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Útdráttur
Í þessari grein er fjallað um þær áherslur, hugmyndir og aðgerðir sem miðað
hafa að því að efla sveitarstjórnarstigið á Íslandi, frá miðri 20. öldinni til
dagsins í dag. Fjallað er um hugmyndir, greina skrif, lagasetningar, átaksverkefni
um eflingu sveitarfélaga með fækkun þeirra og stækkun og annað sem telja
má hafa verið hluti af  þeirri viðleitni að efla sveitarstjórnarstigið á Íslandi á
þessu tímabili. Jafnframt er reynt að meta hvernig þróun til eflingar sveitar -
félaga á Íslandi fellur að greiningarramma ítalska stjórnmálafræðingsins Bruno
Dente um það hvernig ríki hafa reynt að lögmæta ríkisvaldið með því að laga
það að þjóðfélagsþróuninni með endurskoðunar- og umbreytingar ferlum
m.a. á neðri stjórnstigum. Upphaf  hugmynda sem lotið hafa að því að efla
sveitarstjórnarstigið á því tímabili sem skoðað var má rekja til greinar Jónasar
Guðmundssonar sem birtist 1943 í tímaritinu Sveitarstjórnarmál. Síðan þá
hafa ný Sveitarstjórn arlög verið samþykkt á Alþingi árin 1961, 1986 og 2011.
Einu sinni hafa verið sett sérstök lög um sameiningu sveitarfélaga, árið 1970.
Þá hefur tvívegis verið efnt til átaksverkefna með því að efna til víðtækra
kosninga um sameiningu sveitarfélaga; fyrra skiptið árið 1993 og í það síðara
árið 2005. Tvívegis hafa stórir málaflokkar verið fluttir úr umsjá ríkis til sveit -
arfélaga; grunnskólinn frá 1996 og málefni fatlaðra frá 2011. Megin niðurstaðan
varðandi greiningarramma Dente um umbreytingar á sveitar  stjórnarstigi er sú
að finna má aðgerðum, hugmyndum og áherslum á Íslandi víða stað í grein -
ingarramma Dente. Sameiningar og verkefnaflutningur frá ríki til sveitarfélaga
hafa þar lengst af  verið meginstefið. Efling sveitarfélaga með innri breytingum
er nokkuð sem fyrst og fremst hefur komið til eftir síðustu aldamót og þá
einkanlega í formi lýðræðisumbóta. 
Lykilorð: Efling sveitarstjórnarstigsins, umbreytingar á sveitarstjórnarkerfi,
sam eining sveitarfélaga, verkaskipting ríkis og sveitarfélaga, lögmæti.
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Abstract
This article deals with mapping ideas, policy programs and policy
implementations that have aimed at reinforcing the municipal level
in Iceland in the post-war period. This is also analysed according to
the analytical framework presented by the Italian political scientist,
Bruno Dente, in 1988. This framework is about how states try to
adapt to societal development with reforms – in this case by
reforming the municipal level and central-local relationship. The
first ideas on reforming the municipal level can be traced back to
1943. New Local Government Act has been passed three times in
the post war period: 1961, 1986 and 2011. An Act on municipal
amalgamations was passed in 1970. In 1993 and 2005 government
initiated reforms resulted in general referenda in municipalities all
over the country. The responsibility for primary schools (1996) and
for services to disabled people (2011) were transferred from the
state to the municipalities. The main conclusion concerning Dentes
analytical framework is that the Icelandic case seems to fit into it.
Emphasis on municipal amalgamations and on decentralisation by
transferring new responsibilities from the state level to the municipal
level is strong. However, for the last ten years or so, the emphasis on
internal reforming has increased. In the Local Government Act
from 2011 the emphasis on citizen democracy is confirmed by a
new chapter on the issue.
Keywords: Reforming the local government system, municipal
amalgamations, division of  tasks and responisibility between state
and local level, legitimacy.

Inngangur
Efling sveitarstjórnarstigsins á Íslandi er mál sem segja má að hafi komist smám
saman á dagskrá bæði með fjölgun sveitarfélaga og þéttbýlismyndunar í landinu allt
fram á miðja 20. öldina. Fjöldi þeirra var orðinn 229 árið 1950 og voru langflest þeirra
fámenn og lítils megnug. Þessi fjölgun þeirra var einkum afleiðing iðnvæðingar og
breyttra atvinnuhátta sem olli því að fólk flutti frá sveitum til sjávarsíðunnar til að
stunda sjósókn eða fiskvinnslu. Þéttbýli sem þannig varð til klauf  sig frá dreif -
býlissveitarfélaginu og varð sjálfstætt sveitarfélag. Á meðan fækkaði í dreifbýlinu en
sveitarfélögum fjölgaði. Um miðja öldina, þegar fjöldi þeirra náði hámarki var vöxtur
velferðarríkisins hafinn. Með því uxu kröfur bæði borgaranna og löggjafans um aukna
og betri velferðarþjónustu. Þrýstingurinn var ekki síst á að velferðarþjónustan yrði
veitt sem mest staðbundið en ekki af  ríkisvaldinu (sjá t.d. í Grétar Þór Eyþórsson,
2003). Þörfin á því að laga, oftast nær vanmáttug sveitarfélög, að þessari þjóðfélags -
þróun, var orðin að veruleika og hugmyndir um að efla sveitarfélögin byrjuðu að
vakna. Á hinum Norðurlöndunum var rótin að endurskoðun sveitar stjórnarkerfa og
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stjórnsýslu sveitarfélaganna af  sama toga. Fyrst og fremst var það vöxtur opinberrar
þjónustu í tengslum við vöxt vel ferðarríkisins. Þörfin fyrir að breyta og endurskipuleggja
sveitarstjórnarstigið hefur því orðið til vegna aukinnar þarfar og þrýstings á þau með
sífellt auknum verkefnum á sviði nærþjónustu velferðarmála.1

Í þessari grein er ætlunin að kortleggja sögu aðgerða, tilrauna og hugmynda sem
snúið hafa að því að efla sveitarstjórnarstigið á Íslandi, allt frá miðri 20. öldinni til
dagsins í dag. Gildir hér einu hvort um hefur verið að ræða breytingar á skipan
sveitarfélaga, breytingar á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga eða annað það sem
ætlað hefur verið að miða að eflingu sveitarfélaganna, þar á meðal ýmsar lýðræðis -
umbætur sem komið hafa fram í seinni tíð. Jafnframt verður reynt að greina þessar
aðgerðir og hugmyndir og skoða hvernig þær falla að greiningum sem fræðimenn hafa
gert á slíkum aðgerðum og flokkað eftir því að hverju þær hafa miðað. Hér verður stuðst í
meginatriðum við greiningarramma ítalska stjórnmálafræðingsins Bruno Dente en hann
setti sinn ramma um fjórar tegundir endurskoðunar- eða umbreytinga ferla á sveitar -
stjórnarstigi fram árið 1988. Verður hér reynt að greina hversu vel þróunin á Íslandi fellur
að þessu. Um leið verður varpað ljósi á hvað hefur einkennt íslensku þróunina.

Norsku stjórnmálafræðingarnir Francesco Kjellberg og Tore Hansen (1979) töluðu
á sínum tíma um hina einföldu flokkun á eðli aðgerða um efl ingu og endurskoðun
sveitarstjórnarkerfa. Þeir skipta þessu í tvo megin flokka: a) endurskoðun á skiptingu í
sveitarfélög (strukturreformer) og endurskoðun á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga
(arbeidsdelingsreformer). Í Noregi hafa tilraunir til stórfelldra sameininga, eins og áttu
sér stað í Sví þjóð og síðar í Danmörku, aldrei reynst færar vegna andstöðu. Því hefur
fremur verið farin sú leið að setja kvaðir um samvinnu sveitarfélaga í ákveðn um
verkefnum í lög. Kjellberg og Hansen (1979) töldu á sínum tíma að sú leið hafi ekki
síður verið skilvirk en að standa fyrir stórfelldum sameiningum. Þeir telja einnig að
þau skref  sem tekin hafa verið í Noregi til breyttrar verkaskiptingar ríkis og sveitarfélaga
hafi verið tekin með tvær meginreglur að leiðarljósi. Í fyrsta lagi um ábyrgðina
(ansvars  prinsippet) og í öðru lagi um að skýra yrði skiptingu verkefna og tekjustofna
milli stjórnsýslustiganna. Ábyrgðarreglan snýst um að ábyrgðin á þeim verkefnum sem
flutt eru frá ríki til neðri stjórnsýslustiga verði að standa í eðlilegu hlutfalli við það
vald eða sjálfdæmi sem neðra stjórnsýslustigið hefur yfir málaflokknum. Lítið þýddi
því að fela sveitarfélögum verkefni ef  þeim fylgdu miklar valdatakmarkanir og þröngir
laga rammar. 

