast yfirleitt við aðstæðukenninguna í sínu starfi. Það má 

segja að það sé hægt að draga þær mýmörgu spurningar sem þetta fólk 

tekst á við í einungis fjórar: 

 

 Hvernig geta skipulagsheildir kerfisbundið passað við umhverfi sitt? 

 Hvernig geta skipulagsheildir aðlagast breytingum í umhverfi sínu? 

 Hvernig er hægt að tryggja að innri samskipti séu í jafnvægi og við 

hæfi? 

 Hvaða þýðingu hafa þessi atriði í virkni skipulagsheildarinnar? 

 

                                                 
9 Morgan 2006:47-48 
10 Morgan 2006:48 
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Allt snýst þetta um að greina kosti og galla skipulagsheilda og með því að 

nota aðstæðukenninguna þá er það tiltölulega auðvelt. Það þarf einungis að 

safna saman þeim upplýsingum sem til eru um stöðu skipulagsheildarinnar og 

greina hvernig staðan innan hennar tónar við umhverfið sem hún býr við. Til 

að gera þetta má setja fram fimm spurningar: 

 

1. Hvers eðlis er umhverfið sem skipulagsheildin tilheyrir? Hvort er það 

einfalt og stöðugt eða flókið og breytilegt? Er það auðvelt að sjá 

samhengi á milli ýmissa þátta umhverfisins? Hvaða breytingar eru í 

gangi í efnahagslegum -, tæknilegum- og félagslegum þáttum 

umhverfisins? Eru einhverjar líkur á því að eitthvað gerist sem breyti öllu 

umhverfinu í einum hvelli? 

2. Hvaða stefnumótun er verið að vinna eftir? Er enginn sérstök 

stefnumótun og skipulagsheildin tekst á við allar breytingar eftir 

hendinni? Er skipulagsheildin að reyna að verja núverandi ástand sem 

það hefur búið sér til í umhverfinu þar sem það starfar? Er 

skipulagsheildin kerfisbundið að greina ógnarnir og tækifæri í 

umhverfinu? Er skipulagsheildin að reyna að keppa við umhverfi sitt 

eða er hún samvinnuþýð og vinnur með því? 

3. Hvaða tækni er verið að nota, vélræna eða óvélræna? Eru ferlanir  

sem notaðir eru til að breyta framleiðslu staðlaðir og í rútínu? Býr tæknin 

til störf með lítið eða mikið svigrúm fyrir ábyrgð og sjálfsstjórnun? Hvaða 

tæknilegu kostir stendur skipulagsheildin frammi fyrir?  

4. Hverskonar fólk er ráðið til vinnu og hverskonar vinnustaðamenning 

líðast innan skipulagsheildarinnar? Hvaða afstöðu kemur fólk með sér til 

vinnu? Er það þarna eingöngu til að vinna sér inn peninga eða er það 

að leyta eftir áskorunum og að vera þátttakandi í heild? Hver eru 

kjarnagildin sem móta vinnustaðamenninguna? 

5. Hvernig er skipulagsheildin byggð upp og hverjar eru helstu áherslur 

yfirmanna? Er stjórnunarstíll yfirmanna á þann veg að þeir séu einráðir 

með mikilli áherslu á ábyrgð einstaklingsins og stranga stjórnun eða er 

kerfið uppbyggð þannig að það líkist meira lýðræði sem hvetur til eigins 

frumkvæðis? Byggir skipulagsheildin upp á því að taka sem minnsta 
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áhættu og hafa öryggið í fyrirrúmi eða er það uppfinningasamt og 

áhættusækið?11 

 

Þetta skema er hægt að nota til þess að greina skipulagsheildir og ákvarða 

samhæfni þátta innan þeirra. Með því að spyrja þessara spurninga er verið að 

vinna út frá þeirri hugmynd að skipulagsheildin sé samansett af undirkerfum 

sem tengjast innbyrðis sem síðan einkennast af mannlegum og  tæknilegum 

þáttum sem byggjast mismunandi upp.  Þessir samtengdu þættir þurfa að 

vera stöðugt aðlagaðir að umhverfislegum þáttum.12 

 Með þessu móti er hægt að sýna fram á hvernig aðstæðukenningin og 

skilningur á skipulagsheildum og þörfum hennar er það sem þarf til þess að 

framkvæma ítarlega greiningu á skipulagsheildum. Með þessu móti er hægt 

að finna samskiptamynstur innan skipulagsheildanna og finna þannig lausnir á 

þeim vandamálum sem upp koma með virkni þeirra.13 

 

Fimm þátta samsetning að hætti Henry Mintzberg 

Enda þótt þeir Burns og Stalker þyki vera áhrifamiklir í stjórnsýslufræðunum þá 

eru fleiri sem hafa notað aðstæðukenninguna og getið sér gott orð fyrir. Einn 

þeirra er Henry Mintzberg sem er einn áhrifa mesti talsmaður kenningarinnar. 

Hans kenning er á þá leið að einungis fáir þættir útskýrir uppbyggingu allra 

skipulagsheilda. Hvort sem er verið að tala tegundir skipulagsheildar, 

verkaskiptingu innan þeirra, stjórnunarhátt eða fleira í þeim dúr þá sé hægt 

að útskýra þetta með nokkrum þáttum í öllum skipulagsheildum. Mintzberg 

heldur því fram að þessir þættir séu einungis fimm.14  

 Fimm hlutar hvers skipulags eru þessir: 

 Aðgerðarkjarninn er sá hluti skipulagsins þar sem hin eiginlega vinna fer 

fram. Þá er átt við til dæmis í framleiðslufyrirtæki þá verður afurðin til í 

aðgerðarkjarnanum eða í þjónustufyrirtæki er aðgerðarkjarninn þeir 

starfsmenn sem veita keypta þjónustu. 

                                                 
11 Morgan 2006:55-56 
12 Morgan 2006:56 
13 Morgan 2006:58 
14 Mintzberg 1983:3 
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 Forustan er í því hlutverki að hafa umsjón með skipulagsheildinni, sjá til 

þess að hún sinni því hlutverki sem hún var sköpuð til hvort heldur sem 

gagnvart viðskiptavinum eða öðrum aðilum innan 

skipulagsheildarinnar. 

 Millistjórnendur hafa það hlutverk að koma skilaboðum forustunnar til 

aðgerðarkjarnans. Millistjórnendur geta verið margir og haft mismikil 

völd en allir heyra þeir þó undir forustuna. 

 Teknóstrúktúr hefur þann tilgang að vinna stöðugt að því að gera 

skipulagsheildina betri og láta vinnuannara skila sem mestu. 

Teknóstrúktúrinn er gjarnan í því hlutverki að hanna skipulagsheildirnar, 

breyta þeim, hámarka afkastagetu og sjá um að þjálfa starfsfólk innan 

skipulagsheildarinnar. Það má segja að þetta sé einskonar 

viðhaldsdeild skipulagsheildarinnar. Teknóstrúktúrinn kemur þannig 

aldrei beint að þeirri vinnu sem skipulagsheildin eru hönnuð til þess að 

gera. Það hefur sýnt sig að þar sem teknóstrúktúrinn er fyrirferðamikill 

innan skipulagsheildarinnar eru flest störf einkennd af rútínu. 

 Stoðdeildirnar styður skipulagsheildina utan frá. Þær koma ekki að 

vinnu við markmið skipulagsheildarinnar en er engu að síður skipuð 

sérhæfðum starfsmönnum. Þetta má finna í flestum skipulagsheildum. 

Sem dæmi um þetta má nefna mötuneyti.15 

 

 Þetta eru þættirnir fimm sem má finna í öllum skipulagsheildum að mati 

Mintzberg. Samkvæmt því mætti taka hvaða skipulagsheild sem við þekkjum 

sem er og greina hana niður í þessa fimm þætti. Á mynd 1 má sjá  hvernig 

Mintzberg hugsaði sér að skipulagsheildirnar litu út. Forustan er efst enda 

stjórnar öllum hinum. Millistjórnendur koma skilaboðum hennar niður til 

aðgerðarskjarnans og til hliðar sitt hvoru meginn eru teknóstrúktúrinn og 

stoðdeildirnar sem hvorugt kemur að vinnunni beint en hjálpar til við að halda 

skipulagsheildinni gangandi. 

                                                 
15 Mintzberg 1983:11-16 
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Mynd 1. Fimm þættir skipulags. 

 Mintzberg segir að stjórnunarhættir skipulagsheilda séu einnig fimm talsins 

en hver skipulagsheild noti einn þeirra til þess að stjórna. Þeir eru þessir: 

 Gagnkvæm aðlögun heitir það þegar skipulagsheildir ná markmiðum 

sínum með einföldum og óformlegum samskiptum. Segja má að lykillinn 

að gagnkvæmri aðlögun sé sátt á milli einstaklinga hvernig vinnuferlið 

eigi að fara fram. 

 Bein umsjón heitir það þegar einn einstaklingur hefur forustu innan 

skipulagsheildarinnar. Hann ber ábyrgð að annarra vinnu, fylgist með 

að allt gangi vel og gefur skipanir. 

 Stöðlun vinnuferla er notað þegar um rútínubundna vinnu er að ræða 

og óvanalegt er að eitthvað ófyrirséð gerist. Þá eru notaðar skýrar 

leiðbeiningar þar sem kemur fram hvernig á að vinna verkið. 
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Leiðbeiningarnar ættu að duga til að vinna verkið nema í 

undantekningartilfellum. 

 Stöðlun afurða er notuð þegar afrakstur vinnunnar er fyrirfram ákveðinn. 

Dæmi um þetta eru leigubílsstjórar sem hafa yfirleitt frjálsar hendur með 

hvaða leið þeir fara með viðskiptavini sína svo framarlega sem þeir 

komist á þann stað sem óskað var eftir. 

 Stöðlun hæfni er notað þegar vinnan er fremur ófyrirsjáanleg og hvorki 

stöðlun afurða eða vinnuferla dugar því. Sem dæmi um þetta eru 

þegar fólk er ráðið eftir hæfniskröfum eins og læknar. Að vísu nota þeir 

vinnuferla en þeir eru hinsvegar margir þannig að stöðlun vinnuferla 

dugar ekki til. Með því að staðla hæfnina þá ætti starfsfólk að vera 

tilbúið í að takast á við þau verkefni sem koma upp.16 

 

Mintzberg segir að einungis fimm tegundir skipulagsheilda séu til og vísar 

þar enn og aftur í „töfratöluna“ fimm. Þær eru: 

 Einfalda líkanið 

 Vélrænt skrifræði 

 Fagskrifræði 

 Greinaskipulag 

 Fljótandi skipulag 

Einfalda líkanið 

Einfalda líkanið er það skipulag sem augljósast er og að því dregur það nafn 

sitt. Það er lítill teknóstrúktúr, stoðdeildirnar eru litlar en þó til staðar, 

millistjórnendur eru stundum einhverjir sem vinna þá í stigveldi og 

aðgerðarkjarninn getur verið nokkuð stór. Lítið aðgreinir einingar skipulagsins 

og lítið stigveldi. Hegðun er  

venjulega ekki formleg og það er yfirleitt lítil áætlanagerð og þjálfun 

starfsfólks. Þetta er umfram allt mjög lífrænt skipulag. Upp að vissu marki er 

einfalda líkanið skipulagsleysi þar sem það forðast formlegheit skipulagsins og 

lágmarkar sjálfstæði sérfræðinga innan starfsfólksins. Sérfræðingar eru reyndar 

                                                 
16 Mintzberg 1983:6-8 
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yfirleitt ráðnir utan frá í einfalda líkaninu frekar en vistaðir innan 

skipulagsheildarinnar.17 

 Samhæfing í einfalda skipulaginu er náð fram með beinni umsjón og er 

það aðal stjórnunarháttur þess. Forustan er því fyrirferðarmest í öllum 

ákvörðunum sem eru teknar. Oft er forustan mönnuð með litlu meira en einni 

manneskju og lífrænum aðgerðarkjarna. Þetta er því mjög miðstýrt kerfi. Það 

er afar algengt að litlar og nýjar skipulagsheildir velji sér þetta skipulag til að 

byrja með en hverfi svo frá því eftir því sem starfsemin eykur við sig.18  

 Eðli málsins samkvæmt þykir einfalda skipulagið henta illa í stórum 

skipulagsheildum en vel í litlum. Það er reyndar algengast að nýjar 

skipulagsheildir taki upp einfalda skipulagið. Það má því halda því fram að 

flestar ef ekki allar skipulagsheildir gangi í gegnum það að nota einfalda 

skipulagið sama hvert umhverfið er einfaldlega vegna þess að það hafði ekki 

tíma til þess að þróa með sér annað kerfi. Það verður að standa og falla með 

forustunni að halda starfinu gangandi. Margar smærri skipulagsheildir halda 

þó í einfalda líkanið.19 

 Einfalda kerfið getur verið tekið upp í krísu. Þegar einhver utanaðkomandi 

ógn er fyrir hendi svo dæmi sé tekið þá neyðir það skipulagsheildir til þess að 

þjappa sér saman og miðstýrast. Þá er þörf fyrir hröð, samhæfð viðbrögð og 

þá eru völdin sett í hendurnar á forustunni sem sér um að boðleiðir séu sem 

stystar og allt gengi hratt fyrir sig.20 

 Það eru þekkt vandamál og kostir við einfalda skipulagið sem geta snert 

stjórnun sveitarfélaga. Það er klárlega áhætta ef að forustan er skipuð einum 

manni eins og getur verið með sveitarfélög þar sem sveitarstjórinn er einn í 

forustunni (ef horft er framhjá sveitarstjórninni sjálfri).21 Ef hann fellur frá óvænt 

eða verður einhverra hluta vegna með skerta starfsgetu þá getur komið upp 

óþægileg staða og gæti starfsemin lamast í einhvern tíma.22 Í tilfelli 

sveitarfélaga eins og fjallað verður um hér þá ætti þessi áhætta að vera 

minniháttar. Mjög algengt er að sveitarfélög skipi staðgengil sveitarstjóra sem 

sinnir skyldum hans þegar sveitarstjóri getur einhverra hluta vegna ekki sinnt 

                                                 
17 Mintzberg 1983:157-158 
18 Mintzberg 1983:157-158 
19 Mintzberg 1983:159 
20 Mintzberg 1983:160 
21 Mintzberg 1983:160 
22 Gunnar Helgi Kristinsson 2004:96 
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starfi sínu. Einnig er það þekkt að millistjórnendur fái formlegt hlutverk 

sveitarstjóra í hans fjarveru. Vegna þessa ættu sveitarstjórnir að vera 

ágætlega settar þó svo að sveitarstjóri verði óvænt fjarverandi svo 

framarlega sem staðgenglar sveitarstjóra séu starfi sínu vaxnir.23  

 Í jafn lítilli skipulagsheild og stjórnsýslur smærri sveitarfélaga eru má reikna 

með því að mikil ábyrgð sé í höndum forustunnar þegar að einfalda 

skipulagið er notað, það er að segja sveitarstjóranum. Það er því 

þýðingarmikið að velja réttann einstakling í það starf. Henry Mintzberg hefur 

skrifað um hversu mikið vandamál er til staðar í nýtímastjórnun hversu fáir 

einstaklingar temja sér skipulagða vinnuhætti framkvæmdarstjórans24 en 

reyna þess í stað að vera leiðtogi. Mintzberg segir þetta ekki vera sama 

hlutverkið og varar sérstaklega við því að ráða fólk með leiðtogadrauma í 

starf framkvæmdarstjórans. Hann segir að leiðtogar séu fæddir sem slíkir en 

að vera framkvæmdarstjóri sé eiginleiki sem fólki læri fremur en að fæðast 

með.25 Munurinn á framkvæmdarstjóra og leiðtoga er líklega fremur óljós fyrir 

flesta. Hann er þó eitthvað á þá leið að framkvæmdarstjórinn er fagmaður í 

sínu starfi sem er sérþjálfarður til þess að vinna úr hinum ýmsu verkefnum sem 

koma inn á borð hjá honum og einnig að miðla því til undirmanna hvernig 

vinna skuli verkefnin. Framkvæmdarstjórinn er nær alltaf tengdur við einhverja 

skipulagsheild, svo sem vinnustað eða samtök sem hann starfar í. Leiðtogi er 

aftur á móti einstaklingur sem ferst vel úr verki að blása eldmóð í fólk, hvetja 

það áfram, hreyfa við málum sem erfitt er að framkvæma og hafa einhver 

gildi sem þeir vilja koma á framfæri svo dæmi séu tekin. Leiðtogar hafa áhrif 

út fyrir sína skipulagsheild ef þeir hafa einhverja skipulagsheild yfir höfuð. Eitt 

kennileiti leiðtoganna er nefnilega að ólíkt framkvæmdarstjórunum þurfa þeir 

ekki endilega að tengjast einstökum skipulagsheildum.26 Telja má líklegt að í 

starfi forustu skipulagsheilda eins og hér er fjallað um veljist stundum 

einstaklingar sem eiga þann draum að vera leiðtogar síns samfélags. Þeir 

þurfa þó ekki endilega að vera slæmir framkvæmdastjórar fyrir því. Sennilega 

er það þó rétt að í pólitísku umhverfi er mikilvægt að forustan sé skipuð 

einstaklingi sem er góður framkvæmdarstjóri en jafnframt töluverð hætta á 

                                                 
23 Viðtöl við átta sveitarstjórnarfulltrúa 2010 
24 Manager 
25 Rebecca Schalm 2009 
26 Gardner 1990:3-4. 
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því að ráðin sé til starfsins einstaklingur sem hefur metnað til þess að vera mikill 

leiðtogi og því ekki endilega jafn fær til starfsins. 

 Kostur við einfalda líkanið fyrir sveitarfélög er að breytingar ættu að 

komast fljótt í gagnið og vegna miðstýringar kerfisins þá er það skilvirkt. Af 

sama skapi er skipulagið mjög sveigjanlegt.27 Þetta er mikill kostur þar sem 

pressa er á sveitarfélögum að koma hlutunum í verk eins og oft er í pólitísku 

umhverfi.  

 Einfalda líkanið er mjög heftandi fyrir aðra meðlimi en forustuna þar sem 

forustan hefur alræðisvald.28 Erfitt er að segja til um hversu mikið reynir á þetta 

í starfi sveitarfélaganna sem hér er fjallað um. Vissulega má vera að 

sveitarstjóri sem er forustan kæfi frumkvæði og hugmyndir millistjórnenda 

sinna sem og annarra undirmanna. Sennilega er það persónubundið og fer 

eftir því hvernig persóna það er sem gegnir stöðu sveitarstjóra. Ef þetta er 

hinsvegar tilfellið ætti það að vera hlutverk sveitarstjórnarinnar sjálfrar gera 

bragabót á þessu. Til dæmis með því að láta taka starfsmannaviðtöl. 

 Mynd 2 sýnir myndræna framsetningu á einfalda líkaninu. Ágætt er að 

miða við mynd 1. Þannig má sjá að forustan er tiltölulega stór í einfalda 

líkaninu. Aðgerðarkjarninn er mjög stór og millistjórnendur eru einhverjir en 

vægi þeirra er greinilega ekki mikið. Það er enginn teknóstrúktúr eða 

stoðdeildir. Sjaldnast er þó einfalda líkanið svona einfalt. Til dæmis eru 

venjulega einhverjar stoðdeildir. 

 

Mynd 2. Einfalda skipulagið. 

