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Útdráttur 

 

 Helstu efnisþættir þessa 30 eininga lokaverkefnis í stjórnsýslufræði eru stefna og 

áherslur stjórnvalda í átakinu um eflingu sveitarstjórnarstigsins. Höfundur mun leitast við að 

athuga hvort samlegðaráhrifa út frá stærð gæti meðal íslenskra sveitarfélaga, auk þess hvort 

staða lýðræðis sé að einhverju leiti bundin við íbúafjölda. Einnig verður lagt mat á nýjustu 

sameiningartillögur ráðherraskipaðs starfshóps, sem skilaði tillögum sínum á haustmánuðum 

2010. Í lok verkefnisins verður fjallað um aðra möguleika við eflingu og endurskoðun 

sveitarstjórnarstigsins.  

Til að meta kosti og galla ofangreinds átaks mun höfundur beita ýmsum kenningum 

tengdum rekstri og kjörstærð sveitarfélaga út frá ólíkum kenningaskólum. Einnig verður beitt 

helstu  lýðræðiskenningum út frá mati á stöðu lýðræðis eftir stærð, kenninga um 

umboðsvanda, dreifstýringu auk kenninga um opinber stjórntæki. 

Niðurstöður höfundar gefa til kynna að skynsamlegt sé að endurskoða stefnuáherslur 

í umræddu eflingarátaki út frá líkum á takmörkuðum ávinningi sameininga við íslenskar 

aðstæður. Einnig kemur í ljós að ástæða er að taka meira tillit til lýðræðislegs styrkleika 

smárra sveitarfélaga með hliðsjón af óljósum rekstrarlegum ávinningi. Höfundur mun þó 

færa rök fyrir því að skynsamlegt sé að hækka lágmarksfjölda íbúa töluvert. Fjárhagsleg 

staða um helmings íslenskra sveitarfélaga gefur ástæðu til að efast um réttmæti 

verkefnaflutnings á meðan rekstrarjafnvægis er leitað. Með hliðsjón af þessum niðurstöðum 

mun höfundur varpa ljósi á það hvaða aðrir möguleikar fyrir hendi eru við endurskoðun 

íslenska sveitarstjórnarstigsins. Möguleikarnir felast m.a. í eflingu samstarfs meðal 

sveitarfélaga eða með stofnsetningu millistjórnsýslustigs. Með tilliti til stofnanalegra 

formgerðarbreytinga telur höfundur einnig mikilvægt að rekstrar- og fjárhagslegt aðhald 

ríkisins með sveitarfélögum verði eflt til muna. 
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Summary 

The essential subject of this Master Thesis (30 ETSC units) in Public Administration at 

the faculty of Social Sciences at the University of Iceland is the Icelandic governments effort 

in strenghtening the local government. The author will attempt to evaluate wether the 

synergy of size is related to municipal amalgamations and wether local democracy is to any 

extent related to the population size. The author will also make an assessment on the latest 

amalgamation proposals, which a minister appointed working group put forward in the 

autumn of 2010. At the end of this paper other alternatives will be examined in relation to 

reassessment of the governmental framework around local municipalities. 

To assess the advantages and disadvanteges of the above, an effort will be made by 

the author to apply various theories related to economic and optimum size within a variety of 

teaching schools. There will also be applied basic democratic theory based on an assessment 

of the status of democracy in relation to size, principal agent theory, public managment and 

theories on public governance.  

The conclusions suggest that it is advisable to review the policies in question based on 

the likelihood of none or rather limited economic gains from local government 

amalgamations. This is considerably related to geographical situation in Iceland. It is also 

revealed that there is a good reason to take more account of democratic strenghts of small 

municipalities with regard to unclear economic gains from a possible amalgamation. The 

author will however argue that that it is advisable to raise the minimum population size 

considerably.  

The finincial situation of about the half of the Icelandic municipalities gives reason to 

doubt the feasability of transporting public projects while operating balance is sought. In 

view of these results the author will shed light on what other options are avaliable to review 

Iceland´s local governmental framework. These options include among others the promotion 

of cooperation among local governments or the establishment of a third tier administrative 

level. With regard to the institutional structure of the changes the author considers it 

important to the operational and finincial discipline in local government on behalf of the 

national goverment will be strenghtened considerably. 
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Formáli. 

 Allt frá því höfundur var að ljúka B.A. námi sínu í stjórnmálafræði við Háskóla Íslands 

veturinn 2008 til 2009,  hefur áhugi hans á málefnum sveitarfélaga aukist. Í M.P.A. námi sínu 

frá árinu 2009 til 2011 hefur sá áhugi síst minnkað. Þó ekki sé ekki sérstök námsleið í boði í 

þessu námi við Háskóla Íslands telur höfundur sig hafa tekist ágætlega til í hinum ýmsu 

áföngum við að yfirfæra málefni íslenskra sveitarfélagaí hinum ýmsu verkefnum og 

ritgerðum sem hann hefur þar unnið. Þar sem áherslur hans hafa verið á þennan málaflokk 

kom lítið annað til greina en að gera hann að umfjöllunarefni í lokaverkefni M.P.A. námsins. 

Almennt hefur kennslan og þeir áfangar, sem hann höfur hefur stundað reynst góður 

undirbúningur. 

 Að mati höfundar eru málefni sveitarfélaga tiltölulega vanmetin þáttur í 

þjóðfélagsumræðunni. Samhliða þeirri staðreynd að íslensk sveitarfélög standa fyrir þriðjungi 

innlendrar samneyslu hefur um tiltölulega langt skeið verið í gangi átak, sem gengur út á 

einhverjar viðamestu breytingar á formgerð þessa stjórnsýslustigs frá upphafi.Við val sitt á 

ritgerðarefni ákvað höfundur því að leggja sitt af mörkum til umræðunnar með þeim 

efnistökum sem hér má finna. Eins og lesandinn mun sjá er það mat höfundar að íslenska 

sveitarstjórnarstigið er að mörgu leiti á krossgötum. Full ástæða er til að umræðan um þau 

aukist og finni sér breiðari grundvöll út frá þeim möguleikum sem stefnumótendum stendur 

til boða, en hafa ekki verið nægjanlega kannaðir. Segja má að þetta verkefni sé afrakstur 

vinnu sem í heild spannar um átta mánuði frá því að höfundur hóf heimildaöflun og lestur.  

 Höfundur vil að lokum þakka frá dýpstu hjartarótum konu sinni, Ingu Maríu og dóttur, 

Önnu Lilju fyrir það að hafa reynst uppsprettur ómetanlegs stuðnings og hvatningar í 

gegnum námstíman. Það er án nokkurs vafa að án þeirra væri hann skemmra á leið kominn. 

Auk þess vill höfundur þakka föður sínum Reyni Ólafssyni þá endalausu trú sem hann hefur 

alla tíð haft á syni sínum. Að lokum vil höfundur nota tækifærið að og þakka dr. Ómari H. 

Kristmundssyni fyrir að hafa víkkað og breikkað skilning sinn og áhuga á stjórnsýslufræðum á 

undanförnum rúmum tveimur árum í gegnum ánægjuleg en umfram allt afar ánægjuleg 

kynni og samstarf. 
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1.Inngangur 

Á undanförnum tveimur áratugum hafa málefni íslenskra sveitarfélaga og umræður 

um þau hlotið sívaxandi sess á vettvangi stjórnmálanna. Í grófum dráttum má skipta þessari 

umræðu í tvo hluta. Í fyrsta lagi hefur hugmyndum um hagkvæmni verkefnaflutnings frá ríki 

til sveitarfélaga verið áberandi á fyrrgreindu tímabili. Þessi hugmyndafræði byggir á þeirri 

forsendu að með því að færa framkvæmd tiltekinna málaflokka nær viðskiptavinunum náist 

fram hagræðing auk þess sem gæði og nýting þjónustunnar muni aukast . Í annan stað þykir 

það nauðsynleg forsenda að efla sveitarstjórnarstigið til að slíkur verkefnaflutningur geti 

orðið að veruleika. Þegar talað er um að efla, er átt við að sameina og stækka sveitarfélög. 

Með því að fækka fámennustu sveitarfélögum er stigið skref í átt til þess að auka íbúafjölda í 

þeim sem eftir standa og þar með gera þau betur í stakk búin til þess að sinna lögbundnum 

verkefnum sínum auk þess að hafa bolmagn til þess að taka við nýjum. Á síðustu 20 árum 

hefur sveitarfélögum fækkað gríðarlega eða úr 204 niður í 76, eða um 128. Þrátt fyrir þessa 

fækkun fyrirfinnast enn mörg fámenn sveitarfélög á landinu, en miðað við tölur hagstofunnar 

frá 1. des 2009 eru 43 af 76 sveitarfélögum eða 56,6% þeirra undir 1.000 manna íbúafjölda, 

þar af eru 14 sem telja 200 íbúa eða færri. 

Allar götur síðan 1993 þegar fyrri hrinu sameiningarkosninga á landsvísu var hrundið 

af stað hefur ríkisvaldið í samvinnu við Samband íslenskra sveitarfélaga unnið að því 

markmiði að fækka fámennum sveitarfélögum. Nú er svo komið að almennt þykir 

kosningaleiðin fullreynd. Þrátt fyrir það eru skiptar skoðanir á milli manna hvort fækka eigi 

enn frekar með lagasetningu, þ.e. með breytingu ákvæðis sveitarstjórnarlaga um lágmarks-

íbúafjölda, sem í dag miðast við 50 íbúa. Þó almennt sé viðurkennt að erfitt sé að rökstyðja 

óbreytta tilvist allra smæstu sveitarfélaganna á Íslandi hefur menn greint á um hvaða leið 

skuli farin. Þrátt fyrir mikla umræðu um málaflokkinn þykir höfundi hún vera á vissan hátt 

einsleit og ekki taka tillit til landfræðilegra og félagslegra aðstæðna hér á landi. Það er 

skoðun höfundar að full mikið hefur verið einblínt á sameiningar án tillits til takmarkana, 

galla og annarra möguleika við eflingu sveitarstjórnarstigsins. 

Þegar höfundur hóf vinnu sína við ritgerð þessa var það yfirlýst stefna þáverandi 

sveitarstjórnarráðherra að flytja bæri fleiri málaflokka frá ríki til sveitarfélaga. Ráðherrann 

var einnig þeirrar skoðunar að þar sem leið frjálsra sameininga með kosningum væri 

fullreynd þyrfti að skoða af alvöru leið lagasetningar í þeim efnum. Við ráðherraskiptin 
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síðastliðinn september varð töluverð stefnubreyting. Þrátt fyrir að vera jákvæður gagnvart 

þeim sameiningartillögum sem lagðar voru fram haustið 2010 er nýr sveitarstjórnarráðherra 

Ögmundur Jónasson, þeirrar skoðunar að forðast skuli sameiningar með valdboði að ofan. 

Þetta hefur valdið höfundi vissum óþægindum miðað við upphaflegt markmið ritgerðarinnar, 

sem var að leggja dóm á stefnu fyrirennara hans, Kristjáns L. Möller.  

Ritgerð þessi nálgast málefni sveitarfélaga útfrá eftirfarandi fjórum rannsóknar-

spurningum, sem nánar verður fjallað um í þriðja kafla. 

1. Eru hagkvæmnis- og lýðræðislegir annmarkar við sameiningu sveitarfélaga? 

2. Hafa aðstæður á Íslandi vissa sérstöðu? 

3. Eru líkur á að bág fjárhags- og rekstrarstaða íslenskra sveitarfélaga hafi áhrif á 

sameiningarumræðuna og flutning verkefna? 

4. Eru aðrar leiðir færar við eflingu sveitarstjórnarstigsins svo að markmið um verkefna-

flutning náist? 

Ritgerð þessi skiptist í sex kafla meginmáls. Í köflum tvö til fjögur mun höfundur 

kynna lesandann fyrir þróun sveitarfélagamála, rökstyðja rannsóknarspurningar sínar en 

síðan setja fram helstu kenningar og rannsóknir sem tengjast umfjöllunarefni hans og 

nálgun. Í fimmta kafla mun höfundur skoða stöðu lýðræðis í íslenskum sveitarfélögum. Þar 

verður kannað hver staða lýðræðis og jaðarbyggða í sameinuðum og víðfeðmum 

sveitarfélögum. Þar mun höfundar skilgreina það sem hann kallar lýðræðislega sjálfbærni, en 

það skilgreinir hann fyrst og fremst út frá því hvort tiltekið sveitarfélag valdi eðlilegu 

lýðræðislegu stjórnkerfi. Í tengslum við þetta mun hann fjalla um þann félagslega vanda sem 

óánægja meðal jaðarbyggða innan stórra, víðfeðmra sveitarfélaga getur orðið. Í sjötta kafla 

verður fjallað um rekstrar- og fjárhagslega stöðu sveitarfélaga, en mikil umræða hefur átt sér 

stað um hinn sívaxandi vanda á því sviði. Þar mun höfundur m.a. kanna lauslega hvort og þá 

hvernig fjárhagsstaða sveitarfélaga tengist stærð þeirra. Einnig mun verða fjallað um 

væntanlegar breytingar á lögformlegu rekstrarumhverfi þeirra og hvernig þær munu hafa 

áhrif á þróun málaflokksins með tilliti til sameiningarumræðunnar og verkefnaflutnings. 

Í sjöunda kafla verður fjallað um og mat lagt á þær sameiningatillögur sem 

ráðherraskipaður starfshópur skilaði af sér og kynnti á XXIV. landsþingi Sambands íslenskra 

sveitarfélaga. Þar mun höfundur m.a. leggja fram gagnrýni á þá nálgun sem sett er fram í þar 
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til gerðu umræðuskjali en einnig leggja drög að hóflegri fækkun út frá forsendum sem fram 

koma í köflunum á undan. Í áttunda og síðasta kafla meginmáls mun höfundur fjalla um 

hvaða möguleika megi skoða í stað sameininga og hvernig megi endurskoða stjórnsýslulega 

formgerð í landinu með verkefnaflutning og aukið fjárhagslegt eftirlit í huga. 

 Höfundur mun í þessari ritgerð færa rök fyrir því að á meðan færa megi sterk rök fyrir 

frekari fækkun allra smæstu sveitarfélaganna megi ekki líta framhjá lýðræðislegu vægi þeirra 

og landfræðilegra aðstæðna. Einnig virðast smærri sveitarfélög standa síst verr fjárhagslega 

en hin stóru og í raun betur ef að er gáð. Í mörgum tilfellum fellur hugmyndin um lýðræði og 

nærþjónustu um sjálft sig ef sameina á í eitt sveitarfélag marga dreifða og oft afskekkta 

byggðarkjarna í eitt sveitarfélag en víða er um nokkur hundruð kílómetra á milli staða að 

ræða. Raunhæfara sé að miða lágmarksstærð íslenskra sveitarfélaga við lýðræðislega sjálf-

bærni sem skv. athugun liggur í kringum 500 til 550 íbúa markið. 

Efnahagshrunið 2008 hefur veikt rekstrargrundvöll margra sveitarfélaga verulega og 

einnig afhjúpað slæma stöðu sem hefur orðið enn verri á þeim tíma sem síðan hefur liðið. Á 

meðan þessi staðreynd kallar á endurskilgreiningu á eftirlitshlutverki hins opinbera og 

breytingar á lögum um fjármál sveitarfélaga má setja spurningarmerki við það hvort æskilegt 

sé að verkefnaflutningur eigi sér stað.  Á meðan rekstrargrundvöllur margra af stærri 

sveitarfélögum landsins er í uppnámi má draga getu margra sveitarfélaga til að sinna frekari 

skyldum í efa. Í lok ritgerðarinnar mun höfundur fjalla stuttlega um aðra kosti sem í stöðunni 

eru við eflingu hins íslenska sveitarstjórnarstigs sem hafa að hans mati ekki fengið 

nægjanlega umfjöllun. 

Við vinnslu þessarar ritgerðar sótti höfundur víða fanga, enda er í raun lítið um 

samstæð heildarrit um málefni íslenskra sveitarfélaga með einni undantekningu, en það er 

bókin Staðbundin Stjórnmál eftir Gunnar Helga Kristinsson. Höfundur sækir því fanga víða en 

vefsvæði Sveitarstjórnarráðuneytisins (nú Innanríkisráðuneytisins) og Sambands íslenskra 

sveitarfélaga reyndust ómetanlegir brunnar aðfanga í þessu tilliti. Einnig studdist höfundur 

við hinar ýmsu fræðigreinar, þá ber sér í lagi að nefna ýmsar tímaritagreinar, sem voru 

lesefni í áfanganum Stjórnun og starfsumhverfi sveitarfélaga. Að lokum ber að nefna 

veraldarvefinn, sem í raun reyndist ómetanlegur við leit að bæði greinum og gögnum 

tengdum umfjöllunarefninu.  
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2. Þróun sveitarfélagamála 1950 til 2010. 

Í þessum kafla mun höfundur stikla á stóru um þá þróun, sem hefur átt sér stað í 

málefnum sveitarfélaga og fjölda þeirra. Í síðari hluta þessa kafla mun verður fjallað um 

nýjasta ákak stjórnvalda um eflingu sveitarstjórnarstigsins og áherslur þar.  

2.1 Fjöldi sveitarfélaga til 1950. 

Skipan sveitarstjórna á Íslandi hvílir á gömlum grunni.  Tilvist þeirra má rekja allt til 

þjóðveldisaldar og hafa verið grundvallareiningar í stjórnskipan landsins frá því. Upphaflega 

var hlutverk þessara eininga fyrst og fremst að annast fátæktarframfærslu, þó fleiri mál hafi 

verið sett undir þau með tímanum. Uppruna íslensku hreppanna telja sumir að hafi verið 

viðleitni landsnámsmanna að fá fast skipulag á Þjóðveldið á meðan aðrir telja þetta arf frá 

Landnámsöld, n.t.t. að hrepparnir hafi verið upphaflegt landsvæði tiltekins landnámsmanns.1 

 Allt fram til áttunda áratugar 19. aldar hélst fjöldi hreppa nokkuð stöðugur eða á bilinu 

160 til 170. Íbúafjöldi í þeim var að langmestu leiti á bilinu 100 til 500 manns. Upp úr 1870 

tók sveitarfélögum hins vegar að fjölga hratt og árið 1910 voru sveitarfélög á Íslandi orðin 

212. Um áramótin 1942 voru sveitarstjórnareiningarnar orðnar 219.2 Árið 1950 var fjöldi 

íslenskra sveitarfélaga kominn upp í 229. Jónas Guðmundsson skýrir þessa fjölgun út frá 

þremur þáttum. Í fyrsta lagi hefðu byggðarkjarnar, sem tóku að myndast við sjávarsíðuna 

vegna aukinn umsvifa landsmanna í sjávarútvegi, verið skornir út úr sínum upprunalega 

hrepp. Í annan stað var farið að skipta upp víðfeðmum sveitarfélögum, ekki síst vegna erfiðra 

samgangna. Í þriðja lagi taldi Jónas að hreppstjórar og –stjórnir hafi brugðist við auknum 

verkefnum með því að dreifa álaginu á fleiri en einn hrepp með því að skipta 

stjórnsýslueiningunni upp.3 Upp úr miðri 20. öld má svo segja að þróun fækkunar hafi tekið 

við, en eins og höfundur mun lýsa nánar, af misjöfnum ástæðum. 

2.2 Þróun sveitarfélagamála á Íslandi 1950 – 2010. 

Upp úr miðri síðustu öld, byrjaði fjöldi íslenskra sveitarfélaga að minnka. Til að byrja með 

átti sú þróun hafi átt sér þær einföldu skýringar að sökum íbúaþróunar hafi allra smæstu 

sveitarfélögin einfaldlega lagst af, þ.e.a.s. farið í eyði. Á árunum frá 1950 til 1990 fór fjöldinn 

                                                           
1
 Skúli Þórðarsson: ,,Uppruni Hreppanna“. Sveitarstjórnarmál. 2. árg. 2-3. tbl. Reykjavík 1942. Bls. 25-26. 

2
 Jónas Guðmundsson: ,,Var rétt að afnema ömtin“. Sveitarstjórnarmál. 3. Árg. 1. Tbl. Reykjavík 1943. Bls. 6. 

3
 Sama heimild. Bls. 7. 
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úr 229 niður í 204, sem hlýtur að teljast hæg þróun miðað við þá fólksflutninga í þéttbýlin, 

sem áttu sér stað á þeim tíma. Þetta leiddi m.a. af sér mörg fámenn sveitarfélög. Pólitískt 

frumkvæði að fækkun þeirra og eflingu hefst í raun ekki fyrr en upp úr 1990.4 

2.2.1 Sameiningarátakið 1993. 

 Í upphafi tíunda áratugar síðustu aldar hófst átak, sem enn stendur yfir og kallað 

hefur verið átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins. Árið 1993 voru haldnar fjölmargar 

sameiningakosningar um land allt þar sem tillögur sameininganefnda á hverju landssvæði 

voru bornar undir íbúa nær allra sveitarfélaga landsins. Þó að til skemmri tíma hafi 

niðurstöður þessara kosninga verið stjórnmálamönnum og ríkisvaldinu vonbrigði, var 

árangurinn til lengri tíma nokkur. Þó upphafleg fækkun hafi einungis verið um 13% eða úr 

197 niður í 171, var kominn skriður á umræðuna. Á næstu 11 árum fækkaði sveitarfélögum 

enn frekar, niður í 101, sem gerir c.a. 49% fækkun frá því á árinu 1992. Á árunum fram til 

2005 áttu fækkanir vegna sameininga eftir að koma heildarfjölda íslenskra sveitarfélaga 

niður í 95 um áramótin 2004/2005. 5 

2.2.2 Sameiningarátakið 2005. 

Þrátt fyrir hina miklu fækkun undangenginna 12 ára, blés þáverandi ráðuneyti 

sveitarstjórnarmála til nýrra sóknar árið 2005. Enn frekari sameining og stækkun 

sveitarfélaga var markmið nýrra sameiningakosninga. Eins og í fyrri kosningunum voru 

úrslitin sameiningarsinnum mikil vonbrigði. Einungis á þremur stöðum var sameining 

samþykkt og áramótin 2005/2006 hafði fækkun sveitarfélaga því einungis verið um níu og 

heildarfjöldi því kominn niður í 89. Það sem einkenndi niðurstöðurnar er að á þeim stöðum 

sem sameiningum var hafnað var andstaðan alla jafna afgerandi og því einsýnt að árangur 

slíkra átaka yrði í besta falli afar takmarkaður.  

2.2.3 Sameining sveitarfélaga til 2010. 

Þrátt fyrir takmarkaðan árangur og almenn vonbrigði með niðurstöður 

sameiningarkosninganna 1993 og 2005, áttu þessar kosningar þó það sameiginlegt að þær 

virðast hafa blásið nýju lífi í þessar umræður. Á árunum eftir báðar kosningarnar, fækkaði 

                                                           
4
 Sigurður Tómas Björgvinsson: ,,Átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins: Útekt“.  Hafnarfjörður 2008. Bls. 8-10. 

5
 Sama heimild. Bls. 11-13. 
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sveitarfélögum jafnt og þétt. Munurinn var sá að umræddar sameiningar voru á forsendum 

sveitarfélaganna sjálfra, þótt eflaust hafi bæði sameiningaátökin átt heiðurinn af því að 

umræður fóru af stað. Árið 2006 voru sjö tillögur um sameiningu samþykktar en þrjár til 

viðbótar á árunum 2008 til 2010. 6  Með sameiningu Arnarneshrepps og Hörgárbyggðar var 

tala sveitarfélaga kominn niður 76 eða einungis 38% af upphaflegum fjölda. 7 

Mynd 1. Fjöldi sveitarfélaga á Íslandi 1950 til 2008. 

 

 Heimild: Samband íslenskra sveitarfélaga (heimasíða). 

Vorið 2009 töldu aðilar ríkisvaldsins að leið sameiningakosninga væri fullnýtt og 

boðaði þáverandi sveitarstjórnarráðherra Kristján L. Möller leið lagasetningar. Í ávarpi sínu á 

XXIII. Landsþings Sambands íslenskra sveitarfélaga sagði hann m.a.: 

,,Það er skoðun mín, að ef ætlunin er að efla sveitarstjórnarstigið með auknum 

verkefnum og breytingum á tekjustofnum verður ekki hjá því komist að huga að stærð 

sveitarfélaganna. Núverandi sveitarstjórnarskipan er alvarleg hindrun fyrir því að við 

getum náð markmiðum um að efla sveitarstjórnarstigið, sem við erum öll sammála um 

og þið sveitarstjórnarmenn hafið margsinnis ályktað um."8 

Á seinni hluta ráðherratíðar Kristjáns mátti því greina sterkan pólitískan vilja til þess sameina 

íslensk sveitarfélög með valdboði að ofan. Eins og oftar verður komið inn á varð grundvallar-

                                                           
6
 Samband íslenskra sveitarfélaga(heimasíða): Breyting á sveitarfélagaskipan á Íslandi frá 1950. 

http://www.samband.is/sveitarfelogin/sameining-sveitarfelaga/. Nálgast 18. ágúst 2010. 
7
 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið:(heimasíða): ,,Sameining Arnarneshrepps og Hörgárbyggðar 

samþykkt“. http://www.samgonguraduneyti.is/malaflokkar/sveitastjornarmal/frettir/nr/3020. 
8
 Kristján L. Möller: Ávarp. á ársþingi Sambands íslenskra sveitarfélaga 2008. Samband íslenskra sveitarfélaga 

(heimasíða) www.samband.is. Nálgast 18. Apríl 2010. 
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stefnubreyting með brotthvarfi hans úr ráðuneyti sveitarstjórnarmála og með innkomu 

Ögmundar Jónassonar. 

2.3 Endurnýjað átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins. 

Þann 30. september 2009 undirrituðu, samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra og 

formaður Sambands íslenskra sveitarfélaga yfirlýsingu um að skipa samstarfsnefnd til að 

ræða og meta sameiningarkosti í hverjum landshluta. Í fréttatilkynningum sem sendar voru 

eftir undirritunina mátti merkja áherslumun á milli þessara aðila. Í yfirlýsingunum kemur 

fram að Samband íslenskra sveitarfélaga:  

,,... hvetur til sameiningar og stækkunar sveitarfélaga en hefur ekki stutt hugmyndir 

um lögþvingaða sameiningu. Sambandið er þó tilbúið til viðræðna um útfærslu á 

öðrum leiðum hvað þetta varðar, eins og í öðrum samskiptamálum ríkis og 

sveitarfélaga.“9 

Þetta stangast verulega á við fulltrúa ríkisvaldsins[Ráðherrann], sem m.a. sagði: 

,,Samgöngu- og sveitarstjórnarráðherra telur nauðsynlegt að fara nýjar leiðir við 

sameiningar [aðrar leiðir en sameiningakosningar] svo ná megi heildstæðari árangri 

við eflingu sveitarstjórnarstigsins. Þó að leið frjálsra sameininga hafi leitt til 

verulegrar fækkunar sveitarfélaga er fjöldi fámennra sveitarfélaga enn of mikill og 

jafnframt ákveðin hindrun fyrir frekari eflingu sveitarstjórnarstigsins.“10 

Í ofangreindum yfirlýsingum má sjá að aðila greinir verulega á um leiðir að títtnefndri 

eflingu. Hins vegar er ofangreind afstaða beggja ekki ný af nálinni og hafði kom m.a. fram á 

ársþingi Sambands íslenskra sveitarfélaga tæpu hálfu ári á undan.  

Á hinn bóginn skal bent á það að aðilar voru samstíga um markmiðið, þ.e.a.s. að 

efling sveitarstjórnarstigsins væri bæði aðkallandi og tímabær. Þeirri spurningu var hins 

vegar ósvarað hvernig og hversu víðtæk efling sveitarstjórnarstigsins yrði. Þó almennt megi 

greina sama tón varðandi nauðsyn þess að endurskoða skipan sveitarstjórnarmála greinir 

ofangreinda aðila að í aðferðinni að því. 

                                                           
9
  Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið:(heimasíða): ,,Yfirlýsing um vinnu við mótun tillagna um leiðir til 

frekari sameiningar sveitarfélaga“. http://www.samgonguraduneyti.is/frettir/fylgiskjol/nr/2661; (nálgast þann 
17. Apríl 2010. 
10

  Sama heimild. 
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2.4 Vinna að eflingu sveitarstjórnarstigsins veturinn 2009 til 2010. 

 Fljótlega eftir undirritun títtnefndrar yfirlýsingar skipaði ráðherra fyrri starfshóp af 

tveimur, sem vinna áttu að heildar endurskoðun sveitarstjórnarmála. Formaður starfshópsins 

var Flosi Eiríksson. Hópurinn átti í samráði við ráðuneytið og landshlutasamtök sveitarfélaga 

að vinna að tillögum um fækkun og stækkun sveitarfélaga allstaðar á landinu. Meðal 

verkefna voru samráðs- og kynningarfundir með landshlutasamtökunum um þetta mál.11 

Hópur þessi skilaði svokölluðu umræðuskjali af sér á XXIV. landsþingi Sambands íslenskra 

sveitarfélaga dagana á haustmánuðum 2010. Í fyrri hluta janúar 2010 skipaði ráðherra svo 

starfshóp til þess að fara yfir Sveitarstjórnarlög nr. 45 frá 1998 og hvort þau væru byggð upp 

á ,,æskilegan máta“. Fulltrúar ráðherra voru þar þrír en Samband íslenskra sveitarfélaga 

skipaði tvo og að lokum var Trausti Fannar Valsson, lektor við lagadeild, settur 

verkefnisstjóri.12  

Sveitarstjórnarráðuneytið blés til sóknar í átaki sínu og voru fundir víðsvegar um 

landið haldnir til frekari kynningar. Þar var eins og við mátti búast, hamrað á kostum og 

nauðsyn þess að fækka og efla sveitarfélög á forsendum hagræðingar og verkefnaflutnings í 

nafni nærþjónustu.13 

2.5  Ráðherraskipti og stefnubreyting. 

 Á haustmánuðum 2010 var stokkað upp í ríkisstjórn Íslands. Meðal breytinga var að 

Kristján L. Möller, sem verið hafði ráðherra sveitarstjórnarmála í rúm þrjú ár, vék fyrir 

Ögmundi Jónassyni. Þó skammur tími sé liðinn frá þessum breytingum virðist að með nýjum 

manni hafi komið breyttar áherslur. Ólíkt fyrirennara sínum, sem taldi lagasetningu 

ákjósanlegustu leiðina í átt að sameiningum, virðist Ögmundur setja nokkuð sterkan fyrirvara 

við þá leið. Í blaðaviðtali, sem birtist þann í Bændablaðinu þann 21. október 2010:  

„Í ljósi þeirra verkefna sem verið er að setja á herðar sveitarfélaganna, tel ég mjög 

miklar líkur til þess að þau sjái hag sinn í því að stækka og sameinast. Ég held hins 

vegar að umræðan um sameiningu sveitarfélaganna hafi verið allt of svart hvít. Það 

                                                           
11

 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið:(heimasíða):,,Fyrsti fundur starfshóps um endurskoðun 
sveitarstjórnarlaga“. http://www.samgonguraduneyti.is/malaflokkar/sveitastjornarmal/frettir/nr/2862. 
12

 Sama heimild. 
13

 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið:(heimasíða):. 
http://www.samgonguraduneyti.is/malaflokkar/sveitastjornarmal/frettir. 
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eru til milliliðir, það eru til byggðasamlög, það er hægt að sameinast um tiltekin 

verkefni og við þurfum að vera opin fyrir slíkum leiðum." 14 

 Hér kveður svo sannarlega nýjan tón af hálfu ráðherra. Ólíkt Kristjáni L. Möller, virðist 

vera áhugi hjá Ögmundi að skoða betur aðra möguleika við eflingu þessa stjórnsýslustigs. Eitt 

af því sem höfundur mun fjalla um síðar í þessari ritgerð er hvaða möguleikar það eru sem til 

greina koma og hver umræðan um þá hefur verið. 

2.6 Kaflaniðurstöður. 

 Í grófum dráttum má skipta þróun íslenskra sveitarfélagamála, hvað varðar fjölda 

þeirra, upp í fjögur tímabil. Hið fyrsta er frá landnámi til seinni hluta 19. aldar og einkenndist 

af stöðugum fjölda og takmörkuðum verkefnum. Með vaxandi sjósókn hófst annar kafli 

þróunarinnar sem einkenndist af töluverðri fjölgun sveitarfélaga, þar sem nýir byggðakjarnar 

voru iðulega skornir frá sínum gömlu hreppum. Þriðja tímabilið einkennist af hægfara 

fækkun sveitarfélaga sem orsakaðist fyrst og fremst af fólksfjöldaþróun þar sem allnokkar 

byggðir lögðust í eyði. Fjórða tímabilið og það sem höfundur mun hér fjalla um má segja að 

hafi hafist 1993, þegar skipulagt sameiningarátak var framkvæmt með sameiningakosningum 

um land allt, gagngert til að fækka sveitarfélögum og undirbúa flutning verkefna frá ríkinu til 

þeirra. Allt til dagsins í dag hefur þessi stefna ríkisvaldsins verið í gildi og yfirlýst markmið 

beggja aðila hefur verið að sveitarfélögin taki við auknum skyldum af hendi hins opinbera. 

Þess skal þó getið að áherslur aðila um hvaða leiðir skuli farnar við sameininguna eru 

misjafnar ber þar hæst sú stefnubreyting sem hefur átt sér stað með tilkomu 

ráðherrabreytinga í málefnum sveitarfélaga. 

 

 

 

 

 

                                                           
14

 Bændablaðið: ,,Í hagsmunagæslu fyrir þjóðina ekki fjármagnið“ 21. október 2010. Bls. 8. 
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3. Rannsóknarspurningar og tilgátur. 

 Í meginatriðum er rannsóknarefni þessarar ritgerðar það átak sem alla jafnan er 

kallað ,,efling sveitarstjórnarstigsins“.  Eins og komið hefur verið inn á felst þessi efling í 

tvennu. Í fyrsta lagi að fækka sveitarfélögum, þá aðallega þeim allra fámennustu til að gera 

þeim kleift að taka á sig auknar skyldur. Í öðru lagi flytja svo verkefni yfir til þessara stærri og 

öflugri sveitarfélaga. Umrætt átak er gert í krafti þeirrar hugmyndafræði að nærþjónusta 

sveitarfélaga sé betri en sú sem framkvæmd er af hálfu fjarlægara stjórnvalds, þ.e. ríkisins. 

Við þetta bætist sú trú að sökum samlegðaráhrifa af sameiningu aukist framlegð og 

framleiðni sveitarfélaga. Í ljósi þessa eru rannsóknarspurningar höfundar eru fjórar og eru 

eftirfarandi. 

3.1 Eru hagkvæmnis- og lýðræðislegir annmarkar við sameiningu sveitarfélaga? 

 Er stórt hagkvæmt eða er lítið fallegt? Þetta gæti verið umorðun á ofangreindri 

rannsóknarspurningu. Sameiningasinnar og almannavalssinnar hafa sitt hvora túlkun á því 

hvernig ofangreind hugtök, hagkvæmni og lýðræði, spila með stærð sveitarfélaga. Með 

umfjöllun um kenningar þessara hópa og lauslegri athugun á íslenskum aðstæðum leitast 

höfundur við að svara því hvort og þá hvernig stærð sveitarfélaga hefur áhrif á breytur eins 

og rekstrarhagkvæmni og íbúalýðræði, sem m.a. birtist í kosningahætti og kjörsókn. 

Höfundur vill þó árétta að hér verður eingöngu gerð lausleg athugun á því hvort efast megi 

um þá staðhæfingu sameiningarsinna og annarra að efast megi um það að hagkvæmni sé 

bundin við stærð og hvort lýðræði eigi undir högg að sækja í annað hvort stórum eða smáum 

sveitarfélögum. 

3.2 Hafa aðstæður á Íslandi vissa sérstöðu miðað við forsendur í nágrannalöndunum? 

 Eins og höfundur mun koma inn á þá er Ísland bæði strjálbýlt og fámennt. Eðli málsins 

samkvæmt þýðir þetta að óhjákvæmilega er fjöldi smárra byggðarkjarna hlutfallslega hár og 

oft er um töluverðar vegalengdir á milli staða að ræða, innan sama sveitarfélags. Í átakinu 

um eflingu sveitarfélaga hefur verið litið til reynslu og aðstæðna í nágrannalöndum okkar, 

n.t.t. Norðurlöndunum. En eins og áður segir sker Ísland sig úr hvað varðar landfræðilega 

þætti og fólksfjölda og vert er að líta til áþekkra aðstæðna. 
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3.3 Eru líkur á að bág fjárhags- og rekstrarstaða íslenskra sveitarfélaga hafi áhrif á 

sameiningarumræðuna og flutning verkefna? 

 Á árunum fyrir hið svokallaða efnahagshrun voru tiltölulega mörg íslensk sveitarfélög 

rekin með halla. Í kjölfar hrunsins sem í flestum tilfellum hafði för með sér minnkandi 

tekjustofna en einnig vaxandi útgjöld vegna erlendra lána eða annarra ástæðna er svo komið 

að staðan hefur versnað til muna. Umræðan um þennan rekstrarvanda hefur farið vaxandi 

og í dag eru hafa tvö íslensk sveitarfélög verið sett undir svonefndan fjárhagslegan 

tilsjónarmann, að eigin ósk. Við þessar aðstæður þykir höfundi ástæða til að skoða hvort 

forsendur frekari sameininga og verkefnaflutnings sé ekki að vissu eða öllu leiti brostnar. 

3.4 Eru aðrar leiðir við eflingu sveitarstjórnarstigsins færar til að markmið um verkefna-

flutning náist? 

 Eins og fram mun koma hefur í skýrslum og yfirlýsingum ráðamanna í raun aðeins ein 

leið til eflingar og endurskoðunar íslenskra sveitarstjórnarmála verið borin upp. Það er að 

fækka skuli sveitarfélögum svo að flutningur verkefna sé raunhæfur. Eins og fram mun koma 

eru merki þess að leið frjálsra kosninga sé fullreynd. Á sama tíma greinir viðræðuaðila á um 

það hvort leið lagasetningar skuli farin. Við þessar aðstæður telur höfundur ástæðu til að 

athuga hvort aðrir möguleikar séu í stöðunni og hvernig hægt væri að bera sig að við að 

koma þeim í framkvæmd. 
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4. Aðferðafræðilegur grunnur. Kenningar tengdar umfjöllunarefni. 

 Eins og höfundur gat í síðasta kafla nálgast hann umfjöllunarefni sitt útfrá nokkrum 

hliðum. Ein þessara hliða byggir á akademískum kenningum fræðimanna um staðbundið 

stjórnvald, eðli og einkenni stjórntækja o.fl. Hér verður einnig beitt rekstrarlegum 

kenningum, lýðræðiskenningum og kenningum um einkenni stjórntækja með tilliti til hugsan-

legra formbreytinga á samskiptum sveitarstjórnarstigsins og ríkisvaldsins. Í grófum dráttum 

kallast hinar andstæðu fylkingar í málefnum svetiarfélaga Almannavalssinnar(Public Choice) 

og Sameiningasinnar (Amamalgamationists/Consolidationists).  

Stærstur hluti þessa kafla mun fjalla um mismunandi túlkun fyrrgreindra hópa á 

helstu hugtökum er tengjast staðbundnum stjórnvöldum sem gróflega má skipt  upp í ólíka 

túlkun á hagkvæmni annars vegar og lýðræði hins vegar. Í síðari hluta kaflans mun höfundur 

koma inn á fleiri þætti sem taka verður tillit til í þessari umfjöllun sem m.a. víkja að 

landfræðilegum aðstæðum á Íslandi og hvernig þær hafa áhrif á sameiningarumræðuna. Í lok 

kaflans mun höfundur svo fjalla stuttlega um kenningarmma er víkur að formgerð stjórn-

sýslunnar og þá möguleika sem til staðar eru fyrir utan hefðbundna sameiningu. 

