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Utdrattur

I pessari grein er fjallad um par dherslur, hugmyndir og adgerdir sem midad
hafa a0 pvi a0 efla sveitarstjérnarstigid a Islandi, frd midri 20. Sldinni til
dagsins i dag. Fjallad er um hugmyndir, greinaskrif, lagasetningar, ataksverkefni
um eflingu sveitarfélaga med faekkun peirra og stekkun og annad sem telja
ma hafa verid hluti af peirri vidleitni ad efla sveitarstjérnarstigid 4 Islandi 4
pessu timabili. Jafnframt er reynt ad meta hvernig préun til eflingar sveitar-
télaga 4 Islandi fellur 20 greiningarramma italska stjornmalafradingsins Bruno
Dente um pad hvernig riki hafa reynt ad l6gmeata rikisvaldid med pvi ad laga
pad ad pjoofélagsprouninni med endurskodunar- og umbreytingarferlum
m.a. 2 nedri stjornstigum. Upphaf hugmynda sem lotid hafa ad pvi ad efla
sveitarstjornarstigio 4 pvi timabili sem skodad var ma rekja til greinar J6nasar
Gudmundssonar sem birtist 1943 { timaritinu Sveitarstjérnarmal. Sidan pa
hafa ny Sveitarstjornarldg verid sampykkt 4 Alpingi arin 1961, 1986 og 2011.
Einu sinni hafa verid sett sérstk 16g um sameiningu sveitarfélaga, arid 1970.
Pa hefur tvivegis verid efnt til ataksverkefna med pvi ad efna til vidtekra
kosninga um sameiningu sveitarfélaga; fyrra skiptid 4rid 1993 og { pad sidara
ario 2005. Tvivegis hafa storir malaflokkar verid fluttir ur umsja rikis til sveit-
arfélaga; grunnskolinn frd 1996 og malefni fatladra frd 2011. Meginnidurstadan
vardandi greiningarramma Dente um umbreytingar 4 sveitarstjérnarstigi er s
a0 finna m4 adgerdum, hugmyndum og dherslum 4 Islandi vida stad { grein-
ingarramma Dente. Sameiningar og verkefnaflutningur fra riki til sveitarfélaga
hafa par lengst af verid meginstefid. Efling sveitarfélaga med innri breytingum
er nokkud sem fyrst og fremst hefur komid til eftir sidustu aldamoét og pa
einkanlega { formi Iyoraedisumbdta.
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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 sveitarstjornarstigsins a Islandi er mal sem segja ma ad hafi komist smam
saman 4 dagskra bxdi med fjolgun sveitarfélaga og péttbylismyndunar i landinu allt
fram 4 midja 20. 6ldina. Fjoldi peirra var ordinn 229 arid 1950 og voru langflest peirra
famenn og litils megnug. DPessi fjolgun peirra var einkum afleiding iOnvadingar og
breyttra atvinnuhatta sem olli pvi ad félk flutti fra sveitum til sjavarsidunnar til ad
stunda sjosokn eda fiskvinnslu. Déttbyli sem pannig vard til klauf sig fra dreif-
bylissveitarfélaginu og vard sjalfstaett sveitarfélag. A medan frekkadi dreifbylinu en
sveitarfélogum fj6lgadi. Um midja 6ldina, pegar fjoldi peirra nadi hamarki var voxtur
velferdarrikisins hafinn. Med pvi uxu kréfur bedi borgaranna og 16ggjafans um aukna
og betri velferdarpjonustu. Prystingurinn var ekki sist 4 ad velferdarpjonustan yroi
veitt sem mest stadbundid en ekki af rikisvaldinu (sja t.d. { Grétar Pér Eyporsson,
2003). borfin 4 pvi ad laga, oftast ner vanmattug sveitarfélog, ad pessari pjoofélags-
préun, var ordin ad veruleika og hugmyndir um ad efla sveitarfélégin byrjudu ad
vakna. A hinum Nordurléndunum var r6tin 2d endurskodun sveitarstjornarkerfa og
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stjérnsyslu sveitarfélaganna af sama toga. Fyrst og fremst var pad voxtur opinberrar
pjoénustu 1 tengslum vid voxt velferdarrikisins. Pérfin fyrir ad breyta og endurskipuleggja
sveitarstjornarstigid hefur pvi ordiod til vegna aukinnar parfar og prystings 4 pau med
sifellt auknum verkefnum 4 svidi nzrbjénustu velferdarmala.'