                                                 
27 Mintzberg 1983:161-162 
28 Mintzberg 1983:162 
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Vélrænt skrifræði 

Segja má að vélrænt skrifræði sé það sem venjulega er kallað einfaldlega 

skrifræði og Weber setti fram. Mintzberg kýs hinsvegar að kalla það þessu 

nafni til þess að aðgreina það frá fagskrifræði sem síðar verður fjallað um. 

Stöðlun vinnuferla er stjórnunaraðferðin í vélræna skipulaginu þar sem 

starfsfólk vinnur sín verk eftir ákveðnum verkferlum og reglum. Teknóstrúktúrinn 

er mikilvægast hluti svona skipulags. Helstu einkenni vélræns skrifræðis eru 

formleg samskipti og framkoma, stórar vinnueiningar, stigveldi er áberandi og 

miðstýring er lóðrétt. Flestir hafa unnið í svona umhverfi á einhverjum 

tímapunkti og enn þann dag í dag er þetta mjög algengt kerfi og sennilega 

það algengasta í heiminum. Það er ekki sýst vegna þess að þetta kerfi er 

mjög algengt í stórum og gömlum skipulagsheildum eins og flugfélögum, 

bílaiðnaði, þungmálmaframleiðslu og öðrum fjöldaframleiðsluvinnustöðum. 

Þrátt fyrir að vera ennþá mjög algengt hefur dregið úr notkun þess á 

undanförnum árum. Vélræna skrifræðið er afsprengi iðnbyltingarinnar og 

mörgum þykir það ekki passa vel inn í nýjar skipulagsheildir.29 

 Aðgerðarkjarninn er nokkuð fyrirferðarmikill í vélræna skrifræðinu og vinnur 

einfalda vinnu sem litla þjálfun og stöðlun hæfni þarf til þess að vinna af 

hendi. Stöðlun vinnuferla er augljóslega heppilegt stjórnunarform hérna þar 

sem verkefnin eru einföld og þær litlu leiðbeiningar sem þarf til að vinna verkin 

henta vel þessu stjórnunarformi. Að auki er lítil þörf fyrir beina umsjón þar sem 

störfin einkennast af rútínu.30 

 Millistjórnendurnir eru klárlega greindir frá aðgerðarkjarnanum. Þeim er 

skipt niður í deildir eftir því hvernig verkefni þeir vinna. Millistjórnendurnir hafa 

þrennskonar verkefni. Fyrir það fyrsta að glíma við þau vandamál sem koma 

upp í aðgerðarkjarnanum. Vandamálin eru yfirleitt ekki mörg þar sem stöðlun 

vinnuferla sér til þess að þau eru ekki mörg en engu að síður er verkstjórn 

nauðsynleg. Annað verkefnið er að vinna með teknóstrúktúrnum við að koma 

hugmyndum þeirra niður í aðgerðarkjarnann. Í þriðja lagi vinna þeir að því að 

lóðrétt stigveldið gangi vel.31 

                                                 
29 Mintzberg 1983:163-164 
30 Mintzberg 1983:164 
31 Mintzberg 1983:165-166 
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 Ástæðan fyrir því að teknóstrúktúrinn er mikilvægasta einingin innan 

vélræna skrifræðisins er sú að hér er treyst á stöðlun vinnuferla. 

Teknóstrúktúrinn sér um þróun þessar stöðlunar og er því afar mikilvægur. 

Nauðsynlegar breytingar og endurskoðanir á skipulagsheildinni yrðu ekki að 

veruleika án framlags teknóstrúktúrsins.32 

 Forustunni er ætlað nokkuð stórt hlutverk í vélræna skrifræðinu. Segja má 

að forustan sjái um að „fínstilla“ starfsemi skipulagsheildarinnar. Forustan er lítið 

í því að leysa vandamál nema þá að samþykkja þær breytingar sem stungið 

er upp á. Þeirra hlutverk er að finna sífellt betri leiðir til þess að kalla fram afurð 

skipulagsheildarinnar. Spurningar eins og hvernig eigi að auka afköst og finna 

meiri hagkvæmi eru þannig á borði forustunnar. Reyndar er það ef til vill 

villandi að segja að forustan leysi engin vandamál þar sem hún leysir yfirleitt 

stóru vandamálin sem upp koma. Vandamál eru yfirleitt leyst af einhverjum 

öðrum tímabundið til þess að raska ekki gangi starfseminnar en þegar kemur 

að því að endanlega leysa þau þá er það forustunnar að gera það. 

Venjulega er það gert eftir nokkurn tíma og góða umhugsun.33 

 Stoðdeildir hafa oft nokkuð hlutverk í vélræna skrifræðinu. Sem dæmi má 

nefna að flestar stórar verksmiðjur sem nær undantekningarlaust hafa vélrænt 

skrifræði hafa einnig mötuneyti fyrir allt sitt starfsfólk sem er stór stoðdeild.34 

 Ef við skoðum nokkra af jákvæðum og neikvæðum hliðum vélræns 

skrifræðis og setum þau í samhengi við sveitarfélög þá má draga fram nokkur 

atriði. Vélrænt skrifræði hentar vel í einfalda vinnu sem vinna á í rútínu.35 Þetta 

er ósennilega kostur í stjórnsýslu sveitarfélaga. Klárlega eru þar störf sem 

einkennast að einhverju leyti að rútínu en það er líklega ekki meirihluti starfsins 

sem er svoleiðis. Flest störf fela í sér margskonar verkefni. Stjórnkerfi 

sveitarfélags verður að vera í stakk búið til að leysa ófyrirsjáanleg verkefni sem 

upp koma og það verður ekki gert með rútínu.  

 Annað atriði sem má nefna er að vélrænt skrifræði er vélrænt í eðli sínu. 

Samkvæmt rannsóknum er starfsfólk í aðgerðarkjarnanum sem upplifir sig sem 

vél en ekki persónu ósáttara en annað starfsfólk og sér minni tilgang í vinnunni 

en starfsfólk sem eru á öndverðri skoðun. Þetta veldur því að starfsmannavelta 
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er yfir meðallagi.36 Há starfsmannavelta er nokkuð sem er óæskilegt í 

stjórnsýslu sveitarfélaga. Í pólitísku umhverfi er sennilega óheppilegt að þurfa 

reglulega að kenna fólki tökin á sínu starfi.  

 Á mynd 3 er vélræna skrifræðið sett fram á myndrænan máta. Athyglisvert 

er að sjá að allir fimm þættir skipulagsheildarinnar eru nokkuð stórir og enda 

þó teknóstrúktúrinn sé mikilvægastur er hann ekki næststærsta eining 

skipulagsheildarinnar á eftir aðgerðarkjarnanum eins og einhver skyldi halda. 

 

Mynd 3. Vélrænt skrifræði. 

 

Fagskrifræði 

Stöðlun hæfni er mikilvægasti hluti fagskrifræðis. Aðgerðarkjarninn er 

hinsvegar mikilvægasti hluti skipulagsheildarinnar. Í fagskrifræði er lögð mikil 

áhersla á að þjálfa upp starfsfólk sem best, sérhæfing í starfi er lárétt og 

miðstýring er lítil. Fagskrifræðið má finna í flóknu en stöðugu umhverfi þar sem 

regluverk er ekki mjög fyrirferðarmikið. Þessi gerð skipulagsheilda hefur verið 

að ryðja sér til rúms á síðustu árum.37 

 Ólíkt aðgerðarkjarna í til dæmis vélrænu skrifræði þá er fremur erfitt að 

koma sér upp þeirri stöðluðu hæfni sem til þarf til að geta unnið í 

aðgerðarkjarna fagskrifræðis. Menntun er gott dæmi um slíkt. Það er 

ástæðan fyrir því að fagskrifræðið er í flóknu og stöðugu umhverfi. Þessar 
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skipulagsheildir eru algengar í dag og má nefna skóla og sjúkrahús sem 

dæmi. Þar kemur stöðlun hæfis vel.  Stöðlun hæfis er í þeim tilfellum 

menntunin sem fagfólkið aflar sér. Það er því ekki ætlast til þess að 

aðgerðarkjarninn sé í miklum samskiptum við forustuna eða aðra hluta 

skipulagsheildarinnar.38 Raunar má segja að meðlimir aðgerðarkjarnans séu í 

mun nánari samskiptum við skjólstæðinga sína en vinnufélaga.39 

 Stoðdeildirnar eru fyrirferðarmiklar í fagskrifræðinu. Þeirra hlutverk er að 

þjóna hinum mjög svo fyrirferðarmikla aðgerðarkjarna. Stoðdeildirnar hafa 

sama hlutverk og venjulega í fagskrifræðinu en aukin stærð þeirra er vegna 

þess hvað aðgerðarkjarninn er stór.40 

 Þar sem lítil þörf er fyrir samhæfingu starfsins í aðgerðarkjarnanum þar sem 

stöðlun afurða er notuð þá er hlutverk teknóstrúktúrsins og millistjórnenda lítið. 

Það litla hlutverk sem teknóstrúktúrinn hefur er að sinna því starfsfólki 

skipulagsheildarinnar sem ekki fellur undir staðlaða hæfni sem stjórnunarform. 

Það starfsfólk er helst að finna í stoðdeildunum.41  

 Forustan er með ólíkt hlutskipti í fagskrifræðinu en venjulega. Í stað þess að 

vasast í aðgerðarkjarnanum og hvernig hann vinnur sína vinnu eins og 

forustan gerir gjarnan er hlutverk hennar einkum tvíþætt í fagskrifræðinu. Í 

fyrsta lagi að meðhöndla ókyrrð sem upp kemur innan skipulagsheildarinnar. 

Ef þetta væri í háskóla til dæmis væri dæmigert að forustan myndi ákveða 

hvort stærðfræðideildin eða viðskiptadeildin hefði umsjón með 

tölfræðikennslu. Í öðru lagi hefur forustan það hlutverk að tengjast 

utanaðkomandi starfsemi eins og hinu opinbera og stéttarfélögum.42 

 Ef við heimfærum fagskrifræðið upp á sveitarfélög þá ber fyrst að nefna 

að frjálsræði aðgerðarkjarnans sem fagskrifræðið boðar hefur þann kost í för 

með sér að afgreiðslur mála eru skjótar sem er líklegt til vinsælda. Það hefur 

hinsvegar þann mikla ókost í för með sér að sérfróðir starfsmenn sveitarfélaga 

sem myndu þá skipa aðgerðarkjarnann væru orðnir valdamiklir og gætu tekið 

þannig ólýðræðislegar ákvarðanir. Þetta gengi ekki upp í pólitísku umhverfi. 

Þetta er tengt öðrum ókosti fagskrifræðisins sem er að engin leið er að 

leiðrétta þær villur sem aðgerðarkjarninn gerir sem aftur leiðir til mikils 
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lýðræðishalla. Einnig er rétt að nefna ókostinn sem felst í því hversu slæm 

samhæfing fæst af stöðlun hæfni sem stjórnunarformi. Ein af algengum 

kröfum í pólitísku umhverfi er að heildin vinni saman og þetta er ekki til þess 

fallið.43 

 Mynd 4 sýnir fagskrifræðið myndrænt. Aðgerðarkjarninn er mjög 

fyrirferðarmikill. Forustan hefur stórt hlutverk þó það sé frábrugðið 

venjubundnu hlutverki hennar.  

 

Mynd 4. Fagskrifræðið. 

Greinaskipulag 

Í greinaskipulagi er stjórnun stöðlun afurða. Millistjórnendur eru áhrifa mesti 

hluti skipulagsheildarinnar. Gjarnan er notast við einhverskonar 

frammistöðumælingar Greinaskipulag er helst notað í skipulagsheildum sem 

eru að vinna til að þóknast fjölbreyttum markaði. Slíkar aðstæður fyrirfinnast 

oft í gömlum og stórum skipulagsheildum. Þetta skipulag hefur verið í tísku á 

undanförnum áratugum. Það er mest notað í einkageiranum, sérstaklega hjá 

stórfyrirtækjum44 

 Greinaskipulag er deildarskipt skipulag sem er helsta einkenni þess og það 

er þaðan sem nafnið kemur. Það er einmitt vegna þessara deilda sem 

millistjórnendurnir eru áhrifa mesti hluti skipulagsheildarinnar. Deildirnar eru 
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staðsettar hjá millistjórnendunum og í hverri þeirra eru höfuðstöðvar sem 

millistjórnendurnir eru yfir.45 

 Það er einn stór munur á greinaskipulaginu og öðrum gerðum 

skipulagsheilda. Það er ekki bein lína frá forustunni niður í aðgerðarkjarnann 

eins og oftast er heldur eru margar deildir sem kvíslast niður frá 

millistjórnendunum. Þessar deildir hafa allar sitt eigið skipulag sem þarf alls ekki 

að vera það sama á milli deilda og er reyndar mjög líklegt að það séu 

allskonar útfærslur á því. Þessar höfuðstöðvar í deildunum eru mjög 

mikilvægar þar sem mikil áhersla er lögð á samband þeirra og deildanna og 

síðan á milli forustunnar yfir öllu saman og hæst settustu millistjórnandanna.46 

 Eins og áður sagði er greinaskipulagið notast til þess að þóknast 

fjölbreyttum markaði og því þarf það ekki að koma á óvart að skipting 

deildanna í greinaskipulaginu fer eftir því hvernig markaðurinn lýtur út. 

Starfseminni er skipt niður í hluta eftir því hvað hentar markaðsaðstæðum sem 

best. Vegna þess að þetta er gert eru ekki mikil tengsl á milli deildanna. Það 

hefur þann kost í för með sér að deildirnar geta starfað óháð öðrum deildum 

og þurfa ekki að taka tillit til þeirra þarfa. Þess vegna er hægt að hafa margar 

deildir innan sömu skipulagsheildarinnar undir sömu forustunni. 

Stjórnunarspönn forustunnar er því mikil.47 

 Þrátt fyrir að greinaskipulagið sér óvenjulega uppsett frá sjónarhóli 

forustunnar þá er sjálft hlutverk hennar fremur hefðbundið. Í stað þess að vera 

yfir verkstjórum eða aðgerðakjarnanum eins og til dæmis í einfalda 

skipulaginu þá er forustan yfir deildarstjórunum. Stoðdeildir hafa sömuleiðs 

hefðbundið hlutverk. Hver og ein deild hefur yfirleitt sína eigin stoðdeild. 

Teknóstrúktúrinn er lítill í greinaskipulaginu þó svo að það sé yfirleitt vísir að 

honum.48 

 Sé greinaskipulag skoðað með sveitarfélög í huga þá rekst maður fyrst á 

þá staðreynd að greinaskipulag sem er notað mest af stórum einingum sem 

þurfa að laga sig að markaðnum. Það er sérstaklega heppilegt til þess að 

forustan geti hámarkað hagnað sinn með því að draga úr og bæta í áherslur 

á deildirnar eftir því hvað er hagkvæmast hverju sinni. Enda þótt sá 
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„markaður“ sem sveitarfélög starfa á sé nokkuð fjölbreyttur þá passar þetta 

illa inn í það umhverfi, sérstaklega hjá minni sveitarfélögum. Það er engin deild 

mikilvægari en önnur í rekstri sveitarfélaga. Það er einnig ólíklegt að 

sveitarfélög hafi þörf fyrir svona marga millistjórnendur, sérstaklega í minni 

sveitarfélögum. Það er einnig líklegt að félagslegum áhrifum sé kastað fyrir 

borða fyrir fjárhagsleg áhrif.49 

 Enginn galli er þó jafn stór og skortur á mælingu árangurs. Eitt stærsta 

einkenni greinaskipulagsins er mæling árangurs og í umhverfi eins og hjá 

sveitarfélögum er erfitt að mæla árangurinn þar sem fjárhagslegur ávinningur 

á ekki við nema sjaldan. Það þarf því að finna aðra leið til þess að stýra 

deildunum.50 

 Mynd 5 er myndræn útfærsla á greinaskipulaginu. Forustunni er greinilega 

ætlað stórt hlutverk. Millistjórnendur raða sér í allar deildirnar og eru því með 

stærsta hlutverkið. Teknóstrúktúrinn er mjög lítill og stoðdeildirnar eru með 

nokkuð hlutverk. 

 

Mynd 5. Greinaskipulag. 

 

Fljótandi skipulag 

Skipulagsheildum með fljótandi skipulag er stýrt með gagnkvæmri aðlögun. 

Stoðdeildirnar eru lykilhluti skipulagsheildarinnar. Aðgerðarkjarninn er stór 

sömuleiðs. Fljótandi skipulag er mjög lífrænt fyrirkomulag. Mikil áhersla er lögð 

á sérstöðu starfanna sem fólk vinnur og að þjálfa upp starfsfólk. Fljótandi 

                                                 
49 Mintzberg 1983:239-247 
50 Mintzberg 1983:251 



 26 

skipulag er notað í flóknum og breytilegum skipulagsheildum með fremur litla 

miðstýringu. Þetta er fremur sjaldgæft kerfi sem þó hefur færst í aukana. 

Ungar skipulagsheildir í hátæknigeirunum nota þetta kerfi umfram aðra.51 

 Í fljótandi skipulagi er sterk tilhneiging til þess að setja sérfræðingana í 

hópa af hagnýtum ástæðum en að dreifa þeim síðan í lítil teymi sem taka mið 

af markaðsaðstæðum og þeim verkefnum sem þarf að vinna fyrir hann. 

Þannig er ýtt undir samstarf og þarf að leiðandi gagnkvæma aðlögun.52 

 Fljótandi skipulag hefur minnsta skýrskotunn gerðanna fimm til klassískrar 

lögmála skipulagsfræðanna. Það flytur vald sitt til sérfræðinga sem standa 

utan hinar eiginlegu skipulagsheildar. Sérfræðingarnir koma þannig ekki fyrir í 

skipuriti skipulagsheildarinnar og starfa þar sem einskonar verktakar. 

Sérfræðingarnir eru stoðdeildir og þess vegna eru þær mikilvægasti hluti 

fljótandi skipulagsins. Þetta er gert til þess að ýta undir nýsköpun í starfinu og 

þá þarf að vera auðveldlega hægt að leggja til hliðar stigveldi sem nær til 

forustunnar. Það er einmitt þessi nýsköpun í starfi sem er valdandi því að ekki 

er hægt að nota fagskrifræði þar sem þar er notast við stöðlun afurða sem 

heldur aftur af nýsköpuninni og öflun nýrrar þekkingar.53 

 Þetta skipulag hefur verið notað í flóknum og breytilegum aðstæðum. 

Þrátt fyrir að skipulagsheildir eins og í þeim sveitarfélögum sem hér er fjallað 

um geti orðið misstórar þá er ósennilegt að þær geti nokkurn tíman orðið 

mjög flóknar sökum þess hversu fáir einstaklingar starfa innan þeirra. Skrifstofur 

sveitarfélaganna fjögurra eru einungis með á bilinu 13 til 20 starfsmenn.54 Þess 

vegna er fljótandi skipulagið af öllum fimm tegundum skipulagsheilda sem 

Mintzberg setur fram það er ólíklegasta til að henta sveitarfélögum, allavega í 

sinni hreinustu mynd.  Fljótandi skipulagið er hannað fyrir aðstæður sem eru 

undantekning og það verður aldrei sagt um sveitarfélög.55 Hinsvegar má vera 

að hægt sé að nýta suma eiginleika fljótandi skipulagsins inn í stjórnsýslu 

sveitarfélaganna. Þar sem starfsmenn sveitarfélaganna eru fáir hefur 

skipulagsheildin sem slík takmarkaða getu til þess að takast á við mikinn fjölda 

sérhæfðra verkefna. Þannig mætti hugsa sér að sveitarfélög notuðust við 

stoðdeildir í nokkru mæli til þess að vinna verkefni sem starfsmenn 
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sveitarfélagsins eru ekki sérhæfðir í. Dæmi eru um að þetta sé gert.56 Það má 

til dæmis hugsa sér að hægt væri að notast við stoðdeildir til að vinna að 

pólitískri stefnumótun og ýmsum sérhæfðum framkvæmdaverkefnum. 