Árið 1988 ritaði ítalski stjórnmálafræðingurinn Bruno Dente bókarkafla undir
nafninu Local Government Reforms and Legitimacy þar sem hann fjallaði um megin línur í
þróun endurskoðunar og endurskipulagningar sveitarstjórnar kerfa.2 Hann sér þetta
sem þátt í að lögmæta nútímaríkið með því að sífellt laga það að þjóðfélagsþróun
hvers tíma. Hann talar um alls fjórar tegundir endurskoðunar- eða umbreytingaferla:

• Umbreytingar sem hafa áhrif  á fjölda sveitarfélaga
• Umbreytingar á innra skipulagi stofnana sveitarfélaga
• Umbreytingar á fjármálum og tekjustofnum
• Umbreytingar á verkefnum 
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Fyrstu umbreytingar sem áttu sér stað á fjölda sveitarfélaga á síðustu öld í Evrópu voru
fækkun sveitarfélaga í Englandi, Vestur-Þýskalandi, Danmörku og í Svíþjóð. Dente
telur þetta hafa verið réttlætt fyrst og fremst með virknihugmyndum (functional
ideology), þ.e. að þjónustu sé ekki hægt að veita nema í hagkvæmum og skilvirkum
einingum með öflugri stjórnsýslu til þess að efla fagmennsku og ná fram stærðar -
hagkvæmni. Slíkar breytingar séu til þess fallnar að efla lögmæti ríkisins með því að
svara kröfum og þörfum borgaranna skilvirkt, að bæta hið opinbera kerfi í heild og að
efla miðstýringu og eftirlit. Færri stjórneiningar væru sýnilegri og auðveldara væri að
hafa eftirlit með færri en fleiri slíkum. Dente heldur því líka fram að ómögulegt hafi
reynst að fækka sveitarfélögum á Ítalíu og í Frakklandi vegna sterkra héraðs höfðingja
og fyrirgreiðslukerfis flokkanna sem stóðu gegn því að kjörnum fulltrúum yrði fækkað
og þar með grafið undan fyrirgreiðslukerfi þeirra. Dente dregur þetta saman þannig
að skipta megi því hvernig mál hafi þróast í tvo hópa: Annars vegar þar sem hug -
myndafræði virkninnar hafi ráðið og sveitarfélögum fækkað, eins og í Svíþjóð og
hinsvegar þar sem fyrirgreiðslupólitík hafi ráðið og sveitarfélögum fjölgað eða fjöldi
þeirra staðið í stað (Dente 1988, bls. 178-180).3 Af  síðari tíma endurskoðunum sveit -
ar stjórnarkerfa er nærtækt að nefna þá breytingu sem Danir gerðu á sínu kerfi og sem
tóku gildi í ársbyrjun 2007. Þá var sveitarfélögum í landinu fækkað úr 271 í 98 með
umfangsmiklum sameiningum, auk þess sem Ömtin 16 voru lögð niður og tekið var
upp svæðaskipulag með 5 svæðum (regioner). Danski stjórnmálafræðingurinn Poul
Erik Mouritzen telur að þessi breyting, sem gerð var að frumkvæði frá ríkisstjórninni,
hafi verið rökstudd með virknihugmyndinni, þ.e. að fækkun og stækkun sveitar -
félaganna í að lágmarki 20000 íbúa myndi auka rekstrarhagkvæmni þeirra og getu til
að annast enn fleiri verkefni (Mouritzen 2006, bls. 11-17). Virknihugmyndin virðist
því hafa ráðið þar miklu um. 

Umbreyting á innra skipulagi stofnana sveitarfélaga fjallar Dente um sem aðra tegund
umbreytinga og endurskoðana. Þar getur verið átt við a) innri breytingar á stofnunum
sveitarfélags, svo sem sveitarstjórnum eða framkvæmdastjórnum, b) ákvarðana töku -
ferlum í sveitarfélögum, svo sem lagalegan grundvöll ákvarðana, hlutverki almennings
í ákvarðanatöku og umbótum á skipulagsferlum og c) skipuriti stjórnsýslu. Dente
nefnir hér sem dæmi Ítalíu um umbreytingar í stjórnsýslu til að auka skilvirkni hennar
og viðbragðsflýti – og auka þannig lögmætið (Dente 1988, bls. 180-181). Síðari tíma
dæmi hafa svo sýnt að reynt hefur verið að efla íbúalýðræði og færa ákvarðanir nær
borgurunum með því að taka upp hverfastjórnir, eins og t.d. Svíar gerðu á 9. og 10.
áratug síðustu aldar.4

Umbreytingar á fjármálum og tekjustofnum er þriðja tegund umbreytinga samkvæmt
flokkun Dente. Hann sér umbreytingar á fjármálalegum samskiptum ríkis og sveitar -
félaga og tekjustofnum þeirra sem þátt í lögmætingu, ólíkt því sem til dæmis Newton
(1980) og Sharpe (1981) gerðu, en þeir sáu umbætur af  þessu tagi sem lið í að breyta
samskiptum ríkis og sveitarfélaga – ekki sem lið í lögmætingu. Dente telur hinsvegar
að í mörgum Evrópulöndum hafi endurskoðun á fjárhagslegum samskiptum ríkis og
sveitarfélaga orðið til þess að auka hlutverk ríkisvaldsins í því að deila fé til
sveitarfélaganna úr sjóðum sínum. Þetta hafi m.a. verið réttlætt með því að valdið yfir
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opinberum útgjöldum yrði að vera sem mest miðstýrt og að nauðsynlegt væri að jafna
þannig sem mest þjónustustigið sem veitt er í sveitarfélögum. Allt væri það þáttur í að
lögmæta ríkisvaldið. Annarsstaðar, eins og t.d. í Bretlandi var þetta á hinn veginn.
Sveitarstjórnum var veitt aukið vald yfir fjárreiðum sínum með því að heimila þeim
aukna staðbundna skattheimtu með t.d. gjaldtöku fyrir þjónustu. Dente sér þá
tilhneigingu ríkisvalds vera annað form af  lögmætingartilraunum – að koma til móts
við þá pólitísku hugmyndafræði að draga úr opinberum útgjöldum og taka í auknum
mæli upp markaðslausnir í opinberri þjónustu (Dente 1988, bls. 181-182).

Breytingar á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga er síðasta tegundin í flokkun Dente.
Þar með talar hann ekki eingöngu um flutning verkefna frá ríki, heldur einnig til ríkis,
neðan frá. Hann telur breytingar af  þessu tagi geta stjórnast af  hugmyndafræði sem
einnig hefur þann tilgang að efla lögmæti stjórnkerfisins. Hann nefnir dæmi frá
Englandi á 8. áratugnum þar sem unnið var að því markmiði að færa þjónustuna sem
næst vettvangi og viðskiptavinum, en um leið að verkefnin yrðu aðeins flutt ef
einingarnar væru nógu stórar til að ráða við þau (Dente 1988, bls. 182-184). Hér má
einnig benda á dæmið um Danmörku frá að framan þar sem umfangsmiklum
sameiningum árið 2007 fylgdi einnig mikil uppstokkun á verkaskiptingu ríkis og
sveitarfélaga (Mouritzen 2006 og Blom-Hansen ofl. 2006). 