4.1 Staðbundin stjórnvöld. Stór eða smá, mörg eða fá? 

 Eins og áður var getið má skipta ,,deilunni“ um kjörstærð sveitarfélaga í tvo 

meginhópa. Höfundur að nota hugtökin almannavalssinna (public choice) yfir þá er aðhyllast 

mörg smærri sveitarfélög af ýmsum ástæðum. Seinni hópurinn, sameiningasinnar 

(amalgamationists/consolidationists), telja heildarhagsmunum best varið með fækkun og 

stækkun sveitarfélaga. Þessi hópur telur smáar stjórnsýslueiningar stuðla að ólýðræðislegum 

vinnubrögðum en einnig að þau séu óskilvirk út frá þjónustu- og rekstrarlegum forsendum. 

Breski stjórnmálafræðingurinn Michael Keating lýsir þessari umræðu á eftirfarandi hátt: 

,,Báðar fylkingar hafa á tímum sýnt mikla sannfæringu, jafnvel yfirlætislega trú á 

ágæti síns málstaðs og alhæfingarmáttar. Samt sem áður er þetta deilumál afar 

flókið og hin ,,rétta“ stærð sveitarfélaga er háð fjölmörgum áhrifabreytum t.d. 

staðbundnum aðstæðum og gildismat þess sem rannsakar. Eins og mörg mál á 

vettvangi stjórnmálanna þá eru ólíkar skoðanir byggðar á fyrirfram gefinni 

hugmyndafræði og hagsmunum. Þetta gerir það m.a. að það sem virðist þurrt 
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umfjöllunarefni líkt og stjórnsýsluleg endurskipulagning getur orðið að heitu deiluefni 

ólíkra aðila.“15 

Þessari deilu má þó skipta niður gróft í þrjá meginþætti er varða rekstur og tilgang 

sveitarfélaga. Deilu um skilvirkni og hagkvæmni, lýðræði og jafna dreifingu gæða og 

þjónustu. Áður en farið verður ofan í þessa meginþætti er nauðsynlegt að kynna stuttlega 

þann hugmyndafræðilega grunn sem hinir ólíku skólar byggja á. 

4.1.1 Sameiningarsinnar. 

 Hornsteinn málflutnings sameiningasinna liggur í þeim rökum að þeim mun stærri 

sem stjórnsýslueiningin er þeim minna hlutfall af rekstrarkostnaði er fastur. Í stuttu máli 

þýðir þetta að þar sem fjárfestingarkostnaður er mikill, þeim mun ódýrari verður hver 

framleidd eining. Í raun má einnig segja að sameiningarsinnum þykir einfaldlega ekki vera 

tilgangur í tilvist margra stjórnsýslueininga á sama svæði. Hinn vinstri sinnaði græningi og 

fyrrum borgarstjóri Bogata, í Kolumbíu, Enrique Penalosa hafnar með öllu tilvist smárra 

sveitarfélaga og telur þau hindra að jöfnuður í þéttbýli komist á, auk þess að sökum viss 

umboðsvanda muni þessar einingar standa í vegi fyrir mörgum málum s.s. á sviði 

skipulagningar, samgöngumála og reyna að vernda lága útsvarsprósentu þar sem hinir 

efnameiri eru. Þetta mun e.t.v. vera hagsmunir afmarkaðs minnihluta en vera allratap 

heildarinnar.16  Segja má að eftirfarandi tilvitnun í Penalosa nái ágætlega utan um málstað 

sameiningasinna, þó af mörgu fleira megi taka: 

,,Á meðan það má finna margvíslegar sögulegar[og félagslegar] ástæður fyrir tilvist 

margra einstakra sveitarfélaga innan ama svæðisr, þá er lítil sem engin réttlæting 

fyrir tilvist þeirra. Flestir íbúanna hafa óljósa hugmynd og vitund um sveitarfélagið 

sitt, nema þegar pólitískur raunveruleiki er það fráleitur að almannagæði á borð við 

almenningssamgöngur ná ekki út fyrir þann borgarhluta, sökum deilna á milli 

stjórnmálamanna tveggja eða fleiri svetiarfélaga.“.17 

 Þó að jöfnuður, praktísk atriði eins skipulagsmál og viss túlkun á 

lýðræðishugmyndinni vegi þungt í málflutningi sameiningasinna, hefur einnig komið fram sá 

                                                           
15

 Keating, Michael:,, Size efficiency and democracy“. Theories of urban politics. Bretland 1995. Bls. 117. 
16

 Penalosa, Enrique: ,,Politics, power and cities“: The endless city. London 2007. Bls. 313-315.  
17

 Sama heimild. Bls. 313-316. 
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rökstuðningur að þjónustugeta og hagræðing í rekstri sveitarfélaga standi mun styrkari 

fótum í stórum sveitarfélögum en litlum. 

Hér skal þó ítrekað að oft beinist þessi röksemdafærsla að sveitarfélögum, sem á 

einhverjum tímapunkti hafa vaxið saman eins og á mörgum  á stórborgarsvæðum erlendis. 

Ísland er m.a. frábrugðið viðfangsefnum margra erlendra fræðimanna eins og Penalosa, að 

hér á landi eru sveitarfélög bæði fámenn og tiltölulega tvístruð, oft með tugi ef ekki 

hundruða kílómetra á milli sín. Í raun má segja að samvaxin sveitarfélög séu frekar 

undantekning en regla en þó má finna örfá dæmi sbr. höfuðborgarsvæðið á Íslandi og nokkur 

önnur.18  

Breski fræðimaðurinn Ken Newton tekur að vissu leiti undir með sameiningarsinnum. 

Eftir athuganir sínar á sveitarfélögum í Skotlandi og á Englandi komst Newton að þeirri 

niðurstöðu að þó að rekstur og lýðræði í smærri sveitarfélögum geti vissulega verið með 

ágætum, þá væru frásagnir af lýðræðislegum dauða og rekstrarlegum ragnarökum stórra 

sveitarfélaga stórlega ýktar. Það sem hin stóru hefðu hins vegar fram yfir þau smáu væri 

sveigjanlegri og sérhæfðari stjórnsýslu og að hugmyndin um fegurð hins smáa sé byggð á 

rómantískri sýn frá 19. öld, sem á lítið erindi á við raunveruleika nútímans.19 

 Annað veigamikið atriði í málflutningi þeirra sem fækka vilja sveitarfélögum er að ná 

fram jafnari skiptingu gæða af hendi hins opinbera, n.t.t. sveitarstjórnar. Með tilvist margra 

smærri sveitarfélaga ykjust líkurnar á misskiptingu gæða á milli sveitarfélaga. Nánar verður 

fjallað um þetta í kafla 4.2.2 hér á eftir. 

 Að lokum ber að minnast á þá staðreynd að upphaflega var helsti áherslupunkturinn í 

átakinu um eflingu hins íslenska sveitarstjórnarstigs að með sameiningum myndu stærri 

sveitarfélög verða betur í stakk búin til að taka við verkefnum frá ríkinu. Segja má að 

aðalrökstuðningur íslenskra sameiningasinna felist í þessari verkefnatilfærslu, þrátt fyrir það 

að bæði fylgjendur og andstæðingar sameininga séu að mestu leiti fylgjandi þessum 

verkefnaflutningi greinir þá mestu um nauðsyn og aðferðafræði sameininga. 

 

                                                           
18

 Keflavík og Njarðvík eru höfundi hér efst í huga, en Fellabæ og Egilsstaði má þó einnig telja hér til, en í báðum 
tilfellum hafa umræddar byggðir verið sameinaðar. 
19

 Newton, Ken:,, Is small really so beautiful? Is big really so ugly?Size effectivenss and democracy in local 
governemnt.“ Political studies.  Bretland 1982. Bls. 190-192.  
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4.1.2 Almannavalssinnar. 

 Almannavalskenningar(public choice theory) byggja á skynsemiskenningum (rational 

choice theory), sem komu fram á sjónarsviðið upp úr seinna stríði og byggja á hagfræðilegum 

grunni en tengjast einnig nytjahyggju. Helstu forsendur hennar eru þær að einstaklingurinn 

er skynsamur og tekur ákvarðanir, sem hámarka hans eða hennar ávinning með minnsta 

mögulega kostnaði. Þetta þýðir m.a. annars að atferli einstaklinga einkennist af drifkrafti, 

sem knúinn er áfram af eiginhagsmunum, sem m.a. leiðir af sér að hagsmunir heildarinnar 

verða fyrir borð bornir í mörgum tilfellum.20 Það skal þó tekið fram að helsta gagnrýnin á 

þennan kenningaskóla er sá að þegar atferli fólks er skoðað dugir skynsemiskenningin ekki 

ein og sér til að útskýra atferli þess til hlítar. Maðurinn er einfaldlega ekki skynsamur í einu 

og öllu, sérstaklega ekki á þeim forsendum, sem kenningin gefur sér.  

 Almannavalskenningar eru í raun settar fram á hagfræðilegum forsendum sem er 

beitt í stjórnmálafræði til þess að skoða atferli m.a. stjórnmálamanna, kjósenda og 

einstaklinga innan ýmiskonar stofnana, stjórnkerfa o.fl. Kenningin byggir á þeirri forsendu að 

þessir aðilar séu í raun rökhugsandi og þ.a.l. eigingjarnir í því tilliti að ákvarðanir eru teknar í 

anda nytjahyggju þar sem ávinningur ákvörðunartakandans skal hámarkaður. Með tilliti til 

aðila innan opinbers reksturs, þ.m.t. sveitarstjórnarmanna, er það í eðli þessa einstaklinga 

hugsa um eigin hag, sem meðal annars getur haft þá birtingarmynd að þenja út tiltekna 

skipulagsheild, án þess að almenningshagsmunir hafi eitthvað með það að gera. Meðal 

annars verður vikið að þessu í umfjöllun höfundar um fjármál sveitarfélaga. 

 Almannavalssinnar telja að kjarni vandans við óskilvirkni opinberra aðila felist í þeirri 

einokun, sem þessir aðilar hafa yfir almannaþjónustu. Eins og áður segir hættir rökhugsandi 

,,eigingjörnum“ skriffinnum við að vernda stöðu sína og þá stofnun, sem viðkomandi er 

fulltrúi fyrir. Jafnvel að þenja út tiltekna skiðulagsheild án þess að forsendur heildarávinnings 

fyrir samfélagið séu þar til grundvallar. Þetta getur m.a. leitt til þess að tilraunir lýðræðislega 

kjörinna stjórnvalda til að bæta upp fyrir markaðsbresti, skapa oft fleiri vandamál en þau 

leysa. Þetta getur leitt af sér sístækkandi og óskilvirka opinbera starfsemi á mörgum sviðum, 

sem fyrrgreindir embættismenn hjálpa til við að verja og þenja.21 

                                                           
20

 Marsh, David & Stoker, Gerry(ristj.): Theory and methods in political science. Bretland 1995. Bls. 76. 
21

 Sama heimild. Bls. 77. 
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Einn almannavalssinna, stjórnmálahagfræðingurinn Robert L. Bish hefur í tæpa hálfa 

öld rannsakað stjórnsýslulegt eðli og formgerð staðbundinna stjórnmála í Norður Ameríku, 

sér í lagi í Kanada. Ólíkt því sem sameiningasinnar hafa haldið fram, kemst Bish að annarri 

niðurstöðu. Að hans mati byggist fækkun og stækkun sveitarfélaga á úreltum 19. aldar 

hugmyndum um miðstýringu og einföldun stjórnkerfis og rekstrar, sem hins vegar leiðir ekki 

til bætts hags íbúanna. Þetta er m.a. það sem almannavalssinnar vara við. 

4.2  Helstu átakalínur milli almannavals- og sameiningasinna. 

 Í raun má segja að það er sama hvar drepið er niður, þessar andstæðu fylkingar fræði- 

og stjórnmálamanna eru ósammála um nær allt er víkur að rekstri, eðli og kjörstærð 

staðbundinna stjórnvalda. Þó hægt væri að eyða mun meira púðri í að fjalla um allar þær 

háðu breytur sem þessir hópa túlka eftir stærð, er það eftirtektarvert að í flestum málum, 

vilja þessir aðilar meina það sama. Sem dæmi vilja báðir meina að hagkvæmari rekstur, betri 

þjónusta og  meira lýðræði felst í að innleiða þeirra sýn. Í raun er það eingöngu í tengslum 

við jöfnuð þar sem greina má að mismunandi sýn. Ólíkt normatífum markmiðum 

sameiningasinnar um að sameiningar sveitarfélaga stuðli að meiri jöfnuði. Á móti telja 

almannavalssinnar að ójöfnuðu verði til staðar og að sameiningar séu síst til þess fallnar að 

auka lífsgæði. Í beinum tengslum við umræðuefni næstu kafla vill höfundur drepa á helstu 

ágreiningsmálunum og lýsa afstöðu beggja hópa í fyrrgreindum helstu átakalínum. 

4.2.1 Rekstrarleg skilvirkni – hagkvæmni stærðarinnar. 

 Eitt af grundvallarlögmálum í rekstrarhagfræði kveður á um það að til þess að 

hámarka hagnað og hagkvæmni þarf að reyna lágmarka hlutfall fasts kostnaðar í rekstri 

tiltekinna eininga. Með stækkun skipulagsheildar er því hægt að lækka jaðarkostnað á 

framleiðslu afurða sem leiðir til hámarkshagræðingar.22 Ein aðalforsenda rökstuðnings fyrir 

fækkun og stækkun sveitarfélaga hefur til þessa snúist um fyrrgreint lögmál, þ.e. að með því  

stækka sveitarfélög verði til rekstrarlega hagkvæmar einingar sem í kjölfarið geta vegna 

aukinnar stærðargráðu tekið við fleiri verkefnum frá ríkisvaldinu. Þessi forsenda byggir á 

þeirri hugmyndafræði að þeim mun meiri sem nándin er, þeim betri og skilvirkari verður 

þjónustan og kostnaðaraðahald eykst með aukinni þekkingu sem fyrrgreind nánd m.a. veitir. 
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 Þegar kemur að hugtakinu skilvirkni er í raun átt við um tvö atriði, hið fyrra er 

rekstrarleg skilvirkni en hið seinna er tengt þjónustuveitingu sveitarfélaga. Hvað rekstrarlegu 

skilvirknina varðar, er það skoðun sameiningasinna að því  stærri sem stjórnsýslueiningin er, 

þeim mun ódýrara er að framleiða hverja einingu. Það sem hér er átt við er að hlutfall fasts 

kostnaðar s.s. yfirstjórn, minnkar og þ.a.l. minnkar meðalkostnaður á bak við hverja 

framleidda einingu.23 

 Allnokkrir fræðimenn, sem rannsakað hafa rekstur og fjárhag sveitarfélaga hafa 

komist að þeirri niðurstöðu að hagkvæmniskúrfan (kostnaðakúrfan) er í raun U-laga. Svo 

virðist sem jaðarkostnaður fari upp aftur á hverja framleidda einingu  þegar ákveðinni stærð 

hefur verið náð.  Rober L. Bish og Kurt Houlberg eru meðal fræðimanna sem hafa komist að 

þessari staðreynd í rannsóknum sínum beggja megin Atlantsála. Í kjölfarið hafa þeir dregið þá 

niðurstöðu að einsleit stækkun og þ.a.l. fækkun sveitarfélaga geti verið varhugaverð með 

tilliti til hagræðingar í rekstri þar sem tiltekin kjörstærð virðist vera til staðar og að eftir að 

vissum skurðpunkti hefur verið náð, aukist títtnefndur jaðarkostnaður á ný. 

 Kurt Houlberg heldur því fram að hagkvæmni stærðarinnar sé ekki línuleg, heldur sé 

kúrfan í raun U-laga. Með þessu á hann við að á meðan það sé vissulega hægt að sjá 

hagkvæmnisávinning af því að sameina lítil sveitarfélög þá munu samlegðaráhrifn snúast við 

þegar vissri stærð er náð. Með öðrum orðum að kostnaður per íbúa lækkar til að byrja með 

en svo hækki hann aftur.  Í rannsóknum sínum á rekstri danskra sveitarfélaga kemst hann að 

þeirri niðurstöðu að með sameiningum smárra sveitarfélaga í c.a. 30.-50.000 manna einingar 

sé hægt að ná hámarks hagræðingu en stærri stjórnsýslueiningar verði eftir það 

óhagkvæmari.  

Norski hagfræðingurinn Henrik Lolle, kemst að áþekkri niðurstöðu eftir rannsóknir á 

sama efni í Noregi. Það er að skurðpunktur hámarkshagræðingar miðað við íbúafjölda liggi í 

því tilfelli enn neðar, eða í kringum 5000.24 Niðurstöður hans eru ekki síst merkilegar í ljósi 

þess að líkt og í heimalandi hans er byggð dreifðari en í á þeim svæðum sem flestar aðrar 

rannsóknir, sem hér eru til umfjöllunar, ná yfir. Ef einfaldlega er miðað við íbúa á hvern 

ferkílómeter, kemst Noregur næst Íslandi, að Ástralíu undanskilinni af þeim löndum sem 
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slíkar rannsóknir ná yfir. Í rannsókn, sem Bish leiddi fyrir hönd C.D. Howe stofnunarinnar í 

Kanada, komst hann að þeirri niðurstöðu að of mikil blind áhersla á sameiningar 

sveitarfélaga, leiddi ekki af sér meiri efnahagslega hagkvæmni í rekstri, s.b.r. kenninguna um 

minnkandi jaðarkostnað. Þvert á móti væru líkur á þverrandi hagkvæmni og lélegri þjónustu 

við íbúana. Bish vill meina að ef við lítum á sama svæðið þar sem allnokkur eða mörg 

sveitarfélög eru þróast ólík íbúaþróun. Sums staðar hafa tekjulágir sest að, annars staðar 

hafa tekjuháir sest að, á öðrum stöðum fjölskyldufólk, einstaklingar o.sv.fr. Ef öll þessi 

sveitarfélög er svo sameinuð í eitt, er fyrir borð borin sú sérhæfing sem byggð hefur verið 

upp. Sökum breiðari og margbreytilegri þarfa verður erfiðara fyrir nýtt (og stærra) stjórnvald 

að vera hagkvæmur rekstraraðili á öllum sviðum, allratap eykst því til lengri tíma.25 

Þessi óvissa um rekstrarhagskvæmni hins stóra bergmálar einnig í Eyjaálfu. Í Ástralíu 

var gerð árin 2003 og 2004, athugun af hálfu þarlendrar nefndar um endurskoðun á 

fjárhagslegri sjálfbærni (Financial sustainability review board) á stöðu ástralskra 

sveitarfélaga. Þrátt fyrir mikið sameiningarátak þar í landi nokkrum árum áður, virtist sem 

hagkvæmni stærðarinnar léti á sér standa og enga fylgni var að finna á milli stærðar og 

rekstrarafkomu á hvorn veginn sem er.26 

Það skal þó áréttað að í tilfelli Íslands hefur þetta ekki verið nægjanlega rannsakað 

svo hægt sé að koma með sterkar fullyrðingar, en samt sem áður virðist sumt benda til þess 

að kjörstærð sveitarfélaga sé á bilinu 20-40 þúsund að mati dr. Gunnar Helga Kristinssonar. 

Þó er bent á að rannsóknir á þessu séu skammt á veg komnar og frekari athuganna sé þörf 

áður en hægt sé að koma fram með staðhæfingu á þessu. 27 

4.2.1.1 Auknar kröfur íbúa. 

Í áðurnefndri rannsókn Kurts Houlberg á dönskum sveitarfélögum kom fram að 

jaðarkostnaður framleiddra eininga eykst á ný þegar tiltekinni stærð er náð. Aðalástæða þess 

að endalausri hagræðingu verði ekki náð með síaukinni stærð er vegna þess að  til verði 

ákveðinn stjórnunarvandi. Meðal annars vegna framboðs á þjónustu, sem ekki er til staðar í 
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minni sveitarfélögum, eins og áður hefur verið komið inn á, en einnig vegna framboð á 

þjónustu, sem enginn biður um.28 

Í anda almannavalssinna tekur Robert Bish undir þetta en telur þó orsökina ekki 

beinlínis bundna við auknar kröfur kjósenda. Kenning Birsh er sú að í stærri samfélögum nær 

minnihluti fólks betur að skipuleggja sig í þrýstihópum um einstök mál. Þessir hópar snúast 

oft um hagsmuni og mál sem ekki endilega eru heildinni fyrir bestu. Þessir þrýstihópar ná 

engu að síður oft að hafa áhrif á kjörna fulltrúa, sem að hans mati getur haft neikvæð áhrif á 

heildarhag.29 Í beinu framhaldi má benda á að Gunnar Helgi Kristinsson veltir einnig upp 

þeirri tilgátu hvort aukin krafa íbúa í stærri sveitarfélögum leiði ekki til aukins kostnaðar. Í 

athugun á nokkrum útgjaldaliðum sjást þess merki að töluverð hækkun sé í málaflokkum eins 

og tómstunda- og umhverfismálum, þ.e.a.s. að ósýnilegar þarfir geta vaknað. Eftir sem áður 

bendir Gunnar á að hafa verður fyrirvara hér á þar til nákvæmari athuganir liggja fyrir.30 

4.2.2 Samkeppnisþátturinn. Framboð á sveitarfélögum og eftirspurn neytandans. 

 Einn helsti rökstuðningur almannavalsskólans fyrir tilvist margra smærri sveitarfélaga 

lítur að samkeppnislögmálum. Um miðjan sjötta áratug síðustu aldar birti Charles Tiebout 

grein sína A pure theory og local expenditures (Hrein kenning um staðbundin útgjöld). Í 

grundvallaratriðum færir Tiebout rök fyrir því að besta leiðin til þess að mæta kröfum 

einstaklinga og fjölskyldna er þarf tiltekið svæði að hafa margvíslegt framboð á 

sveitarfélögum til þess að mæta misjöfnum þörfum og smekk íbúanna. 

 Samkvæmt Tiebout er það heildinni fyrir bestu að fjölbreytilegt framboð á 

sveitarfélögum haldist, sem þ.a.l. keppa í eiginlegum skilningi orðsins um íbúa. Þetta þýðir að 

vegna samkeppnisumhverfisins þá er sveitarstjórnum veitt nauðsynlegt aðhald í rekstri en á 

sama tíma fær eftirspurnarhliðin, íbúar/útsvarsgreiðendur, tækifæri til að velja það samfélag 

sem kemur best til móts við þarfir þeirra. Alls gaf Tiebout sér sjö forsendur sem eru 

eftirfarandi: 
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1. Neytendur/kjósendur eru fullkomlega hreyfanlegir og þeir munu setjast að þar sem 

óskum þeirra er best sinnt. 

2. Þeir hafa fulla þekkingu á mismunandi samsetningu gjalda og þjónustu . 

3. Til er mikill fjöldi sveitarfélaga sem hægt er að velja á milli. 

4. Ekki gert ráð fyrir að atvinnutækifæri hafi áhrif á val. 

5. Opinber þjónusta í einu sveitarfélagi hefur engin áhrif á íbúa annarra sveitarfélaga. 

6. Í hverju sveitarfélagi er hagkvæmasti fjöldi íbúa.(Stærðarhagkvæmni fullnýtt.) 

7. Einingar leitast við að ná kjörstærð út frá íbúafjölda, reyna ekki að fá fleiri íbúa þegar 

stærðarhagkvæmni er náð.31 

Hafa ber í huga að forsendur Tibeouts og annarra almannavalssinna byggja á 

skynsemiskenningunni. Helsta gagnrýnin á þá kenningu gengur m.a. út á það að 

einstaklingurinn er afar ólíklegur til þess að hafa fulkomna yfirsýn en einnig að aðrar hvatar 

en efnahagslegir stýra atferli hans. Að sama skapi er sú forsenda Tibeouts, að sveitarfélög 

leiti meðvitað að sinni kjörstærð, vafasöm útfrá kenningum almannavalssinna um útþenslu-

tilhneigingu einstaklinga og tengdra skipulagsheilda. Bish, Robert:,, Local Government 

Amalgamations“. CD Howe Institute, Commentary. Vol. 150. Kanada 2001.Kanada 2001.. Kanada 2001. 

 Í framhaldi af kenningu Robert Bish um kosti smærri og fjölbreyttari flóru 

staðbundinna stjórnvalda, undirstrikar hann að það sem meðal annars gerir smærri 

sveitarfélög í þessu tilliti hagkvæm. Það er að í krafti samanburðar og samkeppni við önnur 

sveitarfélög er kominn sterkari hvati fyrir þau að vanda sig og framleiða tiltekna þjónustu á 

sem ódýarastan en samt bestan hátt.32 

 Sameiningasinnar hafna nær alfarið kenningum Tibeouts. Einn helsti rökstuðningur 

þeirra er það að með mörgum smærri sveitarfélögum aukist líkurnar á misskiptingu. Þeir 

benda á það að stétt- og misskipting á milli þeirra aukist og verði meira áberandi þar sem 

fátæktarhverfi geti orðið stía félagslegra vandamála, svo eitthvað sé nefnt. Þetta á 
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sérstaklega við þegar um er að ræða mörg smærri sveitarfélög á sama þéttbýlissvæði. Dæmi 

um þetta er London höfuðborg Bretlands. Þó svo að borgarbúar kjósi sér borgarstjóra og 

sameiginlega 15 manna borgarstjórn, eru grundvallar stjórnsýslueiningarnar þau 33 sveitar-

félög sem borgin er í raun og veru samansett af. Starfsemi þeirra nær yfir margar af þeim 

skyldum, sem íslensk sveitarfélög sinna, t.d. ýmisleg velferðarþjónusta, sorphirða, 

tómstundir o.fl. Breski borgarfræðingurinn Ricky Burdett lýsir sínu sjónarhorni í grein í 

bókinni The endless city, hvernig þessi misskipting berst honum fyrir sjónir. Í greininni The 

capital of suburbia, lýsir Burdett því hvernig afmörkuð sveitarfélög fátæktar eins og 

Kensington og Fulham, reka velferðarkerfi sem mun meira álag er á en útsvarstekjur leyfa. 

Oft er ekki nema ein hraðbraut sem skilur þessar stjórnsýslueiningar frá sveitarfélögum 

hinna ríku forréttindahópa, t.d. Chelsea. Að hans mati er ríkjandi ákveðin aðskilnaðarstefna í 

krafti félagslegs- og efnahagslegrar mismununar. Burdett telur þessa skipan mála vera 

óheillavænlega og líkleg til að auka neikvæðar afleiðingar hinnar svokölluðu afstæðu 

mismunar sem síðar verður fjallað um.33 

Eins og með margar þeirra kenninga sem hér er fjallað um þá á er langsótt að geta 

yfirfært marga þætti þeirra yfir á hinn 320.000 manna íslenska raunveruleika. Þó má benda á 

að í vissum skilningi má finna dæmi um þetta á stórhöfuðborgarsvæðinu, þó ekki sé hægt að 

tala um fátæktarhverfi í anda bresks raunveruleika. Af hinum sjö sveitarfélögum, sem finna 

má á stórhöfuðborgarsvæðinu, skera tvö þeirra, Seltjarnarneskaupstaður og Garðabær sig úr 

hvað varðar meðaltekjur, útsvarsprósentu, lóðaverð, framboð á félagslegri þjónustu og 

jafnvel stöðu stjórnmálaflokka.  Það verður þó að vera matsatriði út frá öðrum ofangreindum 

rökum, hvort sameining leysi einhvern vanda ef það er þá um vanda er að ræða sbr. málstað 

hinna andstæðu fylkinga fræðimanna. 

4.2.3 Er samband á milli jafnræðis og hagræðingar? 

 Það sem margir sameiningarsinnar benda á er að með tilvist margra smárra 

sveitarfélaga, sér í lagi á sama þéttbýlissvæðinu, er líklegt að stuðlað sé að vissri mismunun. 

Hér er átt við að á meðan sum sveitarfélög munu höfða til tekjuhárra einstaklinga með lágri 

útsvarsprósentu og hás hlutfalls af dýrum séreignalóðum, koma önnur til með að höfða til 

millistéttarinnar með blandaðri byggð. Lestina myndu svo reka sveitarfélög fyrir tekjulægstu 
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hópana. Líkur eru á að þetta leiði til vissrar stéttskiptingar. Að minnsta kosti út frá 

skynsemiskenningunni ættu hinir tekjuhærri að velja sér ,,betri“ sveitarfélög til búsetu á 

meðan aðrir hópar myndu einnig finna sér hentug sveitarfélög þar sem m.a. mætti finna 

meiri félags- og efnahagslega þjónustu, þrátt fyrir hærri útsvarsprósentu. Félagsfræðingar 

hafa bent á það að þetta geti bæði aukið bilið á milli ríkra og fátækra en einnig skapað aukna 

óánægju og firringu meðal lægri stétta, m.a. aukið svo kallaðaafstæða mismunun, sem 

einstaklingar og hópar geta upplifað með margvíslegum neikvæðum afleiðingum. 

 Robert Bish og fleiri almannavalssinnar neita því ekki að ójöfnuður sé til staðar, hann 

sé í raun óumflýjanlegur en telja að þegar sveitarfélög eru sameinuð sé verið að dreifa 

kröftum og áherslum stjórnsýslunnar. Í staðinn fyrir að veita eina tegund þjónustu mun hið 

nýja sameinaða sveitarfélag þurfa að takast á við margbreytilegri kröfur íbúanna sem rýrir 

sérhæfinguna og hagkvæmnina sem útfrá henni þróast. Bish telur að ein af ástæðum þess að 

umrædd hagræðing náist er að það liggi í hlutarins eðli að þeim mun smærri sem staðbundið 

stjórnvald sé þeim mun líklegra er að einstaklingurinn telji sig geta haft áhrif. Sökum 

smæðarinnar tengir einstaklingurinn t.d. væntanleg útgjöld samfélagsins beint við sinn eiginn 

hag, þ.a.l. vegur hann það og metur hvort um sé að ræða réttmæta útgjaldaaukningu miðað 

við það sem kemur í staðinn. Þátttaka og kostnaðaraðhald íbúanna sé því meiri en vænta 

mætti í stórum stjórnsýslueiningum. Máli sínu til stuðning vísar hann í rannsóknir sem gefa til 

kynna að í stærri sveitarfélögum Bandaríkjanna aukast áhrif alls kyns þrýstihópa á 

stjórnmálamenn, sem oftar en ekki einkennast af sérhagsmunum en ekki heildar-

hagsmunum.34 

4.3 Lýðræði og sveitarfélög. 

 Eitt af þeirra lykilatriða sem vill gleymast í umræðunni um eflingu 

sveitarstjórnarstigsins er upphaflegur tilgangur tilvistar sveitarfélaga. Fyrir utan hið praktíska 

sjónarhorn á verkskiptingu og nærþjónustu eiga lýðræðis- og mannréttindaleg sjónarhorn í 

raun mest tilkall. Nú er það svo að í flestum lýðræðislegum stjórnarskrám er ákvæði um 

sveitarfélög er að finna í mannréttindakafla þeirra. Hugsunin hér er sú að réttur fólks til þess 

að ráða vissum málum á tilteknu svæði er tryggður, en þó með þeim fyrirvara að landslög 

veiti umrætt svigrúm. Jafnvel þó að á þessum rétti sé hnykkt í 6. gr sveitarstjórnarsáttmála 
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Evrópuráðsins, þar sem m.a. kemur fram að síðasta orðið eigi að koma frá íbúunum sjálfum 

er kemur að formbreytingu/sameiningum, hefur reyndin verið önnur.35 Til að mynda hefur 

það ekki stöðvað ríkisvald fjölmargra ríkja í að fara lagasetningarleiðina gagngert til þess að 

fækka sveitarfélögum með sameiningum.  

 Í sameiningarkosningum sveitarfélaga hefur sjálfsákvörðunarréttur íbúa tekið sinn 

sess í umræðunni. Átakalínan um lýðræðisspurninguna snýst annars vegar um 

sjálfsákvörðunarrétt og þá kosti og galla sem fylgja smáum samfélögum og nándina sem 

stjórnsýslan í þeim hefur við íbúana. Meðferð lýðræðishugtaksins verður mun flóknari þegar 

horft er til þeirrar staðreyndar að bæði fylgjendur og andstæðingar sameininga beita 

hugtakinu fyrir sig á svipaðan hátt. 

4.3.1 Sjálfstjórnarréttur og lýðræðislegt gildi sveitarfélaga. 

 Í stjórnarskrá Íslands er ákvæði um sjálfstjórnarrétt sveitarfélaga og er það í 

mannréttindakafla hennar. Í raun er sjálfstjórnarréttur sveitarfélaga rótgróið hugtak og 

tengist þróun mannlegra samfélaga frá frumstæðum sjálfsþurftarbúskapi til síaukinnar 

sérhæfingar í tímans rás. Það skal þó tekið fram að hugtakið eins og það er skilgreint í 

nútímanum byggist á annars konar skilningi en þess er var fyrr á öldum. Frelsishugmyndir og 

stjórnskipunarþróun síðustu 150 ára hafa haft mest áhrif hér á. Þessar frelsishugmyndir á 19. 

öld höfðu mikil áhrif á þróun sjálfstjórnarhugtaksins í nútímalegum skilningi. 36 Krafa fólks um 

visst sjálfstæði í ákvarðanatöku í eigin málum, frá miðstýringarvaldi ríkisins fæddist og óx 

með lýðræðisvakningunni undir lok 18. aldar.   

 Í stuttu máli eru lýðræðisleg markmið sjálfstjórnarhugtaksins að tryggja fólki visst 

sjálfstæði frá ríkisvaldinu. Með því að skipta ríkinu niður í smærri stjórnsýslueiningar sé m.a. 

verið að stuðla að valddreifingu og frelsi, sem með innbyrðis samkeppni og ákveðnu 

sjálfstæði gagnvart landsstjórninni, skapi mótvægi gagnvart einokunarvaldi ríkisins. Einnig að 

í þeim smáu samfélagslegu einingum, sem sveitarfélögin endurspegla, sé frjór jarðvegur 

lýðræðislegrar þátttöku og hinum svokölluðu borgaralegu dyggðum, sem eru lýðræðinu 

nátengd. 37 Spurningin sem vaknar er þá sú, hvort þessu staðbundna lýðræði stafi viss hætta 
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af áherslunni á stækkun sveitarfélaga og aukinni kröfu um hagræðingu? Áður en farið verður 

ofan í saumana á samspili þessara þátta er vert að beina athyglinni og fjalla lauslega um 

helstu lýðræðiskenningarnar. 

Danski stjórnmálafræðingurinn Christian A. Larsen túlkar samband stærðar og 

lýðræðis útfrá öðrum forsendum í tengslum við sjálfstjórnarrétt staðbundinna stjórnvalda. 

Larsen telur að stærri sveitarfélög hafi meiri sjálfræði yfir verkefnum sínum en hin minni sem 

t.a.m. þurfa að bjóða út til nágrannasveitarfélaga viðameiri skyldur. Þar sem hin stærri 

sveitarfélög hafi þar með meiri sjálfræði yfir verkefnum sínum er kenning hans sú að þær séu 

í raun lýðræðislegri en minni staðbundin stjórnvöld. Ef sveitarstjórn ræður ekki beint yfir 

eigin verkefnum er lýðræði  íbúanna af skornari skammti en þeirra sem búa í stærri 

einingum.38 

Fylgismenn þátttökukenningarinnar, sem síðar verður fjallað um, benda einnig á þá 

staðreynd að meðal niðurstaðna stjórnmálafræðinganna Almond og Verba er að lykillinn að 

traustu lýðræðislegu stjórnkerfi liggi meðal annars í þeim grunni sem sveitarfélög eru í slíkum 

samfélögum. Með því að gera íbúum kleift að taka þátt í staðbundnum stjórnmálum aukist 

líkurnar á því að þeir hafi áhuga á að taka þátt stjórnmálum heildarinnar, þ.e. landsmálum. 

Þó þessar kenningar hafi afar ólíka sýn á lýðræðið eiga þær það sameiginlegt að leggja mikið 

úr kosningaréttinum og það vald sem kjósandinn hefur með honum til að skipta um 

valdhafa.39 

4.3.2 Lýðræðiskenningar 

 Helstu kenningarnar um frjálslynt lýðræði eins og lesendur þekkja það skiptast þrjá 

meginflokka. kjarnræðiskenningar, margræðiskenningar og þátttökukenningar. Tvær 

fyrstnefndu kenningarnar gefa sér þá forsendu að kjarnar í einhverri mynd gegni 

lykilhlutverki og skilgreinast fyrst og fremst sem raunhyggjukenningar, þ.e.a.s. að þær leitast 

við að lýsa raunveruleikanum eins og hann er.  Síðastnefnda kenningin er 

gildakenning(normative). Allar þessar kenningar koma við sögu í meðhöndlun fræðimanna 

um lýðræði í sveitarfélögum jafnt sem í landsmálastjórnmálum ríkja.  
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4.3.2.1 Kjarnræðiskenningar. 

 Í grófum dráttum halda fylgismenn kjarnræðisskólans því fram að lýðræði sé einungis  

að forminu til. Hið svokallaða vald fjöldans sé í raun blekking og hið raunverulega vald sé hjá 

fámennum valdaklíkum, sem að stórum hluta eru embættismenn og eru ekki lýðræðislega 

kjörnir. Einnig ræður forrétindasétt og ákveðin elíta í samfélögum. Hin formlega lýsing á 

stjórnkerfum sé aðeins að nafninu til og að hinn pólitíski veruleiki sé sá að fjöldinn ráði ekki. 

Ítalski fræðimaðurinn Gaetano Mosca, sem var einn af sporgöngumönnum þessarar 

kenningar, komst að þeirri niðurstöðu að lýðræði skv. skilgreiningunni væri í raun 

óframkvæmanlegt og að allar slíkar hugmyndir byggðust á tálsýn.40 Aðrir litu ekki svo 

neikvætt á þetta og töldu hinn almenna borgara tiltölulega áhugalausan um stjórnmál. Þar af 

leiðandi væri það ágætis fyrirkomulag að minnihluti borgara myndi sjá um að stjórna í litlum 

lýðræðislega kjörnum hóp. Það væri eitthvað, sem hentaði hinum áhugalausa meirihluta 

með ágætum.41  

Segja má að sýn kjarnræðisskólans á lýðræðið sé nokkuð dökk, þetta stjórnarfar er í 

raun sjónarspil og meirihlutinn sé í raun andvana fæddur til þátttöku á þessu sviði 

samfélagsins. Eins og komið verður inn á í fimmta kafla gefa ákveðnar upplýsingar það til 

kynna að meðal margra af allra smæstu sveitarfélögunum á Íslandi lifi viss tegund kjarnræðis 

ágætis lífi og því megi efast um það hvort sá stærðarflokkur sé sá lýðræðislegi aldingarður 

sem margir vilja meina. 

4.3.2.2 Margræðiskenningar. 

 Segja má að margræðiskenningar séu viðbrögð stjórnmálafræðinga á sjötta og 

sjöunda áratug síðustu aldar við kjarnræðiskenningum, án þess þó að hafna megin inntakinu. 

Margræðismenn viðurkenna vissulega að lýðræði skv. skilgreiningunni sé ekki í takti við 

raunveruleikann. Hins vegar vilja þeir ekki ganga svo langt að segja að hin raunverulegu völd 

séu einungis í höndum einnar fámennrar klíku. Að mati stjórnmálafræðinga eins og Robert A. 