 Á mynd 6 er myndræn útfærsla á fljótandi skipulagi. Þarna sést að sá hluti 

sem fyrirferðarmestur er stendur utan við hið eiginlega skipulag, það er að 

segja stoðdeildirnar. Teknóstrúktúrinn er enginn og millistjórnendur með lítið 

hlutverk. Stoðdeildirnar taka að sér að stærstu leyti hlutverk aðgerðarkjarnans. 

 

Mynd 6. Fljótandi skipulag. 

 

Stjórnkerfi fjögurra smárra en víðfeðmra sveitarfélaga 

Það hefur verið blásið til átaks í sameiningum sveitarfélaga á undanförnum 

árum og hefur það skilað verulegri fækkun sveitarfélaga. Það hefur þó verið 

algengt að sameiningartillögur hafa verið felldar. Ljóst er þó að áhugi er fyrir 

því hjá hinu opinbera að fækka sveitarfélögum og hefur yfirlýsing þess efnis 

verið nýlega undirrituð af samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra og formanni 

Sambands íslenskra sveitarfélaga.57  

 Það eru blikur á lofti um að landfræðilega stór sveitarfélög með einum eða 

fleiri þéttbýliskjörnum verði nokkur á Íslandi í nálægri framtíð. Ef frá eru talið 

þau sem nú þegar eru til þá má lesa upp úr tillögum sameininganefndar frá 

árinu 2005 að á nokkrum stöðum á landinu má reikna með að sveitarfélög 
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sem passi þokkalega inn í þetta módel verði til að því gefnu að haldið verði 

áfram að sameina sveitarfélögin.58 

 Til að gera sér betur grein fyrir því hvernig sveitarfélög um ræðir er rétt að 

skoða nokkur dæmi. Til eru að minnsta kosti fjögur mjög góð dæmi um 

sveitarfélög sem ná yfir stórt landsvæði og hafa bæði dreifbýli og einn eða 

fleiri þéttbýliskjarna. Vafalaust mætti færa rök fyrir því að dæmin séu fleiri en 

hér verður einungis fjallað um þessi fjögur enda passa þau hvað best við þá 

lýsingu sem um ræðir. Þetta eru Borgarbyggð, Fljótsdalshérað, Norðurþing og 

Sveitarfélagið Skagafjörður. 

 

Borgarbyggð 

Borgarbyggð varð til með sameiningu Sveitarfélagsins Borgarbyggðar, 

Borgarfjarðarsveitar, Hvítársíðuhrepps og Kolbeinsstaðarhrepps árið 2006 og 

var það ár einnig kosið í fyrstu sveitarstjórn sveitarfélagsins. Sveitarfélagið er 

um 4.926 ferkílómetrar að stærð. Mörk svæðisins eru við Skarðsheiði í suðri og 

Haffjarðará í vestri. Einungis einn byggðarkjarni er í sveitarfélaginu sem er 

Borgarnes.59 Íbúar þess eru rúmlega 3600.60  

 Sveitarstjórn Borgarbyggðar er skipuð níu kjörnum fulltrúum og 

byggðarráðið þremur. Ef skipurit Borgarbyggðar er skoðað kemur í ljós að 

skipulagið er nokkurs konar blanda af tveimur gerðum skipulags. Það eru þrjú 

svið í stjórnkerfi sveitarfélagins. Tvö þeirra, fjármála- og stjórnsýslusvið og 

framkvæmdasvið eru deildir sem njóta meira sjálfstæðis frá forustunni. Þetta er 

gert með því að hafa sviðsstjóra yfir þessum sviðum sem bera algera ábyrgð á 

sínum málaflokki, þó svo að þeir heyri svo endanlega undir forustuna. Þetta er 

gert með þeim rökum að forstöðumenn þeirra sviða skuli bera meiri ábyrgð á 

faglegum og fjárhagslegum forsendum. Þriðja sviðið, fjölskyldusviðið, notast 

við einfalt skipulag þar sem ólíkt hinum tveimur er enginn sviðsstjóri og heyrir 

málaflokkurinn þá beint undir sveitarstjóra.61 Þetta skipulag er því ekki hreint 

einfalt skipulag í anda Mintzberg. Deildarskiptingin í því er undir áhrifum frá 

greinaskipulagi en er þó líklega ekki svo þar sem bein lína er frá forustunni og 
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niður í skipulagsheildina sem er ekki í greinaskipulagi. Auk þess er ekki notast 

við frammistöðumælingar eins og í greinaskipulaginu.62 Líklega starfa 

deildirnar tvær í vélrænu skrifræði. Stigveldi er til staðar sem er merki um 

vélrænt skrifræði. Auk þess má sjá að hlutverk deildarstjóranna er líkt hlutverki 

millistjórenda í vélrænu skrifræði.63 

 Rökin fyrir því að fjölskyldusviðið heyri beint undir sveitarstjórann eru þau að 

þær sjálfstæðu einingar sem starfa á fjölskyldusviðiðnu eins og til dæmis 

grunnskólar, hafa ekki jafn heildstætt þjónustuhlutverk og hin tvö sviðin. Það sé 

því fyrir bestu að einstakir yfirmenn heyri beint undir sveitarstjóra án nokkurra 

annarra milliliða.64 

 Erfitt er að sjá hvers vegna mætti ekki með sömu rökum sleppa milliliðnum 

á fjármála- og stjórnsýslusviðinu og á framkvæmdasviðinu. Þörfin fyrir 

fjárhagslegum og faglegum vinnubrögðum er síst minni á sviði leikskóla, 

grunnskóla og félagsþjónustu en á öðrum sviðum reksturs sveitarfélaga. Það er 

líka umhugsunarefni hvort það sé svo heppilegt að það sé einn fagaðili yfir 

hinum sviðunum tveimur. Allt endar þetta á borði sveitarstjóra á endanum og 

síðan sveitarstjórnar. Það er hinsvegar ágætur kostur við þetta kerfi að 

væntanlega minnkar vinnuálagið á sveitarstjóra með því að láta sviðsstjóra 

um meiri ábyrgð á sínum málaflokki. 

                                                 
62 Mintzberg 1983:215-217 
63 Mintzberg 1983:164-166 
64 Norðurþing: Greining á stjórnkerfi sveitarfélagsins. 2007:13 
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Mynd 7. Skipurit Borgarbyggðar.  

 

Athyglisvert er að þegar stjórnkerfi sveitarfélagsins var myndað í aðdraganda 

sveitarstjórnarkosninga vorið 2006 var það gert eftir töllögu sérstakrar nefndar 

sem fór með þessi mál. Í skýrslu sem fylgir tillögunni eru ekki færð mikil fræðileg 

rök fyrir því að blanda tveimur skipulagskerfum svona saman heldur er lögð 

áhersla á að útskýra virkni skipulagsheildarinnar. Þar kemur hinsvegar fram að 

tillaga nefndarinnar sé afrakstur umræðna í sameiningarnefnd 

sveitarfélaganna fjögurra sem mynduðu síðan hið nýja sveitarfélag og viðtala 

við starfsmenn sveitarfélaganna.65 

Fljótsdalshérað 

Sveitarfélagið Fljótsdalshérað varð til 1. nóvember 2004 þegar Austur - Hérað, 

Fellahreppur og Norður - Hérað sameinuðust í eitt sveitarfélag. Kosið var til 

nýrrar bæjarstjórnar í aukakosningum. Sveitarfélagið er 8.884 ferkílómetrar að 

stærð, það landmesta hérlendis. Sveitarfélagið afmarkast af Jökulsá á Fjöllum 

                                                 
65 Tillögur sameiningarnefndar um stjórnsýslu nýs sveitarfélags: 2006:5 
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í vestri að Biskupshálsi um Möðrudalsheiði og Hárekstaðaheiði, norður Smjörfjöll 

og Hellisheiði norður í Kollumúla í Héraðsflóa. Að austanverðu afmarkast það 

frá Bótarhnjúkum sem er á mörkum Fljótsdalshéraðs, Fljótsdalshrepps og 

Djúpavoghrepps, þaðan um Breiðdalsheiði og Austurfjöll í Skriðdal yfir á 

Fagradal um Gagnheiði og um Austurfjöllin í Gripdeild í Héraðsflóa. Það eru 

tveir þéttbýliskjarnar í sveitarfélaginu, Egilsstaðir og Fellabær.66 

 Þegar sveitarfélagið varð til árið 2004 var byrjað strax að nota nýtt skipulag 

sem hugsað hafði verið með þetta sveitarfélag í huga og hvernig ná mætti 

hámarka skilvirkni. Ákveðið var að nota flatt skipulag sem hefur einkenni 

einfalda  skipulagsins. Það er mikil deildarskipting í skipulaginu þar sem 

deildarstjórarnir eru tíu talsins og hafa þeir því hver um sig takmarkað hlutverk. 

Bæjarstjóri sinnir skyldum forustunnar á meðan það eru tíu deildarstjórar sem 

hefur sína fagnefnd og sérsvið á sínum snærum. Þeir eru millistjórendur. Í 

sveitarstjórninni sjálfri sitja svo 11 manns og fimm kjörnir fulltrúar í bæjarráði.67 

Þetta skipulag greinir sig frá öðrum tegundum skipulagsheilda með þessum 

mikla fjölda deildarstjóra. Þannig verður þetta að einfalda skipulaginu. 

Stigveldið er lítið, forustan er fyrirferðamikil og sjálfstæði sérfræðinga er lítið. Allt 

eru þetta skýr merki einfalda skipulagsins samkvæmt Mintzberg. Ef 

teknóstrúktúrinn væri fyrirferðarmeiri eða stigveldið meira gæti þetta skipulag 

átt meira við til dæmis vélrænt skrifræði í anda Mintzberg. áhrifa vélræns 

skrifræðis gætir þó í skipulaginu þar sem deildarstjórarnir hafa ábyrgð á sínum 

málaflokki en þó undir vökulum augum forustunnar.68 Kerfið er þó líklega eins 

nálægt því að vera hreint einfalt skipulag og möguleiki er á í sveitarfélagi af 

þessari gerð. 

 Það er raunar ekki hægt að benda á neitt eitt atriði sem augljóslega vekur 

upp spurningar í því kerfi sem Fljótsdalshérað notast við. Það vekur þó ef til 

furðu margra að sjá hversu margir deildarstjórar eru í sveitarfélaginu. Tíu 

deildarstjórar þar af til dæmis tveir á stjórnsýslu- og fjármálasviði og þrír í 

frístunda- fræðslu og menningarmálum hljómar nokkuð vel í lagt. Eflaust 

myndu sumir segja að þegar deildarstjórarnir séu orðnir svona margir sé 

ástæða til þess að deildarskipta einingunni betur í ætt við greinaskipulag eða 

vélrænt skrifræði. Þrátt fyrir að það sé umhugsunarefni þá má efast um það. 

                                                 
66 Fljótsdalshérað 2009 
67 Norðurþing: Greining á stjórnkerfi sveitarfélagsins. 2007:14 
68 Mintzberg 1983:157-158 



 32 

Boðleiðir og skilvirkni hljóta alltaf að vera stystar ef starfsmenn starfa beint 

undir bæjarstjóranum69, þó svo að þeir séu fleiri en einn á hverju sviði. 

 

Mynd 8. Skipurit Fljótsdalshéraðs. 

 

Norðurþing 

Sveitarfélagið Norðurþing varð til við sameiningu fjögurra sveitarfélaga árið 

2006. Húsavíkurbær, Kelduneshreppur, Öxarfjarðarhreppur og 

Raufarhafnarhreppur sameinuðust í Norðurþing. Sveitarfélagið nær frá 

landamerkjum Reykjahverfis (gamla Reykjahrepps) og að landamerkjum 

Raufarhafnar (gamla Raufarhafnarhrepps) og Svalbarðshrepps. 

Þéttbýliskjarnarnir í nýja sveitarfélaginu eru þrír, Húsavík, Kópasker og 

Raufarhöfn.70 

                                                 
69 Æðsti starfsmaður í Fljótsdalshéraði (forustan) nefnist bæjarstjóri en ekki sveitarstjóri 

eins og í hinum þremur sveitarfélögunum sem hér er fjallað um 
70 Norðurþing 2009 
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 Árið 2007 var skipt um skipulag í Norðurþingi. Fram að því hafði verið 

notast við sama skipulagið og notað var hjá Húsavíkurbæ, fjölmennasta 

sveitarfélaginu sem sameinaðist inn í Norðurþing. Það var niðurstaða 

Samráðsnefndar um sameiningu að hið nýja sveitarfélag tæki yfir skipulag 

gamla Húsavíkurbæjar. Það skipulag var undir áhrifum frá greinaskipulagi þar 

sem skipulagsheildinni var skipt í þrennt og með einn framkvæmdarstjóra yfir 

hverju sviði. Fljótlega eftir að fyrsta sveitarstjórnin var kjörinn vorið 2006 urðu til 

efasemdarraddir um það skipulag það sem það þótti lengja boðleiðir og yfir 

höfuð flækja hlutina of mikið. Til dæmis þurftu svokallaðar undirnefndir 

sveitarfélagsins, eins og Skipulags- og byggingarnefnd að senda sínar 

fundargerðir til samþykktar á alls þremur stöðum. Fyrst til Umhverfs- og 

tækniráðs, síðan til Byggðarráðs og loks staðfesti sveitarstjórnin 

fundargerðirnar.71  

 Niðurstaðan varð að nota einfalda skipulagið. Ástæðuna má rekja til 

þess að vilji var til þess að stytta boðleiðir og einfalda hlutina. Þetta þótti sér í 

lagi mikilvægt þar sem nýja sveitarfélagið er svo víðfeðmt að hver og ein 

óþarfa stoppistöð í kerfinu væri til þess fallinn að lengja enn vegalengdir í 

hugum fólks og ekki til þess fallið að ýta undir tilfinningu um að fólk búi í sama 

sveitarfélaginu. Í nýja skipulaginu voru myndaðar sex fagnefndir, hver og ein 

með sinn starfsmann.72 Þessir starfsmenn eru millistjórnendur og hafa mjög 

stuttar boðleiðir til forustunnar sem hefur mikla yfirsýn yfir alla skipulagsheildina í 

þessu kerfi. Líkt og hjá Fljótsdalshéraði eru boðleiðir stuttar, litið stigveldi og 

forustan með mikið hlutverk. Allt eru þetta einkenni einfalda skipulagsins.73 Rétt 

eins og skipulag Fljótsdalshéraðs er skipulag Norðurþings líklega eins nálægt 

einfalda skipulaginu og hægt er í sveitarfélagi af þessari gerð þó svo að 

deildarskiptingin sé fyrir hendi. 

 

 

                                                 
71

 Norðurþing: Greining á stjórnkerfi sveitarfélagsins. 2007:17 
72

 Norðurþing: Greining á stjórnkerfi sveitarfélagsins. 2007:17-18 
73 Mintzberg 1983:157-158 
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Mynd 9. Skipurit Norðurþings. 

 

Sveitarfélagið Skagafjörður 

Skagafjörður er um það bil 40 kílómetra langur og 30 kílómetra breiður fjörður 

nálægt miðju Norðurlandi. Hann er á milli Húnsness á Skaga og Straumness 

innan við Fljótavík. Sveitarfélagið Skagafjörður varð til árið 1998 þegar 11 af 

tólf sveitarfélögum á svæðinu samþykktu sameiningu í eitt sveitarfélög. Þessi 

sveitarfélög voru Sauðárkróksbær, Fljótahreppur, Hofshreppur, Hólahreppur, 

Viðvíkurhreppur, Rípurhreppur, Skefilsstaðahreppur, Skarðshreppur, 

Staðarhreppur, Seyluhreppur og Lýtingsstaðahreppur.74 

 Strax við sameininguna var mótað nýtt skipulag sem ætlað var það 

hlutverk að þjóna hinu nýja sveitarfélagi. Ákveðið var að skipta stjórnsýslunni 

upp í sex svið sem störfuðu undir sveitarstjóra. Sviðin voru Félags- og 

                                                 
74 Skagafjörður 2010 
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heilbrigðissvið, íþrótta- og æskulýðssvið, fræðslusvið, menningar- og 

umhverfissvið, byggingar- og tæknisvið og veitur.75  

 Sviðum sveitarfélagsins hefur verið fækkað niður í fjögur. Engu að síður er 

svipaður bragur á stjórnkerfinu þar sem veiturnar hafa dottið út sem sér svið 

auk sameiningar á öðrum sviðum. Sviðin heita í dag markaðs- og þjónustusvið, 

stjórnsýslu- og fjármálasvið, umhverfis- og tæknisvið og fjölskyldusvið. Alls starfa 

níu nefndir undir sviðunum fjórum.76 

 Þegar skipulag Sveitarfélagsins Skagafjarðar er skoðað ber það glögg 

merki einfalda skipulagsins. Það eru millistjórnendur sem eru sviðsstjórarnir sem 

heyra undir forustuna sem er sveitarstjórinn. Deildarskiptingin er þó með merki 

deildarskiptingu vélræns skrifræðis sem gerir það að verkum að ekki er um jafn 

hreint einfalt skipulag að ræða og hjá Norðurþingi og Fljótsdalshéraði.77 

 

 

Mynd 10. Skipurit Sveitarfélagsins Skagafjarðar. 
                                                 
75 Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson 2002:169 
76 Skagafjörður 2010 
77 Mintzberg 1983:163-185 
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Gengi sveitarfélaganna fjögurra 

Sveitarfélögin fjögur notast við einhverja útgáfu af einfalda skipulaginu. Það er 

því ákaflega líklegt að það sé heppilegast að notast við einhverskonar slíkt 

skipulag fyrir sveitarfélög af þessari gerð. Þau eru þó ekki eins þar sem tvö 

þeirra eru nokkurn veginn hreint einfalt skipulag en hin tvö eru einfalt skipulag 

með meiri einkennum vélræns skrifræðis en hin tvö. 

 Það er athyglisvert að skoða hvernig þessum sveitarfélögum fjórum hefur 

vegnað á undanförnum árum. Gott skipulag er án vafa ein af forsendunum 

fyrir því að sveitarfélagið sé vel rekið og allt fléttast þetta saman við 

samfélagið sjálft og það ástand sem er á því hverju sinni. Almennur stöðugleiki 

þykir æskilegur, hvort sem horft er til reksturs sveitarfélagsins eða ýmissa 

samfélagsþátta. Nú er það svoleiðis að tiltölulega stutt er síðan öll 

sveitarfélögin urðu til í núverandi mynd og eiga því ekki langa sögu. Yfirleitt er 

það hinsvegar svo að stærstu þéttbýliskjarnarnir eiga sér ágætlega skráða 

sögu og því til heimildir sem heimfæra má yfir á hin nýju sveitarfélög með 

lítilsháttar breytingum. Heppilegt er að horfa til síðustu þriggja kjörtímabila í 

þessu sambandi eða frá kosningunum 1998 til og með því kjörtímabili sem nú 

fer senn að ljúka. Elsta sveitarfélagið sem skoðað er var stofnað 1998 og erfitt 

er að gera sér skýra grein fyrir stöðu mála fyrir það. 