Eins og áður sagði verður hér gefið yfirlit yfir aðgerðir, tilraunir og hug myndir sem
hafa lotið að að því að efla sveitarstjórnarstigið á Íslandi, allt frá miðri 20. öldinni til
dagsins í dag. Hér verður farið yfir hugmyndir, greinaskrif, lagasetningu, átaksverkefni,
íbúakosningar um sameiningu sveitarfélaga og annað sem telja má hafa verið gildandi í
þeirri viðleitni sem verið hefur til staðar í meira en 6 áratugi til að efla sveitarstjórnar -
stigið á Íslandi. Til viðbótar þessu er einnig fjallað sérstaklega um tvær rannsóknir sem
gerðar voru árið 2006 og 2011 á viðhorfum sveitarstjórnarmanna og alþingismanna til
eflingar sveitarstjórnar-stigsins. Er það gert vegna þess að þarna er um að ræða einu
viðhorfsrannsóknirnar sem gerðar hafa verið um eflingu sveitarstjórnar stigsins.5
Jafnframt þessu verður reynt að greina hvernig þróun eflingar sveit ar félaga á Íslandi
fellur að greiningarramma Dente um það hvernig reynt hafi verið að laga ríki að
þjóðfélagsþróuninni með endurskoðunar- og umbreyt ingarferlum eins og fjallað er
um að framan.

1. Áherslur, hugmyndir og aðgerðir til eflingar sveitar stjórnar -
stigsins
Íslenska sveitarstjórnarstigið hefur reyndar alla tíð einkennst af  miklum fjölda
sveitarfélaga og hlutfallslega mörgum smáum, lengi vel mjög smáum. Sveitarfélög á
Íslandi hafa aldrei verið jafn mörg og um miðja 20. öldina þegar þau urðu flest eða
229 á árinu 1950. Þeim hefur þó fækkað verulega síðan, bæði sem bein og óbein af -
leiðing aðgerða til eflingar sveitarstjórn arstigsins, eins og umfjöllun greinarinnar mun
sýna. Meðfylgjandi mynd sýnir þróun fjölda sveitarfélaganna í meginatriðum allt fram
til 2010: 
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Mynd 1. Fjöldi sveitarfélaga á Íslandi 1910 – 2010

Fækkun sveitarfélaganna varð ekki nein að marki fyrr en eftir 1990 og varð veruleg
fram yfir árið 2000. Í dag, árið 2012, eru sveitarfélögin 75 og hefur þeim því fækkað
um alls 154 frá því að þau voru flest árið 1950. Þar með mætti álykta að mikil breyting
hafi orðið á sveitarstjórnarstiginu, ekki síst forsendum sveitarfélaganna til að veita
aukna og betri þjónustu. Næsta mynd sýnir okkur hvernig stærðarmynstur þeirra
hefur breyst frá og með árinu 1990, það er að segja hver myndin er með tilliti til
smárra sveitarfélaga og stórra: 
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Hér kemur skýrt fram að minnstu sveitarfélögunum hefur fækkað hlutfallslega
langmest. Fyrir ríflega 20 árum voru þrjú sveitarfélög af  hverjum fjórum með færri en
500 íbúa – með öðrum orðum einkenndist sveitarstjórnarstigið af  því að langstærstur
hluti þess voru mjög lítil sveitarfélög. Þessum litlu hefur fækkað hlutfallslega úr því að
vera ¾ allra sveitarfélaga í að vera þriðjungur. Raunfækkun þeirra er úr 154 í 25. Mjög
litlu einingunum hefur því fækkað mjög mikið, en þær eru þó enn umtalsverður hluti
sveitarfélagaflórunnar. Það er mjög forvitnilegt að skoða þróunina í sveitar félögum
sem eru í næsta stærðarflokki, frá 500 og upp að 1000 íbúum. Raunfjöldi þeirra hefur
haldist óbreyttur á þessu tímabili, en hlutfallslega eru þau nú nær fjórða hvert sveitar -
félag í stað þess að vera tólfta hvert fyrir rúmum 20 árum. Því má draga þá ályktun að
talsverður fjöldi allra minnstu sveitarfélaganna sem hafa „horfið“ hafi orðið hluti af
lítið stærri sveitarfélögum, eða á bilinu 500 – 999 íbúar. Þess vegna má halda því fram
að mikil fækkun heildarfjölda sveitarfélaga hafi ekki breytt heildarmynd sveitar stjórnar -
kerfisins að því marki sem fækkunin gefur til kynna. Þannig voru t.d. sveitar félög með
færri en 1000 íbúa 83 prósent allra sveitarfélaga árið 1990 með 15 prósent íbúa
landsins, en voru svo mikið sem 57 prósent árið 2010, þá með einungis tæp 6 prósent
landsmanna. Segja má því að íslenska sveitarstjórnarstigið ein kennist, þrátt fyrir allt,
enn af  umtalsverðum fjölda lítilla sveitarfélaga. Um leið er það vísbending um að þau
markmið sem sett voru með sameiningarátakinu 1991-1993 og því átaki sem í gangi
var 2003-2005 hafi ekki náðst, þrátt fyrir talsverða fækkun sveitarfélaga í kjölfarið. 

1.1 Upphaf umræðu um eflingu
Segja má að fyrstu hugmyndir um endurskoðun sveitarstjórnarkerfisins og eflingu
sveitar félaga hafi verið settar fram í grein Jónasar Guðmundssonar í tímaritinu Sveitar -
stjórnarmál árið 1943 „Var rétt að afnema Ömtin?“ Amtsskipan hafði verið komið á á
Íslandi með konunglegri tilskipan um sveitarstjórn á Íslandi árið 1872. Þegar Ömtin
voru síðan lögð niður árið 1907 var verkefnum þeirra komið fyrir hjá ýmist sýslu -
nefndum, bæjarfélögum eða ráðherra. Í grein sinni telur Jónas sveitarstjórnarstigið
hafa veikst með þessu. Þróun mála hafi verið á þann veg að mjög litlum sveitarfélögum
hafi verið það æ erfiðara að sinna fleiri og fleiri verkefnum auk þess sem stærðarhag -
kvæmni í rekstri þeirra hafi vantað. Í greininni vekur hann því upp þá spurningu hvort
ekki megi efla sveitarstjórnarstigið með endurupptöku Amtanna. Með síauknum
verkefnum á sviði velferðarmála með vexti velferðarríkisins varð það æ erfiðara fyrir
sveitarfélögin að sinna slíkum verkefnum – sérstaklega þeim minni sem voru mjög
mörg. Tilhneigingin var sú að ríkisvaldið tók að sér flest þau nýju verkefni sem vöxtur
velferðarríkisins krafðist (Grétar Þór Eyþórsson, 1998; Gunnar Helgi Kristinsson,
2002). 

Hugmyndin um þriðja stjórnsýslustigið er því ekki ný af  nálinni og í raun eldri en
hugmyndin um eflingu sveitarfélaga með sameiningu þeirra. Samband sveitarfélaga
sendi ráðherra sveitar stjórnar mála formlega áskorun um fækkun og stækkun sveitar -
félaga árið 1952, án þess að ráðherra brygðist við því.
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1.2 Sveitarstjórnarlögin 1961 og lög um sameiningu sveitarfélaga 1970
Árið 1961 voru Sveitarstjórnarlög samþykkt á Alþingi. Ekki var tekið sérstaklega á því
að efla sveitarstjórnarstigið sem slíkt með þeim lögum, enda var þeim aðallega ætlað
að safna saman í ein lög ýmsum þeim lagaákvæðum sem vörðuðu sveitarfélögin, verk -
efnum þeirra og skyldum. Þó hafði áður farið fram könnun á áhuga um sameiningu
meðal sveitarfélaganna. Hún sýndi neikvæð viðbrögð við hugmyndinni (Grétar Þór
Eyþórsson 1998, 2003). 