Dahl skiptist þjóðfélagið í marga hópa og einkennist margræði með valdasamspili margra  

fámennra klíka en ekki fárra. Hið raunverulega vald sé vissulega fámennisvald en að 

þjóðfélagið í heild geti samt sem áður verið lýðræðislegt. Hryggjarstykkið í verki Dahls 
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byggðist á rannsókn hans á valdakerfi bandarísku borgarinnar New Haven í Connecticut fylki. 

Niðurstöður hans voru m.a. þær að valdakerfið þar hefði þróast úr kjarnræði yfir í margræði, 

þar sem völdin dreifðust á milli margra sérhæfðra hópa. Þó hinum almenna borgara sé, líkt 

og í kjarnræðisskólanum, ekki ætlað mikið hlutverk, þá eru möguleikar hans til áhrifa og 

aðgengi að ákvarðanatöku stóraukið í gegnum þá fjölmörgu hópa þar sem hann getur haft 

óbein áhrif. Auk þess hefur borgarinn áhrif með atkvæði sínu í kosningum.42 

 Þegar meginþættir margræðiskenningarinnar eru skoðuð má vissulega vera bjartsýnni 

með þau áhrif sem íbúar í lýðræðislegu samfélagi geta haft. Þrátt fyrir að viss kjarnræðisblær 

sé á stjórnarfarinu hér, þá vilja fylgismenn kenningarinnar meina að vegna fjölda umræddra 

hópa sé veldreifing til staðar og möguleikar til a.m.k. óbeinna áhrifa aukast. Sú spurning, sem 

síðar verður tekist á við, er sú hvort pláss sé fyrir fleiri en einn hóp í fámennustu 

sveitarfélögunum, þ.e. geta þau uppfyllt forsendur margræðis. 

4.3.2.3 Þátttökukenningin 

 Þátttökukenningin sker sig frá hinum tveimur að því leitinu til að hún er gildakenning 

(normative). Í stuttu máli þýðir það að hún er gildishlaðin sýn á það hvernig hlutirnir eiga að 

vera, en ekki eins og raunhyggjukenningar, sem leitast við að lýsa hlutunum eins og þeir eru.  

 Í stuttu máli gengur þátttökukenningin út á það að undirstrika mikilvægi þess að 

borgarar í lýðræðislegu samfélagi taki þátt í stjórnmálastarfi og ákvörðunum síns samfélags. 

Aðeins með þátttöku sé hægt að stuðla aukinni víðsýni, þroska, ábyrgðartilfinningu og auka 

þekkingu einstaklinga í tilteknu samfélagi. Hér skiptir einnig máli að ólíkt kjarn- og 

margræðiskenningunum er áherslan hér mun meiri á einstaklinginn í lýðræðinu en ekki 

lýðræðið sem stjórnkerfi. Þátttaka væri æskileg ef ekki nauðsynleg óháð menntun eða 

annarri samfélagslegri stöðu.43 Eins og áður hefur verið komið inn á gegna staðbundin 

stjórnmál veigamiklu hlutverki í að þroska stjórnmálavitund einstaklinga og geta virkað sem 

hvatning til starfa á breiðari vettvangi eins og í landsmálum.  

 Markmið þessarar kenningar er ekki stjórnkerfið heldur einstaklingurinn, að hann 

með þátttöku sinni þroski samfélagsvitund sína í allra þágu. Sveitarfélög gegna lykilhlutverki 

hér þar sem smæðin getur virkað sem hvati á þátttöku sbr. niðurstöður Almonds og Verba. 
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Leiða má líkur að því að einstaklingurinn sjái tækifæri og möguleika á því að hafa áhrif og 

með þeirri þátttöku er lagður grunnur að sterkari félagsauði á víðari vettvangi. 

4.3.3 Samspil stærðar sveitarfélaga og lýðræðis. 

 Eins og á undan var getið vilja margir fræðimenn meina að innan smærri sveitarfélaga 

standi lýðræði að vissu leiti styrkari fótum og að þátttaka íbúanna sé meiri en það sem gerist 

og gengur í stærri borgum og í landsmálum. Almannavalssinnar benda á nokkra þætti í 

stjórnmálamenningu smærri sveitarfélaga, sem þeir segja vera styrkleika sem dýrkeypt yrði 

að fórna. Hér er bæði um að ræða rannsóknir á kjörsókn en einnig trúverðugar kenningar á 

beinni aðkomu íbúanna í anda þátttökukenningarinnar eins og fram kom í málflutningi 

Roberts Bish og fjallað var um í kafla 4.2.3. Eins og athuganir höfundar á Íslandi gefa til kynna 

í fimmta kafla virðist ýmislegt benda í átt til margræðis í stærri sveitarfélögum, en út frá 

þátttökueinkennum eins og kjörsókn dvínar hlutfallið til muna í stærri sveitarfélögum. Eins 

og höfundur mun koma inn á í næsta kafla, bendir ýmislegt til þess að lýðræði, eins og 

rekstrarhagkvæmni, eigi sér kjörstærð, a.m.k. út frá lauslegri athugun á íslenskum 

sveitarfélögum.  

4.3.3.1 Auknar kröfur og umboðsvandi. 

 Miðað við þau gögn sem fræðimenn hafa tekið saman, sem benda til þess að við 

stækkun sveitarfélaga aukist kröfur íbúa um meiri og betri þjónustu, er hægt að álykta sem 

svo að hér skapist viss umboðs- eða freistnivandi á milli stjórnmálamanna og kjósenda.  

Í raun má segja að umboðsvandinn liggi beggja megin. Á meðan stjórnmálamenn vilja 

helst halda sínum áhrifum getur leiðin til þess oft legið í gegnum það að reyna að koma til 

móts við kjósendur á allan mögulegan máta. Hér þarf bæði að lofa gulli og grænum skógum 

og að færa kjósendum það lofað hefur verið. Það hefur oft verið sagt að ætli stjórnmálamenn 

sér að vinna sveitarstjórnarkosningar, þá eigi þeir ekki að tala um að spara, þvert á móti, á að 

lofa miklu og helst fyrir ekki neitt. Þessu til staðfestingar sýna fjölmargar erlendar rannsóknir 

að meðalkjósandinn vill aukin opinber útgjöld og lægri skatta.44 Gallinn á gjöf Njarðar er sá 

að til lengdar hlýtur eitthvað að gefa eftir, ef jafnvægi er ekki á milli tekna og útgjalda. Eins 

og fjallað verður um í sjötta kafla er fjárhagsstaða margra sveitarfélaga afar bág þar sem 

                                                           
44

 Dalton, Russel J.: Citizen Politics. Bandaríkin 2006. Bls. 104. 



  

39 
 

langvarandi hallarekstur hefur verið viðvarandi, bæði í gegnum uppgangs og þenslutímann 

2002-2008, en sérstaklega eftir efnahagslega hrunið 2008. Viðbrögð stjórnmálamanna 

virðast að mörgu leiti hafa einkennst af óútskýrðri frestunaráráttu í að takast á við þennan 

hallarekstur, a.m.k. fram yfir sveitarstjórnarkosningarnar 2010. Dæmi um þetta er að málefni 

Orkuveitu Reykjavíkur, sem í raun eru, tæpum tveimur árum eftir að staða fyrirfyrirtækisins 

snarversnaði í kjölfar efnahagshrunsins, að komast á dagskrá stjórnmálamanna, eftir 

kosningar. Auðvelt er að álykta að vegna umræddra kosninga hafi því verið slegið á frest að 

takast á við vandann. 

Það sem getur í raun dýpkað umræddan umboðsvanda er sú staðreynd að vilji menn 

ná árangri í stjórnmálum hefur oft verið sagt að það eigi ekki að predika aðhald í formi 

skattahækkana og niðurskurðar. Eins og áðan var komið inn á er almenningur ginkeyptari 

fyrir hinu andstæða, sem enn frekar staðfestir takmarkanir skynsemiskenningarinnar. Á 

áttunda áratug síðustu aldar setti Jude Wanniski fram þá kenningu að stjórnmálaflokkar ættu 

að keppa sín á milli með misjöfnum tillögum í opinberum rekstri. Wanniski setti dæmið upp á 

þann veg að um væri að ræða (í tveggja flokka kerfi Bandaríkjanna) tvo jólasveina. Einn ætti 

að vera jólasveinn vaxandi samneyslu, með þ.a.l. hærri skatttöku, en hinn ætti að vera 

jólasveinn skattalækkana með minnkandi samneyslu. Vandinn væri hins vegar sá að báðir 

lækkuðu skatta án þess að takast á við óvinsælan niðurskurð. Þessi umboðsvandi 

lýðræðisstjórnmála leiddi til vaxandi fjárlagahalla og vanda fyrir sjóði viðkomandi 

samfélags.45 Leiða má líkur að því að í pólitísku umhverfi sveitarfélaga á Íslandi, sé allmikið af 

svokölluðum jólasveinum, sem hafi svipaðar áherslur, enda virðast kjósendur aðhyllast 

ávinninginn án fórnarkostnaðar. 

Almennt eru fræðimenn sammála um að þó umboðsvandi geti oft verið mikill, sé 

umrætt kerfi, sem skapar hann oftast nokkuð gott. Hins vegar er hægt að lágmarka þann 

skaða sem af þessu getur hlotist. Með því að efla ytra eftirlit með umræddum aðilum má 

lágmarka þann heildarskaða sem vandi af þessu tagi getur valdið umbjóðendum.46 Með 

þessu er í raun verið að höggva á umboðsvandann með því að takmarka frelsi 

sveitarstjórnarmanna í fjárhagslegum ákvörðunum. Eins og komið verður inn á í sjötta kafla 

eru slíkar kvaðir víðtekin venja nær alls staðar en hér á landi. Miðað við þá fjárhagslegu stöðu 
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sem, einkennir rekstur sveitarfélaga virðist vera við lýði viss tegund umboðsvanda, sem 

löngu tímabært er að skera á. Raunhæfasta leiðin til að skera á umræddan vanda er að setja 

upp kerfi ytra eftirlits æðra stjórnvalds með hinu lægra. 

4.4 Landfræðilegi þátturinn 

 Í umræðunni um formgerð og framtíðarskipan íslenskra sveitarfélagamála vill oft 

gleymast sú staðreynd að á meðan að landið er e.t.v. ekki mjög stórt á hefðbundin 

mælikvarða og afar fámennt, þá er það hlutfallslega víðfeðmt. Landfræðilegar aðstæður geta 

spilað verulega inn í afleiðingar sameininga, ekki síst ef um er að ræða dreifðar byggðir en 

ekki samvaxna byggðarkjarna. 

 Eins og áður hefur verið komið inn á greinir fræðimenn á um það hvort og þá hvar 

kjörstærð sveitarfélaga liggi. Fyrir utan vísbendingar um að kjörstærðin sé breytileg eftir því 

um hvaða tiltekið verkefni sé um að ræða, þá er líklegt að heildarhagkvæmni reksturs 

sveitarfélaga sé breytileg eftir því hvort fjarlægðir á milli byggðakjarna sé minni eða meiri. 

Bæði Houlberg og Moritzen, sem rannsakað hafa rekstrarhagkvæmni danskra sveitarfélaga 

komast að áþekkri niðurstöðu um að kjörstærð þeirra liggi á bilinu 30-50 þúsund íbúa. Hins 

vegar vekur athygli að báðir gefa þeir til kynna að veigameiri áhrifabreyta á hagkvæmni sé 

ekki þessi fjöldi heldur dreifing byggðakjarna. Meginástæða fyrir sambandi íbúafjölda og 

stærðarhagkvæmni liggur í þeirri staðreynd að t.a.m. Jótland er mun þéttbýlla svæði en allir 

landshlutar á Íslandi ef frá er skilið höfuðborgarsvæðið. Í ljósi íslenskra aðstæðna liggur það 

fyrir að fyrirfram ákveðin kjörstærð liggur ekki jafn hreint fyrir og í Danmörku, hvort sem um 

er að ræða í kringum tiltekin verkefni, eða fastmótaða kjörstærð án tillits til málaflokka.47 

Ef tekið er mið af opinberum gögnum, er Ísland skv. upplýsingum frá Efnahags og 

félagsmáladeild Sameinuðu þjóðanna númer 232 af 239 ríkjum og landssvæðum, með 

einungis rétt rúmlega þrjár manneskjur á hvern ferkílómetra.48 Þéttbýlismyndun hefur m.a. 

vegna landfræðilegra og sögulegra ástæðna verið afar dreifð um landið með allmörgum 

smáum sjávarþorpum og kauptúnum, sem annað hvort eru tiltölulega einangruð frá annarri 

byggð eða verulegar fjarlægðir á milli. Í 233. sæti á þessum lista er Ástralía. Á undanförnum 

tveimur áratugum hefur endurskipulagning sveitarstjórnarstigsins þar í landi verið mjög í 
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 Róbert Ragnarsson: Samvinna sveitarfélaga. Valkostur við sameiningu. Reykjavík 2003. Bls. 55-56. 
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 Sameinuðu þjóðirnar. Efnahags og félagsmáladeild(Vefsíða) http://esa.un.org/unpp. Nálgast þann 3. október 
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anda þess sem lagt er áherslu á, á Íslandi. Ástralski fræðimaðurinn Brian Dollery hefur 

rannsakað endurskipulagningu sveitarstjórnarstigsins bæði í Ástralíu og á Nýja Sjálandi, en í 

síðarnefnda ríkinu var gert sameiningarátak á seinni hluta níunda áratugarins og í upphafi 

þess tíunda. Ástralir, sem fækkuðu sínum sveitarfélögum u.þ.b. áratug síðar þurfa að mati 

Dollery að læra af reynslu nágranna sinna. Í tilfelli beggja landa hafa sameiningar ekki reynst 

sú töfralausn til að knýja fram hagræðingu. Þegar litið er til strjálbýlli svæða hefur 

jaðarkostnaður í besta falli minnkað mun minna en væntingar stóðu til en á öðrum stöðum 

hefur kostnaður aukist. Þetta tengir hann að stóru leiti við landfræðilega þáttinn og þá 

staðreynd að aukin miðstýring og missir sjálfstjórnarréttarins hefur aukið óánægju margra 

byggðarlaga, sem hefur hamlað samstarfi við nýtt sameinað stjórnvald. Að mati Dollery lágu 

mistök stefnumótenda í því að líta framhjá þeirri staðreynd sveitarfélög þurfa að geta unnið 

hagkvæmt á tvenns konar forsendum. Í fyrsta lagi lagi að stjórn sveitarfélags byggist á 

sameiginlegri pólitískri vitund þess samfélags sem hún er kjörin til að þjóna. Í annan stað að 

stjórnsýsluleg mörk byggist á sameiginlegum svæðisbundnum hagsmundum, sem þ.a.l. má 

ekki vera of stórt. Með því að sniðganga samráð við grasrótina í þessum  sveitarfélögum var 

ekki tekið tillit til þessara þátta, sem á móti sköpuðu vandamál, sem birtust bæði í óánægju 

og óhagkvæmni.49 

Þegar tekið er tillit til þess að eins og í Eyjaálfu fyrirfinnast strjálbýl og stór landssvæði 

hér á landi, er erfitt að líta ekki til reynslunnar þar. Ekki er nóg með að hagræðingaráhrifin 

hafa verið mun minni en vonir stóðu til, heldur hefur hin lögboðna sameining haft ýmis 

neikvæð félagsleg áhrif í för með sér. Auk efnahagslegra og lýðræðislegra þátta má ekki líta 

framhjá félagslegum áhrifum og afleiðingum sameininga. Þetta á sér í lagi við þegar um 

smærri jaðarbyggðir er að ræða líkt og fyrirfinnast í þó nokkru mæli hér á landi líkt og í 

Astralíu. 

4.5 Afstæð mismunun 

 Hin svokallaða afstæða mismunun (relative deprivation) hefur á síðustu áratugum 

verið æ fyrirferðameira rannsóknarefni félagsfræðinga. Í grófum dráttum gengur þessi 

kenning út á það að einstaklingar og hópar getað upplifað í gegnum samanburð á eigin hag 

og annarra ákveðna mismunun. Þessir hagsmunir geta verið félagslegir, efnahagslegir 
                                                           
49 Dollery, Brian o.fl.: ,,Alternatives to amalgamation in Australian local government: Lessons from the New 

Zealand experience. The Australasian journal of regional studies. Ástralía 2007.  Bls. 58-59. 



 42 

pólitískir o.fl. Þó að þessi kenning eigi rætur sínar að rekja til efnahags- og kynþáttalegrar 

mismunar í Bandaríkjunum í kringum miðja 20. öldina hefur, hefur hún á síðari árum einnig 

verið notuð til að útskýra samfélagslega togstreitu á síðari árum.50   

Þegar tilteknir hópar eða einstaklingar skynja slíka mismunun getur það haft 

margvíslegar neikvæðar félags- og sálfræðilegar afleiðingar. Hér má nefna afleiðingar sem 

snerta bæði atferli og afstöðu s.s. streitupplifun, stjórnmálaafstöðu en einnig félags- og 

stjórnmálalega þátttöku. Í tengslum við stöðu byggðakjarna og/eða einstaklinga innan stærri 

og þá e.t.v. nýlegra sameinaðra sveitarfélaga benda rannsóknir íslenskra félagsfræðinga til 

þess að jafnræði sé almennt víðtekið gildi meðal Íslendinga.51 Nú þegar má finna dæmi um 

þetta vandamál sem rekja má til óánægju í jaðarbyggðum nýlega sameinaðra sveitarfélaga. 

 Miðað við þá kosti sem smærri stjórnsýslueiningar eins og sveitarfélög virðast hafa, 

sér í lagi út frá áður nefndum margræðis- og þátttökukenningunum, verður það að teljast 

visst áhyggjuatriði ef teljandi aukning verður á þeirri upplifun sem afstæð mismunun er og 

þeim vandamálum sem hún getur haft í för með sér. Í fimmta kafla mun höfundur fjalla 

nánar um þetta í tengslum við íslensk sveitarfélög m.a. útfrá nokkrum dæmum um slíkt en 

einnig með athugun á kosningaþátttöku í sveitarfélögum út frá stærð þeirra. 

4.6 Flutningur verkefna á milli stjórnsýslustiga. 

Þegar kemur að þeim verkefnaflutningi, sem átt hefur sér stað og er á döfinni, frá ríki 

til sveitarfélaga, er í raun ekki mikill fræðilegur grunnur sem höfundur styðst við. 

Aðalástæðan fyrir sameiningu íslenskra sveitarfélaga hefur verið sú að þau þurfi stækka og 

efla, gagngert til þess að hafa bolmagn til að sinna núverandi verkefnum og fleiri í 

framtíðinni. 

 Sú hugmyndafræði sem stendur í bakgrunni umrædds verkefnaflutnings til lægra 

stjórnvalds má meðal rekja til þeirrar hugmyndafræði sem á ensku kallast ,,New Public 

Management“, en á Íslandi nefnist Nýskipan í ríkisrekstri. Þessi hugmyndafræði, sem á vissan 

hátt á rætur sínar að rekja til almannavalskenninga,  gengur m.a. út á að auka sveigjanleika 

opinberra stofnana en einnig að forðast og leysa upp miðstýringu. Leiðir að þessu markmiði 
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 Iain Walker, Heather J. Smith:  Relative Deprivation: Specification, Development, and Integration. Cambridge 
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 Jón  Gunnar Bernburg, Þórólfur Þórlindsson og Inga Dóra Sigfúsdóttir: ,,Relative deprivation and adolescent 
outcomes in Iceland. A multilevel test.“ Social Forces. Mars 2009. Bls. 1229-1230.  



  

43 
 

eru m.a. að framselja rekstur tilekinnar þjónustu neðar í skipurit hins opinbera eða færa 

afurðarframleiðslu út fyrir hið þunglammalega ,,Weberíska“ skrifræði. 52 Í þessum anda er 

hugsunin sú að með því að færa þjónustuna nær ,,viðskiptavinunum“ næst bæði fram 

hagræðing en á sama tíma verður afurðin meira í takt við þarfir á hverjum stað. 

 Þó að áherslan á milli þeirra sé misjöfn, taka flestir fræðimenn einhverju að leiti undir 

þá kenningu að með því að til að forðast umrædda miðstýringu getur reynst vel að færa 

framkvæmd þjónustu nær viðfangsefninu. Eins og nú þegar hefur verið fjallað um vilja 

almannavalssinnar ganga hvað lengst í þessum efnum. Hér á landi hefur svipuð stemning 

ráðið ríkjum, þ.e. að með tilfærslu verkefna til sveitarfélaga nýtast fjárveitingar betur og 

vegna nálægðar verði framboð viðkomandi þjónustu betur lagað að þörfum 

þjónustuþeganna/viðskiptavinanna. 

 Bandarísku fræðimennirnir Weimer og Vining benda á hluti stjórnvaldsbresta eiga sér 

stað þegar dreifstýring verður fyrir valinu sem leið til að miðla opinberum gæðum. Þó finna 

megi sterk rök fyrir því að opinberu valdi eigi að dreifa vegna aðhalds og eftirlits, þá fylgi því 

einnig vandamál. Hér er það einna helst stefnumótun og eftirfylgni hennar, sem getur orðið 

vandasöm. Þegar ríkisvaldið mótar stefnu, sem lægra sett stjórnvald af einhverjum ástæðum, 

sér hag sinn í að reyna að fara í kringum eða að komast hjá því að innleiða verður um 

áðurnefndan umboðsvanda að ræða. Hugsanlegur ávinningur gæti vel farið fyrir borð þar 

sem eftirlit og aðhald ríkisvaldsins myndi stóraukast með tilheyrandi kostnaði. Einnig getur 

það orðið vandamál ef og þegar stefnumótun ríkisvaldsins er ónóg eða óljós, þá getur reynst 

stórt vafaatriði hvort betur sé heima setið en af stað farið.53  

4.7 Endurskoðun stjórnsýslu sveitarstjórnarmála. 

 Í áttunda kafla mun höfundur fjalla um að það sé ástæða til þess að endurskoða 

samskipti ríkisvalds og sveitarfélaga og það eftirlitshlutverk, sem fyrrefndi aðilinn hefur með 

þeim síðarnefnda. Í raun eru tillögur höfundar tvíþættar og ganga út á mikla 

grundvallarbreytingu á stjórnsýslulegri formgerð miðað við það sem nú er. Hér gefur 

höfundur sér þá  forsendu að sameining og fækkun sveitarfélaga undir c.a. 40-50, sé bæði 

langsótt og hugsanlega óæskileg útfrá bæði hagkvæmnis- og lýðræðissjónarmiðum en einnig 
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í ljósi þeirrar stefnubreytingar, sem orð núverandi sveitarstjórnarráðherra endurspegla.  

Staða sveitarfélaga er þrátt fyrir þetta þess eðlis að bæði er aðkallandi og hugsanlega fýsilegt 

að endurskoða stöðu þeirra og formgerð. 

 Í grófum dráttum veltir höfundur upp hugmyndum um tvennskonar breytingar. Í 

fyrsta lagi að stofnun millistjórnsýslustigs sé að mörgu leiti aðkallandi og fýsilegur möguleiki 

sem getur stuðlað að frekari verkefnatilflutningi án þess að byltingarkennd fækkun 

sveitarfélaga þurfi að eiga sér stað. Seinni tillaga höfundar gengur út að efla eftirlit 

ríkisvaldsins með rekstri og fjármálum sveitarfélaga, en eins og fjallað verður um í sjötta kafla 

fer rekstrarvandi sveitarfélaga vaxandi á meðan úrræði og valdheimildir ríkisvaldsins eru afar 

takmarkaðar og í raun engar sem kalla má. Höfundur mun fjalla um stöðu þessara mála, færa 

rök fyrir og útfæra lauslega tillögu um að stokka upp eftirlitshlutverkið m.a. með því að reisa 

á grunni núverandi kerfis eftirlitsstofnun, sem fengi auknar heimildir til þess að að fylgjast 

með rekstri og fjárhagi sveitarfélaga. Báðar þessar tillögur fela það í sér að sett verði á fót 

stofnun til þess að sjá um tilgreinda málaflokka og kalla má beint stjórnvald. 

4.7.1 Beint stjórnvald - Flokkun og skilgreiningar skv. Salomon. 

 Báðar fyrrgreindar hugmyndir fela það í sér að setja þurfi á fót stofnanir. Við 

framsetningu og útfærslu umræddra tillagna hefur höfundur fræðilega umgjörð sem finna 

má í bókinni ,,Tools og government“ í ritstjórn Lesters M. Salomon, til hliðsjónar. Salomon og 

meðhöfundar hans fjalla þar á kerfisbundinn hátt um öll helstu stjórntæki, sem stjórnvöld í 

vestrænum lýðræðisríkjum beita eða geta beitt í miðlun gæða og stýringu samfélagsins í átt 

að fyrirfram skilgreindum markmiðum eða þörfum. Umrædd stjórntæki eru eftirfarandi: 

 Opinber rekstur. 

 Þjónustusamningar/einkaframkvæmd. 

 Ríkisstyrkir. 

 Ríkisábyrgðir 

 Skattar. 

 Félagsleg reglun. 

 Hagræn reglun. 



  

45 
 

Helsti kostur umræddrar bókar er að nálgun höfunda er afar kerfisbundin og stöðluð 

sem eykur samanburðarmöguleika á milli stjórntækja. Við skilgreiningu á eðli stjórntækjanna 

beita höfundar tveimur óháðum breytum sem þýðast hér sem viðmið og víddir. Í grófum 

dráttum eru gildi breytanna eftirfarandi: 

Viðmið : 

 Markvirkni – Hversu líklegt er að árangur náist ? 

 Skilvirkni – Hver er tilkostnaðurinn ? 

 Jöfnuður – Eru allir jafnir ? 

 Framkvæmanleiki – Er þetta gerlegt ? 

 Lögmæti – Lagalegur og pólitískur bakgrunnur ?54 

Víddir : 

Þvingun – Takmarkar tækið hegðun þegnanna, eru afskiptin mikil? 

Bein afskipti – Í hve miklum mæli er aðilinn (stjórnvöld) sem heimilar og fjármagnar 

verkefni í framkvæmd þess ? 

Sjálfvirkni – Í hve miklum mæli notar stjórntækið núverandi kerfi / stofnanir fremur 

en krefjast nýrra ? 

Sýnileiki – Að hve miklu leyti sjást aðföng stjórntækisins í ríkisreikningum? 55 

4.7.1.1 Umreikningur og aðferðafræðilegur fyrirvari 

Þar sem viðmiðunum er beitt til að leggja mat á hverja vídd fyrir sig, notar Salomon 

svokallaðan þriggja þrepa Likert kvarða. Þrepin eru: lítið, meðal og mikið. Til þess að gefa 

samanburðarsjónarhorninu aukið vægi hefur höfundur ákveðið að umreikna fyrrgreindan 

Likert kvarða yfir í talnagildi.56 Í félagsvísindunum er slík nálgum nokkuð umdeild, enda er 
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langsótt að breyta huglægum gildum yfir í fastar tölulegar stærðir með útreikning í huga. Þó 

hefur verið bent á það að hægt er, með fyrirfram gefnum fyrirvörum að beita einfaldri 

tölfræðilegri aðferðafræði til frekari glöggvunar. Slíkir útreikningar mega vera samlagning og 

einfaldur meðaltalsútreikningur en stenst þó með engu tölfræðilegar forsendur megindlegra 

rannsókna.57 Í viðleitni sinni til að glöggva lesandann á eðli og notagildi stjórntækjanna mun 

því verða beitt slíkum umreikningi, tölulegur kvarði er því á bilinu 4 til 12. 

Tafla 1. Stjórntæki og flokkun skv. Salomon í Tools of government. 

Stjórntæki Markv. Skilv. Jöfn. Framkv. Lögm. Alls 

Opinber rekstur 8 9 11 7,5 7 42,5 

Þj.samn./Einkaframvæmd 3,5 9 5,5 7,5 10 35,5 

Ríkisstyrkir 4 11 7 5 9 36 

Ríkisábyrgðir 5 11 7 6 9 38 

Skattar 3,5 9 5,5 7,5 10 35,5 

Félagsleg reglun 7,5 6 8 4,5 11 37 

Efnahagsleg reglun 7,5 8 10 4,5 9 39 

 

 Eins og tafla 1 hér á undan gefur til kynna virðist beinn opinber rekstur vera best til 

þess falinn til að skila sem mestum árangri miðað við eðli viðfangsefnisins. Hafa ber í huga að 

með tilliti til verkefnis og beitingu höfundar, þ.e. að setja á fót millistjórnsýslustig og 

eftirlitsstofnun, kemur í raun ekkert annað til greina en að velja og beita opinberum rekstri. 

Ef við skoðum nánar helstu einkenni opinbers reksturs útfrá fyrrnefndum víddum og 

umreikningi í töluleg gildi sést meðal annars að þetta form ríkisafskipta er líklegra til að skila 

árangri og tryggir um leið jöfnuð meðal þjónustuþega, þ.e. sveitarfélaga. Tilgangurinn hér að 

setja á fót nýtt stjórnsýslustig og stofnun innan þess, þar sem viðfangsefnið er að þjónusta 

jafnt sveitarfélög og tengdum lögaðilum en einnig að hafa eftirlit með rekstri hins fyrrnefnda. 
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 Eins og sjá má á fyrrgreindum forsendum eru markvirkni, skilvirkni og jöfnuður 

nokkuð há og í raun framkvæmanleikinn einnig. Útfrá þessari greiningu má því draga nokkuð 

örugga ályktun að ef beitt er á réttan og viðeigandi hátt ætti þetta stjórntæki ná nokkuð 

Tafla 2. Einkenni og eðli opinbers rekstrar sem stjórntækis samkvæmt skilgr. Salomons. 

  Markvirkni Skilvirkni Jöfnuður Framkvæmanleiki Lögmæti 

Þvingun Meðal 2 3 2 2 2 

Bein afskipti Mikil 3 2 3 3 1 

Sjálfvirkni Lítil 3 1 3 1,5 3 

Sýnileiki Mikill - 3 3 1 1 

Alls 42,5 8 9 11 7,5 7 

 

góðum árangri. Þegar skoðuð er sjálfvirkni opinbers rekstrar er virðast gögnin gefa það til 

kynna að stofnkostnaður verði hár, sem eðli málsins samkvæmt ætti að halda í lágmarki. Hér 

er meðal annars vísað í það að stjórntækið getur illa nýtt sér þá formgerð sem fyrir er og að 

verið sé að byggja upp skipulagsheild frá grunni með tilheyrandi útgjaldaaukningu.58 

Höfundur mun að vissu leiti andmæla þessu í áttunda kafla  þar sem grunnur að 

millistjórnsýslustigi er nú þegar fyrir hendi þótt hann sé hvorki formlegur né lögbundinn. Hér 

er átt við bæði landshlutasamtök sveitarfélaga en einnig stofnanir á þeirra vegum og ríkisins. 

Verður það m.a. tillaga höfundar að umræddar stofnanir renni inn í umrætt stjórnsýslustig til 

hagræðingar og einföldunar við þessa stjórnskipulegu endurskoðun. 

4.7.2 Millistjórnsýslustig. 

 Í fjölmörgum tilfellum þar sem endurskoðun á skipan sveitarstjórnarmála hefur verið 

til umræðu hefur ríkisvaldinu reynst erfitt um vik að fækka og stækka staðbundnu 

stjórnsýslueiningarnar. Hér er fyrst og fremst um pólitískan fórnarkostnað að ræða þar sem 

andstaða kjörinna fulltrúa, embættismanna og síðast en ekki síst kjósenda vill oft verða mikil. 

Því gæti verið heppilegt í bæði pólitísku og praktísku tilliti að fara þá leið að búa til nýtt 
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stjórnsýslustig, sem einhverskonar málamiðlun.59 Þó finna megi dæmi um að hugmyndinni 

um millistjórnsýslustig hafi verið ýtt fram á Íslandi, hefur ekki farið mikið fyrir henni. Í hinum 

ýmsu skýrslum og álitum, sem komið hafa út um framtíðarskipan sveitarstjórnarmála hefur 

hugmyndin vissulega verið nefnd og jafnvel fengið jákvæðar undirtektir en hins vegar hefur 

ekkert farið fyrir því að stjórnmálamenn eða embættismenn á þeirra vegum taki hugmyndina 

fyrir sem raunverulegan valkost.  

 Meðmælendur slíks stjórnsýslufyrirkomulags má einna helst finna á meðal 

almannavalssinna, sem ákveðinnar tegundar málamiðlunar á milli fækkunar sveitarfélaga og 

óbreytts ástands. Þar sjá menn vissa lausn á milli vanda smæðarinnar og ókosti stærðarinnar 

er kemur að getu sveitarfélaga til að taka yfir og leysa úr verkefnum af hendi ríkisvaldsins á 

meðan lýðræðislegt hlutverk og sjálfstjórnarréttur eru varðveitt.60 Þriggja þrepa 

stjórnsýslustig má fyrst og fremst finna á í þeim ríkjum sem hafa haft eða eru að auka 

dreifstýringu á opinberum rekstri. Með síauknum áherslum á flutning verkefna frá hinu 

miðstýrða ríkisvaldi til sveitarfélaganna er því tímabært að skoða möguleikann á 

endurskoðun formgerðar hinnar íslensku stjórnsýslu.   

4.8 Kaflaniðurstöður. 

 Í þessum fræðilega hluta hefur höfundur kynnt helstu kenningar, fræðiverk og 

rannsóknir er lúta að umfjöllunarefni hans og nálgun. Í fyrri hluta kaflans var varpað ljósi á þá 

átakalínu, sem skilur að skoðanir tveggja helstu skólanna í málefnum staðbundins 

stjórnvalds. Annars vegar er um að ræða svokallaða sameiningasinna, sem telja 

heillavænlegast að ná fram því mesta og besta sem staðbundið stjórnvald hefur upp á að 

bjóða með því að fækka smærri sveitarfélögum og efla þau með því að stækka þau. Þessu 

eru almannavalssinnar ósammála. Þeir benda á það að bæði rekstrarhagkvæmni og lýðræði 

stafar hætta af of stórum og miðstýrðum einingum sem oft verða til við sameiningar. 

Rannsóknir beggja vegna Atlantsála gefa vísbendingar í þessa átt. Einnig finnast þó þeir 

fræðimenn sem telja þessa staðhæfingu stórlega ofmetna. Einnig að sýn manna á lýðræði í 

smærri sveitarfélögum er bæði ofmetin en einnig eru hugmyndirnar um þetta stjórnkerfi afar 

afstæðar eftir gildismati og aðstæðum hverju sinni. Þó að ofangreindar rannsóknir og 

kenningar nái fyllilega því markmiði að setja varnagla á bæði fjölda, smæð og stærð 
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sveitarfélaga í því tilliti sem um hefur verið fjallað, ber þó að setja einn mikilvægan fyrirvara 

á. Þegar íslenskar aðstæður eru teknar til samanburðar umræddum kenningum ber þess að 

geta að þær eru mjög frábrugðnar þeirri sem erlendir fræðimenn leggja til grundvallar. Á 

meðan erlendis er oftast verið að tala um stórar, samvaxnar einingar hvort heldur sem er á 

Norðurlöndum, Bretlandi eða í Norður Ameríku, eru íslenskar aðstæður mjög frábrugðnar. 

Að höfuðborgarsvæðinu undanskildu eru aðstæður hérlendis með þeim hætti að byggð er 

oftast mjög fámenn en á sama tíma afar dreifð þar sem samgöngur eru oft á tíðum stopular. 

Við túlkun og beitingu ofangreindra kenninga þarf því að hafa sérkenni íslenskra aðstæðna 

ofarlega í huga. 

 Síðari hluti þessa kafla hefur fyrst og fremst gengið út á að leggja fræðilegan ramma í 

kringum umfjöllun höfundar um þá valkosti sem í stöðunni fyrir utan sameiningar, hér er 

fyrst og fremst átt við formgerðarbreytingu á íslenskri stjórnsýslu með því að fjölga 

stjórnsýslustigunum úr tveimur í þrjú.  
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5. Lýðræðisleg kjörstærð íslenskra sveitarfélaga. 

Eins og komið hefur verið inn á hefur tilvist smærri stjórnsýslueininga eins og 

sveitarfélaga, í seinni tíð verið réttlætt útfrá lýðræðislegum sjálfstjórnarrétti íbúa á tilteknum 

stað. Lýðræðis- og mannréttindalegt hlutverk sveitarfélaga ásamt félagsfræðilegum þáttum 

er því almennt vel skilgreint.  Þrátt fyrir þetta verður það að teljast almenn skynsemiskrafa 

að einhver viðmið og kröfur um lágmarksíbúafjölda séu einnig til staðar. Í hinum þremur 

málsgreinum sjöttu greinar sveitarstjórnarlaga nr. 45 frá 1998 kemur fram að lögboðinn 

lágmarksfjöldi íbúa sé 50 manns og hafi íbúafjöldi sveitarfélags verið lægri en umrædd tala í 

þrjú ár samfleytt er það hlutverk viðkomandi ráðuneytis að sameina það nágranna-

sveitarfélagi.61 Óhætt er að segja að umrædd lágmarkstala hafi verið um langa hríð, langt frá 

helstu viðmiðum raunveruleikans. Jafnvel þó tekið sé tillit til samfélags- sögu- og 

landfræðilegra þátta, er ekki hægt að færa rök fyrir því að lágmarksíbúafjöldi sé á við þann 

fjölda einstaklinga, sem búa í meðalstóru fjölbýlishúsi.  

Þá er spurningin sú hvar línan skuli dregin og við hvað skuli miðað þegar ákvarða á 

stærð sveitarfélaga. Í þessum kafla mun höfundur taka til umfjöllunar tvo þætti. Í fyrsta lagi 

að skoða hver staða lýðræðis í íslenskum sveitarfélögum er. Ef sveitarfélög eiga að geta 

staðist þær væntingar sem ganga út á lýðræði og tengdan félagsauð, gengur höfundur út frá 

þeirri forsendu að lýðræðisleg umræða sé virk út frá vissum skilyrðum sem nánar verða 

tíunduð. Höfundur kýs að kalla þau sveitarfélög sem ná að uppfylla umrædd skilyrði 

lýðræðislega sjálfbær, sem hann mun færa rök fyrir að vegi þungt þegar kemur að því að 

finna lágmarksfjölda íbúa í hinum dreifðari og smærri byggðum landsins. 

5.1 Lýðræðisleg sjálfbærni. 

 Einn helsti tilvistargrundvöllur sveitarfélaga og í raun styrkleiki, er að sveitarfélög eiga 

að vera lýðræðisleg samfélög þar sem sjálfstjórnarréttur íbúa og sú lýðræðislega virkni sem 

hann hvílir á gegnir lykilhlutverki í mótun og rekstri samfélagsins. Eins og áður hefur verið 

fjallað um eiga þessar einingar að efla lýðræðisþátttöku og skoðanaskipti. En hvað gerir 

sveitarfélag lýðræðislegt? Höfundur vill fyrir alla muni forðast að falla ofan í þá gryfju að 

kryfja lýðræðishugtakið og mat á því til mergjar, en þó má segja að eitt af því sem kalla má 
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lýðræðislega stjórnarhætti sé að hópar, í anda margræðiskenningarinnar og þátttaka 

íbúanna í anda þátttökukenningarinnar verði að vera til staðar í einhveri lágmarksmynd.  

 Eins og áður segir er höfuðástæða sjálfstjórnarréttar sveitarfélaga þau skilgreindu 

mannréttindi íbúanna að ráða vissum málum sjálfir. Í raun felast einnig í þessu hinir 

lýðræðislegu styrkleikar að þessi samfélög virki íbúa til þátttöku í ákvörðunartökunni, s.b.r. 

niðurstöður Almonds og Verba. Ef lýðræðislegrar virkni er ábótavant verður það því að teljast 

til veikleika. Það sem að mati höfundar kemur til með að veikja tilvistargrundvöll smás 

sveitarfélags er ef lýðræðisleg virkni er annað hvort svo lítil að einn listi er sjálfkjörinn eða að 

engir listar eru boðnir fram. 