 

Mælikvarðar 

Fjórir þættir verða skoðaðir. Mannfjöldaþróun sveitarfélaganna, pólitískur 

stöðugleiki, þróun útsvarstekna sveitarfélaganna og loks árangur grunnskóla 

sveitarfélaganna á samræmdu prófum 10. bekkjar. Þessir þættir voru valdir 

þar sem þeir eru áberandi þættir í hverju sveitarfélagi sem eru tiltölulega 

mælanlegir.  

 Mannfjöldaþróunin er skoðuð aftur til ársins 1998 til ársins 2009. Vissulega 

hlýtur það að vera markmið allra sveitarfélaga að mannfjöldaþróunin í sínu 

sveitarfélagi fylgi landsþróun, í það minnsta ef að fólki er að fjölga á landinu 

öllu. Staðan er hinsvegar sú að heilt yfir er það ekki raunin hjá sveitarfélögum á 

landsbyggðinni. Víðast hvar hefur íbúum landsbyggðarinnar fækkað á meðan 
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þeim hefur fjölgað á landinu öllu.78 Það er því varla sanngjarnt að ætlast til 

þess að sveitarfélögin fjögur haldi í við mannfjöldaþróun á landsvísu. 

Hófsamara markmið ætti þó rétt á sér. Ágætt markmið fyrir sveitarfélögin ætti 

að vera að íbúum fjölgaði lítilsháttar á milli ára. Lítilsháttar fjölgun getur verið 

allt frá einum einstakling upp í tvö til þrjú prósent fjölgun. Þó það hljómi ef til vill 

ekki mikið er næsta víst að mörg landsbyggðarsveitarfélaganna myndu fagna 

þess háttar íbúaþróun í stað fækkunar. Þetta er þó klárlega hóflegt markmið. 

 Erfitt er að setja fram mælikvarða á pólitískan stöðugleika. Þrátt fyrir að 

meirihlutar spryngi er til dæmis ekkert víst að það sé svo slæmt. Vel er hægt 

að hugsa sér að stjórnun sveitarfélags sé í betri höndum nýs meirihluta en 

einhvers eldri sem gekk illa. Þetta er heldur ekki þægilega mælanlegt ólíkt til 

dæmis mannfjöldaþróun. Líklega er þetta fremur óljóst matsatriði í hverju tilviki. 

Í öllu falli þá væri óheppilegt ef meirihlutar springa á hverju kjörtímabili eða 

oftar og skipt um sveitarstjóra álíka oft. 

 Útsvarstekjur sveitarfélaganna er ágætlega mælanlegur þáttur. Hann er 

skoðaður fyrir árin 1999 til 2008. Sjálfsagt eru mörg sjónarmið um hver væri 

æskilegt þróun þeirra. Reikna má með að almenn laun séu eitthvað 

mismunandi eftir svæðum og líklega er einnig mismunandi eftir svæðum 

hversu mikið er greitt fyrir svipaða vinnu. Sé þetta svo þá er ósennilegt að 

meðallaun hvers og eins íbúa séu sanngjarn mælikvarði séu þau borin saman 

á milli svæðanna. Það verður því að skoða þróun hvers og eins svæðis út af 

fyrir sig. Heppilegt markmið væri að útsvarstekjur á hvern íbúa einstaklingsins 

hafi hækkað á tímabilinu. Ef útsvarstekjur af hverjum einstakling hafa hækkað 

á tímabilinu bendir það til þess að hlutfallslega launahærri störfum hafi 

fjölgað. Sé því öfugt farið hefur láglaunastörfum fjölgað hlutfallslega á 

tímabilinu sem hlýtur að vera óæskilegra. Til þess að fá rétta mynd af þessu 

verður að gera ráð fyrir vísitöluhækkunum þar sem laun hafa líklega hækkað 

að nafnvirði á öllu landinu á þessu tímabili. 

 Meðaleinkunn grunnskóla í samræmdu prófum 10. bekkjar er 

auðveldlega mælanleg. Gögn um frammistöðu einstakra sveitarfélaga og 

skóla eru hinsvegar ekki jafn aðgengileg og ætla mætti svo niðurstaðan er sú 

að árin 2007 – 2009 eru skoðuð. Markmið sveitarfélaganna hlýtur að vera að 

hafa árangur á prófunum sem bestan. Það verður þó að hafa í huga að 

                                                 
78 Hagstofa Íslands 2010 
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landsbyggðarsveitarfélög eru venjulega með töluvert lakari árangur á 

samræmdu prófunum en sveitarfélögin á höfuðborgarsvæðinu eins og sést 

vel á árinu 2009.79 Þess vegna er ekki að öllu leyti sanngjarnt að ætlast til þess 

að sveitarfélögin nái landsmeðaltali. Það er engu að síður hægt að miða við 

landsmeðaltal en til vara að grunnskólar sveitarfélaganna séu ekki með lægri 

meðaleinkunnir á 10. bekkjar samræmdu prófum en meðaleinkun er á þeim 

landshluta sem þau tilheyra. 

Mannfjöldaþróun sveitarfélaganna 

Líklega er fátt er sveitarstjórnarfólki jafn hugleikið og mannfjöldaþróun í þeirra 

eigin sveitarfélagi og sennilega á það sérstaklega við um sveitarstjórnarfólk á 

landsbyggðinni, þar á meðal þeim fjórum sveitarfélögum sem er fjallað um 

hérna. Þetta þykir ein besta vísbendingin um stöðuna sem sveitarfélögin eru í, 

það er að segja hvort fólki er að fjölga eða fækka. Vitaskuld er það svo að 

jákvætt þykir ef fólki er ekki að fækka í sveitarfélögunum og helst að þeim sé 

að fjölga.  

 Gott dæmi um þennan þankagang sveitarstjórnafólks var þegar Grímur 

Atlason var ráðinn bæjarstjóri Bolungarvíkur eftir sveitastjórnarkosningarnar 

2006. Í ráðningarsamning hans var ákvæði þess efnis að hann fengi ákveðna 

bónusa við sín umsömdu laun í lok kjörtímabils ef íbúum hefði fjölgað í 

sveitarfélaginu á starfstíma hans.80  

 Mannfjöldaþróun er því ein af betri vísbendingum um velgengni 

sveitarfélaga. Því er eðlilegt að horfa til hennar þegar gengi sveitarfélaganna 

fjögurra sem um hér er fjallað er skoðað. 

 

Mannfjöldaþróun í Borgarbyggð 

Tölur fyrir Borgarbyggð eru til frá og með árinu 2006. Tölur til ársins 1998 fást 

með því að leggja saman mannfjöldatölur Borgarfjarðarsveitar, 

Hvítársíðuhrepps og Kolbeinsstaðahrepps við aðra útgáfu Borgarbyggðar sem 

var til á þessu tímabili. Á mynd 11 má sjá hvernig þessar samanlögðu tölur 

koma út og síðan sveitarfélagið Borgarbyggð eins og það er til í dag.81 Sjá má 

                                                 
79 Skýrsla um samræmd könnunarpróf í 4., 7. og 10. bekk 2009. 2009: 58. 
80 BB.is 2006 
81 Hagstofa Íslands 2010 
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að það hefur verið stöðug fólksfjölgun frá árinu 1999 til ársins 2008 ef frá er talið 

árið 2004 þegar það fækkaði lítillega í sveitarfélaginu. Árið 2009 hefur 

hinsvegar fækkað um rúmlega 200 íbúa sem er 5,5 % fækkun á einu ári. Það 

er vissulega mikil fækkun á einu ári. Þó verður að hafa í huga þá miklu fjölgun 

sem hefur orðið í sveitarfélaginu árin þar á undan og má þar benda á 

rúmlega 5 % fjölgun á milli áranna 2004 og 2005.   
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Mynd 11. Mannfjöldaþróun í Borgarbyggð. 

 

Mannfjöldaþróun í Fljótsdalshéraði 

Mannfjöldi í Fljótsdalshéraði er mælanlegur til ársins 2004 þegar sveitarfélagið 

varð til. Til þess að ná fram tölum til 1998  þarf að leggja saman þau þrjú 

sveitarfélög sem mynduðu Fljótsdalshérað og þá er kominn fram mynd á 

þróunina í sveitarfélaginu.82 Sjá má að íbúafjöldi er afar stöðugur á árinum 

1998 til 2002. Næstu tvö ár þar á eftir rís íbúafjöldinn mikið eða um 40 % á 

einungis fjórum árum. Vitaskuld er það ekki eðlilegt ástand og rekja má þessa 

miklu fjölgun til framkvæmdanna á Kárahnjúkum og á Reiðarfirði en fjöldi fólks 

hafði skráð lögheimili á þessum stöðum á meðan á framkvæmdunum stóð. 
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Það getur komið heim og saman við þá fækkun sem varð á árunum 2006 til 

2009 en hún er um 32 %. Íbúafjöldi nú er þó ennþá töluvert hærri en árið 2002 

þegar íbúafjöldinn hafði haldist nær óbreyttur í nokkur ár. 
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Mynd 12. Mannfjöldaþróun í Fljótsdalshéraði 

 

Mannfjöldaþróun í Norðurþingi 

Til þess að skoða mannfjöldaþróun í Norðurþingi til ársins 1998 þarf að leggja 

saman þá hreppa sem mynduðu Norðurþing árið 2006 og Húsavíkurbæ árið 

2002.83 Hér má sjá ólíka þróun þeirri sem má sjá í Fljótsdalshéraði og 

Borgarbyggð. Íbúafjöldi er á stöðugri niðurleið. Eitt ár sker sig úr en það er 

tæplega prósents aukning á mannfjölda árið 2008. Árið 2009 er aftur farið að 

fækka og hafa aldrei búið færri í sveitarfélaginu en þá. Fækkunin hefur þó 

verið heilt yfir hægari frá 2005 en hún hafði verið árið þar á undan. Alls er 

fækkunin á tímabilinu 1998 til 2009 í kringum 15 %. 
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Mynd 13. Mannfjöldaþróun Norðurþings. 

 

Mannfjöldaþróun í Sveitarfélaginu Skagafirði 

Sveitarfélagið Skagafjörður er elsta sveitarfélagið sem hér er tekið fyrir og því 

óþarfi að leggja saman íbúatölur gömlu sveitarfélaganna til þess að fá réttar 

íbúatölur lengra aftur í tímann. Hér má sjá stöðugri íbúatölur en í hinum 

sveitarfélögunum þremur.84 Breytingarnar á milli ára eru minniháttar. 

Sveitarfélagið hefur þó verið á hægri niðursveiflu í íbúatölu þangað til 2007 að 

botninum var náð og íbúatölurnar risu. Alls nemur fækkunin á tímabilinu öllu 

tæplega 1,5 %. Það er óveruleg breyting á þetta löngum tíma. 
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Mynd 14. Mannfjöldaþróun Sveitarfélagsins Skagafjarðar. 

 

Mannfjöldaþróun sveitarfélaganna í heild sinni 

Markmiðið sem sett var í upphafi kaflans var að lítilsháttar fjölgun væri á 

íbúum sveitarfélaganna. Borgarbyggð og Fljótsdalshérað ná því markmiði og 

gott betur með nokkuð mikla fjölgun á þessu tímabili þó svo að fækkað hafi 

síðasta árið. Sveitarfélagið Skagafjörður nær ekki markmiðinu þrátt fyrir fjölgun 

í sveitarfélaginu síðustu tvö ár. Það er lítilsháttar fækkun í sveitarfélaginu á 

tímabilinu þrátt fyrir það. Norðurþing stendur hinsvegar áberandi verst 

sveitarfélaganna með verulega og viðvarandi fólksfækkun. 

 

Pólitískur stöðugleiki 

Þrátt fyrir að vera tiltölulega fámenn sveitarfélög er ekkert sem segir að 

pólitískur stöðugleiki þurfi að vera fyrir hendi. Alþekkt er að meirihlutar springa 

annað slagið í fámennum sveitarfélögum eins og þeim stærri. Eins og gengur 

þá getur ýmislegt gerst sem raskar stöðugleika og ekki er það síst líklegt í 

pólitísku umhverfi. Líklegt verður þó að teljast að æskilegt sé að pólitískur 

stöðugleiki sé fyrir hendi. Það getur ekki verið gott fyrir sveitarfélög að 
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reglulega sé skipt um æðstu stjórnendur frekar en í öðrum tilfellum, nema 

viðkomandi sé augljóslega vanhæfur. Hringlandaháttur og stefnuleysi sem 

hætta er að því fylgi er líklega ekki annað en óspennandi kostur.  

 

Pólitískur stöðugleiki í Borgarbyggð kjörtímabilið 2006 - 2010 

Borgarbyggð varð til í núverandi mynd eftir sameiningarkosningar vorið 2005 

og kosið var í sveitarfélaginu í fyrsta skipti vorið 2006. Eftir kosningarnar 2006 

mynduðu meirihluta Sjálfstæðisflokkurinn og L - listi Borgarbyggðarlistans, lista 

óháðra kjósenda, Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar græns 

framboðs. Sá meirihluti starfaði þangað til í júní 2009 þegar þriðja framboðinu, 

Framsóknarflokki, var boðið þátttaka í meirihlutanum. Ástæðan var sögð vera 

bankahrunið sem skall yfir þjóðina haustið 2008 og allir þeir erfiðleikar sem 

dundu yfir sveitarfélagið í kjölfarið á því. Talið var við hæfi að við svona erfiðar 

og einstakar aðstæður yrði mynduð bæjarstjórn með 

„þjóðstjórnarfyrirkomulagi“, það er að segja, öll framboðin unnu saman án 

meirihluta eða minnihluta og höfðu jöfn völd.85 Þetta sérstaka samstarf varð 

þó ekki langlíft því upp úr slitnaði í lok árs 2009 vegna deilna um gerð 

fjárhagsáætlunar. Sérstaklega var það hugsanleg fækkun grunnskóla sem 

gerði út um samstarfið.86 Útlit er fyrir að þessi þriðji meirihluti Borgarbyggðar á 

sínu fyrsta kjörtímabili í núverandi mynd muni halda út fram að kosningunum 

vorið 2010. Páll S. Brynjarsson var ráðinn bæjarstjóri að loknum kosningunum 

vorið 2006. Páll var þá starfandi bæjarstjóri þáverandi Borgarbyggðar sem var 

eitt sveitarfélaganna fjögurra sem sameinaðist í hina nýju Borgarbyggð árið 

2005.87 

Pólitískur stöðugleiki í forverum Borgarbyggðar. Kjörtímabilið 1998-2002 

Áður en Borgarbyggð tók þá mynd sem þekkist í dag voru til tvö sveitarfélög 

með sama nafni. Það fyrra varð til þegar Borgarnesbær, Hraunhreppur, 

Norðurárdalshreppur og Stafholtstungnahreppur sameinuðust um mitt ár 1994 

og tóku upp heitið Borgarbyggð. Önnur útgáfa Borgarbyggðar varð til með 

sameiningu Álftaneshrepps, Borgarhrepps og Þverárhlíðarhrepps við 
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86 Morgunblaðið 2010 
87 Borgarbyggð 2006 
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Borgarbyggð árið 1998.88 Í kringum tveir þriðju íbúa núverandi Borgarbyggðar 

komu úr samnefndu eldra sveitarfélagi og er það vegna þess að 

þéttbýliskjarninn Borgarnes tilheyrði því sveitarfélagi. Ef önnur útgáfa 

Borgarbyggðar er skoðuð betur í ljósi pólitískt stöðugleika kemur margt 

athyglisvert í ljós. Eftir kosningarnar 1998 var myndaður nýr meirihluti í þá nýju 

sveitarfélagi og samanstóð hann af lista Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks. 

Sá meirihluti sprakk þegar tæpt ár var liðið á kjörtímabilið. Í kjölfarið var 

bæjarstjóra Borgarbyggðar, Óli Jón Gunnarsson, látinn víkja úr starfi. Óli Jón 

taldi sig órétti beittann og fór í mál við sveitarfélagið vegna meintra vanefnda 

á ráðningasamningi sínum sem hann taldi að feldi í sér að honum yrði greidd 

laun lengur en hefðbundinn uppsagnarfrest.89 Svo fór á endanum að Óli Jón 

tapaði málinu. Engu að síður samsinnti Hæstiréttur því með Óla Jóni að 

meirihluti Borgarbyggðar hefði gengið óþarflega hart fram við uppsögnina.90 

 Eftir að upp úr slitnaði í meirihlutan Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks var 

myndaður nýr meirihluti þar sem Borgarbyggðarlisti kom í stað 

Framsóknarflokks. Sá meirihluti hélt út kjörtímabilið og var samstarfið 

endurnýjað að loknum kosningum árið 2002.91 Samstarfið entist allt 

kjörtímabilið 2002-2006.92 

 

Pólitískur stöðugleiki í forverum Borgarbyggðar. Kjörtímabilið 2002-2006 

Byrjun kjörtímabilsins 2002-2006 var hin undarlegasta. Þegar talningu atkvæða 

lauk í kosningunum vorið 2002 var ljóst að afar mjótt var á munum á milli 

annars manns L - lista og fjórða manns Framsóknarflokksins. Það fór svo að 

hlutkesti var látið ráð úrslitum og komst annar maður L - lista þannig inn í 

bæjarstjórn á kostnað fjórða manns Framsóknarflokks. Umboðsmenn B - listans 

kærðu úrslitin. Bent var á nokkur utankjörfundaratkvæði sem hugsanlega 

hefði átt að telja með en hefðu verið dæmd ógild auk þess sem að eitt 

atkvæði var talið gilt en hefði líklega ekki átt að vera tekið sem svo. Nefnd á 

vegum sýslumanns kvað úrslit kosninganna skyldu gilda. Þá kærðu 

umboðsmenn B - listans til félagsmálaráðuneytisins (sem þá fór með málefni 
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91 Skessuhorn 2002 
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sveitarfélaga) sem ógilti niðurstöðu kosninganna. Var það niðurstaða 

félagsmálaráðuneytisins að alvarlegir hnökrar hefðu verið á framkvæmd 

kosninganna og ekki væri stætt á öðru en að kjósa að nýju. Þrátt fyrir þetta 

sat sú bæjarstjórn sem kjörinn hafði verið með kosningunni um vorið alveg 

fram að nýjum kosningunum í takt lög.93 

 

Pólitískur stöðugleiki Borgarbyggðar í heild 1998-2010 

Ef saga Borgarbyggðar er skoðuð síðustu árin þá er vart hægt að segja að 

pólitískur stöðugleiki sé búinn að vera mikill þar. Borgarbyggð í núverandi 

mynd hefur gengið í gegnum ótrúlegar breytingar á meirihlutum. Á árunum 

1999 til 2006 var ágætis stöðugleiki á meirihluta en þó ekki áfallalaust eins og 

dæmið sýnir í vandræðin í kringum kosningarnar 2006. Ekki má heldur gleyma 

fyrsta meirihlutanum eftir kosningarnar 1998 sem sprakk fljótt. Stöðugleiki í 

stöðu bæjarstjóra hefur verið þokkalegur. 