Hvatningar og áskoranir frá Sambandi sveitarfélaga til ráðherra um að kanna
forsendur fyrir nýrri skipan sveitarfélaga á fyrri helmingi 7. áratugarins urðu til þess að
ráðherra skipaði nefnd árið 1966. Sú vinna skilaði sér í tveimur skýrslum um forsendur
sameininga, einni árið 1967 og annarri árið 1969. Í þeirri síðari var að finna frumvarp
til laga um sameiningu sveitarfélaga. Skyldi samkvæmt því stuðlað að eflingu sveitar -
félaganna með því að koma á sameiningum tveggja eða fleiri sveitarfélaga í eitt.6 Upp -
hafleg tillaga nefndarinnar var að fækka sveitarfélögunum úr 220 í 66. Í meðförum
þingsins varð þó lítið úr slíkum hugmyndum og í endanlegri mynd breyttu Lög um
sameiningu sveitarfélaga 1970 afar litlu um skipan frá sveitarstjórnarlögum 1961. Ekki
varð því úr að skref  yrðu tekin í átt til eflingar sveitarstjórnarstigsins í það sinnið.

1.3 Sveitarstjórnarlög 1986
Árið 1976 setti félagsmálaráðherra, að tillögu Sambands sveitarfélaga, á laggirnar það sem
kallað var Verkaskiptanefnd ríkis og sveitarfélaga. Nefndin skilaði tillögum sínum árið 1980.
Grunnstef  þeirra var að stærð sveitarfélaga væri svo ójöfn og svo mörg þeirra lítil, að
útilokað væri að flytja verkefni til þeirra allra nema að undangengnum stórfelldum
sameiningum sem jöfnuðu stærð þeirra (Samband Íslenskra Sveitarfélaga, 1980). Nefndin
taldi því að til að efla sveitarstjórnarstigið væri nauðsynlegt að horfa til allra þátta verka -
skiptingar, tekjustofnamála og skiptingar í sveitarfélög í sömu andránni. Vinna nefndarinnar
var nýtt að nokkru í aðdraganda setningar nýrra sveitarstjórnarlaga árið 1986. Ekki voru
þó lagðar til stórfelldar sameiningar eða aðrar breytingar í það skiptið, en á endanum var
þó í lögunum skilgreind lágmarksstærð sveitarfélags við 50 íbúa – þó urðu íbúar að hafa
verið færri en 50 í 3 ár í röð og að auki máttu land fræði legar aðstæður ekki hamla samein -
ingu. Áhugavert er að í umræðum um stærð sveitar félaga í tengslum við setningu laganna
var varpað fram hugmyndum um að innleiða nýtt millistjórnsýslustig. Töluðu þingmenn
Bandalags Jafnaðarmanna mikið fyrir því og auk þess gerðu þeir, hvor um sig þó,
Steingrímur J Sigfússon og Ólafur Þ Þórðarson, breytingartillögu við frumvarpið þess
efnis að millistjórnsýslustig yrði innleitt. Ekki hlutu þær þó brautargengi. Hið nýja
lagaákvæði um lágmarksstærð þar sem möguleiki var að sameina mjög lítið sveitarfélag
nágrannasveitarfélagi að uppfylltum skilyrðum, náði á þeim tíma til 16 sveitarfélaga sem
voru undir markinu. Fimm árum síðar voru enn 13 sveitarfélög undir þessu marki og því
lítið áunnist í eflingu sveitarstjórnarkerfisins. Árið 1991 var staðan því sú að í tæp 50 ár
hafði verið talað um þörf  á eflingu sveitarfélaga og hugmyndir viðraðar. Lítið hafði orðið
um gjörðir og í raun bjuggu sveitarfélög landsins við að mestu óbreytta skipan og
verkefnastöðu frá því á stríðsárunum. Velferðarkerfið hafði vaxið og verkefni tengd því,
en minni sveitarfélögin höfðu afar takmarkaðar forsendur til að sinna þeim.
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1.4 Sameiningarátak og kosningar 1993 
Árið 1991 var það síðan Jóhanna Sigurðardóttir félagamálaráðherra í nýrri ríkisstjórn
Davíðs Oddssonar sem tók af  skarið og skipaði nefnd sem skyldi leggja fram
samræmdar tillögur um æskilega skiptingu landsins í sveitarfélög. Jóhanna útskýrði
tildrög þessa svona í viðtali við höfund árið 1996:

Á tíma mínum sem alþingismaður, áður en ég varð ráðherra, hafði ég aftur og
aftur orðið vitni að því hversu erfið löggjöf  sem sneri að sveitarfélögunum gat
verið. Hinn mikli fjöldi mjög lítilla sveitarfélaga olli því til dæmis að vitræn
félagsmálalöggjöf  var í raun ekki möguleg. Ég gerði mér grein fyrir nauðsyn
þess að ráðast í átak til sameiningar sveitarfélaga og þegar ég varð ráðherra
1987 tók ég ákvörðun um að gera eitthvað í málinu.7

Nefndin skilaði af  sér tillögum þegar árið 1991 og fólu þær í sér þrjár leiðir til breyttr -
ar skiptingar sveitarfélaga. Sú fyrsta var að miða við 500 íbúa lágmarksstærð
sveitarfélags og fækka þeim þannig í 60-70, önnur leiðin var að sameina öll sveitar -
félög innan hverrar sýslu í landinu, þar sem aðstæður leyfðu og hefði það þýtt fækkun
í 25 sveitarfélög. Þriðja leiðin var að sameina alls ekki heldur efla samstarf  sveitar -
félaganna (Skipting landsins í sveitarfélög 1, 1991). Nefnd þessi tók ekki afstöðu til
leiðanna þriggja en það gerði Samband sveitarfélaga sem taldi leið 2 heppilegasta
(Grétar Þór Eyþórsson, 2003). Ráðherra skipaði nú svokallaða Sveitarfélaganefnd.
Skyldi hún útfæra nánar tillögur fyrri nefndar og taka, eins og kostar var, mið af  leið 2
í tillögum hennar, þ.e. að sameina sveitarfélögin innan sýslnanna og fækka þeim
þannig í 25. Jafnframt skyldi nefndin vinna tillögur um breytta verkaskiptingu ríkis og
sveitarfélaga í tengslum við stækkun og eflingu þeirra, eins og það er orðað í skýrslu
hennar. Þá skyldu jafnframt fylgja tillögur um hvernig auka mætti tekjur sveitarfélaganna
til að standa undir auknum verkefnum (Aukið hlutverk sveitarfélaga, 1992). Nefndin
lagði fram tillögur sínar í skýrslunni „Aukið hlutverk sveitarfélaga“ og var í henni að
finna útfærðar tillögur um lágmarksviðmið í stærð sveitarfélaga, kosningar um
sameiningar, umfangsmikinn flutning verkefna til þeirra frá ríki ásamt tekjustofnun.
Auk þess var lagt til að komið yrði á reynslusveitarfélögum sem tækju við nýjum verk -
efnum í tilraunaskyni. Miðað skyldi við að sveitarfélög hefðu ekki færri íbúa en 1000
en kjósa skyldi um sameiningartillögur sérstakra svæðisumdæmanefnda í hverju
kjördæmi á árinu 1993. Samhliða þessu skyldi stefnt að umfangsmiklum flutningi
verk efna til sveitarfélaganna í tveimur áföngum, þeim fyrri árin 1994-1995 og þeim
seinni árin 1999. Í fyrri áfanga skyldi flytja ábyrgð á grunnskólanum, heilsugæslunni
og öldrunarþjónustu og í þeim síðari hafnamálum, málefnum fatlaðra og skipulags -
mál um. Auk þess skyldi setja í athugun flutning á vinnumiðlun, vegamálum, um -
hverfismálum, öryggisþjónustu og félags legum húsnæðismálum (Félagsmálaráðu neytið,
1992 bls. 13). Tillögur um tekju stofna voru mest um flutning tekjustofna í samræmi
við verkefnin. Hér var því lagt upp með mjög umfangsmikla eflingu á sveitarstjórnar -
stiginu, fækkun sveitarfélaga úr tæpum 200 í 25 og flutning að minnsta kosti 6 mála -
flokka á 5 árum. Forsenda þessa var þó að íbúar sveitarfélaganna sam þykktu
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sam ein ingar þær sem nefndir í kjördæmum legðu til. Og þar steytti á skeri. Endanlegar
tillögur umdæmanefndanna þýddu að samtals yrðu mynduð 32 sveitarfélög úr 185 og
því yrði að kjósa í nær öllum sveitarfélögum landsins, 196 að tölu. Ellefu sveitarfélög
voru utan við tillögurnar. Samþykkt þeirra allra hefði fækkað sveitarfélögum í landinu
í 43, en sú varð ekki raunin. Kosið var í sveitarfélögunum 185 þann 20. nóvember
1993. Sameining var felld í 118 sveitar félögum og samþykkt í 67 og aðeins ein tillaga
var samþykkt í öllum hlutaðeigandi sveitarfélögum, sem var skilyrði fyrir sameiningu.
Þetta var á utanverðu Snæfellsnesi og varð Snæfellsbær því eina sveitarfélagið sem
varð til beint úr sameiningu vegna úrslita kosninganna. Varaákvæði laganna um
kosningarnar kvað á um að ef  sameining yrði samþykkt í 2/3 sveitarfélaga gætu
sveitarstjórnir þeirra sveitarfélaga sem samþykktu gengið til sameiningar í kjölfarið, án
kosningar. Í krafti varaákvæðisins sameinuðust nokkur sveitarfélög og fyrir sveitar -
stjórnarkosningarnar vorið 1994 hafði þeim fækkað úr 196 í 171. Sú efling sveitar -
stjórnarstigsins sem stefnt hafði verið að var engu litlu sem engu orðin. En ekki varð
þó langt að bíða næsta skrefs sem var flutningur á grunnskólanum til sveitar félaganna. 

