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Útdráttur 
 

Leikir sem lærðir hafa löngum velt upp þeirri spurningu af hverju Íslendingar hafa ekki hið 

svo kallað millistjórnsýslustig, eins og tíðkast víðast hvar í Evrópu. Millistjórnsýslustig er 

stjórnsýslustigið milli ríkisvaldsins og sveitarfélaga sem sinnir svæðisbundnum verkefnum. 

Tilgangur rannsóknarinnar er að varpa skýru ljósi á hvernig Íslendingar leysa það að hafa ekki 

millistjórnsýslustig, hvaða verkefni falla undir millistjórnsýslustig hjá öðrum þjóðum og 

afstöðu Íslendinga til þessa týnda stjórnsýslustigs. Rannsóknin er fyrst og fremst eigindleg 

greining höfundar á ólíku efni um millistjórnsýslustig auk innihaldsgreiningar á texta. 

Farið er yfir möguleg verkefni millistjórnsýslunnar á Íslandi sem og gerð tillaga að 

skiptingu landsins í millistjórnsýslustig. Auk þess er skautað yfir margt sem tengist málefni 

millistjórnsýslunnar en meðal annars komst höfundar að því að nánast frá landnámi til 

þúsaldarmótanna árið 2000 hafa þrjú stjórnsýslustig verið hér við lýði í einhvers konar mynd.  

Niðurstöður þessarar rannsóknar benda til þess að ríkisvaldið og sveitarfélög vinni 

mjög mikið þvert á sveitarfélagsmörk. Þá hefur ríkið dregið stjórnsýslumörk með mjög 

ómarkvissum hætti. Auk þess eru samstarfsverkefni sveitarfélaga flókin og mjög 

ólýðræðisleg. Þriðja stjórnsýslustigið með beinum kosningum myndi rétta umræddan 

lýðræðishalla og einfalda stjórnsýsluna. Niðurstöður benda til þess að Íslendingar séu að 

verða meðvitaðri um millistjórnsýslustig sem valmöguleika í stjórnskipan landsins í kjölfar 

hruns íslenska bankakerfisins.  

Mögulegum verkefnum millistjórnsýslunnar mætti skipta í tvennt: Verkefni sem 

myndu falla undir svæðasjálfsstjórn annars vegar og heildarstefnu hins vegar. Líkleg verkefni 

sem myndu falla undir svæðasjálfstjórn væru félagsleg þjónusta (s.s. málefni aldraðra og 

fatlaðra), framhaldsskólar, heilsugæsla og sjúkrahús, veitur, sorpeyðing, eftirlit með 

fjármálum sveitarfélaga, samgöngumál og byggðamál. Málefni sem eru líkleg til að falla undir 

heildarstefnu væru löggæsla, sýslumannsembætti, héraðsdómsstólar og kjördæmaskipan. Á 

ƳŜśŀƭ ƴȇǊǊŀ ǳǇǇƭȇǎƛƴƎŀ ǎŜƳ ƪƻƳŀ ŦǊŀƳ Ɲ Ǌŀƴƴǎƽƪƴƛƴƴƛ ŜǊ ŀś ŜƪƪŜǊǘ ǾŀǊ ŦƧŀƭƭŀś ǳƳ αǈǊƛśƧŀ 

ǎǘƧƽǊƴǎȇǎƭǳǎǘƛƎƛśά Ɲ ƘŜƛƭŀƴ łǊŀǘǳƎ ŦǊŀƳ ŀś hruni íslenska bankakerfisins sem og kynnt ný 

hugmynd um skiptingu landsins í stjórnsýslustig.  

Þessi rannsókn er sú eina sinnar tegundar þar sem aldrei hefur jafn ýtarlega verið 

fjallað um millistjórnsýslustig í íslenskri rannsókn. Hún gæti því reynst mikilvægt innlegg í 

frekari umræðu um mögulega innleiðingu millistjórnsýslustigs á Íslandi.   
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Formáli 
 

Ritgerð þessi er 30 eininga (ECTS) lokaverkefni til meistaraprófs í opinberri stjórnsýslu (MPA 

námi) við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Leiðbeinandi í rannsókninni var Haukur 

Arnþórsson doktor í stjórnsýslufræðum frá Háskóla Íslands. 

Allt frá því að ég man eftir mér hefur landsbyggðin og málefni hennar átt hug minn 

allan. Ég á sterkar rætur að rekja úr Eyjafirðinum sem og vestur og austur á firði.  Höfundur 

útskrifaðist vorið 2010 með BA próf í samfélags- og hagþróunarfræði frá Háskólanum á 

Akureyri. Í því námi fékk ég mikinn áhuga á byggðamálum, stefnu stjórnvalda og stjórnsýslu. 

Sá áhugi leiddi mig út í nám í opinberri stjórnsýslu. Þar hefur áhugi minn á þessum málefnum 

síður en svo minnkað.  

Ég ákvað að skrifa um millistjórnsýslustig vegna þess að ég hef áhuga á því að bæta 

hag landsbyggðarinnar og reyna færa mikilvægar valdaákvarðanir nær fólkinu sem þar býr. 

Auk þess fannst mér nauðsynlega vanta rannsókn sem þessa, þar sem málefni 

millistjórnsýslustigs eru kynnt vandlega frá mörgum hliðum. 

Verkefni þetta tileinka ég foreldrum mínum Oddi Ævari og Ásdísi Björk en þau hafa 

verið stoð mín og stytta í gegnum allt mitt nám. Alltaf er hægt að leita til þeirra með öll 

vandamál og ræða stjórnmál og stjórnsýslu á hvaða tíma sólarhringsins sem er. Þau eru 

mínar helstu fyrirmyndar og til þeirra sæki ég innblástur. Að auki vil ég kærlega þakka αǎǘƽǊǳά 

bræðrum mínum Guðmundi og Ásmundi fyrir að vera eins frábærir og þeir eru. Auk þess vil 

ég þakka vinum mínum og um leið biðja þá innilegrar afsökunar á slakri viðveru minni 

síðastliðin ár. Framundan er betri tíð með blóm í haga. Sérstakar þakkir fær unnusta mín 

Konný Bjargey og sonur minn Ármann Tumi fyrir óskilyrðisbundna ást, þolinmæði og 

hvatningu við rannsóknina.  

Að lokum vil ég þakka leiðbeinanda mínum Hauki Arnþórssyni kærlega fyrir að sýna 

þessu verkefni mikinn áhuga og fyrir að veita afbragðs leiðsögn og nauðsynlegar 

athugasemdir. Án hans hefði þetta ekki orðið að veruleika.    
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1. Inngangur 
 

 

Sjötíu ár eru liðin frá því að þáverandi eftirlitsmaður sveitarstjórnarmálefna, Jónas 

Guðmundsson, skrifaði athyglisverða grein í tímaritið Sveitarstjórnmál er nefndist Var rétt að 

afnema ömtin? Jónas skautar yfir mikið er snertir málefni sveitarfélaga en kemst svo að því að 

það hafi verið rangt að leggja ömtin niður og hvetur til úrbóta í málefnum sveitarfélaga. 

Ömtin voru eiginlegt millistig í stjórnsýslu landsins og gegndu mikilvægu hlutverki í 

stjórnsýslunni. Síðan Jónas skrifaði ritgerðina sína hefur ójafnvægi í byggð landsins aukist til 

muna og öll fólksfjölgun á landinu virðist bundin við suðvesturhorn landsins.   

Til að tryggja öruggt stjórnkerfi skipta öll ríki, nema hin allra minnstu, löndum sínum 

upp í ríkisvald og svo minni stjórnvöld, flest ríki hafa svo að minnsta kosti eitt millistig 

stjórnsýslu (Hutchcroft 2001). Þessi skipting ríkja í smærri stjórnvöld er hluti af dreifstýringu 

ríkisvaldsins.  

Á Íslandi eru einungis tvö stjórnsýslustig, ríkisvaldið og sveitarfélögin. Á Íslandi hefur 

sveitarstjórnarstigið verið mjög veikt samanborið við nágrannaþjóðir okkar og ákvarðanataka 

liggur að stærstu leyti á höfuðborgarsvæðinu.  

Millistjórnsýslustig hefur verið gefinn afskaplega lítill gaumur á Íslandi síðustu áratugi 

og Īv² lºngu kominn t²mi til aĦ rannsaka Īetta ĂtĨnda stj·rnsĨslustigñ n§nar. Rannsókn þessi 

skoðar meðal annars hvaða verkefni eru unnin yfir sveitarfélagsmörk á Íslandi, hvaða verkefni 

yrðu líklega á könnu millistjórnsýslustigs, hver yrði möguleg skipting landsins í 

millistjórnsýslustig og hvort Íslendingar séu meðvitaðir um millistjórnsýslustig sem 

valmöguleika í stjórnskipan landsins.   

RitgerĦ Īessi fjallar um millistj·rnsĨslustig § ĉslandi eĦa hiĦ ĂtĨnda stj·rnsĨslustigñ. 

Rannsóknarspurningin sem stuðst er við var ákaflega einföld: Hvað er týnda 

stjórnsýslustigið? Undirrannsóknarspurningarnar eru svo þrjár talsins en nánar er fjallað um 

þær í fjórða kafla.  

 

1. Að hvaða leyti vinna sveitarfélög og stjórnsýslueiningar á Íslandi yfir 

sveitarfélagsmörk? 

 

2. Hvaða verkefnum er líklegt að millistjórnsýslustig myndi taka við frá ríkisvaldinu og 

sveitarfélögum? 

 

3. Eru Íslendingar meðvitaðir um millistjórnsýslustig sem valmöguleika í stjórnskipan 

landsins?  
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Ritgerðin skiptist í tíu kafla með þessum inngangskafla. Í köflum 2 og 3 verður hugtakinu 

millistjórnsýslustigi velt fyrir sér með tilliti til sögu Íslands og fræðilegrar nálgunar. Í köflum 

4 og 5 verða rannsóknarspurningar og aðferðafræði rannsóknarinnar skoðuð. Í köflum 6, 7, 8 

og 9 verður rannsóknarspurningunum svarað. Að lokum verður í 10. kafla reynt að draga 

ritgerðina saman í einfaldar niðurstöður.  

Rannsóknin er fyrst og fremst eigindleg greining höfundar á ólíkum gögnum um 

millistjórnsýslustig. Þar af leiðandi er megindlegri rannsóknarvinnu ekki beitt, nema að hluta 

til í innihaldsgreiningu á fréttum í kafla 8.3. Hins vegar verður stuðst við nokkuð af 

fyrirliggjandi megindlegum gögnum, t.d. frá Hagstofunni, Félagsvísindastofnun og fleirum. 

Aldrei fyrr hefur verið fjallað jafn ítarlega um millistjórnsýslustig í íslenskri rannsókn 

og að því leyti um tímamótaverk að ræða. Ennfremur hefur verið mikil þörf fyrir rannsókn af 

þessu tagi. Engu að síður er viðfangsefnið svo víðfeðmt að ógerningur er að gera því fyllilega 

skil í ritgerð sem þessari. Ritgerðin er því fyrst og fremst hugsuð sem tilraun til þess að veita 

yfirlit yfir málefnið og ýta undir frekari umræðu.  
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2. Hvað er millistjórnsýslustig? 
 

 

Líkt og allar aðrar þjóðir búa Íslendingar við ákveðið stjórnskipulag. Stjórnskipulag getur í 

raun og veru átt við um allar skipulagsheildir frá fjölþjóðlegum stofnunum til lítilla fyrirtækja. 

Öll hafa þau það sameiginlegt að hafa einhvers konar stjórnskipulag. Í daglegu tali á þó 

hugtakið stjórnskipan yfirleitt við um stjórnskipulag ríkja. Stjórnskipan ríkja getur verið 

margbreytileg og flókin. Stjórnskipan vestrænna ríkja byggir á hugmyndum varðandi hina 

hefðbundnu þrískiptingu ríkisvaldsins í dóms-, lög- og framkvæmdavald.  

Á Íslandi er æðsta þrep í ríkisvaldsins hjá forseta Íslands. Hann fer bæði með 

framkvæmdar- og löggjafarvald ríkisins en þó einungis formlega. Hann hefur þar af leiðandi 

ekki beina aðkomu að efni stjórnarathafna né löggjafar. Ríkisstjórn Íslands er því í raun og 

veru handhafi framkvæmdavalds og Alþingi handhafi löggjafarvalds.  

Á Vesturlöndum varð mikil vitundarvakning á 18. öld, með ritum Montesquieu og 

höfundum bandarísku stjórnarskrárinnar, um mikilvægi þess að opinberu valdi bæri að dreifa 

til að koma í veg fyrir misnotkun þess (Gunnar H. Kristinsson, Stjórnkerfi Íslands 2007, 248).   

Stjórnsýsluleg skipting ríkis í mismunandi landshluta þar sem hver hluti hefur ákveðna 

sjálfsstjórn tíðkast hjá flestum ef ekki öllum vestrænum ríkjum. Sérhverjum landshluta hefur 

verið veitt ákveðið sjálfstæði frá ríkisvaldinu og er ætlað að stjórna málefnum innan þess 

svæðis með sína eigin staðbundnu stjórn. Ástæður þessara skiptinga er til þess að auðvelda 

stjórn á landinu og málefnum þess. Þannig er yfirleitt  talið að staðbundin stjórn sé hæfari til 

að sinna staðbundnum verkefnum (Sharpe 1970). Auk þess er talið að skipting ríkisvaldsins 

komi í veg fyrir misnotkun þess (Gunnar H. Kristinsson, Stjórnkerfi Íslands 2007, 248).  

Á Íslandi er ein tegund staðbundinnar stjórnar, sveitarfélög. Þau voru í byrjun árs 2013 

75 talsins, mismunandi af stærð og flatarmáli. Ísland skiptist þar af leiðandi í tvö 

stjórnsýslustig; ríkið annars vegar og sveitarfélög hins vegar. Í flestum öðrum vestrænum 

löndum skiptast lönd upp í fleiri einingar. Hefðbundin skipting landa er þannig oft: ríkisvald, 

fylki/ ömt/svæði og svo sveitarfélög. Það getur verið mjög mismunandi milli landa.  

Með millistjórnsýslustigi er átt við það stjórnsýslustig sem er á milli ríkisvaldsins og 

minnstu stjórnsýslueiningarinnar, sveitarfélaga. Fylki eða ömt væru því dæmi um 

millistjórnsýslustig. Í Danmörku er talað um svæði (d. region), í Bandaríkjunum um ríki (e. 

state) og í Noregi um fylki  (n. fylke).  

Mörg ríki hafa fleiri en þrjú stjórnsýslustig og því getur leikið vafi á því hvaða 

stjórnsýslustig er miðlægt. Auk þess væri hægt að túlka stjórnsýslustig í víðari merkingu og 
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nefna meðal annars hverfastjórnir, jafnvel þegar ekki er kosið í þær í almennum kosningum. 

Jafnvel væri hægt að túlka yfirþjóðlegt vald eins og til dæmis Evrópusambandið eða 

Sameinuðu þjóðirnar sem stjórnsýslustig.  

 

2.1 Stjórntæki hins opinbera og afskipti ríkisvaldsins 

Í bókinni The Tools of Government (ritstj. Lester Salamon) frá árinu 2002 er fjallað um 

mismunandi stjórntæki hins opinbera og lagt á þau mat. Í bókinni er farið mjög kerfisbundið 

yfir kosti og galla mismunandi stjórntækja sem veitir ágætis samanburð þeirra á milli. 

Stjórntækin sem talin eru upp og fjallað er um í bókinni eru (Salamon 2002, 21): 

 

1. Beinn opinber rekstur (e. Direct government) 

2. Félagsleg reglun (e. Social regulation) 

3. Efnahagsleg reglun (e. Economic regulation) 

4. Þjónustusamningar (e. Contracting) 

5. Ríkisstyrkir (e. Grant) 

6. Ríkislán (e. Direct loan) 

7. Ríkisábyrgðir (e. Loan guarantee) 

8. Ríkistryggingar (e. Insurance) 

9. Skattaafsláttur (e. Tax expenditure) 

10. Skattar og gjöld (e. Fees, charges) 

11. Skaðabótaskyldur (e. Liability law)  

12. Ríkisfyrirtæki (e. Government corporations) 

13. Úttektarmiðar (t.d. matarmiðar) (e. Vouchers) 

 

Að koma á fót millistjórnsýslustigi með tilheyrandi stofnunum og flutningi verkefna myndi 

hafa í för með sér beinan opinberan rekstur. Beinn opinber rekstur er þegar hið opinbera sér 

sjálft um starfsemina og ræður til þess embættismenn (Salamon 2002, 48-9). Fyrir vikið hafa 

stjórnvöld bein áhrif á framkvæmdir og aðgerðir. Hafa ber þó í huga að stofnsetning 

millistjórnsýslustigs myndi hafa veruleg áhrif á stjórnskipan landsins og kæmi af stað 

keðjuverkandi breytingum í stjórnsýslunni. Verkefni millistjórnsýslustigsins væri síðan hægt 

að leysa með mismunandi stjórntækjum, s.s. þjónustusamningum eða félagslegri reglun. 

Stefnugreining sem fræðasvið (e. Policy analysis) hefur greint þrjú viðmið sem mat á 

fýsileika stefnu (t.d. þá hugmynd um að koma á millistjórnsýslustigi á Íslandi). Þessi viðmið 

eru markvirkni, skilvirkni og jöfnuður. Að auki hafa fræðigreinar um innleiðingu stefnu og 
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stjórnmálafræði bent á notkun viðmiðanna framkvæmanleiki og lögmætis- og stjórnmálalegur 

möguleiki (Salamon 2002, 22-24). 

 

Markvirkni 

Markvirkni skoðar einfaldlega hversu líklegt er að ákveðin stefna nái árangri. Þetta er eitt 

mikilvægasta viðmiðið þegar meta á fýsileika stefnu. Með því að nota þetta viðmið þá er 

hentugasta stefnan sú sem er líklegust til að ná árangri.  

Helsta vandamálið við þetta viðmið er að tilgangur og markmið opinberra stefnu getur 

verið erfitt að meta. Þannig getur fólk verið sammála um mikilvægi á innleiðingu stefnu en 

ósammála um hvert markmið hennar sé.     

 

Skilvirkni 

Ólíkt markvirkni sem tekur einungis mið af árangri, tilreiknar skilvirkni einnig kostnað. Sá 

möguleiki sem er markvissastur er ekki endilega sá sem er skilvirkastur. Skilvirkasta stefnan 

er því sú sem gefur áreiðanlegustu útkomuna milli kostnaðar og árangurs. 

 

Jöfnuður 

Jöfnuður sem viðmið fyrir fýsileika stefnu felur í sér tvær ólíkar merkingar sem taka þarf mið 

af. Í fyrsta lagi má nefna grundvallar sanngirni. Ef stefna felur í sér jafna dreifingu gæða um 

allt land eða milli hópa getur hún talist sanngjörn. Í öðru lagi getur stefna þótt vera réttlát 

þegar hún hefur þann tilgang að jafna gæði meðal fólks. Útdeildum gæðum er þá misskipt 

viljandi og þeim dreift til þeirra sem skortir þau, til dæmis fjárhagsaðstoð til fátæklinga eða 

mataraðstoð til fórnarlamba náttúruhamfara. Þannig getur stefna innifalið jöfnuð bæði þegar 

hún dreifir gæðum jafnt og þegar hún dreifir þeim ójafnt.  

  

Framkvæmanleiki 

Með framkvæmanleika er átt við möguleikann á því að innleiða stefnu og reka viðkomandi 

áætlun. Því flóknari útfærsla, aðskildari þátttakendur og lengri boðleiðir, því erfiðara er að 

stjórna innleiðingu stefnunnar og þeim sem eiga að sjá um hana. Þannig líta margar stefnur út 

fyrir að vera mjög markvissar, hagkvæmar og bjóða upp á jöfnuð á teikniborðinu en þegar 

öllu er á botninn hvolft reynist nánast ómögulegt að stýra þeim. Framkvæmanleiki sem 

viðmið mælir því almennt fyrir um einfaldari og beinskeyttari verklag.   
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Lögmætis og stjórnmálalegur möguleiki 

Sama hversu stefna lítur vel út og er markviss og skilvirk, býður upp á jöfnuð og er 

framkvæmanleg, þá verður stefna sem ekki fær stjórnmálalegan stuðning, aldrei ofan á. Þegar 

þetta viðmið er skoðað þarf að meta hvaða hagsmunir og þar af leiðandi hvaða þátttakendur 

eru líklegastir til að styðja eða vera á móti viðkomandi stefnu. Við þetta má bæta að 

innleiðing stefnu er mun líklegri til að fá samþykki almennings ef hún er í sjálfu sér 

skynsamleg og sýnir á einfaldan hátt hvernig skattfé er umbreytt í þjónustu. Því flóknari sem 

þessi útfærsla er, því ólíklegra er að hún fá stuðning almennings.  

 

2.2 Beinn opinber rekstur  

Helstu rök fyrir opinberum rekstri er þegar þörf er á valdbeitingu, jöfnuði og þar sem tryggja 

verður markvissan og öruggan árangur. Þar sem tilgangur opinbers reksturs er yfirleitt mjög 

skýr er markvirknin frekar mikil. Opinber rekstur er hins vegar yfirleitt talinn óskilvirkari en 

einkarekstur. Opinber rekstur kallar stundum á tilkomu nýrra stofnana um margvísleg málefni. 

Þetta getur gerst þegar umræða um tiltekið málefni verður sérlega áberandi í þjóðlífinu, til 

dæmis hagsmunir barna, jafnrétti eða hvítflibbabrot. Meginforsenda hverrar stofnunar er það 

hlutverk sem hún á að gegna. Þetta hlutverk þarf að vera skýrt svo allir stefni að sama 

markmiði. Erfitt getur reynst fyrir stofnun að uppfylla flókin og margþætt hlutverk (Salamon 

2002, 70-75).  

Með þvingun (e. coerciveness) er átt við það hvort stjórntæki takmarki hegðun 

þegnanna á einn eða annan hátt. Opinber rekstur er svo margbreytilegur að hann getur verið 

allt frá því mjög þvingandi í það að vera hlutlaus. Þar sem ríkið notar oft beinar aðgerðir sem 

snýr að almenning, meðal annars með sköttum, lagasetningum og refsingum er yfirleitt talið 

að þvinganir opinbers reksturs sé mikill þrátt fyrir að langfæstir verði fyrir þvingunum til 

dæmis af hálfu menntastofnana, Landhelgisgæslunnar eða heilsugæslunnar. 

Með sjáanleika (e. visibility) er átt við að hve miklu leyti stjórntækið sést á 

ríkisbókhaldinu. Rekstur og stofnkostnaður getur verið mikill við opinberan rekstur enda 

krefst opinber rekstur opinberra starfsmanna, stofnana og oft mikils aðbúnaðar.   

Með sjálfvirkni er átt við það í hve miklu mæli stjórntækið notar fyrirliggjandi 

kerfi/stofnanir eða þarfnast nýrra kerfa/stofnana. Ef ríkið þarf að stofnsetja heila opinbera 

stofnun fyrir eitthvert verkefni þá má fullyrða að sjálfvirkni (e. automaticity) sé minnst í 

beinum opinberum rekstri af öllum mögulegum stjórntækjum (Salamon 2002, 51). Það þarf 

þó að hafa í huga að oft er nýjum verkefnum komið fyrir hjá fyrirliggjandi stofnunum. 
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2.3 Forsagan
1
 

Skipting landsins upp í mismunandi stjórnsýslustig er nánast jafngömul og byggð í landinu. 

Alþingi Íslendinga var stofnað 930 og hafði æðsta dóms- og löggjafarvald hér á landi (Einar 

Laxness 1987). Það var svo árið 965 að Íslandi var skipt upp í landsfjórðunga, kennda við 

höfuðáttirnar. Nokkrum árum síðar hafði hverjum landsfjórðungi verið skipt upp í þrjú 

héraðsþing, nema Norðlendingafjórðungi þar sem þau urðu fjögur. Fyrir hverju héraðsþingi 

fór goði en goðsorð gekk í arf milli manna. Hér var því strax kominn vísir að þremur 

stjórnsýslustigum  

 

Landið allt (Alþingi) 

Landsfjórðungar 

Héruð 

 

Upphaf hreppa, minnsta stjórnsýslustigsins, má rekja til 10. aldar. Hreppar voru frá upphafi 

landfræðilegar einingar óháðar skiptingu landsins í goðorð. Upphaflega var gamla 

hreppafyrirkomulagið sett á til þess að þjóna þrennum tilgangi. Í fyrsta lagi til að sinna 

fátækra- og framfærslumálum. Þannig áttu hrepparnir að koma í veg fyrir að einstaklingar 

færu í þrot. Í öðru lagi til að sinna óhappatryggingum. Hrepparnir voru því eins konar 

tryggingastofnun fyrir bændurna sem tryggði þá fyrir óhöppum til dæmis bruna, hruni 

bústofns eða öðrum slysum. Að lokum sinntu hrepparnir sveitafesti. Þannig þurftu hrepparnir 

alltaf að hafa að minnsta kosti tuttugu þingfararkaupbændur. Þar af leiðandi þurfti sérstök 

leyfi frá hreppunum til þess að flytjast milli hreppa. Hrepparnir leystu þessi verkefni á mjög 

ólíkan hátt. Það varð til þess að hrepparnir urðu mjög sjálfstæðir. Til að geta staðið undir 

þessum skuldbindingum heimtuðu hrepparnir svokallaða tíund. Tíund var skattur sem var 

komið hér á um 1097.  