 

Pólitískur stöðugleiki í Fljótsdalshéraði. Kjörtímabilið 2004-2006 og 2006-2010 

Saga Fljótsdalshérað nær aftur til ársins 2004 þegar kosið var í fyrsta skipti í 

nýsameinuðu sveitarfélagi með aukakosningu. Það er því búið að kjósa tvisvar 

sinnum í sveitarfélaginu frá stofnun þess, þá og vorið 2006.  Eftir kosningarnar 

2004 var myndaður meirihluti Sjálfstæðisflokks og Héraðslista, samtaka 

félagshyggjufólks á Fljótsdalshéraði. Meirihlutinn ákvað í framhaldinu að 

endurnýja samstarf sitt. Auk þess var ákveðið að Eiríkur Björn Björgvinsson yrði 

áfram bæjarstjóri Fljótsdalshéraðs.94 Í kosningunum 2006 missti Héraðslistinn 

töluvert fylgi og tapaði einum manni95 frá því í kosningunum 200496.  
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Pólitískur stöðugleiki í forvera Fljótsdalshéraðs. Kjörtímabilið 1998-2002 og 

2002-2004 

Af þeim þremur sveitarfélögum sem mynduðu Fljótsdalshérað var Austur - 

Hérað það fjölmennasta með rúmlega 2000 íbúa.97 Egilsstaðir voru hluti af 

Austur - Héraði og skýrir það hvers vegna sveitarfélagið var áberandi stærst 

sveitarfélaganna þriggja. Í ljósi þess er athyglisvert að skoða pólitískt umhverfi í 

Austur - Héraði síðustu árin fyrir sameininguna 2004. Í Austur - Héraði hafði verið 

annar meirihluti en svo tók við þegar Fljótsdalshérað varð til árið 2004. 

Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur mynduðu meirihluta seinni hluta ársins 

1998 eftir að upp úr sauð í meirihluta Framsóknarflokks og F - lista sem 

myndaður hafði verið fáeinum mánuðum fyrr eða eftir kosningarnar um vorið 

1998, vegna deilna um nýtt skipurit sveitarfélagsins og ólíkra áhersla í 

umhverfismálum.98 Þessi meirihluti féll í kosningunum vorið 2002 eftir að L - listi 

Héraðslista bauð fram í fyrsta skipti og náði góðum árangri eða þremur af sjö 

fulltrúum í bæjarstjórn.99 Úr varð að Sjálfstæðisflokkur og Héraðslistinn fóru í 

meirihlutasamstarf saman sem hélt alveg fram að aukakosningunum 2004. Eftir 

kosningarnar 2004 varð sama mynstrið ofan á í sameinuðu sveitarfélagi 

Fljótsdalshéraðs.100 Þá var Eiríkur Björn Björgvinsson ráðinn bæjarstjóri Austur - 

Héraðs eftir kosningarnar vorið 2002.101  

 

Pólitískur stöðugleiki Fljótsdalshéraðs í heild 1998-2010 

Þegar Fljótsdalshérað er skoðað heilt yfir með tilliti til pólitísks stöðugleika verður 

hann að teljast nokkuð mikill. Það hefur verið sami meirihlutinn frá því að 

sveitarfélagið varð til árið 2004 og sami bæjarstjórinn. Sömuleiðis mynduðu 

sömu stjórnmálaöfl meirihlutann í Austur - Héraði á árunum 2002 til 2004 og 

höfðu sama bæjarstjóra og nú. Að auki hafði Sjálfstæðisflokkur verið við völd í 

Austur - Héraði frá lok árs 1998. Það má þó ekki gleyma því að einn meirihluti 

hefur sprungið á tímabilinu. 
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Pólitískur stöðugleiki í Norðurþingi. Kjörtímabilið 2006-2010 

Norðurþing er yngsta sveitarfélagið sem um er fjallað hér ásamt Borgarbyggð í 

núverandi mynd. Í því var kosið í fyrsta skiptið vorið 2006 og er það jafnframt 

eina skiptið sem kosið hefur verið til sveitarstjórnar í Norðurþingi. 

 Fljótlega eftir kosningar hófust viðræður á milli Framsóknarflokks og 

Sjálfstæðisflokks um myndun meirihluta í Norðurþingi. Framboðin tvö höfðu 

fengið góða niðurstöðu í kosningunum. Jafnframt höfðu oddvitar 

framboðanna tveggja skotið nokkuð á fyrrum meirihluta í Húsavíkurbæ og ljóst 

mátti vera að framboðin tvö myndu ná betur saman á þessum tímapunkti en 

þau framboð sem höfðu átt einhvern þátt í fyrrum meirihluta Húsavíkurbæjar 

sem var langtum stærsta sveitarfélagið sem myndaði Norðurþing.102 

 Það fór eins og á horfðist og framboðin tvö mynduðu meirihluta. Nokkuð 

erfiðlega gekk að ráða sveitarstjóra í hið nýja sveitarfélag. Nokkur styr var í 

samfélaginu eftir að einn umsækjanda um starfið, Friðfinnur Hermannsson, 

fékk höfnun af fulltrúum Sjálfstæðisflokks í meirihlutanum en brautargengi hjá 

fulltrúum Framsóknarflokksins. Þetta þótti merkilegt í ljósi þess að Friðfinnur var 

fyrrum oddviti í sameiginlegu framboði Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks, Þ 

- listanum, í sveitarfélaginu Húsavíkurbæ á kjörtímabilinu 2002-2006 auk þess 

sem hann þótti afburðahæfur af þeim matsfyrirtækinu sem lagi mat á 

umsækjendur.103 Svo fór að Bergur Elías Ágústsson var ráðinn sveitarstjóri.104  

 Þrátt fyrir að Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur séu enn í 

meirihlutasamstarfi í Norðurþingi hefur ekki verið stórtíðindalaust í samstarfinu á 

kjörtímabilinu. Einn fulltrúi Sjálfstæðisflokks, Friðrik Sigurðsson, gekk úr 

meirihlutanum í lok nóvember 2009 en sat áfram sem óháður í sveitarstjórninni. 

Þrátt fyrir að hann segði ýmsar ástæður fyrir þessu var það ekki launungamál 

að sala raforkuhluta Orkuveitu Húsavíkur til Rarik var stærsta ástæðan fyrir 

þessum aðskilnaði frá meirihlutanum.105 
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Pólitískur stöðugleiki í forverum Norðurþings. Kjörtímabilið 1998-2002 og 2002-

2006 

Sveitarfélagið Húsavíkurbær var áberandi stærsta sveitarfélagið sem 

sameinaðist í Norðurþing. Það var þó ekki gamalt sveitarfélag því einungis 

einu sinni var gengið til kosninga í því sveitarfélagið sem var árið 2002. Þá hafði 

Húsavíkurkaupstaður sameinast Reykjahreppi og úr varð Húsavíkurbær. Það 

var þó lítil sameining enda einungis 69 á kjörskrá í Reykjahreppi.106 Því má færa 

rök fyrir því að Húsavíkurbær og Húsavíkurkaupstaður séu bestu 

vísbendingarnar um pólitík í Norðurþingi síðustu árin áður en það sveitarfélag 

varð til. Ef þau sveitarfélög eru skoðuð þá virðist hafa verið nokkuð mikill 

pólitískur stöðugleiki í þeim.  Árið 1998 náði Húsavíkurlistinn - listi jafnaðar- og 

félagshyggjufólks hreinum meirihluta.107 Í kosningunum 2002 þegar 

Reykjahreppur og Húsavíkurkaupstaður höfðu myndað Húsavíkurbæ hélt 

Húsavíkurlistinn meirihluta sínum þrátt fyrir sameiginlegann lista 

Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks undir merkjum Þ - listans.108 Eins og áður 

hefur komið fram fengu Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur reyndar góða 

kosningu vorið 2006 og þar mætti segja að öflunum sem stóðu að 

Húsavíkurlistanum hafi verið hafnað. Það er þó varla sambærilegt í ljósi þess 

hversu ólík sveitarfélög Húsavíkurbær og Norðurþing eru. Öll átta árin sem 

Húsavíkurlistinn hafði hreinan meirihluta gegndi Reinhard Reynisson stöðu 

bæjarstjóra.109 

Pólitískur stöðugleiki Norðurþings í heild 1998-2010 

Þegar heilt er á litið er pólitískur stöðugleiki í Norðurþingi og fyrirrennurum þess í 

kringum Húsavík töluverður síðustu árin. Ekkert meirihlutasamstarf hefur 

sprungið og sveitarstjórar setið í takt við þá meirihluta sem hafa starfað hverju 

sinni. 

 

Pólitískur stöðugleiki í Sveitarfélaginu Skagafirði. Kjörtímabilið 1998-2002 

Sveitarfélagið Skagafjörður er elsta sveitarfélagið sem um er fjallað hér. Það 

varð til eftir sameiningarkosningar 1997 og var kosið til sveitarstjórnar um vorið 

                                                 
106 Samband íslenskra sveitarfélaga 2002 
107 Guðni Baldursson 1999:77 
108 Hagtíðindi.Sveitarstjórnarkosningar 25. maí 2002. 2005:32 
109 Snara 2003 
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1998 í fyrsta skipti í hinu nýja sveitarfélagi. Það voru listar Framsóknarflokks og 

Sjálfstæðisflokks sem mynduðu meirihluta að loknum þeim kosningum. Sá 

meirihluti hélt þangað til í júlí 2001 þegar meirihlutinn sprakk. Það kom á 

daginn að ágreiningur á milli flokkanna um sameiningu á veiturekstri 

sveitarfélagsins sem olli því að samstarfið hélt ekki lengur. Framsóknarflokkurinn 

samdi í framhaldinu við Skagafjarðalistann um meirihlutasamtarf.110  

 

Pólitískur stöðugleiki í Sveitarfélaginu Skagafirði. Kjörtímabilið 2002-2006 

Kosið var að nýju til sveitarstjórnar um vorið 2002. Eftir þær kosningar mynduðu 

Sjálfstæðisflokkurinn og Vinstrihreyfingin - grænt framboð meirihluta. Í kjölfarið 

var Ársæll Guðmundsson ráðinn sveitarstjóri en hann var jafnframt oddviti 

Vinstrihreyfingarinnar - græns framboðs í sveitarstjórninni og þar með pólitískur 

sveitarstjóri.111  

 Meirihluti Sjálfstæðisflokks og Vinstrihreyfingarinnar - græns framboðs hélt 

út kjörtímabilið án þess að springa. Það munaði þó ekki miklu. Einn fulltrúi 

Sjálfstæðisflokks, Bjarni Marinósson sagði skilið við meirihlutann á vormánuðum 

2005 og stefndi þá í að meirihlutinn væri sprunginn. Kom þetta í kjölfar þess að 

forseti sveitarstjórnar, Gísli Gunnarsson sem kom úr röðum Sjálfstæðisflokks, 

úrskurðaði Bjarna vanhæfan að fjalla um málefni Villinganessvirkunnar vegna 

tengsla hans við fyrirtækið Norðlensk orka. Sáttir náðust þó innan 

Sjálfstæðisflokksins og meirihlutinn hélt áfram. Sumum fannst meirihlutinn helt 

yfir valtur í sessi þó þetta atvik hafi sennilega verið það næsta sem hann 

komst því að springa.112 

Pólitískur stöðugleiki í Sveitarfélaginu Skagafirði. Kjörtímabilið 2006-2010 

Eftir kosningarnar 2006 var myndaður nýr meirihluti Framsóknarflokks og 

Samfylkingar. Flokkarnir höfðu áður verið í minnihluta í sveitarfélaginu.113 Sá 

meirihluti heldur enn þann dag í dag. Guðmundur Guðlaugsson var ráðinn 

sveitarstjóri í byrjun kjörtímabilsins og gegnir þeirri stöðu enn.114 

                                                 
110 Morgunblaðið 2001 
111 Morgunblaðið 2002 
112 Morgunblaðið 2005 
113 Morgunblaðið 2006 
114 BB 2006 
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 Þrátt fyrir að það hafi ýmislegt gengið á í Sveitarfélaginu Skagafirði eins og 

gengur þá eru blikur á lofti um að samstarfsvilji sé samt nokkur í sveitarfélaginu 

í ljósi þess að fjárhagsáætlun sveitarfélagins fyrir árið 2009 var samþykkt með 

átta atkvæðum, það er að segja með öllum atkvæðum nema einu. Kom þar 

fram að minnihlutinn hafi komið að fjárhagsáætlunargerðinni. Fulltrúi 

Vinstrihreyfingarinnar - græns framboðs sat þó hjá í atkvæðagreiðslunni.115 Ári 

seinna var reyndar komið annað hljóð í mannskapinn og fjárhagsáætlun 

samþykkt með einungis fimm atkvæðum meirihlutans.116  

 

Pólitískur stöðugleiki Sveitarfélagsins Skagafjarðar í heild 1998-2010 

Á þessum tæpu þremur kjörtímabilum sem liðið hafa frá því að Sveitarfélagið 

Skagafjörður varð til hefur pólitískur stöðugleiki verið þokkalegur. Það hefur jú 

einn meirihluti sprungið en það er líklega ekki svo mikið á tólf árum. Það hefur 

þó alltaf verið skipt um meirihluta á milli kosninga. Staða sveitarstjóra hefur 

verið í takt við meirihluta sveitarstjórnar hverju sinni eða einn sveitarstjóri á 

hvert kjörtímabil. 

 

Pólitískur stöðugleiki sveitarfélaganna í heild sinni 

Í Norðurþingi og Fljótsdalshéraði og forverum þeirra hefur pólitískur stöðugleiki 

verið mikill síðan 1998. Hann hefur verið það mikill að óhætt er að segja að 

pólitískur stöðugleiki sé ekki ástæðan fyrir hverju sem betur þyki mega fara í 

sveitarfélögunum. Svipaða sögu má segja um Sveitarfélagið Skagafjörð þar 

sem hefur verið lítillega meiri breytingar síðan 1998 en í hinum tveimur 

sveitarfélögunum. Borgarbyggð er hinsvegar eina sveitarfélagið sem hefur 

búið við nokkurn óstöðugleika þó svo að hann sé vafalaust minni en víða 

annarsstaðar.  

Útsvarstekur 

Það liggur í hlutarins eðli að ákaflega mikilvægt er að fjármál sveitarfélaga 

séu í góðum farvegi. Þrátt fyrir að ætla mætti að jafn tölulegar upplýsingar 

væru auðveldlega mælanlegar er það ekki svo. Það er mismunandi hvernig 

                                                 
115 Feykir.is 2009 
116 Skagafjörður 2009 
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sveitarfélög skila sínu uppgjöri. Oft á tíðum er rekstur fyrirtækja sem er að hluta 

eða alfarið í eigu sveitarfélaganna sleppt þegar skuldastaða sveitarfélaga er 

mæld. Það er hinn svokallaði B - hluti sveitarfélaga sem erfitt er að gera sér 

grein fyrir. Þannig geta sveitarfélög átt stórar eignir og skuldir í gegnum B - 

hluta starfsemi án þess að það komi fram í reikningum þeirra. Raunar eru ekki 

margir mælikvarðar til á efnahagslega stöðu sveitarfélaga sem eru virkilega 

sambærilegir á milli sveitarfélaga.117 Þó má horfa til útsvarstekna. Útsvar er sá 

hluti tekjuskattsins sem fer til sveitarfélaga.118 Ef rýnt er í þær tölur má sjá hvort 

að þessar tekjur sveitarfélaga séu að minnka eða aukast og segir það nokkuð 

mikið þar sem þetta er fyrirferðarmikill hluti tekna flestra sveitarfélaga. Þegar 

útsvarstekur eru skoðaðar er heppilegt að skoða álagt útsvar samkvæmt 

álagningarskrá. Þetta eru opinberar tölur sem eru spá fyrir útsvarstekjur 

sveitarfélaga á hverju ári. Þar sem þetta eru opinberar tölur sem eru byggðar 

á forsendum hvers árs þá gefur þetta ágæta mynd af stöðu sveitarfélaganna 

í þessum málaflokki.119 

Útsvarstekjur Borgarbyggðar 

Á mynd 15 má sjá álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Borgarbyggð á 

síðustu árum. Sjá má að vöxtur á útsvari er mjög hraður á þessum tíma í 

krónum talið. Að hluta til á skýra þetta með hækkun á útsvarsprósentu 

sveitarfélagsins. Hún var á bilinu 11,79 % til 12,04 % fyrir árið 1999 í 

sveitarfélögunum sem eru undanfarar Borgarbyggðar eins og hún lítur út í 

dag. Árið 2008 var útsvarsprósentan komin upp í 13,03% í Borgarbyggð.120 

Þetta er samt það lítill hluti af heildarupphæðinni að það útskýrir ekki þessa 

miklu aukningu á útsvarstekjum. Eins og áður hefur komið fram var fólksfjölgun 

mikil í Borgarbyggð á þessum tíma og það helst í hendur við útsvarstekjur. Eftir 

því sem fleiri hafa lögheimili í sveitarfélaginu því fleiri greiða til þess útsvar. 

Jafnvel fólksfjölgunin er ekki nægileg til þess að útskýra þessa miklu aukningu. 

Árið 1999 greiddi hver íbúi rúmlega 124 þúsund krónur í útsvar í Borgarbyggð. 

Árið 2008 var sú upphæð kominn upp í  279 þúsund krónur sem er aukning um 

125 %. 

                                                 
117 Guðbjartur Ellert Jónsson 2010 
118 Is.Wikipedia.org 2010 
119 Guðbjartur Ellert Jónsson 2010 
120 Samband íslenskra sveitarfélaga 2010 
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 Til þess að skilja þróunina betur verður að huga að vísitöluhækkunum 

síðustu ára. Þar sem útsvarstekjur eru tengdar við laun er eðlilegast að miða 

þetta við vísitölu launa. Árið 1999 var vísitala launa 182 en var kominn upp í 

345 árið 2008.121 Það er hækkun um 89,56 %. Við skoðum útsvarsgreiðslur með 

tillit til þessarar miklu hækkunar vísitölu launa þá kemur í ljós að útsvarstekjur 

hafa hækkað um 35,18 % á þessu tímabili á breytilegu verðlagi. Það er 

vissulega töluverð hækkun en langt frá 125 % aukningunni sem nafnverð 

útsvarstekna gefa til kynna.  
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Mynd 15. Álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Borgarbyggð. 
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Útsvarstekjur Fljótsdalshéraðs 
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Mynd 16. Álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Fljótsdalshéraði. 

 

Á mynd 16 má sjá álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Fljótsdalshéraði á 

síðustu árum.122 Á þessu tímabili hefur útsvarsprósentan hækkað úr 12,04% árið 

1999 upp í 13,03% árið 2008.123 Sjá má að um mjög mikinn vöxt er að ræða frá 

árunum 1999 til 2007 en svo minnka útvarstekjurnar árið 2008. Árið 1999 eru 

útsvarstekjurnar tæplega 130 þúsund krónur á hvern íbúa en eru komnar upp í 

rúmlega 390 þúsund krónur á hvern íbúa árið 2007. Það er aukning um 200 %. 

Árið 2008 eru útsvarstekjurnar komnar niður í rúmlega 340 þúsund á hvern 

íbúa. Það er engu að síður aukning um rúmlega 160 %. Líklega má rekja þessa 

miklu hækkun á útsvarstekjum til framkvæmdanna við Kárahnjúkavirkjun og 

álvers á Reiðarfirði og þess fólks sem hafði lögheimili á þessu svæði á meðan 

á framkvæmdum stóð en fluttu eftir að þeim lauk. Það útskýrir sennilega líka 

af hverju tekjurnar minnka svona árið 2008. Engu að síður er aukningin á hvern 

íbúa á þessu tímabili mikil. 