1.5 Flutningur grunnskólans til sveitarfélaga
Alþingi samþykkti með lögum nr. 66/1995 að flytja alla ábyrgð og starfsemi með
málefnum grunnskólans frá ríki til sveitarfélaga. Tóku þau gildi 1. ágúst 1996 í upphafi
skóla ársins 1996-1997. Var þar um að ræða stórt skref  í verkefnaflutningi, enda
grunn skólinn veruleg viðbót við starfsemi og umsetningu í rekstri sveitar félaganna.
Reksturinn reyndist minnstu sveitarfélögunum fljótt þungur í skauti og vann
félagsmálaráðuneytið tillögur um hvernig bæta mætti þeim minnstu upp þessa yfirtöku
með sérstökum framlögum úr Jöfnunarsjóði. Engu að síður hefur yfirtaka grunnskólans
verið mörgum minni sveitarfélögum mikill baggi. Í B.A. – ritgerð sinni um sameiningu
11 sveitarfélaga í Skagafirði í eitt sveitarfélag eftir kosningar haustið 1997, leiðir Eva
Marín Hlynsdóttir að því sterkum líkum að til færsla grunnskólans frá ríki til
sveitarfélaga og þær fjárhagslegu byrðar sem honum fylgdu hafi haft hvetjandi áhrif  á
sameininguna 1997 (Eva Marín Hlynsdóttir, 2001). Þá hefur því verið haldið fram að
flutningur grunnskólans gæti í raun hafa verið meðvitað efnislegt stjórntæki ríkisvaldsins
til að knýja á um sameiningar (Grétar Þór Eyþórsson, 1998). Hvort sem rekja má það
til yfirtöku sveitarfélaga á grunnskólanum eða ekki er það engu að síður staðreynd að
sveitarfélögunum í landinu fækkaði nokkuð ört milli kosningaáranna 1994 og 1998
eða úr 171 í 124 og fram til kosninganna 2002 niður í 105. Það má því halda því fram
með ákveðnum rökum að yfirfærsla grunnskólans hafi leitt til eflingar í tvennum
skilningi, yfirtöku verkefna og fækkun sveitarfélaga. Löng leið var þó í land ef  tekið
var mið af  þeim hugmyndum sem settar höfðu verið fram, t.d. af  Sveitarfélaganefnd
1992.

1.6 Átak til eflingar sveitarstjórnarstigsins
Ekki leið á löngu þar til nýju átaki til eflingar sveitarstjórnarstigsins var ýtt úr vör.
Haustið 2003 kynntu nýr félagsmálaráðherra, Árni Magnússon og Samband sveitar -
félaga nýtt átaksverkefni sem gefið var heitið „Átak til eflingar sveitar stjórnar stigsins“.

STJÓRNMÁL
&

STJÓRNSÝSLA
440 Fræðigreinar



Eina af  meginástæðum þess að blásið var til átaks á þessum tíma taldi nefndin vera að
ferlið til eflingar sveitarfélaga með frjálsum sameiningum undangengin 10 ára hafi
gengið alltof  hægt og markmið um eflingu hafi alls ekki náðst þrátt fyrir fækkun
sveitarfélaga úr 196 í 105. Meginmarkmið átaksins voru: 

• að sveitarfélög myndi heildstæð atvinnu- og þjónustusvæði og
• séu nægilega burðug til að sinna helstu lögbundnu verkefnum sveitarfélaga án

sam vinnu við önnur sveitarfélög 
• að sveitarfélög geti sinnt stjórnsýslu á faglegan hátt.
• að sveitarfélögin verði öflugri og geti sinnt lögbundnum verkefnum sínum 
• að sveitarfélögin verði betur undir það búin að taka við fleiri verkefnum frá

ríkinu 
• að fjárhagur sveitarfélaga standi á traustum grunni 
• að stjórnsýsla og þjónusta sveitarfélaga verði öflugri og faglegri8

Kringum verkefnið störfuðu alls þrjár nefndir; sameiningarnefnd, tekjustofnanefnd
og verkaskiptingarnefnd. Talið var nauðsynlegt að ná ofangreindum markmiðum m.a.
með breytingum á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga og viðeigandi breytingum á
tekjustofnum í samræmi við það. Fyrst þyrfti þá að breyta skipan sveitarfélaga til þess
að þau hefðu bolmagn til að taka við auknum verkefnum. Meginstoðin í tillögunum
var þó að til þess að ná þessum markmiðum um eflingu þyrfti fyrst að fækka sveitar -
félögunum og stækka með sameiningum. Um þær þurfti að kjósa og skyldi kosið í 66
sveitarfélögum á árinu 2005 um alls 17 sameiningartillögur. Kosið var í fimm sveitar -
félögum í Borgarfirði á fyrri hluta ársins en í hinum 61 þann 8. október. Gengi allt
eftir myndi sveitarfélögum í landinu fækka úr 101 í 52. Svo varð þó ekki og í aðeins 24
sveitarfélögum var sameining samþykkt en felld í 42. Ein tillaga var samþykkt í öllum
hlutaðeigandi sveitarfélögum. Þetta voru Austurbyggð, Fáskrúðs fjarðarhreppur,
Fjarðabyggð og Mjóafjarðahreppur. Fjögur af  fimm sveitarfélögum í Borgarfirði og
Mýrum samþykktu sameiningu í apríl og sameinuðust þau síðan undir nafninu
Borgarbyggð. Niðurstaða alls þessa varð því sú að skipan sveitarfélaga var í meginatrið -
um óbreytt og fækkun óveruleg. Átakið hafði ekki tekist eins og að var stefnt.9

1.7 Samfylkingin tekur við málaflokknum 2007
Eftir Alþingiskosningar árið 2007 mynduðu Sjálfstæðisflokkurinn og Samfylkingin
ríkisstjórn og féll ráðuneyti sveitarstjórnarmála í skaut Samfylkingarinnar. Málaflokk -
urinn var fluttur frá Félagsmálaráðuneytinu og til Samgöngu ráðuneytisins. Samfylkingin
og þá helst einn forvera hennar, Alþýðuflokkurinn, höfðu fram að þessu verið þeir
stjórnmálaflokkar sem helst töluðu fyrir endurskoðun sveitarstjórnarkerfisins –
sérstaklega þó sameiningu sveitarfélaga.10 Hófst þar því enn einn nýr kafli í viðleitni til
eflingar sveitarfélaganna. Reyndar höfðu fimm þingmenn flokksins lagt fram frumvarp
veturinn áður um sameiningu sveitarfélaga og að lágmarksstærð þeirra yrði 1000
íbúar.11 Í greinargerð með frumvarpinu var talað skýrt um tengingu sameininga og
verkefna yfirfærslu til eflingar sveitarfélaga.12

STJÓRNMÁL
&

STJÓRNSÝSLA
441Efling íslenska sveitarstjórnarstigsins: Áherslur,

hugmyndir og aðgerðir
Grétar Þór Eyþórsson



Pólitískur vilji til þess að færa til sveitarfélaganna fleiri verkefni frá hinu
opinbera virðist vera almennur. Ástæða er þó til að ætla að sá vilji byggist á
þeirri forsendu að flest og helst öll sveitarfélög geti veitt svipaða þjónustu og
tekið að sér sambærileg verkefni. Eigi að miða við þessa forsendu mun þróun í
þá átt að verkefni verði flutt til sveitarfélaganna frá hinu opinbera stöðvast
nema þau smáu sameinist og myndi þannig nægilega öflug samfélög til að
standa jafnfætis öðrum.