I pessari grein er atlunin ad kortleggja s6gu adgerda, tilrauna og hugmynda sem
sndid hafa ad pvi ad efla sveitarstjornarstigio 4 Islandi, allt fra midri 20. 6ldinni il
dagsins { dag. Gildir hér einu hvort um hefur verid ad r@da breytingar a skipan
sveitarfélaga, breytingar 4 verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga eda annad pad sem
atlad hefur verid a0 mida ad eflingu sveitarfélaganna, par 4 medal ymsar lyOradis-
umbatur sem komid hafa fram { seinni tid. Jafnframt verdur reynt ad greina pessar
a0gerdir og hugmyndir og skoda hvernig par falla ad greiningum sem fradimenn hafa
gert 4 slikum adgerdum og flokkad eftir pvi ad hverju pzer hafa midad. Hér verdur studst {
meginatridum vid greiningarramma italska stjornmalafredingsins Bruno Dente en hann
setti sinn ramma um fjérar tegundir endurskodunar- eda umbreytingaferla 4 sveitar-
stjornarstigi fram arid 1988. Verdur hér reynt ad greina hversu vel préunin 4 Tslandi fellur
20 pessu. Um leid verdur varpad ljosi a hvad hefur einkennt fslensku préunina.

Norsku stjornmalafraedingarnir Francesco Kjellberg og Tore Hansen (1979) t6ludu
4 sinum tima um hina einféldu flokkun 4 edli adgerda um eflingu og endurskodun
sveitarstjornarkerfa. Peir skipta pessu { tvo meginflokka: a) endurskodun a skiptingu {
sveitarfélog (strukturreformer) og endurskodun a verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga
(arbeidsdelingsreformer). T Noregi hafa tilraunir til storfelldra sameininga, eins og attu
sér stad { Svipj6d og sidar i Danmorku, aldrei reynst feerar vegna andstéou. bvi hefur
fremur verid farin sd leid ad setja kvadir um samvinnu sveitarfélaga { dkvednum
verkefnum { 16g. Kjellberg og Hansen (1979) t6ldu 4 sinum tima ad su leid hafi ekki
s{dur verid skilvirk en ad standa fyrir storfelldum sameiningum. Peir telja einnig ad
pau skref sem tekin hafa verid { Noregi til breyttrar verkaskiptingar rikis og sveitarfélaga
hafi verid tekin med tvar meginreglur ad leidarljosi. T fyrsta lagi um 4byrgdina
(ansvarsprinsippet) og { 60ru lagi um ad skyra yroi skiptingu verkefna og tekjustofna
milli stjérnsyslustiganna. Abyrgdarreglan snjst um ad abyrgdin 4 peim verkefnum sem
flutt eru fra riki til nedri stjérnsyslustiga verdi ad standa { edlilegu hlutfalli vid pad
vald eda sjalfdemi sem nedra stjornsyslustigid hefur yfir malaflokknum. Litid pyddi
pvi ad fela sveitarfélbgum verkefni ef peim fylgdu miklar valdatakmarkanir og prongir
lagarammar.

Arid 1988 ritadi ftalski stjornmalafredingurinn Bruno Dente békarkafla undir
natninu Local Government Reforms and Legitimacy par sem hann fjalladi um meginlinur {
préun endurskodunar og endurskipulagningar sveitarstjornarkerfa? Hann sér petta
sem patt { a0 16gmacta nitimarikid med pvi ad sifellt laga pad ad pjodfélagsproun
hvers tima. Hann talar um alls fjérar tegundir endurskodunar- eda umbreytingaferla:

e Umbreytingar sem hafa dhrif a fjolda sveitarfélaga

e Umbreytingar 4 innra skipulagi stofnana sveitarfélaga
e Umbreytingar a fjirmalum og tekjustofnum