 Ef útsvarstekjurnar eru skoðaðar eftir vísitölu launa kemur í ljós að þær hafa 

hækkað um 85 % á þessu tímabili. Útsvarstekjurnar hækkuðu um 160 % af 

                                                 
122 Athygli er vakin á því að það vantar tölur fyrir árin 2000 og 2001 
123 Samband íslenskra sveitarfélaga 2010 
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nafnverði sem er mun hærra en engu að síður er þetta verulega mikil hækkun 

á útsvarstekjum ef tekið er tillit til vísitölu launa eins og hér er gert.124 

 

Útsvarstekjur Norðurþings 

Á mynd 17 má sjá álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Norðurþingi á 

síðustu árum. Á sama tíma hefur útsvarsprósenta hækkað úr 11,7 % og 12,04 % 

árið 1999 upp í 13,03 árið 2008.125 Hér má sjá að útsvar hefur hækkað í 

Norðurþingi þrátt fyrir fólksfækkun. Árið 1999 voru útsvarstekjurnar á hvern íbúa 

í Norðurþingi í kringum 142 þúsund krónur. Árið 2008 voru þær tæplega 300 

þúsund krónur á hvern íbúa. Þetta er aukning um rúmlega 110 % á þessu 

tímabili. Einnig er athyglisvert að sjá að það er jöfn aukning í útsvarstekjum á 

milli ára þrátt fyrir fólksfækkunina sem bendir til þess að yfir höfuð þá séu tekjur 

fólks að hækka í að nafnverði. 

 Ef útsvarstekjurnar eru skoðaðar með tilliti til vísitölu launa kemur í ljós að 

þær hafa í raun lækkað á þessu tímabili um 1,49 % þrátt fyrir að hafa hækkað 

að nafnverði um 110 %.126 
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Mynd 17. Álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Norðurþingi. 
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Útsvarstekjur Sveitarfélagsins Skagafjarðar 

Útsvarið í Sveitarfélaginu Skagafirði eru á stöðugri uppleið án þess að verða 

fyrir neinum skakkaföllum á tímabilinu 1999 til 2008. Á sama tíma hefur 

útsvarsprósenta hækkað úr 12,04 % árið 1999 upp í 13,03 árið 2008.127 Árið 1999 

var útsvarið í kringum 132 þúsund krónur á hvern íbúa sveitarfélaginsins. Árið 

2008 var það komið upp í 292 þúsund krónur á hvern íbúa. Hver íbúi greiðir því 

minna útsvar í Skagafirði en í Norðurþingi en bæði svæðin hafa búið við 

fólksfækkun á undanförnum árum öfugt við Fljótsdalshérað og Borgarbyggð. 

Hækkunin er 121 % á þessu tímabili. 

 Ef útsvarstekjurnar eru skoðaðar með tilliti til vísitölu launa þá kemur í ljós að 

þær hafa hækkað um 13,58 % á þessu tímabili. Þrátt fyrir þessa miklu hækkun 

á nafnvirði þá skilar sú hækkun ekki meiru í raun en 13,58 %.  
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Mynd 18. Álagt útsvar samkvæmt álagningarskrá í Sveitarfélaginu Skagafirði. 

 

                                                 
127 Samband íslenskra sveitarfélaga 2010 



 56 

Samantekt útsvarstekna 

Það er ljóst þegar sveitarfélögin fjögur eru skoðuð með tillit til útsvarstekna að 

þau búa við mismunandi aðstæður. Í Borgarbyggð og Fljótsdalshéraði hefur 

fólki fjölgað og útsvarstekjur hækkað mikið. Raunar er hækkun útsvarstekna 

Fljótsdalshéraðs svo mikil að varla eðlilegt getur talist. Norðurþing er svo með 

fólksfækkun og samdrætti í útsvarsgreiðslum á milli ára.  Sveitarfélagið 

Skagafjörður er heldur skár statt með óverulega fólksfækkun og nokkra 

hækkun á útsvarstekjum. Það er erfitt að spá fyrir um hvernig þróunin verður á 

næstu árum í Borgarbyggð og Fljótsdalshéraði en líklegt verður að teljast að 

það hægi á fjölgun íbúa og hækkun útsvarstekna eins og er raunar þegar 

byrjað að gerast í Fljótsdalshéraði sökum efnahagsþrenginganna sem nú 

standa yfir. Staða Norðurþings er alvarleg og verulegt svigrúm fyrir bragabót í 

sveitarfélaginu. Með áframhaldandi lækkandi tekjum vegna útsvars er hætt 

við hnignun í sveitarfélaginu á komandi árum.  

 Öll sveitarfélögin nema Norðurþing ná þó markmiðinu um að útsvarstekjur 

á hvern íbúa hafi hækkað miðað við vísitölu launa.  

Árangur grunnskóla 

Þann 1. ágúst 1996 var rekstur grunnskólanna á Íslandi færður af höndum 

ríkisins yfir til sveitarfélaganna. Án nokkurs vafa er þetta stærsta verkefni sem 

flutt hefur verið frá ríki til sveitarfélaga. Þegar lögin tóku gildi voru þetta í 

kringum 3500 starfsmenn við kennslu sem fluttust yfir á sveitarfélögin. Þegar við 

bætist starfsfólks sem ekki sinnir kennslu, fasteignir og skólaakstur ásamt öðru 

sem rekstri grunnskólanna fylgir er þetta vafalaust stórt verkefni. Enda var það 

svo að ríkið taldi sig sýna sveitarfélögunum mikið traust með þessum 

tilflutningi.128  

 Ætla má að mikilvægi blómlegs skólastarfs sé eitt af stóru markmiðum 

hvers sveitarfélags. Sveitarfélag með skóla sem eru illa reknir og skila afleitum 

árangri er síður líklegt til þess að laða til sín íbúa en ef skólamál eru í góðum 

farvegi. Auk þess er ósenilegt að nokkuð sveitarfélag geti til þess hugsað að 

láta það út spyrjast að ekki sé lögð áhersla á vel gott skólahald. Þess vegna er 

hyggilegt að skoða hvernig sveitarfélögin fjögur standa sig í þessum viðamikla 

málaflokki. Auk þess er vert að hafa í huga að stofnanir sveitarfélaganna eins 
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og skólarnir eru beinir þátttakendur í því stjórnskipulagi sem notast er við í 

sveitarfélögunum. Vissulega er erfitt að mæla árangurinn. Þó er til mælikvarði 

sem hægt er að notast við sem eru samræmdu prófin sem grunnskólanir 

bjóða upp á ár hvert. 

 Þrátt fyrir að samræmdu prófin séu besti mælikvarði sem völ er á þegar 

mæla skal frammistöðu grunnskóla er með þau eins og annað að ekkert er 

fullkomið. Samræmdu prófin eru nefnilega valfrjáls og því varhugavert að 

bera þau mikið saman. Þó er réttlætanlegt að bera saman þær þrjár greinar 

sem mest þátttakan er í en það eru enska, íslenska og stærðfræði. Velflestir 

nemendur taka samræmdu prófin í þessum greinum. Boðið er upp á þátttöku 

í samræmdu prófunum fyrir nemendur í 4., 7. og 10. bekk.129 Hér verður 

einungis skoðaðar einkunnir fyrir nemendur í 10. bekk fyrir árin 2007, 2008 og 

2009 sem ætti að gefa þokkalega mynd á því hvernig skólar sveitarfélaganna 

eru að standa sig. 

  

Árangur sveitarfélaganna fjögurra á samræmdu prófum 10. bekkjar árið 2007 

Ef við skoðum frammistöðu skóla sveitarfélaganna í samræmdu prófunum árið 

2007 þá ber fyrst að skoða prófþátttöku. Það þarf ekki að vera sambærilegt 

að bera saman meðaleinkunn einstakra sveitarfélaga eða skóla án þess að 

gera tillit til þess hlutfalls sem þreytti prófin. Sennilega er eftirsóknarverðast að 

hlutfall þeirra nemanda sem þreyta prófin sé sem hæst. 

 Í íslensku þreyttu 95,4 % nemenda í 10. bekk í Borgarbyggð samræmt próf. Í 

Fljótsdalshéraði mættu 91,7 % nemanda í íslenskuprófið. 95,6 % þreyttu sama 

próf í Norðurþingi og 98,8 % í Sveitarfélaginu Skagafirði. Í samræmda prófinu í 

ensku þreyttu 95,4 % nemenda í Borgarbyggð prófið. 90 % nemanda í 

Fljótsdalshéraði þreyttu enskuprófið. Í Norðurþingi var það 95,6 % sem tóku 

prófið og í Sveitarfélaginu Skagafirði var hlutfallið 97,5 %. Í samræmda prófinu í 

stærðfræði þreyttu 95,4 % nemanda í Borgarbyggð prófið. 83,3 % nemanda í 

Fljótsdalshéraði þreyttu prófið. 93,3 % nemanda í Norðurþingi þreyttu prófið og 

92,6 % nemanda í Sveitarfélaginu Skagafirði.130 

 Þegar einkunnir á samræmdu prófunum eru settar fram er notast við 

normaldreifðan kvarða frá 0 og upp í 60 en ekki hinn hefðbundna 0 og upp í 

                                                 
129 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2008. 2008:12. 
130 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2007. 2007:26-29. 
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10 kvarða sem venjulega er notaður til þess að miðla einkunnunum til 

nemendanna sjálfra. Landsmeðaltalið í greinunum þremur er því í öllum 

tilfellum 30 sem er miðjan á milli 0 og 60. 
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Mynd 19. Frammistaða nema í 10. bekk í sveitarfélögunum fjórum árið 2007. 

 

Ekkert sveitarfélaganna nær landsmeðaltali í neinni grein ef frá er talin 

íslenskueinkunn Fljótsdalshéraðs en hún er 30,2. Það munar þó litlu að 

Fljótsdalshérað nái meðaleinkunn í ensku og að Borgarbyggð nái 30 í íslensku. 

Á mynd 20 er meðaltal sveitarfélaganna úr öllum prófunum þremur. Ekkert 

sveitarfélaganna nær landsmeðaltalinu 30 en Fljótsdalshérað er áberandi 

næst því.131 Sveitarfélagið Skagafjörður og Norðurþing eru með sömu 

meðaltalseinkunn og Borgarbyggð er heldur hærri. Það verður þó að hafa í 

huga að þátttaka í samræmdu prófunum í Fljótsdalshéraði var töluvert lakari 

en í hinum sveitarfélögunum þremur eða 88,3 % á meðan hin sveitarfélögin 

voru á bilinu 95,4 upp í 96,3 %. Munurinn hefði líklega verið minni á 

sveitarfélögunum hefði Fljótsdalshérað haft sama þátttökuhlutfall. 

                                                 
131

 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2007. 2007:26-29. 
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Mynd 20. Meðaleinkunn sveitarfélaganna fjögurra úr samræmdu prófum 10. Bekkjar 

árið 2007. 
  

Árangur sveitarfélaganna fjögurra á samræmdu prófum 10. bekkjar árið 2008 

98,6 % nemanda í 10. bekk í Borgarbyggð þreyttu samræmt próf í íslensku. Í 

sama próf mættu 96,7 % nemanna í Fljótsdalshéraði. 98,1 % nemanna í 

Norðurþingi þreyttu prófið og 100 % þreyttu íslenskuprófið í Sveitarfélaginu 

Skagafirði. Í samræmt próf í ensku mættu 98,6 % nema í Borgarbyggð. 98,3 % 

nemanna í Fljótsdalshéraði þreyttu samræmda prófið í ensku. Í Norðurþingi 

þreyttu 96,3 % nemanna prófið og í Sveitarfélaginu Skagafirði var 

þátttökuhlutfallið 98,6 %. 100 % nemendanna í Borgarbyggð tóku þátt í 

samræmdu prófi í stærðfræði. Í Fljótsdalshéraði var hlutfall þátttakenda 91,7 

%. Í Norðurþingi þreyttu 96,3 % nemanna enskuprófið og í Sveitarfélaginu 

Skagafirði tóku 98,6 % prófið.132 

                                                 
132 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2008. 2008:27-29. 
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Mynd 21. Frammistaða nema í 10. bekk í sveitarfélögunum fjórum árið 2008. 

 

Á mynd 21 sést að sveitarfélögin ná saman landsmeðaltali í einungis tveimur 

greinum. Það er Fljótsdalshérað í íslensku og Norðurþing í sömu grein. 

Norðurþing er raunar töluvert yfir meðtaltalinu í íslensku. Sveitarfélagið 

Skagafjörður er rétt undir meðtalali í einni grein og Borgarbyggð í einni. Á 

mynd 22 er meðaltal sveitarfélaganna úr öllum þremur prófunum. Þar sést að 

ekkert sveitarfélaganna nær landsmeðaltalinu. Borgarbyggð og Skagafjörður 

eru á svipuðu róli með meðaltal í kringum 28 en hin sveitarfélögin tvö eru í 

kringum 29 þar sem Norðurþing er heldur hærra og vantar lítið til að ná 

landsmeðaltalinu. Útkoman úr þessum prófum telst mjög marktæk þar sem 

þátttökuhlutfall nema í prófunum var áberandi gott eða á bilinu 95 - 99 %.  
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Mynd 22. Meðaleinkunn sveitarfélaganna fjögurra úr samræmdu prófum 10. Bekkjar 

árið 2008. 

 

Árangur sveitarfélaganna fjögurra á samræmdu prófum 10. bekkjar árið 2009 

Í Borgarbyggð var hlutfall nemenda sem þreyttu prófið í íslensku árið 2009 73,7 

%, í Fljótsdalshéraði var það 91,8 %, í Norðurþingi var það 90,7 % og í 

Sveitarfélaginu Skagafirði var það 93 %. Í ensku var hlutfall þeirra sem þreyttu 

prófið í Borgarbyggð 73,7 %, í Fljótsdalshéraði var það 83,7 %, í Norðurþingi var 

það 81,5 % og í Sveitarfélaginu Skagafirði var það 89,5 %. Í stærðfræði tóku 75 

% nemenda í Borgarbyggð samræmt próf, 85,7 % í Fljótsdalshéraði, 94,4 % í 

Norðurþingi og 87,7 % í Sveitarfélaginu Skagafirði.133 Nokkuð áberandi er 

hversu lægra hlutfall þátttakenda í prófunum er í Borgarbyggð en hinum 

þremur sveitarfélögunum.  

  

                                                 
133 Skýrsla um samræmd könnunarpróf í 4., 7. og 10. bekk 2009. 2009: 51-53. 
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Mynd 23. Frammistaða nema í 10. bekk í sveitarfélögunum fjórum árið 2009. 

 

Eins og sjá má á mynd 23 þá nær ekkert sveitarfélaganna fjögurra 

landsmeðaltalinu 30 þegar á heildina er litið. Sveitarfélagið Skagafjörður nær 

því þó í íslensku. Litlu munar að Norðurþing nái 30 í íslensku og stærðfræði. Á 

mynd 24 má sjá meðaltal sveitarfélaganna fjögurra úr prófunum þremur. 

Ekkert sveitarfélaganna nær 29 að meðaltali.134 Fljótsdalshérað og 

Borgarbyggð eru á svipuðu róli með meðaleinkunn rétt rúmlega 27. Þetta eru 

þó síðri fréttir fyrir Borgarbyggð þar sem þátttaka í samræmdu prófum þar var 

fremur slök eða í kringum 74 % á meðan þátttakan var fremur góð í 

Fljótsdalshéraði eða í kringum 90 %. Í Norðurþingi var þátttakan í kringum 87 % 

og í kringum 90 % í Fljótsdalshéraði. 

                                                 
134 Skýrsla um samræmd könnunarpróf í 4., 7. og 10. bekk 2009. 2009: 58-60. 
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Mynd 24. Meðaleinkunn sveitarfélaganna fjögurra úr samræmdu prófum 10. Bekkjar 

árið 2009. 

 

Heildarniðurstaða sveitarfélaganna fjögurra í menntamálum 

Þegar á heildina er litið er þessi geiri sveitarfélaganna nokkuð sveiflukenndur. 

Hvað útskýrir þessar sveiflur er ekki gott að segja. Fljótsdalshérað og 

Norðurþing virðast geta átt þokkaleg ár en önnur lakari. Það er samt 

umhugsunarvert að einkunnir virðast fara lækkandi í Fljótsdalshéraði. Hægur 

stígandi er í einkunnum í Sveitarfélaginu Skagafirði. Borgarbyggð virðist 

hinsvegar vera í slökustu málunum í þessu tilfelli þar sem sveitarfélagið er öll 

árin töluvert undir landsmeðaltali og skilaði sísta árangrinum á árinu 2009.  

 Heilt yfir er staðan sú að öll sveitarfélögin þurfa að gera betur til þess að ná 

landsmeðaltali. Meðaltal Borgarbyggðar er 27,63, Fljótsdalshéraðs 28,52, 

Norðurþings 28,1 og Sveitarfélagsins Skagafjarðar 27,91. Það verður þó að 

hafa í huga að meðaleinkunn á landsbyggðinni er nokkuð lægri en á 

höfuðborgarsvæðinu á árinu 2009. Þess vegna er ekki alfarið sanngjarnt að 

bera sveitarfélögin við landið allt þó svo að markmið sveitarfélaganna hljóti 

að vera að hafa árangurinn sem bestan.135 Sömu sögu er að segja fyrir árið 

                                                 
135 Skýrsla um samræmd könnunarpróf í 4., 7. og 10. bekk 2009. 2009: 58. 
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2008136 og árið 2007 en þá eru landsbyggðin sömuleiðis með lakari útkomu en 

höfuðborgarsvæðið.137 

 Sveitarfélögin eru ekki að standa sig jafn vel og önnur sveitarfélög á 

svipuðum slóðum. Á Austurlandi var meðaltal 10. bekkjar 28,1 árið 2009 sem 

þýðir að Fljótsdalshérað er einnig heldur lægri en nágrannasveitarfélög sín 

það árið. Sömu sögu má segja um Norðurþing en á Norðurlandi eystra var 

meðaltalið 30,6 árið 2009. Sömuleiðs er Sveitarfélagið Skagafjörður heldur 

lægri en nágrannasveitarfélög sín á Norðurlandi Vestra en þar var 

meðaleinkunnin 29,3 árið 2009. Borgarbyggð eru á svipuðu róli þar sem 

nemendur 10. bekkjar Vesturlands hafa meðaleinkunninna 29,1 sem er 

töluvert hærra en gerist í Borgarbyggð.138 Ef árið 2008 er skoðað má sjá að 

heilt yfir eru sveitarfélögin öll með heldur lægri meðaleinkunn úr einstökum 

greinum en er í þeirra kjördæmum. Munar þó litlu að Sveitarfélagið 

Skagafjörður nái meðaleinkunn síns kjördæmis.139 Árið 2007 er svipaða sögu 

að segja. Í einstökum greinum eru sveitarfélögin að koma heilt yfir með heldur 

lægri meðaleinkunn en er í kjördæmum þeirra. Undantekning á því er reyndar 

Fljótsdalshérað sem er árið 2007 yfir meðaleinkunn kjördæmisins og ekki langt 

frá landsmeðaltali.140 

 Prófþátttakan var góð ár árunum 2007141 og 2008142 en ekki nógu góð árið 

2009 og raunar sérstaklega slæm í Borgarbyggð. Æskilegast er að þátttaka í 

prófunum sem hæst. Það eru því mismikið svigrúm fyrir endurbætur í 

menntamálum sveitarfélaganna en svigrúm þó allsstaðar fyrir hendi.143  

                                                 
136 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2008. 2008:27-29. 
137 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2007. 2007: 51. 
138 Skýrsla um samræmd könnunarpróf í 4., 7. og 10. bekk 2009. 2009: 58. 
139 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2008. 2008:37. 
140 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2007. 2007:36. 
141 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2007. 2007:23. 
142 Skýrsla um samræmd próf í 10. bekk 2008. 2008:24. 
143 Skýrsla um samræmd könnunarpróf í 4., 7. og 10. bekk 2009. 2009: 51-55. 
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Mynd 25. Meðaleinkunn sveitarfélaganna fjögurra á árunum 2007 - 2009 í samræmdu 

prófunum í 10. bekk. 