Með tilkomu Gamla sáttmála 1262-1264 var komið á nýrri stjórnskipan á Íslandi. Var 

það gert til  þess að leysa upp goðorðin og ættarveldin sem höfðu myndast kringum þau. 

Hlutverk landsfjórðunga og héraða færðist yfir í svokallaðar sýslur. Sýslurnar voru talsvert 

minni einingar en landsfjórðungarnir. Hver sýslumaður fékk lén sitt frá konungi. Sýslumenn 

höfðu framkvæmdavald innan sinnar sýslu og sinntu meðal annars eftirlitshlutverki yfir 

hreppum.  

                                                 
1
 Kaflinn er unnin að mestu leyti upp úr Íslandssögu Einars Laxness frá 1987. 
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Með tilkomu Járnsíðu 1271 og Jónsbókar árið 1280 urðu hreppar á Íslandi að 

lögskipaðri stjórnsýslueiningu. Þrátt fyrir erlent yfirvald var Íslandi því enn skipt upp í þrjú 

stjórnsýslustig.  

Landsfjórðungar héldu áfram að vera til í þeirri mynd að yfir hverjum fjórðungi var 

skipaður lögmaður. Þannig hættu landsfjórðungarnir að sinna lög- og framkvæmdavaldi og 

urðu alfarið að dómsvaldi. Yfir öllu landinu var skipaður hirðstjóri sem var fulltrúi konungs á 

Alþingi og hafði eftirlit með sýslumönnum. Hins vegar var hirðstjóri yfirleitt útlendur 

lénsherra og var því yfirleitt skipaður fógeti í hans stað. 

 

                              Landið allt (Alþingi/hirðstjóri) 

Sýslur 

 Hreppar 

     

Árið 1662 missti Alþingi löggjafarvald sitt en hélt áfram dómsvaldi. Árið 1684 var Ísland gert 

að sérstakri stjórnsýslueiningu innan dönsku krúnunnar. Gjörvallt Ísland var þannig eitt amt. 

Hlutverk amts var að hafa yfirumsjón með sýslunum. Þannig varð stiftamtmaður æðsti fulltrúi 

Danakonungs á Íslandi frá 1684 til 1872, auk þess að vera æðsti handhafi framkvæmdavalds á 

Íslandi.  

 

                    Landið allt (Eitt amt) 

Sýslur 

Hreppar 

 

Árið 1770 var Íslandi svo skipt niður í tvö ömt. Suður- og Vesturamt annars vegar og Norður- 

og Austuramt hins vegar. Árið 1787 var Suður- og Vesturamti tvískipt, en síðar sameinuð 

aftur árið 1872. Á þessum tíma voru því fjögur stjórnsýslustig á Íslandi. Stiftamtmaður var 

handhafi framkvæmdavalds Danaveldis á Íslandi og átti að hafa yfirumsjón með 

landsstjórninni. Hann var einnig amtsmaður í sameinuðu Suður- og Vesturamti og síðar 

Suðuramti. 
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Landið allt (Landsstjórn/Stiftamtmaður) 

Ömt 

Sýslur 

Hreppar 

 

Í kjölfar þéttbýlismyndunar á 18. öld, var farið að stofna sérstaka kaupstaði sem heyrðu ekki 

undir sýslurnar, þrátt fyrir að vera innan marka þeirra. Urðu þeir að sjálfstæðum 

stjórnsýslueiningum. Stjórnskipanin var þar af leiðandi orðin tvöföld. Annars vegar heyrðu 

hreppar undir mismunandi sýslur og hins vegar voru kaupstaðir sjálfstæðar einingar. Landið 

var því hvort tveggja í einu með fjögur og þrjú stjórnsýslustig.   

Á árunum 1872 til 1874 var stjórnskipan landsins aftur endurskoðuð. Hrepparnir fengu 

stærra hlutverk þar sem hreppstjórar skyldu nú verða nokkurs konar löggæslufulltrúar. 

Hlutverk stiftamtmanns var lagt niður og landshöfðingi skipaður. Auk þess fékk Alþingi 

löggjafarvald aftur. Konungur í Danmörku hafði þó enn þá neitunarvald og fjárveitingavald.  

 

    Landið allt (Alþingi/landshöfðingi) 

       Ömt      

Sýslur  Kaupstaðir 

     Hreppar 

 

Með tilkomu heimastjórnar 1904 fluttist framkvæmdavaldið til Íslands. Fljótlega voru svo 

ömtin lögð niður. Eftir stóð því enn þá tvöfalt kerfi. 

 

          Landið allt (Alþingi)           

      Sýslur     Kaupstaðir 

     Hreppar 
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Eftir miðjan 9. áratug 20. aldar voru sýslur og kaupstaðir lagðar niður sem sérstakar 

stjórnsýslueiningar og sveitarfélög tóku við því valdi sem sýslunefndir höfðu haft. Gerðist 

þetta með tvennum lagabreytingum. Með sveitarstjórnarlögum nr.8/1986 þar sem sýslunefndir 

voru lagðar niður og lögum um aðskilnað dómsvalds og umboðsvalds í héraði nr.92/1989 en 

þar voru hlutverk sýslnanna endurskilgreind. Við þessa breytingu urðu stjórnsýslustigin á 

Íslandi formlega aðeins tvö: Ríki og sveitarfélög. Síðan þá hafa öll sveitarfélög haft sömu 

stöðu að lögum hvort sem þau kallast kaupstaðir, hreppar eða annað. 

  

Ríki 

Sveitarfélög 

 

Nánast frá landnámi til þúsaldarmótanna árið 2000 hafa því verið hér við lýði þrjú 

stjórnsýslustig. Um tíma voru þau fjögur. Þó stjórnsýslan hafi vissulega ekki verið jafn þróuð 

og hún er í dag fannst ríkisvaldinu þörf á því að brjóta valdið upp í meira en tvö 

stjórnsýslustig.   
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3. Fræðileg samantekt 
 

 

Það eru margir mismunandi fletir á málefni millistjórnsýslustigs á Íslandi. Það er því 

mikilvægt að fræðilegur grunnur rannsóknar sem þessarar sé sterkur. Hér að neðan verður 

varpað ljósi á helstu fræðilegu kenningar viðfangsefnisins.  

Til að byrja með verður stutt umfjöllun um stöðu þekkingar og því næst verður reynt 

að varpa ljósi á almennar kenningar um staðbundin stjórnmál. Því næst verða lykilkenningar 

ritgerðarinnar skoðaðar en það eru kenningar sameiningarsinna annars vegar og 

almannavalssinna hins vegar.  

Sameiningarsinnar eins og orðið gefur til kynna eru hlynntir sameiningu sveitarfélaga 

en almannavalssinnar vilja halda sjálfstæði hvers sveitarfélags. Í því samhengi verður 

hugtakið stærðarhagkvæmni skoðað sérstaklega, með tilliti til Íslands og samvinnu 

sveitarfélaga. Stjórnsýslukenningar eins og nýskipan í ríkisrekstri hafa eflaust haft áhrif á 

hvernig hugsað hefur verið um stjórnkerfið á síðustu áratugum og því rétt að rifja þær 

kenningar upp frekar. Að lokum verður komið inn á helstu lýðræðiskenningar, það er 

kjarnræðis, margræðis og þátttökukenningar.  

 

3.1 Staða þekkingar 

Síðan 1986 hafa verið tvö stjórnsýslustig á Íslandi. Ríkið annars vegar og sveitarfélögin hins 

vegar. Hlutverk ríkisins á Íslandi hefur alltaf verið mjög stórt, sérstaklega ef miðað er við 

aðrar þjóðir. Vegna smæðar margra íslenskra sveitarfélaga hefur gengið mjög brösulega að 

auka hlutverk þeirra, einfaldlega vegna þeirrar staðreyndar að litlu sveitarfélögin ráða ekki við 

ný verkefni (Gunnar H. Kristinsson 2001, 70-80).   

Þessari þróun hefur verið reynt að snúa við, til dæmis hefur ríkið farið í tvö 

sameiningarátök á síðustu tveimur áratugum. Ríkið hefur hingað til ekki viljað þvinga 

sveitarfélög til sameiningar en þar sem treglega hefur gengið að auka hlutverk sveitarfélaga 

skýtur hugmyndinni um millistjórnsýslustig þar af leiðandi stundum upp kollinum (sjá t.d.  

Stefán Benediktsson 1986, Morgunblaðið 28.8.1991, Haukur Arnþórsson 2011 og Þórarinn 

Lárusson og Árni Björn Guðjónsson 2011). Þjóðmálaumræða getur oft verið ágætis innlegg í 

fræðilega umfjöllun. En öðru hverju heyrist í umræðunni um sveitarfélög að þörf sé á 

millistjórnsýslustigi á Íslandi. Margir hafa rætt um þessi mál í þjóðlífinu og þau koma meðal 

annars yfirleitt upp á Alþingi í hvert skipti sem breyta á lögum um sveitarfélög á Íslandi. 
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Gunnar H. Kristinsson fjallar stuttlega um mögulegt nýtt stjórnsýslustig í bók sinni 

staðbundin stjórnmál (2001). Þar vitnar hann í áðurnefnda grein eftir Jónas Guðmundsson, 

sem Jónas skrifaði árið 1943. Þar fjallar Jónas (1943) um mikilvægi þess að efla 

sveitarstjórnarstigið og kemst að þeirri niðurstöðu að það hafi verið mistök að afnema ömtin á 

sínum tíma.  

Jónas frá Hriflu lagði til breytingar á sveitarstjórnarstiginu árið 1949 en þar lagði hann 

til að landinu yrði skipt upp í sex fylki sem hefðu mikla sjálfsstjórn (Gunnar H. Kristinsson 

2001, 33).  

Í skýrslu Byggðanefndar þingflokkanna er kom út árið 1986 var fjallað um hvernig 

mætti auka valddreifingu og virkja lýðræði í landinu með tilliti til þess að auka áhrif 

landsmanna í eigin málefnum óháð búsetu. Nefndin komst að því að ef árangur eigi að nást 

þurfi að koma til rækilegrar endurskoðunar á stjórnkerfinu. Er bent á að þróunin hér á landi 

hafi verið í átt til aukinnar miðstýringar andstætt því sem gerst hafi á Norðurlöndunum. 

Nefndin lagði til að kosið yrði í beinum kosningum til nýs stjórnsýslustigs og leggja 

nefndarmenn til að umdæmi stjórnsýslustigsins eigi að vera stór og nefna 

kjördæmaskiptinguna
2
 sem dæmi (Kristín Ólafsdóttir 1986). 

Mikill  ágreiningur var um málefnið en bæði var deilt um tilvist þriðja 

stjórnsýslustigsins sem og útfærslur á því. Auk þess var ágreiningur um efnið bæði milli 

stjórnmálaflokka sem og innan þeirra. Framsóknarflokkurinn og Sjálfstæðisflokkurinn 

beinlínis höfnuðu þeim hugmyndum sem nefndarmenn þeirra tóku þátt í að móta. Meirihluti 

þingflokks Alþýðubandalagsins samþykkti þá afstöðu sem kom fram í skýrslunni. Engu að 

síður voru mjög skiptar skoðanir innan þingflokksins (Kristín Ólafsdóttir 1986). 

Af stóru flokkunum fjórum var það helst Alþýðuflokkurinn sem barðist fyrir þriðja 

stj·rnsĨslustiginu. Ć flokksĪingi §riĦ 1986 var samĪykkt aĦ flokkurinn myndi gera ĂĪriĦja 

stj·rnsĨslustigiĦñ aĦ sĨnu bar§ttum§li. ĂMeð nýju og lýðræðislega kjörnu stjórnsýslustigi milli 

ríkis og sveitarfélaga er hægt að auka völd og áhrif allra landsmanna óháð búsetu þeirrañ 

(Dagblaðið Vísir 10.10.1986). Alþýðuflokkurinn talaði mikið fyrir dreifingu valds á þessum 

tíma og töldu nálægð valdsins þýða sterkt aðhald að kjörnum fulltrúum og afnám 

miðstýringarafla.  

Í Alþingisræðu um breytingar á sveitarstjórnarlögum árið 1986 sagði Stefán 

Benediktsson orðrétt (Stefán Benediktsson 1986): Ă ... fólkið í þessu landi, a.m.k. mjög stór 

hópur, hefur komist að allt annarri niðurstöðu ... [s]ú niðurstaða er í einföldustu dráttum sú 

                                                 
2
 Gömlu kjördæmaskiptinguna, er skipti landinu upp í átta kjördæmi. 
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að það beri að koma á hér á landi því sem kallast þriðja stjórnsýslustigið eða 

millistjórnsýslustig.ñ Stef§n, sem var Īingmaður Reykjavíkurkjördæmis fyrir Bandalag 

jafnaðarmanna, lagði áherslu á það í ræðu sinni að hið nýja stjórnsýslustig eigi ekki að taka 

við verkefnum frá sveitarstjórnum heldur frá ríkinu. Ræða Stefáns er mjög athyglisverð 

lesning og reifar hann margar hliðar á málinu.   

Gunnar Kristinsson heldur áfram með umfjöllun sína um millistjórnsýslustig í bókinni 

Íslenska stjórnkerfið (2007) en þar minnist hann á hugmyndir Framsóknarflokksins árið 1991 

að koma á fót þriðja stjórnsýslustiginu. Nefnd á vegum Félagsmálaráðuneytisins sem fjallaði 

um málefni sveitarstjórnarstigsins það sama ár, kom stuttlega að hugmyndinni um 

millistjórnsýslustig í skýrslu sinni (1991). Hentugra þótti þó að efla valddreifingu á 

sveitarstjórnarstiginu eins og úr varð raunin. Þær hugmyndir voru í anda dreifstýringar 

samkvæmt nýskipunar í ríkisrekstri sem var að ryðja sér rúms á þessum árum.  

Í ritstjórnargrein Morgunblaðsins 10. október 1992 er velt upp hugmyndum um 

millistjórnsýslustig en höfundur greinarinnar kemst að þeirri niðurstöðu að: 

ĂMillistjórnsýslustig yrði allt of dýrt fyrir svo fámenna þjóð, auk þess sem skrifræði í landinu 

myndi aukast til muna.ñ (Morgunblaðið 1992). 

Á meðal nýrri umfjallana um málefnið má benda á grein Hauks Arnþórssonar, doktors 

í stjórnsýslufræðum. En hann veltir hugmyndinni um millistjórnsýslustig fyrir sér í grein sem 

birtist í Morgunblaðinu í júlí 2011. Telur hann upp kosti þess fyrir Ísland að taka upp nýtt 

stjórnsýslustig og bendir á þá staðreynd að í núverandi fyrirkomulagi renni mest skattfé til 

miðlægrar höfuðborgar, fjarri landsbyggðinni (Haukur Arnþórsson 2011).  

Í rannsókn um viðhorf stjórnmálamanna til íslenska sveitarstjórnarstigsins, sem unnin 

var fyrir Félagsmálaráðuneytið árið 2006, af Rannsóknarmiðstöð Háskólans á Bifröst er spurt 

um millistjórnsýslustig. Þegar stjórnmálamenn voru spurðir hvort það kæmi til álita að mynda 

millistjórnsýslustig voru skoðanir mjög skiptar. Þeir sem töldu það koma til álita eða mjög til 

álita voru 40%. Þeir sem töldu það varla eða alls ekki koma til álita voru 48%. Ekki var nein 

fylgni milli svara frá hvaða kjördæmi viðkomandi stjórnmálamaður kom. Meirihluti úr öllum 

kjördæmum taldi það ekki koma til álita. Þegar svör stjórnmálamanna voru skoðuð með tilliti 

til stærðar þess sveitarfélags sem þeir komu úr, kemur í ljós að mestur er stuðningurinn við 

millistjórnsýslustig hjá fámennum sveitarfélögum. En 50% stjórnmálamanna úr fámennum 

sveitarfélögum telja það koma til álita að mynda millistjórnsýslustig. Ástæða þess er 

væntanlega sú að þessi sveitarfélög sjá sér mestan hag í því að hafa millistjórnsýslustig, svo 

þeim verði ekki þvingað í sameiningu með öðrum sveitarfélögum. Stjórnmálamennirnir sögðu 

flestir að það kæmi til álita að fela millistjórnsýslustigi önnur verkefni en þau sem 
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sveitarfélögin hafa nú þegar með höndum. Hugsanlega eru sveitarstjórnarmenn því hræddir 

um að missa verkefni til nýs stjórnsýslustigs (Grétar Þór Eyþórsson 2006).  

 

3.2 Almennar kenningar um staðbundin stjórnmál 

Færa má rök fyrir því að í eðli sínu séu öll stjórnmál staðbundin. Þau eru staðbundin í þeirri 

merkingu að það fer einungis eftir viðfangsefni þeirra hverju sinni hversu staðbundin þau eru. 

Frá bæjum til héraða, frá sýslum til landa eða frá heilum heimsálfum til allrar jarðarinnar. 

Almenn notkun hugtaksins staðbundin stjórnmál á engu að síður við þá tilhneigingu að skipta 

löndum upp í mismunandi stjórnsýslueiningar eftir landsvæði innan hvers lands. 

Skýrasta ástæðan fyrir tilurð staðbundinna stjórnmála er að staðbundin stjórnmál eru 

betur í stakk búin til að leysa staðbundin vandamál. Þannig er hægt að stilla almannagæði og 

þjónustu í samræmi við þarfir og óskir íbúa viðkomandi svæðis (Tocqueville 1945 [1838]). 

Sem dæmi um staðbundin almannagæði má nefna götulýsingu og almenningsgarða. 

Sharpe (1970) notar sömu rök þegar hann bendir á mikilvægi sveitarfélaga. Það er að 

minni staðbundnar einingar geti veitt þjónustu með hagkvæmari og skilvirkari hætti en 

ríkisstjórnin. Talið er að ein helsta réttlæting fyrir tilvist sveitarfélaga sé að þau stuðli að 

víðtækari stjórnmálaþátttöku almennings (Gunnar H. Kristinsson, Staðbundin Stjórnmál 2001, 

14-15).  

John Stuart Mill vildi meina að tilgangur þess að hafa kjörna staðbundna fulltrúa væri 

til þess að þeir sem hefðu sameiginlega hagsmuni gætu barist fyrir sínum málstað, fjarri 

meginþorra landsmanna sem litla sameiginlega hagsmuni hafa (Mill 1991 [1861]).  

 

3.3 Sveitarfélög á Íslandi 

ĉ fyrstu m§lsgrein 78. greinar stj·rnarskr§r ĉslands segir: ĂSveitarfélög skulu sjálf ráða 

málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.ñ SamkvÞmt Īessu §kvÞĦi er sj§lfsstj·rnarr®ttur 

sveitarfélaga tryggður. Hvað felst í sjálfsstjórnarréttinum er svo önnur spurning. Enginn þarf 

þó að velkjast í vafa um það að sveitarstjórnir hafa eitthvert sjálfræði um það hvernig þær 

stjórna sveitarfélagi sínu. Annars væri sjálfsstjórnarrétturinn varla fyrir hendi. Nánar er 

hamrað á þessu í Evrópusáttmálanum um sjálfstjórn sveitarfélaga. Í 6. grein Evrópusáttmálans 

er meðal annars talað sérstaklega um rétt sveitarfélaga til að ákveða viðeigandi stjórnkerfi 

(SES nr. 122 á.á). Úr þessu ákvæði má lesa að rétturinn til að ákveða viðeigandi stjórnkerfi 

fyrir hvert sveitarfélag sé mjög mikilvægur og stór hluti af sjálfsstjórnarrétti hvers 

sveitarfélags. 
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Stjórnarskrá Íslands fjallar mjög takmarkað um málefni sveitarfélaga, fyrir utan þá 

staðreynd að sveitarfélögin eigi að vera raunveruleg og sjálfsstjórnarréttur þeirra skuli vera 

tryggður (Trausti Fannar Valsson 2007). Að öðru leyti skulu málefni sveitarfélaga vera eins 

og lög ákveða. Helstu lög sem fjalla um málefni sveitarfélaga eru sveitarstjórnarlög nr. 

138/2011. Stór hluti þeirra laga fjallar beint um stjórnsýslu og stjórnkerfi sveitarfélaga, sjá 

meðal annars II. og V. kafla laganna.  

Í hverju sveitarfélagi fyrir sig er sveitarstjórn. Sveitarstjórnin fer með æðsta vald í 

málefnum sveitarfélagsins og stýrir því í samræmi við lög og reglugerðir 

(Félagsmálaráðuneytið 2006). Á meðal þess sem hver sveitarstjórn þarf að ákveða er hlutfall 

útsvars og fasteignaskatts. Einnig þarf hún að ákveða hvaða leiðir verða farnar í því að sinna 

lögbundnum verkefnum og hvaða ólögbundnu verkefnum skal sinna og hvernig.  

Í byrjun árs 2013 voru 75 sveitarfélög á Íslandi, 33 þeirra eru með fleiri en eitt þúsund 

íbúa
3
 og einungis sex þeirra með yfir 10.000 íbúa. Fjölmennasta sveitarfélagið er Reykjavík 

með tæplega 120.000 íbúa en það fámennasta er Árneshreppur með um það bil 50 íbúa.  

 

3.4 Stórt eða lítið?  

Með mikilli einföldun má segja að umræðan um sveitarstjórnmál á Íslandi skiptist í tvær 

fylkingar. Í fyrsta lagi eru það sameiningarsinnar, sem vilja halda áfram að styrkja 

sveitarstjórnarstigið með áframhaldandi flutningum á verkefnum frá ríki til sveitarfélags. 

Þessi hópur hefur því gjarnan verið málsvari þeirra sem vilja sameina sveitarfélög. Á hinn 

bóginn eru svo almannavalssinnar, sem eru hrifnari af hugmyndinni um mörg og smá 

sveitarfélög, þ.e. valddreifingu. Þeir vilja sem sagt að sveitarfélög á Íslandi verði enn þá smá 

og fá og eru hrifnari af aukinni samvinnu milli sveitarfélaga.  

Þetta eru því tvö ólík sjónarmið sem togast á og ómögulegt er að sjá fyrir endann á 

þeirri deilu. Á sama tíma fær sveitarstjórnarstigið afhent fleiri verkefni frá ríkinu og 

mikilvægi lægra stjórnsýslustigsins eykst sífellt. Nú er svo komið að sveitarfélögin geta ekki 

leyst þessi verkefni nema með gríðarlegri samvinnu sín á milli. Þar með hafa skapast ný 

vandamál og flókin útfærsla byggðasamlaga og samvinnuverkefna hefur verið niðurstaðan. 

Áður en áfram er haldið er rétt að skoða stuttlega helstu rök deiluaðila og skoða á 

hvaða kenningarlegum grunni þær byggja. 

 

                                                 
3
 Allar tölur um íbúafjölda koma frá Hagstofu Íslands (www.hagstofan.is)  

http://www.hagstofan.is/
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3.4.1 Almannavalssinnar 

Kenningar almannavalssinna eiga rætur sínar að rekja til hagfræðinnar. Almannavalssinnar 

byggja kenningar sínar á því að íbúar sveitarfélaga séu neytendur, sem velji þar af leiðandi á 

milli mismunandi sveitarfélaga með tilliti til þeirra gjalda og þjónustu sem sveitarfélögin 

bjóði upp á. Það er því hagur neytandans að hafa meira val. Neytendurnir velji svo á milli 

þjónustunnar með tilflutningi  og/eða kosningum. Samkvæmt módeli Tiebout flytur fólk í 

burtu í leit að sveitarfélagi þar sem staðbundin stjórnvöld henta best óskum þeirra (Tiebout 

1956). Á meðal þekktra kennismiða úr þessum kenningarskóla má nefna Tocqueville, Ostrom 

og Bish. 

 Þegar Alexis de Tocqueville kom til Bandaríkjanna um 1830 sá hann að staðbundin 

stjórnmál voru gríðarlega mikilvæg fyrir bandaríska stjórnkerfið. Hann heillaðist mjög af 

bæjarfundum í New England og byggði hugmyndir sínar um staðbundin stjórnmál út frá þeirri 

reynslu.  

Þeir sem eru á móti sameiningum sveitarfélaga eru duglegir að benda á ýmsa ókosti 

stærðarinnar. Ef sveitarfélögin verði fá og stór, vinnur það gegn samkeppni sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin muni því ekki þurfa að berjast um hylli fólksins sem kemur niður á gæðum 

þjónustunnar. Nándin milli kjörinna fulltrúa og almennings verður mun meiri hjá smærri 

sveitarfélögum en þeim stærri. Þannig eru meiri líkur fyrir fólk að hafa áhrif á stjórnsýslu 

smærri sveitarfélaga (Gunnar H. Kristinsson 2001, 68, 134-135).  

 

3.4.2 Sameiningarsinnar 

Á 20. öldinni fóru fræðimenn í síauknum mæli að yfirgefa rómantískar hugmyndir 

almannavalssinna um staðbundin stjórnmál. Í staðinn voru þeir undir áhrifum hugmynda um 

stærðarhagkvæmni. Sameiningarsinnar beita þó fyrir sér fleiri rökum en stærðarhagkvæmni. 