Flutningsmenn frumvarpsins töldu það þó varla ganga nægilega langt til
eflingar sveitarfélaganna: 

Í þessu frumvarpi er gert ráð fyrir að lágmarksstærð sveitarfélaga verði 1.000
manns. Flutningsmenn telja þó að í raun sé 1.000 manna samfélag lítið og
vanmegnugt til þess að tryggja íbúunum þau búsetuskilyrði sem nú eru
nauðsynleg til að treysta byggðina til framtíðar. Samþykkt frumvarpsins yrði þó
mikilvægt skref  til að flýta þróuninni til öflugri sveitarfélaga. Ástæða er til að
hafa í huga að í sveitarfélögum sem hafa orðið til við sameiningu undanfarin ár
er víða góður jarðvegur fyrir umræðu um að mynda enn stærri og öflugri
sveitarfélög. Þannig virðist sameining smæstu sveitarfélaganna við önnur geta
rutt úr vegi fyrirstöðum sem nú tefja þróunina í átt til öflugri sveitarfélaga.

Þrátt fyrir að frumvarpið hafi ekki náð fram að ganga setti nýr sveitarstjórnarráðherra
Samfylkingarinnar árið 2007, Kristján L. Möller, þegar í gang vinnu við að efla
sveitarstjórnarstigið. Voru þar meðal annars reifaðar hugmyndir um stórfellda fækkun
sveitarfélaga jafnvel niður í 17-19, með lögþvinguðum sameiningum. Fljótlega var þó
horfið frá hugmyndum um lögþvingun og ekki var fyrir að fara sérstökum áhuga á
málinu hjá samstarfsflokknum í ríkisstjórn, Sjálfstæðisflokknum. Og þrátt fyrir að
Kristján sæti áfram sem sveitarstjórnarráðherra eftir að Samfylkingin hóf  stjórnar -
samstarf  með VG árið 2009 komust hugmyndirnar aldrei á rekspöl. Með ráðuneyta -
skiptum flokkanna haustið 2010 voru hugmyndirnar svo lagðar til hliðar. Áherslur VG
í málaflokknum voru aðrar, eins og átti eftir að koma í ljós. 

1.8 Flutningur málefna fatlaðra til sveitarfélaga
Með breytingu á lögum um málefni fatlaðra og í framhaldi af  því samkomulagi milli
ríkis og sveitarfélaga árið 2010, var gengið frá því að sveitarfélög tækju alfarið við
málefnum fatlaðra frá og með 1. janúar 2011.13 Með lögunum var landinu skipt í
þjónustusvæði fyrir þjónustu við fatlaða og skyldu þau ekki hafa færri en 8000 íbúa.
Aðeins 6 sveitarfélög hafa málaflokkinn alveg ein með höndum og í 9 tilfellum er um
að ræða samstarf  tveggja og allt að 13 sveitarfélaga. Fjögur svæði eða sveitarfélög hafa
fengið undanþágu frá stærðarmörkunum (www.samband.is). Ljóst er af  þessu að ekki
hefur varið talið að hægt væri að flytja málaflokkinn til sveitarfélaganna einna við
ríkjandi skipan þeirra og því er málaflokkurinn rekinn í samstarfi í byggðasamlögum
víða um landið en á höndum allra stærstu sveitarfélaganna einna. Verkefnaflutningurinn
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hefur því farið fram undir þeim formerkjum að umfangsmiklu samstarfi sveitarfélaga
yrði komið á til að gera hann mögulegan. Könnun Háskólans á Akureyri meðal
sveitar stjórnarmanna haustið 2011 sýndi að á þeim tímapunkti töldu nær 2/3 þeirra
að flutningurinn hafi tekist mjög eða nokkuð vel (Grétar Þór Eyþórsson og Sveinn
Arnarsson, 2012). Of  snemmt er þó enn að segja til um áhrif  og árangur af  flutn -
ingnum.

1.9 Sveitarstjórnarlög 2011
Undir forystu nýs sveitarstjórnarráðherra frá VG, Ögmundar Jónassonar, var hafinn
undirbúningur að nýjum sveitarstjórnarlögum.14 Jafnframt var sett á laggirnar nefnd
um eflingu sveitarstjórnarstigsins. Lögin voru samþykkt haustið 2011 og tóku gildi 1.
janúar 2012. Óhætt er að segja að í þeim sé að finna nokkuð breyttar áherslur frá fyrri
lögum. Þannig er nú að finna í lögunum nýjan kafla um samráð við íbúa. Þar er m.a.
að finna greinar sem snúa að íbúalýðræði; um íbúaþing og íbúakosningar. Einnig er
fyrsta sinni kveðið á um hversu hátt hlutfall íbúa þurfi til að knýja fram borgarafundi
og almennar atkvæðagreiðslur. Þá eru nú mun ítarlegri ákvæði um eftirlit með
fjármálum sveitarfélaga en áður. Loks má geta þess að tekin hefur verið út úr kafla um
sameiningu sveitarfélaga grein um lágmarksstærð þeirra. Er þetta því í fyrsta sinni sem
ekki er að finna neitt ákvæði um lágmarksstærð sveitarfélaga í Sveitarstjórnarlögum.
Það kveður því við nýjan tón i þessum nýju lögum. Þetta undirstrikast mjög í störfum
nefndar um eflingu sveitastjórnarstigsins sem birti tillögur sínar og áherslur í skilagrein
í febrúar 2012 (Innanríkisráðuneytið, 2012). Skila greininni er skipt í fimm meginkafla:
1) Lýðræðismál, þátttöku borgara og rafræna stjórnsýslu, 2) mannréttindamál, 3)
verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga, 4) samvinnu og sameiningar og 5) fjármál
sveitarfélaga og tillögur tekjustofnanefndar. Í fyrsta kafla tillagnanna er lagt til að
notuð verði ein þjónustugátt til að auðvelda almenningi notkun rafrænnar stjórnsýslu
og einnig að sett verði regluverk um rafrænar kosningar, einnig að greitt verði fyrir
rafrænni framkvæmd undirskriftasafnana, skoðanakannana, íbúakosninga ofl. Í
kaflanum um mannréttindi er sérstaklega vikið að því að tryggja mannréttindi kynjanna,
innflytjenda, aldraðra, fatlaðra auk jafnréttis til búsetu. Í kaflanum um verkaskiptingu
ríkis og sveitarfélaga undirstrikar nefndin að aukning þjónustu í nærumhverfi efli
sveitarstjórnarstigið í heild og leggur til að þrír málaflokkar; málefni aldraðra,
heilsugæsla og heimahjúkrun verði fluttir frá ríki til sveitarfélaga. Í kaflanum um
samvinnu og sameiningar lýsir nefndin yfir stuðningi við þá stefnu að sameining
sveitarfélaga sé frjáls og að samvinna þeirra eigi að aukast. Hún leggur einnig til að
landshlutasamtök sveitarfélaga verði efld sem samræmingar-, framkvæmda- og
stefnumótunaraðilar. Loks er í lokakafla lögð áhersla á að sveitar félög fái tíma til að
aðlaga sig nýjum hertum fjármálareglum.