 Samkvæmt lögum nr. 5/1998 um kosningar til sveitarstjórnar, n.t.t. í 29. gr. er kveðið 

á um að ef aðeins einn listi er boðinn fram skuli framlengja framboðsfresti um tvo 

sólarhringa. Komi ekki nýr framboðslisti að þeim tíma liðnum telst umrætt framboð 

sjálfkjörið.62 Þó gengið sé útfrá því í lögunum að um hlutfallskosningar á milli tveggja eða 

fleiri lista sé að ræða, á það ekki við ef engir framboðslitar bjóða fram. Þá gildir regla 

óhlutbundinna kosninga. Í megindráttum gengur reglan út á það að allir kjörgengir íbúar, 65 

ára og yngri, í  tilteknu sveitarfélagi eru í framboði og að enginn þeirra megi skorast undan, 

nema þeir er hafa setið á liðnu kjörtímabili í sveitarstjórn.63 

Tafla 3. Tegund kosninga í sveitarstjórnarkosningum 2006 og 2010. 

  
Fjöldi sv.félaga. 

2006 Hlutfall 
Fjöldi sv.félaga 

2010 Hlutfall 

Sjálfkjörið 2 2,5% 4 5,3% 

Óhlutbundin 17 24,1% 14 15,8% 

Samt S & Ó 19 26,6% 18 21,1% 

Bundnar hlutfallskosn. 60 73,4% 58 78,9% 

Samtals heild 79 100% 76 100% 

Heimild: Hagstofa Ísland(heimasíða) www.hagstofa.is 

 Á Íslandi er þónokkuð um að sú staða komi upp að einum eða engum framboðslista 

sé skilað inn. Ef litið er til tveggja síðustu sveitarstjórnarkosninga kemur í ljós að algengast sé 
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að að bundnar hlutfallskosningar á milli framboðslista eigi sér stað en í 73,4% tilvika árið 

2006 og í 78,9% tilvika 2010 var sá háttur hafður á. Hins vegar virðast hin formin tvö, sjálfkjör 

og óhlutbundnar kosningar enn lifa ágætu lífi. Ef farið er nánar ofan í kjölinn á því hvar slík 

staða kemur upp að ekki sé um hlutfallskosningu að ræða sést að í nær öllum tilvikum er um 

að ræða sveitarfélög með undir 500 íbúa. 

 Miðað við forsendur um þátttöku, margræði og það að kjósandinn hafi valkost sem 

ætti þar af leiðandi að veita hreint umboð til valda og annarra til aðhalds, telur höfundur að 

þau sveitarfélög sem ekki virðast geta uppfyllt skilyrði um bundna hlutfallskosningu séu á 

mörkum þess að geta talist lýðræðislega sjálfbær. Í raun má segja að sérstaklega þar sem 

sjálfkjörið er, megi finna vísi að vissri tegund kjarnræðis í lýðræðisstjórnmálum. Að sama 

skapi virðast forsendur margræðis brostnar þar sem einn eða enginn hópur virðist starfandi,  

sem stuðli að lýðræðislegu starfi. Þó vissulega megi finna keim af inntaki 

þátttökukenningarinnar þegar óhlutbundnar kosningar eru annars vegar, verður það að 

teljast misvísandi þegar í raun er verið að skylda alla til kjörgengis, það sem mætti kalla 

þjóðnýting íbúanna til stjórnmálaþátttöku.  

5.1.1 Kosningaháttur, þátttaka og stærð sveitarfélaga. 

 Almennt vil höfundur meina að í umræðunni um sameiningar og fækkun sveitarfélaga 

sé of mikil áhersla lögð á rekstrarlega hagræðingu slíkrar fækkunar, sem engu að síður hefur 

ekki verið könnuð til hlítar. Eins og fram hefur komið þá er hlutverk sveitarfélaga fyrst og 

fremst hugsað sem lýðræðis- og mannréttindalegt. Hins vegar hefur höfundur einnig tekið 

fram að eitthvað fyrirfram skilgreint lágmark, hvað varðar íbúafjölda, verði að vera til staðar. 

Hér á eftir mun höfundur reyna að meta lýðræðislegan styrk íslenskra sveitarfélaga út frá 

kosningaþátttöku og kosningahætti annars vegar og stærð sveitarfélaga hins vegar. 

Markmiðið er ekki að reyna að finna lýðræðislega kjörstærð, heldur miklu fremur 

lágmarkstölu í lýðræðislegu tilliti. 

 Ef sveitarfélögin eru sú vagga lýðræðis, sem margir vilja halda fram er vert að skoða 

með hvaða hætti kosningar í nokkrum stærðarflokkum sveitarfélaga hafa verið og hver 

þátttakan hefur verið í þeim. Til þess að öðlast örlitla yfirsýn á stöðu lýðræðislegra kosninga í 

í íslenskum sveitarfélögum verða kosningarnar 2006 og 2010 skoðaðar út frá íbúafjölda. 

Kosningaþátttaka á Íslandi hefur þróast á svipaðan hátt og annarsstaðar í vestrænum 
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lýðræðisríkjum, almennt fer hún minnkandi en hér á landi er hún þó almennt há þar sem 

u.þ.b. þrír af hver m fjórum greiða atkvæði. Kosningarnar 2010 voru þó sögulegar í því tilliti 

Tafla 4. Heildarþátttaka í sveitarstjórnarkosningunum 2006 og 2010. 

  Kjörsókn. 

Sveitarstjórnarkosningar 2006  78,7% 

Sveitarstjórnarkosningar 2010  73,5% 

Heimild: Hagstofa Ísland(heimasíða) www.hagstofa.is 

að aldrei hefur þátttakan verið jafn dræm á lýðveldistímanum eða 73,5%, en almenn 

óánægja almennings með stjórnmál og stjórnmálamenn hefur þó væntanlega haft töluverð 

áhrif. 

 Þegar tengslin á milli íbúafjölda í íslenskum sveitarfélögum og kjörsóknar er skoðuð 

með fylgniútreikningi út frá Pearson fylgnistuðlinum sést glögglega að samband er á milli 

íbúafjölda og kjörsóknar. Samkvæmt skilgreiningunni er öll fylgni yfir +/- 0,3 sterk.  Fylgnin 

hér er - 0,345, sem segir að það er sterkt samband á milli þess að þeim mun minni sem 

íbúafjöldi sveitarfélaga er, þeim mun meiri líkur eru á hækkandi kjörsókn meðal íbúa. 

Tafla 5. Samband Íbúafjölda sveitarfélaga og kjörsóknar 

Breytur Kjörsókn 

Íbúafjöldi P-0,345 

 

 Eins og sjá má á töflu 6 hér að neðan er það mjög einkennandi fyrir allra smæstu 

sveitarfélögin með 299 íbúa eða færri að skilyrðum um bundna hlutfallskosningu er ekki náð. 

Árið 2006 voru þrjú af 21 sveitarfélagi í þeim stærðarflokki með tvo eða fleiri framboðslista 

en í hinum 18 var annað hvort sjálfkjörið eða um óbundna kosningu að ræða. Svipaða sögu 

er að segja um kosningarnar  2010, þá hafði reyndar fækkað í þessum flokki um þrjú sveitar-

félög en enn voru þrjú með bundna hlutfallskosningu en 16 með sjálfkjör eða óbundna. Á 

meðan kjörsókn er að vísu sú hæsta í slíkum kosningum (þ.e. óhlutbundnum) af öllum 

flokkum má leiða líkur að því að smæðin spilar þar töluvert inn í. Sem dæmi má nefna að í 

Bæjarhreppi var kosið bundinni hlutfallskosningu árið 2006. Fljótt á litið má draga þá ályktun 

að lýðræðið þar standi styrkum fótum en um 94% kosningaþátttaka var í þessum kosningum. 

Þegar litið til þess að einungis voru 65 á kjörskrá, þar af 20 einstaklingar, eða um 31% 
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Tafla 6. Stærð sveitarfélaga, tegund kosninga og þátttaka. 

Ár Flokkur Tegund kosningar Fjöldi Körsókn64 

2006 Sveitarfélög með 1.000 íbúa og fleiri Bundin hlutfallskosning 33 78,4% 

    Óbundin/sjálfkörið 0 0% 

  Sveitarfélög með 300-999 íbúa Bundin hlutfallskosning 19 86,7% 

    Óbundin/sjálfkörið 6 65,9% 

  Sveitarfélög með 299 íbúa eða færri Bundin hlutfallskosning 3 88,7% 

    Óbundin/sjálfkörið 18 73,1% 

Samtals     79   

2010 Sveitarfélög með 1.000 íbúa og fleiri Bundin hlutfallskosning 33 73,0% 

    Óbundin/sjálfkörið 0 0% 

  Sveitarfélög með 300-999 íbúa Bundin hlutfallskosning 18 84,5% 

    Óbundin/sjálfkörið 6 69,2% 

  Sveitarfélög með 299 íbúa eða færri Bundin hlutfallskosning 3 86,4% 

    Óbundin/sjálfkörið 16 74,4% 

Samtals     76   

Heimild: Hagstofa Íslands(heimasíða). 

atkvæðabærra íbúa á framboðslistunum tveimur er boðnir voru fram, hlýtur það að skekkja 

myndina. Leiða má líkur að því að vel flestir íbúar sveitarfélagsins hafi með einum eða öðrum 

hætti verið tengdir frambjóðendum. Eins og áður hefur verið komið inn á felast vissar hættur 

í því þegar tengsl milli stjórnmálamanna og kjósenda eru of mikil, sér í lagi þegar um er að 

ræða staðbundið stjórnvald með litla og hugsanlega ófaglega stjórnsýslu. 

 Hvað tegund kosninga varðar verður mikil umbreyting strax við skiptinguna í annan 

stærðarflokk, þ.e. sveitarfélög með 300 til 999 íbúa. Hér eru hlutfallskosningar í miklum 

meirihluta eða í um 75% sveitarfélaga af þessari stærð.65 Það sem vekur einnig athygli er að 

kjörsóknin hér er með mesta móti eða yfir 85% bæði árin 2006 og 2010, þegar litið er til 

bundinna hlutfallskosninga. Hlutfallskosningar voru almennt í fjölmennari sveitarfélögum 

þessa stærðarflokks, sem gefur til kynna að hin svokallaða lýðræðislega sjálfbærni virðist eiga 

sér stað þegar komið er á sjötta  hundrað íbúa.  

Hvað þriðja og langfjölmennasta flokkinn varðar þá er eingöngu um bundnar 

hlutfallskosningar að ræða. Á móti kemur að kjörsókn er minnst ef litið er til þessa 
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kosningaháttar, aðeins um 73%. Ef stuðst er við þá forsendu að fjölflokka/-framboða kerfi sé 

heillavænlegasta form virks lýðræðis virðist sem virkni kjósenda í formi kjörsóknar og fjölda 

framboða sé almennt nokkuð sterk. Jafnvel þó þátttakan sé mun lakari en í bundnum hlut- 

Tafla 7. Kosningaþátttaka eftir stærð sveitarfélaga. 

Stærð sveitarfélaga Ár Kjörsókn 

Sveitarfélög með 1.000 íbúa og fleiri 2006 78,4 

  2010 73 

Sveitarfélög með 300-999 íbúa 2006 84 

  2010 82,5 

Sveitarfélög með 299 íbúa eða færri 2006 77,5 

  2010 76,8 

 

fallskosningum í flokki eitt og tvö virðist jarðvegurinn fyrir fjölflokkakerfi og þ.a.l. margræði í 

anda Dahls vera frjóastur. Þó að kosningaþátttaka sem slík geti sagt mikið um styrk 

félagsauðs á hverjum stað má heldur ekki líta fram hjá þeim styrkleika sem felst í aðhaldi og 

samkeppni í fjölflokkaferfi, sér í lagi þegar um fleiri en tvö framboð er að ræða. 

Þó að óhlutbundnar kosningar, þar sem allir eru í framboði, megi túlka sem vissa 

útópíu fylgismanna þátttökukenningarinnar, má einnig líta svo á að þar sem ekki myndast 

grundvöllur fyrir pólitísku félagsstarfi t.d. myndun meira en eins framboðslista, sé um 

stjórnmálalega uppgjöf eða kreppu að ræða. Það telst seint í anda lýðræðis að stærstur hluti 

kosningabærra einstaklinga sé skikkaður í framboð, m.ö.o. einskonar staðbundin þjóðnýting 

stjórnmálamanna. Þegar þessi staða eða þegar einn listi er sjálfkjörinn kemur upp, má í raun 

segja að tilvistargrundvöllur sveitarfélaga sem vettvangur lýðræðislegs starfs og sjálfstjórnar, 

sé í raun brostinn. Línan milli kjarnræðis, margræðis og þátttöku er því ansi fín og ekki 

sjálfgefin í smæstu sveitarfélögum landsins. 

Miðað við þá staðhæfingu höfundar að líta verði til lýðræðislegs réttar og tilvistar 

sveitarfélaga þá gefa ofangreind gögn það til kynna að hvað varðar lágmarksforsendu fyrir 

svokallaðri lýðræðislegri sjálfbærni, að sveitarfélög í öðrum flokki standi best að vígi, að 

minnsta kosti við fyrstu sýn. Þegar litið er til þess að fjölflokkakerfi í anda margræðis virðist 

almennt ekki líta dagsins ljós af neinni alvöru fyrr en í sveitarfélögum með yfir 1000 íbúa, þá 

vegur sú staðreynd verulega á móti því hversu lítil kosningaþátttaka er í þessum 

fjölmennasta hópi sveitarfélaga. Engu að síður er það mat höfundar að þó ekki sé hægt að 
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fullyrða um lýðræði í anda margræðis þá bera sveitarfélög, sér í lagi með yfir sex til 

sjöhundruð manns merki um sterka lýðræðislega og pólitíska menningu. 

Höfundur getur í raun ekki komið með fyrirfram ákveðna tölu, sem kalla mætti 

lýðræðislega kjörstærð. Þó benda ofangreind gögn til þess að virkni og styrk lýðræðislegra 

vinnubragða sé ekki að finna í allra smæstu sveitarfélögum á Íslandi og má í raun efast um að 

hún sé almennt til staðar fyrr en yfir um  500 til 600 íbúa sé að ræða. Miðað við að strax í 

kringum þann fjölda sjást merki um bestu línu framboða og þátttöku, þá má ekki líta fram hjá 

kostum fjölflokkakerfa stærri sveitarfélaga, þrátt fyrir minnkandi kjörsókn. Því telur höfundur 

meira við hæfi að tala um lágmarkstölu fremur en kjörstærð. Það er þó með margvíslegum 

fyrirförum um frekari rannsóknir, sem höfundur getur sett fram að kjörstærðin sé e.t.v. 

afstæð en að lágmarkið sé í kringum 5-600 íbúa. 

5.2 Lýðræðishalli og skynjuð mismunun. 

 Þegar tekið er tillit til þeirrar staðreyndar að tilvistargrundvöllur sveitarfélaga er 

sjálfstjórnarrétturinn í mannréttindalegum skilningi samkvæmt bæði Evrópuráðinu og flestra 

vestrænna stjórnarskráa,  verður að setja fyrirvara á kröfuna um hagkvæmni með tilliti til 

lýðræðislegra sjónamiða. Þó hér á undan hafi verið gerð tilraun til að skilgreina og leggja mat 

á styrk og stöðu lýðræðis í íslenskum sveitarfélögum útfrá íbúafjölda, ber að vekja athygli á 

annars konar félags- eða lýðræðislegu vandamáli. Hættan á vissri tegund lýðræðishalla og 

afstæðri mismunum (relative deprivation), er þáttur sem höfundur telur að ekki hafi verið 

horft nógu mikið og tekið tillit til. Hér á eftir mun höfundur fjalla lauslega um tvennskonar 

lýðræðishalla sem hætta er á ef sveitarstjórnareiningum verður fækkað um of. Að endingu 

mun höfundur koma inn á dæmi, sem endurspegla þá staðreynd að nú þegar er slíkur halli og 

umrædd mismunun sé nú þegar farið að gæta. 

 5.2.1 Lýðræðishalli. 

 Í raun væri hægt að verja heilli lokaritgerð um hugtakið lýðræðishalli. Notkun og 

beiting þessa hugtaks er margbreytilegt eftir því í hvaða samhengi það er sett. Segja má að 

innreið þessa hugtaks reki rætur sínar til áhyggna ýmissa aðila af því hvernig staða smærri 

aðildarríkja Evrópusambandsins hefur þróast. Þó túlkunin sé breytileg eftir viðfangsefni 

gengur beiting orðsins hér út á það að þegar: ,,... lýðræðislegar stofnanir ná í raun ekki að 
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uppfylla það sem talið er vera grunnhugmyndin að lýðræði.“66 Í tilfelli sveitarstjórnarmála má 

leggja a.m.k. tvíþættan skilning. Fjöldi kjósenda per bæjarfulltrúa verður of mikill og hættan 

á útilokun/afskiptingu ákveðinna hópa innan sveitarfélagsins frá stjórn þess og gæðum. 

 Eitt af því sem varað hefur verið við í sameiningarumræðunni er að með vaxandi 

fjölda íbúa, sem eru á bak við hvern sveitarstjórnarmann, aukist lýðræðishallinn í viðkomandi 

sveitarfélagi. Hér er átt við að með auknum fjölda kjósenda per, fulltrúa, þrengist aðgengi 

þeirra að sínum fulltrúum.  

 Höfundur vill þó ekki meina að með auknum fjölda kjósenda hækki fjöldi þeirra á bak 

við hvern kjörinn fulltrúa og þ.a.l. aðgengi hinna fyrrnefndu að hinum síðarnefndu sem þýði 

vandama´l á borð við lýðræðishalla. Í dag er þetta hlutfall afar breytilegt frá einu sveitarfélagi 

til annars og ekki er hægt að tala beinlínis um einhvern skynjaðan lýðræðishalla vegna þess 

að á einum stað séu fleiri kjósendur um hvern sveitarstjórnarfulltrúa, en á öðrum færri. Hins 

vegar grundvallaratriðið hér er sú staðreynd að nú þegar gætir lýðræðishalla í öðrum 

skilningi orðsins. Eins og komið verður inn á hafa sumir smærri byggðarkjarnar lotið í lægra 

haldi fyrir stærri einingum í nýlega sameinuðum sveitarfélögum. Þetta hefur sumstaðar gert 

það að verkum að sum svæði misst sína kjörnu fulltrúa í stjórn sveitarfélags á meðan önnur 

hafa hlutfallslega minna en þau höfðu áður. Í báðum tilvikum skynja tilteknir hópar skerðingu 

í þessu tilliti. 

 Í áðurnefndum rannsóknum Brians Dollery hefur reynslan í Eyjaálfu verið sú að mörg 

smærri samfélög sem ,,þvinguð“ hafa verið til sameiningar með valdboði að ofan og í 

kjölfarið ekki komið að manni í sveitarstjórn upplifað þó nokkra mismunun. Þó skipuð hafi 

verið byggðaráð, með lítil sem engin formleg áhrif, hefur óánægja og almennur tregi til 

samtarfs orðið áberandi. Reynslan af þessu hefur almennt verið slæm, þar sem samstarfið 

einkennist af biturð, tortryggni og almennri óánægju þeirra sem telja sig hafa borið skarðan 

hlut frá borði. 67 

 Jafnvel þó eitt aðalmarkmiðanna með ,,eflingu“ sveitarstjórnarstigsins sé að hagræða 

í rekstri yfirstjórnar, þykir höfundi hafa gleymst að gæta þess lýðræðislega hlutverks sem 
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tilvist og rekstur sveitarfélaga byggir á og á að vera tryggður með sjálfstjórnarrétti þeirra. 

Þetta vandamál getur sér í lagi komið fram í landfræðilega stærri stjórnsýslusvæðum og 

getur leitt til hins svokallaða skynjaðrar mismununnar. Sem dæmi má nefna að í skýrslu ParX, 

sem gerð var í aðdraganda sameiningarátaksins 2005, fyrir sveitarfélögin á Suðurnesjum. Þar 

er þess m.a. getið að viss ógn geti staðið af umræddum lýðræðislegum halla sökum 

hlutfallslegrar fækkunar bæjarfulltrúa og að hætta sé á að viss byggðarlög fái ekki fulltrúa 

sinn í stjórn hins nýja sveitarfélags með ófyrirséðum afleiðingum.68 

 Svo virðist sem hin aukna lýðræðisumræða,  sem komið hefur í kjölfar bús-

áhaldabyltingarinnar hafi náð til sveitarstjórnmálanna. Dæmi um þetta er frumvarp sem 

nokkrir þingmenn Hreyfingarinnar og Framsóknarflokksins lögðu fram á Alþingi um 

breytingar á ákvæðum sveitarstjórnarlaga um fjölda kjörinna fulltrúa, miðað við stærð 

viðkomandi sveitarfélags. Þessi tillaga verður að teljast hafa verið í róttækari kantinum en 

hún gerði m.a. ráð fyrir að viðmiðið um fjölda kjósenda að baki hverjum kjörnum fulltrúa 

verði stóraukið. Þetta myndi m.a. þýða að mikil fjölgun yrði á sveitarstjórnfulltrúum í 

fjölmörgum sveitarfélögum, t.d. ættu borgarfulltrúar að verða 61 í stað þeirra 15 sem nú 

eru.69 Þó að þetta frumvarp hafi ekki náð fram að ganga sýnir þetta dæmi ágætlega að 

hugmyndir og krafa fólks um lýðræði byggjast meðal annars á því að ekki sé of margir 

kjósendur um hvern kjörinn fulltrúa. Þó að höfundur setji allnokkra fyrirvara á  umræðuna 

um umrætt hlutfall, má ekki líta framhjá þeirri hættu sem getur skapast í víðfeðmum 

sameinuðum sveitarfélögum. 

5.2.2 Skynjuð mismunun. 

 Eins og komið var inn á í fjórða kafla þá er hin svokallaða skynjaða mismunum þáttur 

sem hefur neikvæð áhrif á lögmæti stjórnvalds og hugsanlega þátttöku almennings í 

lýðræðislegu samfélagi. Þessi áhrif geta verið áþreifanlegri þegar kemur að smærri 

samfélögum eins og sveitarfélögum.  Þegar hugað er að lýðræðislegri virkni og hlutverki 

sveitarfélaga og hagsmuna minnihlutahópa innan heildarinnar, geta of umfangsmiklar 

sameiningar orðið uppspretta slíks vanda. Þegar háleit markmið fyrrum sveitar-

stjórnarráðherra og framtíðarsýn vinnuhópsins, sem fjallað verður nánar um í sjöunda kafla, 
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eru tekin inn í þetta yrði hættan á slíkri óánægju töluverð. Jafnvel þó að í mörgum nýjum 

sveitarfélögum sé fjöldi kjósenda á bak við hvern kjörinn fulltrúa mun minni en sá sem hann 

er nú þegar í mörgum rótgrónum svetiarfélögum, t.d. á SV-horninu, er málið ekki svo einfalt.  

Taka verður tillit til sögulegrar og samfélagslegrar þróunar og þeirrar sérstöðu, sem hópar 

innan nýrra sveitarfélaga hafa umram stærri, einsleitari og þ.a.l. rótgrónari sveitarfélaga.  

Í rannsókn sem gerð var við Háskólann á Akureyri og fjallað var um í B.A. ritgerð Evu 

Marínar Hlynsdóttur,  í stjórnmálafræði, má finna merki um óánægju meðal jaðarbyggða.  

Þar virðist vera samband á milli fjarlægðar frá stjórnsýslunni og ánægju/óánægju íbúa. Í 

könnuninni sem gerð var meðal íbúa hins sameinaða sveitarfélags Skagafjarðar, árið 2001, 

kom m.a. í ljós að á  meðan byggðirnar sem næst standa höfuðkjarna stjórnsýslu 

sveitarfélagsins á Sauðárkróki una tiltölulega vel við sinn hag, gætir mun meiri óánægju við 

jaðra hins víðfeðma sveitarfélags, þ.e.a.s. að með aukinni fjarlægð vex þessi óánægja. Þegar 

spurt var t.d. um þau áhrif sem íbúar tiltekinna svæða töldu sig hafa kom í ljós að íbúar átta 

af ellefu hinna gömlu sveitarfélaga, sem runnu saman í eitt virðast una verr við sinn hag eftir 

umrædda sameiningu. Þó að tæpur meirihluti svarenda segist ánægður með árangur 

sameiningarinnar, virðist afstaða annarra en Sauðkræklinga, einkennast af meiri svartsýni er 

lítur að áhrifum, lýðræði og aðgengi þjónustu.70 

Þó ekki hafi verið vart háværrar óánægju í Skagafirði, má víða finna dæmi um slíkt.  

Nú þegar hafa óánægjuraddir heyrst frá byggðarlögum, sem nú eru hluti af stærri 

sveitarfélögum, en voru áður sjálfstæð. Þar bergmálar óánægja í anda umræddrar 

mismununar. Vill höfundur drepa á þremur nýlegum dæmum um slíkt. 

5.2.2.1 Gatnagerð á Flateyri. 

 Síðla sumars 2010 var fjallað um óánægju íbúa á Flateyri með stefnu bæjarstjórnar 

Ísafjarðarkaupstaðs í gatnagerðarmálum. Rót þessarar óánægju má rekja til þess að á meðan 

allnokkrar götur á Flateyri hafa grotnað niður og íbúum þar verið tjáð að ekki fáist fjármagn í 

ár til viðgerða, hafa framkvæmdir við göngustígagerð í Skutulsfirði og Hnífsdal verið í fullum 

gangi. Þetta hefur sætt bæði furðu og nokkurri reiði meðal íbúa á Flateyri, sem (e.t.v. 
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eðlilega) telja að forgangröðum í þessum málaflokki eigi að snúast um almenna gatnagerð en 

ekki göngustíga og útivistarsvæða.71 

 Flateyri, sem sameinaðist Ísafirði og fimm öðrum sveitarfélögum í kosningum árið 

1996 telur u.þ.b. 450 íbúa. Á árunum eftir sameiningu hefur óánægja jaðarbyggða verið 

nokkur. Dæmi slíkt hefur mátt finna í raun á öllum slíkum svæðum Ísafjarðarkaupstaðar á 

þeim tíma frá því sameiningin gekk í gegn fyrir 14 árum.72 

5.2.2.2 Óánægja í jaðarbyggðum Fjarðarbyggðar. 

 Í fréttaskýringum í tengslum við sveitarstjórnarkosningarnar 2010, kom fram óánægja 

meðal íbúa í jaðarbyggðum Fjarðarbyggðar, stærsta sveitarfélagsins á Austurlandi og hins 

víðfeðmasta á landinu. Íbúar Stöðvarfjarðar og Mjóafjarðar voru almennt óánægðir með sinn 

hlut í sameinuðu sveitarfélagi. Á báðum stöðum var óánægja með þá staðreynd að þjónustu 

var lengra að sækja en áður. Í Mjóafirði reyndust, þeir íbúar, sem Morgunútvarp Rásar 1 tók 

tali, líta á sig sem tiltölulega afskipt og áhrifalaus. Staða þeirra var skv. einum viðmælenda 

mjög erfið enda ættu þeir ekki von á því að ná manni inn í sveitarstjórn, frekar en í 

kosningunum á undan. Umræddur viðmælandi sagðist allt eins búast við því að fólk í 

byggðarlaginu myndi ekki sjá ástæðu til að mæta á kjörstað.73 

 Eins og minnst var í öðrum kafla var Fjarðarbyggð tekið sem dæmi um nýsameinað 

sveitarfélag, sem enn væri í aðlögun eftir sameininguna, sem að mestu átti sér stað árið 

1998. Ef tekið er tillit þessarar staðreyndar má e.t.v. ekki draga of afdráttarlausa ályktun, en 

eflaust hafa þessar óánægjuraddir, sér í lagi Mjófirðinga náð til eyrna sveitarstjórnarmanna 

og að viðbragða sé að vænta til að takast á við þessa óánægju. Ef ekkert er aðhafst eykst 

hætta á að óánægjan stigmagnist, dæmi um vaxandi óánægju má sjá í næsta kafla.  

5.3.2.3 Óánægja í Svarfaðadal. 

Þriðja og síðasta dæmið um þá óánægju, sem skotið getur rótum meðal 

jaðarsamfélaga nýsameinaðra sveitarfélaga má finna meðal íbúa í Svarðardal. Árið 1998 

sameinuðust Svarfaðardalshreppur, Árskógshreppur og Dalvíkurbær í Dalvíkurbyggð. Þrátt 
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fyrir að meirihluti þeirra sem þá bjuggu í Svarfaðardal hafi greitt sameiningu atkvæði sitt, 

virðist óánægjan í byggðinni hafa aukist á árunum þar á eftir. 

Í aðdraganda sameiningarkosninganna 2005, skrifaði einn íbúa í Svarfaðardal opið 

bréf í Morgunblaðið, þar sem hann varar við sameiningu sveitarfélaga. Í stuttu máli skrifar 

Þorkell Ásgeir Jóhannsson, titlaður íbúi í Svarfaðardal, að fljótlega eftir sameiningu hafi farið 

að renna tvær grímur á íbúa í dalnum. Helst nefnir hann að lokun grunnskólans á svæðinu og 

minnkandi þjónusta á borð við snjóruðning , sorphirðu og fleira hafi fljótlega gert vart við sig. 

Þorkell telur sig og nágranna sína vera afskipta innan hins nýja sveitarfélags og lítur í raun á 

sig sem fótum troðinn minnihlutahóp ef svo má að orði komast. Hann segir m.a.: 

„Þau[Sveitarstjórn Dalvíkurbyggðar] telja sig ekki einu sinni þurfa að virða okkur svars 

um það hvað þau þykjast vera að spara með lokun skólans okkar, jafnvel þótt þær 

forsendur sem í upphafi voru gefnar fyrir þessu hafi nú hrunið til grunna.  Eitt er það 

sem hér skiptir meginmáli, og það er að við erum svo fá og atkvæðamagn okkar 

hvergi nærri nóg til að við getum varið okkar hagsmuni gagnvart þéttbýlisöflunum. “74 

Einnig kemur fram að um 85% kosningabærra einstaklinga innan gömlu hreppamarkanna 

hafi sett nafn sitt á undirskriftarlista um að fá að skilja sig frá Dalvíkurbyggð, en án árangurs.  

 Eins og höfundur hefur komið inn á telur hann ekki verjandi að samfélög undir 500 

manns séu til frambúðar sérstök sveitarfélög, en íbúar í hinum gamla hreppi voru í kringum 

200. Það sem þetta dæmi undirstrikar hins vegar er það að hættan á sívaxandi óánægju 

minnihlutans er raunverulegt vandamál sem þarf að taka taka tillit til. Það eitt að 85% 

kjósenda á svæðinu skuli vilja láta sameininguna ganga til baka má í besta falli líta á sem 

viðvörun til þeirra sem vilja standa að sameiningum með lagasetningarleið en einnig til 

forsvarsmanna nýlega sameinaðra sveitarfélaga. Slík óánægja getur haft margvísleg neikvæð 

áhrif, sem verður að kappkosta við að forðast. Hafa ber í huga að ef þær sameiningartillögur 

sem fjallað verður um í sjöunda kafla verða að veruleika, jafnvel að hluta, verður að taka fullt 

tillit til þeirrar hættu sem stafar af því ef óánægja fer vaxandi meðal eins eða fleiri 

minnihlutahópa innan nýs sveitarfélags.  

5.3.2.4 Reynslan frá Nýja Sjálandi. 
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Á Nýja Sjálandi var sveitarfélögum fækkað án samráðs með valdboði að ofan n.t.t. 

lagasetningu sem kvað á um lágmarksíbúafjölda. Í nýjum og verulega stærri sveitarfélögum 

var farin sú leið að setja á fót byggðaráð í þeim gömlu sveitarfélögum, sem heyrðu svo undir 

stjórn hins nýja sameinaða og víðfeðma sveitarfélags. Umrædd lagasetning hafði þær 

afleiðingar að neikvæðar tilfinningar og biturð í garð stjórnvalda og hins nýja sveitarfélags 

voru tilfinnanlegar og settu mark sitt á samskiptin innan hins staðbundna stjórnvalds. Brian 

Dollery kemst að þeirri niðurstöðu að rótin að þessu liggi í þeirri samráðslausu valdbeitingu 

sem fólst í þessari einhliða aðgerð nýsjálenskra stjórnvalda, m.ö.o. valdbeitingu að ofan. Að 

hans mati hefði verið hægt að viðhalda flestum(þó ekki hinum allra smæstu) af minni 

sveitarstjórnunum, en á móti búið til sameiginlegt svæðisbundið stjórnvald, þ.e.a.s. 

millistjórnsýslustig eða einhverskona samstarfsvettvangi.75 

5.3 Kaflaniðurstöður 

 Fram til þessa hefur umræðan um eflingu stjórnsýslustigsins einkennst rekstrarlegum 

rökum um bolmagn og aukna hagræðingu í flestum málaflokkum, m.a. þeim sem ráðlagt er 

að flytja frá ríki til sveitarfélaga. Mun minna hefur farið fyrir umræðunni um lýðræðið innan 

þessara sveitarfélaga. Þegar litið er til þeirrar staðreyndar að tilvist og hlutverk sveitarfélaga 

er fyrst og fremst lýðræðislegt út frá skilgreiningu stjórnarskráa og m.a. Evrópuráðsins,  er 

nærtækara í umræðunni að athuga lýðræðislegt bolmagn. Þegar staða lýðræðis í íslenskum 

sveitarfélögum er skoðuð kemur í ljós að langmestur meirihluti sveitarfélaga undir fimm til 

sexhundruð íbúa ekki hafa bolmagn til að standa undir því sem kalla má margræðislegu 

lýðræði. Hér er átt við þá staðreynd að fámennustu sveitarfélög landsins hafa annað hvort 

sjálfkjörin lista eða óhlutbundnar kosningar. Þar af leiðandi má leiða líkur að því að forsendur 

margræðis og þátttöku séu brostnar. Þegar smæðin virðist orsaka aðhalds- og þátttökuleysi 

er kemur að lýðræðislegum kosningum geta stjórnkerfi vart talist lýðræðislega ósjálfbær. Að 

mati höfundar má því álykta að í lágmarksíbúafjölda sveitarfélaga megi hækka skv. lögum í 

fimm til sexhundruð manns út frá áðurnefndum viðmiðum. Þegar skoðuð er almenn 

kosningaþátttaka er tiltölulega sterk fylgni á milli íbúafjölda og stærðar. Almennt er hún mest 

í sveitarfélögum í kringum 500 íbúa, sem enn frekar styður staðhæfingu höfundar. Jafnvel þó 
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að þátttakan minnki almennt eftir því sem svetiarfélög stækka, kemur á móti sú staðreynd að 

þar er mun meira um fjölflokkaframboð og því frjóari jarðvegur fyrir margræðisfyrirkomulag. 

Það sem hins vegar verður að taka tillit til er sú staðreynd að á mörgum svæðum og 

byggðarkjörnum, sem sameinast hafa í stærri stjórnsýslueiningar hefur töluverðrar óánægju 

gætt með þá þjónustu og stöðu sem viðkomandi íbúar telja sig hafa fengið. Það er því 

ástæða til að vara við hættunni á hinni svokölluðu afstæðu mismunun, sér í lagi ef sameining 

kemur með valboði að ofan. Niðurstöður höfundar eru því þær að enn frekari lýðræðislega 

annmarka megi finna við of umfangsmiklar sameiningar og að taka verði meira tillit til stöðu 

lýðræðis og íbúa í smærri sveitarfélögum landsins. 
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6. Fjárhagsleg staða sveitarfélaga, flutningur verkefna og tengsl við íbúafjölda. 

 Eins og fram hefur komið í umfjöllun höfundar um átök og misjafnar túlkanir 

fræðimanna á því hver sé rekstrarleg kjörstærð staðbundins stjórnvalds er svarið ekki einfalt. 

Taka verður tillit til ýmissa áhrifabreyta í því samhengi fyrir utan íbúafjöldann sjálfan. Tegund 

og eðli verkefnis, íbúasamsetning og landfræðilegar aðstæður eru allt þættir sem taka verður 

tillit til. Í fljótu bragði virðist sem ekkert eitt endanlegt svar sé fullkomið, í þessum kafla mun 

höfundur fara gróft ofan í rekstrarstöðu sveitarfélaga útfrá viðmiðum, sem nánar verður lýst 

hér á eftir. Í raun má segja að athugun og umfjöllun höfundar sé afar lausleg sökum þess að 

þetta umfjöllunarefni krefst mun meiri rannsókna en hér finnst svigrúm til. Tilgangurinn hér 

er fyrst og fremst að athuga hvort merki um hagkvæmni stærðarinnar sé að ræða en einnig 

hvort áherslan á verkefnaflutning sé skilyrðislaust af hinu góða eða hvort setja megi fyrirvara 

á þessa stefnu íslenskra stjórnvalda. Í kaflanum mun höfundur lýsa stuttlega þeirri 

stjórnsýslulegri formgerð sem til staðar er í tengslum við fjármál og rekstur sveitarfélaga. Í 

kjölfarið verður fjallað um stöðu þeirra í þessu samhengi og hvort og þá hvernig stjórnvöld 

hyggjast bregðast við erfiðri rekstrar- og fjárhagslegri stöðu margra sveitarfélaga. Að lokum 

mun höfundur kanna með einföldum útreikningi hvort fylgni sé á milli stærðar og 

skuldastöðu íslenskra svetiarfélaga. 

6.1 Eftirlitsnefnd sveitarfélaga. 

 Í raun má segja að eftirlitshlutverk ríkisvaldsins og formlegar heimildir til 

valdbeitingar eða afskipta með rekstri sveitarfélaga á Íslandi séu í lágmarki. Lögum 

samkvæmt er það Eftirlitsnefnd sveitarfélaga sem á að fylgjast með fjármálum þeirra. Í VII. 

Kafla, 74. greinar sveitarstjórnarlaga er komið inn á hlutverk nefndarinnar og úrræða, sem 

henni er heimilt að beita samkvæmt lögunum. Í fyrstu málsgrein segir orðrétt: 

,, Ráðherra skipar þriggja manna eftirlitsnefnd sem hefur það hlutverk að fylgjast með 

fjármálum sveitarfélaga. Einn fulltrúi í nefndina skal skipaður samkvæmt tilnefningu 

Sambands íslenskra sveitarfélaga og tveir án tilnefningar og skal annar þeirra vera 

löggiltur endurskoðandi. Þrír varamenn skulu skipaðir með sama hætti. Ráðherra 

skipar formann nefndarinnar“76 
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Um hlutverk nefndarinnar er svo komið inn á í annarri málsgrein og er svohljóðandi: 

,,Nefndin skal fylgjast með reikningsskilum og fjárhagsáætlunum sveitarfélaga, bera 

saman við viðmiðanir skv. 4. mgr. þessarar greinar og hafa eftirlit með að fjárstjórn 

sveitarfélaga sé í samræmi við 3. mgr. 61. gr. Leiði athugun eftirlitsnefndar í ljós að 

afkoma sveitarsjóðs er ekki í samræmi við 3. mgr. 61. gr. eða fjármál sveitarfélags 

stefni að öðru leyti í óefni skal nefndin aðvara viðkomandi sveitarstjórn og kalla eftir 

skýringum. Samhliða skal nefndin upplýsa ráðuneytið um álit sitt. Sveitarstjórn er 

skylt í slíkum tilvikum að gera eftirlitsnefndinni innan tveggja mánaða grein fyrir 

hvernig hún hyggst bregðast við aðvörun nefndarinnar.“77 

 Eins  og sjá má eru ákvæði um þetta stjórntæki ríkisvaldsins nokkuð almenn og liggur í 

augum uppi að valdbeitingartæki nefndarinnar eru í besta falli ómarkviss og ósannfærandi 

firring við því vandamáli, sem síðar verður lýst nánar í við sambandi fjármál og rekstur 

sveitarfélaga. Í raun hefur nefndin ekkert vald til afskipta umfram ofangreinda aðvörun og 

kröfu um rökstuðning. Sem dæmi má nefna að þau tvö sveitarfélög sem í dag starfa undir 

boðvaldi fjárhaldsstjórnar áttu frumkvæði að aðkomu hins opinbera, ekki öfugt. Það er mat 

höfundar að opinbert eftirlitshlutverk beri að efla. Með skýrari lögum og reglum um rekstur 

og fjármál sveitarfélaga yrði unnt að grípa fyrr inn í með markvissari hætti, áður en staðan 

verður jafn slæm og  raun ber vitni í allmörgum tilfellum. Höfundur mun m.a. leggja fram 

tillögur um þetta í áttunda kafla. 