Þeir hafa meðal annars bent á að stærri sveitarfélög geti boðið upp á betri þjónustu og hafi 

meira svigrúm og bolmagn til þess að móta og framkvæma stefnur. Þar af leiðandi verði til 

öflugri sveitarfélög, sem er meðal annars mjög mikilvægt fyrir landsbyggðina til að geta 

spornað við fólksfækkun. Að auki telja sameiningarsinnar að ákvarðanataka verði 

lýðræðislegri innan stærri sveitarfélaga (Grétar Þór Eyþórsson 2003). 

Grétar Þór Eyþórsson (1998) hefur lengi velt fyrir sér sveitarstjórnarstiginu og 

sameiningarmálum. Grétar og Hjalti Jóhannesson fjalla ýtarlega um afstöðu sveitarfélaga til 

sameiningarmála í grein sinni Sameining sveitarfélaga, áhrif og afleiðingar. Þar rannsökuðu 

þeir sjö sveitarfélög sem höfðu gengið í gegnum sameiningar. Margt athyglisvert kom í ljós 

en helstu niðurstöður þeirra voru að það sem mestu máli skipti varðandi afstöðu almennings 
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og sveitarstjórnarmanna til sameiningar var framtíðarstaða sveitarfélagsins innan hins 

sameinaða sveitarfélags.  

  

3.4.3 Stærðarhagkvæmni sveitarfélaga 

Stærðarhagkvæmni (e. economies of scale) er hugtak sem á ættir sínar að rekja til hagfræði. Í 

stuttu máli má segja að stærðarhagkvæmni sé til staðar þar sem hægt er að skipta kostnaði í 

fastan kostnað og framleiðslukostnað. Fasti kostnaðurinn helst nokkurn veginn sá sami, sama 

hversu mikið er framleitt. Framleiðslukostnaðurinn á hverja einingu fer hins vegar lækkandi 

eftir því sem fleiri einingar eru framleiddar. Stærðarhagkvæmni ætti þar af leiðandi að nást á 

meðan kostnaður á hverja nýja einingu er lægri en meðalkostnaður við framleiðsluna (Taylor 

2011, 279-282). Þannig ætti meðalkostnaður að lækka við það að umsvif aukist. Mestu líkur 

er að ná stærðarhagkvæmni þar sem fjárfestingarkostnaður er hlutfallslega mikill, en 

kostnaður á hverja framleidda einingu er hlutfallslega lítill. 

Þegar kenningar um stærðarhagkvæmni eru yfirfærðar á málefni staðbundinna 

stjórnmála má finna mörg dæmi um verkefni þar sem fjárfestingarkostnaður er hlutfallslega 

mikill en kostnaĦur § hverja Ăframleidda eininguñ hlutfallslega l²till. Ostrom hefur hins vegar 

bent á að stærðarhagkvæmni eigi einungis við varðandi fjármögnun sveitarfélaga en ekki 

framleiðslu þeirra. Auk þess geti sveitarfélög náð fram stærðarhagkvæmni með því að nota 

útboð og verktaka (Ostrom 1961). Boyne bendir hins vegar á að rannsóknum beri ekki saman 

hvort verksamningar auki hagkvæmni sveitarfélaga, enda séu þeir flestar illa framkvæmdir 

aðferðafræðilega (Boyne 1998).  

Ýmis veitukerfi eru góð dæmi um verkefni þar sem hægt er að ná fram 

stærðarhagkvæmni. Það er mjög dýrt að koma upp veitunum (fastur kostnaður) en kostnaður á 

hvern nýjan notanda (einingu) er aftur á móti lágur. Má nefna vatnsveitur, orkuveitur og 

hitaveitur. Íslensk sveitarfélög eru til dæmis yfirleitt í samstarfi varðandi rekstur þessara hluta 

til að ná fram stærðarhagkvæmni, til dæmis Orkuveita Reykjavíkur og HS veitur. Það 

síðarnefnda eru samstarfsverkefni allra sveitarfélaga á Suðurnesjum, auk Hafnafjarðarbæjar 

og Orkuveitu Reykjavíkur
4
. Önnur málefni sveitarfélaga þar sem er frekar einfalt að ná upp 

stærðarhagkvæmni má nefna sorphirðu og sorpeyðingu. Flest sveitarfélög á Íslandi eru í 

einhverju samstarfi með þessi mál (Gunnar H. Kristinsson 2001, 76-80).  

Málefni sem vert er að skoða út frá stærðarhagkvæmni eru leikskólar og grunnskólar, 

enda eru fræðslumál stærsti einstaki útgjaldaliður íslenskra sveitarfélaga (Samband Íslenskra 

                                                 
4
 Sjá má eigendur HS-veitur á: http://www.hsveitur.is/HSCompanyInfo/HSCompanyOwners.aspx 
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sveitarfélaga 2011). Margir myndu eflaust álykta strax að þar sé auðvelt að ná upp 

stærðarhagkvæmni. Fjárfestingakostnaður er mestur við að byggja skólana (fastur kostnaður) 

og vægi eins nemanda (einingu) til eða frá er ekki mikill. Það þarf hins vegar að átta sig á því 

að skólar eru mjög mannaflsfrekir vinnustaðir. Á Íslandi eru til dæmis að meðaltali einn 

starfsmaður í leikskóla á hver fjögur börn og einn starfsmaður á hver sex börn í grunnskólum. 

Almennt er það þannig að verkefni sem eru mjög mannaflsfrek eru ekki bundin 

stærðarhagkvæmni vegna þess hve launakostnaður er stór hluti útgjalda 

Vissulega er þó hægt að ná upp stærðarhagkvæmni í skólum sérstaklega ef ónotað 

rými er til staðar í skólunum. Í þessu ljósi má til dæmis skoða nánar grunnskólana. 

Auðveldlega má færa rök fyrir því að hagkvæm stærð grunnskóla sé u.þ.b. 200, 400 eða 600 

nemendur í skóla ef miðað er við að hentugur nemendafjöldi í bekkjardeild sé um 20 

nemendur. Þannig væri að meðaltali einn, tveir eða þrír bekkir í árgangi. Þó vissulega sé hægt 

að deila um hver sé hagkvæmasti nemendafjöldi í skóla, er að minnsta kosti hægt að færa rök 

fyrir því að nemendafjöldi undir 200 nemendum s® Ă·hagkvÞmurñ. Ć ĉslandi virĦast 

sveitarfélög ná fullri stærðarhagkvæmni í fræðslumálum við 10.000 íbúa (Gunnar H. 

Kristinsson 2001, 75) 

Rannsóknir á stærðarhagkvæmni sveitarfélaga hafa sýnt að sambandið sé ekki línulegt 

út í það óendanlega. Með öðrum orðum: Því stærri sem einingin er, því hagkvæmari er hún 

ekki. Ef svo væri líka raunin væri hægt að spyrja sig hver væri raunverulegur tilgangur 

staðbundinna stjórnmála. Richardson telur að eftir að ákveðinni stærð sveitarfélaga hafi verið 

náð byrji að draga úr stærðarhagkvæmninni og hún vinni gegn sér. Því sé ekki um línulega 

þróun að ræða heldur U-laga (Gunnar H. Kristinsson 2001, 75) 

Kenning Richardson gengur út á það að eftir að sveitarfélög nái vissri stærð fari 

stærðin að vinna gegn þeim. Stjórnunarvandi sé þar ein stærsta skýringin en hagkvæmnin sem 

næst með stærðinni tapast að endingu með þeim erfiðleikum sem er fylgjandi stjórnun stórra 

sveitarfélaga. Hluti af ástæðunni gæti verið að stórt sveitarfélag sé hugsanlega að bjóða upp á 

þjónustu sem enginn bað um eða nýtist mjög fáum. Norrænar rannsóknir hafa bent á að 

heppileg stærð sveitarfélaga með tilliti til stærðarhagkvæmni sé á bilinu 20.000 - 40.000 íbúar 

(Houlberg 1995). Stiegler telur að almenn sé sú tilhneiging að ýkja kosti stærðarinnar 

(Stiegler 1962).   

Stór sveitarfélög veita að auki ýmissa þjónustu sem nýtist öðrum svo sem 

samgöngumannvirki, almenningsgarðar og menningarviðburðir. Í þessu samhengi má benda á 

þá þjónustu sem Reykjavík býður upp á sem er í boði fyrir alla landsmenn. Vissulega má þó 
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færa rök fyrir þeirri þjónustu vegna samfélagslegs hlutverks Reykjavíkur sem höfuðborgar 

Íslands.  

Stærðarhagkvæmni er ein af meginrökunum fyrir sameiningu sveitarfélaga. Stærri 

sveitarfélög eru hagkvæmari en þau minni og betur í stakk búin til að taka við verkefnum frá 

ríkinu (Gunnar H. Kristinsson 2001, 67-73). Helsta vandamálið við að meta 

stærðarhagkvæmni sveitarfélaga eru mismunandi verkefni og skyldur sveitarfélaga. Kröfurnar 

til þjónustu eru mjög mismunandi frá einu sveitarfélagi til annars. Það getur verið mikill 

munur á sveitarfélagi á höfuðborgarsvæðinu annars vegar og á landsbyggðinni hins vegar til 

dæmis ólíkir kostnaðarliðir sem þarf að taka mið af, meðal annars akstur skólabíla og ólík 

gatnakerfi.  

Hagkvæmni er að auki ekki það eina sem hefur áhrif á útgjöld sveitarfélaga. Annar 

þáttur sem verður að taka með í reikninginn er bolmagn sveitarfélaga. Lítil sveitarfélög hafa 

ekki sama bolmagn og stærri sveitarfélög til að sinna þeim verkefnum sem þau stærri geta 

sinnt, jafnvel þótt ekki sé um neina stærðarhagkvæmni um að ræða. Þannig vinnur 

stærðarhagkvæmnin oft með stærri sveitarfélögum og dregur úr tilkostnaði. Að sama skapi 

hefur enn þá meira bolmagn þá tilhneigingu að þrýsta útgjöldum þeirra upp (Gunnar H. 

Kristinsson 2001, 70-73). 

 

3.4.4 Kjörstærð sveitarfélaga 

Rannsóknir sýna að ekki er til ein ákveðin stærð sem hentar sveitarfélögum best. Ástæða þess 

er að mismunandi verkefni sveitarfélaga henta mismunandi stærðum best (Gunnar H. 

Kristinsson 2001, 68). Þannig sé besta lausnin fólgin í mismunandi stærð fyrir mismunandi 

verkefni. Í þessu sambandi er vert að minnast á staðbundin stjórnmál í Bandaríkjunum, en þar 

er ríkjum skipt upp í mörg mismunandi umdæmi eftir því hvaða verkefni þau eiga að leysa. 

Að auki hefur myndast hefð fyrir því á Norðurlöndunum að skipta löndum þar upp í tvö 

sveitarstjórnarstig, sem takast á við mismunandi verkefni. Íslendingar hafa reynt að leysa 

þetta með samvinnu sveitarfélaga um ýmis málefni, til dæmis tónlistarskóla, 

barnaverndarnefndir, sorpeyðingu og fleira.   

Ekki hefur fengist svar við því hver sé kjörstærð sveitarfélaga, þrátt fyrir fjölmargar 

rannsóknir. Yfirleitt sýna niðurstöður þessara rannsókna fram á mismunandi stærð, sem er 

eðlilegt þar sem þetta eru rannsóknir sem framkvæmdar eru í mismunandi og ólíkum löndum. 

Kalseth og félagar (1993) telja að kjörstærð sveitarfélaga í Noregi vera um 5.000 íbúar. 

Houlberg (1995) áætlar að kjörstærð sveitarfélaga í Danmörku sé um 30 til 50 þúsund íbúar. 

Rannsókn Gunnars H. Kristinssonar gefur hins vegar til kynna að með tilliti til fræðslu- og 
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félagsmála sé kjörstærð íslenskra sveitarfélaga 10.000 íbúar (Gunnar H. Kristinsson 2001, 74-

75).  

Það er þó mjög mikilvægt að átta sig á því eins og Houlberg (1995) hefur bent á að 

íbúafjöldinn einn og sér segir ekki aðallega til um kjörstærðina heldur miklu frekar dreifing 

byggðar. Meginástæðan fyrir því, telur Houlberg, er að fjölmennari sveitarfélög eru alla 

jafnan þéttbýlli en þau fámennari. Sem dæmi af Íslandi má nefna sveitarfélögin Seltjarnarnes 

og Norðurþing. Seltjarnarnes er með rúmlega 4.000 íbúa á tveimur ferkílómetrum lands, sem 

þýðir um 500 fermetra að meðaltali á mann. Norðurþing hefur hins vegar um 3.000 íbúa á 

3.729 ferkílómetrum, sem þýðir um 1.243.000 fermetra að meðaltali á hvern einstakling.  

 

3.5 Nýskipan í ríkisrekstri 

Með tilkomu nýskipunar í ríkisrekstri fóru að koma upp efasemdir um ágæti af hagkvæmni 

sveitarfélaga. Hlutverk markaðarins, samkeppni og aðferðir til að reyna að líkja eftir þeim 

þáttum til dæmis útboð og einkavæðing urðu alls ráðandi í opinberri stjórnsýslu (Gunnar H. 

Kristinsson 2001, 17-19). Hlutverk sveitarfélaga, líkt og ríkisins, breyttist mikið á þessum 

tíma. 

Hugtakið nýskipan í ríkisrekstri er frekar óljóst. Það er í raun og veru samansafn af 

nokkrum líkum hugmyndun um rekstur opinberrar stjórnsýslu. Því hélt allavega Hood (1991) 

fram á svipuðum tíma og hugmyndafræðin var að ryðja sér til rúms. Hood hefur örugglega 

hitt naglann á höfuðið þegar hann líkir nýskipan í ríkisrekstri við söguna um nýju föt 

keisarans. Allir mæra hugtakið en enginn skilur það. Hver og einn sér einfaldlega það sem 

hann vill sjá. Hood greinir þó sjö atriði sem allir virðast vera sammála um að sé inntak 

kennisetningarinnar um nýskipan í ríkisrekstri.  

 

1. Hrein og bein fagleg stjórnun. 

2. Yfirlýstir staðlar og árangursmælikvarðar. 

3. Meiri áhersla á afurðir. 

4. Brjóta upp einingar innan opinberrar stjórnsýslu og dreifa valdi. 

5. Taka upp meiri samkeppni innan hins opinbera. 

6. Ćhersla § Ăbusiness-styleñ stj·rnunarhÞtti ¼r einkageiranum. 

7. Áhersla á meiri aga og sparsemi við nýtingu fjármuna. 

 

Eins og sjá má af þessari upptalningu er nýskipan í ríkisrekstri ekki eitthvað eitt atriði heldur í 

raun og veru safn fjölbreyttra aðferða.  Þær eiga það sameiginlegt að stefna að endurbótum í 
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ríkisrekstri. Þeim er ætlað að auka skilvirkni og hagkvæmni í opinberum rekstri. Vitaskuld er 

hægt að deila um ágæti allra þessara leiða. Nýskipan í ríkisrekstri krefst þess þó ekki að hafist 

sé handa við allar þessar aðgerðir. Hugmyndafræðin er einföld: Verkefnin á að leysa 

hagkvæmar  (The World Bank 2000).  

Vegna þess hve skilgreiningin á hugtakinu er flókin virðist það vera raunin að 

nýskipan í ríkisrekstri sé skilgreint út frá þeim markmiðum sem stefnt er að. Það virkar því 

eins og regnhlífarhugtak þar sem auðvelt er að flokka mismunandi kenningar, aðgerðir og 

skilgreiningar undir það, þrátt fyrir að þær aðgerðir sem settar eru undir hugtakið stangist 

stundum á (Bevir 2003).   

Öllum fræðilegum kenningum innan opinberrar stjórnsýslu má skipta í tvennt. Fyrri 

hluti þeirra tekur einhverjar staðreyndir og býr til úr þeim skiljanlega heild. Seinni hlutinn 

tekur svo þessa heild og útskýrir hvað ætti að gera og hvernig (Frederickson 2003). Í raun má 

segja að nýskipan í ríkisrekstri hafi í upphafi falið í sér báða þessa hluta. Fyrri kenningin var 

sú að innleiðing stjórnunartækja einkageirans yfir á opinbera geirann myndi skila betri 

árangri. Við getum litið á þá merkingu sem hugmyndafræðilegu kenninguna og er þessi 

merking frekar auðskiljanleg. Síðari hluti merkingarinnar eða aðferðahlutinn, fól í sér nánari 

útlistanir á því hvað ætti að gera til að ná árangri (Pollitt 2007). Má þar nefna 

árangursstjórnunarkerfi, dreifstýringu, útvistun verkefna, samkeppnissjónarmið og fleira. 

Þessi hluti er öllu illskiljanlegri enda ekki allir sammála um hvernig sé best fyrir ríkið að 

starfa. Á einhverjum tímapunkti virðist eins og þessar tvær merkingar hafi blandast saman 

(Rhodes 1996) og í daglegu tali er ekki gerður greinarmunur þarna á milli.  

Hugtakið nýskipan í ríkisrekstri er bæði tyrfið og víðfeðmt svo ekki sé meira sagt. Til 

að draga saman og einfalda er rétt að benda á að ákveðin hegðun stjórnvalda hefur verið tengd 

nýskipun í ríkisrekstri. Í fyrsta lagi tilraunir til að hægja á eða snúa við þenslu ríkisumsvifa og 

fjölda starfsmanna. Í annan stað einkavæðing og útvistun sem og aukið dreifræði hjá 

ríkisstofnunum. Í þriðja lagi þróun sjálfvæðingar í framleiðslu og dreifingu á opinberri 

þjónustu. Í fjórða og síðasta lagi alþjóðleg viðhorf stjórnvalda til að fylgjast með þróun 

fræðilegrar umfjöllunar um opinbera stjórnsýslu til dæmis stefnumótun, mannauðsstjórnun og 

stjórnskipulag (Hood 1991).  

Nýskipan í ríkisrekstri var tekin upp á Íslandi til að skapa fyrirtækjum og Íslandi 

samkeppnisforskot í fjölþjóðlegu samstarfi (Fjármálaráðuneytið 1993). Það sem markaði 

tímamót í innleiðingu þessarar nýju stefnumörkunar á Íslandi var skýrsla 

Fjármálaráðuneytisins frá árinu 1993. Í skýrslunni er hvatt til þess að rekstur ráðuneyta og 

ºnnur r²kisumsvif verĦi endurmetin. ĩar stendur: ĂUm ókomna framtíð mun ríkið stunda 
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rekstur og veita þjónustu á ýmsum sviðum. Þar þarf, eins og annars staðar, að bæta skipulag 

og hagræða til að nýta skattfé sem best.ñ H®r er mjºg skĨrt kveĦiĦ § um ĪaĦ aĦ breytinga s® 

þörf. Með skýrslunni var mótuð stefna ríkisstjórnarinnar um þróun og skipulag 

ríkisrekstrarins. Þessi stefnumörkun var svo ítrekuð árið 1996 af hálfu ríkisstjórnarinnar. 

Kjarni þeirrar stefnu var að dreifa valdi, auka ábyrgð og ná með því hagkvæmari rekstri og 

betri þjónustu (Friðrik Sophusson 1996).  

Frá þeim tíma hefur dregið verulega úr miðstýringu ríkisvaldsins. Hefur það meðal 

annars gerst með tilfærslum verkefna frá ráðuneytum til stofnana, frá ríki til sveitarfélaga og 

frá ríki og sveitarfélögum til fyrirtækja (Ómar H. Kristmundsson (ritstj.) 1999). Árið 2004 var 

nýskipan í ríkisrekstri orðið endanlegur hluti af ríkisvaldinu þegar út kom handbók 

Fjármálaráðuneytisins um árangursstjórnun í ríkisrekstri (Fjármálaráðuneytið 2004)  

Hugmyndin um nýskipan í ríkisrekstri hefur ráðið lögum og lofum í íslenskri 

stjórnsýslu síðustu áratugi. Það er ekki nema á síðustu árum að byrjað hefur verið að vinda 

ofan af þeirri stefnu sem hún markaði (Pétur Berg Matthíasson 2011). Dreifstýring, útvistun, 

samkeppnissjónarmið, minnkun ríkisumsvifa og fækkun ríkisstarfsmanna líkt og nýskipan í 

ríkisrekstri boðar, hefur því eflaust haft neikvæð áhrif á alla umfjöllun um þriðja 

stjórnsýslustigið á Íslandi, enda lá hugmyndin um millistjórnsýslustig, að mestu leyti, í dvala í 

þá áratugi sem nýskipanin réði hér ríkjum
5
.  

 

3.6 Lýðræðiskenningar  

Lýðræði er mjög vandmeðfarið hugtak. Upphaflega kemur hugtakið frá Grikklandi og þýðir í 

raun og veru að lýðurinn ræður, það er fólkið ræður. Það felur því ekki í sér lýsingu á því 

hvernig lýðræðið sé nákvæmlega heldur einungis að fólkið eigi að stjórna.  

 Til að hægt sé að tala um lýðræðislegt stjórnarfar þarf að fullnægja nokkrum 

skilyrðum. Þar á meðal kosna stjórnarherra, frjálsar-, heiðarlegar og hæfilega tíðar kosningar, 

tjáningarfrelsi, aðgang að mismunandi upplýsingum, félagsfrelsi og borgararéttindi (Gunnar 

H. Kristinsson 2007, 34).  

 Sú tegund lýðræðis sem almenningur þekkir helst er fulltrúalýðræði, en það er þegar 

formlegt skipulag kemst á milli þess sem fólkið vill og þess sem er valið. Það er að fólk kýs 

sér fulltrúa sem sjá um framkvæmdir. Beint lýðræði er svo þegar fólk hefur bein áhrif á 

framgang mála. Oft er talað um beint lýðræði þegar fólk fær að kjósa um fleiri en eina leið í 

beinum kosningum. 

                                                 
5
 Sjá kafla 8.3 í þessari ritgerð. 
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3.6.1 Kjarnræðiskenningar  

Í stuttu máli mætti segja að þeir sem aðhyllast kjarnræðiskenningar gangi út frá því að lýðræði 

eins og flestir skilji það sé blekking. Schumpeter (1970, 250) leggur áherslu á að hugtakið 

lýðræði hafi fyrst verið notað sem tilvísun í vilja almennings. Þar sem almenningur kjósi sér 

fulltrúa sem taka stjórnmálalegar ákvarðanir í samræmi við almannavilja. Á þessari 

hugmyndafræði byggðu vestrænar þjóðir upp stjórnkerfi sitt. Þetta er þó á engan hátt í 

samræmi við veruleikann. Schumpeter telur því lýðræði vera skipulag þar sem einstaklingur 

öðlast vald til að taka stjórnmálalegar ákvarðanir í gegnum samkeppni þar sem keppt er um 

atkvæði almennings (Schumpeter 1970, 269).  

 Á meðal annarra þekktra kjarnræðiskenningasmiða má nefna C.W. Mills en hann 

fjallaði ýtarlega um valdaelítuna í Bandaríkjunum. Hann skoðar þar sérstaklega náin tengsl 

stjórnmálamanna, áhrifamanna í viðskiptalífinu og æðstu manna í hernum (Mills 2000 

(1956)). 

 

3.6.2 Margræðiskenningar 

Margræðiskenningar viðurkenna vissulega galla á lýðræðishugtakinu en ganga alls ekki jafn 

langt og kjarnræðiskenningarnar gera. Margræðiskenningar gera til dæmis ráð fyrir því að 

fólk geti haft áhrif en þó helst í gegnum þrýstihópa. En þrýstihópar eru þau tól sem 

almenningur hefur til að hafa áhrif á ákvarðanir. Ólíkt kjarnræðiskenningum telja þær ekki að 

fámennur hópur stjórni öllu heldur að margir ólíkir hópar reyni að hafa áhrif. Því sé vissulega 

um einhverja valddreifingu að ræða, þrátt fyrir að hún sé langt frá því að vera þannig að allir 

menn séu jafnir (Þorsteinn Magnússon 1983, 29-40).  

 Á meðal margræðiskennismiða má nefna Robert A. Dahl en í bók sinni Democracy 

and Its Critics fjallar hann um að engin þjóð uppfylli skilyrði um lýðræði og engin þjóð sé 

nálægt því markmiði, lýðræði sé því einungis útópíuhugmynd (Dahl 1989).  

 

3.6.3 Þátttökukenningar 

Þátttökukenningar komu fram á sínum tíma sem mótsvar við marg- og kjarnræðiskenningum. 

Þær reyna ekki að lýsa hlutunum eins og þeir eru, heldur útskýra hvernig þeir eiga að vera. 

Þær eru því normatívar í eðli sínu. Yfirleitt líta þær mjög jákvætt á hlutverk lýðræðis og setja 

áhersluna á einstaklinginn sjálfan en ekki stjórnkerfið.  

Gert er ráð fyrir því að þegnarnir, það er fólkið, eigi að taka virkan þátt í 

stjórnmálastarfi síns samfélags til að stuðla að ábyrgðartilfinningu og auka þekkingu 
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einstaklinga innan samfélagsins. Stjórnmálaþátttaka fólks er nauðsynleg, óháð samfélagslegri 

stöðu eða menntun (Þorsteinn Magnússon 1983, 29-40).  