1.10 Viðhorf þingmanna og sveitarstjórnarmanna til eflingar
sveitarstjórnarstigsins
Á seinni árum hefur tvívegis verið gerð könnun meðal alþingismanna og sveitar -
stjórnarmanna á viðhorfum þeirra til eflingar sveitarstjórnarstigsins. Sú fyrri var gerð
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árið 2006 af  Háskólanum á Bifröst og sú síðari haustið 2011 af  Háskólanum á
Akureyri. Í báðum könnununum var spurt um viðhorf  til eflingar sveitarstjórnar -
stigsins, sameiningar sveitarfélaga, samvinnu sveitarfélaga og loks verkaskiptingu ríkis
og sveitarfélaga.15

Í báðum könnunum kemur fram sú skoðun að mikil þörf  sé á því að efla sveitar -
stjórnarstigið í landinu, nálægt 80 prósent svarenda (þ.e. alþingismanna og
sveitarstjórnar manna) telur þörfina á því mjög eða frekar mikla.16 Eftirfarandi mynd
sem gerð er úr gögnum úr skýrslunni „Íslensk sveitarstjórnarmál í brennidepli“ (2011)
sýnir hvernig þessi viðhorf  voru eftir hópum. Alþingismenn telja í svipuðum mæli og
sveitarstjórnarmenn að þörf  sé á eflingu sveitarstjórnarstigsins í könnuninni 2011, en
voru voru hlynntari því en sveitarstjórnarmenn árið 2006. Hlutfallið lækkar í báðum
hópunum milli kannana. 

Mynd 3. Telur þú þörf á að efla sveitarstjórnarstigið á Íslandi? (Hlutfall þeirra sem
telja mjög eða frekar mikla þörf á því). Greint eftir stærð sveitarfélags og stöðu
þátttakanda. Kannanir 2006 og 2011

Myndin sýnir einnig að enda þótt sveitarstjórnarmenn séu almennt á því að efla þurfi
sveitarstjórnarstigið er það viðhorf  ekki jafn eindregið í minni sveitarfélögum, þ.e.
þeim sem hafa færri en 1000 íbúa.
Aðspurðir um hvort að sveitar félögin í landinu séu nægilega öflug til að sinna lög -
bundnum verkefnum sínum telja einungis 28 prósent (2006) og 38 prósent (2011) að
svo sé. Séu kannanirnar bornar saman virðist það almennt vera þróunin milli þeirra að
fleiri en áður telja sveitarfélög landsins vera nægilega öflug til að sinna lögbundnum
verkefnum sínum.
Viðhorfið til þess hvort beri fremur að velja leið sameininga sveitarfélaga eða að
leggja áherslu á samstarf  þeirra, breytist nokkuð milli kannananna 2006 og 2011. Þeim
fjölgar hlutfallslega sem vilja fremur fara leið samstarfs en að fara sameiningarleiðina
og andstaðan við þá leið er mun minni. Næsta mynd sýnir þetta vel:
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Mynd 4. Það á að hvetja til samstarfs sveitarfélaga frekar en sameininga. (Hlutfall
þeirra sem eru mjög eða frekar sammála fullyrðingunni). Greint eftir stærð
sveitarfélags og stöðu þátttakanda. Kannanir 2006 og 2011

Það má því fullyrða á grundvelli þessara gagna að viðhorfin til samstarfsleiðar og
sameiningarleiðar til eflingar sveitarstjórnarstiginu séu eindregið að hallast í átt til
samstarfsleiðarinnar. Þetta er raunin bæði meðal sveitarstjórnarmanna og alþingismanna
sem og í öllum stærðarhópum sveitarfélaga. Sveiflan milli kannana er þó minnst meðal
sveitarstjórnarmanna í minnstu sveitarfélögunum (Grétar Þór Eyþórsson og Sveinn
Arnarsson, 2012, bls. 31).

Loks er rétt að líta til viðhorfa sveitarstjórnarmanna og alþingismanna til verka -
skiptingar ríkis og sveitarfélaga – sérstaklega með tilliti til flutnings verkefna frá ríki til
sveitarfélaga. Áhugi fyrir flutningi verkefna frá ríki til sveitarfélaga virðist hafa verið
mikill á seinni árum ef  marka má kannanirnar. 76 prósent töldu aukinn verkefnaflutning
æskilegan árið 2006 og 70 prósent árið 2011. Í millitíðinni höfðu þó málefni fatlaðra
verið flutt frá ríki til sveitarfélaganna. Í könnuninni frá 2011 var mestur áhugi fyrir því
að flytja málefni aldraðra til sveitarfélaga (72%), þar á eftir heimahjúkrun (58%) og
heilsugæslu (51%). Flutningur nærþjónustu á sviði velferðar mála hefur því verið
áberandi efstur á blaði. Í könnuninni frá 2011 kemur einnig fram talsverður áhugi á
því að landshlutasamtök sveitarfélaga annist í auknum mæli rekstur umfangsmikilla
verkefna, en slíkt form hafði víða verið raunin við flutning málefna fatlaðra. Alls töldu
um 2/3 það koma til álita að fela landshlutasamtökunum aukið hlutverk í varðandi
rekstur stórra málaflokka (Grétar Þór Eyþórsson og Sveinn Arnarsson 2011, bls. 17-
22). 

Af  þessum niðurstöðum kannana á viðhorfum stjórnmálamanna sem raktar hafa
verið, má ráða að hugmyndir um eflingu sveitarstjórnarstigsins lúta mjög að því að
efla það með því að fela sveitarfélögunum fleiri verkefni. Til þess að gera yfirtöku
stærri verkefna mögulega þurfi að stækka einingarnar. Tvær leiðir eru þar í boði; að
stækka sveitarfélögin með sameiningum eða að annast stóru verkefnin í samvinnu
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tveggja eða fleiri og ná þannig fram stærðarhagkvæmni og auknu bolmagni. Áherslan
á samvinnuleiðina er að aukast og svo virðist sem aukinn áhugi sé fyrir því að stíga
frekari skref  í átt til þess að formfesta umsjón stærri samvinnuverkefna hjá
landshlutasamtökum þeirra. Slíkt er þó lítt mótað að öðru leyti en því sem þegar hefur
verið gert varðandi málefni fatlaðra. Víða eru landshlutasamtök sveitarfélaga litlar og
fámennar skrifstofur og þannig lítt til þess fallnar sem slíkar til að taka að sér umsjón
stórra verkefna. Þá hljóta einnig að vakna spurningar um umboð þeirra. Samvinnu -
verkefni sveitarfélaga eru yfirleitt rekin í byggðasamlögum, en þar eiga hlutaðeigandi
sveitarfélög öll fulltrúa. Fjölgi verkefnum á sviði byggðasamlaganna er ljóst að talsvert
valdaframsal mun eiga sér stað frá sveitarstjórnunum til samlaganna og ljóst að vald
hvers og eins sveitarfélags getur orðið takmarkað. Þessi leið til eflingar sveitar -
stjórnarstigsins getur því reynst snúnari en ennþá hefur komið á daginn. 

Könnunin sem gerð var árið 2011 tók einnig til viðhorfa til ýmissa þeirra
lýðræðisumbóta sem innleiddar voru í Sveitarstjórnarlögunum sem samþykkt voru
árið 2011. Í lögunum er kveðið á um að 20 prósent kosningabærra geti knúið fram
íbúakosningu, en sveitarstjórnir geti þó hækkað þennan þröskuld í 33 prósent. Í
könnuninni voru sveitarstjórnarmenn og alþingismenn beðnir um að tilgreina það
hlutfall sem þeir teldu eðlilegt í þessu sambandi. Að jafnaði nefndu svarendur mun
hærri þröskuld en 20 prósent. Sveitarstjórnarmenn nefndu æskilegan þröskuld vera
frá 27,0 – 32,4 prósent, en alþingismenn 25,4 prósent. Ljóst er því að almenn skoðun
bæði sveitarstjórnarmanna og alþingismanna er að mörkin eigi að liggja talsvert hærra
en nýju lögin segja til um – að á bilinu 1/4 til 1/3 kjósenda geti knúið fram
íbúakosningu. Þá kemur einnig fram í könnuninni skýr vilji fyrir auknum þætti
borgarafunda, íbúaþinga og íbúakosninga í ákvarðanatökuferli á sveitarstjórnarstiginu.
Niðurstöður könnunarinnar gefa þó til kynna að meirihluti vilji fremur hafa þessi tæki
íbúalýðræðisins ráðgefandi en bindandi.