6.2 Viðmið á rekstrar- og fjárhagslega stöðu. 

 Þar sem upplýsingar sem fram koma í ársreikningum sveitarfélaga eru 

margbreytilegar hefur höfundur ekki það svigrúm sem þarf til að rannsaka allar breytur til 

hlítar. Hins vegar virðist sem opinberir aðilar  hafi á undanförnum misserum byggt meira á 

einni tegund rekstrarlegs viðmiðs fremur öðrum. Umrætt viðmið byggir á þeirri nálgun að 

hlutfall skulda og skuldbindinga af efnahagsreikningi miðað við árstekjur í rekstrarreikningi er 

borið saman. Þó ekki sé tekið tillit til annarra þátta eins og peningalegrar eignar og 

framlegðar virðist áherslan fyrst og fremst vera á fyrrgreint hlutfall. Þó er misjafnt hvort 

einungis sé um að ræða A hluta að A+B samstæðu, eftir því hvaða gögn eru skoðuð.  Almennt 

hefur nefndin sett sér það viðmið að þar sem þetta hlutfall fer yfir 150% sé þörf á frekari 
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skoðun ársreikninga. Þó er með öllu óljóst hvað gert er í framhaldinu enda eru valdheimildir 

nefndarinnar afar takmarkaðar  eins og áður hefur verið minnst á. 

6.2.1 Rekstrar- og fjárhagsleg staða sveitarfélaga. 

Skuldabyrði íslenskra sveitarfélaga hefur samkvæmt útreikningum 

eftirlitsnefndarinnar aukist til muna á árunum 2007 til 2009. Í fréttatilkynningu frá nefndinni 

og sjá má á töflu 8 kemur fram að á þessum tveimur árum hefur hlutfall skulda og 

skuldbindinga af árstekjum í A hluta, hækkað um tæp 50%, eða úr 105% upp í 154%. 

Tafla 8. Lykiltölur og viðmið EFS á rekstrar- og fjárhagsstöðu íslenskra sveitarfélaga. 
A‐hluti 2009  2008  2007  

Rekstrartekjur  170,9  100%  167,0  100%  163,0  100%  

Skuldir og 
skuldbindingar  

262,5  154%  246,3  148%  171,6  105%  

Peningaleg 
staða  

182,1  107%  156,3  94%  80,5  49%  

Framlegð  10,6  6,2%  6,3  3,8%  25,3  15,5%  

(Heimild: Fréttatilkynning frá EFS.2. september 2010.) 

Í dag falla 22 sveitarfélög af 76, undir fyrrnefnd 150% viðmið.78 Staðan verður svo 

ískyggilegri þegar A+B samstæðan er skoðuð, en samkvæmt sömu útreikningum færi hlutfall 

skulda af árstekjum upp í 269% og myndu 30 sveitarfélög fara upp fyrir 150% skuldir 

gagnvart tekjum.79 Að lokum vekur athygli að í umræddri fréttatilkynningu virðist sem 

aðaláhersla eftiritsnefndarinnar sé á sveitarfélög yfir 1000 íbúa markinu, ekki er fjallað um 

fámennari sveitarfélög þar. Þrátt fyrir þá fyrirvara sem settir eru við þessa aðferð og nálgun 

að fjárhagslegri stöðu sveitarfélaga, mun höfundur hafa hana til hliðsjónar við umfjöllun sína 

hér en, enda virðist hún vera ríkjandi mælistika hins opinbera á rekstur þeirra og fjárhag.  

6.3 Tillögur Samráðsnefndar ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál. 

 Á seinni hluta árs 2009 var skipuð Samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga um 

efnahagsmál(hér eftir skammstafað SUE). SUE var skipuð á grundvelli samstarfsáttmála ríkis 

og sveitarfélaga, sem undirritaður var í apríl 2008. Verkefni nefndarinnar voru þrjú talsins: 
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A. Að rannsaka árangur fjármálareglna skv. sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 auk þess 

að koma með tillögur til úrbóta. 

B. Að koma með tillögur að hagstjórnarsamningi má milli ríkis og sveitarfélaga. 

C. Upplýsingaöflun og samantekt á fjármálum sveitarfélaga og áætlunum þeirra fyrir 

Alþjóðagjaldeyrissjóðinn í sambandi við gerð þjóðhagsáætlunar til 2013.80 

Í skýrslunni leituðust höfundar við að bera saman lög og reglur annarra ríkja um fjármál 

sveitarfélaga. Þar kemur fram að það aðhald sem ríkisvaldið veitir í þessum efnum er með því 

minnsta sem þekkist. Hvorki reglur né stofnanir ríkisins geta í raun haft mikil áhrif á 

skuldasöfnun og þ.a.l. þann víðstæka hallarekstur viðgengst.. Þegar litið er til annarra ríkja er 

einkennist lagarammi aðhalds að tvenns konar viðmiðunum, að skuldaþaki og/eða 

jafnvægisreglu. Ef marka má töflu, sem SUE birtir og finna má í viðauka C, virðast langflest 

ríki hafa lögfest a.m.k aðra regluna. Sum hafa lögbundið bæði viðmið en viss breytileiki er á 

orðalagi og útfærslu.81 Skuldaþaksviðmiðunin gengur út á það að lögum samkvæmt mega 

sveitarfélög ekki skuldsetja sig nema því sem nemur tilteknu hlutfalli af árstekjum. Afar 

breytilegt er hver sú prósenta er og á fyrrgreindum viðauka nær lögbundið hámark allt frá 

150% í Tyrklandi niður í 60% í Slóvakíu, sem þykir með því aðhaldsamara. Eins og fyrr segir er 

útfærslan nokkuð breytileg, t.a.m. er viðmiðunin í Tékklandi og Rúmeníu sú að afborganir og 

vextir nemi ekki meira en 30% af eigin tekjum.82 Jafnvægisviðmiðunin virðist vera ívíð 

algengari. Þröngt skilgreint gengur hún út á það að rekstur sveitarfélaga sé alltaf í jafnvægi, 

þ.e.a.s. að rekstrarniðurstaðan sé jafnvægi frá einu ári til annars. Í sumum ríkjanna er kveðið 

á um svokallað þriggja ára jafnvægi, þ.e. að ef rekstrarhalli er á árinu 2010, þurfa árin 2011 

og 2012 að vera hallalaus.83 

Tillögur SUE eru tvíþættar. Í fyrsta lagi er um að ræða tillögur er lúta að endurskoðun 

reglna um fjárhag sveitarfélaga en í annan stað að bregðast við fjárhagsstöðu eftir því hversu 

erfið hún er. Þær laga- og reglugerðabreytingar sem gerð er tillaga um, ganga út á að efla 

starfsemi og lagaheimildir Eftirlitsnefndar sveitarfélaga til muna. Hvað varðar fjármálareglur 
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er lagt til að bæði fyrrgreind viðmið, jafnvægisregla og skuldaregla, verði lögfest og verði 

eftirfarandi: 

1. ,,Jafnvægisregla: Sveitarfélögum er skylt að sjá til þess að jafnvægi verði á milli 

samanlagðra rekstrartekna og –gjalda samstæðu (A- og B-hluta) á hverju þriggja ára 

tímabili.“ 

2. ,,Skuldaregla: Sveitarfélögum er skylt að takmarka skuldir og skuldbindingar 

samstæðu (A- og B-hluta) við 150% af skilgreindum tekjum samstæðu A- og B-hluta. 

Sveitarfélög sem eru með skuldir umfram 250% af tekjum er bannað að taka ný lán 

nema til endurfjármögnunar.“84 

Í framhaldi af þessum viðmiðum flokkar SUE sveitarfélög í þrjá flokka, eftir hlutfalli skulda af 

árstekjum, sem útlistaðar eru í töflu 9 hér að neðan. Afskipti af fjármálum sveitarfélaga fara 

Tafla 9. Flokkun sveitarfélaga eftir hlutfalli skulda af árstekjum. 

Flokkur 1: Undir 150% 

Flokkur 2: 150% til 250% 

Flokkur 3: Yfir 250% 

 

svo eftir því í hvaða flokki þau lenda og ná frá almennri jafnvægisreglu rekstrar til 

hámarksafskipta eins og t.d. þeirra að öll ný verkefni og útgjöld þurfi að vera samþykkt af 

hálfu nefndarinnar og að lagt verði á aukaútsvar til þess að bregðast við stöðunni.85 

Heildarútfærsla tillagna SUE má finna í viðauka D, en í henni er bæði gert ráð fyrir stórauknu 

aðhaldi af hálfu ríkisvaldsins auk þrengra lagalegs svigrúms til skuldsetningar. Þau 

sveitarfélög sem falla undir flokk tvö munu strax finna fyrir auknum afskiptum og kvöðum 

s.s. mánaðarlegum skýrslum um rekstur og aðlögunarferli, sem háð er samþykki EFS auk þess 

að öll verkefni sem kosta meira en 12,5% af tekjum verði að meta af óháðum aðila og njóta 

staðfestingar æðra setts stjórnvalds (EFS eða ráðuneytis). Þegar kemur að flokki þrjú 

þyngjast umræddar kvaðir til muna. Þar er m.a. lagt til að ríkið áskilji sér réttinn til að 
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 Samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál: Fjármálareglur fyrir sveitarfélög og samráð um 
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sameina tiltekið sveitarfélag eða setja það í greiðsluþrot, þ.e. að skipuð verði einhliða yfir því 

fjárhaldsstjórn. Einnig verður lagt aukaálag á útsvar, miklar takmarkanir á lántökum og öll ný 

verkefni verði að njóta samþykkis EFS auk annarra kvaða opinberra afskipta.86 

Þónokkur gagnrýni hefur komið frá sveitarfélögum með þær reikningsforsendur sem 

EFS hefur gefið sér við að ákvarða títtnefnt hlutfall skulda af árstekjum og vísa meðal annars 

til þess að stór hluti umræddra skuldbindinga sé til afar langs tíma s.s. rekstrarleiga fasteigna 

og lífeyrisskuldbindingar. Sem dæmi má nefna sveitarfélagið Voga en þar voru til um-

talsverðar peningalegar eignir sem komu á móti umræddri stöðu heildarskuldar og 

skuldbindinga.87 Nokkur önnur sveitarfélög eru í svipaðri stöðu og geta nýtt peningalegar 

eignir til þess að minnka umræddar skuldir. Útfrá þessari gagnrýni verður því að setja 

fyrirvara á þetta viðmið. Sem dæmi má nefna að oft eru vaxtakjör með þeim hætti að lántaka 

gæti reynst hagstæðari kostur en að tæma sjóði sveitarfélags. Að sama skapi má velta því 

fyrir sér hvort ekki sé með þessu verið að hamla peningalegri eignasöfnun í gegnum 

samfélagssjóði leyfi staða þeirra það þrátt fyrir skuldbindingar.  

 Hverju svo sem þessu líður munu áhrif þessara tillagna verða gríðarleg á rekstur og 

starfsumhverfi íslenskra sveitarfélaga, verði þær að lögum. Ef miðað er við áðurnefndar 

reikningsforsendur þýðir þetta í raun að á þá mun rekstrarsvigrúm 39 af 76 sveitarfélögum 

verða þrengt. Þar af munu níu þeirra upplifa mikla skerðingu á sjálfsákvörðunarrétti og ef 

umrædd ákvæði um flokk þrjú eru metin má í raun segja að verið sé að skipa fjárhaldsstjórn 

yfir þeim.88 Erfitt er að meta til fulls hvaða áhrif þessi staða og fyrirhugaðar lagabreytingar 

muni hafa. Þó má eflaust gera ráð fyrir því að erfiðara verði í mörgum tilvikum að sameina 

mjög skuldsett sveitarfélög öðrum. Nú þegar stranda sameiningarviðræður á milli 

Garðabæjar og Álftaness á þeirri erfiðu skuldastöðu sem síðarnefnda sveitarfélagið er statt í 

og fram mun koma í sjöunda kafla. Því er óhætt að gera ráð fyrir harðri andstöðu þeirra 

sveitarfélaga, sem betur standa fjárhagslega, standi til að sameina þau öðrum sem falla í 

flokk tvö eða þrjú. 
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 Morgunblaðið(heimasíða): ,,Segja Voga ekki glíma við skuldavanda“. 6. september 2010. 
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Að lokum verður það að teljast varhugavert að ríkisvaldið hefur í engu staldrað við í 

verkefnatilflutningi til sveitarfélaganna. Hvergi hefur verið hnikað frá þeirri áætlun að flytja 

málefni fatlaðra, sem fóru yfir til þeirra þann 1. janúar 2011 og enn eru í gildi áform um 

flutning málefna aldraðra áramótin 2011/2012.  

6.4 Eru tengsl á milli fjárhagslegrar stöðu og íbúafjölda?  

 Þar sem áðurgreind viðmið skuldahlutfalls virðast vera sá mælikvarði sem notaður 

verður við að meta stöðu sveitarfélaga vill höfundur athuga hvort hægt sé að finna samband 

á milli skuldsetningar og íbúafjölda. Miðað við fullyrðingar embættis- og stjórnmálamanna þá 

háir smæð margra sveitarfélaga þeim, er kemur að rekstri og umsjón lögboðinna verkefna. 

Samkvæmt því má því gera því skóna að rekstrarlegur vandi sé meiri hjá hinum fámennari 

sveitarfélögum. Fyrst og fremst byggir athugun höfundar á beitingu tölfræðilegs útreiknings. 

Tölfræðilega nálgunin byggist upp á svipaðan hátt og gert var með kjörsókn og íbúafjölda í 

síðasta kafla, þ.e.a.s. að var reiknuð fylgni með Pearsons fylgnistuðli. Vakin skal athygli á því 

að yfirgnæfandi stærð Reykjavíkur miðað við önnur íslensk sveitarfélög gerði það að verkum 

að um tölfræðilegan útlaga er að ræða og var borgin því ekki inni í þessum útrekiningi og því 

voru það 75 íslensk sveitarfélög sem reiknað var útfrá. 

 Eftir keyrslu í tölfræðiforritinu SPSS, kom í ljós að um sterkt marktækt samband er að 

ræða þar sem fylgnin milli íbúafjölda sveitarfélags (óháð breyta) og hlutfall skulda af 

árstekjum (háð breyta) er könnuð. Fylgnistuðullinn, sem mælir samband tveggja 

jafnbilabreyta var P=0,408, sem verður að teljast nokkuð afdráttarlaust samband. 89  

Tafla 10. Fylgni á milli íbúafjölda við skuldahlutfall.90 

Breytur Hlutfall skulda af árstekjum 

Íbúafjöldi P=0,408 

 

Þessi niðurstaða gefur það í skyn sem Bish og fleiri almannavalssinar hafa haldið fram að 

rekstur smærri sveitarfélaga eigi það til að vera betri, í þeim skilningi að hallarekstur og þ.a.l. 

óðeðlileg skuldasönfun eigi sér síður stað. Hafa ber þó í huga að frekari rannsóknir á rekstri 
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sveitarfélaga þarf til að réttmætt sé að koma með meira afgerandi fullyrðingar í þessum 

efnum. 

 Þó höfundur setji bæði fyrirvara við það viðmið sem á undan hefur verið fjallað, þá 

má þó draga þá ályktun að þrátt fyrir smæð sína, virðist minni sveitarfélögum takast 

ágætlega til með rekstur sinn þrátt fyrir þau lögboðnu verkefni sem þeim er falið að leysa úr. 

Þó erfitt sé að alhæfa út frá þessu virðast niðurstöðurnar benda til þess að aðhald í rekstri og 

skuldetningu sé meiri hjá smærri sveitarfélögum. 

6.5 Fýsileiki verkefnaflutnings. 

 Eins og höfundur hefur minnst á er það ekki síst vegna bágrar fjárhagstöðu margra 

sveitarfélaga og óvissu því tengdu, sem draga má í efa hvort skynsamlegt sé að standa í 

umfangsmiklum flutningi verkefna til þeirra. Engu að síður virðast ráðherrar málaflokka 

sveitarfélaga og fatlaðra kokhraustir um ágæti þessa.91 Hins vegar hafa talsmenn fatlaðra 

haft af þessu áhyggjur og telja að með flutningnum skapist sá ójöfnuður, sem er ein 

megingagnrýni sameiningarsinna og fjallað var um í fjórða kafla. Samkvæmt þeim eru líkur á 

því að ójöfnuður á milli sveitarfélaga og landshluta aukist sem gæti skilað sér í 

landsbyggðarflótta meðal þjónustuþega. Þó formaður Sambands íslenskra sveitarfélaga hafi 

verið þessu ósammála og vísað í þar til gerðan samning, er þetta umhugsunaratriði sem 

sameiningarsinnar hafa bent á.92 Spurningin er eftir sem áður sú hvort frekari sameiningar 

geti fyrirbyggt þetta eða hvort þörf sé á víðtækari endurskoðun á formgerð íslenskrar 

stjórnskipunar. 

 Á haustmánuðum gaf Ríkisendurskoðun út skýrslu þar sem mat var lagt á flutning 

þessa málaflokks. Þó þar komi fram vissir kostir séu við þennan flutning, t.d. aukin 

nærþjónusta, einfaldari og gegnsærri stjórnsýsla ef hún er öll reidd af hendi frá sama 

stjórnvaldi, er margt talið óljóst. Hér ber helst að nefna þá staðreynd að ekki hefur verið gerð 

formleg athugun á því hvort hagkvæmara sé að ríki eða sveitarfélög veiti þjónustuna. Auk 

þess er bent á að samhliða flutningnum hafi ekki átt sér stað heildstæð stefnumótun og að 
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ekki sé gert ráð fyrir fjárveitingum í samræmi við mat á þjónustuþörf og samræmingu 

verklagsreglna.93 

 Að mörgu leiti minnir þetta á flutning grunnskólanna til sveitarfélaganna 1994. Þrátt 

fyrir að almennt sé ríkjandi ánægja með þann flutning og finna megi margt jákvætt, þá hefur 

tvennt komið þar á móti. Aðallega var hér um að ræða þá staðreynd að kostnaðurinn varð 

fljótt mun meiri en upphaflegar forsendur gerðu ráð fyrir, m.a. vegna þeirrar tifandi 

tímasprengju sem kjaramál kennara reyndust vera á þeim tíma. Auk þess var ekki tekið tillit 

til kostnaðar er ýmis tilmæli frá menntamálaráðuneytinu barst sveitarfélögum með breyttar 

áherslur í skólastarfi. Almennt þykir þó vel hafa tekist til ef frá eru skilin áðurnefnd atriði.94 

 Af ofangreindu má draga þá ályktun að flutningur a.m.k. grunnskólanna hafi í heildina 

litið verið heillaskref, samt sem áður voru rekstrarforsendur brostnar áður en langt um leið 

og hefur eflust átt sinn þátt í að þyngja fjárhagslegan róður íslenskra sveitarfélaga. Ef taka á 

mark á niðurstöðum eftirlitsaðila virðist víða pottur brotinn er kemur stefnumótun tengdri 

málefnum fatlaðra. Annar óvissuþáttur eru framtíðarhorfur í rekstrar- og starfsumhverfi 

sveitarfélaga með tilliti til hugsanlegra breytinga á lögum. Á meðan slík óvissa er til staðar er 

óvíst hvort fýsilegt sé að færa auknar byrðar á sveitarfélögin jafnvel þó óvéfengd sé sú 

meðgjöf er kemur frá ríkinu. 

6.6 Kaflaniðurstöður. 

 Í ljósi þeirrar rekstrar- og fjárhagsstöðu, sem einkennir íslensk sveitarfélög er óhætt 

að segja að þau standi á krossgötum, jafnvel í meira en einum skilningi orðsins. Hér á 

höfundur við um þá staðreynd að sívaxandi fjöldi sveitarfélaga glímir við mikla 

rekstrarerfiðileika. Í ljósi þessara aðstæðna hefur aukin áhersla verið sett á að bregðast við 

þessum aðstæðum og er farin af stað vinna við að móta tillögur að margvíslegum breytingum 

á lögum og reglum um rekstur íslenskra sveitarfélaga. Til þessa hefur lagaumgjörðin verið 

afar víð og almennt orðuð en til stendur að þrengja hana til muna. Verði allar tillögur SUE að 

veruleika blasir við gjörbreytt rekstrarumhverfi. Eins og fjallað hefur verið um gæti þetta þýtt 
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að strax við afgreiðslu slíkra laga væru níu sveitarfélög í raun komin undir rekstrarlegt 

forræði EFS. Auk þess yrði þrengt að rekstrarlegri sjálfstjórn 30 annarra. Ástæða er til að 

búast við að enn fjölgi í þessum flokkum sveitarfélaga eftir áramótin 2011, þar sem mörg 

sveitarfélög eru nú þegar á mörkum þess að færast inn á annan hvorn fyrrgreindra flokka 

skuldsetningar. 

Á meðan höfundur getur tekið undir sjónarmið SUE að herða þurfi reglur um 

hagstjórn íslenskra sveitarfélaga, er auðséð að mikil óvissa blasir við í rekstri meira en 

helmingi þeirra, hvort heldur sem umræddar tillögur verði allar eða hluta til leiddar í lög. 

Miðað við núverandi ástand verður því að setja stórt spurningamerki við kosti þess að standa 

að flutningi verkefna frá ríki til sveitarfélaga ef stór hluti hinna síðarnefndu missir 

fjárhagslegt forræði. Samhliða þessu verður það að teljast í besta falli vafasamt að á meðan 

umræddri rekstraróvissu stendur að verkefnaflutningur á málaflokkum, sem almennt teljast 

pólitísk viðkvæmir, sé enn í fullum gangi og sér í raun ekki fyrir endann á.  

 Þegar litið er til þeirrar spurningar hvort sjá megi mynstur á milli stærðar sveitarfélaga 

og rekstrarafkomu kemur sú athyglisverða niðurstaða í ljós að sterk fylgni mælist við það að 

þeim mun smærra sem sveitarfélagið er, þeim mun minni skuldir er það líklegt til að bera. Þó 

ekki megi fullyrða um of, virðist þetta a.m.k. ekki útiloka kenningar ýmissa fræðimanna um 

meira aðhald smæðarinnar en einnig að samlegðaráhrif sameininga megi draga í efa.  
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7. Efling sveitarstjórnarstigsins 2007 til 2010. 

 Megináhersla þessarar ritgerðar er að skoða núverandi stöðu sveitarfélaga á Íslandi 

með tilliti til spurninga um fýsileika sameininga, verkefnaflutnings, aðstæðna og annarra 

mögulegra leiða til að efla íslensk sveitarfélög. Ef skoðuð eru árin frá 2007 til 2010 hefur 

mestur hluti tímabilsins einkennst af töluverðri umræðu um stöðu og framtíð íslenska 

sveitarstjórnarstigsins. Allmargir aðilar hafa komið hér að borði en helsta má nefna flestar 

ríkisstjórnir Íslands síðustu 20 ár, með sveitarstjórnarráðherra í farabroddi. Einnig ber að 

nefna Samband íslenskra sveitarfélaga, landshlutasamtök þeirra og fjölmörg einstök 

sveitarfélög, auk annarra hagsmunaaðila.  

 Segja má að greina megi tvennskonar vatnaskil hvað varðar sveitarfélagamál sem 

málaflokk hjá ríkinu með valdatöku ríkisstjórnar Geirs Haarde árið 2007. Í fyrsta lagi var 

ákveðið að áramótin þar á eftir myndu málefni sveitarfélaga flytjast yfir í 

Samgönguráðuneytið, sem eftir það fékk hið formlega heiti Samgöngu- og 

sveitarstjórnarráðuneytið (frá 2011, Innanríkisráðurneytið). Í annan stað varð tiltölulega mikil 

áherslubreyting í kjölfarið hjá nýjum sveitarstjórnarráðherra, Kristjáni L. Möller. Kristján, ólíkt 

bæði fyrirennurum sem eftirmanni, aðhylltist bæði mun meiri fækkun sveitarfélaga en áður, 

auk þess leyndi hann ekki þeirri skoðun sinni að leið frjálsra sameininga væri í raun fullreynd 

og við ættu að taka breyttar áherslur, þá helst sameiningar með valdboði að ofan, þ.e. með 

löggjöf, n.t.t. breytingu á lagaákvæði um lágmarksíbúafjölda. Í mars 2009 á XXIII. þingi 

Sambands íslenskra sveitarfélaga flaggaði Kristján þessari skoðun sinni í setningarræðu 

þingsins.95  

 Seinna það ár var undirrituð viljayfirlýsingin sem getið var í kafla 2.3 þar sem ráðherra 

tjáði sig m.a. um þá framtíðarsýn að sveitarfélög ættu að verða í kringum 17. Um þetta leiti 

voru skipaðir tveir vinnuhópar. Sá fyrri hafði það verkefni að fara yfir og endurskoða ákvæði 

sveitarstjórnarlaga en sá seinni átti að vinna að og móta heildartillögur um framtíðarskipan 

íslenskra sveitarfélaga og gera tillögur um sameiningar á landinu öllu. 

 Í þessum kafla verður fyrst og fremst beint sjónum að afurð seinni vinnuhópsins. Sér í 

lagi verður farið vel ofan í kjölinn á þeim sameiningartillögum, sem reifaðar eru í svokölluðu 

umræðuskjali, sem ber nafnið ,, Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins“. Í raun má segja 
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að þær tillögur sem finna má þar og eru aðalumfjöllunarefni þessar kafla bergmáli fyrri orð 

þáverandi sveitarstjórnarráðherra um stórfellda fækkun íslenskra sveitarfélaga. Líkt og getið 

hefur verið í inngangi var það ætlun höfundar að taka fyrir stefnu ríkisins, eins og hún leit út í 

ráðherratíð Kristjáns og fyrrgreint umræðuskjal endurspeglar. Ekki verður þó hjá því komist 

að líta framhjá þeirri stefnubreytingu, sem varð við ráðherraskiptin s.l. haust. Nýr 

sveitarstjórnarráðherra, síðar innanríkisráðherra, Ögmundur Jónasson, var og er mótfallinn 

lagasetningarleiðinni og verður því einnig fjallað um áherslur hans. 

7.1 Yfirlýst markmið og leiðir að þeim. 

 Allt fram til ráðherraskiptanna á haustmánuðum 2010, má með nokkurri vissu segja 

að stefna fulltrúa ríksvaldsins við eflingu sveitarstjórnarstigsins hafi gengið út á 

byltingarkennda fækkun sveitarfélaga á landinu. Í kjölfar hinnar sameiginlegu yfirlýsingar 

sveitarstjórnarráðherra og fulltrúa íslenskra sveitarfélaga, var skipaður starfshópur, sem 

vann að mótun tillagna um sameiningar í öllum landshlutum. Hópurinn vann með 

fjölmörgum aðilum t.d. erlendum og innlendum sveitarfélögum, landshlutasamtökum 

sveitarfélaga, Alþingi og stjórnmálaflokkum, nefndum um málefni sveitarfélaga, ýmsum 

háskólum og öðrum.96 Þrátt fyrir umrædd ráðherraskipti verður í raun erfitt að fullyrða hver 

þróun mála verður á komandi árum. Í þessum kafla mun höfundur fjalla um svokallað 

umræðuskjal, sem hópurinn gaf út og birt var á XXIV. þingi Sambands íslenskra sveitarfélaga. 

Farið verður ofan í saumana á tillögum hópsins í hverjum landshluta fyrir sig, hvaða 

forsendur hann gaf sér en síðast en ekki síst mun höfundur í lokin vega þær og meta miðað 

við kenningalegar forsendur og rannsóknir fræðimanna sem á undan hefur verið fjallað. 

Þessu tengdu mun hann gera tillögu að fækkun sveitarfélaga miðað við fyrrgreinda 

skilgeiningu hans á lýðræðislegri sjálfbærni þeirra.  

7.2 Umræðuskjal um sameiningar sveitarfélaga á Íslandi. 

 Þó að í formála umræðuskjalsins sé kveðið á um að það sé eingöngu til umræðu ber 

að vekja athygli á því að um er að ræða afurð hinnar sameiginlegu yfirlýsingar ráðherra og 

fulltrúa sveitarfélaganna. Þegar tekið er tillit til orða fyrrum ráðherra um lagasetningu má 

gera því skónna að hér hafi verið um óformlega tillögu um sameiningar. Í umræddri 

yfirlýsingu var m.a. gert ráð fyrir því að eftir umræður og álit um þetta umræðuskjal ætti 
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sveitarstjórnarráðherra að leggja fram áætlun um sameiningar sveitarfélaga til ársins 2014.97 

Vægi þessa umræðuskjals átti því að vera töluvert en miðað við stefnubreytingu sökum 

ráðherraskipta má efast um núgildandi vægi. Höfundar umrædds skjals fara þó fleiri en eina 

leið í tillögum sínum. Starfshópurinn og samstarfsaðilar hennar(landshlutasamtökin) leggja 

þar fram tvennskonar tillögur um sameiningar í öllum landshlutum(nema á Austfjörðum og á 

Höfuðborgarsvæðinu). Fyrri hluti tillagnanna eru mjög í anda þeirra hugmynda, sem Kristján 

L. Möller, þáverandi sveitarstjórnarráðherra, viðraði, í kjölfar títtefndar yfirlýsingar. 

 Við upphaf vinnu sinnar, skilgreindi samstarfsnefndin hver markmiðin væru, hvaða 

leiðir yrður farnar og að lokum setti hún sér upp greiningarkerfi á það hverjar helstu 

aðstæður væru til staðar í sveitarfélögunum. 

 Fimm markmið voru skilgreind: 

1. Að sveitarfélög gætu veitt lögbundna þjónustu. 

2. Að sveitarfélög væru nógu burðug til þess að taka við nýjum verkefnum frá ríkinu. 

3. Að landfræðileg lega hvetti til sameiningar 

4. Að söguleg hefð væri fyrir samvinnu og samskiptum á tilteknu svæði. 

5. Að fjárhagur sveitarfélaganna stæði traustum grunni. 

Til að uppfylla þessi markmið var lagt útfrá sex leiðum, sem einnig ættu að nýtast til að 

yfirstíga þær hindranir, sem fyrri sameiningatilraunir hefðu hnotið um: 

1. Bættar samgöngur og úrbætur á innri grunngerð. 

2. Dreifð stjórnsýsla og stjórnkerfi. 

3. Nýir tekjustofnar samhliða nýjum verkefnum. 

4. Stærri og fleiri verkefni, sem efla myndu stjórnsýslu og nærþjónustu. 

5. Nýjar reglur Jöfnunarsjóðs sem styðja ættu nýskipan sveitarfélaga. 

6. Fjárhagsleg samlegðaráhrif nýtt til að bæta þjónustuna við íbúana.98 

Að lokum var svo gripið til þess ráðs að móta ákveðinn mælikvarða við könnun og mat á  

sameiningakostum. Um var að ræða fimm mælikvarða: 

1. Hvort sveitarfélagið gæti sinnt lögbundnum núverandi verkefnum eitt og sér. 
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2. Hvort sveitarfélagið gæti tekið við nýjum. 

3. Hvort samgöngur á milli staða í sameinuðu sveitarfélagi væri til staðar og væru 

greiðar. 

4. Hvort hefð væri fyrir samvinnu. 

5. Hvort fjárhagur stæði traustum fótum.99 

Síðar í þessum kafla mun höfundur fjalla sérstaklega ofangreind markmið. 

Í lok kynningar sinnar flokkar nefndin sameiningatillögur sínar í þrjá flokka eftir því 

hversu langt þær ganga. 

1. Róttækar hugmyndir þar sem lagt er til að heilu landssvæðin sameinist. 

2. Hugmundir um miklar breytingar, þ.e. að til verði tvö til fjögur sveitarfélög þar sem 

áður verði átta til fimmtán. 

3. Lágmarksbreytingar þar sem fækkun nær eingöngu til allra fámennustu 

sveitarfélaganna.  

Nefndin setur að endingu þann fyrirvara á starf sitt að í skjalinu sé eingöngu verið að reifa 

sameiningarkosti,  að um umræðu væri að ræða og líta verði á skýrsluna sem slíka en ekki 

sem formlegar tillögur.100 Höfundur hefur fyrr í þessum kafla bent á fyrirvara við þessa 

staðhæfingu. 

Í stuttu máli ganga lokatillögur nefndarinnar út á mestu endurskipulagningu 

sveitarstjórnarstigsins frá upphafi. Tillögurnar ganga þó mislangt, en þær rótttækustu ganga 

út á fækkun niður í 14 sveitarfélög en þess má geta að orð fyrrum ráðherra sveitar-

stjórnarmála, gegnut út á fækkun niður í 17.  Tillögur starfshópsins eru tvíþættar má skipta 

þeim upp í  A og B hluta. A hlutinn gengur lengra en þar er lagt til að sveitarfélögum fækki 

um 62, þ.e.a.s. úr 76 niður í 14. B hlutinn gengur skemur, eða út á fækkun í 22 sveitarfélög. Í 

grundvallaratriðum byggir sjónarhorn á sameininga á svæðisskiptingu eftir starfssvæði 

landshlutasamtaka sveitarfélaga enda voru tillögurnar að mestu unnar í samstarfi við þau.101 
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Áður en höfundur leggur mat sitt á þessar tillögur út frá forsendum fyrri kafla mun hann feta 

í fótspor starfshópsins og fjalla um þá framtíðarsýn sem birtist í umræddu skjali. 

7.2.1. Tillögur starfshópsins.  

 Eins og áður segir byggist nálgun höfunda umræðuskjalsins á fyrrgreindum 

landshlutum. Góðar ástæður eru fyrir þessu, enda byggja landshlutasamtök sveitarfélaga á 

þessum grunni og þ.a.l. er sterk hefð fyrir samvinnu á ýmsum sviðum. Eins og höfundur mun 

koma inn á oftar en einu sinni, telur hann það há nefndinni að hugsa bæði of stórt er kemur 

af sameiningum en einnig vegna samvinnunar við landshlutasamtökin er oft litið framhjá 

sameiningum sem ganga myndu þvert á mörk þeirra en engu að síður vera raunhæfari 

kostur. 

Mynd: 2. A hluti tillagna um sameiningu sveitarfélaga og fækkun úr 76 í 14.  
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Mynd 3. B hluti tillagna um sameiningu sveitarfélaga og fækkun úr 76 í 22. 

 

7.2.2 Vesturland. 

 Í dag eru 10 sveitarfélög á Vesturlandi og eru þau afar misjöfn að stærð, Akranes er 

þar langstærsti byggðarkjarninn með rúmlega 6.600 íbúa en Skorradalshreppur minnstur 

með einungis 58. Eins og á flestum öðrum stöum lagði nefndin til tvo sameiningarkosti. Sá 

fyrri var að gera allan landshlutann að einu sveitarfélagi. Kosti þessa taldi nefndin vera aukið 

bolmagn til að sinna og taka við fleiri verkefnum auk þess að hefð væri fyrir samvinnu. Eftir 

skoðun og samanburð á ársreikningum sveitarfélaganna taldi nefndin einnig að forsendur 

væru fyrir hagkvæmari rekstri. Gallana töldu nefndarmenn hins vegar liggja í þeirri staðreynd 

að um víðfemt og misjafnlega þéttbýlt landssvæði væri um að ræða. Þetta gæti leitt til 

lýðræðislegs halla, þar sem íbúar fámennari sveitarfélaga gætu misst áhrif sín. Í ofanálag 

myndi þjónustan fjarægjast a.m.k. hluta íbúanna. Þegar litið er á töflu 11 sést að hlutur 

tveggja stærstu sveitarfélaganna, Akraness og Borgarbyggðar nemur ríflega tveimur þriðju af 

íbúafjölda og þ.a.l, yfirburðastöðu í kosningum til sveitarstjórna. Mikil óvissa er um það hvort 

meðalstórar byggðir eins og Hvalfjarðarsveit, Dalabyggð og sveitarfélögin á Snæfellsnesi 
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myndu ná manni inn í sveitarstjórn. Að vísu er gert ráð fyrir því að sveitarfélaginu verði skipt 

upp í a.m.k. tvö þjónustusvæði í Borgarbyggð og á Akranesi en eftir sem áður yrði langt fyrir 

bæði Dalamenn og íbúa Snæfellsness að sækja þjónustu eða um u.þ.b. 150 km leið.102 

 Tillaga B gengur út á að skipta Vesturlandi í tvö sveitarfélög, sem þrátt fyrir svipaða 

íbúastærð væru um margt ólík. Fyrri hluti þessarar tillögu gengur út á að sameina Akranes og 

Hvalfjarðarsveit. Þar yrði til rúmlega 7.200 sveitarfélag syðst á Vesturlandi.  Það sem einna 

helst mælir með þessari sameiningu er að sveitarfélögin eiga nú þegar samstarf um ýmsa  

 málaflokka en nefndin telur þó hættu á að íbúar 

Hvalfjarðarsveitar muni finna fyrir áhrifaleysi gangi 

þessi sameining í gegn. 

 Seinni hluti tillögu B er sameining hinna átta 

sveitarfélaganna, sem eftir eru í landshlutanum. 

Nefndin telur vera forsendur fyrir þessari sameiningu 

m.a. vegna þess að úr yrði rúmlega 8.000 manna 

sveitarfélag þar sem stutt væri í þjónustu frá öllum 

svæðum, þó er á það minnst að ekki sé um að ræða 

heildstætt byggðarlag heldur nokkuð dreifða 

byggð.103 Höfundur getur vel tekið undir það að það sé um nokkuð dreifða byggð að ræða. 

Þó getur hann ekki tekið undir með höfundum skjalsins að stutt sé í alla þjónustu en skv. 

töflu, sem finna má í þessu umræðuskjali eru að lágmarki 80 kílómetrar frá helstu 

byggðarkjörnum til Borgarness, sem nefndin telur að eigi að vera þjónustukjarninn á 

svæðinu. Miðað við hugmyndina um nærþjónustu sveitarfélaga, má því telja að markmiðið 

falli hér um sjálft sig, hvort heldur sem um er að ræða tillögu A eða B.104 

7.2.3 Vestfirðir. 

 Líkt og með Vesturland gera höfundar umræðuskjalsins það að sinni fyrstu tillögu að 

sameina alla Vestfirðina í eitt sveitarfélag. Í dag eru níu sveitarfélög á svæðinu en það sem  
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Tafla 11. Sveitarfélög á Vesturlandi 
og íbúafjöldi. 