Þátttökukennismiðir eru sífellt að skoða leiðir til þess að efla lýðræði og jafnvel telja 

það skyldu stjórnmálafræðinga að leita leiða til þess að bæta lýðræðið. Einn þekktasti 

fræðimaður heims á þessu sviði er Gerry Stoker. Stoker hefur gefið út margar bækur um 

lýðræði en ein af þeim þekktari, þar sem hann fjallar meðal annars um leiðir til þess að bæta 

lýðræðið, er bókin Why Politics Matters: Making Democracy Work (Stoker 2006).  

 

3.7 Umboðskenningin  

Umboðskenningin á rætur sínar að rekja til hagfræði, hún er engu að síður orðin ein af 

grundvallarkenningum í opinberri stjórnsýslu lýðræðisríkja. Til þess að átta sig á 

umboðskenningunni þarf að skoða sambandið milli umbjóðenda og fulltrúa. Umboðskeðjan 

byggir á framsali og ábyrgð. Þannig framselur umbjóðandinn vald sitt til fulltrúans sem 

vinnur þá að málum eftir óskum umbjóðandans (Frederickson 2003, 37). Hver hlekkur í 

keðjunni tengist svo með þeim hlekk sem hann veitir vald til. Þannig er komið á nokkurs 

konar eftirlitshlutverki. Á Íslandi væri dæmigerð umboðskeðja hugsanlega:  

Kjósendur -> Alþingi -> Ríkisstjórn -> Ráðherra -> Ráðuneyti.  

Umboðskenningum er hægt að skipta í tvo hópa, agency theory og stewardship theory. 

Stewardship theory gengur út á það að hagsmunir fulltrúa fari saman með hagsmunum 

umbjóðenda. Fulltrúi hámarki því sinn eigin hag með því að hámarka hag fulltrúans. 

Samkvæmt þessari kenningu eiga því stjórnarhættir að snúast um að aðstoða fulltrúann en 

ekki að byggja á eftirliti. Fulltrúanum er því óhætt að vera með mikil völd og að fá að vaxa í 

starfi. Agency theory gengur hins vegar út á að hagsmunir fulltrúa og umbjóðanda fara ekki 

saman. Þannig hámarki fulltrúi sinn eigin hag á kostnað umbjóðenda, en fulltrúar eins og aðrir 

menn séu tækifærissinnar og sjálfselskir (Frederickson 2003, 37-39).  

Að sjálfsögðu er heimurinn náttúrulega ekki svona svart/hvítur, heldur liggur 

sannleikurinn einhvers staðar þarna á milli. Það þarf þó að hafa í huga að þetta eru einungis 

kenningar sem draga upp ákveðna mynd af veruleikanum.  

 

3.7.1 Umboðsvandi  

Umboðskenningin gerir ráð fyrir því að það sé ákveðin hætta fyrirliggjandi að fulltrúinn starfi 

ekki alltaf í þágu umbjóðanda síns. Þannig svíkist hann undan skyldum sínum. Ef fulltrúar séu 

til dæmis að svíkjast undan umbjóðendum sínum á öllum stigum umboðskeðjunnar yrði 
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ómögulegt fyrir kjósendur að fá eitthvað af sínum málefnum framgengt (Frederickson 2003). 

Einnig getur verið erfitt fyrir kjósendur að vita hvar í keðjunni mál þeirra er statt. 

Almennt er gert ráð fyrir tvenns konar umboðsvanda. Í fyrsta lagi er það freistnivandi. 

Þá getur umbjóðandi ekki fylgst nægilega vel með fulltrúanum, vegna ófullkominna 

upplýsinga. Fulltrúinn getur því hagnast persónulega með því að brjóta samkomulagið við 

umbjóðendann (Ström 2000). Dæmi um þetta er til dæmis er einhver stelur frá umbjóðenda 

sínum eða leynir hann vísvitandi upplýsingum svo hann komist hjá því að vinna eitthvert 

starf.  

 Hin tegund umboðsvandans er hrakval. Hrakval er þegar umbjóðendur velja fulltrúa 

sem geta ekki valdið starfi sínu. Fulltrúinn er einfaldlega ekki starfi sínu vaxinn. 

Umbjóðandinn gerir sér ekki grein fyrir því hver sé hæfur til starfsins vegna þess að hann 

skortir þekkingu á því sviði (Ström 2000). Gott dæmi um þetta er sölumaður sem hefur ekki 

hugmynd um gæði vörunnar sem hann er að reyna að selja. Kaupandinn, umbjóðandinn í 

þessu tilfelli, hefur því enga möguleika til þess að fá þá útkomu sem hann kýs. 
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4. Rannsóknarspurningar 

 

 

Í meginatriðum er rannsóknarefni þessarar ritgerðar að skoða mögulega lausn á vandamálum 

staðbundinna stjórnmála á Íslandi. Tvö ólík sjónarmið togast á og ómögulegt er að sjá fyrir 

endann á þeirri togstreitu. Á sama tíma fær sveitarstjórnarstigið afhent fleiri verkefni frá 

ríkinu og mikilvægi lægra stjórnsýslustigsins eykst sífellt. Nú er svo komið að sveitarfélögin 

geta ekki leyst þessi verkefni nema með gríðarlegri samvinnu sín á milli. Þar með hafa 

skapast ný vandamál og flókin útfærsla byggðasamlaga og samvinnuverkefna hefur verið 

niðurstaðan. Meðalstærð íslenskra sveitarfélaga, ef frá er talin Reykjavík, er á bilinu 2.000 ï 

3.000 íbúar. Flest sveitarfélög eru með færri en 1.000 íbúa. 

Ísland er auk þess eitt af örfáum Evrópuríkjum sem ekki hefur þrjú stjórnsýslustig og 

því er vert að skoða fyrirbærið nánar. Yfirrannsóknarspurning höfundar er því: Hvað er týnda 

stjórnsýslustigið? Í ljósi þessa eru undirrannsóknarspurningar höfundar þrjár og eru 

eftirfarandi. 

 

1. Að hvaða leyti vinna sveitarfélög og stjórnsýslueiningar á Íslandi yfir 

sveitarfélagsmörk? 

 

2. Hvaða verkefnum er líklegt að millistjórnsýslustig myndi taka við frá ríkisvaldinu og 

sveitarfélögum? 

 

3. Eru Íslendingar meðvitaðir  um millistjórnsýslustig sem valmöguleika í stjórnskipan 

landsins?  
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5. Aðferðafræði rannsóknar 
 

 

Fræðimenn virðast almennt ekki vera sammála um hver sé besta uppbygging á 

aðferðafræðilegri nálgun rannsóknar. Því er mikilvægt, að rannsakandi útskýri þá þætti sem 

liggja að baki aðferðafræðinni sem er beitt (Hart 2005, 234). Margar ólíkar kenningar eru til 

og skiptast þær í marga flokka. Creswell telur upp fimm kenningar. Þær eru: 

Aðferðafræðilegar, gildisfræðilegar, mælskufræðilegar, verufræðilegar og 

þekkingarfræðilegar (Creswell 2007). 

Þessi rannsókn byggist á tveimur ólíkum heimspekilegum grunnum. Í fyrsta lagi 

byggist hún á verufræðilegum grunni. Verufræðin snýst um að veruleikinn hverju sinni mótist 

í upplifun rannsakandans. Veruleikinn er margbreytilegur enda upplifa rannsakendur aðstæður 

á mismunandi hátt (Creswell 2007 og Esterberg 2002). Verufræðin skiptir þess vegna miklu 

máli í eigindlegum rannsóknum til þess að öðlast dýpri skilning á viðfangsefninu. Í öðru lagi 

byggist rannsóknin á þekkingarfræðilegum grunni. Þekkingarfræðin hefur að stórum hluta 

gengið út frá því að skilgreina hvað sé raunveruleg þekking og til trú manna og hvar þessar 

línur skerast.  

Þeirri rannsóknaraðferð sem verður aðallega beitt er eigindleg rannsókn (e. 

qualitative). Eigindlegar aðferðir eru lýsandi og byggja á fyrirbærafræðilegum grunni 

(Esterberg 2002). Eigindlegar rannsóknir henta vel þegar ekki er vitað hver niðurstaðan 

verður fyrirfram. Þær geta auk þess veitt dýpri skilning en megindlegar aðferðir geta veitt. 

Þær veita innsýn í félagslegan veruleika og samþættast sameiginlegri merkingu hlutanna. 

Rannsakandinn sjálfur er í lykilhlutverki en skilningur hans á gögnum verður meginatriði 

rannsóknar. 

Eigindlegar rannsóknir byggja á aðleiðsluaðferðinni, en það er þegar farið er frá hinu 

sértæka til hins almenna. Gögn eru skoðuð, metin og sett í samhengi við kenningar eða ný 

kenning er mótuð. Helstu takmarkanir eigindlegra rannsókna er að erfitt er að alhæfa út frá 

þeim, enda eru niðurstöður háðar huglægu mati rannsakandans. Auk þess miða þær ekki 

beinlínis að því að sannreyna útskýringar.  

Það rannsóknarsnið sem best á við þessa rannsókn er tilviksrannsókn (e. case study). 

Tilgangur tilviksrannsókna er að skoða eitt eða nokkur tilvik í smáatriðum til að öðlast eins 

ítarlegan skilning og mögulegt er á tilvikinu. Tilvikið getur verið margbreytilegt og er 

algjörlega háð því hvað rannsakandinn vill skoða hverju sinni (Hart 2005, 327) 
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Hlutverk rannsakenda í tilviksrannsókn er að vera aðalmælitækið og vera hlutlaus 

sögumaður. Mikilvægt er að skoða hlutina frá margbreytilegu sjónarhorni og falla ekki í þá 

gryfju að alhæfa út fyrir tilvikið. 

 

5.1 Aðferðir 

Fræðimenn hafa almennt talið að fjölbreytileiki gagna auki trúverðugleika rannsóknar (Hart 

2005, 76-77, 356). Með því að beita margbreytilegri upplýsingaöflun er hægt að takmarka 

einhæfa afstöðu rannsakanda, en það er svo undir lesendum komið hvernig þeir meta einstaka 

þætti rannsóknarinnar (Bogdan 1998). Það verður eitt helsta vopn þessarar rannsóknar að 

notast við fjölbreytt gögn frá mismunandi löndum og tímum.  

Við gerð þessarar rannsóknar verður aðallega beitt tveimur ólíkum aðferðum í 

gagnasöfnun á viðfangsefnið. Í fyrsta lagi verður notast við fyrirliggjandi gögn þar á meðal 

skýrslur, greinargerðir, ræður, bækur og fleira. Í öðru lagi verður beitt innihaldgreiningu á 

texta. Báðum aðferðum er beitt til þess að auka þekkingu og skilning höfundar á efninu og 

tryggja að mismunandi sjónarmið komi fram í ritgerðinni og styrki réttmæti hennar.  

Viðfangsefnið sjálft leiddi höfundinn áfram í rannsókninni, enda er það helsta einkenni 

eigindlegra rannsókna að vita ekki nákvæmlega hvert næsta skref verður enda eru þær í eðli 

sínu opnar (Hart 2005, 320).  

 

5.2 Sjónarhorn rannsóknar og gagnasöfnun 

Því sjónarhorni sem beitt var í rannsókninni er fyrst og fremst stjórnsýslulegs eðlis. Reynt var 

að sneiða fram hjá flestum stjórnmálalegum og lögfræðilegum sjónarhornum, nema þær 

skiptu verulegu máli fyrir niðurstöðu rannsóknarinnar. Stjórnskipan landsins, samstarf 

sveitarfélaga og verksvið ríkisins er meginrannsóknarefni ritgerðarinnar og var því mikilvægt 

að beita heppilegri nálgun á viðfangsefnið. Reynt var eftir fremsta megni að gæta hlutleysis 

höfundar og hafa frásögnina einfalda og sem mest á alþýðumáli. 

Höfundur sá alfarið einn um gagnasöfnunina. Engu að síður leitaði hann víða ráða 

hvar best væri að finna gögn. Söguskoðun og samanburðarnálgun á viðfangsefnið er stór 

þáttur í ritgerðinni. Höfundur telur söguna vera lykilatriði til að átta sig á nútímanum. 
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6. Að hvaða leyti vinna sveitarfélög og stjórnsýslueiningar á Íslandi yfir 

sveitarfélagsmörk?  
 

 

Sveitarfélög og ríkið vinna á ýmsan máta þvert á margs konar og ólík sveitarfélagsmörk. Það 

þarf ekki annað en að skoða til dæmis kjördæmaskiptinguna, sýslumannsembætti, 

héraðsdómstóla, byggðasamlög, landshlutasamtök sveitarfélaga, heilbrigðisumdæmi, 

fjórðungssjúkrahús og svo framvegis. Með því að skoða hvernig ríkisvaldið vinnur yfir ólík 

sveitarfélagsmörk verður varpað skýrara ljósi á hvað felst nákvæmlega í þessum skiptingum á 

landinu, finna sameiginlega þætti og meta hugsanlega samþættingu. Hér þarf að beita lýsandi 

rannsóknaraðferð (e. descriptive). Sú aðferð er notuð til að fá nákvæmar lýsingar á 

raunveruleikanum og gefa upplýsingar um tíðni eða magn af einhverju og raða í flokka. 

Notast verður meðal annars við myndræna framsetningu.  

 

6.1 Landfræðileg verkefni ríkisvaldsins  

Ríkisvaldið sinnir fjölmörgum verkefnum um land allt. Flestum þeirra er stjórnað frá 

miðlægðri höfuðborg. Þrátt fyrir það ná verkefnin til allra landsmanna eða alls landsins. Sum 

verkefni eru þó þannig í eðli sínu, til dæmis framhaldsskólar og lögreglustöðvar, að þeim þarf 

að vera stjórnað frá mismunandi landshlutum.  

 Sum verkefni ríkisvaldsins krefjast þess að landinu sé skipt niður á pólitískum 

forsendum. Við það myndast stjórnsýslumörk sem gegna því hlutverki að aðgreina einn hluta 

landsins frá öðrum. Ástæða skiptinganna getur verið mjög misjöfn til dæmis til þess að 

afmarka kjósendur, byggðastefnur eða völd ríkisstofnana. Sú landfræðilega skipting 

stjórnvalda sem flestir kannast við á Ísland eru eflaust sveitarfélög.  

 Í töflu 1 má sjá hvernig hægt er að skipta verkefnum ríkisvaldsins eftir því hvaðan 

þeim sé stjórnað og hvort þau krefjist landfræðilegrar skiptingar. 
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Tafla 1. Verkefni ríkisvaldsins 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ríki og sveitarfélög skipta landinu upp á ótal mismunandi vegu fyrir ólík verkefni. 

Landfræðileg lega landsins skiptir miklu máli í þessum skiptingum ï þrátt fyrir það er hún 

sjaldnast eins. 

Á myndum 1-10 má sjá hvernig landinu er skipt upp á mismunandi vegu vegna ólíkra 

verkefna. Fyrir neðan hverja mynd er stutt útskýring á viðkomandi skiptingu. 

  

Verkefni 

ríkisvaldsins 

 

Stjórnað frá höfuðborg 

 

 

Stjórnað úr héraði 

 

Án 

stjórnsýslumarka 

 

Lyfjastofnun, Vinnueftirlit 

ríkisins og Hagstofa Íslands 

 

 

Framhaldsskólar,  

Starfstöðvar Íslandspósts og 

heilsugæslustofnanir 

 

Stjórnsýslumörk 

 

Kjördæmaskiptingin, 

svæðaskipulag 

Vegagerðarinnar og 

sóttvarnalínur 

 

Héraðsdómsstólar, lögreglu- 

og sýslumannsumdæmi 
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Mynd 1. Sóknaráætlun 20/20 er nýjasta útspil stjórnvalda í byggðastefnu, áætlunin skiptir 

landinu upp í tíu svæði.  

 

 

 

 

Mynd 2. Héraðsdómsstólarnir eru átta talsins. Gamla kjördæmaskiptingin, sem var við lýði 

frá 1959 ï 2003, byggðist einnig á þessari skipting. Þessi skipting á landinu er enn mikið 

notuð til dæmis fyrir tölfræðilega greiningu auk þess sem skipting landsins í póstnúmer fylgir 

þessu kerfi með örfáum undantekningum. 
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Mynd 3. Nýja kjördæmaskiptingin (frá 2003). Þessi skipting á landinu er notuð til þess að 

kjósa Alþingismenn. Hlutverk þessarar skiptingar þykir vera nokkuð óljóst að öðru leyti en að 

vera ætlað að búa til nokkuð jafnfjölmenn kjördæmi. Þannig eru t.d. þrjú kjördæmi á 

suðvesturhorni landsins. 

  
Mynd 4. Skipting landsins upp í landshlutasamtök sveitarfélaga líkist gömlu 

kjördæmaskiptingunni.  
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Mynd 5. Heilbrigðsumdæmin eru sjö.  

 

 

Mynd 6. Sýslur á Íslandi voru 23, þó þær þjóni ekki lengur stjórnsýslulegum tilgangi eru þær 

notaðar í daglegu tali til að vísa til landfræðilega afmarkaðra svæða. Í dag eru hins vegar 24 

sýslumannsumdæmi í landinu.  

 



  

42 

 

 

 

Mynd 7. Svæðaskipulag Vegagerðar ríkisins skiptir landinu upp í fjögur svæði. 

 

 

Mynd 8. Lögregluumdæmin eru fimmtán. 
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Mynd 9. Matvælastofnun skiptir landinu upp í 6 umdæmi. Í hverju umdæmi er skrifstofa þar 

sem héraðsdýralæknir sinnir opinberu eftirliti með dýrum og framleiðslu búfjárafurða.  

 

Mynd 10. Héraðsskjalasöfn á Íslandi er 20 og hafa þau hvert sitt umdæmi. Þau eru 

sjálfstæðar skjalavörslustofnanir á vegum sveitarfélaga og lúta faglegu eftirliti 

Þjóðskjalasafns Íslands.   
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Eins og sjá má á myndum 1 til 10 starfa ríkisstofnanir á Íslandi á ótal vegu yfir 

sveitarfélagsmörk. Það sem virðist skipta mestu máli í skiptingum á landinu í stjórnsýslumörk 

virðist fyrst og fremst vera landfræðileg lega og þá helst fyrrum farartálmar svosem 

fjallgarðar, ár eða firðir .  

Skeiðará var mikill farartálmi fram til ársins 1974 þegar hún var brúuð. Það virðist 

hafa mikið að segja varðandi stjórnsýslumörk því 6 af 10 skiptingum á landinu afmarkast við 

ánna. Augljósasta dæmið er þó Borgarfjarðarbrú, næstlengsta brú landsins, en 9 af þessum 10 

skiptingum á landinu markast við ánna. Tröllaskaginn skiptir svo landinu upp í 8 af þessum 

10 skiptingum. Aðrar stiklur sem má nefna eru Hrútafjörður, Sandvíkurheiði og Eystrahorn í 

Lónssveit en 5 til 6 af 9 skiptingum á landinu markast þar.   

Áður fyrr var Skeiðará mikill farartálmi og Hornfirðingar þurftu að sækja aðalþjónustu 

sína á Austurlandið vegna lokunar hringvegarins. Eftir brúun Skeiðarár sækja Hornfirðingar 

núna mun meiri þjónustu á Suðurlandið og hafa þannig tengst því svæði meira. Tilheyrir nú 

Sveitarfélagið Hornafjörður Suðurkjördæmi samkvæmt nýju kjördæmaskiptingunni en 

tilheyrði Austurlandskjördæmi samkvæmt gömlu kjördæmaskiptingunni.  

Vissulega eru það þó ekki bara landfræðileg lega og samgöngur sem skipta máli, því 

annars ættu allar þessar skiptingar að vera eins. Annað sem hefur einnig mikið gildi er 

fjölmenni svæða en ákveðinn íbúafjölda þarf til réttlæta það að geta sinnt mismunandi 

verkefnum. Þessi íbúafjöldi virðist vera mjög misjafn eftir verkefnum. Að lokum má nefna að 

pólitískur vilji, hagsmunir og saga hafa eflaust mikil áhrif á hvernig stjórnsýslumörk verða til. 

Í raun mætti segja að ríkið dragi stjórnsýslumörk eins og því hentar í hvert skipti. Það 

hefur orðið til þess að fjöldi stjórnsýslumarka er mikill. Kerfið er fyrir vikið nokkuð 

ruglingslegt og pólitísk ábyrgð óskýr. 

 

6.2 Samvinna sveitarfélaga 

Helsta einkenni samvinnuverkefna sveitarfélaga er að þessi verkefni eru af þeirri stærðargráðu 

að það þykir hentugt fyrir sveitarfélög að vinna þau í sameiningu. Þannig virkar það hreint út 

sagt hvetjandi fyrir sveitarfélögin að hafa samvinnu um þessi málefni þrátt fyrir að samvinnan 

sem slík sé ekki lögboðin.  

 Reyndar er til undantekning frá þeirri reglu því samkvæmt barnaverndarlögum nr. 

80/2002 skulu fámennari sveitarfélög hafa samvinnu við önnur sveitarfélög um kosningu 

barnaverndarnefnda. Í lögunum segir að samanlagður íbúafjöldi sveitarfélaga að baki hverri 

barnaverndarnefnd skuli ekki vera undir 1.500 íbúum.  
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Telja má víst að þau samvinnuverkefni sem þykja fýsileg séu verkefni þar sem hægt sé 

að ná upp stærðarhagkvæmni. Því liggur eflaust fjárhagslegur hvati að baki mörgum 

samvinnuverkefnum. Fleiri orsakavalda má nefna eins og til að mynda þegar hagsmunir 

sveitarfélagsins eru augljósir af því að vera innan samstarfsverkefna.  

  

6.2.1 Landshlutasamtök sveitarfélaga 

Í landinu eru starfrækt átta landshlutasamtök sveitarfélaga, sem fylgja að mestu leyti gömlu 

kjördæmaskiptingunni. Helstu verkefni landshlutasamtakanna er að hafa yfirumsjón með 

byggðamálum og sérstökum hagsmunamálum hvers landshluta (Samband íslenskra 

sveitarfélaga (án dags.)). Auk þess að vera pólitískur samráðsvettvangur sveitarstjórna í 

viðkomandi landshluta. Hlutverk landshlutasamtaka er þó mismikið, til dæmis sinna nokkur 

þeirra veigamiklum rekstri samstarfsverkefna (Eyþing (án dags.)). Mikið samstarf er milli 

landshlutasamtakanna og Sambands íslenskra sveitarfélaga.  

Um landshlutarsamtök sveitarfélaga segir í 97. gr. sveitarstjórnarlaga frá árinu 2011 að 

sveitarfélögum sé heimilt að starfa saman innan staðbundinna landshlutasamtaka sveitarfélaga 

er vinni að sameiginlegum hagsmunamálum sveitarfélaganna í hverjum landshluta. 

Starfssvæði landshlutasamtaka fer eftir ákvörðun aðildarsveitarfélaga sem staðfest hefur verið 

af ráðuneytinu.  

Landshlutasamtök geta með samningum eða samkvæmt heimildum í sérlögum tekið 

að sér verkefni eða aðra starfsemi sem tengist hlutverki þeirra skv. 1. mgr., svo sem verkefni 

tengd byggðaþróun eða öðrum sameiginlegum hagsmunum sveitarfélaga. 

Í rannsókn sinni á samtökum sveitarfélaga á Vesturlandi telur Jónína Erna Arnardóttir 

að landshlutasamtök séu í raun vísir að þriðja stjórnsýslustiginu, vegna sívaxandi hlutverks 

þess í ýmsum verkefnum og samskiptum við opinbera aðila (Jónína Erna Arnardóttir 2011). 

Jónína komst einnig að þeirri niðurstöðu að í stjórnun samstarfsverkefna í landshlutunum sé 

talsverður umboðsvandi sem og vandamál varðandi lýðræðislega ábyrgð.  

 

6.2.2 Byggðasamlög 

Í 94. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 er kveðið á um byggðasamlög. Segir þar í 1. gr.: 

ĂSveitarfélögum er heimilt að stofna byggðasamlög sem taka að sér framkvæmd afmarkaðra 

verkefna Īeirra, svo sem rekstur sk·la eĦa brunavarnirñ. Byggðasamlag er því í raun 

stjórnsýslueining þar sem tvö eða fleiri sveitarfélög standa saman að rekstri verkefna, sem 

dæmi má nefna Strætó bs. og Sorpu bs. 



  

46 

 

 Á Íslandi er fjöldi byggðasamlaga mjög mikill enda eru mörg sveitarfélög á Íslandi 

svo fámenn að þau geta einfaldlega ekki sinnt öllum sínum lögbundnu og ólögbundnu 

skyldum eitt síns liðs. Í raun eru öll sveitarfélög á Íslandi í einhverri samvinnu við önnur 

sveitarfélög um mismunandi verkefni.  