*  Umbreytingar 4 verkefnum
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Fyrstu umbreytingar sem attu sér stad a fiilda sveitarfélaga 4 sidustu 6ld i Evrépu voru
fakkun sveitarfélaga i Englandi, Vestur-Pyskalandi, Danmérku og i Svipjod. Dente
telur petta hafa verid réttlett fyrst og fremst med virknihugmyndum (functional
ideology), p.c. ad pjonustu s¢ ekki haxgt ad veita nema { hagkvaemum og skilvirkum
einingum med Oflugti stjornsyslu til pess ad efla fagmennsku og na fram stardar-
hagkvamni. Slikar breytingar séu til pess fallnar ad efla 16gmati rikisins med pvi ad
svara kréfum og porfum borgaranna skilvirkt, ad bata hid opinbera kerfi { heild og ad
efla midstyringu og eftirlit. Feerri stjérneiningar vaeru synilegti og audveldara vari ad
hafa eftirlit med faerri en fleiri slikum. Dente heldur pvi lika fram ad 6mégulegt hafi
reynst ad fakka sveitarfélsgum 4 Italiu og { Frakklandi vegna sterkra héradshofdingja
og fyrirgreidslukerfis flokkanna sem st6du gegn pvi ad kjérnum fulltraum yrdi fakkad
og par med gratid undan fyrirgreidslukerti peirra. Dente dregur petta saman pannig
a0 skipta megi pvi hvernig mal hafi préast { tvo hépa: Annars vegar par sem hug-
myndafraedi virkninnar hafi rad0id og sveitarfélogum fakkad, eins og { Svipjéd og
hinsvegar par sem fyrirgreidslupolitik hafi ra0id og sveitarfélogum fj6lgad eda fjoldi
peitra stadid { stad (Dente 1988, bls. 178-180).% Af sidari tima endurskodunum sveit-
arstjornarkerfa er nertakt a0 nefna pa breytingu sem Danir gerdu a sinu kerfi og sem
toku gildi 1 arsbyrjun 2007. ba var sveitarfélogum { landinu fekkad ar 271 { 98 med
umfangsmiklum sameiningum, auk pess sem Omtin 16 voru 16gd nidur og tekid var
upp svadaskipulag med 5 svadum (regioner). Danski stjérnmalafraedingurinn Poul
Erik Mouritzen telur ad pessi breyting, sem gerd var ad frumkvedi fra rikisstjorninni,
hafi verid rékstudd med virknihugmyndinni, p.e. ad faekkun og stakkun sveitar-
félaganna { ad lagmarki 20000 {bda myndi auka rekstrarhagkvaemni peirra og getu til
a0 annast enn fleiri verkefni (Mouritzen 20006, bls. 11-17). Virknihugmyndin virdist
pvi hafa radid par miklu um.

Umbrteyting 4 znnra skipulagi stofnana sveitarfélaga fjallar Dente um sem adra tegund
umbreytinga og endurskodana. Par getur verid att vid a) innri breytingar 4 stofnunum
sveitarfélags, svo sem sveitarstjornum eda framkvaemdastjornum, b) dkvardanatoku-
ferlum 1 sveitarfélégum, svo sem lagalegan grundvoll akvardana, hlutverki almennings
i akvardanatoku og umbétum 4 skipulagsferlum og c) skipuriti stjérnsyslu. Dente
nefnir hér sem demi Ttalfu um umbreytingar { stjérnsyslu til ad auka skilvirkni hennar
og vidbragdsflyti — og auka pannig 16gmatid (Dente 1988, bls. 180-181). Sidari tima
demi hafa svo synt ad reynt hefur verid ad efla ibualydradi og fera dkvardanir ner
borgurunum med pvi ad taka upp hverfastjornir, eins og t.d. Sviar gerdu 4 9. og 10.
aratug siQustu aldar.*

Umbreytingar a fidrmdlum og tekjustofunm er pridja tegund umbreytinga samkvaemt
flokkun Dente. Hann sér umbreytingar 4 fjarmalalegum samskiptum rikis og sveitar-
télaga og tekjustofnum peirra sem patt { 16gmetingu, 6likt pvi sem til demis Newton
(1980) og Sharpe (1981) gerdu, en peir sau umbactur af pessu tagi sem 1id { ad breyta
samskiptum rikis og sveitarfélaga — ekki sem 1id { [6gmaetingu. Dente telur hinsvegar
a0 { mérgum Evrépuléndum hafi endurskodun 4 fjarhagslegum samskiptum rikis og
sveitarfélaga ordid til pess ad auka hlutverk rikisvaldsins { pvi ad deila fé til
sveitarfélaganna ar sj6dum sinum. Petta hafi m.a. verid réttlett med pvi a0 valdid yfir
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opinberum utgjoldum yrdi ad vera sem mest midstyrt og ad naudsynlegt veeri ad jafna
pannig sem mest pjénustustigid sem veitt er { sveitarfélogum. Allt vaeri pad pattur { ad
logmaeta rikisvaldid. Annarsstadar, cins og t.d. { Bretlandi var petta 2 hinn veginn.
Sveitarstjérnum var veitt aukid vald yfir fjarreidum sinum med pvi ad heimila peim
aukna stadbundna skattheimtu med t.d. gjaldtéku fyrir pjéonustu. Dente sér pa
tilhneigingu rikisvalds vera annad form af 16gmatingartilraunum — ad koma til mots
vid pa politisku hugmyndafradi ad draga ur opinberum utgjéldum og taka { auknum
meli upp markadslausnir { opinberri pjonustu (Dente 1988, bls. 181-182).