Sveitarfélag Íbúafjöldi 

Akranes 6.614 

Skorradalshreppur 58 

Hvalfjarðarsveit 663 

Borgarbyggð 3.689 

Grundarfjarðarbær 916 

Helgafellssveit 62 

Stykkishólmur 1.106 

Eyja- og Miklaholtshreppur 134 

Snæfellsbær 1.715 

Dalabyggð 713 

Samtals 15.670 
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meira máli skiptir er að gríðarleg fjarlægð er á milli helstu byggðarkjarna á svæðinu. Ef haldið 

er áfram út frá þeirri forsendu að miðstöð stjórnsýslunnar verði í stærsta byggðarkjarnanum, 

í þessu tilfelli Ísafirði, væru t.d. 466 km. frá Patreksfirði þangað. Frá Hólmavík yrðu 239 km og 

frá Reykhólum væru 295km. Þá eftir að taka inn í myndina þá erfiðleika sem veðurfar að vetri 

til getur valdið. Erfitt væri að sjá slíka sameiningu ganga upp að óbreyttu, að vísu gefur 

nefndin sér að fara þyrfti í umfangsmiklar samgönguúrbætur í landshlutanum gagngert til 

þess að stytta ofangreindar vegalengdir. Kosti  telur 

nefndin að hagræðing yrði af slíkri sameiningu og 

líklegra að hið nýja sameinaða sveitarfélag hefði 

bolmagn til þess að taka yfir verkefni frá ríkinu. Auk 

þess telur nefndin að sökum fyrrgreindra vegalengda 

yrði að dreifa stjórnsýslunni til þess að tryggja aðgengi 

jaðarbyggða.105 Heilt á litið telur höfundur slíka 

sameiningu vera langsótta. Óvíst er hvort höfundar 

skjalsins hafi tekið tillit til þess að samlegðarárhrif 

sameiningarinnar væru í besta falli óljós ef dreifa ætti stjórnsýslunni eins og lagt er til. Ef 

lesandanum þykir hálft annað hundruð kílómetra löng vegalengd sbr. dæmi frá Vesturlandi 

verður að teljast vafasamt að skynsamlegt sé að vegalengd íbúa sama sveitarfélags sé 

tæplega hálft þúsund kílómetra. 

 Seinni tillagan er tvíþætt og gengur út á að á Vestfjörðum verði til tvö sveitarfélög. Í A 

hlutanum er gert ráð fyrir því að Ísafjörður, Bolungavík og Súðavík sameinist. Með þessu yrði 

til tæplega 5.200 manna sveitarfélag á norðanverðum Vestfjarðarkjálka. Mörg rök hníga með 

slíkri sameiningu, en fyrst og fremst er það að miklar samgönguúrbætur hafa átt sér stað, 

sem íbúar á svæðinu hafa m.a. tilgreint að sé forsenda sameininga. Að mati höfundar er hér 

um tiltölulega raunhæfan kost að ræða en bæði smæð Súðavíkur og nálægð allra 

byggðarkjarna m.v. við aðstæður annars staðar, gerir það að verkum að hægt sé að vinna 

útfrá þessari hugmynd. Forsenda sameininga verður eftir sem áður, að mati höfundar, að 

vera með kosningaleiðinni þegar um stærri en c.a. 500 manna sveitarfélög er að ræða.106 
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Tafla 12. Sveitarfélög á Vestfjörðum 
og íbúafjöldi. 

Bolungarvík 976 

Ísafjarðarbær 3.982 

Reykhólahreppur 282 

Tálknafjarðarhreppur 314 

Vesturbyggð 912 

Súðavíkurhreppur 210 

Árneshreppur 48 

Kaldrananeshreppur 113 

Strandabyggð 497 

Samtals 7.334 
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 Seinni hluti tillögu B gerir ráð fyrir sameiningu allra hinna sveitarfélaganna í eitt sem 

hefði tæplega 2.200 íbúa. Þó þessi tillaga sé göfug tilraun er margt sem mælir á móti því að 

hún verði að veruleika.  Sem dæmi má nefna er að um yrði að ræða álíka dreifða stjórnsýslu 

og er í tillögu A. helsti munurinn yrði sá að mun fámennara sveitarfélag yrði hér til með þ.a.l. 

takmarkaðri tekjustofn til að standa undir hinni dreifðu byggð en þar væru gríðarlega 

fjarlægðir á milli byggðarkjarna, en t.a.m. eru 230 kílómetrar á milli Hólmavíkur og 

Patreksfjarðar.107 

 Almennt verður að telja Vestfirðina erfitt viðfangsefni er kemur að stórfelldri fækkun 

með sameiningu sveitarfélaga. Erfiðar landfræðilegar aðstæður sem birtast m.a. í miklum 

vegalengdum og erfiðum samgöngum kalla á það að hugsað sé út fyrir kassann, í þessu tilfelli 

landshlutakassann, ef svo má kalla. Höfundur tekur því undir með skýrsluhöfundum er þeir 

nefna í lok umfjöllunar sinnar um Vestfirðina að skoða eigi aðra sameiningakosti. Hér er t.d. 

nefndir þeir möguleika að hafa þrjú sveitarfélög, en einnig telur höfundur ástæðu til að 

skoða kosti þess að sameina þvert yfir starfssvæði landshlutasamtaka. Reykhólahreppur og  

Dalabyggð koma hér til greina. 

7.2.4 Norðurland vestra. 

 Norðurland vestra er sá landshluti þar sem hvað mestar breytingar hafa orðið í 

sameiningamálum. Hæst ber að nefna tvær stórar sameiningar, annars vegar í Skagafirði en 

hins vegar í Húnavatnssýslunum. Þó finnast enn fámenn sveitarfélög víðsvegar í lands-

hlutanum en af átta sveitarfélögum er helmingur þeirra innan við 500 íbúa.  

 Líkt og í fyrri landshlutum gengur tillaga A út á 

það að skoða hugsanlega sameiningu alls landshlutans 

í eitt sveitarfélag. Ef af yrði myndi verða til u.þ.þ. 

7.500 manna sveitarfélag með miðstöð stjórnsýslu á 

Sauðárkróki. Helstu kostir svo víðtækrar sameiningar 

segir nefndin vera þá að mikil reynsla af samvinnu er 

til staðar, samgöngur (og vegalengdir) greiðar, bolmagn 

til að sinna verkefnum yrði gott og nú þegar er reynsla af 

skiptingu sveitarfélaga í þjónustusvæði. Auk þess kemur fram að almennt er fjárhagsleg staða 
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Tafla 13. Sveitarfélög á Norðurlandi 
vestra 

Húnaþing vestra 1.116 

Bæjarhreppur 96 

Blönduóssbær 882 

Sveitarfélagið Skagaströnd 519 

Skagabyggð 106 

Húnavatnshreppur 431 

Akrahreppur 209 

Sveitarfélagið Skagafjörður 4.131 

Samtals 7.490 
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sveitarfélaganna á svæðinu nokkuð góð, en að jafnaði eru skuldir u.þ.b. 76% af árstekjum. Helstu 

gallar væru þeir að hluti íbúa myndi fjarlægjast þjónustuna, fámenn samfélög myndu missa áhrif sín, 

auk þess sem ólíkar áherslur eru meðal þeirra. Að endingu er minnst á þá hættu að fámenn 

jaðarsvæði verði afskipt.108 

 B hluti tillagnanna gengur út á tvískiptingu landshlutans.  Í fyrru hluta tillögunnar er lagt til að 

sex sveitarfélög í vesturhluta landshlutans, Blönduóssbær, Skagaströnd, Skagabyggð, 

Húnavatnshreppur, Húnaþing vestra og Bæjarhreppur, sameinist í eitt. Þarna yrði til u.þ.b. 3.150 

manna sveitarfélag sem a.m.k. væri í stakk búið til að takast á við öll þau lögbundnu verkefni sem 

sveitarfélögum er í dag skylt að sinna. Auk greiðra samgangna telja höfundar að vegna jafnrar 

dreifingu þéttbýliskjarna væri minni hætta á myndun afskiptra jaðarsvæða.109 Ólíkt fyrri tillögum telur 

höfundur minna standa í vegi fyrir slíkri sameiningu útfrá fjarlægðaviðmiðinu og því er hugmyndin 

nokkuð raunhæf. 

 Í síðari hluta tillögu B er í raun verið að reka endahnútinn á það sameiningaferli, sem hófst 

árið 1998 með stórri sameiningu allra sveitarfélaganna við Skagafjörð í samnefnt sveitarfélag. Eina 

sveitarfélagið sem alltaf hefur hafnað sameiningu er Akrahreppur, en þó skal þess getið að síðast 

hafnaði Sveitarfélagið Skagafjörður því einnig að sameinast fyrrnefnda sveitarfélaginu.110 Með 

einungis 209 íbúa og landfræðilega nálægð telur höfundur um raunhæfa tillögu sé að ræða.  

Í umfjöllun sinni um aðra sameiningakosti er drepið á þeirri hugmynd, sem fram kom við 

vinnslu umræðuskjalsins að mörgum ráðgefandi aðilum þótti eðlilegra að skipta svæðinu upp í þrjú 

sveitarfélög, Skagafjörð, Austur Húnavatnssýslu og Húnaþing Vestra.  Þó að tillögur höfunda 

umræðuskjalsins verði að teljast nokkuð raunhæfar telur höfundur verðugt út frá áður gefnum 

lýðræðisforsendum að slíkur möguleiki verði skoðaður ofan í kjölinn og frekari útfærslur setta fram. 

7.2.5 Norðurland eystra. 

 Í tilfelli Norðurlands eystra, taka höfundar umræðuskjalsins visst hliðarskref að því leiti að 

ekki kemur fram tillaga um að gera landshlutann að einu stóru sameinuðu sveitarfélagi líkt og í hinum 

þremur tilvikinum hér á undan. Að mati þeirra þykir svæðið helst til of víðfemt svo að raunhæft geti 

talist að búa til eitt sveitarfélag í landshlutanum. Þess í stað er lagt upp með svæðisbundnar 

sameiningar í smærra mæli. 

                                                           
108

  Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls.39-
40. 
109

 Sama heimild. Bls.41-42. 
110

 Sama heimild. Bls.43. 
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 Í tillögu 1.a. er lagt upp með að sameina öll sveitarfélögin við Eyjafjörð í eitt. Ef slík 

sameining gengi í gegn yrði til fjórða stærsta sveitarfélag landsins með rúmlega 24.000 íbúa. 

Það sem helst mælir með slíkri sameiningu telja höfundar vera mjög styttur aksturstími innan  

 sveitarfélagsins eða undir klukkutíma til Akureyrar frá 

öllum byggðum, sem eðli málsins samkvæmt myndi 

verða miðstöð stjórnsýslu og þjónustu. Fyrir utan þá 

staðreynd að Akureyri er í raun viðurkenndur 

þjónustukjarni á Eyjafjarðarsvæðinu, er þar hefð fyrir 

samvinnu. Í ljósi umræddrar stærðar ætti slíkt 

sveitarfélag að geta valdi öllum núverandi verkefnum 

og í fleiri í framtíðinni. Helstu gallarnir eru 

kunnuglegir, hallað getið verið á jaðarsvæðin og lýðræðishalli gæti orðið töluvert 

vandamál.111  

 Tillaga 1.b gengur svo út að sameina eystri helming landshlutans. Þar yrði til ríflega 

5.000 manna sveitarfélag sem næði yfir báðar Þingeyjarsýslurnar, þar sem þjónustukjarninn  

yrði á Húsavík. Helstu kostirnir eru taldir vera geta til 

að sinna núverandi verkefnum, auk þess óljósa 

viðmiðs að stjórnsýslueining yrði sterkari út á við. 

Gallana verður að telja nokkuð stóra, en þeir eru 

langar vegalengdir vegna dreifðra byggðarkjarna auk 

þess sem talið er að mikill kostnaður muni fylgja 

slíkum aðstæðum. Í ofanálag telja höfundar 

sveitarfélagið enn verða of lítið til að taka við frekari verkefnum frá ríkinu.112 

 Sökum þeirra sérstöku aðstæðna sem uppi eru í þessum landshluta, er önnur tillagan 

í umræðiskjalinu fjórþætt. Sú fyrsta gengur út á að sameina tvö nyrðstu sveitarfélögin í 

Eyjafirði, Fjallabyggð og Dalvíkurbyggð en þar yrði til tæplega 4.100 manna sveitarfélag. Því 

næst yrði afgangur Eyjafjarðarsvæðisins sameinaður en þar myndi verða til tæplega 20 

þúsund manna sveitarfélag. Svipuð helmingaskipti yrðu svo í Þingeyjarsýslunum, annars 

                                                           
111

 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls.45-
47. 
112

 Sama heimild. Bls.48-49. 

Tafla 14. Sveitarfélög á Norðurlandi 
eystra og íbúafjöldi, fyrri hluti. 

Akureyri 17.572 

Fjallabyggð 2.106 

Dalvíkurbyggð 1.959 

Eyjafjarðarsveit 1.042 

Hörgársveit 611 

Svalbarðshreppur 398 

Grýturbakkahreppur 333 

Samtals 24.021 

Tafla 15. Sveitarfélög á Norðurlandi 
eystra og íbúafjöldi, seinni hluti. 

Norðurþing 3.002 

Skútustaðahreppur 391 

Tjörneshreppur 58 

Þingeyjarsveit 944 

Svalbarðshreppur 106 

Langanesbyggð 524 

Samtals 5025 
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vegar sameining Skútustaðarhrepps og Þingeyjarsveitar í eitt ríflega 1.300 sveitarfélag. Á 

hinn bóginn myndu Langanesbyggð, Svalbarðshreppur, Norðurþing og Tjörnesshreppur 

sameinast  í eitt sveitarfélag sem telja myndi tæplega 3.700 manns.113 

 Almennt má lesa í þann hluta skjalsins er lýtur að Norðurlandi eystra að menn virðast 

í almennum vandræðum við að finna viðunandi lausn með tilliti til stórra sameininga. Stærð 

landshlutans og dreifing byggðarkjarna er með þeim hætti að sveitarfélög verða annað hvort 

of lítil eða of víðfeðm. Af þeim landshlutum sem fjallað hefur verið um kemur hvað skýrast 

fram birtingarmynd þeirra vandamála sem há sameiningarumræðunni. Eins og betur verður 

fjallað um síðar, eru þetta vandamál sem kallar á annað sjónarhorn og lausnir. 

7.2.6 Austurland. 

 Þó Austurland svipi mjög til Norðurlands eystra og sé tiltölulega víðfeðmur landshluti 

með mörgum dreifðum byggðarkjörnum, má aftur finna þá tillögu að sameina skuli allan 

landshlutann í eitt sveitarfélag. Í umræðuskjalinu er það eina tillaga höfunda. Með slíkri 

sameiningu telja menn að nægjanlega öflugt sveitarfélag yrði um að ræða til að halda út 

lögbundinni þjónustu en auk þess skapist bolmagn til að taka við fleiri verkefnum. Almennt  

er það talið sameiningunni til tekna að samgöngur á 

milli byggðarkjarna eru greiðar og að samvinna sé 

rótgróin venja. Ef gallarnir eru hins vegar skoðaðir 

verða þeir að teljast töluverðir. Sem dæmi má nefna 

er að þrátt fyrir fyrrgreinda staðhæfingu um greiðar 

samgöngur, hrökkva þær e.t.v. skammt þegar litið er 

til þess að vegalengdir eru afar langar. Sem dæmi eru 

213 kílómetrar frá Djúpavogi til Egilsstaða en þar 

líklegast að þjónustukjarninn yrði staðsettur. Einnig er minnst á erfiða skuldastöðu 

sveitarfélaga á svæðinu, sem hugsanlega hindrun. Að lokum er enn og aftur fjallað um 

lýðræðishalla og erfiða stöðu jaðarbyggða en eins og fjallað hefur verið um þetta nú þegar 

vandamál í Fjarðarbyggð.114 Vert er að geta þess að fram hefur komið að enn er verið að 
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls. 50-
54. 
114

  Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls. 55-
57. 

Tafla 16. Sveitarfélög á Austurlandi 
og íbúafjöldi. 

Vopnafjarðarhreppur 674 

Fljótsdalshreppur 89 

Borgarfjarðarhreppur 138 

Djúpavogshreppur 457 

Fljótsdalshérað 3.623 

Fjarðarbyggð 4.678 

Seyðisfjörður 717 

Breiðdalshreppur 199 

Samtals 10.575 
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vinna úr sameiningu Fjarðarbyggðar og frekari sameining gæti mætt andstöðu að svo 

stöddu.115 

 Höfundur telur það að mörgu leiti til marks um þann vanda sem fylgir sveitarfélögum 

á Austurlandi að einungis ein tillaga er gerð um sameiningu í landshlutanum. Líkt og í síðasta 

kafla er um að ræða landshluta þar sem engar einfaldar lausnir virðast vera og því 

mikilvægara en fyrr að reyna á nýja nálgun og lausnir. 

7.2.7 Suðurland. 

 Víðfeðmasti landshlutinn og sá þar sem finna má flest sveitarfélög er Suðurland. Með 

15 sveitarfélög, sem dreifast um 30.000 ferkílómetra svæði frá ósum Ölfusár til Hafnar í 

Hornarfirði og með Vestmannaeyjar suður af ströndinni, virðist sem starfshópnum hafi verið 

það ljóst frá upphafi að ein heildarsameining yrði aldrei raunhæfur kostur.  

 Tillaga 1.A gengur út á sameiningu austurhluta landshlutans í eitt sveitarfélag. Um 

væri að ræða afar víðfeðmt og rúmlega 10.600 manna sveitarfélag sem ekki eingöngu næði 

rúmlega 350 kílómetra leið frá Hellu til Hafnar í Hornarfirði heldur einnig væru 

Vestmannaeyjar suður af ströndinni inni í þessari tillögu. Auk hinna hefðbundu kosta  

bolmagns og getu til að sinna núverandi og nýjum 

verkefnum, telur vinnuhópurinn að jákvætt viðhorf til 

stjórnkerfisbreytinga vera til staðar. Fljótt á litið telur 

höfundur að þessi möguleiki sé í besta falli langsóttur, 

ekki síst út frá þeirri staðreynd að vegalengdir eru 

miklar og/eða tímafrekar, sér í lagi í tilfelli 

Vestmannaeyja og Hafnar í Hornafirði. Fljótt á litið má 

gera ráð fyrir að þjónustukjarnar yrðu þrír. Eins og í 

fleiri tillögum í umræðuskjalinu má setja spurningamerki við samlegðaráhrif þegar þörfin 

fyrir tiltölulega marga þjónustukjarna er að ræða og í þessu tilfelli.116 

 Síðari hluti tillögu A gengur út á sameiningu allrar Árnessýslu í eitt sveitarfélag. Þar 

yrði til ríflega 15.500 manna sveitarfélag með þar sem Sveitarfélagið Árborg n.t.t. Selfoss yrði 
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 Morgunblaðið: ,,Sameiningaráform gætu mætt mótlæti.“ 11. Janúar bls. 6.  
116

 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls. 58-
60. 

Tafla 17. Sveitarfélög á Suðurlandi og 
íbúafjöldi, fyrri hluti. 

Mýrdalshreppur 483 

Skaftárhreppur 463 

Ásahreppur 175 

Rangárþing eystra 1.773 

Sveitarfélagið Hornafjörður 2.103 

Vestmannaeyjar 4.101 

Rangárþing ytra 1.591 

Samtals 10.689 
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þjónustukjarninn. Á meðan Árborg myndi telja ríflega helming íbúa kæmu Sveitarfélagið 

Ölfus (Þorlákshöfn) og Hveragerði næst með rúmlega 2.000 íbúa hvort. Í uppsveitum 

Árnessýslu væru svo um ríflega 3.000 íbúa í fimm sveitarfélögum að ræða.117 

Helsti kostirnir hér eru þeir að er hefð fyrir 

samvinnu, um sama atvinnu- og þjónustusvæði væri 

að ræða auk þess sem vegalengdir og samgöngur eru 

það sem kalla mætti raunhæfar, a.m.k. miðað við 

margar aðrar tillögur sem fjallað hefur verið um. Hins 

vegar er enn og aftur varað við hugsanlegu áhrifaleysi 

minni byggðarkjarna og auk þess sem mikil andstaða 

hefur til þessa verið við frekari sameiningar í Ölfusi. 

 Svo virðist sem meira mark sé tekið á fyrrgreindri andstöðu íbúa Ölfuss, en á mörgum 

öðrum stöðum því Í seinni hluta tillagnanna er gert ráð fyrir fimm sveitarfélögum á 

Suðurlandi í stað tveggja, þar sem Ölfuss er einungis sameinað Hveragerði. Árborg ásamt 

fyrrnefndum uppsveitarfélögum Árnessýslu ættu samkvæmt þessu svo að sameinast. Að 

lokum er lagt til að bæjarmörk Vestmannaeyja og Hafnar í Hornafirði haldist óbreytt en að 

Mýrdals-, Ása- og Skaftárhreppur auk Rangárþinga eystri og ytra sameinist í eitt tæplega 

4.500 manna sveitarfélag.118 

7.2.8 Suðurnes 

 Næstsíðasti landshlutinn eru Suðurnes. Helsta sérstaða þessa landshluta er sá að öll 

fimm sveitarfélögin á svæðinu hafa 1.200 íbúa eða fleiri. Langstærstur er Reykjanesbær með 

rúmlega 14.000 íbúa. Einnig eru vegalengdir tiltölulega litlar eða innan við 20 mínútna 

akstursfjarlægð er á milli byggðarkjarna. 119 

 Það er ekki síst vegna umræddra vegalengda að gerð er sú tillaga að öll sveitarfélögin 

á Suðurnesjum sameinist í eitt með rúmlega 21.500 íbúa. Helstu kosti sér vinnuhópurinn að  
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls. 61-
62. 
118

 Sama heimild. Bls. 63-66. 
119

 Sama heimild. Bls. 67. 

Tafla 18. Sveitarfélög á Suðurlandi og 
íbúafjöldi, seinni hluti. 

Sveitarfélagið Árborg 7.937 

Hrunamannahreppur 803 

Hveragerði 2.314 

Sveitarfélagið Ölfus 2.018 

Grímsnes- og Grafningshr. 426 

Skeiða- og Gnjúpverjahr. 519 

Bláskógabyggð 973 

Flóahreppur 598 

Samtals 15.588 
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 um yrði að ræða sveitarfélag sem væri í stakk búið að 

sinna og taka við öllum verkefnum frá ríkinu en einnig 

lægi til grundvallar sú staðreynd að mikil hefð væri 

fyrir samvinnu á þessu svæði auk þess sem um væri að 

ræða sama atvinnu- og þjónustusvæðið. Gallarnir 

væru hins vegar nokkrir, þar má fyrst nefna að 

almennt er djúpstæð andstaða við frekari sameiningar, sér í lagi af hálfu minni 

sveitarfélaganna við Reykjanesbæ. Auk þess var það ljós afstaða Sambands sveitarfélaga á 

Suðurnesjum að áhuginn lægi fyrst og fremst fyrir samvinnu en ekki sameiningu. Þó að ekki 

sé um að ræða fámennar jaðarbyggðir á Suðurnesjum er samt sem áður nokkuð áberandi 

ótti við ákveðið valdaafsal hjá minni sveitarfélögunum til Reykjanesbæjar og hefur hann 

ráðið miklu um eindregna andstöðu þeirra í sameiningarkosningunum 1993 og 2005. 120 

 Seinni tillagan gengur út á að skapa tvö sveitarfélög á svæðinu með því að öll 

sveitarfélögin, að Reykjanesbæ undanskildum, sameinist í eitt. Þessi tillaga er að einu leiti 

sérstök því hér yrði um að ræða sveitarfélag sem væri ekki samfelld landfræðileg heild heldur 

klyfi Reykjanesbær það hér um bil í helming, þar sem Sandgerði og Garður væru fyrir norðan 

en að sunnan myndu Grindavík og Vogar mynda hinn helminginn. Rökin fyrir þessu nefnir 

starfshópurinn þá staðreynd að ótti íbúa minni sveitarfélaganna í landshlutanum við að 

verða að jaðarsvæðum gagnvart Reykjanesbæ er tilfinnanlegur og því lögð fram svokölluð 

,,mildari“ leið.121 

7.2.9 Höfuðborgarsvæðið. 

 Síðasti ,,landshlutinn“ sem umræddur vinnuhópur tók til umfjöllunar er 

höfuðborgarsvæðið. Í raun er við afar litlu hróflað á þessu svæði enda má segja að fimm af 

átta sveitarfélögum séu langt fyrir ofan þau viðmið að teljast a.m.k. lýðræðislega sjálfbær. 

Hins vegar er lagt til að þrjú þeirra sameinist öðrum sveitarfélögum, þetta eru Álftanes, 

Seltjarnarnes og Kjósarhreppur. 
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls. 67-
69. 
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 Sama heimild. Bls.69-70. 

Tafla 19. Sveitarfélög á Suðurnesjum 
og íbúafjöldi 

Reykjanesbær 14.183 

Grindavík 2.871 

Sandgerði 1.743 

Sveitarfélagið Garður 1.531 

Sveitarfélagið Vogar 1.205 

Samtals. 21533 
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 Í tillögu A er lagt til að Álftanes sameinist 

Garðabæ. Umræðan um sameiningu þessara 

sveitarfélaga er ekki ný af nálinni en í kjölfar mikilla 

fjárhagsvandræða fyrrgreinda bæjarfélagsins hófst 

vinna að undibúningi sameiningartillagna. Þó að margt 

mæli með slíkri sameiningu, s.s. landfræðileg nálægð, 

góðar samgöngur og sú staðreynd að þessi vinna er nú 

þegar hafin, eru það skuldir Álftnesinga, sem einna 

helst standa í vegi fyrir því. Í raun má segja að 

skyndilegur áhugi forsvarsmanna Álftaness á sameiningu hafi komið í kjölfar greiðsluþrots og 

skipun fjárhaldsstjórnar.122 Ólíklegt verður að teljast að sameining eftir lýðræðislegum 

leiðum verði að veruleika nema með aðkomu ríkisins, t.d. niðurfellingu skulda eða annarri 

meðgjöf þar sem gera má ráð fyrir andstöðu íbúa Garðabæjar að óbreyttu. 

 Tillaga 1.b gengur svo út á að sameina Seltjarnarnes og Kjósahrepp við Reykjavík. 

Kjósarhreppur telur einungis 197 íbúa og útfrá forsendum höfundar er ekki hægt að verja 

tilvist svo smárrar byggðar. Hvað Seltjarnarnes varðar má vissulega sjá viss rök fyrir þessari 

sameiningu. Á meðan sveitarfélagið er samvaxið Reykjavík og um sé að ræða sama 

atvinnusvæði þá er mikilvægt að missa ekki sjónar á upphaflegum tilgangi eflingarinnar en 

hann er að búa til nægilega öflug sveitarfélög til að taka yfir verkefni frá ríkinu. 

Seltjarnarnesbær virðist við fyrstu sýn nægjanlega öflugur til að hafa stjórnsýslu- og 

fjárhagslegt bolmagn til þess að sinna núverandi verkefnum, hvað þá að taka við nýjum, 

bæði útfrá íbúafjölda og fjárhag er staða sveitarfélagsins sterk. 

7.2.10 Athugasemdir höfundar við sameiningatillögur umræðuskjals. 

  Þær tillögur sem finna má í umræðuskjalinu, sem hér á undan hefur verið til 

umfjöllunar ganga út á gríðarlegar breytingar á formgerð íslenskra sveitarstjórnarmála á 

Íslandi, í raun þá mestu frá upphafi. Eins og fram hefur komið í köflunum á undan telur bæði 

starfshópurinn sjálfur en einnig höfundur upp ýmsa vankanta á hinum ýmsu sameiningum. Ef 

litið er til þeirra markmiða sem hópurinn setti sér og fjallað var um fyrr í kaflanum er víða 

pottur brotinn. Markmiðin voru fimm: 
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls.  

Tafla 20.Sveitarfélög á 
höfuðborgarsvæðinu og 
Kjósarhreppur og íbúafjöldi. 

Reykjavík 119.357 

Seltjarnarnes 4.393 

Hafnarfjörður 25.913 

Garðabær 10.365 

Kópavogur 30.357 

Mosfellsbær 8.553 

Álftanes 2510 

Kjósarhreppur 193 

Samtals. 201.641 
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1. Að sveitarfélög gætu veitt lögbundna þjónustu.  

Í raun veita sveitarfélög alla lögbundna þjónustu, annað væri einfaldlega brot á lögum. Hins 

vegar er allnokkuð um að smærri sveitarfélög kaupi umrædda þjónustu frá stærri 

nágrönnum sínum. Ekki er útséð með það hvort og þá hvernig auknar byrðar koma til með að 

hafa áhrif á rekstur þeirra og getu viðkomandi stjórnsýslu, en í mörgum tilfellum er um 

svæðisbundin samstarfsvettvang að ræða123. Þessu tengt er annað markmiðið sem gengur út 

á að:  

2.  Að sveitarfélög væru nógu burðug til þess að taka við nýjum verkefnum frá ríkinu. 

Þegar kemur að lögboðnum skyldum sveitarfélaga hefur samstarfsformið almennt gengið 

vel. Ef litið er til flutnings á málefnum fatlaðra hefur það m.a. komið fram að minnstu 

sveitarfélögin yfirstíga þann vanda er fylgir smæð þeirra. Halldór Halldórsson, formaður 

Sambands íslenskra sveitarfélaga sagði m.a. þetta af þessu tilefni: 

„Það er gert ráð fyrir því að ekkert svæði sé með minna en átta þúsund íbúa. Frá því geta 

verið undantekningar vegna landfræðilegra aðstæðna. En við erum með dæmi um 

sveitarfélag eins og til dæmis Hornafjörð sem er búið að vera með málefni fatlaðra í mörg ár. 

Það er ekki stórt sveitarfélag en hefur tekist gríðarlega vel, þannig við höfum góð dæmi um 

tilraunaverkefni þar sem sveitarfélög hafa tekið við málaflokknum og gert það með 

glæsibrag.“ 124 

Ef marka má orð Halldórs vekur tvennt athygli. Í fyrsta lagi hafa smærri sveitarfélög fundið 

sér svæðisbundinn samstarfsvettvang til þess að inna þetta verkefni af hendi. Í annan stað 

nefnir Halldór Sveitarfélagið Hornafjörð sem dæmi um staðbundið stjórnvald, sem er 

tiltölulega langt frá lágmarksstærðinni í umræðuskjalinu sem samt veitir umrædda þjónustu 

með ,,glæsibrag“, svo notað sé orðalag Halldórs.  

 Af þessu má því draga í efa að þau markmið sem starfshópurinn setti séu skilyrði fyrir 

verkefnaflutningnum. Svo virðist sem stærð sveitarfélaga sé ofmetin í þessu tilliti auk þess 

sem samstarf þeirra á milli virðist vera mun algengari forsenda er fjallað var um í 

umræðuskjalinu.  
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 Betur verður komið inn á samstarf íslenskra sveitarfélaga í áttunda kafla. 
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 Ríkisútvarpið (heimasíða): ,,Málefni fatlaðra flutt“. 6. nóvember 2010. 
http://www.ruv.is/frett/malefni-fatladra-flutt. Nálgast 6. desember 2010. 
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 Þriðja og fjórða markmið starfshópsins var m.a. að forsendur sameiningar væru m.a.: 

3. Að landfræðileg lega hvetti til sameiningar 

4. Að söguleg hefð væri fyrir samvinnu og samskiptum á tilteknu svæði. 

Hvað þriðja markmiðið varðar liggur fyrir að í nær öllum landshlutum er gerð tillaga 

um sameiningu þar sem annað hvort er um langar vegalengdir að ræða á milli staða og/eða 

þar sem torfært er a.m.k. hluta úr ári innan slíks sveitarfélags. Ef einungis eru nefnd dæmi 

um tillögur á Vesturlandi, Vestfjörðum, Austurlandi og austanverðu Suðurlandi, sést strax að 

tillögurnar ganga langt út fyrir ramma markmiðanna. Eins og höfundur hefur komið inn á og 

undirstrikað hefur verið með verkum fræðimanna er í besta falli varhugavert með hliðsjón af 

rekstrarhagkvæmni og lýðræðislegri/félagslegri stöðu jaðarbyggða að fara út í margar þeirra 

sameininga, sem lagt er til í skjalinu. Þó að starfshópurinn setji sér einnig það markmið að 

hefð sé fyrir samvinnu þá virðist skautað fremur fimlega hjá því er á reynir. Þó sumstaðar sé 

tekið fram að takmörkuð hefð sé fyrir samvinnu eru engu að síður lagðar fram 

sameiningartillögur sem taka lítið tillit til þeirra staðreyndar. Einnig ber þess að geta að 

almennt virðist dregin sú ályktun að samvinnuformið sé í eðli sínu ólýðræðislegt þar sem 

íbúar tiltekins sveitarfélags hafi ekki beint forræði með atkvæði sínu yfir stjórnsýslu tiltekins 

samvinnuverkefnis. Eins og nánar verður komið inn á í áttunda kafla hefur lítil gagnrýni 

komið fram á samvinnuverkefni. Síðasta markmiðið var svo að: 

5. Að fjárhagur sveitarfélaganna stæði traustum grunni. 

Eins og fjallað var um í sjötta kafla er staða fjölmargra(sér í lagi stórra) sveitarfélaga erfið. 

Auk þeirrar staðreyndar að fjárhagur smærri sveitarfélaga virðist heilt á litið vera skárri en 

hinna stærri, má efast um að fjárhagur batni vegna samlegðaráhrifa. Ekki er fjallað 

kerfisbundið um fjárhag íslenskra sveitarfélaga í umræddu skjali, en full ástæða er til að efast 

um lögmæti þessa markmiðs á meðan óvissa ríkir um rekstra- og fjárhagslega framtíð þeirra. 

 Er kemur að leiðum að markmiðunum voru sex atriði lögð fram: 

1. Bættar samgöngur og úrbætur á innri grunngerð. 

2. Dreifð stjórnsýsla og stjórnkerfi. 

3. Nýir tekjustofnar samhliða nýjum verkefnum. 

4. Stærri og fleiri verkefni, sem efla myndu stjórnsýslu og nærþjónustu. 
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5. Nýjar reglur Jöfnunarsjóðs sem styðja ættu nýskipan sveitarfélaga. 

6. Fjárhagsleg samlegðaráhrif nýtt til að bæta þjónustuna við íbúana. 

Um fyrsta atriðið má það segja að staða ríkissjóð og sveitarfélaga er með þeim hætti að 

efast má stórlega um það að farið verði út í álíka samgönguframkvæmdir og lagt var út í 

Fjallabyggð, þar sem 12 milljarða króna jarðgöng voru gerð til að bæta samgöngur innan hins 

rúmlega 2.100 íbúa sveitarfélags. Jafnvel þó samgöngubætur yrðu mun ódýrari er ólíklegt að 

farið verði út í slíkar framkvæmdir á allra næstu árum hið minnsta. 

Höfundur telur við hæfi að taka leið tvö og sex saman. Þar er rætt um samlegðaráhrif 

sameininga en einnig að dreifa stjórnsýslu og stjórnkerfi. Í fyrsta lagi má setja 

spurningarmerki við það hvort endanleg samlegðaráhrif verði þau sem vonast er eftir ef 

fjarlægðir gera það að verkum að óvíst sé hvort veruleg hagræðing náist. Þetta á sér í lagi við 

þegar rannsóknir gefa það til kynna að aðeins um 8% kostnaðar er tengdur stjórnsýslu í 

íslenskum sveitarfélögum.125 Í sumum tilfellum er hér um að ræða töluverðan 

viðbótarkostnað, sem til lengri tíma getur gert lítið úr hagræðingunni, en eins og komið hefur 

verið inn á þá er veruleg hætta á vandamálum tengdum afstæðri mismunum og 

lýðræðishalla. 

Að lokum ber að nefna vankanta á leiðum þrjú, fjögur og fimm. Þó svo sannarlega færist 

tekjur frá ríki til sveitarfélaga samhliða kostnaði við málaflokka sem flytjast þar yfir, má draga 

það stórlega í efa að um einhverskonar ,,gróða“ verði að ræða. Jafnvel þó stjórnsýslan stækki 

og í vissum skilningi eflist við slíkan flutning, liggur það í augum uppi að nærþjónustan verður 

í mörgum tilfellum afar fjarlæg ef margar sameiningatillagnanna ná fram að ganga.  

Þegar skjal þetta er lesið í heild sinni kemur berlega í ljós að nálgun höfunda er fyrst og 

fremst að líta á sveitarfélög sem praktískar rekstrareiningar.  Jafnvel þó á mörgum stöðum sé 

þess getið að tilteknar sameiningar geti orsakað lýðræðishalla og annars konar óánægju, 

virðst lýðræðislegt hlutverk þeirra og staða vega mun minna. Lítið tillit virðist verið tekið til 

ókostanna í tillögum höfunda að útfærslu sameininga. Þó að lagt sé til að lýðræðishalla sé 

mætt með hverfa- eða svæðisráðum sýna dæmi frá Eyjaálfu að það sé hvergi nærri nóg til að 

fyrirbyggja óánægju auk þess sem kostnaður þessu samhliða verður til þess að draga úr 

samlegðaráhrifum. Að lokum virðist að sem samstarf starfshópsins við landshlutasamtök 
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 Gunnar Helgi Kristinsson: Staðbundin Stjórnmál. Reykjavík 2001. Bls. 58. 
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sveitarfélaga byrgi mönnum sýn á þá sameiningarmöguleika sem liggja þvert yfir 

landshlutamörk en eru að mörgu leiti raunhæfari kostur en þeir sem settir eru fram í 

nokkrum tilvikum. Höfundur mun nánar víkja að dæmum um þetta í kafla 7.4. 

Eins og höfundur hefur komið inn á eru það frekar stærri sveitarfélög á Íslandi, sem falla 

á hinu rekstrar- og fjárhagslega prófi, sem enn frekar draga rökin um samlegð og hagræðingu 

í efa. Þrátt fyrir þetta telur höfundur fulla ástæðu til þess að fækka sveitarfélögum. Út frá 

forsendu höfundar um lýðræðislega sjálfbærni virðast fyrirliggjandi gögn gefa það til kynna 

að lágmarkstölu íbúa í íslenskum sveitarfélögum eigi að miða við u.þ.b. 500. Í kafla 7.4 mun 

höfundur leggja fram tillögu um fækkun sveitarfélaga út frá því. Hins vegar má efast um að 

leið lagasetningar verði farin í allra næstu framtíð eins og komið verður inn á í næsta 

undirkafla. 

7.3 Áherslubreytingar í kjölfar ráðherraskipta. 

 Eins og áður var getið varð vart við tiltölulega mikla stefnubreytingu í kjölfar þess að 

Ögmundur Jónasson tók við af Kristjáni L. Möller, sem sveitarstjórnarráðherra. Fyrir utan 

áðurnefnt viðtal, undirstrikaði ráðherra skoðanir sínar á sameiningarmálum sveitarfélaga á 

setningarræðu sinni á XXIV. landsþingi Samband íslenskra sveitarfélaga. Í ræðunni víkur 

ráðherra m.a. að tveimur atriðum er hér skipta máli, endurskoðun sveitarstjórnarlaga og 

sameiningu á sveitarstjórnarstiginu. 