 

6.2.3 Önnur samstarfsverkefni 

Bæði landshlutasamtök og byggðasamlög hafa ákveðin, afmörkuð svæðisbundin verkefni á 

sinni könnu með aðkomu kjörinna sveitarstjórnarmanna. Að forminu til líta því þau út eins og 

vísir af millistjórnsýslu. Í raun og veru eru þó samstarfsverkefni sveitarfélaga mun flóknari en 

svo. Í 92. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 segir: Ă Tveimur eða fleiri sveitarfélögum er 

heimilt að hafa samvinnu sín á milli um framkvæmd afmarkaðra verkefna, enda mæli lög eða 

eðli máls því ekki í mót.ñ Þessi setning gefur sveitarfélögum í raun og veru verulegar heimildir 

til þess að áframselja vald sitt til samstarfsverkefna. Staðreyndin er því sú að sveitarfélögin 

hafa alveg ótrúlega mikla samvinnu um ólíka hluti. 

Í skýrslu  sem gerð var fyrir sveitarfélög á Vestfjörðum árið 2004 eru talin upp þau 

samstarfsverkefni (Fjórðungssamband Vestfirðinga 2004) sem sveitarfélögin þar, tvö eða 

fleiri, standa að:  

 

ü Fjórðungssamband 

ü Atvinnuþróunarfélag 

ü Ferðamálasamtök 

ü Heilbrigðiseftirlit 

ü Þjónusta frá skóla- og fjölskylduskrifstofu 

ü Barnaverndarnefndir 

ü Almannavarnir 

ü Slökkvilið 

ü Byggingafulltrúi 

ü Samgöngunefndir 

ü Sorpsamlag 

ü Þjónusta frá fræðslu og menningarsviði 

ü Samráðsnefnd 

ü Byggðasafn 

ü Menntaverkefni 

ü Sorpendurvinnsla 

ü Héraðsnefnd  

 

Eins og sjá má í þessari upptalningu fyrir Vestfirði, einangraðasta landshluta Íslands, hefur 

myndast net samstarfsverkefna með mismunandi þátttakendum. Sveitarfélögin eru ekki 

þátttakendur í öllum þessum verkefnum heldur velja þau og hafna. Samstarfsverkefnin eru því 
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eins og hlaðborð þar sem sveitarfélögin geta valið þá bita sem þau girnast, jafnvel með ólíkri 

aðkomu.  

 

Mynd 11. Net samstarfsverkefna sveitarfélaga 

 

 

Á mynd 9 má sjá dæmigert net samstarfsverkefna sveitarfélaga. Sveitarfélag B er í mikilli  

samvinnu við sveitarfélög A og C. Sveitarfélög A og C eru hins vegar í mjög litlu samstarfi 

með hvort öðru. Með fleiri sveitarfélögum og samstarfsverkefnum því flóknara verður þetta 

net.   

 

6.3 Lýðræðishalli innan samstarfsverkefna 

Samstarfsverkefni sveitarfélaga eru mikilvæg íslenska sveitarstjórnarstiginu. Öll sveitarfélög á 

Íslandi í dag eru aðilar af einhverjum samstarfsverkefnum. Sum þeirra eru jafnvel með yfir 

50% af fjárútlátum sínum sem fara til samstarfsverkefna (Gunnar H. Kristinsson 2001, 76-80). 

Almennt hafa samstarfsverkefni neikvæð áhrif á lýðræði innan sveitarfélaga, þó vissulega séu 

til úrræði til að sporna við því. Í ræðu sinni á landsfundi Sambands sveitarfélaga árið 2012 

bendir formaður sambandsins Halldór Halldórsson á þann lýðræðishalla sem mun eiga sér 

stað ef aukin verkefni og ábyrgð flytjast til byggðasamlaga eða landshlutasamtaka. Ástæða 

þess er að byggðasamlög og landshlutasamtök bera ekki beina ábyrgð gagnvart íbúunum þar 

sem þeir koma ekki að beinni kosningu í stjórnir slíkra samstarfsverkefna (Halldór 

Halldórsson 2012).  

Helsti ókosturinn er sá að pólitísk ábyrgð verður frekar óskýr. Mismunandi er til 

dæmis hversu stór aðkoma sveitarfélags er að samstarfsverkefnum og því auðvelt að kasta 

ábyrgðinni yfir á sveitarstjórn annarra sveitarfélaga ef eitthvað fer úrskeiðis. Sérstaklega ef 
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hlutverk hins aðilans í verkefninu er stærra. Því fleiri sem koma að borðinu, því erfiðara getur 

verið að finna þann sem ber ábyrgð (Gunnar H. Kristinsson 2003).  

Annað sem þarf að vera sérstaklega á varðbergi gagnvart er að áhrif minnihlutans í 

sveitarstjórnum minnkar. Yfirleitt fer val á fólki í stjórnir samstarfsverkefna sveitarfélaga, t.d. 

byggðasamlög, í gegnum ákveðið ferli. Kjósendur kjósa sér fólk í sveitarstjórn. 

Sveitarstjórnin kýs sér síðan fólk úr sínum hópi í stjórn samstarfsverkefnanna. Þar sem 

yfirleitt er ekki nema einn eða tveir fulltrúar sem sitja í samstarfsstjórnum frá hverju 

sveitarfélagi raðast það oft þannig að einungis sveitarstjórnarmenn úr hópi meirihlutans 

veljast í stjórnir samstarfsverkefna.  

Minnihlutinn hefur þar af leiðandi litla aðkomu að stjórnum samstarfsverkefna. Þeir 

hafa því ekki aðkomu að málum nema á aðalfundum, sem er algjörlega þvert á þá hugsun að 

margir flokkar eigi að koma að stjórn sveitarfélaga. Það væri hægt að færa rök fyrir því að 

vilji fjºlmenns h·ps kj·senda ĂtĨnistñ ² §kvarĦanatºkuferlinu. Minnihlutar gegna auk Īess 

mikilvægu eftirlitshlutverki í sveitarstjórnmálum, sérstaklega þar sem eftirlit  fjölmiðla er 

mjög lítið í sveitarfélögum á Íslandi.  

Sveitarstjórnarfundir eiga að öllu jöfnu að vera opnir almenningi skv. 16. gr. 

sveitarstjórnarlaga 138/2011. Það sem hefur hins vegar gerst með samstarfsverkefnin er að 

fundir eru oft lokaðir og fáir vita hvenær þeir eru. Þar sem sveitarstjórnin hefur framselt hluta 

af valdi sínu til samstarfsverkefna verður stjórnsýslan ógagnsærri fyrir vikið. Þetta er 

sérstaklega augljóst ef stofnað er hlutafélag um eitthvert verkefni, en þar er yfirleitt gert ráð 

fyrir að fundargerðir séu ekki opinberaðar.  

Ósjálfrátt verður ákvarðanataka íhaldssöm innan samstarfsverkefna. Ekki er hægt að 

þvinga það sveitarfélag sem vill skemmst ganga í ákveðnu verkefni, þrátt fyrir að það 

sveitarfélag sé jafnvel í minnihluta og hafi fáa íbúa á bak við sig. Það er nefnilega ekki hægt 

að taka eitthvert meðaltal um hversu langt skuli ganga heldur þarf alltaf að miða við þann sem 

styst vill fara. 

Annað og jafnvel alvarlegra mál er að meiriháttar ákvarðanir geta verið teknar um 

málefni án aðkomu íbúanna. Sveitarstjórn gæti til dæmis á miðju kjörtímabili ákveðið að 

stofna til samstarfsverkefnis við annað sveitarfélag um mikilvægt málefni (t.d. sameiningu 

grunnskóla) þrátt fyrir að hafa gefið annað í skyn í kosningabaráttu sinni. 

Ýmislegt er hægt að gera til að koma til móts við þennan lýðræðishalla sem getur 

myndast með samstarfsverkefnum. Til dæmis hefur verið sett upp fulltrúaráð sem er skipað 

meðlimum minnihlutans. Að auki hefur verið reynt að fjölga í stjórnum samstarfsverkefna til 

að koma fleirum að. Fundargerðir hafa verið birtar opinberlega og að sama skapi hafa fundir 



  

49 

 

verið opnir almenningi. Í nýjum lögum um sveitarstjórnir kemur fram að öll lög sem gilda um 

sveitarstjórnir eiga líka að gilda um samstarfsstjórnir sveitarfélaga. Þar með eiga 

samstarfsstjórnir sveitarfélaga að vera jafngagnsæjar og sveitarstjórnirnar sjálfar og taka tillit 

til ýmissa laga, svo sem að gera samþykktir um stjórn og fundarsköp og hafa opna fundi. Þrátt 

fyrir þessar tilraunir bendir margt til þess að það halli á lýðræði innan samstarfsverkefna 

sveitarfélaga. Pólitísk ábyrgð verður óskýr (Grétar Þór Eyþórsson 2012), áhrif minnihlutans 

minnkar (Jónína Erna Arnardóttir 2011) og einnig eftirlit með ákvarðanatöku (Gunnar H. 

Kristinsson 2003).  

 

Mynd 12. Umboðskeðja samstarfsverkefna 
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7. Hvaða verkefnum er líklegt að millistjórnsýslustig myndi taka við frá 

ríkisvaldinu og sveitarfélögum?  
 

 

Í þessum kafla verður skoðað hvaða verkefnum sem ríkið sinnir nú væri hægt að flytja til 

millistjórnsýslustigsins með tilliti til þeirra verkefna sem Jónas Guðmundsson lagði til að 

myndu heyra undir ömtin. Auk þess verður sérstaklega skoðað hvernig nágrannaþjóðir Íslands 

haga sínum staðbundnu stjórnmálum og verkefni millistjórnsýslunnar skoðuð þar sérstaklega.   

 Leitað verður eftir því að skoða hvaða málefnum sem ríkið sinnir nú væri best komið 

hjá hinu nýja stjórnsýslustigi. Sú upptalning mun að sjálfsögðu aldrei verða tæmandi en 

mikilvægt er að skoða helstu verkefnin og athuga með hvaða hætti verkefni eru flutt til 

millistjórnsýslunnar.   

 

7.1 Sveitarstjórnarkerfin í Evrópu 

Það er merkilegt að bera saman ólík sveitarstjórnarkerfi milli landa. Það verður þó að hafa í 

huga að kerfin eru auðvitað aldrei alveg eins í hverju landi. Hins vegar getur verið 

athyglisvert að flokka þau saman og skoða sameiginlega þætti.   

Þekktasta flokkunarkerfið á stjórnkerfum sveitarfélaga er eftir Lidström (2003) en 

hann kýs að flokka kerfin í Evrópu í fjögur Vesturevrópukerfi og tvö Austurevrópukerfi. 

Vesturevrópukerfin eru Norður-Evrópukerfið, Mið-Evrópukerfið, breska kerfið og 

napóleonskerfið. Austurevrópukerfin tvö eru Póst-sovíetkerfið og Austur-Evrópukerfið. Við 

skulum stuttlega skoða hvert kerfi fyrir sig.  

 

¶ Norður-Evrópukerfið (Norðurlöndin) 

Lykilatriði innan þessa kerfis er að ákvarðanir eru flestar teknar lýðræðislega. 

Sveitarfélögin hafa mikla sjálfsstjórn og völd yfir sínum eigin málum, til dæmis hafa 

þau eigin skatt. Sveitarfélögin sjá um stóran hluta opinberra umsvifa og velferðarmál 

eru nær alfarið á könnu sveitarstjórnarinnar.  

 

¶ Breska kerfið (Bretland og Írland) 

Ólíkt Norður-Evrópukerfinu fá sveitarfélögin í breska kerfinu ekki að framkvæma 

neitt fyrr en það hefur verið samþykkt af þinginu. Takmarkar það því óneitanlega 

sjálfsstjórn sveitarfélaganna. Hefðin er mjög sterk í breskum stjórnmálum og völd og 

yfirráð þingsins eru mikil. Bretland hefur til dæmis ekki skriflega stjórnarskrá sem 
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gerir það að verkum að sveitarfélögin hafa ekki stjórnarskrárbundið sjálfræði. Það eru 

til nokkur stór sveitarfélög sem eru með frekar umfangsmikil verkefni á sviði 

velferðarþjónustu, en sjá þó ekki um heilbrigðiskerfið. 

 

¶ Mið-Evrópukerfið (Þýskaland, Austurríki og Sviss) 

Sveitarfélögin innan Mið-Evrópukerfisins eru sterk og öflug. Það á rætur að rekja til 

þess að áður fyrr voru þessi ríki sem eru innan Mið-Evrópukerfisins mörg smáríki. 

Þessir gömlu ríkishlutar hafa töluvert mikið sjálfsstæði og ráða því miklu um mál 

sveitarfélaganna innan síns svæðis. Innan Þýskalands eru sambandsíkin (þ. bund) og 

ríkjahlutar (þ. länder) og í Sviss eru svokallaðar kantónur. Í seinni tíð hefur verið komið 

á nokkurs konar beinu lýðræði á sveitarstjórnarstiginu og almenningur hefur fengið að 

kjósa beint um hin ýmsu málefni.   

 

¶ Napóleonskerfið (Frakkland, Benelux og Spánn o.fl.) 

Eins og nafnið gefur til kynna á kerfið sér sögulegar rætur að rekja til tíma Napóleons. 

Hér tíðkast sterkt miðstjórnarvald. Fyrir ofan sveitarfélögin eru héruð og fyrir ofan 

héruðin eru miðstjórnarsýslustig. Ríkisvaldið er með nákvæma stýringu á starfsemi 

sveitarfélaganna og með puttana í öllu sem þau gera. Áður fyrr voru umboðsmenn 

ríkisins í öllum héruðum og réðu þeir miklu um mál sveitarfélaganna. Enn þá eru leifar 

af þessu fyrirkomulagi. Víða eru borgarstjórar valdir af ríkisvaldinu og eru þeir afar 

valdamiklir og áberendi innan Napóleonskerfisins. Napóleonskerfið hefur þó verið að 

þokast í átt til aukins sjálfræðis og ábyrgðar fyrir sveitarfélögin. Holland hefur til dæmis 

verið að líkjast meira Norður-Evrópska-kerfinu. Innan Napóleonskerfisins eru 

sveitarfélög mjög lítil vegna þess að það hefur verið mikil andstaða gegn sameiningu 

sveitarfélaga, nema þá einna helst í Hollandi og Belgíu.  

 

¶ Austur-Evrópu kerfið (Pólland, Tékkland, Slóvakía o.fl.) 

Á síðustu áratugum hafa sveitarfélög í Austur-Evrópskakerfinu verið að fá stærra 

hlutverk af hinu opinbera valdi. Hefur það haldist í hendur við lýðræðisvæðinguna eftir 

fall Berlínarmúrsins. Þessi þróun hefur víða átt sér stað en er þó misjafnlega langt á veg 

komin. Þetta aukna hlutverk sveitarfélaga hefur leitt til þess að sameining sveitarfélaga 

hefur þótt nauðsynleg á mörgum stöðum. 
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¶ Póst-Sovíet kerfið (Eystrasaltsríkin, Rússland, Hvíta Rússland o.fl.) 

Í póst-sovíet kerfinu ríkir fremur mikil stofnanatregða enda hefur gætt áhrifa frá 

kommúnismanum. Aukið hlutverk og lýðræði innan sveitarfélaganna fór því seinna í 

gang en í öðrum Austur-Evrópulöndum. Það má segja að lýðræðisvæðingin innan 

sveitarstjórnarstigsins sé víðast hvar á byrjunarreiti. Eystrasaltsríkin eru þó komin 

lengst, enda hafa þau verið í ESB aðlögun.  

 

7.2 Samanburður við Norðurlandaþjóðirnar  

Þegar Ísland er borið saman við hinar Norðurlandaþjóðirnar má sjá að mikilvægi 

sveitarstjórnarstigsins er mun minna á Íslandi. Hlutur lægri stjórnsýslustiga í samneyslunni 

hefur ekki verið nema 1/3 hluti á Íslandi (Gunnar H. Kristinsson 2001) borið saman við nærri 

2/3 hluta í Danmörku, Noregi, Svíþjóð og Finnlandi.   

Til þess að svona samanburður sé marktækur þarf að átta sig á mismunandi 

hlutverkum sveitarstjórnarstigsins á Íslandi og á hinum Norðurlöndunum. Hér á eftir verður 

fjallað stuttlega um sveitarstjórnarstigið á hinum Norðurlöndunum með sérstakri áherslu á 

hlutverk millistjórnsýslustigsins.  

 

7.2.1 Norsku fylkin  

Í Noregi eru þrjú stjórnsýslustig, þ.e. ríki, fylki og sveitarfélög (Samgönguráðuneytið 2009). 

Fylkin hafa sér skattheimtuvald, sinna verkefnum sem hentugra þykir að vinna í stærri 

einingum og gegna mikilvægri hagsmunagæslu fyrir landssvæði sín. Dæmi um verkefni 

Fylkjanna er rekstur heilbrigðisþjónustu, framhaldsskóla og samgöngumál.  

Ólíkt Íslandi eru ekki starfandi landshlutasamtök sveitarfélaga enda falla þau störf að 

mestu innan hvers fylkis. Noregi er skipt upp í 20 fylki, 21 ef Svalbarði er talinn með. 

Fylkjunum 21 eru svo skipt upp í um 430 sveitarfélög. Höfuðborgin Osló telst bæði sem fylki 

og sveitarfélag. Skipting landsins í fylki á sér langan sögulegan bakgrunn enda er Noregur 

stórt land með fjölda landfræðilegar takmarkanir og dreifða byggð. Þó nokkur umræða hefur 

átt sér stað í landinu varðandi skiptingu landsins í fylki og mikilvægi þess. 

Fylkjunum er stjórnað af fylkisstjórnum sem almenningur kýs á fjögurra ára fresti. 

Hver fylkisstjórn kýs sér svo fylkisstjóra. Í hverri fylkisstjórn eru á milli 30-50 manns og 

koma fylkisstjórnir saman um það bil sex sinnum á ári. Fylkisráðið (n. fylkesutvalg) og hinar 

ýmsu nefndir hittast þó mun oftar. Fylkin eru auk þess kjördæmi til kosninga til norska 

þingsins. 
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Helstu verkefni fylkisstjórna eru framhaldsskólar, tannlæknaþjónusta, 

almenningssamgöngur, vegir, menning og menningarstjórnun, nýting lands og svæðis- og 

byggðaþróun.  

 

7.2.2 Sænsku fylkin 

Í Svíþjóð eru þrjú stjórnsýslustig, þ.e. ríki, fylki og sveitarfélög (Samgönguráðuneytið 2009). 

Sænsku fylkin er 21 og var þeim komið á árið 1634. Í hverju fylki er fylkisráð (s. Landsting) 

sem kosið er í lýðræðislegum kosningum. Helstu verkefni fylkisráðsins eru heilbrigðismál, 

almenningssamgöngur, menntun og menning.  

Auk fylkisráðsins er starfandi fylkisstjórn (s. Länsstyrelse) sem skipuð er af 

ríkisvaldinu. Æðsti maður fylkisstjórnarinnar er landshöfðingi (s. Landshövding ). Verkefni 

fylkisstjórnarinnar er að samræma stjórnsýslu fylkisins í takt við vilja ríkisvaldsins. Fjöldi 

annarra verkefna er unnin í hverju fylki fyrir sig t.d. löggæsla, atvinnuleysismál og 

almannatryggingar. 

 

7.2.3 Dºnsku ĂsvÞĦinñ 

Í Danmörku eru þrjú stjórnsýslustig, þ.e. ríki, svæði og sveitarfélög (Samgönguráðuneytið 

2009). Árið 2006 urðu miklar breytingar á millistjórnsýslustiginu í Danmörku. Gömlu 

ömtunum var breytt í fimm svæði. Tvö svæði urðu á Jótlandi, tvö á Sjálandi og eitt á Fjóni og 

syðsta hluta Jótlands. Heilbrigðisþjónusta, almenningssamgöngur og atvinnumálefni eru 

helstu verkefni svæðanna. Samhliða breytingunum voru gerðar stórfelldar breytingar á 

heilbrigðiskerfinu í Danmörk.  

Á sama tíma voru gerðar miklar breytingar á sveitarstjórnarstiginu þar sem 

sveitarfélögum var fækkað úr um 270 í um 100, þar sem lágmarksfjöldi í hverju sveitarfélagi 

taldi 20.000 íbúa, með nokkrum undantekningum. 

Hverju svæði er stjórnað af svæðisráði sem kosið er í samhliða 

sveitarstjórnarkosningum á fjögurra ára fresti. Hvert svæðisráð telur 41 mann. Ólíkt gömlu 

ömtunum hafa svæðin ekki yfirráð yfir sínum skatttekjum. Skatttekjurnar koma því 

mestmegnis frá ríkinu (70%) og sveitarfélögunum (30%).  

 

7.2.4 Finnska leiðin 

Finnland líkt og Ísland hefur einungis tvö eiginleg stjórnsýslustig. Þar eru 336 sveitarfélög þar 

sem flest þeirra hafa færri en 6.000 íbúa. Ólíkt Íslandi er þó hlutur finnska 

sveitarstjórnarstigsins mun meira af samneyslunni eða á bilinu 60-70%, sem er nærri því 



  

54 

 

tvöfalt meira en hefur verið á Íslandi (Samgönguráðuneytið 2009 ). Útgjöld eru fjármögnuð 

með útsvari, ríkisstyrkjum og öðrum tekjum.  

Í Finnlandi er mikil hefð fyrir samstarfsverkefnum sveitarfélaga og þrátt fyrir að í 

landinu sé einungis að orðinu til tvö stjórnsýslustig, má færa rök fyrir því að þau séu í raun og 

veru fleiri. Finnland skiptist nefnilega í 19 svæði (s. landskap). Hverju svæði er svo stjórnað 

af kjörnum sveitarfélagsmönnum. Helstu verkefni svæðanna er byggðaþróun og menntun. 

Auk þess er heilbrigðisþjónusta yfirleitt skipulögð á svæðastiginu. Svæðin virka því eins og 

nokkurs konar millistjórnsýslustig þó ekki sé kosið í það í almennum kosningum, nema þá í 

gegnum sveitarstjórnarstigið þar sem hvert sveitarfélag fær fulltrúa í hlutfalli við íbúafjölda. 

Reyndar er ein undantekning á þessari reglu þar sem kosið er beint í svæðisráð í Kainuu. 

 

7.3 Verkaskipting stjórnsýslustiga  

Segja má að skipting ríkja í þrjú stjórnsýslustig fylgi yfirleitt sömu forskriftinni.  

1. Peningahagkerfið, stjórnarskrá, varnir, lög og samskipti við önnur lönd eru verkefni á 

landsvísu eða ríkja (stærsta stjórnsýslueiningin). 

2. Félagsmál, heilbrigðisþjónusta, vegagerð, menntun og svæðaskipulagsmál eru fylkis 

eða svæðisbundin verkefni (millistjórnsýslueiningin).  

3. Fasteignir, bókasöfn, íþrótta- og æskulýðsmál, sorphirðing, sundlaugar og grunnskólar 

eru verkefni sveitarfélaga (minnsta stjórnsýslueiningin). 

 

Þessi skipting er þó klárlega ekki svona einföld í raun og veru. Ef eignir eru teknar sem dæmi 

þá má sjá að á öllum þremur stigum stjórnsýslu skipta þær máli.  

 

¶ Á efsta stigi þ.e. hjá ríkisvaldinu sem einnig er lögvaldið eru sett lög t.a.m. um 

eignarhald og skatta. Ríkisvaldið ber einnig ábyrgð á hagkerfinu og húsnæðismál 

skipta þar miklu máli. Ríkið rekur einnig húsalánasjóði sem lánar fólki fyrir eignum 

og svo framvegis.  

¶ Á milli stigi stjórnsýslu skipta eignir einnig verulega máli t.d. hvað varðar 

svæðisskipulag og félagsleg húsnæði. 

¶ Á neðsta stigi stjórnsýslu kemur einnig að skipulagsmálum t.a.m. deiliskipulagi en 

einnig leyfisveitingum, eftirlitshlutverki og fasteignagjöldum. 
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7.4 Flutningur verkefna til millistjórnsýslustigs  

Þegar verkefni eru flutt til millistjórnsýslu þarf að ákveða á milli tveggja ólíkra aðferða; 

Heildarstefnu (e. Universialism) annars vegar og svæðasjálfstjórnunar hins vegar (e. local 

autonomy)
6
. Svæðasjálfstjórn byggir á sjálfræði hvers amts eða millistjórnsýslustigs. Hvert 

amt setur sér því ákveðna stefnu um hvernig eigi að meðhöndla verkefni og framfylgir síðan 

eigin stefnu. Svæðasjálfstjórn er líkleg til að auka mismun milli amta (Powell 2001) en er 

einnig hentugri til að aðlaga sig að þörfum hvers svæðis. 

Heildarstefna byggir hins vegar á því að ríkisvaldið marki sömu stefnu fyrir öll 

millistjórnsýslustigin. Framkvæmd hennar verður því á ábyrgð sjálfstæðra stjórnvaldseininga, 

það er að segja hvers amts (Kröger 1997). Ólíkt svæðasjálfstjórn myndi heildarstefna jafna 

mun milli amta, þannig felur heildarstefna í sér meiri miðstýringu en svæðasjálfstjórn meiri 

dreifstýringu.  