 

Gengi sveitarfélaganna samkvæmt skipulagsgerð. 

Ekki er að sjá að verulegur munur sé á sveitarfélögunum eftir því hvort þau 

notast við hreint einfalt skipulag eða einfalt skipulag með meiri 

deildarskiptingu í ætt við vélrænt skrifræði. Þau tvö sem notast við einfalt 

skrifræði, Norðurþing og Fljótsdalshérað hefur vegnað báðum vel í pólitískum 

stöðugleika auk þess sem að Fljótsdalshéraði hefur vegnað vel í 

mannfjöldaþróun og útsvarstekjum. Hinum tveimur sveitarfélögunum, 

Borgarbyggð og Sveitarfélaginu Skagafirði vegnaði álíka vel. Borgarbyggð 

vegnaði vel í mannfjöldaþróun og þróun útsvarstekna og Sveitarfélaginu 

Skagafirði vegnaði ágætlega í pólitískum stöðugleika auk þess að hafa 

viðunandi þróun í útsvarstekjum. Norðurþingi vegnaði illa í mannfjöldaþróun 

og þróun útsvarstekna á meðan Borgarbyggð hefði mátt ganga betur í 

pólitískum stöðugleika og Sveitarfélaginu Skagafirði vegnaði ekki vel í 

mannfjöldaþróun. Öllum sveitarfélögunum hefði mátt ganga betur í árangri 

grunnskólanna. 

 Líklegra er því að það séu aðrir þættir en skipulagsgerð sem skipta meira 

máli fyrir gengi sveitarfélaganna. Ekki er ólíklegt að það séu þættir eins og 
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atvinnusamsetning sveitarfélaganna og landfræðileg staðsetning svo dæmis 

sé tekið.  

 Það er hinsvegar ekki neitt augljóst í þeim efnum út frá gengi 

sveitarfélaganna nema hvað fjölgun íbúa í Fljótsdalshéraði og veruleg 

aukning í útsvarstekjum á hvern einstakling hefur eflaust eitthvað með 

virkjanaframkvæmdir á Kárahnjúkum og byggingu álvers á Reyðarfirði að 

gera en framkvæmdir þar hófust á árunum 2002 og 2003.144 

 

Viðtöl við sveitarstjórnarfólk 

Líklega hafa engir jafn góða yfirsýn yfir stjórnsýslu sveitarfélaganna en sjálft 

sveitarstjórnarfólkið. Það er því nauðsynlegt að kynna sér sjónarmið þeirra 

þegar þessi mál eru skoðuð. Tekin voru viðtöl við átta sveitarstjórnarfulltrúar úr 

sveitarfélögunum fjórum. Skiptust þeir jafnt á milli sveitarfélaganna. Annar 

sveitarstjórnarfulltrúanna kom úr meirihluta og hinn úr minni hluta. 

Sveitarfélögin fjögur hafa notað gildandi skipurit sín í mislangan tíma. Tvö 

þeirra, Fljótsdalshérað og Borgarbyggð hafa notað núverandi skipulag alveg 

frá því að sveitarfélögin voru stofnuð í þessari mynd. Sveitarstjórnarfulltrúarnir 

voru spurðir hver væri ástæðan fyrir því að gildandi skipurit hefði orðið fyrir 

valinu. 

 Sveitarstjórnarmenn sem rætt var við voru á einu máli um að ástæðan 

fyrir því að þessi leið hafi verið valin sem raun ber vitni sé afrakstur 

undirbúningsnefndar gömlu sveitarfélaganna um sameiningu þeirra. Hin 

sveitarfélögin tvö, Norðurþing og Sveitarfélagið Skagafjörður, hafa hinsvegar 

breytt sínu skipulagi eftir að meirihluti sveitarstjórnar tók ákvörðun um það. Í 

tilfelli Norðurþings var það til þess að reyna að ná betur utan um nýja 

sveitarfélagið en gamla skipulagið þótti ekki gera það nægilega vel. Í tilfelli 

Sveitarfélagsins Skagafjarðar var það vegna þess að gamla skipulagði þótti 

ekki nægilega skilvirkt eftir nokkurra ára reynslu og ákveðið var að einfalda 

það og fletja það út. Allur gangur var á því hvernig sú niðurstaða fékkst að 

nota núgildandi skipulag. Þó virðist það vera gegnumgangandi að 

sveitarstjórar sveitarfélaganna hafi haft nokkuð um það að segja. Í öllum 

tilfellum var þó fenginn einhver utanaðkomandi ráðgjöf við ákvarðanatökuna. 

                                                 
144 is.wikipedia.org 2010 
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Sveitarfélögin notuðust við ráðgjafarfyrirtæki, háskóla og sérstaklega ráðna 

starfsmenn til starfsins. Í einhverjum tilfellum var skýrt tekið fram að horft hefði 

verið til hvað önnur sveitarfélög væru að gera í þessum efnum.145 

 Sveitarfélögin tvö sem höfði notast við sama skipulag frá stofnun 

sveitarfélagsins höfðu engu að síður gert minniháttar breytingar á því. Í 

Fljótsdalshéraði hafði nefndum félagsins verið fækkað. Það kom til vegna þess 

að þau miklu umsvif sem höfðu verið í sveitarfélaginu í tengslum við 

framkvæmdir við Kárahnjúkavirkjun var lokið og ljóst að ekki væri lengur þörf á 

jafn mörgum nefndum til þess að sinna þessum verkefnum með skilvirkum 

hætti. Einnig kom fram að ávallt hafði verið ætlunin að fara í þessa 

endurskoðun þegar stórframkvæmdum lyki. Í Borgarbyggð var þrisvar sinnum 

búið að gera breytingar á fjölda nefnda og þeim fækkað. Þetta var gert í 

hagræðingarskyni. Í hinum sveitarfélögunum tveimur sem tiltölulega nýlega 

höfðu gert breytingar á sínu skipulagi höfðu ekki orðið frekari breytingar.146 

 Sveitarstjórnarmenn skiptast í tvær fylkingar í afstöðu sinni til þess hvort aðrir 

starfsmenn en sveitarstjóri hafði haft áhrif á hvaða skipulag varð á endanum 

notað við síðustu breytingar. Helmingur aðspurðra segja að aðrir starfsmenn 

en sveitarstjóri hafi verið með í ráðum á meðan hinn helmingurinn segir að 

ekkert samráð hafi verið haft við aðra starfsmenn. Það virðist vera sem svo að 

minnihlutafulltrúar meti stöðuna á þann hátt að starfsmenn hafi ekki verið með 

í ráðum á meðan meirihlutafulltrúar segja aðra starfsmenn hafa haft áhrif. 

Undantekning á þessu er Norðurþing en þar bar fulltrúum saman um að aðrir 

starfsmenn en sveitarstjóri hafi haft sitt að segja um niðurstöðuna.147 

 Nokkur eining er um það á meðal sveitarstjórnarfólksins að við undirbúning 

sameiningar sveitarfélaganna hafi verið lagður grunnurinn að því skipulagi 

sem varð síðan notað eftir sameiningu. Þó svo að mismiklar breytingar hafi 

verið gerðar á skipulagi sveitarfélaganna síðan sameiningu lauk er engu að 

síður athyglisvert að kanna aðkomu starfsfólks gömlu sveitarfélaganna að 

sameiningarferlinu. Ef aðkoma starfsfólks gömlu sveitarfélaganna var mikil að 

því ferli er líklegt að áhrifa þess hafi gætt á því skipulagi sem síðan varð fyrir 

valinu. Það virðist þó vera svo að aðkoma starfsfólksins hafi verið minniháttar. Í 

þeim hluta gömlu sveitarfélaganna sem höfðu sveitarstjóra komu þeir töluvert 
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að málinu og tóku þátt í undirbúningsferlinu. Í einhverjum tilfellum hefur annað 

starfsfólk verið innan handar í þessu ferli en það hefur sennilega verið það lítið 

að svigrúm þess til að hafa veruleg áhrif á niðurstöðu vinnunnar hafa verið í 

lágmarki.148 

 Athyglisvert er að sjá að allir aðspurðir sveitarstjórnarfulltrúar voru sammála 

um að farið væri eftir því skipulagi sem nú er í notkun.149 Þetta bendir til þess 

að skipurit sveitarfélaganna fjögurra sé að virka án þess að farið sé framhjá 

því á einhvern hátt eins og getur komið upp. 

 Sex sveitarstjórnarfulltrúana töldu ekki vera almenna ánægju með 

skipulagið sem nú er í notkun. Það var þó allur gangur á því hvað væri helst 

sett út á skipulagið. Í sumum tilfellum voru í sjálfu sér ekki um verulega 

alvarlega galla að ræða. Í einu tilfelli var til dæmis bent á að fólk í dreifbýli 

sveitarfélagsins væri ekki jafn ánægt með skipulagið og þeir í þéttbýlinu og 

þetta væri raunin alveg frá því að sveitarfélögin hefðu verið sameinuð án 

þess þó að þessir íbúar gætu bent á eitthvað eitt sem mætti bæta. Í öðru 

tilfelli var bent á að finna þyrfti leið til þess að gera kerfið hagkvæmra. Í 

flestum tilfellum virtist þó að umkvörtunarefnið væri ekki nægjanleg skilvirkni. Í 

Norðurþingi var reyndar eining um að ánægja væri með núverandi skipulag 

öfugt við það skipulag sem notast var við til að byrja með eftir sameiningu 

sveitarfélaganna.150 

 Almenn ánægja var á meðal sveitarstjórnarfulltrúanna með faglegan styrk 

starfsfólks skrifstofu sveitarfélaganna. Til dæmis var gjarnan nefnt að 

starfsfólkið hefði mikla reynslu. Athyglisvert er þó að fulltrúarnir frá Borgarbyggð 

voru ekki jafn ánægðir og kollegar þeirra úr hinum sveitarfélögunum þremur. 

Þeir voru reyndar ekki óánægðir að öllu leiti og töldu stórann hluta 

stjórnsýslunnar vel hæfan en engu að síður væri svigrúm fyrir umbætur á 

einhverjum sviðum stjórnsýslunnar.151 

 Það er rétt að huga að samsetningu sveitarstjórnarinnar sjálfrar. Hún er jú 

hluti af forustunni þó svo að sveitarstjóri sé eini beini yfirmaður 

skipulagsheildarinnar.  
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 Það er orðið langt síðan hugmyndir um sameiningu sveitarfélaganna fóru í 

umræðuna og síðar til kosninga. Það er því vel hugsanlegt að þegar 

sameining er samþykkt að þá muni nýjar sveitarstjórnir leitast við að „minnka 

höggið“ fyrir þá íbúa sem voru lítið spenntir fyrir sameiningu með það fyrir 

augum að skapa frekari einingu um hið nýja sveitarfélag. Þess vegna voru 

sveitarstjórnarfulltrúarnir spurðir að því hvort einhver stöðugildi væru til innan 

stjórnsýslu sveitarfélaganna af pólitískum ástæðum. 

 Í ljós kom að einungis einn aðspurðra kannaðist ekki við þetta. Í flestum 

tilfellum var um að ræða starfsmenn sem voru vistaðir í hinum dreifðu 

byggðum og með nokkuð óskilgreint hlutverk. Í Sveitarfélaginu Skagafirði var 

þetta reyndar á útleið þar sem fulltrúarnir sögðu þetta varla lengur til en hafði 

verið tilfellið fyrstu árin eftir sameinungu gömlu sveitarfélaganna. Í öllu falli 

virtist það vera álit fulltrúanna að þessar stöður hefðu ekki almennilega fundið 

sinn sess innan stjórnsýslu sveitarfélaganna.152 Það lítur út fyrir að þessar stöður 

séu ekki líklegar til þess að verða til frambúðar í sveitarfélögunum. Sú staða 

getur komið upp að við sameiningarferlið sé möguleiki á til verði stöðugildi 

sem síðar verði sameinuð öðrum sviðum eða hreinlega lögð niður. 

 Eitt af því sem sveitarfélög standa frammi fyrir við kosningar er staða 

sveitarstjóra sem oft er skipt um við kosningar. Einn af þeim möguleikum sem 

uppi eru er að ráða pólitískan sveitarstjóra, það er að segja að einn hinna 

kjörnu fulltrúa taki að sér stöðu sveitarstjóra samhliða því að gegna starfi 

sveitarstjórnarfulltrúa. Í Norðurþingi og Fljótsdalshéraði hafa aldrei verið 

pólitískir sveitarstjórar. Það hefur hinsvegar verið prófað í Sveitarfélaginu 

Skagafirði en reyndar einungis einu sinni. Í Borgarbyggð bar 

sveitarstjórnarfulltrúum ekki saman um hvort að þessi leið hefði verið farinn í 

sveitarfélaginu. Líklegt verður að teljast að það sé vegna þess að núverandi 

sveitarstjóri er flokksbundinn stjórnmálaflokki án þess þó að vera kjörinn fulltrúi 

og þannig gætu sumir túlkað stöðuna sem svo að hann sé pólitískur 

sveitarstjóri. En raunin er hinsvegar að í Borgarbyggð hefur enginn kjörinn 

fulltrúa setið jafnframt í stóli sveitarstjóra.153 

 Almennt séð virðast kjörnu fulltrúarnir ekki vera spenntir fyrir hugmyndinni 

um pólitískan bæjarstjóra. Í Sveitarfélaginu Skagafirði, því eina sem hefur haft 
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eiginlegan pólitískan bæjarstjóra eru sveitarstjórnarfulltrúarnir ekki alveg 

sammála. Annar þeirra segir að hinn pólitíski bæjarstjóri hafi ekki haft meiri 

völd eða ábyrgð en aðrir kjörnir fulltrúar þó svo að hann hafi verið vissulega 

valdamikill. Enn fremur hafi hann haft mikið um það að segja að núverandi 

skipurit varð fyrir valinu. Því þarf ekki að koma á óvart að hans staða hafi 

spilast ágætlega með skipulagi sveitarfélagsins. Hinn sveitarstjórnarfulltrúinn 

telur pólitíska sveitarstjórann hafa einmitt haft meiri völd en aðra kjörna fulltrúa 

þó svo að staða hans hafi unnið ágætlega með skipulagi sveitarfélagins. Enn 

fremur telur sveitarstjórnarfulltrúinn að óheppilegt sé að notast við pólitíska 

sveitarstjóra þar sem það sé til þess fallið að traust muni síður myndast innan 

sveitarstjórnarinnar allrar en ef sveitarstjórinn sé ráðinn óháð pólitík.154 

 Tveir þeirra sveitarstjórnarfulltrúa sem ekki notast við pólitíska sveitarstjóra 

mæla ekki með því að taka það upp. Rökin eru annarsvegar að nauðsynlegt 

sé að sveitarstjóri geti unnið jafn vel með öllum framboðum og minni líkur séu 

á því ef að hann sé pólitískur. Hinsvegar nefndi annar viðmælanda í 

Norðurþingi að ástæðan sé sú að í sveitarfélaginu Húsavíkurbæ sem 

sameinaðist í Norðurþing hafi verið reynt að nota pólitískan bæjarstjóra á 

kjörtímabilinu 2002-2006 og það hafi reynst afskaplega illa og traust innan 

bæjarstjórnar verið lítið. Aðrir sveitarstjórnarfulltrúanna sögðu að þetta hefði 

hreinlega ekki borið á góma við myndum meirihluta eða þá að samstaða 

hefði ekki verið um það innan meirihluta sveitarstjórnar. Einnig kom fram að í 

Fljótsdalshéraði séu framboðin mjög svipað stór og því sé erfitt fyrir eitthvað 

eitt framboð að setja kröfu á bæjarstjórastólinn155. Sú staða gæti hinsvegar 

komið upp ef eitthvað eitt framboð fengi mjög góða kosningu og væri 

afgerandi stærri aðilinn í meirihlutasamstarfinu.156 

 Eitt af þeim veikleikum sem er við einfalda skipulagið er að þegar jafn mikil 

ábyrgð er sett á hendur eins einstaklings eins og er í tilfelli sveitarstjóra. Þá sé 

alltaf hætta á því að skipulagsheildin muni illa þola fráfall forustunnar eða í 

þessu tilfelli ef sveitarstjóri óvænt fellur frá eða þarf að taka sér frí frá störfum 

með litlum fyrirvara.157 Þess vegna er vert að hugsa til þess hvað gerist í 

sveitarfélögum ef þessar aðstæður koma upp. Því er athyglisvert að velta fyrir 
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sér stöðu staðgengils sveitarstjóra. Ef sveitarfélög hafa slíka stöðu má reikna 

með því að staðgengillinn geti hlaupið undir bagga með sveitarstjóra þegar 

þess væri þörf á.  

 Það kom á daginn að í sveitarfélögunum öllum er staðgengill sveitarstjóra 

starfandi. Í þremur þeirra er það fjármálastjórinn sem sinnir þessu hlutverki. Kom 

það jafnan fram að þegar sveitarstjóri væri við störf hefði þetta hlutverk 

staðgengils sveitarstjóra ekki áhrif á störf hans að öðru leyti. Í Fljótsdalshéraði er 

þessum málum háttað aðeins öðruvísi en þar sinna yfirmenn sviðanna skyldum 

sveitarstjóra þegar hann er ekki við störf og fer verkaskipting þeirra þannig 

fram að þeir fara með mál sveitarstjóra sem snerta svið þeirra sjálfra. 

Sveitarstjórnarfulltrúarnir voru sammála um að það sé nauðsynlegt að hafa 

staðgengil sveitarstjóra starfandi í einni eða annari mynd ef frá er talinn einn 

þeirra sem taldi vænlegri kost að sveitarstjórnarfólkinu væri sjálfu gerð sú 

aðstaða að geta leyst sveitarstjóra af. Allur gangur var á því hvort 

sveitarstjórnarfulltrúarnir töldu staðgengil sveitarstjóra valdameiri en aðra hátt 

setta starfsmenn sveitarfélagsins. Um það bil helmingur aðspurðra taldi 

staðgengilinn hafa meiri aðgang að ákvarðanatökunni og ætti auðveldara 

með að koma sínu sjónarmiðum á framfæri en hinn helmingurinn sagði hann 

ekki valdameiri en aðra hátt setta starfsmenn sveitarfélagsins nema ef vera 

skyldi í þau skipti sem hann leysir sveitarstjóra af.158 

 Sveitarstjórnarfulltrúarnir voru spurðir út í hvort einhver önnur öfl en 

sveitarstjórnin hefðu mikið að segja við ákvarðanatöku sveitarstjórnar. 

Sérstaklega var spurt út í þrjú fyrirbæri og hvaða áhrif þau hefðu. Það getur 

vissulega haft áhrif á æskilegustu uppbyggingu skipulagsins ef reikna má með 

viðvarandi utanaðkomandi áhrifum. Fyrir það fyrsta meirihlutafundir sem eru 

ekki hluti af skipulagi sveitarfélaganna, bakland stjórnmálaflokkanna sem 

bjóða fram í sveitarfélaginu og fyrirtæki sem starfa á svæðinu. 