 Í umræðunni um endurskoðun sveitarstjórnarlaga lagði ráðherra áherslu á að  samráð 

á milli ríkisins og fulltrúa sveitarfélaganna væri grunnforsenda. Ólíkt fyrri umræðum um 

endurskilgreiningu lágmarksíbúafjölda í 6. gr. sveitarstjórnarlaga, lagði ráðherra mesta 

áherslu á lýðræðislegt hlutverk hins staðbundna stjórnvalds og rétt íbúa, m.a. til að fara fram 

á kosningar um tiltekin mál.126 

 Í þeim hluta ræðunnar er lýtur að sameiningamálum undirstrikar ráðherrann skoðanir 

sínar og stefnu. Jafnvel þó hann styðji eflingu sveitarfélaga með sameiningum, leggur hann 

höfuðáherslu að um leið frjálsra sameininga sé að ræða. Hér á ráðherrann við að sú leið að 

hækka lágmarksíbúatölu umtalsvert, sé ekki inni í myndinni, frá hans bæjardyrum séð. Þeirri 
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið(heimasíða): Ræða Ögmundar Jónassonar á landsþingi Sambands 
íslenskra sveitarfélaga 2010. http://www.samgonguraduneyti.is/radherra/raedur-og-
greinarOgmundar/nr/3238.  Nálgast þann 25. nóvember 2010.  
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leið að lúta valdboði að ofan, er að hans mati ekki fýsileg. Áherslan hans á lýðræðislegt vægi 

sveitarstjórna bergmálar í eftirfarandi tilvitnun í umrædda ræðu: 

,,Sameining er af hinu góða en ég vil ekki að það gerist með einhverjum fyrirmælum 

að ofan. Viljinn til að sameinast og forsendur sameiningar verða að mótast hjá 

íbúunum sjálfum, ég get hvatt til sameiningar og bent á kosti hennar en ég ætla ekki 

ríkisvaldinu að grípa fram fyrir hendur á íbúum sveitarfélaga og hafa vit fyrir þeim í 

þessum efnum. 

Móttóið er að sameining sveitarfélaga verði með frjálum vilja. Heimamenn í hverju 

byggðarlagi eiga að taka frumkvæðið, finna það út hvernig þeir geta eflt 

sveitarstjórnarstigið og breytt skipulagi eða aukið samstarf í þágu íbúanna. Þetta er 

það grasrótarlýðræði sem ég styð með góðu samstarfi við sveitarstjórnarmenn um 

land allt. Það skilar bestum árangri.“127 

Af þessu má því vera ljóst að pólitískur vilji til sameininga með lagasetningu er ekki 

lengur til staðar. Hins vegar má leiða líkur að því að tillögur þær eru lagðar voru fram í 

umræðuskjalinu, sem á undan var til umfjöllunar séu ráðherra að skapi, meginbreytingin er 

að leið lagasetningar er ekki lengur efst á blaði hjá ríkisvaldinu. Þessu til staðfestningar er sú 

staðreynd að dregið hefur mjög úr drögum að breytingum á Sveitarstjórnarlögum. Þar var 

m.a. er gert ráð fyrir 1000 íbúa lágmarkstölu en ekki er áætlað lengur breyta því lagaákvæði. 

Almennt verður um mun minni breytingar á lögunum að ræða en upphaflega var ráðgert.128 

7.4 Tillögur um sameiningar miðað við forsendur höfundar. 

 Eins og höfundur hefur í undanförnum köflum fært rök fyrir er ástæða til að draga í 

efa réttmæti margra forsendna þeirra sameiningatillagna sem fram komu í margnefndu 

umræðuskjali, sem lagt var fram á XXIV. landsþingi Sambands íslenskra sveitarfélaga. Þrátt 

fyrir það hefur höfundur einnig sýnt fram á að út frá lýðræðislegum forsendum geta allra 

smæstu sveitarfélögin á Íslandi vart talist sjálfbær í því tilliti. Ef miðað er við lágmarksstærð í  
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið(heimasíða): Ræða Ögmundar Jónassonar á landsþingi Sambands 
íslenskra sveitarfélaga 2010. http://www.samgonguraduneyti.is/radherra/raedur-og-
greinarOgmundar/nr/3238.  Nálgast þann 25. nóvember 2010.  
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 Innanríkisráðuneytið (heimasíða): ,,Drög að frumvarpi nýrra sveitarstjórnarlaga til umsagnar.“ 
http://www.innanrikisraduneyti.is/frettir/nr/24368. Nálgast 8. janúar 2010. 
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Mynd 4. Sameining og fækkun sveitarfélaga út frá forsendum höfundar úr 76 í 51.129 

 

í kringum 500 íbúa virðast fyrirliggjandi gögn gefa það til kynna að langflest sveitarfélög yfir 

þeirri stærð ná að uppfylla skilyrði um lýðræðislega sjálfbærni. Höfundur telur ótækt að gera 

ekki  óformlega tillögu með margskonar fyrirvörum um hvernig og hversu mikið megi 

sameina útfrá þessum forsendum. Hér að ofan má sjá tillögu höfundar miðað við að 

lágmarksíbúatala sé í kringum 550 íbúa. Höfundur telur ekki tækt að rekja návkæmlega 

forsendurnar á hverjum stað fyrir sig en hér er fyrst og fremst miðað við fyrrgreint lágmark. 

Nálgun höfundar byggir þó á tvennu. Í fyrsta lagi að vegalengdum á milli umræddra 

sveitarfélaga sé haldið í lágmarki en einnig að ekki sé verið að sameina  afar smá sveitar-félög 

saman við mun stærri, ef kostur er á því. Af þessum ástæðum leggur höfundur það til að á 

þremur stöðum sé sameinað þvert á landshlutamörk. Þetta eru sameiningar Kjósarhrepps og 

Hvalfjarðarsveitar, Dalabyggðar og Reykhólahrepps og að lokum Djúpavogs og 

Sveitarfélagsins Hornafirði. Tillaga þessi gerir ráð fyrir c.a. 550 íbúa lágmarki og myndi 

sveitarfélögum fækka þar með um 25, eða úr 76 niður í 51.  
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 Nánari útfærsla er sett fram í viðauka E. 
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7.5  Kaflaniðurstöður. 

 Á ritunartíma þessa lokaverkefnis átti sér stað sú grundvallarstefnubreyting að með 

ráðherrabreytingum breyttust áherslur til muna við eflingu sveitarstjórnarstigsins. Ólíkt 

fyrirrennara sínum hefur Ögmundur Jónasson hafnað leið lagasetningar við sameiningu 

sveitarfélaga. Þess í stað hefur hann viljað leita eftir víðtæku samráði, samvinnu og sátt um 

slíkar breytingar. Á orðum ráðherrans má draga þá ályktun að honum virðist, a.m.k. við 

fyrstu sýn lítast vel á þær tillögur sem fram koma í umræðuskjalinu og hafa verið hér til 

umfjöllunar. Hins vegar er þetta spurning um leiðirnar að markmiðunum, sem greinir hann 

frá fyrirennara sínum. 

 Að mati höfundar eru tillögur umræðuhópsins að mörgu leiti góðra gjalda verðar, hins 

vegar eru vissir annmarkar á nálgun og sjónarhorni þeirrar vinnu sem þar er unnin. Eins og 

fjallað hefur verið 

um bæði út frá 

erlendum kenn-

ingum og rann-

sóknum en einnig 

út frá þeim 

forsendum sem 

höfundur setur 

fram og færir rök 

fyrir í köflum fimm 

og sex, má setja marga fyrirvara við raunhæfni margra þeirra tillagna sem settar eru fram. 

Svo virðist sem höfuðmarkmið höfunda tillagnanna hafi verið stórfelld sameining til 

þess að verkefnaflutningur sé mögulegur á hinum ýmsu málaflokkum, þó málefni fatlaðra og 

aldraðra væru efst á blaði eru margir aðrir málaflokkar sem einnig er ætlað að flytja, s.s. 

rekstur framhaldsskóla og ýmissar annarrar nærþjónustu o.fl..132 Spurningin er hins vegar sú, 

hvort að sú stórfellda sameining, sem lagt er til að eigi sér stað sé raunhæf? 
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 Hér er gert ráð fyrir því að Reykhólahreppur fylgi Dalabyggð og að Kjósarhreppur fylgi Hvalfjarðarsveit inn í 
Vesturland 
131

 Hér er gert ráð fyrir því að Djúpivogur fylgi Sveitarfélaginu Hornafirði inn í Suðurland. 
132

 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Nýjar leiðir í eflingu sveitarstjórnarstigsins. Reykjavík 2010. Bls. 75. 

Tafla 21. Fækkun íslenskra sveitarfélaga miðað við forsendur höfundar og 
tillagna starfshóps. 

Landhluti Fjöldi nú Tillaga A Tillaga B Tillaga höfundar 

Vesturland 11 1 2 7130 

Vestfirðir 9 1 2 4 

Norðurl. Vestra 8 1 2 4 

Norðurl. Eystra 13 2 4 8 

Austurland 8 1 Ekki lögð fram 4 

Suðurland 15 2 5 12131 

Suðurnes 5 1 2 5 

Höfuðborgarsv. 7 5 Ekki lögð fram 7 

Samtals 76 14 23 51 
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Aðstæður á Íslandi eru að mörgu leiti einstakar. Þrátt fyrir smæð þjóðarinnar er 

landið sjálft tiltölulega stórt. Þetta hefur það í för með sér að annars staðar en á suðvestur 

horninu eru byggðarkjarnar dreifðir og fámennir. Sú nálgun sem viðhöfð hefur verið í eflingu 

sveitarstjórnarstigsins hefur einkennst af þeirri áherslu að sameina þar til vissum 

lágmarksfjölda hefur verið náð og hefur sjónarhornið miðast við það en einnig landssvæði 

útfrá landshlutasamtökum viðkomandi sveitarfélaga. Höfundur dregur ekki í efa þær 

staðhæfingar að mörg sveitarfélög eru illa í stakk búin, smæðar sinnar vegna að ráða við 

lögboðin verkefni, hvað þá að taka við nýjum. Við þessu hafa þau brugðist með því að eiga 

með sér samstarf um ýmiss verkefni sem almennt hefur gengið hnökralust fyrir sig. Þó að 

vissulega megi sameina og fækka sveitarfélögum telur höfundur að vegna lýrðæðis- og 

landfræðilegra annmarka eru sameiningar á mörgum stöðum varhugaverðar, a.m.k. með 

valdboði að ofan. Hér vega þyngst hinar miklu vegalengdir sem eru á milli byggðarkjarna eins 

og t.d. á  Vestfjörðum, Austfjörðum og Suðurlandi. Jafnvel þó hægt væri að búa til eitt stórt 

sveitarfélag á þessum stöðum verður það að teljast í besta falli langsótt að sama 

stjórnsýslueiningin nái yfir 500 kílómetra svæði, jafnvel meira líkt og aðstæður á Vestfjörðum 

og á Suðurlandi eru. Til þess að mæta þessu er lagt til í skjalinu að setja á fót byggðaráð og 

þjónustukjarna til að vega á móti vegalengdunum. Í fljótu bragði má álykta sem svo að 

ávinningur samlegðaráhrifa hverfi fyrir lítið með slíkri endurskipulagningu stjórnsýslunnar. 

Eins og fram hefur komið er reynsla Ástrala sú að stærstur hluti áætlaðra samlegðaráhrifa 

hverfur sökum þess kostnaðar sem hlýst af rekstri útibúa stjórnsýslunnar á jaðarsvæðum auk 

annars kostnaðar við enduruppbyggingu stjórnkerfisins s.s. byggðaráða.133 

Annað vandamál sem menn standa frammi fyrir er að víða er pottur brotinn er kemur 

að rekstrar- og fjármálum sveitarfélaga. Eins og fram hefur komið er skuldastaða margra 

sveitarfélaga afar slæm. Ef tillögur SUE ná fram að ganga í heild sinni fara um 10 sveitarfélög 

um land allt undir tilsjónarmann og mörg til viðbótar þurfa að taka á sig verulega skerðingu 

fjármálalegrar sjálfstjórnar. Við þessar aðstæður getur orðið erfitt að sameina sveitarfélög. Í 

fyrsta lagi getur reynst pólitísk erfitt að þvinga tiltölulega vel rekið sveitarfélag til 

sameiningar við annað stærra, líkt og lagt er upp með í Árnessýslu, en skv. tölum 

Eftirlitsnefndar sveitarfélaga eru skuldir Árborgar um 210% af árstekjum í A-hluta. Enn verra 
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 Dollery, Brian o.fl.: Alternatives to amalgamation in Australian Local Government: Lessons from the New 
Zealand experience. The Australasian journal of regional studies. Ástralía 2007.  Bls. 50-52. 
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er ástandið í Fjarðarbyggð, en þar nema heildarskuldir og skuldbingar 300% af árstekjum. Í 

báðum tilfellum er lagt til að smærri, betur stæð sveitarfélög sameinist hinum stærri og 

skuldsettari. Í annan stað væri í raun verið að draga smærri en ágætlega stæð sveitarfélög 

inn í slíka skuldasúpu sem getur haft neikvæðar afleiðingar útfrá fyrirhuguðum breytingum á 

fjárhagslegu eftirliti. Dæmi um þetta er hugsanleg sameining Garðabæjar og Álftaness. Í dag 

nema skuldir Garðabæjar um 120% af árstekjum, með sameiningu við síðarnefnda 

sveitarfélagið færi sú skuldastaða langleiðina upp í 250% og hærra og þar með væri 

fjárhagslegur sjálfstjórnarréttur fyrrnefnda sveitarfélagsins rýrður með valdboði, sem byggði 

á veiku lögmæti miðað við að umræddar breytingar á lögum gangi í gegn.  

Þó að sú nálgun að vinna sameiningartillögur í samvinnu við landshlutasamtök 

sveitarfélaga sé góðra gjalda verð telur höfundur að það fyrirkomulag byrgi mönnum sýn á 

alla þá möguleika sem í boði eru. Í raun ganga allar tillögurnar í skjalinu út á sameiningar 

innan vébanda núverandi landshluta. Ef sameiningakostir eru skoðaðir út fyrir mörk 

landshlutanna koma einnig upp möguleikar sem vert er að skoða. Þó vissulega felist 

styrkleikar í samstarfi og samráði við landshlutasamtökin er vert að skoða möguleikana í 

víðara samhengi. 

Að lokum vill höfundur setja fram athugasemd við þá túlkun, sem sett er fram í 

umræðuskjalinu á lýðræðislegum áhrifum. Í raun hafna höfundar skjalsins samvinnu 

sveitarfélaga, sem valkosti við sameiningu. Rökin eru einna helst þau að með því að bjóða út 

og framselja ýmsa þjónustu til stærri sveitarfélaga, eru lýðræðisleg áhrif íbúa hinna minni 

fyrir borð borin þar sem sá sem sér um þjónustuna starfar ekki í umboði þeirra, því sé 

heillavænlegra og í raun lýðræðislegra að sameinast. Höfundur hafnar þessum rökum. Í 

fyrsta lagi sýna dæmin eins og í fimmta kafla  að lýðræðishalli, óánægja og áhrifaleysi á 

jaðarsvæðum í sameinuðum sveitarfélögum er oft töluverð. Í annan stað er ekki hægt að 

túlka það sem svo að með því að kaupa tiltekna þjónustu annars staðar frá sé framsal á 

sjálfstjórnarrétti að ræða. Sem kaupandi, hefur sveitarfélagið bæði kröfu og valrétt, sem 

jaðarbyggðin hefur ekki. Auk þess mun viðkomandi byggð samt sem áður sinna því sem hún 

getur sinnt eins og íbúum hentar, en slíkt er ekki sjálfgefið í kjölfar sameininga eins og dæmin 

hafa sýnt. 
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Þó vissulega telji höfundur að svigrúm sé til enn frekari fækkunar sveitarfélaga, m.a. 

með hækkun lágmarksíbúafjölda 6. greinar sveitarstjórnarlaga, verður að teljast langsótt og í 

raun óraunhæft að fækka sveitarfélögum jafn mikið og lagt er upp með í tillögum höfunda 

umræðuskjalsins títtnefnda. Þegar litið er til aðstæðna er erfitt að sjá fyrir sér að sameining 

margra stórra en strjálbýlla svæða komi til með að skila þeirri hagræðingu sem lagt er upp 

með. Að mati höfundar má vel hækka umrædda lágmarkstölu, en vilji menn ganga lengra er 

þörf á að skoða nýjar leiðir við eflingu sveitarstjórnarstigsins og stofnanalegrar formgerðar í 

kringum þennan málaflokk. 
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8. Formgerð og framtíðarskipan íslenskra sveitarstjórnarmála. 

 Allt frá því að skipan íslenskra sveitarstjórnarmála tók á sig varanlega mynd hefur 

formgerð þessa stjórnsýslustigs verið í grundvallaratriðum verið óbreytt. Jafnvel með öllum 

þeim stjórnkerfis- og þjóðfélagsbreytingum sem íslendingar hafa gengið í gegnum hafa 

megineinkenni og grunnur íslenskrar stjórnskipan verið sú sama. Hið sama má segja um 

hlutverk og eðli íslenskra sveitarfélaga og sambands þeirra við ríkisvaldið verið í 

grundvallaratriðum það eins. Þegar litið er á þróun síðustu tvo áratugi má segja að íslensk 

sveitarfélög standi á krossgötum. Á meðan fækkun þeirra hefur verið mikil, vilja allmargir 

fulltrúar ríkisvaldsins, enn meiri fækkun. Þessi krafa gengur að vissu leiti þvert á þá staðreynd 

að í flestum þeirra sveitarfélaga, sem eftir standa og kosið hafa um slíkar breytingar, hefur 

niðurstaðan oftast verið afgerandi gegn frekari samruna.134 Sú staðreynd að íbúum 

umræddra sveitarfélaga hefur (oftar en einu sinnu og stundum oftar en tvisvar) verið stefnt 

að kjörborðinu til að taka afstöðu um slík mál, getur það valdið deilum og óánægju ef 

ríkisvaldið ætlar sér nú að handstýra mikilli fækkun í með lagasetningu. Þá ber að nefna þá 

erfiða fjárhagsstöðu, sem flest sveitarfélög glíma við í dag (ekki síst hin stærri) kallar á 

viðbrögð og breytingar á lagaramma um rekstur þeirra. 

 Að mati höfundar virðist eins og markmiðið að búa til öflug sveitarfélög, sem geta 

tekið við verkefnum frá ríkinu, hafi lent í öðru sæti á eftir óskilgreindri og órökstuddri þörf til 

að fækka þeim sem mest. Þessa ályktun má draga þegar sýnt hefur verið fram á þá staðreynd 

að sveitarfélög geta með samvinnu eða með aðkeyptri þjónustu uppfyllt lögboðnar skyldur 

sínar við íbúanna. Að mörgu leiti virðist þessi þörf spretta einfaldleikans vegna og úfrá 

samanburði við önnur Norðurlönd. En ef yfirlýst markmið sem slíkt er að flytja verkefni frá 

ríki til sveita, eru þá aðrir möguleikar í stöðunni? Að mati höfundar er tímabært að skoða 

betur hvort umræðan um eflingu sveitarstjórnarstigsins, endurskoðun sambandsins við 

ríkisvaldið og almenna formgerð sveitarstjórnarmála, séu ekki mál, sem tímabært sé að 

skoða frá grunni. 

 Í þessum lokakafla meginmáls mun höfundur beina athygli lesandans að þremur 

þáttum. Í fyrsta lagi fjalla um kosti og galla sem samvinna sveitarfélaga er í stað sameininga 

                                                           
134 Sigurður Tómas Björgvinsson: Átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins: Úttekt. Skýrsla unnin fyrir 

samgönguráðuneytið. Reykjavík 2008. Bls. 7. 
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þeirra. Í annan stað mun hann fjalla möguleikann á millistjórnsýslustigi. Í þriðja og síðasta lagi 

verður fjallað um fjárhagslegt aðhaldshlutverk ríksvaldsins, sem í dag takmarkast við almennt 

eftirlit þar til gerðar nefndar um fjármál sveitarfélaganna. Það er eindregin skoðun höfundar 

að löngu tímabært sé að efla þetta eftirlit með breyttri löggjöf en einnig stofnun nýrrar 

opinberrar skipulagsheildar sem sinna myndi því eftirliti.  

8.1 Aðrir kostir en sameining og fækkun sveitarfélaga. 

 Í köflunum hér á undan hefur höfundur fjallað um og lýst hver staða sveitarstjórnar-

stigsins og eflingar þess er síðla árs 2010. Eins og fram hefur komið hafa áherslur ríkisvaldsins 

einkennst af fækka sveitarfélögum um c.a. 70-80% svo að úr verði víðfeðm en afar 

dreifbyggð sveitarfélög í flestum landshlutum. Það sem efst ber á baugi eru þó eftirfarandi 

staðreyndir: 

A. Víðast hvar hefur leið frjálsra kosninga verið fullreynd. Á fjölmörgum stöðum hefur 

sameiningu verðið hafnað með afgerandi meirihluta greiddra atkvæða. 

B. Leið lagasetningar er vissulega fær en aðeins upp að ákveðnu marki með tilliti til 

skilgreinds lágmarksíbúafjölda. 

C. Hætt er við því að ýmis vandamál, s.s. rekstraróhagkvæmni, lýðræðishalli og almenn 

óánægja jaðarbyggða í víðfeðmari sveitarfélögum, geti reynst sveitarstjórnarmönnum 

erfitt viðfangsefni ef of geyst er farið við sameiningar. 

D. Rekstrar- og skuldastaða margra íslenskra sveitarfélaga er vandamál sem fer vaxandi. 

Þessi staða leiðir óhjákvæmilega af sér óvissu um bæði getu þeirra til að takast á við 

ný verkefni en einnig hvort raunhæft sé að þau allra skuldugustu sé hægt að sameina 

öðrum. 

E. Í kjölfar ráðherraskipta virðist a.m.k. um sinn hafa orðið stefnubreyting er varðar þá 

aðferðafræði sem sameina skuli svetiarfélög. 

Miðað við þær forsendur að sameiningar með kosningaleiðinni séu fullreyndar og 

lagasetning sé ekki inni í myndinni, er tímabært að skoða aðra möguleika.  Það er að segja ef 

verkefnaflutningur reynist jafnfýsilegur og áhugi ríkisvaldsins og sveitarfélaganna 

endurspeglar. Ef litið er framhjá möguleikanum að fresta slíkum flutningi, má líta til tveggja 

annarra valkosta. Samvinnu sveitarfélaga eða stofnun millistjórnsýslustigs. 
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8.2 Samvinna sveitarfélaga. Landshlutasamtök. 

 Samvinna sveitarfélaga á Íslandi hefur í einhverri mynd verið við lýði um langa hríð. 

Formlegt birtingarform slíks samstarf er stofnun og rekstur landshlutasamtaka og má segja 

að upphaf þess megi rekja til stofnunar fjórðungssambands Austfirðinga árið 1943. Þó að í 

upphafi hafi stofnendur verið einstaklingar og ýmsar starfsstéttir í tilteknum landshlutum var 

svo komið að um 1970 voru landshlutasamtökin orðin fyrst og fremst samtök 

sveitarfélaga.135   Um land allt hafa verið starfrækt slík samtök sem m.a. gegna því hlutverki 

að vera samtarfsvettvangur um verkefni sem eru af þeirri stærðargráðu að óhagstætt væri 

fyrir sveitarfélögin að sinna þeim ein og sér. Megineinkenni slíkrar samvinnu er að hún er 

ekki lögboðin, heldur er eðli viðfangsefnisins með þeim hætti að samstarf er hvetjandi 

rekstrarform. Sem dæmi um slíkan rekstur má nefna sorphirðu, rekstur áveitu, hafna en 

einnig er samvinna um atvinnu- og markaðsmál. Helsta undantekningin á þessu er hvernig 

staðið skuli að barnaverndarmálum, en skv. Barnaverndarlögum frá árinu 2002, er 

sveitarfélögum undir 1.500 íbúa skylt að leita samstarfs við eitt eða fleiri um rekstur 

málaflokksins.136 

8.2.1 Kostir samstarfs sveitarfélaga. 

´ Eins og á undan var getið á samstarf sveitarfélaga á Íslandi sér nokkuð djúpar rætur. 

Þó starfsemi landshlutasamtaka sé hornsteinn þess, þá er það misjafnt eftir bæði 

landshlutum og tegund verkefnis hvaða form er þar á. Með því að flytja verkefni yfir á 

þennan samstarfsvettvang mætti gera ráð fyrir því að kostnaður við að koma þessum 

breytingum má ætti, m.v. skilgreiningar Salomons og Lemanns, að vera minni þar sem 

umrætt stjórntæki byggði í raun á fyrirliggjandi formgerð og þ.a.l. væri ekki nauðsynlegt að 

setja á stofn nýja skipulagsheild, þar sem stofnkostnaður er mun dýrari samkvæmt sömu 

skilgreiningum.  

 Auk þess má sjá vissa kosti við þá staðreynd að samtarfið er í eðli sínu sveigjanlegt 

enda engar lagalegar kvaðir á aðildar sveitarfélögum um þátttöku, hins vegar eru verkefnin 

mörg hver þess eðlis að fjárhagslegur hvati liggur að baki þátttöku hvers og eins. Þessi 
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið: Landshlutasamtök sveitarfélaga. Reykjavík 2009. Bls. 5. 
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losarakennda formgerð getur hins vegar reynst galli eins og komið verður inn á í næsta 

undirkafla. 

 Eins og minnst hefur verið á telja gagnrýnendur samvinnuformsins það draga úr skýrri 

lýðræðislegri ábyrgð sveitarstjórnarmanna. Út frá lýðræðiskenningum þremur, sem kynntar 

voru í fjórða kafla, er það eitt höfuðmarkmið lýðræðis að hægt sé að draga kjörna fulltrúa til 

skýrrar pólitískrar ábyrgðar. Miðað við rannsóknir sem gerðar hafa verið á þessu atriði benda 

niðurstöður sterklega til þess að svo sé ekki, pólitísk ábyrgð ráðamanna sé skýr og að 

kjósendur hiki ekki við að láta óánægju sína í ljós. Samvinna sveitarfélaga hefur einnig þann 

kost að almenn sátt ríkir um hana samhliða þeirri staðreynd að sveitarstjórnarfulltrúar og 

embættismenn sveitarfélaga bera samstarfsforminu almennt vel söguna.137   

8.2.2 Ókostir við samstarf sveitarfélaga. 

 Þó að samvinna sveitarfélaga hafi almennt reynst vel, má setja spurningamerki við 

það hvort þetta fyrirkomulag henti eða leysi öll þau hugsanlegu vandamál sem upp geta 

komið. Þetta á sér í lagi við í tengslum við úrlausn stærri og sífjölgandi verkefna með tilliti til 

umrædd verkefnaflutnings en einnig út frá fjárhagslegri stöðu sveitarfélaga.  

 Fyrsti ókosturinn er í raun hin óformlegi grunnur sem slíkt samtarf og 

landshlutasamtökin í raun og veru eru. Mörg dæmi má finna um þetta en m.a. eru málefni 

landshlutasamtaka undir meira en einu ráðuneyti, sem eykur líkurnar á tvíræðum boðleiðum 

og vanda við stefnumótun á milli stjórnsýslustiga. Þrátt fyrir að njóta viss stuðnings ríkisins  

eru landshlutasamtök sveitarfélaga ólögbundinn vettvangur og geta sveitarfélög sagt sig frá 

verkefnum og í raun skipt um landshlutasamtök án teljandi kvaða. Telja má að slíkur 

möguleiki auki líkurnar á að aðilar samstarfs geti vegna ótilgreindrar óánægju gengið frá 

borði sem getur haft skaðlegar afleiðingar í för með sér.. Það sem einna helst hefur reynst 

erfitt er að finna sátt meðal samsarfsaðila um lýðræðislega hlutdeild í stjórnun í takt við 

kostnað og mannfjölda. Hér er átt við um það að á meðan stærri sveitarfélögin bera 

bróðurpart rekstrarkostnaðar og fjárframlaga hefur aðkoma þeirra í stjórn samlaganna verið 

langt undir því. Gagnkvæm óánægja og tortryggni hefur því oft verið fylgifiskur slíks 

samstarfs, ekki síst þegar misstór sveitarfélög koma að slíkum rekstri. Bent hefur verið á það 
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að samvinna sveitarfélaga gengur ekki ef beitt er aflsmunar, miklvægi samtöðu og sáttaleiða 

er nauðsynleg forsenda á þessum vettvangi.138 

Dæmi um slíkt má finna frá Suðurnesjum en þar hefur samstarf á sviði hafnar- og 

sorpeyðingarmála t.a.m. gengið misjafnlega. Einungis þrjú af fimm sveitarfélögum, 

Reykjanesbær, Vogar og Sveitarfélagið Garður, ákváðu að reka í sameiningu hafnarsamlag. 

Hin tvö sveitarfélögin, með tvær stærstu hafnirnar á svæðinu, Sandgerði og Grindavík, stóðu 

fyrir utan. Eftir einungis fimm ára samtarf var samlagið leyst upp eftir mikinn taprekstur þar 

sem Reykjanesbær þurfti m.a. að taka á sig rúman milljarð af heildarskuldum þess. Að sögn 

fulltrúa viðkomandi sveitarfélaga voru samtarfsörðuleikar, þar sem tekist var á um 

kostnaðarhlutdeild og áhrif sem ekki síst höfðu hér áhrif auk erfiðs rekstrar og brotinna 

loforða ríkisvaldsins.139 Þess skal þó getið að rekstur hafnarmannvirkja er fjölmörgum 

sveitarfélögum þungur baggi og liggur í raun í augum uppi að nauðsynlegt er að endurskoða 

rekstrar- og eignarform þeirra. 

Annað dæmi er einnig frá Suðurnesjum. Á haustmánuðum 2009 gekk Reykjanesbær 

út úr samstarfi sínu við önnur sveitarfélög á svæðinu eftir langvinnar deilur um stjórnun og 

rekstrarform á Sorpeyðingarstöð Suðurnesja. Aðaldeilumálið hér var spurningi um áhrif 

miðað við kostnaðarþátttöku, en þar var Reykjanesbær með meirahluta kostnaðar en 

minnihluta í stjórn stöðvarinnar. Meðal ástæðna var meðal annars tilgreind að ,,stjórn 

félagsins gengur enn og aftur gegn eðlilegum og lýðræðislega teknum ákvörðunum 

aðalfundar“.140 Frá því að þetta kom upp hafa eigendurnir(sveitarfélögin á Suðurnesjum) 

reynt að selja stöðina án árangurs. 

8.3 Er samstarf sveitarfélaga lykillinn að eflingu sveitarstjórnarstigsins? 

 Eins og höfundur hefur undirstrikað er skoðun hans sú að í raun sé það ekki raunhæft 

að ganga jafn langt í sameiningum sveitarfélaga og fyrrum sveitarstjórnarráðherra og fleiri 

hafa viljað. Efling samstarfs sveitarfélaga er áhugaverður kostur. Ekki síst þar sem þetta 

samtarf byggir á gömlum og rótgrónum grunni og er reynsla manna af slíku samstarfi 
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 ,,Reykjanesbær tekur á sig skuldir upp á milljarð.“ Morgunblaðið. 16. janúar 2003. 
http://www.mbl.is/mm/gagnasafn/grein.html?grein_id=708941 
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 Víkurfréttir(heimasíða) ,,Reykjanesbær hyggst ganga út úr rekstri sorpeyðingarstöðvarinnar“. 7 október, 
2009.http://www.vf.is/Frettir/41872/default.aspx Nálgast 12. desember. 
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almennt góð. Ýmis verkefni eru á könnu landshlutasamtakanna þar sem smærri sveitar-

félögum hefur tekist með ágætum að yfirstíga takmarkað bolmagn, sem fylgir smæð þeirra. 

 Það sem hins vegar vekur óvissu með framtíðarhlutverk slíks samstarfs er hversu 

mikill verkefnaflutningur á að eiga sér stað. Einnig er samstarfið misjafnlega mikið, sem eykur 

óvissu um það hvort tiltekin sambönd séu í stakk búin til að taka fleiri verkefni yfir. Einnig 

hefur verið bent á að styrkja þurfi formlega tengingu á milli allra sem koma að þessu 

samstarfi og auka gagnsæi.141 

 Það er mat höfundar að samstarf sveitarfélaga sé raunhæfur kostur og komi þetta 

rekstrarform vel til greina við endurskipulagningu og eflingu sveitarstjórnarstigsins. Hins 

vegar sé afar aðkallandi að endurskoða formgerð þess. Ólíkt, óformlegt og óskilgreint eðli 

þess á milli landshluta gerir það að verkum að erfitt myndi reynast að flytja mörg þeirra 

lögboðnu verkefna, sem sveitarfélögin sjá nú um eða koma til með að hafa yfirumsjón með. Í 

raun þyrfti að binda þetta samstarf í lög. Ef það yrði gert vaknar upp sú spurning hvort ekki 

þurfi að ganga skrefinu lengra enda væri í raun verið að leggja grunninn að nýju 

stjórnsýslustigi, millistjórnsýslustigi. 

8.4 Millistjórnsýsla. 

Ef gefin er sú forsenda að lögboðin lágmarksíbúatala sveitarfélaga verði annað hvort 

óbreytt eða um 500 íbúar þá virðist sem frekari verkefnaflutningur frá ríkisvaldinu geti 

strandað á bolmagni hinna smæstu að sinna skyldum sínum. Fyrir utan fyrrgreint samstarf er 

að mati höfundar góð ástæða til að velta upp möguleika á millistjórnsýslu.  

 Þrátt fyrir óbreytta skipan sveitarstjórnarmála eru hugmyndir og umræða þess efni að 

setja á fót millistjórnsýslustig ekki nýjar af nálinni hér á landi. Af og til hafa heyrst þær raddir 

að vert sé að skoða þennan möguleika. Í umræðum á Alþingi í tengslum við breytingar á 

sveitarstjórnarlögum árið 1986 talaði Stefán Benediktsson, þáverandi þingmaður fyrir því að 

skoðuð yrði leið millistjórnsýslu. Í máli sínu taldi þingmaðurinn m.a. að á meðan sóknarfæri í 

hagræðingu og valddreifingu fælust í flutningi verkefni frá ríki til sveitarfélaga, þá væri 

varasamt að fækka þeim stórlega með valdboði á borð við lagasetningu. Hin augljósi 

valkostur væri því að skoða hugsanlegan ávinning af því að setja á fót millistjórnsýslustig. 
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Með því næðist viss árangur í umræddum verkefnatilflutningi, þ.e.a.s. að þetta stjórnsýsl-

ustig gæti tekið við verkefnum frá ríkinu og fært þau nær þjónustuþegum, án þess að 

lýðræðislegu hlutverki og tilvist sveitarfélagana væri ógnað. Í ræðu á Alþingi sagði Stefán 

m.a.: 

Þess vegna tel ég að millistig í stjórnsýslu sé nauðsynlegt til þess að sveitarfélögin, án 

þess að glata sjálfstæði sínu, sjálfsforræði, sjálfsvirðingu, sögulegum tengslum og öllu 

því sem fólk leggur mikla áherslu á, geti tekið að sér aukið verkefni og til þess að við 

getum raunverulega uppfyllt loforð, sem menn hafa verið að gefa þessari þjóð um 

áratuga skeið, um aukna valddreifingu.142 

Meðal hugmynda Stefáns var m.a. að reisa þetta stjórnsýslustig á grunni landshlutasamtaka 

sveitarfélaga, sem byggja á tiltölulega grónum grunni, en í upphaflegu frumvarpi var gert ráð 

fyrir því að lögbinda samstarf á héraðsgrunni, sem var eitthvað sem þingmaðurinn taldi vera 

að stíga skrefið til hálfs. Nær óþarft er að taka fram að sú breyting gekk ekki í gegn.143 

Í skýrslu sinni ,,Átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins“, beinir höfundurinn, Sigurður 

Tómas Björgvinsson sjónum sínum meðal annars að hugsanlegum valkosti, millistjórnsýslu, í 

tengslum við viðfangsefnið. Tekur Sigurður meðal annars dæmi um svæðisskrifstofur um 

málefni fatlaðra, sem hann telur einhverskonar vísi að millistjórnsýslustigi, en skipulag þess 

málaflokks byggði á grunni gömlu kjördæmaskipunarinnar 1959-2003.144 

Hugmyndir um þetta þriðja formlega stjórnsýslustig eru því ekki nýjar af nálinni, auk 

þess má finna merki um tilvist þess nú þegar, m.a. með landshlutasamtökum og öðru 

samstarfi sveitarfélaga en einnig á formlegri skipulagningu stofnanna á borð við áðurefndar 

svæðisskrifstofur fatlaðra, sem nú heyra reyndar sögunni til. Spurningin er þá sú, hvernig 

mætti útfæra þetta stjórnsýslustig á Íslandi og er það raunhæft? 
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 Alþingi Íslendinga(heimasíða): 54. mál, sveitarstjórnarlög, umræður í efri deild. 
http://www.althingi.is/altext/gomulraeda.php4?rnr=2796&lthing=108&dalkur=3191. Nálgast þann 10. 
nóvember 2010. 
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 Sama heimild. 
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 Sigurður Tómas Björgvinsson: Átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins: Úttekt. Skýrsla unnin fyrir 
samgönguráðuneytið. Reykjavík 2008. Bls. 75-76. 
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8.4.1 Formgerð, tilgangur og hlutverk íslenskrar millistjórnsýslu. 

Ef farin væri sú leið að setja á fót opinbera stofnun, sem í þessu tilfelli yrði tiltölulega 

umfangsmikil breyting á innlendri stjórnskipan með tilkomu þriðja stjórnsýslustigsins þyrfti 

að gera ráð fyrir margskonar breytingum á stofnanaformgerðinni í kringum sveitar-

stjórnarmál. Eins og fjallað var um í kafla 4.7 er það m.a. kostnaðarsöm aðgerð að setja á fót 

það sem Christopher Lemann kallar beint stjórnvald. Miðað við efnahagslegar aðstæður 

þyrfti m.a. að nýta sér þau samlegðaráhrif sem bjóðast við jafn umfangsmikla endurskoðun á 

slíkri stjórnsýslulegri formgerð. 

Eins og fram hefur komið er aðkoma ríkisins nú þegar til staðar í kringum samstarf 

sveitarfélaga. Einnig eru margskonar stofnanir, sem annað hvort eru í sameiginlegri eigu 

íslenskra sveitarfélaga og aðrar þar sem aðkoma og eignarhald ríkisins kemur einnig til. Við 

stofnun millistjórnsýslustigs, væri aðkallandi að um sameiningu margra þessara stofnana 

væri um að ræða á forsendum samlegðar og einföldunar á stofnanauppbyggingu. Þó það sé 

ekki ætlun höfundar að gera fastmótaðar tillögur á því hvernig þessi skipulagsheild myndi líta 

út og hver yrðu nákvæmlega verkefni hennar má þó benda á að hægt væri að sameina 

eftirfarandi stofnanir: 

 Eftirlitsnefnd sveitarfélaga. 

 Innheimtustofnun sveitarfélaga. 

 Lánasjóð sveitarfélaga. 

 Skrifstofu sveitarstjórnarmála í Sveitarstjórnaráðuneytinu. 

 Landshlutasamtök sveitarfélaga. 

 Aðra svæðisbundna samvinnu á milli ríkis og sveitarfélaga.145 

Eins og fram hefur komið er bolmagn íslenskra sveitarfélaga til að valda verkefnum 

misjafnt, jafnvel þegar litið er til þeirra lögbundnu verkefna sem nú þegar eru á þeirra könnu. 

Ef áherslan á verkefnaflutning heldur áfram, gæti slíkt stjórnsýslustig reynst mikilvægur 

vettvangur núverandi og væntanlegra verkefna sveitarfélaga. Sem dæmi má nefna: 

 Fjárhags- og rekstrarleg stoðþjónusta. 
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 Barnaverndarmál. 

 Rekstur grunn- og framhaldsskóla. 

 Félagsþjónusta. 

 Málefni fatlaðra. 

 Áveitumál. 

 Atvinnumál 

 Rekstur hafna 

 Ýmis samgönguverkefni 

 Alþjóðlegur samskiptavettvangur við Norðurlönd, ESB o.sv.fr. 