 

Heildarstefna 

 

 

Svæðasjálfstjórn  

 

 

Hugtökin miðstýring og dreifstýring geta verið mjög villandi. Ef hugtökin væru til dæmis sett 

upp á ás, þá væri niðurstaðan þannig að það land sem væri alveg dreifstýrt myndi afmá alla 

þörf fyrir ríkisvald en það land sem væri alveg miðstýrt yrði nánast óvirkt til  þess að 

framkvæma verkefni sín. Raunveruleikinn er því sá að öll lönd liggja þarna á milli. Hugtökin 

miðstýring og dreifstýring sýna því einungis fram á að lönd eða önnur stjórnunarkerfi hafi 

einfaldlega meiri eða minni dreifstýringu/miðstýringu en önnur (Hutchcroft 2001). 

Dreifstýringu hefur stundum verið skipt í tvennt: Devolution annars vegar og 

Decentration hins vegar (Hutchcroft 2001). Decentration felur í sér flutning verkefna innan 

ríkisstofnana, til dæmis tilteknar aðgerðir eða vinnuferla frá skrifstofum ríkisvaldsins til 

                                                 
6
 Þar sem íslenskri tungu virðist skorta nöfn á fyrirbærin Universialism og local autonomy. Leyfði höfundur sér 

að gefa þessum fyrirbærum nöfnin heildarstefna (e. Universialism) og svæðasjálfstjórn (e. local autonomy). 
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höfuðstöðva héraðs- eða sveitarfélaga. Höfuðborgin heldur enn valdi yfir  stefnu en 

stjórnmála- og embættismenn héraða gefin nokkur ákvörðunarréttur á því hvernig slíkar reglur 

eru framkvæmdar. Decentration væri nokkurs konar tegund af heildarstefnu. 

Devolution felur í sér víðtækari flutning ákvörðunarvalds og ábyrgðar til  

svæðisbundinna stjórnvalda (amta, svæða, héraða eða sveitarfélaga). Hér gæti til að mynda átt 

við flutning grunnskólans til sveitarfélaganna á sínum tíma. Devolution myndi því flokkast 

undir svæðasjálfstjórn.  

Með því að auka dreifstýringu er hægt að styrkja vald einnar tegundar stjórnvalda á 

kostnað annarrar. Þannig getur aukin dreifstýring styrkt sveitarfélög á kostnað 

millistjórnsýslunnar eða öfugt. Þó þetta ferli skorti nafn er það þó samt raunverulegt 

(Hutchcroft 2001). Að sama skapi getur aukin miðstýring bæði fært verkefni til ríkisvaldsins 

og millistjórnsýslunnar á kostnað sveitarfélaga.  

 

7.4.1 Skörun verkefna  

Við verkefnaflutning milli stjórnvalda er alltaf hætta á því að verkefni mismunandi 

stjórnsýslustiga skarist. Það þarf að minnsta kosti að vera á hreinu hvar ábyrgðin og 

valdatakan liggur. Það er hins vegar óhjákvæmilegt að útrýma með öllu alla skörun. Til að 

átta sig betur á verkefnum mismunandi stjórnsýslustiga er gott að skoða Venn-graf.  

 

Mynd 13. Venn-graf - verkefni stjórnsýslustiga  

  

Eins og sjá má á mynd 11 munu sum verkefni hins opinbera eflaust alltaf liggja hjá tveimur 

eða jafnvel þremur stjórnsýslustigum.  
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7.5 Verkefni hins íslenska millistjórnsýslustigs ï svæðasjálfstjórn  

Þar sem ekkert millistjórnsýslustig er til á Íslandi taka bæði ríkið og sveitarfélög að sér í 

sameiningu þau verkefni sem oftast falla undir millistjórnsýslu í þeim löndum þar sem 

millistjórnsýslustig er við lýði. Í grein sinni frá 1943 telur Jónas Guðmundsson upp sjö atriði 

sem ömtin eiga að hafa á sinni könnu (Jónas Guðmundsson 1943).  

 

1. Framfærslumál öll, er varða sveitarfélög amtsins, þ. á m. elliframfærslu, elliheimili 

fyrir amtið og önnur slík hæli og stofnanir af svipuðu tagi, jöfnun fátækraframfærslu 

milli sveitarfélaga innan amtsins og því um líkt. 

2. Vegamál öll innan amtsins. Amtsþing ætti að ákveða hvar nýja vegi skyldi leggja, og 

sjá um byggingu þeirra, brýr, ferjur o.s.frv. í samráði við vegamálastjórn ríkisins. 

3. Heilbrigðismál í amtinu, þ. á m. að reisa og reka amtssjúkrahús, heilsuverndarstöðvar, 

gera tillögur um skipun læknishéraða innan amtsins, lyfjabúðir o.fl. í samráði við 

heilbrigðismálastjórn ríkisins. 

4. Hafnarmálefni í amtinu í samráði við vitamálastjórnina, svo sem bygging og 

skipulagning nýrra hafna, vita og annarra slíkra mannvirkja vegna samgangna á sjó 

innan amtsins. 

5. Skólamál, önnur en barnafræðslan, í samráði við fræðslumálastjórnina, sérstaklega 

héraðs- og gagnfræðaskólarnir, sérskóla ýmsir og námskeið. 

6. Fjárhagsmál sveitarfélaganna í amtinu, þ. á m. að hafa eftirlit með fjárhag og 

reikningshaldi sveitarfélaga og tryggja að einstök sveitarfélög tækjust ekki á herðar 

skuldbindingar sem líklegar væri til að sliga þau, enda væru ömtin skyld til þess 

beinlínis að hlaupa undir bagga með sveitarfélögum sem rötuðu í fjárhagsvandræði, 

áður en til kasta ríkisins kæmi. 

7. Rafmagnsmál og skipulagning á raforkukerfi eða kerfum innan amtsins, í samráði við 

rafmagnseftirlit ríkisins. Er hér eitt allra mesta nauðsynjamál framtíðarinnar og 

fullkomin þörf á, a þegar í upphafi sé skipulega og viturlega að þeim málum unnið, 

enda sýnir reynslan að flest núverandi þorp og byggðarlög eru of lítil til sjálfstæðrar 

raforkuframleiðslu. 

 

Eins og sjá má af þessari upptalningu, taldi Jónas að nánast öll mál sem eru svæðisbundin eigi 

að falla undir verksvið amtanna. Í kjölfar þessarar upptalningar verður skoðað hvar þessi 

verkefni sem Jónas leggur til eru staðsett hjá hinu opinbera og lagt verður mat á hvort það sé 

líklegt að millistjórnsýslustig á Íslandi myndi taka yfir þá málaflokka.  
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Það er ekki markmið höfundar að koma með tæmandi lýsingu á hvaða verkefni yrðu á 

könnu millistjórnsýslustigs né benda á einhver verkefni eða útiloka önnur. Markmiðið er 

einungis að skoða málefni sem líklega myndu falla undir verkefni millistjórnsýslustigs með 

tilliti til þeirra verkefna sem Jónas taldi upp fyrir 70 árum síðan.  

 

7.5.1 Félagsleg þjónusta  

 

Framfærslumál öll, er varða sveitarfélög amtsins, þ. á m. elliframfærsla, elliheimili 

fyrir amtið og önnur slík hæli og stofnanir af svipuðu tagi, jöfnun fátækraframfærslu 

milli sveitarfélaga innan amtsins og því um líkt. 

 

Á hinum Norðurlöndunum hefur aðalábyrgðin á félagsþjónustunni legið hjá 

millistjórnsýslustiginu og sveitarfélögunum. Til að undirstrika mikilvægi lægra 

stjórnsýslustigsins í félagsþjónustunni hefur verið notað hugtakið ĂWelfare municipalitiesñ til 

að lýsa hinu Norræna módeli (Kröger 1997). Eitt helsta verkefni Norræna velferðarkerfisins er 

að minnka ábyrgð fjölskyldunnar, þannig tekur ríkið að sér að annast börn, aldraða og fatlaða. 

Þannig virkar Norræna velferðarkerfið ekki einungis sem almannatryggingarkerfi heldur 

einnig sem almannaþjónustukerfi.  

Það er ekki fyrr en á allra síðustu árum að íslenska sveitarstjórnarstigið hefur verið að 

stíga skrefið í átt að ĂWelfare municipalitiesñ stefnunni. Málefni fatlaðra voru flutt til 

sveitarstj·rnarstigsins ² §rsbyrjun 2011. ĂMarkmið tilfærslunnar var m.a. að bæta þjónustu, 

stuðla að samþættingu í nærþjónustunni, tryggja betri nýtingu fjármuna, styrkja 

sveitarstjórnarstigið og einfalda verkaskiptingu ríkis og sveitarfélagañ (Nefnd um eflingu 

sveitarstjórnarstigsins 2012). Á Íslandi hefur ríkið séð um málefni aldraðra en til stendur að 

flytja málefni þeirra til sveitarstjórnarstigsins á árunum 2014 og 2015.  

Líklegt er að millistjórnsýslustig á Íslandi myndi svipa til norrænna 

millistjórnsýslustiga og sjá að mestu leyti um framfærslumál. Á Íslandi er elliframfærslan 

(ellilífeyri r) á höndum Tryggingastofnunar ríkisins. Mjög ólíklegt er að það myndi breytast 

þótt millistjórnsýslustigið myndi taka yfir rekstur elliheimila og/eða aðra þjónustu við aldraða. 

Hið sama er að segja um málefni fatlaðra.  

Öflugt millistjórnsýslukerfi á Íslandi gæti tekið við málefnum aldraðra og fatlaðra án 

mikilli vandkvæða. Barnaverndarnefndir, sem starfa í mikilli samvinnu milli sveitarfélaga, 

myndu færast yfir til millistjórnsýslustigsins.  
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7.5.2 Skipulagsmál og byggðamál 

 

Vegamál öll innan amtsins. Amtsþing ætti að ákveða hvar nýja vegi skyldi leggja, og 

sjá um byggingu þeirra, brýr, ferjur o.s.frv. í samráði við vegamálastjórn ríkisins. 

 

Jónasi hefur eflaust þótt rökrétt að þeir sem byggju á svæðinu ættu að vera þeir sem tækju 

ákvarðanir um byggingu vega. Þetta væri því svæðisbundin ákvörðun. Á Íslandi hefur Alþingi 

séð um að samþykkja samgönguáætlanir bæði stefnumarkandi, til tólf ára í senn, og 

verkefnaáætlanir, til fjögurra ára (Innanríkisráðuneytið á.á), auk fjárveitinga. Ákvörðunin 

liggur því hjá ríkisvaldinu en ekki hjá byggðunum.  

Svæðaskipulag vegagerðarinnar skiptir landinu upp í fjögur svæði. Það yrði ekki mikið 

mál að breyta því þannig að hvert svæðaskipulag yrðu jafnstórt hverju amti. Þannig væri hægt 

að tryggja betri jöfnuð milli svæða. 

Auðvitað eru skiptar skoðanir um þetta málefni. Höfundi þykir þó margt skrýtið í 

þessum efnum. Hægt er að benda á að þegar að framkvæma á eitthvað á landsbyggðinni er 

yfirleitt hægt að finna menn sem telja að um ĂkjºrdÞmapotñ s® um aĦ rÞĦa (sjá t.d. umræður 

við samgönguáætlun fyrir árin 2009-2012, Þór Saari 2010 og Guðmundur Karl Jónsson 2011).  

Með því að útdeila því fjármagni sem notað er í samgöngubætur milli landshluta væri 

hugsanlega hægt að byggja Vaðlaheiðargöng, Landeyjarhöfn eða Norðfjarðargöng á 10 ára 

fresti ef vilji væri fyrir því, óháð umræðum og málþófi um kjördæmapot. Það væri einfaldlega 

ákvörðun þeirra sem þar myndu búa. 

Á Íslandi er víðfrægur foss er heitir Dettifoss. Hann er vatnsmesti foss Evrópu og er 

staðsettur á Norðausturlandi. Hann er vinsæll ferðamannastaður og er meðal annars á mörgum 

listum yfir tíu flottustu fossa í heiminum (sjá meðal annars Top 10 Waterfalls in the World og 

Top 10 Lists of the World). Af einhverjum ástæðum hefur ekki verið hægt að keyra upp að 

þessari náttúruperlu nema lítið brot af ári og þá lengst af á ómalbikuðum vegi.  

Við þetta mætti bæta að millistjórnsýslustigið myndi taka yfir málefni byggðastyrkja 

og svæðisbundins þróunarstarfs en Landshlutasamtök sveitarfélaga og þróunarfélög hafa haft 

þessi málefni á sinni könnu. 
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7.5.3 Heilsugæsla og minni sjúkrahús  

 

Heilbrigðismál í amtinu, þ. á m. að reisa og reka amtssjúkrahús, 

heilsuverndarstöðvar, gera tillögur um skipun læknishéraða innan amtsins, lyfjabúðir 

o.fl. í samráði við heilbrigðismálastjórn ríkisins. 

 

Ríkið sér í dag nánast alfarið um málefni heilsugæslunnar. Á þessu hafa verið vissar 

undantekningar með svokölluðum tilraunaverkefnum. Þannig hefur Akureyrarbær séð um 

rekstur Heilsugæslunnar á Akureyri og Sveitarfélagið Hornafjörður um rekstur 

Heilbrigðisstofnunar Suðausturlands. Það liggur fyrir þingsályktunartillaga frá 

Sjálfstæðisflokknum um að fela velferðarráðherra í samvinnu við Samband íslenskra 

sveitarfélaga að semja markvissa, heildstæða og tímasetta áætlun um yfirfærslu 

heilsugæslunnar frá ríki til sveitarfélaga (Alþingi 141. löggjafarþing 2012ï2013).  

Það stefnir allt í þá átt að heilsugæslan sé að þokast yfir til sveitarstjórnarstigsins. Það 

býður hins vegar upp á ýmis vandamál. Til að mynda eru til mun færri heilsugæslur en 

sveitarfélög. Það yrðu því alltaf til tvær gerðir sveitarfélaga, A-sveitarfélög sem hefðu 

heilsugæslur og B-sveitarfélög sem hefðu ekki heilsugæslur. Íbúar B-sveitarfélaganna þyrftu 

að nálgast sína heilsugæslu hjá A-sveitarfélögunum. Annað hvort þyrfti því að vera til  

byggðasamlag í kringum heilsugæslunnar eða B-sveitarfélögin þyrftu að kaupa þjónustu af A-

sveitarfélögunum. Millistjórnsýslustigið væri góður valmöguleiki til að taka við 

heilsugæslustofnunum.  

Mil listjórnsýslustigið gæti svo gengið skrefinu lengra og tekið við öllum sjúkrahúsum 

eins og Fjórðungssjúkrahúsinu á Akureyri, Neskaupsstað og Ísafirði auk Landsspítalans í 

Reykjavík. Þar með yrði hægt að takmarka einokunarstöðu Landsspítalans og ríkisins 

gagnvart læknum og sjúklingum og jafnvel stuðla að samkeppni milli sjúkrahúsa. Að auki 

telur höfundur að réttast væri að breyta skipan heilbrigðisumdæmanna og hafa 

heilbrigðisumdæmin þau sömu og ömtin eru. 
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7.5.4 Hafnarmál  

 

Hafnarmálefni í amtinu í samráði við vitamálastjórnina, svo sem bygging og 

skipulagning nýrra hafna, vita og annarra slíkra mannvirkja vegna samgangna á sjó 

innan amtsins. 

 

Þörf á nýjum höfnum á Íslandi er ekki næstum því jafn mikilvæg í dag og hún var fyrir 70 

árum. Með samþjöppun togaraútgerðar og minnkandi umsvifum í smábátaútgerð væri eflaust 

hægt að færa rök fyrir því að of mörg hafnarmannvirki hafi verið byggð.  

Vissulega yrði hægt að sameina hafnarsjóði vítt og breitt um landið og gera nokkurs 

konar sjóði fyrir hvert amt. Höfundi grunar þó að slíkt myndi vekja mikla andstöðu nokkurra 

sveitarfélaga. Til að mynda er Hafnarsjóður Fjarðabyggðar mjög sterkur á landsvísu 

(Samband íslenskra sveitarfélaga 2011) og erfitt að sjá þá vilja hleypa fleiri sveitarfélögum 

eins og til dæmis kollegum sýnum á Fljótsdalshéraði í þá sjóði.  

Hafnarmál myndu hugsanlega falla ásamt vegamálum undir samgöngumál sem eitt af 

verkefnum nýs millistjórnsýslustigs.  

 

7.5.5 Framhaldsskólar 

 

Skólamál, önnur en barnafræðslan, í samráði við fræðslumálastjórnina, sérstaklega 

héraðs- og gagnfræðaskólarnir, sérskóla ýmsir og námskeið. 

 

Þegar Jónas skrifaði ritgerð sína voru grunnskólarnir á vegum ríkisins, samkvæmt þessu vildi 

hann ekki hreyfa við því en taldi þó réttast að héraðs- og gagnfræðaskólarnir og sérskólar 

myndu færast til amtanna. Ekki er gott að segja nákvæmlega til um hvað vakti fyrir Jónasi 

þegar hann átti við að grunnskólarnir yrðu hjá ríkisvaldinu. Hugsanlega vildi hann sem 

mestan jöfnuð á milli skóla.  

ÞaĦ er mjºg athyglisvert aĦ hann hafi viljaĦ Ăframhaldssk·lanañ til amtanna. Þó öllum 

sem útskrifast úr grunnskólum í dag sé frjálst að sækja um í hvaða framhaldsskóla sem er á 

landinu, gegna framhaldsskólar mjög svæðisbundnu hlutverki. Þannig kjósa flestir að fara í 

framhaldsskóla í sínu heimahéraði (Olga Sveinbjörnsdóttir 2012).  

Að flytja vald yfir framhaldsskólum til millistjórnsýslunnar með svæðasjálfstjórn 

myndi auka fjölbreytni skólanna og stuðla þannig að meiri samkeppni þeirra á milli.   
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7.5.6 Fjárm ál 

 

Fjárhagsmál sveitarfélaganna í amtinu, þ. á m. að hafa eftirlit með fjárhag og 

reikningshaldi sveitarfélaga og tryggja að einstök sveitarfélög tækjust ekki á herðar 

skuldbindingar sem líklegar væri til að sliga þau, enda væru ömtin skyld til þess 

beinlínis að hlaupa undir bagga með sveitarfélögum sem rötuðu í fjárhagsvandræði, 

áður en til kasta ríkisins kæmi. 

 

Eftir hrun íslenska bankakerfisins árið 2008 lentu mörg sveitarfélög á hrakhólum fjárhagslega. 

Þekktasta dæmið er eflaust sveitarfélagið Álftanes sem skuldsetti sig svo mikið að það 

neyddist eiginlega til að sameinast nágrannasveitarfélaginu Garðabæ (RÚV 2012). Eflaust 

væri hægt að færa rök fyrir því að með öflugra fjárhagseftirliti sveitarfélagsins hefði þetta 

aldrei skeð og Álftanes væri enn sjálfstætt sveitarfélag. Jónas leggur til að það eigi að vera 

amtið sem hlaupi fyrst undir bagga með skuldsettu sveitarfélagi en ekki ríkisvaldið.  

Þetta yrði eflaust eitt helsta verkefni millistjórnsýslustigs, það er að hafa eftirlit yfir 

sveitarfélögunum sem tilheyrðu því. Þetta eftirlit yrði bæði fjárhagslegt- og ekki síður 

lýðræðislegt.   

 

7.5.7 Veitur  og sorpeyðing 

 

Rafmangsmál og skipulagning á raforkukerfi eða kerfum innan amtsins, í samráði við 

rafmagnseftirlit ríkisins. Er hér eitt allra mesta nauðsynjamál framtíðarinnar og 

fullkomin þörf á, að þegar í upphafi sé skipulega og viturlega að þeim málum unnið, 

enda sýnir reynslan að flest núverandi þorp og byggðarlög eru of lítil til sjálfstæðrar 

raforkuframleiðslu. 

 

Jónas leggur til að ömtin sjái um rafmagnsmál á Íslandi. Hann hittir naglann á höfuðið þegar 

hann bendir á hversu mikið nauðsynjamál þetta er og að lítil þorp og byggðarlög séu of lítil til 

að annast þessi má sjálfstætt. Á Íslandi sér Landsvirkjun, sem er í eigu ríkisins, að stærstu 

leyti um raforkumál þjóðarinnar.  

Nokkur sveitarfélögin hafa þó kosið að reka sín eigin raforkufyrirtæki og má þar nefna 

Orkuveitu Reykjavíkur sem er í eigu Reykjavíkur, Borgarbyggðar og Akraness. Orkubú 

Vestfjarða sem var samstarfsverkefni sveitarfélaga á Vestfjörðum en er nú komið í eigu 
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ríkisins. HS-orka sem var samstarfsverkefni sveitarfélaga á Suðurnesjum en er nú komið í 

eigu einkaaðila.   

Þó að ríkið hafi að mestu leyti skuldbundið sig til þess að reka raforkukerfi landsins 

hafa sveitarfélög á Íslandi séð um að reka vatns-, frá- og hitaveitur. Mörg sveitarfélög eru 

einmitt í mikilli samvinnu um þessi málefni enda einfalt að ná stærðarhagkvæmni þar sem 

fastur kostnaður er mikill en verð á einingu lítill.  

Það gæti því verið hentug lausn að hið nýja millistjórnsýslustig myndi annars málefni 

veitna fyrir utan raforkuna, það er segja Landsnets sem yrði áfram í höndum ríkisvaldsins. 

Málefni um sorpeyðingu eru á könnu sveitarstjórnarstigsins. Hins vegar eru flest 

sveitarfélög í mikilli  samvinnu um þetta málefni enda er geta smárra sveitarfélaga í þessum 

málaflokki lítil sem engin. Rökréttast væri ef millistjórnsýslustigið myndi taka yfir þennan 

málaflokk. Millistjórnsýslustigið myndi svo semja við sveitarfélögin um nýtingu á landi undir 

eyðingu og þannig skapa samkeppni milli sveitarfélaganna.  

 

Öll þau verkefni sem talin hafa verið hér upp á undan og gætu lent hjá mögulegu 

millistjórnsýslustigi eru dæmi um verkefni sem eru líkleg til þess að lúta svæðasjálfstjórn (e. 

local autonomy). Það er hvert amt hefur vald til að setja sér stefnu og framkvæmir hana sjálf. 

Það er þó vissulega í höndum löggjafans að sjá um útfærsluna. Þessi verkefni eru: 

 

¶ Félagsleg þjónusta m.a. málefni aldraðra og fatlaðra. 

¶ Framhaldsskólar. 

¶ Heilsugæsla og minni sjúkrahús. 

¶ Veitur og sorpeyðing. 

¶ Eftirlit með fjármálum sveitarfélaga. 

¶ Samgöngumál. 

¶ Byggðamál. 

 

Í næstu kafla verður fjallað um verkefni sem eru líklegri til að falla að heildarstefnu (e. 

Universialism). Það eru verkefni sem ríkisvaldið sér að mestu leyti um núna.  
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7.6 Verkefni hins íslenska millistjórnsýslustigs ï heildarstefna 

 

Ástæða fyrir því að þessi verkefni skiptast í flokka, það er verkefni sem eru betur fallin undir 

svæðasjálfstjórn annars vegar og verkefni sem eru betur fallin undir heildarstefnu hins vegar 

felst í eðli verkefnanna. Þannig getur talist eðlilegt að hvert amt ráði hvar eigi að byggja upp 

þjónustu eða vegi en talist óeðlilegt ef hvert amt á að ráða því hvaða glæpur verðskuldi 

fangelsi eða ekki. 

Einfalda mætti í stjórnsýslu landsins ef sýslumönnum, héraðsdómsstólum, og 

lögregluumdæmum yrði fækkað niður í eitt í hverju amti. Með þessu yrðu sýslu-, lögreglu- og 

héraðsdómstólsumdæmið hið sama. Ákæruvaldið, löggæsluembættið og dómstóllinn yrðu því 

öll sama umdæmið. Þetta er einfaldlega rökréttara en 8 héraðsdómsstólar, 15 lögregluembætti 

og 24 sýslumannsembætti.  

Að auki myndi það einfalda stjórnskipanina enn þá frekar að breyta hverju amti í eitt 

kjördæmi til Alþingiskosninga. Hér verða þó engar nánari útlistanir á því kerfi, til dæmis með 

tilliti til jöfnunar atkvæðisréttar milli landsbyggðar og höfuðborgarsvæðisins.  

Við þetta má bæta að einfaldast væri að sama skapi að hafa eitt heilbrigðisumdæmi í 

hverju amti. Ábyrgðin verður þannig skýrari og fólk meðvitaðri um hvern skuli draga til 

ábyrgðar. 

Öll þessi verkefni sem talin hafa verið hér upp í þessum kafla og gætu mögulega lent á 

könnu millistjórnsýslustigs eru dæmi um verkefni sem eru líkleg til að lúta heildarstefnu (e. 

Universialism). Það er að ríkisvaldið markar sömu stefnu fyrir öll millistjórnsýslustigin. 

Framkvæmd hennar yrði þó á ábyrgð hvers amts. 

 

7.7 Lýðræði í millistjórnsýslustiginu 

Beinar kosningar yrðu mikilvægur hluti af stjórn millistjórnsýslustigsins, þannig gætu íbúar 

valið milli flokka og frambjóðenda eftir því hve vilji þeirra er hverju sinni. Annað sem ekki er 

síður mikilvægt er að geta dregið fulltrúa til ábyrgðar. Völd og ábyrgð yrðu því sýnileg með 

því að kjósa á nokkurra ára fresti í stjórn hvers amts.   