Breytingar 4 verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga er sidasta tegundin { flokkun Dente.
Par med talar hann ekki eingéngu um flutning verkefna fra riki, heldur einnig il rikis,
nedan fra. Hann telur breytingar af pessu tagi geta stjérnast af hugmyndafradi sem
einnig hefur pann tilgang a0 efla 16gmeti stjornkerfisins. Hann nefnir demi fra
Englandi 4 8. aratugnum par sem unnid var ad pvi markmidi ad fara pjonustuna sem
naest vettvangl og vidskiptavinum, en um leid ad verkefnin yrdu adeins flutt ef
einingarnar varu négu storar til ad rada vid pau (Dente 1988, bls. 182-184). Hér ma
einnig benda 4 demid um Danmérku fra ad framan par sem umfangsmiklum
sameiningum arid 2007 fylgdi einnig mikil uppstokkun a verkaskiptingu rikis og
sveitarfélaga (Mouritzen 2006 og Blom-Hansen ofl. 2000).

Eins og adur sagdi verdur hér gefid yfirlit yfir adgerdir, tilraunir og hugmyndir sem
hafa lotid ad ad pvi ad efla sveitarstjornarstigid 4 Islandi, allt fra midri 20. éldinni til
dagsins 1 dag. Hér verdur farid yfir hugmyndir, greinaskrif, lagasetningu, ataksverkefni,
ibuakosningar um sameiningu sveitarfélaga og annad sem telja ma hafa verid gildandi
peirri vidleitni sem verid hefur til stadar { meira en 6 4ratugi til ad efla sveitarstjérnar-
stigid 4 Islandi. Til vidbotar pessu er einnig fjallad sérstaklega um tveer rannséknir sem
gerdar voru arid 2006 og 2011 4 vidhorfum sveitarstjornarmanna og alpingismanna til
eflingar sveitarstjornar-stigsins. Er pad gert vegna pess ad parna er um ad rada einu
vidhorfsrannséknirnar sem gerdar hafa verid um eflingu sveitarstjérnarstigsins.®
Jafnframt pessu verdur reynt ad greina hvernig préun eflingar sveitarfélaga 4 Islandi
fellur a0 greiningarramma Dente um pad hvernig reynt hafi verid ad laga riki ad
pjoofélagsprouninni med endurskodunar- og umbreytingarferlum eins og fjallad er
um a0 framan.

1. Aherslur, hugmyndir og adgerdir til eflingar sveitarstjérnar-
stigsins

Islenska sveitarstjornarstigid hefur reyndar alla i einkennst af miklum fjolda
sveitarfélaga og hlutfallslega mérgum smaum, lengi vel mjég smaum. Sveitarfélég 4
Islandi hafa aldrei verid jafn morg og um midja 20. 6ldina pegar pau urdu flest eda
229 4 arinu 1950. beim hefur p6 faekkad verulega sidan, badi sem bein og ébein af-
leiding adgerda til eflingar sveitarstjornarstigsins, eins og umfjéllun greinarinnar mun

syna. Medfylgjandi mynd synir préun fjélda sveitarfélaganna { meginatridum allt fram
til 2010:
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Mynd 1. Fjoldi sveitarfélaga 4 islandi 1910 — 2010

250

ari0 1910 4rid 1950 4&rid 1960  drid 1990 4&rid 1994  &rid 1998  4rid 2002 arid 2006 4rid 2010

Fakkun sveitarfélaganna vard ekki nein ad marki fyrr en eftir 1990 og vard veruleg
fram yfir arid 2000. I dag, arid 2012, eru sveitarfélégin 75 og hefur peim pvi fakkad
um alls 154 fra pvi ad pau voru flest arid 1950. Par med metti alykta ad mikil breyting
hafi ordid 4 sveitarstjornarstiginu, ekki sist forsendum sveitarfélaganna til ad veita
aukna og betri pjonustu. Neasta mynd synir okkur hvernig stardarmynstur peirra
hefur breyst fra og med arinu 1990, pad er ad segja hver myndin er med tilliti til
smarra sveitarfélaga og stérra:

Mynd 2. Steerdarhdpar sveitarfélaga 4 islandi 1990 — 2010 (%)
1990
1994
1998
2002

2006

2010

T T T T t T T 1 t t i
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
B < 500 fbdar B 500-999 ibuar = 1000-2499 ibdar