 Í ljós kom að allir sveitarstjórnarfulltrúarnir upplýstu að meirihlutafundir hefðu 

mikið að segja með stjórnun sveitarfélagsins og þar væru ákvarðanirnar í raun 

teknar oftar en ekki. Allir sveitarstjórnarfulltrúarnir voru jafnframt sammála því 

að bakland stjórnmálaflokka hefði alltaf einhver áhrif á gang mála. Allir nema 

einn sveitarstjórnarfulltrúana sögðu fyrirtæki hafa áhrif á stefnu sveitarstjórnar 

eða í það minnst geta haft áhrif á hana ef þau hefðu áhuga á. Sumir 
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sveitarstjórnarfulltrúana sögðu jafnframt að fleiri öfl gætu komið til sem hefðu 

áhrif eins og til dæmis foreldrafélög, stéttarfélög, íþróttahreyfingin ásamt 

öðrum þrýstihópum.159 

 Sveitarstjórnarfulltrúarnir  voru spurðir að því hvort þeir kæmu að beinum 

rekstri sveitarfélagsins eða hvort það væru starfsfólk sveitarfélagsins sem sæi 

alfarið um reksturinn. Ef sveitarstjórnarfulltrúar koma að beinum rekstri 

sveitarfélagsins er æskilegt að gera ráð fyrir því í skipulaginu. 

 Allir sveitarstjónarfulltrúarnir nema einn sögðust ekkert koma að beinum 

rekstri sveitarfélagsins. Sá eini þeirra sem sagði sig gera það með því að reyna 

að hafa einhver áhrif af og til þar sem hann væri mjög vel inn í rekstrinum.160 

 Sveitarstjórnarfulltrúarnir voru spurðir út í stöðu minnihlutans og hvaða 

hlutverki hann gegnir.  

 Sex sveitarstjórnarfulltrúanna sögðu minni hlutann gegna afar mikilvægu 

hlutverki sem aðhald við meirihluta sveitarstjórnar. Auk þess væri hann 

samstarfsaðili og ætti að koma að ákvarðanatöku og koma með önnur 

sjónarmið en meirihlutinn. Tveir fulltrúanna töldu minni hlutann hinsvegar svo 

gott sem gjörsamlega tilgangslausan. Hann hefði enginn áhrif og hann væri í 

erfiðri stöðu til að koma sínum sjónarmiðum á framfæri. Jafnframt væri sú 

þekking sem minni hlutinn byggi yfir venjulega alveg sniðgenginn. Samtarf 

minnihluta og meirihluta er vitaskuld mismunandi í sveitarfélögnum eins og 

gengur sem kann að hafa áhrif á viðhorf viðmælandanna.161 

 Venjulega er starf sveitarstjónarfulltrúans illa launað en tekur þó upp 

heilmikinn tíma. Hugsanlega er nauðsynlegt að starf sveitarstjónarfulltrúans fái 

meiri viðurkenningu en nú er. Ýmsar leiðir má hugsa sér í því sambandi eins og 

að hluti sveitarstjórnarfulltrúa sé í skilgreindu hlutastarfi í sveitarstjórninni og hafi 

viðveruskyldu eins og gengur á almennum vinnumarkaði. Með því móti sé 

komið í veg fyrir að sveitarfélögum sé stjórnað í frítíma sveitarstjórnarfulltrúa 

sem eru í fullu starfi við aðra vinnu. 

 Sveitarstjórnarfulltrúarnir voru spurðir hvor þeim hugnaðist að gera hluta 

sveitarstjórnarfulltrúa að skilgreindum starfsmönnum sveitarfélaganna. Fimm 

sveitarstjórnarfulltrúanna átta voru jákvæðir í garð svona hugmynda. Þá var 

nefnt að hægt væri að fara þá leið að forseti sveitarstjórnar og formaður 
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byggðarráðs væru í hálfu starfi í sveitarstjórninni eða jafnvel allt byggðarráðið 

eins og það leggur sig. Þrír sveitarstjórnarfulltrúanna voru ekki spenntir fyrir 

þessum hugmyndum og töldu að sveitarstjórnarfulltrúar ættu fyrst og fremst 

að sinna stefnumótum sem hægt væri að gera án þess að skilgreina starfið 

sem starfshlutfall.162 

 Með því að gera hluta sveitarstjórnarfulltrúa að starfsmönnum í hlutastarfi 

má hugsa sér að hægt væri að komast af með færri sveitarstjórnarfulltrúa en 

nú er. Jafnframt verður að hugsa til þess að með því að fækka 

sveitarstjórnarfulltrúum er verið að fækka þeim röddum sem heyra má innan 

sveitarstjórnarinnar. 

 Það kom í ljós að umræða um fjölda sveitarstjórnarfulltrúa hafði farið fram í 

öllum sveitarfélögnum. Í Sveitarfélaginu Skagafirði er þegar búið að fækka 

kjörnum fulltrúum niður í níu úr 11. Sveitarstjónarfulltrúarnir töldu ekki ástæðu til 

þess að fækka kjörnum fulltrúum frekar. Í Fljótsdalshéraði er búið að ákveða 

að sveitarstjórnarfulltrúarnir verði níu á næsta kjörtímabili en þeir eru 11 núna. 

Einhver áhugi var til staðar að fækka þeim enn frekar og fara niður í sjö 

sveitarstjórnarfulltrúa. Í Norðurþingi hafði sú umræða farið að einhverju leyti 

fram hvort breyta eigi fjölda kjörinna fulltrúa en ekkert orðið af breytinum eins 

og er en fjöldi kjörinna fulltrúa er níu í Norðurþingi. Ekki var talin ástæða til þess 

að fækka kjörnum fulltrúum nema því fylgdi kerfisbreyting starfsumhverfi 

sveitarstjórnarfulltrúa. Í Borgarbyggð er búið að ákveða að fækka 

sveitarstjórnarfulltrúum í níu úr 11 rétt eins og í Fljótsdalshéraði. Báðir 

sveitarstjórnarfulltrúarnir í Borgarbyggð töldu ráðlegt að fækka enn frekar í 

sveitarstjórn eða niður í sjö. Ástæðan fyrir því var sjö sveitarstjórnarfulltrúar 

hugnuðust þeim betur var sá sparnaður sem hlytist af því.163 

 Þegar sveitarfélög verða jafn víðfeðm og þau sem hér er fjallað um koma 

upp ný sjónarmið. Þéttbýlissaðir sem hafa verið sjálfstæð sveitarfélög um 

áratuga skeið hafa vafalítið búið við öðruvísi stjórnun en fámenn 

dreifbýlissveitarfélög. Eitt af því sem má hugsa sér að hafi áhrif á hvernig 

sveitarfélögnum er stjórnað er búsetuleg staðsetning sveitarstjórnarinnar. 

 Allir sveitarstjórnarfulltrúarnir nema einn töldu stjórnmálaöfl í sveitarfélaginu 

leitast við að dekka allt sveitarfélagið búsetulega séð þegar stillt er upp á lista 

                                                 
162 Viðtöl við átta sveitarstjórnarfulltrúa 2010 
163 Viðtöl við átta sveitarstjórnarfulltrúa 2010 



 74 

fyrir kosningar með því móti að þeir sem þiggja sæti á listanum komi af sem 

víðast að úr sveitarfélaginu. Sumir sögðu að þó svo að allir reyndu þetta yrði 

það ekki alltaf niðurstaðan þegar búið er að stilla upp á listann þar sem ekki 

gengi alltaf eftir að fá fólk á listanum úr öllu sveitarfélaginu. Þessir sömu sjö 

sveitarstjórnarfulltrúar töldu vera viðkvæmni fyrir því í sveitarfélaginu ef 

frambjóðendur dekka ekki allt sveitarfélagið en voru sammála um að 

sennilega færi þessi viðkvæmni minnkandi með tímanum.164 

 Það er vel þess virði að velta fyrir sér hversu mikil áhrif skipulag getur haft? 

Er skipulagið eingöngu módel fyrir boðskipti á milli starfsmanna sveitarfélagsins 

annarsvegar og sveitarstjórnar hinsvegar eða er það eitthvað miklu meira sem 

getur haft áhrif á hina ýmsu þætti samfélagsins eins og þá sem hafa verið 

útskýrðir hér á undan, pólitískan stöðugleika, mannfjöldaþróun, útsvarsgreiðslur 

á mann og meðaleinkunn grunnskólabarna? Um þetta eru deildar meiningar. 

Sveitarstjórnarfulltrúarnir voru spurðir hvort að skipulag sveitarfélagsins geti haft 

áhrifa á ýmsa þætti sveitarfélags eins og þá sem nefndir voru hér á undan.  

 Þrír sveitarstjórnarfulltrúanna töldu að skipulagið hefði engin áhrif á þessa 

þætti.  Tveir sveitarstjórnarfulltrúanna töldu að með skipulagi sem væri 

uppbyggt til þess að ýta undir samvinnu þá væri engin spurning að skipulagið 

gæti haft áhrif á þessa þætti. Þrír sveitarstjórnarfulltrúanna töldu skipulagið 

klárlega hafa áhrif á heildarskilvirkni og rekstrarhæfi og myndi eitthvað smita 

út frá sér út í samfélagið en töldu full mikið sagt að skipulagið gæti haft áhrif á 

þætti eins og mannfjöldaþróun og einkunnir grunnskólabarna. 
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Niðurstöður 

Ef álit sveitarstjórnarfólksins sem rætt var við er skoðað kemur í ljós að allur 

gangur er á því hvort að þau telji skipulagi geta haft áhrif yfir höfuð á þætti 

eins og mannfjöldaþróun og einkunnir grunnskólabarna á samræmdum 

prófum. Þrír fulltrúanna af átta segja það ekki vera auk þess að tveir í viðbót 

hafa ekki trú á því að áhrifin geti orðið meiri en á sviði fjármála sveitarfélagsins 

almennt og skilvirkni. Það segir ef til vill sína sögu hversu litla trú 

sveitarstjórnarfulltrúarnir hafa á því að skipulagi geti haft verulega víðtæk 

áhrif. Ekki má þó gleyma því að þrír þeirra töldu ekki óhugsandi að áhrifanna 

gætti víðast hvar í samfélaginu. 

 Þegar sveitarfélögin fjögur eru skoðuð þarf skoðun 

sveitarstjórnarfulltrúanna sem hafa efasemdir um tengingu skipulagsins við 

ýmislega þætti í gengi sveitarfélagsins ekki að koma á óvart. Það lítur út fyrir 

að ekki skipti miklu máli hvernig skipulagi þau vinna eftir. Gengi 

sveitarfélaganna segir sína sögu. Ekkert þeirra sker sig verulega úr. Þó svo að 

skipuritin sem þau starfa eftir séu að mörgu leyti svipuð þá eru þau ekki alveg 

eins. Það virðist ekki hafa veruleg áhrif á gengi þeirra. Auk þess hafa sum 

sveitarfélaganna eða fjölmennustu forverar þeirra prófað aðrar tegundir 

skipulags í fortíðinni án þess þó að það hafi haft veruleg áhrif. Dæmi um það 

er skipulagið með framkvæmdastjórunum þremur sem Húsavíkurbær starfaði 

eftir en var síðan horfið frá fljótlega eftir að sveitarfélagið Norðurþing varð til. Á 

þeim tíma sem það skipulag var notað varð ekki verulegur munur á gengi 

sveitarfélagsins. 

 Þegar á öllu er botninn hvolft er lítið sem bendir til þess að gerð skipulags 

sveitarfélaganna hafi veruleg áhrif á gengi þeirra. Líklegra er að það séu aðrir 

þættir sem hafi meiri þýðingu fyrir gengi þeirra eins og margvíslegar 

umhverfisaðstæður. Það þýðir þó ekki að það skipti engu máli hvaða skipulag 

er notað. Hver skipulagsgerð hefur sína styrkleika og veikleika. Því er mikilvægt 

að velja það skipulag sem hefur flesta styrkleikana sem henta starfsemi 

sveitarfélaga eins og hér er fjallað um. 

 Burns og Stalker bentu á að mjög líklegt væri að fyrst um sinn þegar 

skipulagsheild er ný verði fyrir valinu skipulagstegund sem sé ekki nægilega 

heppileg fyrir starfsemina sem um ræðir. Það sé svo forustunnar að átta sig á 

því hvað sé vænlegast í þessum efnum þegar reynsla sé kominn á starfið. Það 
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má heimfæra þetta yfir á þau nýju og víðfeðmu sveitarfélög sem verða til við 

sameiningu sveitarfélaganna. Það er ekkert óeðlilegt að til að byrja með sé 

notast við skipulag sem hentar ekki jafn vel og hægt væri. Enda kom það í ljós 

að það höfðu verið gerðar breytingar á skipuritum sveitarfélaganna í öllum 

tilfellum þó svo að í sumum þeirra hafi verið um óverulegar breytingar að 

ræða, til dæmis sameiningu nefnda og endurskoðun á stöðugildum innan 

skipulagsheildarinnar sem ekki var lengur talinn þörf á. Full ástæða er þó til 

þess að trúa því að með tímanum sé hægt að finna það skipulag sem hentar 

hverju sveitarfélagi fyrir sig og óþarft sé að breyta því aftur nema 

sveitarfélagið breytist verulega. 

 Í skipulagsheild þar sem einstaklingarnir fara ekki upp fyrir 20 manns er yfir 

höfuð erfitt að halda öðru fram en að einfalda skipulagið sé rétti kosturinn. 

Raunin er líka sú að öll sveitarfélögin völdu einhvera útgáfu af því skipulagi. 

Sveitarstjórnarfulltrúarnir átta voru á einu máli um að skipulagið væri að virka 

eins og það ætti að gera. Þeir voru hinsvegar ekki jafn sammála um hvort 

ánægja væri með skipulagið. Helst var það skilvirkni og hagræði sem sumir 

töldu að þyrfti að bæta.  

 Einfalda skipulagið er í sinni hreinustu mynd ekki nægilega fullnægjandi. 

Einhver vísir að deildaskiptingu verður að vera fyrir hendi. Þörf er á því að 

millistjórnendurnir séu fagmenn á sínu sviði og hafi afmarkaða ábyrgð. Þessu 

er svona farið hjá öllum sveitarfélögunum en mismikið. 

 Það eru nokkrir þættir sem mætti hafa í huga til þess að komast framhjá 

helstu veikleikum einfalda skipulagsins. Einn af þeim er að hafa staðgengil 

sveitarstjóra. Það er hægt að fara ýmsar leiðir í þessum efnum eins og að hafa 

einn fastann staðgengil sveitarstjóra eða þá að millistjórnendur fari með vald 

sveitarstjóra á sínu sviði í fjarveru hans. Í öllu falli er það líklega ekki útfærslan 

sem skiptir mestu máli í þessu tilfelli heldur að einhver útfærsla sé fyrir hendi og 

hún virki. Það kom á daginn að allir sveitarstjórnarfulltrúarnir átta voru á þeirri 

skoðun að þetta þyrfti að vera í ákveðnum farvegi. 

 Einnig mætti nota stoðdeildir til þess að aðstoðar. Þannig mætti úthýsa 

þeim verkefnum til fagaðila sem skipulagsheildin er ekki nægilega vel í stakk 

búinn til þess að sinna. Þetta gætu verið ýmis sérhæfð verkefni sem ekki er 

nægilega oft þörf á til þess að fastur starfsmaður sinni þeim innan 

skipulagsheildarinnar. Dæmi eru um að þetta sé gert í sveitarfélögunum.  
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 Einnig bendir margt til þess að heppilegra sé að sveitarstjóri sé ekki 

pólitískur. Það er að segja ekki einn af kjörnum fulltrúum sveitarfélagsins heldur 

ráðinn utan sveitarstjórnarinnar. Landslag skipulagsheildarinnar er ekki eins 

þegar sveitarstjórinn er bæði yfirmaður hennar sem og meðlimur í 

lýðræðislega kjörnu valdi sveitarfélagsins. 

 Það er tilraunarinnar virði að gera þá kerfisbreytingu á skipulagi 

sveitarfélaganna að einhver hluti sveitarstjórnarfulltrúanna verði í starfshlutfalli 

sem slíkir og komi þannig meira að beinum rekstri sveitarfélaganna. Þetta er 

þó einungis möguleiki ef þessi kerfisbreyting er gerð þar sem óæskilegt er að 

sveitarstjórnarfulltrúar hafi áhrif á beinan rekstur sveitarfélaganna nema vera 

með til þess skýrt umboð samkvæmt skipulagi. 

 Einfalda skipulagið, sniðið þörfum er réttasta leiðin. Með því að hafa það 

að leiðarljósi mun rétt skipulag nást. 
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Viðauki 

Spurningalisti lagður fyrir átta sveitarstjórnarfulltrúa. 

 Hvað réði því upphaflega að ákveðið var að nota núverandi skipulag? 

o Veist þú hvaða aðili var fenginn til þess að vinna faglega tillögu 

að skipulaginu sem nú er í notkun? 

 Hefur verið gerð breyting á skipulagi sveitarfélagsins frá stofnun þess? 

o Ef já, hvers eðlis var hún? 

o Telur þú að starfsmenn sveitarfélagsins hafi haft áhrif á hvernig 

skipulag varð notað við síðustu breytingar? 

 Hver var aðkoma starfsfólks í sameiningarferlinu? 

 Telur þú að farið sé eftir skipulaginu? 

 Er ánægja með núverandi skipulag? 

 Hvað starfa margir innan stjórnsýslu sveitarfélagsins (um það bil)? 

 Hvernig metur þú faglegan styrk skrifstofu sveitarfélagsins? 

 Telur þú að einhver stöðugildi séu til innan sveitarfélagins af pólitískum 

ástæðum, til dæmis vegna sameiningar sveitarfélaganna? 

 Hefur verið pólitískur sveitarstjóri í sveitarfélaginu? 

 Ef nei,  

o Af hverju ekki? 

 Ef já,  

o telur þú að hann hafi meiri völd eða ábyrgð en aðrir kjörnir 

fulltrúar? 

o Hvernig finnst þér staða hans vinna saman með skipuriti 

sveitarfélagsins? 

  Er sérstakur staðgengill sveitarstjóra starfandi? 

o Ef já, finnst þér hann hafa meiri völd en aðrir háttsettir starfsmenn 

sveitarfélagsins? 

o Finnst þér skynsamleg ráðstöfun að hafa staðgengil starfandi? 

 Telur þú að einhver öfl utan skipurits sveitarfélagsins hafi engu að síður 

áhrif á ákvarðanatöku sveitarstjórnar, til dæmis meirihlutafundir, 

fyrirtæki eða bakland stjórnmálaflokka? 

 Kemur þú sem sveitarstjórnarmaður að beinum rekstri sveitarfélagsins? 

 Hvernig finnst þér hlutverk minnihlutans, hvaða hlutverki gegnir hann? 
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 Hvað finnst þér um hugmyndina að sveitarstjórnarmenn komi meira að 

rekstri sveitarfélagsins og starfið verði jafnvel skilgreint sem starfshlutfall 

og sveitarstjórnarmenn hafi viðveruskyldu? 

 Hefur komið til greina að breyta fjölda kjörinna fulltrúa í sveitarfélaginu? 

o Ef já, hvernig þá, telur þú ástæðu til þess? 

o Ef nei, telur þú ástæðu til þess að breyta honum? 

 Þegar boðið er fram til sveitarstjórnarkosninga í sveitarfélaginu, er þá 

sérstaklega hugað að því að frambjóðendur dekki allt sveitarfélagið 

búsetulega (hvers vegna)? 

o Ef já, telur þú að viðkvæmnin við búsetu muni minnka í 

framtíðinni? 

 Telur þú að skipurit sveitarfélagsins geti haft áhrif á mælanlega þætti 

sem sýna stöðu sveitarfélagsins eins og mannfjöldaþróun, einkunnir 

grunnskólabarna á samræmdum prófum og greiddar útsvarstekjur á 

hvern einstakling? 
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