Með því að kjósa beint til millistjórnsýslustigs væri hægt að stórbæta lýðræði í 

landinu. Til að mynda yrði hægt að fækka samstarfsverkefnum sveitarfélaga sem þykja 

ólýðræðisleg. Spornað yrði við frekari fækkun sveitarfélaga með tilheyrandi fækkun kjörinna 

fulltrúa. Auk þess myndu kjörnum fulltrúum fjölga í hverju landssvæði sem myndi auka nánd 

milli fulltrúa og borgara og þar af leiðandi auka sjáanleika lýðræðis.  
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Umboðskeðja millistjórnsýslustigsins myndi líta út eins og hefðbundin boðvaldskeðja 

með skýru boðvaldi og ábyrgð. Sú umboðskeðja byggir § Ătop-downñ boðleiðum. Stjórn 

amtsins myndi þannig sækja vald sitt til kjósenda og áframselja það síðan til mismunandi 

nefnda.  

 

Mynd 14. Umboðskeðja innan millistjórnsýslustigsins

 

Á aðalfundi Samtaka um jafnrétti milli landshluta árið 1988 kom þáverandi 

félagsmálaráðherra, Jóhanna Sigurðardóttir, fram með þá hugmynd að kjósa um þriðja 

stjórnsýslustigið í sveitarstjórnarkosningunum árið 1990. Þannig myndu kjósendur sjálfir hafa 

úrslitavald um hvort stjórnsýslustigunum yrði fjölgað (Morgunblaðið 9.7.1988). Til að taka af 

allan vafa um tilvist og réttmæti þriðja stjórnsýslustigsins væri hægt endurvekja hugmynd 

Jóhönnu og kjósa um tillöguna í beinum kosningum.  

 

7.8 Tekjustofnar 

Mikilvægasti tekjustofn sveitarfélaga er útsvar, sem dregið er af launum launþega. 

Útsvarsprósentan getur verið mismunandi frá einu sveitarfélagi til annars en það er í höndum 

hvers sveitarfélags að ákveða það. Samkvæmt tekjustofnalögum getur útsvarsprósentan hæst 

verið 14,48% en lægst 12,44% (Samband íslenskra sveitarfélaga á.á). Annar mikilvægur 

tekjustofn sveitarfélaga er fasteignaskattur sem er lagður árlega á flestar fasteignir í landinu. 

Fasteignaskattur er yfirleitt á milli 0,5% og 1,32% af fasteignamati, en það fer eftir tegund 

fasteignar (Samband íslenskra sveitarfélaga á.á). 

Helstu tekjustofnar ríkisins eru tekjuskattur sem líkt og útsvar er dregið af launum 

launþega og virðisaukaskattur sem er óbeinn skattur sem lagður er á alla vörur og þjónustu. 

Virðisaukaskattur er stundum kallaður neytendaskattur (Ríkisskattstjóri á.á).  

Tryggja þyrfti millistjórnsýslustiginu öruggan tekjustofn svo það gæti sinnt sínum 

lögboðnu hlutverkum. Væri hægt að fara ýmsar leiðir í þeim efnum. Mikilvægasta spurningin 

yrði væntanlega hvort hverju amti yrði frjálst að ákveða sína prósentu af einhvers konar 

tekjuskatti eða hvort ríkið myndi ákveða sömu prósentu fyrir öll ömtin.  

Kjósendur 
Stjórn 

millistjórnsýslustigs 
Nefndir 
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Ef ömtin fengju ekki að hafa sjálfstæða skattheimtu þyrftu tekjur þeirra að koma frá 

ríkinu og þeim sveitarfélögum sem tilheyra hverju amti. Þannig myndi til dæmis hlutfall 

útsvars, tekjuskatts eða fasteignaskatts renna til amtsins.  

Annað sem þyrfti að skoða er hvort það þyrfti tæki sem myndi jafna tekjur amtanna 

eins og til dæmis jöfnunarsjóður sveitarfélaga gerir fyrir sveitarfélögin. Er það til dæmis 

staðreynd að tekjur á landsbyggðinni eru mun lægri en á höfuðborgarsvæðinu (Axel Hall 

2002) og því fengju landsbyggðarömtin hugsanlega lægra hlutfall skattfjár en á 

höfuðborgarsvæðinu.   

  

7.9 Hvað yrði um verkefni sveitarfélaganna?   

Ef komið yrði á fót millistjórnsýslustigi á Íslandi, yrðu eflaust helstu áhyggjur 

sveitarstjórnarmanna hvað yrði um sveitarfélögin. Hvaða verkefnum myndu þau sinna eða 

myndu þau hugsanlega verða tilgangslaus?  

Ítalski stjórnmálafræðingurinn Bruno Dente þróaði árið 1988 greiningarramma um 

endurskipulagningu sveitarstjórnarkerfa. Gerði hann greinarmun á fjórum mismunandi 

umbreytingarferlum (Grétar Þór Eyþórsson 2012): 

 

Å Umbreytingar sem hafa áhrif á fjölda sveitarfélaga 

Å Umbreytingar § innra skipulagi stofnana sveitarf®laga 

Å Umbreytingar § fj§rm§lum og tekjustofnum 

Å Umbreytingar § verkefnum 

 

Það myndu fáir velkjast í vafa um að millistjórnsýslustig á Íslandi myndi hafa gríðarleg áhrif  

á stjórnskipan landsins. Samkvæmt greiningarramma Dente (1988) myndi millistjórnsýslustig 

á Íslandi eflaust hafa áhrif á allar fjórar tegundir umbreytinganna.  

Þó að millistjórnsýslustig á Íslandi myndi ekki endilega hafa bein áhrif á fjölda 

sveitarfélaga er mjög líklegt að óbein áhrif yrðu nokkur. Þannig er líklegt að það myndi 

hægjast mjög á þeirri miklu sameiningarbylgju sveitarfélaga sem staðið hefur yfir frá miðri 

20. öldinni. Ástæða þess er að það myndi eflaust draga úr verkefnaflutningi til sveitarfélaga 

frá ríkinu. Þannig er alls ekki ólíklegt að gömul sveitarfélög kjósi jafnvel að ganga úr 

samstarfi og því gæti sveitarfélögum hugsanlega aftur farið að fjölga.  

Umbreytingar á innra skipulagi stofnana sveitarfélaga yrðu eflaust nokkrar enda komin 

ný yfirstofnun sem þyrfti að hafa mikið samráð við. Umbreytingar á fjármálum og 

tekjustofnum yrðu einhverjar enda þyrfti að fjármagna starfssemi millistjórnsýslustigsins á 
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einhvern máta. Umbreytingar á verkefnum sveitarfélaga yrðu óhjákvæmilegar vegna þess að 

sumir málaflokkar myndu færast til hins nýja millistjórnsýslustigs.  

Höfundur telur þó mjög litlar líkur á að sveitarstjórnarstigið myndi leggjast af eða 

verĦa Ătilgangslaustñ, slíkar áhyggjur ættu að vera með öllu óþarfar enda myndi hlutverk 

þeirra ekki breytast verulega, að minnsta kosti minna en hlutverk ríkisvaldsins. 

Hlutverk sveitarfélaga eins og til dæmis rekstur grunn- og leikskóla, íþrótta- og 

tómstundastarf, skipulagsframkvæmdir, leyfisveitingar og eftirlitshlutverk, auk fjárskila 

myndu vera áfram á sínum stað. Það yrðu helst verkefni sem eru hvort sem er að stóru leyti 

unnin í gegnum byggðasamlög eða samvinnu sveitarfélaga í dag líkt og barnaverndarnefndir, 

sorpeyðingu, slökkvilið og þjónusta við fatlaða sem líklega myndu færast til 

millistjórnsýslunnar. Að auki myndi skipulagsmál að einhverju leyti færast þangað.  

Í dag virðist stærðarhagkvæmni íslenskra sveitarfélaga miðast við hversu stóra 

grunnskóla þeir þurfa að reka, enda eru þeir stærsti einstaki kostnaðarliðurinn hjá 

sveitarfélögum. Þetta er mjög áberandi hjá fámennum sveitarfélögum (Gunnar H. Kristinsson, 

Staðbundin Stjórnmál 2001, 67-83).  

Þar sem stærstu kostnaðarliðirnir yrðu áfram hjá sveitarfélögunum og mikill meirihluti 

verkefna þeirra, er enginn ástæða til að halda því fram að tilkoma millistjórnsýslustigs myndi 

útrýma sveitarfélögunum á Íslandi, enda er það alls ekki tilgangur né markmið 

millistjórnsýslustiga. Þetta má sjá hjá hinum ótal sveitarfélögum og millistjórnsýslustigum 

sem lifa í sátt og samlyndi bæði í Evrópu og Ameríku.  
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8. Eru Íslendingar meðvitaðir  um millistjórnsýslustig sem valmöguleika í 

stjórnskipan landsins?  
 

 

Merkilegt er að skoða umræðuna í þjóðlífinu um afstöðu til millistjórnsýslustigs. Helst er 

hægt að skoða þessa umræðu í dagblöðum og á vefmiðlum. Blaðagreinar eru þó aldrei meira 

en sneiðmynd af málefnum líðandi stunda. Þrátt fyrir það geta þær veitt mikilvæga innsýn í 

hugarheim þeirra sem eru á með eða á móti ákveðinni stefnu.  

Þar sem málefnið hefur ekki fengið mikla umfjöllun í fjölmiðlum þurfti höfundur að 

skoða frekar gamlar fréttir og greinar, sérstaklega þegar kom að því að finna rök þeirra sem 

eru á móti millistjórnsýslustiginu.  

Í kafla 8.4 notar höfundur svo einfalda innihaldsgreiningu á fréttum til að skoða þróun 

á umfjöllun um málefni millistjórnsýslustigs.  

 

8.1 Rök þeirra sem eru með millistjórnsýslustigi 

Þann fyrsta desember 2011 barst Stjórnskipunar- og eftirlitsnefnd Alþingis breytingartillaga 

og umsºgn viĦ frumvarp Stj·rnlagar§Ħs. Lagt var til aĦ ² staĦ setningarinnar: ñHeimilt er að 

skipta landinu upp í kjördæmiò kÞmi ² staĦinn ñLandinu skal skipt upp í kjördæmi, sem 

jafnframt verði millistjórnsýslustig í stjórnskipaninni á milli ríkisvalds og sveitarfélaga.ò Var 

lagt til að nýr kafli yrði settur í stjórnarskrána sem fjallaði um hlutverk 

millistjórnsýslustigsins. Auk þess sem þeim yrðu markaðir tekjustofnar og sjálfsstjórnarvald 

sem yrði skilgreint í lögum í samráði við sveitarfélög annars vegar og ríkisvaldið hins vegar. 

Undir þetta bréf kvitta þeir Þórarinn Lárusson og Árni Björn Guðjónsson.  

Með þessu bréfi láta þeir félagar fylgja stutta röksemdafærslu af hverju 

millistjórnsýslustig á rétt á sér á Íslandi. Að auki fylgja með tvær greinar eftir Þórarinn sem 

birtust í Bændablaðinu og grein Hauks Arnþórssonar Auglýst er eftir millistigi stjórnsýslu. 

Greinarnar eru góðar að því leyti að þær sýna eindregið fram á rökstuðning þeirra sem eru 

hliðhollir millistigi í stjórnsýslu landsins. 

Í kringum 1990 var víða tekist á um það hvort ætti að koma á þriðja stjórnsýslustiginu 

eða hvort það ætti að sameina sveitarfélög. Þórarinn er þess fullviss að með þrýstingi 

Ămiðstýringaraflanna á fyrirgreiðslupólitíkusa og aðila sveitastjórnarstigsinsñ, sem hafi 

óttast að missa völd sín, hafi sameiningarleiðin verið valin (Þórarinn Lárusson 27.10.2011). 

Þórarinn heldur áfram og telur að þessi sömu öfl hafi látið kné fylgja kviði og hafi séð til þess 

að hugtakið, hið þriðja stjórnsýslustig, sem þá var á hvers manns vörum, hafi verið vandlega 
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þaggað niður. Það hafi tekist svo rækilega að þorri landsmanna veit varla hvað hugtakið 

merkir lengur, jafnvel fólk af landsbyggðinni.  

Þessar hugmyndir Þórarins rökstyðja niðurstöðu höfundar á innihaldsgreiningu frétta 

um millistjórnsýslustig í Morgunblaðinu frá tímabilinu 1987-2013. Ekki var minnst orði á 

hugtakið millistjórnsýslustig eða þriðja stjórnsýslustigið í Morgunblaðinu frá árinu 1998 til 

ársins 2008.  

Þórarinn lætur ekki staðar numið og bendir á að hugmyndir um að gera landið allt að 

einu kjördæmi sé aðför að landsbyggðinni. Virðingarleysið gagnvart landsbyggðinni sé algjört 

en það sjáist best á kosningum til Stjórnlagaráðsins þar sem kosið hafi verið eftir því 

fyrirkomulagi sem endaði með því að 96% ráðsins hafi komið úr þéttbýli. Telur Þórarin að hér 

megi því augljóslega sjá kúgun meirihlutans að verki. Þórarinn telur þetta einfaldlega vera 

óréttlæti eða í besta falli skilningsleysi í garð hinna dreifðu byggða landsins.   

 

8.1.1. Núverandi kerfi ýtir undir miðstýringu ríkisvaldsins  

Haukur Arnþórsson bendir á það að hafa einungis tvö stjórnsýslustig hér á landi eigi sér 

sennilega fá eða engin fordæmi (Haukur Arnþórsson 9.7.2011). Núverandi kerfi, þar sem 

sveitarfélögin geta takmarkað tekið við verkefnum af ríkisvaldinu, styður sterkt og miðlægt 

ríkisvald. Langflest verkefni í stjórnsýslunni séu því unnin í höfuðborginni, þar sem afleidd 

áhrif séu gríðarleg.  

Fólksflóttinn af landsbyggðinni sé að sama skapi orðinn að viðvarandi vandamáli og 

það sé nauðsynlegt að snúa þeirri þróun við og það sé alveg skýrt að vaxandi jafnvægisleysi í 

byggð landsins kalli á millistig í stjórnsýslu (Þórarinn Lárusson og Árni Björn Guðjónsson 

2011). 

Haukur telur að hér á landi hafi stjórnsýslustigin verið mótuð með það í huga að mest 

allt skattfé renni til miðlægrar höfuðborgar, en það hafi haft mikil áhrif á byggðaþróun. Nú 

séu meðallaun í úthverfum Reykjavíkur um tvöfalt hærri en á Akureyri (Haukur Arnþórsson 

9.7.2011). Að sama skapi veltir Haukur fyrir sér hvort þeir sem hönnuðu kerfið hér á landi 

hafi ekki gert sér grein fyrir afleiðingum gerða sinna. Á Íslandi fær ríkið um 75% alls skattfjár 

og miðstýring opinbers valds og fjármuna er því gríðarlegt hér á landi. Til samanburðar er 

sambærilegt hlutfall í Danmörku um 25% (Haukur Arnþórsson 9.7.2011).  

Þeir sem eru hlynntir millistjórnsýslustigi eru sammála því að miðstýring ríkisvaldsins 

á Íslandi sé alltof mikil og það þurfi að sporna við þessari þróun. Það þurfi að stuðla að 

jafnrétti byggðanna, sjálfræði héraða, dreifingu valds og fjármuna ríkisvaldsins og koma 
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böndum á byggðaröskun þjóðfélagsins (Þórarinn Lárusson 10.11.2011, Haukur Arnþórsson 

9.7.2011).  

 

8.1.2 Þörf fyrir mi llistig stjórnsýslunnar 

Þórarinn hefur bent á að þörfin fyrir millistig í stjórnsýslunni vaxi eftir því sem lönd eru stærri 

og misvægi búsetu meiri. Öll rök benda því til þess að millistig vanti í stjórnsýslu Íslands. 

Stofnun millistigs í stjórnsýslunni sé ekki bara valkostur heldur lífsspursmál og það ekki 

aðeins fyrir hinar dreifðu byggðir, heldur einnig fyrir þéttbýlið (Þórarinn Lárusson 

27.10.2011).  

Þeir sem eru hlynntir þriðja stjórnsýslustiginu benda einnig óspart á stjórnskipun 

annarra landa. Ísland sé víðfeðmt land og erfitt yfirferðar, t.d. mun víðfeðmara en mörg lönd 

sem notast við þrjú eða fleiri stjórnsýslustig t.d. Lúxemborg, Belgía, Holland, Írland, 

Danmörk og Bretland.  

Okkar verðmætustu náttúruauðlindir krefjast staðgóðrar þekkingar og kunnáttu sem 

mun skila hagsæld fyrir allt landið. Eina skynsama lausnin sé því að dreifa valdi, en þannig er 

hægt að ná með skilvirkum hætti til allra þegna án tillits til búsetu en á þann hátt er hægt að 

jafna, stjórnarskrárvarða möguleika fólks óháð staðsetningu (Þórarinn Lárusson og Árni Björn 

Guðjónsson 2011). 

Umræðan í þjóðfélaginu sé einfaldlega þannig ef eitthvað sé gert út á landi sé um 

spillingu eða kjördæmapot að ræða. Hvernig á að vera hægt að skilja eftir meira af skattfé út á 

landi án þess að stjórnmálamenn verði sífellt fyrir þessu áreiti. Það þurfi því kerfi sem getur 

staðið sanngirnis- og þjóðhagsleg rök. Millistjórnsýslustig gæti verið frábær lausn (Þórarinn 

Lárusson 10.11.2011, Haukur Arnþórsson 9.7.2011). 

Auk þess má færa rök fyrir því að réttindabarátta fólks af landsbyggðinni sé mun 

skemur á veg komin en réttindabarátta fólks óháð kynferði (Þórarinn Lárusson 10.11.2011) 

enda fer launamunur milli höfuðborgarsvæðisins og landsbyggðarinnar allt upp í tæplega 30% 

hjá sumun stéttum (Axel Hall 2002) og meiri ójöfnuður er á milli kynjanna á landsbyggðinni 

en á höfuðborgarsvæðinu. Lækkandi meðaltekjur á landsbyggðinni benda einnig til þess að 

annað hvort fari kjör þar versnandi eða velmenntað fólk flýi  á höfuðborgarsvæðið (Ásgeir 

Jónsson 2001). 
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8.1.3. Flokkar sem hafa haft þriðja stjórnsýslustigið á sinni stefnuskrá 

 

Bandalag jafnaðarmanna 

Bandalag jafnaðarmanna var fylgjandi aukinni valddreifingu í samfélaginu og talaði fyrir 

þriðja stjórnsýslustiginu. Stefán Benediktsson var einn ötullasti talsmaður Īeirra: Ăaðgerðir 

sem færa réttlætið nær fólki og aðgerðir sem auka sjálfsvirðingu fólks einfaldlega með því að 

það hafi meira um sín eigin mál að segja. Ég held að þeir sem aðhyllast lýðræðið og kalla sig 

lýðræðissinna geti ekki gagnrýnt slíkar breytingar á stjórnsýsluñ (Stefán Benediktsson 1986). 

 

Alþýðuflokkurinn 

Á flokksþingi Alþýðuflokksins árið 1986 var samþykkt að flokkurinn myndi gera þriðja 

stjórnsýslustigið aĦ sĨnu bar§ttum§li. ĂMeð nýju og lýðræðislega kjörnu stjórnsýslustigi milli 

ríkis og sveitarfélaga er hægt að auka völd og áhrif allra landsmanna óháð búsetu þeirrañ 

(Dagblaðið Vísir 10.10.1986). Alþýðuflokkurinn talaði mikið fyrir dreifingu valds á þessum 

tíma og töldu nálægð valdsins þýða sterkt aðhald að kjörnum fulltrúum og afnám 

miðstýringarafla. Á árunum 1987 ï 1995 var flokkurinn í ríkisstjórn, en lítið fór fyrir 

hugmyndum um nýtt stjórnsýslustig á þeim tíma.   

 

Þjóðarflokkurinn 

Þjóðarflokkurinn vakti nokkra athygli á sínum tíma og hann er eflaust þekktasti 

stjórnmálalokkurinn í seinni tíð til að hafa haft þriðja stjórnsýslustigið á sinni stefnuskrá. 

Flokkurinn bauð tvisvar sinnum fram í Alþingiskosningum, árin 1987 og 1991, en náði í 

hvorugt skipti að koma manni á þing. Flokkurinn lagði ríka áherslu á byggðamál og 

markmiðið var að stöðva fólksflótta frá landsbyggðinni. Helsta baráttumálið var að koma á 

nýju stjórnsýslustigi. Flokkurinn var nokkurs konar klofningur frá Samtökunum um jafnrétti 

milli landshluta, en samtökin lögðu mikla áherslu á að komið yrði á þriðja stjórnsýslustiginu á 

Íslandi. 

Segir meðal annars í ályktun flokksins frá árinu 1991 (Morgunblaðið 28.8.1991): 

ĂÞjóðarflokkurinn leggur áherslu á að stofnaðar verði sérstakar stjórnsýslueiningar 

landshlutanna sem hafi ákvörðunarvald um sameiginlegar framkvæmdir og þjónustu, hver í 

sínum landshluta. Flokkurinn byggir á valddreifingu og virku lýðræði.ñ   
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Reykjavíkurframboðið 

Fyrir sveitarstjórnarkosningar árið 2010 kom fram nýtt framboð; Reykjavíkurframboðið. En 

eitt helsta baráttumál framboðsins var að kom á þriðja stjórnsýslustiginu í borginni í formi 

sjálfbærra hverfisráða sem kosið yrði til. Lagt var til að hvert hverfisráð hefði sjálfstæðar 

fastar tekjur af útsvari hverfisins .  

 Hér er vissulega ekki um að ræða millistjórnsýslustig eins og það hefur verið rætt um í 

rannsókn þessari, heldur stjórnsýslustig sem kæmi fyrir neðan sveitarstjórnarstigið. 

Hugmyndir Reykjavíkurframboðsins fengu ekki mikla athygli ef marka má niðurstöður 

kosninganna en flokkurinn hlaut einungis 1,1% atkvæða.  

 

Samstaða 

Nýjasti flokkurinn til að hafa millistjórnsýslustig sem baráttumál sitt er Samstaða en hann var 

stofnaður árið 2012. Fyrsti formaður flokksins er Lilja Mósesdóttir áður þingmaður Vinstri 

hreyfingarinnar græns framboðs. Á heimasíðu flokksins, www.xc.is, má lesa 

grundavallarstefnuskrá flokksins. Þar stendur undir málaflokknum svæðamál (Samstaða án 

dags.): 

 

ĂSamstaða ï flokkur lýðræðis- og velferðar vill í auknum mæli færa starfsemi hins 

opinbera til sveitarfélaga og landshlutasamtaka og koma á þriðja stjórnsýslustiginu 

með svæðisþingum til að efla valddreifingu og draga úr miðstýringu. Þessum aðilum 

verði tryggðir nauðsynlegir tekjustofnar vegna fjölgunar verkefna. Tekjur af 

auðlindum og svæðisbundinni starfsemi renni í meira mæli til samneyslu og 

uppbyggingar á viðkomandi svæði. Samstaða vill útrýma samkeppnishamlandi 

kostnaði vegna fjarlægðar frá markaði með samgönguúrbótum og flutningsjöfnun. 

Mikilvægt er að stefnumörkun í samgöngumálum taki m.a. mið af umferðaröryggi og 

umhverfisáhrifum. Samstaða vill leggja áherslu á strandsiglingar sem valkost.ñ 

 

Lilja, sem situr á þingi sem óflokksbundin þingmaður, flutti þingsályktunartillögu 6. 

desember 2012 þar sem hún hvatti Alþingi til að samþykkja að fela innanríkisráðherra að setja 

á stofn nefnd sem kanni kosti og galla þess að koma á þriðja stjórnsýslustiginu með 

svæðisþingum. Einn fulltrúi verði tilnefndur af Sambandi íslenskra sveitarfélaga, annar af 

Lagastofnun Háskóla Íslands og sá þriðji sem jafnframt verði formaður nefndarinnar af 

innanríkisráðherra. Nefndin skili niðurstöðum eigi síðar en í árslok 2013. 
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8.2 Rök þeirra sem eru á móti millistjórnsýslustigi  

Rök aðila gegn millistjórnsýslustigi má helst lesa í Morgunblaðinu gegnum árin. Í frétt sem 

birtist árið 1987 er minnst á að bæði séu kostir og gallar við nýtt stjórnsýslustig 

(Morgunblaðið 5.9.1987). Þó kostirnir við millistjórnsýslustigið séu ekki taldir upp er það 

samt fullyrt að gallarnir séu fleiri. Gallarnir eru svo taldir upp á skipulegan hátt:  

 

¶ Í fyrsta lagi er stór spurning hvort lítið þjóðfélag, eins og okkar, þolir viðbótarhæð í 

yfirbyggingu sína. Nær er að treysta grunninn en þyngja álagið. 

¶ Í annan stað er nýtt stjórnsýslustig, með tilheyrandi kerfi og starfsliði, ávísun á aukna 

skattheimtu, til að mæta óhjákvæmilegum kostnaði. 