Þrátt fyrir að mörg sveitarfélög valdi því með ágætum að reka marga af ofangreindum 

málaflokkum og ekki sé endilega hér lagt til að færa þá upp í umrætt millistjórnsýslustig er 

um visst innlegg af hálfu höfundar í umræðuna að ræða. Á meðan stefna ríkisins gengur 

annars vegar út á að halda áfram verkefnaflutningi og stefna núverandi sveitar-

stjórnarráðherra er á sama tíma að forðast lagasetningaleið, gæti slíkt stjórnsýslustig annað 

hvort aðstoðað við rekstur þessara málaflokka eða orðið nýr og lögformlegur 

samstarfsvettvangur. Kostnaðar- og rekstraraðkoma ætti að reiknast út frá eðli verkefna og 

umfangi, líkt og nú er, enda um að ræða þjónustu fyrir íbúa eftir þörf  hverju sinni. 

Spurningin er þá m.a. sú hverjir stjórna og hvernig skal slíkt stjórnsýslustig skipulagt á 

landsvísu? 

8.4.2 Yfirstjórn, skipulag og lögmæti. 

 Þó að einn höfuðtilgangurinn með millistjórnsýslustigi væri að öðlast vissa kjörstærð á 

bak við umfangsmeiri verkefni án þess að fækka sveitarfélögum um of er ekki hægt að skauta 

alfarið fram hjá því hvernig eigi að stjórna slíku stjórnsýslustigi. Þó hin almenna skilgreining á 

sambandi stjórnsýslu og stjórnmála sé sú að sú fyrrnefnda eigi að lúta boðvaldi hinna 

síðarnefndu, a.m.k. upp að vissu marki, þá má leggja ýmsa túlkun og útfærslu á því hvernig 

því skuli hagað.  

Brian Dollery kemst ágætlega að orði þegar hann segir: 

Skrifræðislegt regluverk sem þjóna á í lýðræðislegu skipulagi verður að vera nógu 

stórt til að geta innt þá þjónustu af hendi. Hins vegar er enginn góð ástæða fyrir því að 
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eitt regluveldi megi ekki þjóna nokkrum lýðræðislega kjörnum sveitarstjórnum, svo lengi 

sem félags-, hagfræði- og landfræðilegir þættir styðji það.146  

Þó útfæra megi á ýmsa vegu hvernig yfirstjórn slíks stjórnsýslustigs eigi að vera, þá er það 

mat höfundar að ekki væri um lögmætt millistjórnsýslustig að ræða nema um visst umboð 

frá kjósendum héraði væri um að ræða en einnig aðkomu ríkisvaldsins. Því ætti með 

einhverjum hætti að kjósa í svæðisstjórnir millistjórnsýslunnar, hvort sem er beint eða með 

atkvæðum kjörinna fulltrúa í sveitarstjórnum, líkt og er gert á samstarfsvettvangnum. Einnig 

ætti þetta stjórnsýslustig að skiptast niður í svæðisbundnar einingar, sem kalla mætti hér 

,,ömt“. 

Þegar mið er tekið af þeirri fækkun sem höfundur lagði til og rökstuddi í síðasta kafla 

er ekki sjálfgefið að svæðisskipting umræddra amta eigi að byggja á grunni hinna gömlu 

landshlutasamtaka eða kjördæma. Miðað við fjölda íbúa, misjafnlega mikla fækkun 

sveitarfélaga eftir landsvæðum og þær vegalengdir sem um ræðir gæti t.a.m. verið 

nærtækara að svæðisskipting umræddrar millistjórnsýslu væri á eitthvað á þessa leið: 

1. Vesturland og Vestfirðir. 

2. Norðurland eystra og vestra. 

3. Austurland. 

4. Suðurland. 

5. Suðurnes og Höfuðborgarsvæðið.147 

Á mynd 4 er gerð tilraun af hálfu höfundar að sjá fyrir sér hvernig skipulag slíks 

stjórnsýslustigs gæti litið út með gefnu tilliti til fólksfjölda og vegalengda. Eins og höfundur 

hefur komið inn á virðist umræðan oft einskorðast við þau mörk sem landshlutasamtökin 

liggja á. Komið hefur fram að landshlutavitund Íslendinga er í raun afar takmörkuð og 

nærtækara er að horfa til vegalengda að þjónustukjörnum við ákvörðun skipulagsins.148 

Vekja ber athygli á því að skiptingin hér byggir á tillögum höfundar um sameiningar 

sveitarfélaga í sjöunda kafla (sjá mynd 4) en þar má sjá m.a. á því að Djúpivogur fellur undir 
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 Dollery, Brian o.fl.: ,,Alternatives to amalgamation in Australian local government: Lessons from the New 
Zealand experience. The Australasian journal of regional studies. Ástralía 2007.  Bls. 60-61. 
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 Álitaefni er hvort Reykjavík, sem er c.a. fjórum sinnum stærri en næststærsta sveitarfélagið, Kópavogur eigi 
að vera undir millistjórnsýslu, höfundur kýs að gera það hér.  
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 Samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið:Landshlutasamtök sveitarfélaga. Reykjavík 2009. Bls. 31. 
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,,Suðurlandsamt“ og Kjósarhreppur undir ,,Vesturlandsamt“. Hvað varðar lögmæti og 

yfirstjórn þessara ,,amta“ liggur í augum uppi að þó að aðkoma ríkisins verði einhver eigi 

valdið að liggja hjá íbúum hvers svæðis. Í raun er hér um annað hvort að stjórn slíkra ,,amta“ 

Mynd 5. Tillaga að svæðisskiptingu millistjórnsýslu útfrá sameiningatillögum höfundar. 

 

 sé skipuð af sveitarfélögunum sjálfum, eða kosið sé beinni kosningu. Að mati höfundar ætti 

að kjósa beinni kosningu, en hvaða útsetning ætti að vera á því vill hann ósagt látið.  

 Það skal þó tekið fram að í tengslum við fjárhagslegt eftirlitshlutverk 

millistjórnsýslunnar er spurning með lýðræðislegt kjör í hana. Eins og komið hefur verið inn á 

má leiða líkur að því að helsta orsakasamband þess umboðsvanda sem hugsanlega orsakar 

fjárhagsvandann, liggi í sambandi stjórnmálamanna og kjósenda. Því ætti eftirlitshluti 

millistjórnsýslunnar frekar að liggja undir embættismenn ráðuneytisins en kjósendur. 

8.4.3 Eftirlit og aðhald hins opinbera með fjármálum og rekstri sveitarfélaga.  

 Eitt af því sem hvað hæst ber á baugi í umræðu um málefni sveitarfélaga er sú erfiða 

staða, sem einkennir fjármál þeirra og rekstur. Samfara almennum efnahagslegum 

þrengingum, sem einkenna hagstjórn íslenska ríkisins, er erfitt að líta framhjá hlutverki og 
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ábyrgð íslenskra sveitarfélaga. Bæði til lengri og skemmri tíma er það skoðun höfundar að 

eftirlit og afskipti hins opinbera þurfi að aukast. Velferð íbúa og nauðsyn þess að gæta 

aðhalds í opinberum rekstri kallar á slíkt. Eins og fram hefur komið er lagaramminn í kringum 

rekstur og fjárhag íslenskra sveitarfélaga mjög víður og í raun óljós.  

8.4.3.1 Umboðs- og rekstrarvandi í sveitarfélögum.  

 Segja má að einn veigamesti þátturin við að útskýra orsök þess fjárhagsvanda sem 

einkennir mörg sveitarfélög í dag liggi í aðhalds- og aðgerðarleysi hins opinbera en einnig í 

hinum svokallaða umboðsvanda sem minnst hefur verið á. Það liggur í augum uppi að þetta 

leiðir til rekstrarlegrar mótsagnar í formi minnkandi tekna og aukinna útgjalda með 

fyrirsjáanlegum afleiðingum. Rekstrarlegir langtímahagsmunir sveitarfélaganna stangast á 

við pólitíska skammtímahagsmuni stjórnmálamanna, sem leitast eftir endurkjöri og áhrifum. 

Því þarf að mati höfundar ekki mikið ímyndunarafl til að sjá að hagsmunir þjóðfélagsins í 

heild og einstaka sveitarfélaga eru samofnir, enda standa hin síðarnefndu fyrir rösklega 

þriðjungi innlendrar samneyslu. Þegar teknir eru saman hagsmunir stjórnmálamanna, 

hagsmunir íbúa sveitarfélaganna og svo heildarinnar/ríkisins kemur í ljós viss umboðsvandi. 

Þvert á innihald og boðskap skynsemiskenningarinnar virðast kjósendur í a.m.k. í stærri 

sveitarfélögumi ekki líta til lengri tíma og allra þátta þegar að kjörborðinu er gengið. Eins 

komið hefur verið inná einkennir vilja kjósenda ákveðin mótsögn, þ.e. lægri skatta og meiri 

samneyslu sem myndi að óbreyttu enda með greiðsluþroti. Út frá þessu sjá margir 

stjórnmálamenn í héraði sér hag í að verða við þessum kröfum og láta afleiðingarnar um lönd 

og leið. Pólitísk þróun í héraði virðist á mörgum stöðum hafa þróast á þann veg að þó 

stjórnmálamenn kappkosti við að predika eigið ágæti, ábyrgð og stefnufestu, virðist sem 

spádómur Wanniskis um jólasveinanna hafi ræst, gallinn er einfaldlega sá að þeir báðir eða 

allir boða lægri skatta en aukin útgjöld. Eins og finna má dæmi um getur þetta haft gríðarlega 

neikvæðar afleiðingar á þjóðarhag því er mikilvægt að á hnútinn sé hoggið. 

Í þessu tilliti telur höfundur því mikilvægt að eitt hlutverk innan millistjórnsýslunnar 

verði eftirlit með rekstri sveitarfélaga. Sjálfsagt má deila um hvort þetta eftirlit eigi ekki liggja 

á þeim stað sem það er í dag, þ.e. hjá Eftirlitsnefnd sveitarfélaga. Höfundur telur hins vegar 

sterk rök fyrir því að endurskilgreina hlutverk, eðli og valdheimildir nefndarinnar úr því sem 
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nú er í það að verða mun virkari eftirlitsaðili. Miðað við hugsanlegar sparnaðar og 

hagkvæmniskröfur liggur beinast við að slík eftirlitsstofnun yrði hluti nýs millistjórnsýslustigs. 

8.5 Kaflaniðurstöður 

Eins og líkum hefur verið leitt að, standa íslensk sveitarfélög og málefni þeirra á 

vissum krossgötum. Á meðan að áherslur ríkisvaldsins eru í takt við almennan áhuga 

sveitarstjórnarmanna um að flytja verkefni til sveitarfélaganna, telja flestir að smæð margra 

þeirra komi í veg fyrir slíkan flutning. Á sama tíma telur höfundur sig hafa fært fyrir því rök 

því að vegna aðstæðna hér á landi, sérstaklega á landsbyggðinni sé í besta falli langsótt að 

búa til nógu öflug sveitarfélög án þess að slík stjórnsýslueining teygi sig oftar en ekki yfir 

hundruða kílómetra, samsett af mörgum misstórum jaðarbyggðum, sem treg geta verið til 

samstarfs. 

Þegar væntingar sameiningasinna eru bornar saman við íslenskan veruleika er því 

þörf á annarri nálgun en þeirri að fækka sveitarfélögum og stækka eins og lagt er upp með í 

umræðuskjali starfshópsin á vegum fyrrum Sveitarstjórnarráðherra. Í þessum kafla hefur 

höfundur fjallað um tvennskonar leiðir sem stuðlað geta að umræddum verkefnaflutningi án 

þess að til ofangreindra sameininga þurfi að grípa. Fyrri leiðin er nú þegar til staðar, en það 

er flytja umrædd verkefni yfir á samstarfsvettvang sveitarfélaga þar sem landshlutasamtökin 

myndu leika stærsta hlutverkið. Á meðan þessi samstarfsvettvangur byggir á rótgrónum 

grunni og hefur í flestum tilvikum heppnast vel þá er hann ekki gallalaus og krefst heildar-

endurskoðunar. Hér kemur aðallega til sú staðreynd hversu óskilgreindur sá vettvangur er 

gagnvart lögum og frá einu svæði til annars. 

Síðari tillaga höfundar gengur út á mun viðameiri endurskoðun stjórnskipan Íslands. 

Með tilkomu millistjórnsýslustigs væri um einar mestu breytingar sem til þessa hafa verið 

gerðar á íslenskri stjórnskipun. Það er mat höfundar að einungis hluti af fyrirhugðum 

sameiningartillögum séu líklegar til að skila þeim árangri, sem þeim er hugsað. Því gæti verið 

tímabært horfa til slíkrar endurskoðunar. Samfara síhækkandi röddum um meira aðhald og 

eftirlit ríkisins með rekstri og fjármálum sveitarfélaga og er ástæða til að skoða þennan 

möguleika nánar. Þar væri hægt að setja á fót skipulagsheild er sinnt gæti því stóraukna 

eftirliti sem lagt er upp með í tillögum ýmissa aðila varðandi fjármál sveitarfélaga.  Einnig 

gæti umrætt stjórnsýslustig haft umsjón með þeim verkefnum fyrir smærri sveitarfélögin eða 
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aðstoðað þau við að reka þau. Þegar tekið er tillit til samlegðaráhrifa með sameiningu 

tengdra stofnana og þess ávinnings sem þeim er ætlað að ná, þykir höfundi ástæða fyrir 

fulltrúa beggja aðila að kanna betur þennan möguleika. 
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9. Niðurstöður. 

 Eins og segir í titli þessa lokaverkefnis telur höfundur íslensk sveitarstjórnarmál vera á 

krossgötum. Undanfarna tæpa tvo áratugi hefur mikil áhersla verið lögð á endurskipu-

lagningu hins íslenska sveitarstjórnarstigs með fækkun sveitarfélaga í gegnum sameiningar 

og flutning verkefna frá ríki til þeirra. Hér hafa tvö sjónarmið verið ríkjandi. Í fyrsta lagi að 

flutningur ýmissa verkefna frá ríki til sveitarfélaga sé af hinu góða þar sem aukin hagræðing 

getur náðst og um leið betra þjónustustig. Í annan stað að slíkur flutningur sé aðeins 

mögulegur með eflingu þessa neðra stjórnsýslustigs með fyrrgreindum sameiningum. Auk 

þess er almennt talið að slíkt auki hagkvæmni rekstrar sem á að leiða af sér bætt lífsgæði 

íbúanna. Innan stjórnmálahagfræðinnar og stjórnsýslufræðinnar má hins vegar draga margar 

staðhæfingar í þessu tengdu í efa. Í viðleitni sinni til að athuga fýsileika sameininga, 

verkefnaflutnings og hvaða möguleikar bjóðast við eflingu sveitarstjórnarstigsins, setti 

höfundur sér það markmið að svara fjórum rannsóknarspurningum þessu tengdu. 

 Fyrsta rannsóknarspurningin var hvort hagkvæmnis- og lýðræðislegir annmarkar 

væru við sameiningu sveitarfélaga. Í stuttu máli er svarið já. Þess ber þó að geta að svar 

höfundar byggist á þremur forsendum. Í fyrsta lagi sýna rannsóknir erlendra fræðimanna á 

rekstri sveitarfélaga að hagfræði- og félagsfræðilegir fyrirvarar eru á sameiningum þeirra. 

Þessar rannsóknir gefa m.a. til kynna að kjörstærð staðbundins stjórnvalds er fyrir hendi og 

miðast m.a. við hvaða málaflokk er átt við hverju sinni. Auk þess spila landfræðilegar 

aðstæður inn í, þ.e. hversu þéttbýlt hið nýja sameinaða sveitarfélag yrði. Niðurstaða 

útreiknings á fylgni á milli stærðar og skuldsetningar sveitarfélaga gefur sterka jákvæða 

fylgni, þ.e.a.s. að þeim mun minni sem íslensk sveitarfélög eru þeim mun líklegra er að 

hlutfall skulda af árstekjum sé það einnig. Flest af skuldsettustu sveitarfélögum landsins eru í 

kringum 1.000 íbúa að stærð og meira. Þó ekki sé hægt að alhæfa um hagræðingarmöguleika 

sameininga gefur þessi niðurstaða það til kynna verulega fyrirvara megi setja við kenninguna 

um hagkvæmni stærðarinnar. Þegar litið er til félagslegra þátta, n.t.t. stöðu lýðræðis og 

afstæðrar mismununnar, er veruleg hætta  á vaxandi vandamálum þessu tengdu í 

víðfeðmum sveitarfélögum á landsbyggðinni. Þau dæmi sem höfundur nefnir staðfesta bæði 

lýðræðishalla og almenna óánægju, sér í lagi meðal íbúa jaðarbyggða eins og í Fjarðarbyggð, 

á Vestfjörðum og víðar. Þegar höfundur leitaðist við að ákvarða lágmarksstærð sveitarfélaga 

á Íslandi má segja að hann hafi spurt sig þeirrar spurningar hvað væri sveitarfélag. Eru það 
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rekstrartölur á pappír, fyrirframákveðin lágmarkstala eða skipta samfélagslegir þættir 

mestu?. Hægt er að taka undir með núverandi innanríkisráðherra um að lýðræðislegt vægi 

sveitarfélaga er mikilvægt. En hvað er þá lýðræði? Miðað við forsendur lýðræðiskenninga 

telur höfundur tilvist smárra sveitarfélaga réttlætast ef það er talið lýðræðislega sjálfbært. 

Með þessu er átt við að lýðræðisleg virkni uppfylli helstu skilyrði margræðis- og 

þátttökukenninga um virkt pólitískt starf. Í langflestum sveitarfélögum undir c.a. 500 manns 

virðist svo ekki vera eins og sýnt var fram á í kafla fimm. Hins vegar virðist skilyrðum um 

þátttöku, margræðis og góða kjörsókn vera best mætt í sveitarfélögum sem eru á bilinu c.a. 

500 til 1.000 íbúa. Á þessum forsendum telur höfundur rétt að lágmarksíbúafjöldi sé settur 

við u.þ.b. 500 íbúa markið, enda sé það tilvistargrundvöllur sveitarfélaga að vera 

lýðræðislegur hornsteinn þjóðfélagsins. 

Önnur rannsóknarspurningin var hvort að aðstæður á Íslandi hafi vissa sérstöðu 

miðað við forsendur í nágrannalöndunum? Eins og fram hefur komið sækja íslenskir 

sameiningasinnar rökstuðning sinn mikið í reynslusmiðju nágranna okkar á Norðurlöndum. 

Það sem hins vegar ber að taka tillit til er sérstaða aðstæðna á Íslandi. Sem dæmi má nefna 

að Jótland í Danmörku er álíka stórt og Austurland en þar búa rúmlega 2,5 milljónir manna á 

meðan íbúar Austurlands eru í kringum 10.500 íbúa. Það að byggja forsendur sameininga á 

reynslu og aðferðafræði frænda okkar Dana verður því að teljast hæpin. Þar hefur m.a. 

komið fram að ekki megi vera of mikil fjarlægð á milli byggðakjarna, eigi forsendur samlegðar 

og lýðræðis ekki að bresta. Dreifbýli Íslands og vegalengdir sem til staðar yrðu gera það að 

verkum að hæpin forsenda er fyrir því að beitt sé reynsla annars staðar frá nema að um 

áþekkar aðstæður sé að ræða. Þegar litið er reynslu Nýsjálendinga og Ástrala, þar sem 

aðstæður eru oft á tíðum áþekkar, er reynslan af sameiningum æði misjöfn. Í því tilfelli hafa 

skapast vandamál á borð við lýðræðishalla, óhagkvæmni rekstrar o.fl. sem gefur ástæðu til 

að efast um stórfelldar sameiningar á Íslandi. Á þessum forsendum má því með nokkurri 

vissu svara rannsóknarspurningunni játandi, þ.e. að íslenskar aðstæður eru með þeim hætti 

að forsendur sameininga þarf að meta út frá hag,-, félags og landfræðilegum aðstæðum 

hverju sinni. 

Í þriðju rannsóknarspurningunni var það athugað hvort að líkur væru á að bág 

fjárhags- og rekstrarstaða íslenskra sveitarfélaga hafi áhrif á sameiningarumræðuna og 

flutning verkefna. Eins og fram kemur í síðari hluta ritgerðarinnar hefur fjárhagur margra 
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íslenskra sveitarfélaga, sér í lagi hinna stærri, staðið ótraustum fótum. Við efnahagshrunið 

haustið 2008 afhjúpaðist þessi staða enn frekar. Miðað við tillögur um aukið rekstrarlegt 

aðhald og skilgreiningu á fjárhagslegri stöðu sveitarfélaga eru líkur á að um helmingur þeirra 

fari undir aukið eftirlit hins opinbera og hömlur verði settar á fjárhagslega sjálfstjórn. 

Lögmæti sameininga verður af þessum ástæðum dregið stórlega í efa þar sem erfitt væri að 

rökstyðja sameiningu sveitarfélaga miðað við óvissu í rekstri og fjárhag. Þar sem einnig er 

ástæða til að efast um hagkvæmni sameininga telur höfundur það forgangsatriði að 

rekstrarlegu jafnvægi sé náð áður en slíkar breytingar komi til framkvæmdar. Að sama skapi 

verður það að teljast vafasamt af ríkisvaldinu að leggja óbreytta áherslu á verkefnaflutning á 

meðan óljóst er með rekstrarskilyrði margra sveitarfélaga. Miðað við þá staðreynd að um er 

að ræða pólitískt viðkvæma málaflokka sem flytja á, telur höfundur hættu á því að gæði 

þjónustunnar og hagkvæmni rekstrarforms dvíni. Einnig hefur komið fram að betur 

skilgreinda stefnumótun ríkisvaldsins vantar eins og í tilfelli málefna fatlaðra. Að endingu er 

vert að benda á þá staðreynd að þó að almenn ánægja sé með flutning grunnskólanna til 

sveitarfélaga hefur kostnaður aukist til muna og því óljóst hvort hagræðing sé af þessu fyrir 

sveitarfélög og ríki. Svarið við þessari rannsóknarspurningu er því á þá leið að ótraust 

fjárhags- og rekstrarstaða sveitarfélaganna dregur réttmæti sameininga og verkefnaflutning 

stórlega í efa, a.m.k. að svo stöddu. Algjört forgangatriði er að greiða út þessum 

rekstrarvanda áður en þessi þáttur eflingarátaksins heldur áfram. 

Í fjórðu og síðustu rannsóknarspurningunni leitaðist höfundur við að fá við því svar 

hvort aðrar leiðir við eflingu sveitarstjórnarstigsins væru færar til að markmið um 

verkefnatilflutning náist?  Allt frá því á fyrri hluta síðustu aldar hafa langflest íslensk 

sveitarfélög unnið hvort með öðru við úrlausn ýmissa verkefna. Til þessa hefur samstarf á 

vettvangi landshlutasamtaka verið fyrirferðarmest í þessu tilliti þar sem fjölmargir 

málaflokkar hafa verið reknir í sameiningu. Þrátt fyrir þetta hafa íslenskir sameiningarsinnar 

haldið því fram að í grunninn sé þetta fyrirkomulag ólýðræðislegt og eðlilegra sé að stækka 

íslensk sveitarfélög svo þau hafi milliliðalaust bolmagn til þess að sinna þeim lögboðnu 

skyldum sem þau hafa gagnvart íbúum sínum. Þó fram hafi komið að draga megi 

staðhæfingu sameiningasinna í efa hvað varðar ólýðræðislegt einkenni á samstarfsforminu, 

er vert að spyrja sig hvort tímabært sé að hugsa einkenni íslenskrar stjórnskipunar upp á 

nýtt. Hér veltir höfundur upp möguleikanum á nýju stjórnsýslustigi, millistjórnsýslu. Þegar 
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tekið er tillit til þess að í besta falli verður það langsótt verk og erfitt að sameina sveitarfélög 

að lágmarki í c.a. 3.000 manna samfélög er spurning hvort fara megi ótroðnar slóðir í eflingu 

þeirra og verkefnaflutningi. Samfara heildarendurskoðun á stofnanalegri formgerð í kringum 

ríki og sveitarfélög gæti reynst ávinningur í stofnsetningu millistjórnsýslustigs. Þó höfundur 

fari ekki nákvæmlega út í framsetningu á þessari hugmynd gæti þrennskonar ávinningur falist 

í þessu. Í fyrsta lagi væri hér um að ræða fastari formlegan ramma utan um lögbundin 

verkefni sveitarfélaga, sem háir að vissu leiti landshlutasamtökum og öðru samsarfi þeirra. Í 

annan stað væri mögulegt að flytja verkefni án þess að ógna tilvistarrétti smærri 

sveitarfélaga (500 til 1.000 íbúa), sem sýnt hefur verið fram á að hafa rekstrarlegan og 

lýðræðislegan styrkleika. Í þriðja og síðasta lagi gæti skapast á þessu millistjórnsýslustigi 

tækifæri til  endurskilgreiningar og samhæfingar á eftirliti, stoðþjónustu og almennum 

samskiptum milli ríkis og sveitarfélaga. 

Í stuttu máli eru það því niðurstöður höfundar að málefni hins íslenska sveitar-

stjórnarstigs séu á vissum krossgötum. Af efnahags-, félags- og landfræðilegum ástæðum er 

tilefni til að endurskilgreina markmið eflingar sveitarstjórnarstigsins. Í því tilliti ber að skoða 

kosti og galla sameininga eins og tillögur þess efnis ganga út á. Full ástæða er til að gefa 

mögulegri endurskoðun á formgerð íslenskra stjórnsýslustigsins meiri gaum samhliða 

athugun á fýsileika verkefnaflutnings og auknu eftirliti og aðhaldi ríkisins með 

sveitarfélögunum. Af umfjölluninni er ljóst að þó færð hafi verið rök fyrir takmörkunum á 

núverandi stefnu og ástæðu þess að velta upp fleiri möguleikum í stöðunni, er nauðsynlegt 

að rannsaka málefni íslenskra sveitarfélaga nánar. Skilgreina þarf betur hvert eðli umræddra 

takmarkanna er og kosti og galla þeirra möguleika sem höfundur telur vert að skoða betur og 

skilgreina nánar. 
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VIÐAUKI A: Listi yfir sveitarfélög eftir íbúafjölda. Upplýsingar einnig um kjörsókn, hlutfall 

skulda af árstekjum auk kosningaháttar. 

Sveitarfélag Íbúafjöldi Kosn.þáttt. Skuldir/tekjur Kosn.háttur Kosn.háttur 

Árneshreppur 50 88,4 12,4 Ó Ó 

Tjörneshreppur 56 76,5 4,3 Ó S 

Skorradalshreppur 61 52,4 13,1 Ó Ó 

Helgafellssveit 63 89,8 50,7 Ó Ó 

Fljótsdalshreppur 89 84,9 32,8 Ó Ó 

Bæjarhreppur  96 85,9 28 Ó H 

Skagabyggð 106 62,3 7,7 Ó Ó 

Svalbarðshreppur 111 80,4 59,5 Ó Ó 

Kaldrananeshreppur 112 72,3 44 Ó Ó 

Borgarfjarðarhreppur 134 67 18,1 Ó Ó 

Eyja- og Miklaholtshreppur 139 92,8 2,4 Ó Ó 

Ásahreppur 190 79,1 46,1 Ó Ó 

Kjósarhreppur 197 93,7 4,1 H H 

Súðavíkurhreppur 202 78,2 112,2 H Ó 

Akrahreppur 209 69 10,6 Ó Ó 

Breiðdalshreppur 210 . 97,1 S S 

Reykhólahreppur 291 64,4 57 Ó Ó 

Tálknafjarðarhreppur 299 . 46,2 S H 

Grýtubakkahreppur 337 77,4 63,3 Ó Ó 

Skútustaðahreppur 374 84,9 48,3 H Ó 

Svalbarðsstr.hreppur 413 78,5 21 Ó Ó 

Grímsnes- og 
Grafningshreppur 415 90,4 166,2 H H 

Hörgársveit 429 80 67,5 H Ó 

Húnavatnshreppur 431 87 45,2 H H 

Djúpavogshreppur 443 . 207 S H 

Skaftárhreppur 445 83,7 88,7 H ó 

Strandabyggð 508 72,4 88,5 H H 

Mýrdalshreppur 510 93,5 73,7 H H 

Skeiða og Gnúpverjahreppur 517 87,3 28,7 H H 

Skagaströnd 519 .   S H 

Langanesbyggð 521 59,6 121,4 Ó Ó 

Flóahreppur 602 85,5 17,7 H H 

Hvalfjarðarsveit 624 88,1 9,5 H H 

Vopnafjarðarhreppur 683 88 160,7 H H 

Dalabyggð 694 65,6 69 Ó H 

Seyðisfjörður 706 90,7 126,6 H H 

Hrunamannahreppur 788 82,9 78,1 H H 

Blönduósbær 882 83,1 102,3 H H 

Grundarfjarðarbær 904 90,1 238,6 H H 

Bláskógabyggð 935 82,1 95,6 H H 
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Vesturbyggð 935 82,6 113,8 H H 

Þingeyjarsveit 942 77 52,4 H H 

Bolungarvík 970 82,4 139,4 H H 

Eyjafjarðarsveit 1025 75,9 53,3 H H 

Stykkishólmur 1092 88,1 173,3 H H 

Húnaþing vestra 1116 79,9 49,5 H H 

Vogar 1206 78,8 374,5 H H 

Garður 1515 82,5 135,4 H H 

Rangárþing ytra 1543 84,3 145,9 H H 

Snæfellsbær 1702 89 145,9 H H 

Sandgerðisbær 1710 86,3 322,9 H H 

Rangárþing eystra 1745 82,7 54,2 H H 

Dalvíkurbyggð 1949 78,8 75,7 H H 

Ölfus 1952 78,9 193,9 H H 

Fjallabyggð 2066 82,3 93,2 H H 

Hornafjörður 2086 82,4 76,6 H H 

Hveragerði 2291 80 147,3 H H 

Álftanes 2523 74,5 517,9 H H 

Grindavíkurbær 2837 80,7 158,4 H H 

Norðurþing 2926 75,9 158,4 H H 

Fljótsdalshérað 3467 72,6 293,3 H H 

Borgarbyggð 3542 76 188 H H 

Ísafjarðarbær 3899 80,6 149 H H 

Skagafjörður 4131 77,1 90,1 H H 

Vestmannaeyjabær 4135 81,4 212,2 H H 

Seltjarnarneskaupstaður 4395 74,3 85,9 H H 

Fjarðabyggð 4641 73,3 300,4 H H 

Akranes 6549 69,2 153,8 H H 

Árborg 7811 76,4 206,6 H H 

Mosfellsbær 8553 68 167 H H 

Garðabær 10643 70,9 123,7 H H 

Reykjanesbær 14091 71 396,6 H H 

Akureyri 17573 74,7 136,6 H H 

Hafnarfjörður 25913 65 257,8 H H 

Kópavogur 30357 68,8 231,1 H H 

Reykjavíkurborg 118326 73,5 65,3 H H 
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 VIÐAUKI B: Tafla yfir fylgni á milli íbúafjölda annars vegar við skuldahlutfall(óháð 

breyta). og kjörsókn hins vegar(háðar breytur). 

 

Correlations 

  

kjorsokn skuldirhltekj ibuafjoldi 

kjorsokn Pearson Correlation 1 -,175 -,345
**
 

Sig. (2-tailed)  ,147 ,003 

N 71 70 71 

Skuldirhltekj Pearson Correlation -,175 1 ,408
**
 

Sig. (2-tailed) ,147  ,000 

N 70 73 73 

ibuafjoldi Pearson Correlation -,345
**
 ,408

**
 1 

Sig. (2-tailed) ,003 ,000  

N 71 73 75 

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed). 
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VIÐAUKI C: Yfirlit yfir fjármálareglur sveitarfélaga í nokkrum ríkjum. 

Tafla 1. Fjármálareglur fyrir íslensk 

sveitarfélög í alþjóðlegu samhengi LAND  
FJÁRMÁLAREGLUR SVEITARFÉLAGA  

Skuldaþak  Jafnvægisregla  

Ísland (Núverandi)  Ekkert  Jafnvægi í afkomu “eins og 
kostur er”  

Tékkland  Afborganir og vextir séu undir 30% af eigin tekjum  

Rúmenía  Afborganir og vextir 
séu undir 30% af 

eigin tekjum  

Árlegt jafnvægi  

Finnland  Jafnvægi á hverju fjögurra ára tímabili  

Tyrkland  Vergar skuldir undir 150% af tekjum  

Frakkland  Halli undir 5% af núverandi tekjum  

Ítalía  Tekjur og gjöld heilbrigðismála í jafnvægi  

Ísland (Nýskipan)  Skuldir og 
skuldbindingar 
undir 150% af 

tekjum  

Jafnvægi rekstrar á hverju 
þriggja ára tímabili  

Svíþjóð  Jafnvægi yfir þrjú ár  

Þýskaland  Innbyggt jafnvægi  

Portúgal  Hreinar skuldir 
undir 125% af 

tekjum  

Árlegt jafnvægi  

Spánn  Skuldir undir 110% af tekjum  

Slóvakía  Skuldir undir 60% af tekjum  

Belgía  Árlegt jafnvægi  

Litháen  Árlegt jafnvægi  

Bandaríkin  Árlegt jafnvægi  
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VIÐAUKI D: Tillaga um flokkun sveitarfélaga eftir skuldastöðu og áætlaðar valdheimildir 

eftirlitsaðila. 

Flokkur  1  2  3  
Skuldir sem hlutfall af tekjum  Undir 150%  150% til 250%  Yfir 250%  

Jafnvægi rekstrar  Rekstarjafnvægi eða afgangur síðustu 3 ára (t‐2, 
t‐1, t)  

EÐA rekstarhalli síðustu 3 ára  

Markmið áætlunar  Rekstrarjafnvægi 
eða afgangur að 

meðaltali, skoðað til 
3 ára (t‐1, t, t+1)  

Rekstarjafnvægi og nægjanleg framlegð til 
að minnka skuldir undir 150% innan 10 ára 

sem fyrsta skref  

Samkomulag við 
ríkisvaldið eða bein 

íhlutun eða sameining 
eða greiðsluþrot  

Framsetning fjárhagsáætlunar  3 ára áætlun og 
fjárhagsáætlun 

ársins  

5‐10 ára aðlögunarferli, 3 ára aðlögun, 
fjárhagsáætlun ársins  

5‐10 ára aðlögunarferli, 3 
ára aðlögun, 

fjárhagsáætlun ársins  

Samþykki fjárhagsáætlunar  Sveitastjórn 
samþykkir 3 ára og 

fjárhagsáætlun  

EFS samþykkir skref aðlögunar  EFS samþykkir skref 
aðlögunar og allar meiri 
háttar stærri tekju‐ og 

útgaldaáætlanir  

Álagningarmörk tekna  Núverandi hámörk 
á álagningu útsvars 
og fasteignaskatta  

Núverandi hámörk á álagningu útsvars og 
fasteignaskatta  

Aukaálag á útsvar  

Skýrslur innan ársins  Ársfjórðungslega  Mánaðarlega  Mánaðarlega  

Takmörkun á lántökum og 
fjárfestingum  

Geta fjárfest og 
tekið lán á markaði í 

ISK og erlendum 
gjaldmiðlum  

Geta aðeins fjárfest í ISK og tekið lán í ISK 
hjá Lánasjóði sveitarfélaga  

EFS verður að samþykkja  

Samþykki verkefna  Verkefni sem eru 
umfram 12,5% af 
tekjum verður að 

meta af 
viðurkenndum 

óháðum 
sérfræðingi  

Verkefni sem eru umfram 12,5% af tekjum 
verður að meta af viðurkenndum óháðum 

sérfræðingi og staðfesta af EFS  

Öll ný verkefni verða að 
fá samþykki EFS  
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VIÐAUKI E: Skuldahlutfall íslenskra sveitarfélaga í lok árs 2009. 

 

 

 

 

Heimild: Samráðsnefnd ríkis og sveitarfélaga um efnahagsmál: Fjármálareglur fyrir 

sveitarfélög og samráð um efnahagsmál. Reykjavík 2010. 
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VIÐAUKI F: Sundurliðaðar sameiningatillögur höfundar útfrá framsettum forsendum. 

 
Vesturland og Vestfirðir Íbúafjöldi 

1 Skorradalshreppur                58      

 
Hvalfjarðarsveit              663      

 
Kjósarhreppur              193      

 
Samtals              914      

2 Akranes          6.614      

3 Grundarfjarðarbær              916      

4 Helgafellssveit                62      

 
Stykkishólmur          1.106      

 
Eyja- og Miklaholtshreppur              134      

 
Samtals          1.302      

5 Snæfellsbær          1.715      

6 Borgarbyggð          3.689      

7 Dalabyggð              713      

 
Reykhólahreppur              282      

 
Samtals              995      

8 Bolungarvík              976      

9 Ísafjarðarbær          3.982      

 
Súðavíkurhreppur              210      

 
Samtals          4.192      

10 Tálknafjarðarhreppur              314      

 
Vesturbyggð              912      

 
Samtals          1.226      

11 Árneshreppur                48      

 
Kaldrananeshreppur              113      

 
Strandabyggð              497      

 
Samtals              658      

 
Norðurland vestra 

 12 Húnaþing vestra 1.116 

 
Bæjarhreppur 96 

 
Samtals          1.212      

   13 Sveitarfélagið Skagaströnd              519      

 
Skagabyggð              106      

 
Samtals              625      
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14 Húnavatnshreppur              431      

 
Blönduóssbær              882      

 
Samtals          1.313      

15 Akrahreppur              209      

 
Sveitarfélagið Skagafjörður          4.131      

 
Samtals          4.340      

 
Norðurland eystra 

 16 Fjallabyggð          2.106      

17 Dalvíkurbyggð          1.959      

18 Eyjafjarðarsveit          1.042      

19 Akureyri        17.572      

20 Hörgársveit              611      

21 Svalbarðshreppur              398      

 
Grýturbakkahreppur              333      

 
Samtals              731      

 

21 Þingeyjarsveit                   944      

22 Norðurþing                3.002      

 
Skútustaðahreppur                   391      

 
Tjörneshreppur                      58      

 
Svalbarðshreppur                   106      

 
Samtals                3.557      

23 Langanesbyggð                   524      

 
Austurland 

 24 Vopnafjarðarhreppur 674 

25 Fljótsdalshérað                3.623      

 
Fljótsdalshreppur                      89      

 
Borgarfjarðarhreppur                   138      

 
Breiðdalshreppur                   199      

 
Samtals                4.049      

26 Fjarðarbyggð                4.678      

27 Seyðisfjörður                   717      

 
Suðurland 

 

28 
Sveitarfélagið 
Hornafjörður                2.103      

 
Djúpavogshreppur                   457      

 
Samtals                2.560      

29 Mýrdalshreppur                   483      

 
Skaftárhreppur                   463      

 
Samtals                   946      
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30 Ásahreppur                   175      

 
Rangárþing ytra                1.591      

 
Samtals                1.766      

31 Rangárþing eystra                1.773      

32 Vestmannaeyjar                4.101      

33 Sveitarfélagið Árborg                7.937      

34 
Grímsnes- og 
Grafningshr.                   426      

 
Bláskógabyggð                   973      

 
Samtals                1.399      

35 Skeiða- og Gnjúpverjahr.                   519      

36 Sveitarfélagið Ölfus                2.018      

37 Hveragerði                2.314      

38 Hrunamannahreppur                   803      

39 Flóahreppur                   598      

 
Suðurnes 

 40 Reykjanesbær             14.183      

41 Grindavík                2.871      

42 Sandgerði                1.743      

43 Sveitarfélagið Garður                1.531      

44 Sveitarfélagið Vogar                1.205      

 
Höfuðborgarsvæðið 

 45 Reykjavík           119.357      

46 Seltjarnarnes                4.393      

47 Hafnarfjörður             25.913      

48 Garðabær             10.365      

49 Kópavogur             30.357      

50 Mosfellsbær                8.553      

51 Álftanes                2.510      

 