M 2500-4999 ibdar B 5000-9999 ibdar 10000 fbuar og steerri
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Hér kemur skyrt fram ad minnstu sveitarféldgunum hefur fakkad hlutfallslega
langmest. Fyrir riflega 20 arum voru prja sveitarfélég af hverjum fjérum med faerri en
500 ibua — med 60rum ordum cinkenndist sveitarstjérnarstigid af pvi ad langsterstur
hluti pess voru mjég litil sveitarféldg. Pessum litlu hefur fackkad hlutfallslega ur pvi ad
vera ¥4 allra sveitarfélaga { ad vera pridjungur. Raunfaekkun peirra er ur 154 1 25. Mjog
litlu einingunum hefur pvi fakkad mjog mikid, en par eru pé enn umtalsverdur hluti
sveitarfélagaflorunnar. Pad er mjog forvitnilegt ad skoda préunina i sveitarfélogum
sem eru i nasta sterdarflokki, fra 500 og upp a0 1000 ibdum. Raunfjéldi peirra hefur
haldist obreyttur 4 pessu timabili, en hlutfallslega eru pau na nar fjérda hvert sveitar-
félag i stad pess ad vera tolfta hvert fyrir ramum 20 drum. Pvi ma draga pa alyktun ad
talsverdur fjoldi allra minnstu sveitarfélaganna sem hafa ,horfid“ hati ordid hluti af
1itid steerri sveitarféldgum, eda 4 bilinu 500 — 999 ibuar. Pess vegna ma halda pvi fram
a0 mikil fakkun heildarfjélda sveitarfélaga hafi ekki breytt heildarmynd sveitarstjérnar-
kerfisins ad pvi marki sem fackkunin gefur til kynna. Pannig voru t.d. sveitarfélog med
feerri en 1000 {bua 83 présent allra sveitarfélaga arid 1990 med 15 présent ibua
landsins, en voru svo mikid sem 57 présent arid 2010, pa med einungis tep 6 prosent
landsmanna. Segja ma pvi ad islenska sveitarstjornarstigid einkennist, pratt fyrir allt,
enn af umtalsverdum fjolda litilla sveitarfélaga. Um leid er pad visbending um ad pau
markmid sem sett voru med sameiningaratakinu 1991-1993 og pvi ataki sem { gangi
var 2003-2005 hafi ekki nadst, pratt fyrir talsverda fakkun sveitarfélaga { kjolfario.

1.1 Upphaf umraedu um eflingu

Segja ma ad fyrstu hugmyndir um endurskodun sveitarstjornarkerfisins og eflingu
sveitarfélaga hafi verid settar fram i grein Jonasar Gudmundssonar { timaritinu Sveitar-
stjornarmal 4rid 1943 , Var rétt ad afnema Omtin? Amtsskipan hafdi verid komid 4 4
Islandi med konunglegti tilskipan um sveitarstjorn 4 Islandi 4rid 1872. Pegar Omtin
voru sidan 16gd nidur arid 1907 var verkefnum peirra komiod fyrir hja ymist syslu-
nefndum, bajarfélégum eda radherra. 1 grein sinni telur Jonas sveitarstjérnarstigid
hafa veikst med pessu. Préun mala hafi verid 4 pann veg ad mjog litlum sveitarfélsgum
hafi verid pad a erfidara ad sinna fleiri og fleiri verkefnum auk pess sem sterdarhag-
kveemni { rekstri peirra hafi vantad. I greininni vekur hann pvi upp pa spurningu hvort
ekki megi efla sveitarstjornarstigid med endurupptoku Amtanna. Med siauknum
verkefnum 4 svidi velferdarmala med vexti velferdarrikisins vard pad a erfidara fyrir
sveitarfélogin ad sinna slikum verkefnum — sérstaklega peim minni sem voru mjog
morg. Tilhneigingin var su ad rikisvaldid tok ad sér flest pau nyju verkefni sem voxtur
velferdarrikisins krafdist (Grétar Por Eyporsson, 1998; Gunnar Helgi Kiristinsson,
2002).

Hugmyndin um pridja stjérnsyslustigio er pvi ekki ny af nélinni og i raun eldri en
hugmyndin um eflingu sveitarfélaga med sameiningu peirra. Samband sveitarfélaga
sendi radherra sveitarstjérnarmala formlega askorun um fakkun og stekkun sveitar-
télaga arid 1952, an pess ad radherra brygdist vid pvi.
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1.2 Sveitarstjérnarlogin 1961 og 16g um sameiningu sveitarfélaga 1970

Arid 1961 voru Sveitarstjérnarlg sampykkt 4 Alpingi. Ekki var tekid sérstaklega 4 pvi
a0 efla sveitarstjornarstigid sem slikt med peim l6gum, enda var peim adallega atlad
a0 safna saman { ein 16g ymsum peim lagadkvadum sem véroudu sveitarfélogin, verk-
efnum peirra og skyldum. P6 hafdi adur farid fram kénnun 4 dhuga um sameiningu
medal sveitarfélaganna. Hun syndi neikvad vidbrégd vid hugmyndinni (Grétar Poér
Eyporsson 1998, 2003).