Niðurstaða 
Hér að framan hefur verið leitast við að kortleggja sögu aðgerða, tilrauna og hugmynda
sem snúið hafa að því að efla sveitarstjórnarstigið á Íslandi, allt frá miðri 20. öldinni til
dagsins í dag. Fjallað hefur verið fyrst og fremst um breytingar á skipan sveitarfélaga
og breytingar á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga, en þetta hafa gegnum tíðina verið
þær leiðir sem helst hafa verið farnar til eflingar sveitarstjórnarstigsins. Í seinni tíð
hafa fleiri þættir komið til sem leiðir að innri eflingu sveitarfélaganna, eins og t.d. innri
lýðræðisumbætur. Reynt hefur verið að skoða hvernig aðgerðirnar falla að greiningum
sem fræðimenn hafa gert á slíkum aðgerðum og flokkað eftir því að hverju þær hafa
miðað. Hér hefur greiningarrammi stjórnmálafræðingsins Bruno Dente um fjórar
tegundir endurskoðunar- eða umbreytingaferla á sveitarstjórnarstigi verið notaður og
aðgerðir til eflingar sveitarstjórnarstigs Íslandi mátaðar við hann. 

Umbreytingar, hugmyndir eða tilraunir til að hafa áhrif  á fjölda sveitarfélaga má
rekja allar götur aftur til stríðsáranna (1943) þegar fyrstu hugmyndir eru settar fram
um fækkun og stækkun sveitarfélaga sem nauðsynlegan þátt í eflingu sveitarstjórnar -
stigsins. Fækkun og stækkun með sameiningum er í raun gegnumgangandi stef  í
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tilraunum til eflingar sveitarstjórnarstigsins á Íslandi allar götur síðan og að minnsta
kosti fram til síðasta sameiningarátaks árin 2003-2005. Auk þess átaks eru það Lög um
sameiningu sveitarfélaga 1970, ákvæði um lágmarksstærð sveitarfélaga í Sveitar -
stjórnarlögum 1986 og ekki síst sameiningarátakið 1991-1993 og afleiðingar þess, sem
eru megináfangarnir í tilraunum til að efla sveitarstjórnarstigið með sameiningum. Í
öllum þessum tilvikum hefur þörfin fyrir fækkun og stækkun sveitarfélaga verið meira
og minna rökstudd með því að efla þyrfti þau til þess að geta tekið að sér aukin
verkefni á sviði nærþjónustu frá ríkinu. Því má halda því fram að þessir þrír þættir í
ramma Dente, breytt skipan sveitarfélaga, umbreytingar á fjármálum og tekjustofnum
auk flutnings verkefna, séu fyrst og fremst það sem reynt hefur verið til þess að efla
sveitarstjórnarstigið. Verkefnayfirfærslan hefur verið tengd við fækkun og stækkun og
tekjustofnabreytingar jafnan ræddar í tengslum við yfirfærslu verkefna. Það hefur því
leitt af  sjálfu sér að með flutningi verkefna til sveitarfélaga hafa breytingar á tekju -
stofnum sveitarfélaga verið hluti af  þeirri mynd. Á allra síðustu árum virðist hinsvegar
sem að aukinn áhugi sé á að víkja frá stefnu fækkunar og stækkunar sveitarfélaga en
fela þeim engu að síður stór verkefni sem þau leysa á grundvelli samstarfsverkefna.
Flutn ingur málefna fatlaðra frá ríki til sveitarfélaga árið 2011 virðist vera dæmi um
það. Að þessi breytta áhersla þingmanna og sveitarstjórnarmanna kunni að vera til
marks um uppgjöf  gagnvart því að hægt sé að fara lengra en orðið er með samein -
ingum, er freistandi ályktun. Erfitt er þó að rökstyðja hana að fullu, að minnsta kosti
ekki án frekari rannsókna. Samstarfsleiðin virðist vera eitthvað sem samstaða er um að
láta á reyna. Hvort frekari skref  í þá átt séu væntanleg og raunhæf  verður þó að koma
í ljós. Frekari verkefnayfirtaka sveitarstjórnarstigsins mun vart geta þróast án umræðu
um vald og umboð þess eða þeirra aðila sem annast munu slík verkefni (sjá t.d. Grétar
Þór Eyþórsson, 2012). 

Nýjar áherslur varðandi eflingu sveitarfélaga er vart að finna að neinu marki fyrr
en með Sveitarstjórnarlögum sem samþykkt voru á Alþingi haustið 2011. Í lögunum
er fyrsta sinni að finna sér kafla um samráð við íbúa. Rík áhersla er lögð á aukna
þátttöku almennings í sveitarfélögum í ákvarðanatöku milli reglu-bundinna kosninga.
Talað er um íbúaþing, borgarafundi og íbúakosningar. Skýr ákvæði eru um lágmarks -
hlutföll kosningabærra borgara til að geta knúið fram borgarafundi og íbúakosningar.
Þetta eru nýjar áherslur í takt við kall tímans um aukin afskipti borgarana af
ákvörðunum. Má þar t.d. nefna atkvæðagreiðslu um skipulag Vatnsmýrar og framtíð
Reykjavíkurflugvallar 2002 og atkvæðagreiðslu í Hafnarfirði um skipulag álversins í
Straumsvík árið 2007 (sjá t.d. í Sigurlaug A Jóhannsdóttir, 2012). Víst er að hér er að
nokkru farið inn á brautir sem samkvæmt ramma Dente kallast „umbreytingar á innra
skipulagi stofnana“. Því má halda því fram að á síðustu árum hafi áherslur af  því tagi
til eflingar sveitarstjórnarstigs haldið innreið sína í íslensk sveitarstjórnarmál. Þarna
má reyndar einnig tilgreina hertari reglur í lögunum um fjármál sveitarfélaga, ekki síst
skuldsetningu. Eftirmálar efnahagshrunsins árið 2008 eiga á efa sinn þátt í að hraða
þessari þróun. Í kjölfar þess varð umræða um lýðæðisumbætur almennt mun háværari
en áður og alvarlegar afleiðingar hrunsins fyrir mörg sveitarfélög hafa ýtt undir aukið
eftirlit og hertari reglur í fjármálum þeirra. 
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Af  framansögðu er ljóst að finna má aðgerðum, hugmyndum og áherslum á Íslandi
allsstaðar stað í greiningarramma Dente um umbreytingar á sveitarstjórnarstiginu.
Sameiningar og verkefnaflutningur hafa verið þar allsráðandi í hartnær 70 ár, en efling
með innri breytingum nokkuð sem fyrst og fremst hefur komið til eftir síðustu
aldamót. 

Dente lagði áherslu á að umbreytingar á sveitarstjórnarkerfum Evrópu hafi verið
þáttur í lögmætingu ríkisvalds. Ekki verður annað séð af  umfjölluninni í þessari grein
að oft á tíðum hafi slíkt meðvitað eða ómeðvitað vakað fyrir þeim sem að baki
hugmyndum og aðgerðum stóðu. Þetta er þó einna mest áberandi í þeim tilraunum til
eflingar sem gerðar hafa verið frá og með sameiningarátakinu 1991 – 1993 þegar
kosið var um sameiningar í 185 sveitarfélögum. Síðan þá hefur verið lögð rík áhersla á
stækkun sveitarfélaga til aukins bolmagns til að veita nútímaþjónustu og faglegri
stjórnsýslu og þar með jafnræðis borgara. Slíkt hefur einnig verið tengt við það að
þannig geti landsbyggðarsveitarfélögin styrkt forsendur sínar til að sporna við
fólksflótta til höfuðborgarsvæðisins. Allt miðar þetta í raun að því að auka lögmæti
ríkisvaldsins og þar með samfélagsins. Með slíkri túlkun er því hægt að taka undir
hugmyndir Bruno Dente, þótt nokkuð séu þær komnar til ára sinna. 
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