¶ Í þriðja lagi gæti slíkt stjórnsýslustig, sem troðið yrði niður milli ríkisvaldsins og 

sveitarfélaga, þrengt að sveitarfélögunum, skert heimastjórn þeirra ï fremur en hið 

gagnstæða. 

¶ Í fjórða lagi eru skiptar skoðanir um ágæti þessarar leiðar fyrir strjálbýli þar sem hún 

hefur verið reynd. 

 

Vissulega er ekkert fjallað um það hvernig hið nýja stjórnsýslustig þrengir að 

sveitarfélögunum eða minnst á hvar séu skiptar skoðanir um ágæti millistjórnsýslustigs þar 

sem hún hefur verið reynd. 

Sigfús Jónsson fyrrverandi formaður sveitarfélaganefndar komst svo að orði: 

ĂMillistj·rnsýslustig yrði allt of dýrt fyrir svo fámenna þjóð, auk þess sem skrifræði í landinu 

myndi aukast til munañ (Morgunblaðið. Ritstjórnargrein. 10.10.1992). En þetta eru einmitt 

þau tvö rök sem langoftast er vitnað til. Það er að heildarútgjöld á Íslandi og skattgreiðslur 

almennings myndu hækka verulega ef þriðja stjórnsýslustiginu yrði komið á. Auk þess að 

með þriðja stjórnsýslustiginu myndi fylgja tilheyrandi yfirbygging og skriffinnska 

(Morgunblaðið. Víkverji. 5.1.1997). Annað dæmi um rök sem eru notuð er hræðsla við nýja 

stétt embættismanna og aukna skattheimtu á fyrirtæki (Morgunblaðið 16.9.1988).  

Gefa andstæðingar millistjórnsýslustigsins sér þá væntanlega að aukið skrifræði sé af 

hinu slæma en þá hugsun má meðal annars lesa í grein í Morgunblaðinu frá árinu 1998 þar 

sem höfundur telur að kostirnir við lítið skrifræði séu miklir þar sem það auðveldi allar 

ákvarðanir (Haukur Ingibergsson 8.11.1998).  

Árið 1991 sagði þáverandi forsætisráðherra, Davíð Oddsson, að umræður um þriðja 

stjórnsýslustigið væru meira og minna úr sögunni og því ættu menn ekki að tefja sig á 
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umræðum um það (Morgunblaðið 23.11.1991). Þarna sló valdamesti maður þjóðarinnar 

hugmyndir um þriðja stjórnsýslustigið út af borðinu og því mögulega komin ástæða fyrir því 

að lítil sem engin umræða var um millistjórnsýslustigið á valdatíma Davíðs Oddssonar. 

Spurning hvort þetta sé ekki ein helsta ástæða þess að Þórarinn Lárusson vill meina að algjör 

þöggun hafi ríkt um málefnið í þjóðfélaginu.  

Þegar kom að umræðunni um millistjórnsýslustig er oftar en ekki spurt sömu 

spurningarinnar (Morgunblaðið 16.9.1988): Er ekki hægt að ná sömu eða svipuðum 

markmiðum með sameiningu og stækkun sveitarfélaga í strjálbýli og færslu verkefna og tekna 

frá ríki til sveitarfélaga?  Víkverji einn af ónefndum pistlahöfundum Morgunblaðsins þakkar, 

árið 1997, fyrir að sú farsæla leið, sameiningar sveitarfélaga, hafi verið valin í stað þriðja 

stjórnsýslustigsins (Morgunblaðið. Víkverji. 5.1.1997). 

 

8.3 Innihaldsgreining - Fræðilegur hluti 

Innihaldsgreining (e. content analysis) er notuð til þess svara fyrirframgreindri 

rannsóknarspurningu. Innihaldsgreining er viðurkennd rannsóknaraðferð í félagsvísindum og 

er notuð í margvíslegum tilgangi. Einn helsti kostur þessarar aðferðar er sá að hún kostar ekki 

jafn mikinn pening, tíma og fyrirhöfn og til að mynda viðtöl og kannanir. 

Sú skilgreining á innihaldsgreiningu sem höfð er til hliðsjónar í þessari rannsókn 

kemur úr smiðju Krippendorfs (2004) og er svohlj·Ħandi: ĂInnihaldsgreining er 

rannsóknartækni til að draga endurtakandlegar og gildar ályktanir af texta (eða öðru 

merkingarbæru efni) um samhengi þess sem það er notaðñ (bls. 18). ĩetta er einungis ein af 

mörgum skilgreiningum á innihaldsgreiningu. Það sem gerir umrædda skilgreiningu 

sérstaklega viðeigandi fyrir viðfangsefni þessarar rannsóknar er að hún gengur út frá því að 

ĂinnihaldiĦñ komi sm§m saman fram ² ranns·knarferlinu og r§Ħist af samhengi. AĦrar 

skilgreiningar ganga ¼t fr§ Īv² aĦ innihaldiĦ s® ĂbundiĦñ ² textanum sj§lfum eĦa heimild hans. 

Enn fremur, gerir skilgreining Krippendorfs (2004) ráð fyrir því að rannsakandinn sjálfur hafi 

áhrif á það sem telst vera innihald.  

Innihaldsgreiningin sem notast var við í þessari rannsókn fólst í fyrsta lagi í greiningu 

¼t fr§ Ăauglj·suñ innihaldi frétta og greina (e. manifest content analysis) og í öðru lagi 

Ădulduñ innihaldi (e. latent content analysis) (Riffe 2005). Skoðun fjölda og þróun frétta og 

greina sem fjalla um millistjórnsýslustig á Íslandi. Til þess að finna viðeigandi fréttir og 

greinar Īurfti ² fyrsta lagi aĦ leita aĦ Īeim sem innih®ldu orĦiĦ Ăstj·rnsĨslustigñ  (b·kstaflegt 

innihald) og í öðru lagi að meta út frá samhengi hvort að um væri að ræða millistjórnsýslustig 

á Íslandi, en ekki t.d. stjórnsýslustig í dómskerfinu eða stjórnsýslustig erlendis (samhengi). Þá 
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voru fréttirnar og greinarnar einnig flokkaðar eftir því hvort þær voru jákvæðar, neikvæðar 

eða hlutlausar gagnvart millistjórnsýslustigi á Íslandi.  

Eins og sjá má af framangreindu á hin klassíska skipting í megindlega (e. quantitative) 

og eigindlega (e. qualitative) varla við í þessu tilviki. Þar að auki bendir Babbie (2007) á það 

að hvað varðar innihaldsgreiningu yfirhöfuð styðjist báðar aðferðir hvor við aðra. Í þessu 

tilviki er vissulega fyrst og fremst horft á fjöldaþróun yfir tíma en fjöldatölurnar eru fengnar 

með því að meta út frá samhengi. Þessi rannsókn sameinar báðar aðferðir. 

Í þessari rannsókn er fjöldi frétta og greina sem minnast á millistjórnsýslustig á Íslandi 

notaður sem vísir (e. index) um meðvitund Íslendinga og þjóðfélagsumræðu hvers tíma um 

málefnið á Íslandi (Krippendorf 2004, 58-62). ViĦ getum ekki Ăs®Ħñ hugmyndir fyrr en Īeim 

er komið í orð, töluð eða skrifuð. Vissulega hafa ritstjórnir og blaðamenn úrslitaáhrif á það 

hvað er birt en höfundur gefur sér þá forsendu að þær fréttir og greinar verði frekar fyrir 

valinu sem taldar eru eiga erindi við almenning. Þá hefur dagblaðalestur að sama skapi áhrif á 

fólk og hugmyndir þeirra.   

 

8.3.1 Aðferðafræði 

Sem fyrr segir er viðfangsefni þessarar rannsóknar að skoða þróun á umræðu um 

millistjórnsýslustig á Íslandi. Tilgátan sem sett er hér fram er að Íslendingar séu að verða 

jákvæðari og  meðvitaðri um millistjórnsýslustig sem valmöguleika í stjórnskipan landsins í 

kjölfar hruns bankakerfisins og íslensku krónunnar árið 2008.  

Sá fjölmiðill sem varð fyrir valinu til að rannsaka var Morgunblaðið. Aðalástæða þess 

er að Gagnasafn Morgunblaðsins býður upp á skilvirkustu gagnaöflun sem völ er á fyrir 

íslenskt dagblað. Morgunblaðið hefur auk þess komið lengst samfellt út af öllum dagblöðum 

og hefur verið leiðandi í þjóðfélagsumræðu á Íslandi nánast frá stofnun þess.  

Hafa ber í huga að Morgunblaðið er íhaldssamt dagblað. Fyrir vikið er það lagt til 

grundvallar að blaðið sé ólíklegra til þess að fjalla um möguleikann á upptöku nýs 

stjórnsýslustigs en frjálslyndari og gagnrýnni fjölmiðlar. Hins vegar, gerir íhaldssemi 

Morgunblaðsins það að verkum að hægt er aĦ l²ta § ĪaĦ sem Ă¼rslita-viĦfangsefniñ (e. critical 

case) (Scott 2005). Með öðrum orðum, ef sýnt verður fram á að aukning hafi orðið á 

umfjöllun um mögulegt millistjórnsýslustig á Íslandi í Morgunblaðinu er hægt að leiða að því 

sterkar líkur að hið sama eigi við um aðra fjölmiðla sem eru ekki eins íhaldssamir. 

Þýði rannsóknarinnar eru allar greinar og fréttir birtar í Morgunblaðinu frá árinu 1987. 

Úrtakið samanstendur af viðeigandi fréttum og greinum sem innihalda orðið 

Ăstjórnsýslustig*ñ (meĦ Īv² aĦ setja * fyrir aftan orĦiĦ er einnig leitaĦ að öllum 
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beygingarmyndum orðsins). Þetta er ekki líkindaúrtak (e. probability sample), heldur 

svokallaĦ Ătilgangs¼rtakñ (e. purposive sampling eĦa relevance sampling) (Krippendorf 2004, 

18-20). Með þessu er átt við að einungis viðeigandi fréttir voru skoðaðar og greindar. 

Umræddar fréttir voru fengnar með því að leita fyrst í Gagnasafni Morgunblaðsins á netinu að 

fréttum sem innihalda orðið Ăstj·rnsĨslustig* ñ. NÞst voru vinsaĦar ¼t ĪÞr fr®ttir sem ekki 

fjalla um millistjórnsýslustig og fréttir sem eiga einungis við um útlönd. Eftir stóðu fréttir og 

greinar sem eiga við um Ísland. Úrtakið sem er til skoðunar er, sem sagt, ekki lýsandi fyrir 

allar útgefnar fréttir og greinar í Morgunblaðinu heldur viðeigandi fyrir rannsóknina. 

 

8.3.2 Niðurstöður 

Rannsóknin fór fram á tímabilinu 15. janúar til 20. janúar 2013. Höfundur sá alfarið um 

k·Ħun fr®tta og greina. Upphafleg leit aĦ Ăauglj·suñ innihaldi, þ.e. fréttir og greinar sem 

innihalda orĦiĦ Ăstj·rnsĨslustigñ skilaĦi 301 fr®tt og grein, sem þurfti að rýna í og greina. 

NÞst var aĦ greina eftir Ădulduñ innihaldi, Ī.e.a.s. samhengi. Fr®ttir og greinar sem fjºlluĦu 

um millistjórnsýslustig hérlendis hvort sem er í fortíð, nútíð eða framtíð, reyndust samtals 23 

talsins. Elsta greinin var frá árinu 1987 og sú nýlegasta frá árinu 2012.  

Sjö fréttir voru neikvæðar gagnvart millistjórnsýslustigi, þar af voru tvær þeirra 

ritstjórnargreinar. Ellefu fréttir voru hlutlausar en þær áttu það helst sameiginlegt að segja 

lesendanum frá því að hér á landi væri ekkert millistjórnsýslustig. Að lokum voru svo fimm 

fréttir jákvæðar en þær voru flestar í formi aðsendra greina.  

Það viðurkennist að rannsókn þessi er ýmsum annmörkum háð. Fyrir það fyrsta er 

innihaldsgreining, sem þessi, fremur takmörkuð nálgun til þess að rannsaka meðvitund heils 

þjóðfélags um týnda stjórnsýslustigið. Auk þess er úrtak frétta ekki stórt eða einungis 301 

frétt. Hins vegar, er þetta rannsóknaraðferð sem getur styrkt aðrar og yfirgripsmeiri aðferðir á 

borð við viðtöl og spurningakannanir (Babbie 2007).  

 

 

 

 

 

 

 



  

77 

 

Tafla 2. Fjöldi árlegra frétta í Morgunblaðinu er fjalla um millistjórnsýslustig á Íslandi 

 

 

Athyglisvert er að í heilan áratug, milli ársins 1998, er ný sveitarstjórnarlög voru 

samþykkt, til ársins 2008, sama ár og hrun íslenska bankakerfisins dundi yfir þjóðina, er ekki 

minnst einu orði á millistjórnsýslustig á Íslandi í Morgunblaðinu. 

Í þeim sex fréttum og greinum sem hafa fjallað um millistjórnsýslustig á Íslandi síðan 

2008 eru fjórar af þeim jákvæðar og tvær hlutlausar gagnvart millistjórnsýslustigi. Jákvæð 

grein gagnvart millistjórnsýslustigi á Íslandi hafði þá ekki birst síðan árið 1994. 

Ef Morgunblaðið er í raun og veru Ă¼rslita-viĦfangsefniñ sem mjºg íhaldssamt 

dagblað, þá má vissulega fullyrða að tilgáta höfundar stenst. Það er Íslendingar eru að verða 

jákvæðari og  meðvitaðri um millistjórnsýslustig sem valmöguleika í stjórnskipan landsins í 

kjölfar hruns bankakerfisins og íslensku krónunnar árið 2008.    
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8.4 Hverjir eru fýsileikar millistjórnsýslustigs á Íslandi? 

Ef meta á fýsileikann á því að koma á millistjórnsýslustigi á Íslandi þarf að skoða viðmiðin 

fimm sérstaklega, það er markvirkni, skilvirkni, jöfnuður, framkvæmanleiki og lögmætis- og 

stjórnmálalegur möguleiki og meta millistjórnsýslustig út frá hverju og einu þeirra (Salamon 

2002, 22-24).  

 

Markvirkni 

Markvirkni skoðar einfaldlega hversu líklegt er að ákveðin stefna nái árangri. Til að skoða 

markvirkni mögulegs millistjórnsýslustigs á Íslandi er því nauðsynlegt að átta sig á tilgangi og 

markmiði millistjórnsýslustigsins, en það er einmitt það sem fólk getur verið ósammála um. 

Ef einfaldari og skilvirkari dreifing valds, aukið lýðræði og ákvarðanataka færð nær 

íbúum séu markmiðin, þá myndi millistjórnsýslustig skora mjög hátt í markvirkni. 

Millistjórnsýslustig myndi tvímælanlaust bæta þessa þætti. 

 

Skilvirkni 

Ólíkt markvirkni sem tekur einungis mið af árangri, tekur skilvirkni einnig kostnað með í 

reikninginn. Það er mjög erfitt að meta skilvirkni millistjórnsýslustigs þegar ekki liggja fyrir 

neinar kostnaðaráætlanir fyrir ríkisvaldið. Að mörgu leyti eru þó fyrirliggjandi tæki til staðar 

eins og til dæmis skrifstofur landshlutasamtaka sveitarfélaga sem gætu orðið að skrifstofum 

hvers amts. Kosið yrði samhliða sveitarstjórnarkosningum svo ekki þyrfti að boða til nýrra 

kosninga á fjögurra ára fresti.  

 Þar sem skilvirkni er árangur deilt með kostnaði er nauðsynlegt fyrir íslensku þjóðina 

að fá að sjá raunhæfa kostnaðaráætlun fyrir millistjórnsýslustig, því markvirkni 

mill istjórnsýslustigsins virðist vera mikil. Sú stefna sem millistjórnsýslustig yrði borin saman 

við er núverandi skipting ríkisvaldsins og því þyrfti að meta fýsileikann á að skipta þeirri 

stefnu út.  

 

Jöfnuður 

Jöfnuður felur í sér tvo hluti. Í fyrsta lagi grundvallar sanngirni og í öðru lagi að jafna gæði 

meðal fólks. Millistjórnsýslustig á Íslandi myndi skara fram úr hvað varðar jöfnuð. Í dag er 

stjórnkerfinu nánast alfarið stjórnað frá höfuðborg landsins. Möguleikinn á að geta fært 

stjórnsýsluna nær íbúum myndi óneitanlega jafna aðstöðumun fólks af landsbyggðinni og á 

höfuðborgarsvæðinu. Í þessu hlýtur að felast bæði grundvallarsanngirni sem og möguleiki á 

að jafna gæði meðal fólks. Stærsti hluti stjórnsýslunnar, svo sem Alþingi og ráðuneytin, 
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myndu áfram vera í Reykjavík þar sem flestir íbúar landsins búa en sú stjórnsýslu sem snýr að 

landsbyggðinni verður einnig á landsbyggðinni.  

 

Framkvæmanleiki 

Með framkvæmanleika er átt við möguleikann á því að innleiða stefnu og reka viðkomandi 

áætlun. Framkvæmanleiki sem viðmið mælir því almennt fyrir um einfaldari og beinskeyttari 

verkfæri. Þrjú stjórnsýslustig kunna að hljóma flókin fyrir þann sem býr í þjóðfélagi þar sem 

einungis eru tvö stjórnsýslustig. Raunin er þó sú að flest ríki skiptast upp í þrjú stjórnsýslustig 

og þau ríki sem skipta sér upp í tvö stjórnsýslustig eru með eitt eða annað form af þriðja 

stjórnsýslustiginu. Íslendingar hafa til að mynda valið flókna leið samstarfsverkefna, 

byggðasamlaga og aragrúa stjórnsýslumarka ríkisvaldsins. 

 

Lögmætis og stjórnmálalegur möguleiki 

Sama hversu stefna lítur vel út og er markviss, skilvirk, býður upp á jöfnuð og er 

framkvæmanleg, þá verður stefna sem ekki fær stjórnmálalegan stuðning, aldrei að 

raunveruleika. 

Þetta viðmið er hugsanlega það sem hamlar mest tilkomu millistjórnsýslustigs á 

Íslandi. Það virðist algjörlega vanta stjórnmálalegan stuðning fyrir kerfisbreytingum á 

stjórnskipan landsins. Þannig virkar millistjórnsýslustig sem markvirk stefna sem býður upp á 

mikinn jöfnuð, er framkvæmanleg og þarf ekki að kosta mikið. Þar sem stefnan hlýtur ekki 

stjórnmálalegan stuðning er ólíklegt, að minnsta kosti enn þá, að hún verði raunhæfur 

möguleiki. 
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9. Skipting landsins í millistjórnsýslustig  
 

 

Eins og kom fram í kafla 6 í þessari ritgerð skiptir ríkisvaldið landinu upp á marga 

mismunandi vegu. Margar þessar skiptingar gegna í raun og veru engum öðrum tilgangi en að 

vera millistig í stjórnsýslunni. Þessi millistig sjá um nokkurs konar eftirlit og sinna 

svæðisbundnum hlutverkum. Heilbrigðisumdæmin sjá til að mynda um skipulag almennrar 

heilbrigðisþjónustu. Þannig virka þau sem millistig í stjórnsýslunni, milli ríkisvaldsins og 

sérhverrar heilsugæslustofnunar. Svæðisskipulag vegagerðarinnar er ætlað að sinna svipuðu 

hlutverki. Annað dæmi sem flestir þekkja er skipting þjóðkirkju Íslendinga. Landið allt 

tilheyrir þjóðkirkjunni sem er efsta stig, prófastsumdæmin eru millistigið þar sem hver 

prófastur er í andlegum málefnum settur yfir prestunum í sínu umdæmi og að lokum eru 

prestaköll lægsta stigið.  

Hugsanlega er þetta form þriggja stjórnsýslustiga á undanhaldi með breyttum áherslum 

í stjórnsýslunni og auknum verkefnaflutningi til sveitarfélaga. Lengi vel störfuðu á Íslandi 

svæðisskrifstofur um málefni fatlaðra en voru þær lagðar niður með flutningi málefna fatlaðra 

til sveitarstjórnarstigsins. 

Í bókinni Allt í öllu eftir Börk Hansen og Ólaf Jóhannesson er fjallað um starf og 

hlutverk fræðslustjóra á árunum 1975 til 1996. Hver fræðslustjóri var yfir sínu 

fræðsluumdæmi og gegndu þeir nokkurs konar hlutverki millistigs í stjórnsýslu skólamála. 

Þegar sveitarfélögin tóku svo við rekstri grunnskólanna var starf fræðslustjóra svo lagt niður. 

Telja þeir Börkur og Ólafur að fræðslustjórastarfið hafi þurft að víkja fyrir markaðslausnum í 

stjórnsýslunni (Jóhannesson 2010, 194-6), en þetta var á þeim árum sem nýskipan í 

ríkisrekstri var að festa sig í sessi. Hugmyndir nýskipaninnar voru ekki hliðhollar of mikilli 

svæðisskiptingu í stjórnsýslunni en almennt talar stefnan fyrir mikilli dreifstýringu (Hood 

1991).  

Á Íslandi var lengi stjórnsýsluskipting varðandi skattastjórnsýslu. Þannig var ein 

miðlæg stofnun sem annaðist samræmingu, Ríkisskattstjóri. Næst komu svo svæðisbundnar 

stofnanir sem störfuðu innan síns skattaumdæmis, millistjórnsýslustigin. Að lokum voru það 

svo sveitarfélögin sem mynduðu stjórnsýslueiningu þar sem skattlagningin fór fram (Indriði 

H. Þorláksson 2005). Stjórnsýslustigin voru því lengi þrjú í skattastjórnsýslu, þó vissulega 

hafi hlutverk sveitarfélaganna verið óbeint. Íslandi var skipt í mismunandi skattaumdæmi 

fram til ársins 2010 en Ísland var gert að einu skattaumdæmi með breytingum á lögum nr. 

136/2009 um tekjuskatt. 
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Uppi eru raddir um að gera landið allt að einu kjördæmi (Morgunblaðið 2010) en þær 

raddir eru klárlega tilraun til að einfalda stjórnsýsluna og hugsanlega um leið draga úr áhrifum 

landsbyggðarinnar í landsstjórninni.  

Stjórnmál og stjórnsýsla eru tveir ólíkir en þó órjúfanlegir þættir. Í sinni skýrustu 

mynd eiga stjórnmál ætíð að stýra stjórnsýslunni. Nákvæm útfærsla á millistjórnsýslustigi yrði 

alltaf hápólitískt málefni sem stjórnmálin þyrftu að útkljá. Eflaust væri hægt að deila um 

útfærsluna endalaust án þess að allir yrðu almennilega sáttir.  

Eins og kom fram í kafla 6 er það þrennt sem skiptir mestu máli þegar möguleg 

skipting á landinu í millistjórnsýslustig er skoðað. Þrenningin er landfræðileg lega, fjölmenni 

og samgöngur. Auk þess má benda á að söguleg skipting lands getur skipt töluverðu máli. 

Landfræðileg lega skiptir höfuðmáli. Það þarf meðal annars að hugsa ítarlega um 

hversu víðfemt hvert amt má vera og hvað aðgreinir einn hluta landsins frá öðrum. Ef stærð 

flatarmáls myndi ekki skipta máli mætti að sama skapi spyrja sig hver raunverulegur tilgangur 

staðbundinna stjórnmála væri? Íbúafjöldi hvers hluta skiptir einnig verulegu máli. Sér hvert 

amt þarf að hafa nóg bolmagn til þess að leysa þau verkefni sem hinu nýja stjórnsýslustigi 

yrðu ætlað. Samgöngur skipta einnig miklu máli. Á Suðurlandi er til að mynda meira láglendi 

og undirlendið greiðara yfirferðar en á Norðurlandi og Vestfjörðum. Suðurland ætti því að 

geta verið mun víðfemara amt en Norðurland.  
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9.1 Tillaga Jónasar frá árinu 1943 

 

ĂVel má vera, að við nánari athugun sýndi sig, að önnur skipting en þessi yrði heppilegri, og 

væri þá sjálfsagt að hafa það, sem réttast virtistñ (Jónas Guðmundsson 1943). 

 

Tillaga Jónasar frá árinu 1943 byggir á fimm ömtum. Norðuramti, Austuramti, Suðuramti, 

Suðvesturamti og Vesturamti. Jónas lætur ekki miklar skýringar fylgja af hverju hann kýs að 

skipta landinu eins upp og hann gerir. En segir Ī·: ĂSkipting í ömt yrði að fara eftir því, hvaða 

sýslu- og bæjarfélög eru samstæðust um menningarmál og atvinnuhætti, en ekki eftir 

fólksfjöldanum eða sveitarfélagafjöldanum í hverju amti.ñ   

 Hér á eftir verður skipting Jónasar skoðuð með tilliti til þeirra sveitarfélaga sem eru í 

hverju amti og fólksfjölda.  

 

 

Mynd 15. Skipting Jónasar Guðmundssonar á Íslandi í ömt  

 

Norðuramt 

Austuramt 

Suðuramt 

Suðvesturamt  

Vesturamt 

 

 






