Hvatningar og askoranir fra Sambandi sveitarfélaga til radherra um ad kanna
forsendur fyrir nyrri skipan sveitarfélaga a fyrri helmingi 7. aratugarins urdu til pess ad
radherra skipadi nefnd arid 1966. St vinna skiladi sér { tveimur skyrslum um forsendur
sameininga, einni arid 1967 og annarri arid 1969. i peirri sidati var ad finna frumvarp
til laga um sameiningu sveitarfélaga. Skyldi samkvamt pvi studlad ad eflingu sveitar-
f¢laganna med bvi a0 koma 4 sameiningum tveggja eda fleiri sveitarfélaga i eitt.® Upp-
hafleg tillaga nefndarinnar var ad fakka sveitarfélogunum ur 220 { 66. I medférum
pingsins vard po litid dr slikum hugmyndum og { endanlegri mynd breyttu Log um
sameiningu sveitarfélaga 1970 afar litlu um skipan fra sveitarstjornarlégum 1961. Ekki
var® pvi ur ad skref yrou tekin { att til eflingar sveitarstjornarstigsins { pad sinnid.

1.3 Sveitarstjornarlég 1986

Arid 1976 setti félagsmalaradherra, 20 tillogu Sambands sveitarfélaga, 4 laggirnar pad sem
kallad var Verkaskiptanefnd rikis og sveitarfélaga. Nefndin skiladi tillégum sfnum 4rid 1980.
Grunnstef peirra var ad sterd sveitarfélaga veeri svo 6jofn og svo moérg peirra litil, ad
utilokad veaeri ad flytja verkefni til peirra allra nema ad undangengnum stérfelldum
sameiningum sem j6fnudu staerd peirra (Samband Tslenskra Sveitarfélaga, 1980). Nefndin
taldi pvi a0 til ad efla sveitarstjérnarstigid vaeri naudsynlegt ad horfa til allra patta verka-
skiptingar, tekjustofnamala og skiptingar { sveitarfélog { sému andranni. Vinna nefndarinnar
var nytt a0 nokkru { addraganda setningar nyrra sveitarstjérnarlaga arid 1986. Ekki voru
p6 lagdar til storfelldar sameiningar eda adrar breytingar { pad skiptid, en 4 endanum var
p6 1 16gunum skilgreind lagmarksstaerd sveitarfélags vid 50 ibta — p6 urdu ibuar ad hafa
veri® feerri en 50 1 3 ar { r60 og ad auki mattu landfradilegar adstadur ekki hamla samein-
ingu. Ahugavert er ad { umredum um sterd sveitarfélaga { tengslum vid setningu laganna
var varpad fram hugmyndum um a0 innleida nytt millistjérnsyslustig. T6ludu pingmenn
Bandalags Jafnadarmanna mikid fyrir pvi og auk pess gerdu peir, hvor um sig po,
Steingrimur J Sigfasson og Olafur b P6rdarson, breytingartillsgu vid frumvarpid pess
efnis a0 millistjornsyslustig yrdi innleitt. Ekki hlutu par pé brautargengi. Hid nyja
lagaakvedi um lagmarkssterd par sem moguleiki var ad sameina mjog litid sveitarfélag
nagrannasveitarfélagi a0 uppfylltum skilyrdum, nddi a peim tima til 16 sveitarfélaga sem
voru undir markinu. Fimm drum s{dar voru enn 13 sveitarfélég undir pessu marki og pvi
litid dunnist { eflingu sveitarstjornarkerfisins. Arid 1991 var stadan pvi st a0 { tap 50 ar
hatdi verid talad um porf 4 eflingu sveitarfélaga og hugmyndir vidradar. Litid hafdi ordid
um gjordir og { raun bjuggu sveitarfélég landsins vid ad mestu Obreytta skipan og
verkefnast6du fra pvi 4 stridsarunum. Velferdarkerfid hafoi vaxio og verkefni tengd pvi,
en minni sveitarfélégin h6fou afar takmarkadar forsendur til ad sinna peim.
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1.4 Sameiningaratak og kosningar 1993

Arid 1991 var pad sidan Jéhanna Sigurdardéttir félagamalaradherra i nyrri rikisstjorn
Davids Oddssonar sem ték af skarid og skipadi nefnd sem skyldi leggja fram
samramdar tillégur um askilega skiptingu landsins { sveitarfélég. Johanna tutskyroi
tildrog pessa svona { vidtali vid héfund arid 1996:

A tima minum sem alpingismadur, 4dur en ég vard radherra, hafdi ég aftur og
aftur ordid vitni ad pvi hversu erfid 16ggjof sem sneri ad sveitarféldgunum gat
verid. Hinn mikli fjoldi mjog litilla sveitarfélaga olli pvi til demis ad vitren
félagsmalaloggiof var 1 raun ekki moguleg, Fg gerdi mér grein fyrir naudsyn
pess ad radast i atak til sameiningar sveitarfélaga og pegar ég vard radherra
1987 t6k ég akvordun um ad gera eitthvad { mélinu.”

Nefndin skiladi af sér tillogum pegar arid 1991 og folu peer { sér prijar leidir til breyttr-
ar skiptingar sveitarfélaga. Su fyrsta var ad mida vid 500 ibua lagmarksstard
sveitarfélags og fakka peim pannig { 60-70, 6nnur leidin var ad sameina 61l sveitar-
félog innan hverrar syslu { landinu, par sem adstedur leyfou og hefdi pad pytt fakkun
i 25 sveitarfélog, Pridja leidin var ad sameina alls ekki heldur efla samstarf sveitar-
félaganna (Skipting landsins i sveitarfélog 1, 1991). Nefnd pessi tok ekki afst6du til
leidanna priggja en pad gerdi Samband sveitarfélaga sem taldi lei® 2 heppilegasta
(Grétar Por Eyporsson, 2003). Radherra skipadi nu svokallada Sveitarfélaganefnd.
Skyldi han utfaera nanar tillégur fyrri nefndar og taka, eins og kostar var, mid af leid 2
i tillbgum hennar, p.e. ad sameina sveitarfélogin innan syslnanna og fakka peim
pannig i 25. Jafnframt skyldi nefndin vinna tillégur um breytta verkaskiptingu tikis og
sveitarfélaga 1 tengslum vid stakkun og eflingu peirra, eins og pad er ordad { skyrslu
hennar. ba skyldu jafnframt fylgja tillégur um hvernig auka maetti tekjur sveitarfélaganna
til a0 standa undir auknum verkefnum (Aukid hlutverk sveitarfélaga, 1992). Nefndin
lagdi fram tilldgur sinar i skyrslunni ,,Aukid hlutverk sveitarfélaga® og var i henni ad
finna atferdar tillégur um ldgmarksviomid i sterd sveitarfélaga, kosningar um
sameiningar, umfangsmikinn flutning verkefna til peirra fra riki asamt tekjustofnun.
Auk pess var lagt til a0 komid yrdi 4 reynslusveitarfélégum sem takju vid nyjum verk-
efnum { tilraunaskyni. Midad skyldi vid ad sveitarfélog hefdu ekki ferri ibua en 1000
en kjésa skyldi um sameiningartillégur sérstakra svaedisumdaemanefnda { hverju
kjordemi 4 arinu 1993. Samhlida pessu skyldi stefnt ad umfangsmiklum flutningi
verkefna til sveitarfélaganna { tveimur aféngum, peim fyrri arin 1994-1995 og peim
seinni arin 1999. T fyrri afanga skyldi flytja abyrgd 4 grunnskélanum, heilsugeslunni
og Oldrunarpjénustu og i peim sidatri hafnamalum, malefnum fatladra og skipulags-
malum. Auk pess skyldi setja i athugun flutning 4 vinnumidlun, vegamalum, um-
hverfismalum, 6ryggispjonustu og félagslegum husnadismalum (Félagsmalaraduneytio,
1992 bls. 13). Tilldgur um tekjustofna voru mest um flutning tekjustofna { samrami
vid verkefnin. Hér var pvi lagt upp med mjég umfangsmikla eflingu 4 sveitarstjérnar-
stiginu, fackkun sveitarfélaga ar tepum 200 { 25 og flutning ad minnsta kosti 6 mala-
flokka 4 5 arum. Forsenda pessa var p6 ad ibuar sveitarfélaganna sampykktu
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sameiningar par sem nefndir i kjérdemum legdu til. Og par steytti 4 skeri. Endanlegar
tillégur umdaemanefndanna pyddu ad samtals yrou myndud 32 sveitarfélog ur 185 og
pvi yrdi ad kjésa { naer Sllum sveitarfélégum landsins, 196 ad télu. Ellefu sveitarfélog
voru utan vid tillégurnar. Sampykkt peirra allra hetdi fakkad sveitarfélégum i landinu
143, en su vard ekki raunin. Kosid var i sveitarféldgunum 185 pann 20. névember
1993. Sameining var felld { 118 sveitarfélogum og sampykkt { 67 og adeins ein tillaga
var sampykkt { 6llum hlutadeigandi sveitarfélégum, sem var skilyrdi fyrir sameiningu.
Petta var 4 utanverdu Snafellsnesi og vard Snafellsbar pvi eina sveitarfélagid sem
vard til beint ur sameiningu vegna urslita kosninganna. Varaakvadi laganna um
kosningarnar kvad 4 um ad ef sameining yroi sampykkt { 2/3 sveitarfélaga gztu
sveitarstjornir peirra sveitarfélaga sem sampykktu gengid til sameiningar i kjolfarid, an
kosningar. 1 krafti varadkvadisins sameinudust nokkur sveitarfélog og fyrir sveitar-
stjornarkosningarnar vorid 1994 hafodi peim fakkad ar 196 1 171. Su efling sveitar-
stjornarstigsins sem stefnt hafoi verid ad var engu litlu sem engu ordin. En ekki vard
p6 langt a0 bida nacsta skrefs sem var flutningur 4 grunnskélanum til sveitarfélaganna.

1.5 Flutningur grunnskdlans til sveitarfélaga

Alpingi sampykkt med 16gum nr. 66/1995 ad flytja alla abyrgd og starfsemi med
malefnum grunnskolans fra riki til sveitarfélaga. Toku pau gildi 1. 4gist 1996 i upphatfi
skolaarsins 1996-1997. Var par um ad rxda stort skref 1 verkefnaflutningi, enda
grunnskoélinn veruleg vidbot vid starfsemi og umsetningu { rekstri sveitarfélaganna.
Reksturinn reyndist minnstu sveitarfélégunum fljétt pungur { skauti og vann
télagsmalardduneytid tillégur um hvernig baeta matti peim minnstu upp pessa yfirtoku
med sérstokum framlégum dr Jéfnunarsjodi. Engu ad sidur hefur yfirtaka grunnskélans
verid mérgum minni sveitarfélégum mikill baggi. T B.A. — ritgerd sinni um sameiningu
11 sveitarfélaga { Skagafirdi i eitt sveitarfélag eftir kosningar haustid 1997, leidir Eva
Marin Hlynsdéttir ad pvi sterkum likum ad tilfersla grunnskélans fra riki til
sveitarfélaga og par fjarhagslegu byrdar sem honum fylgdu hafi haft hvetjandi ahrif 2
sameininguna 1997 (Eva Marin Hlynsdéttir, 2001). Pa hefur pvi verid haldid fram ad
flutningur grunnskolans geti { raun hafa verid medvitad efnislegt stjérntaki rikisvaldsins
til a0 knyja 4 um sameiningar (Grétar bor Eyporsson, 1998). Hvort sem rekja ma pad
til yfirtoku sveitarfélaga 4 grunnskélanum eda ekki er pad engu ad sidur stadreynd ad
sveitarfélogunum { landinu fakkadi nokkud 6rt milli kosningadranna 1994 og 1998
eda ur 171 1 124 og fram til kosninganna 2002 nidur { 105. bad ma pvi halda pvi fram
med dkvednum rokum ad yfirfersla grunnskoélans hafi leitt til eflingar i tvennum
skilningi, yfirtoku verkefna og fakkun sveitarfélaga. Long leid var po i land ef tekid
var mid af peim hugmyndum sem settar h6fou verid fram, t.d. af Sveitarfélaganefnd
1992.

1.6 Atak til eflingar sveitarstjérnarstigsins

Ekki leid 4 16ngu par til nyju ataki til eflingar sveitarstjornarstigsins var ytt ar vor.
Haustid 2003 kynntu nyr félagsmalaradherra, Arni Magnisson og Samband sveitar-
félaga nytt dtaksverkefni sem gefid var heitid ,,Atak til eflingar sveitarstjérnarstigsins®,
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Eina af megindstazdum pess a0 blasid var til ataks 4 pessum tima taldi nefndin vera ad
ferlio til eflingar sveitarfélaga med frjalsum sameiningum undangengin 10 ara hafi
gengid alltof hagt og markmid um eflingu hafi alls ekki nadst pratt fyrir fekkun
sveitarfélaga ur 196 1 105. Meginmarkmid ataksins voru:

e a0 sveitarfélog myndi heildstad atvinnu- og pjonustusvadi og

* séu nagilega burdug til ad sinna helstu 16gbundnu verkefnum sveitarfélaga an
samvinnu vid 6nnur sveitarfélog

e a0 sveitarfélog geti sinnt stjornsyslu 4 faglegan hatt.

* a0 sveitarfélogin verdi 6flugri og geti sinnt l6gbundnum verkefnum sinum

* a0 sveitarfélogin verdi betur undir pad buin ad taka vid fleiri verkefnum fra
rikinu

* a0 fjarhagur sveitarfélaga standi 4 traustum grunni

* a0 stjornsysla og pjénusta sveitarfélaga verdi 6flugti og faglegti®

Kringum verkefnid stérfudu alls prjar nefndir; sameiningarnefnd, tekjustofnanefnd
og verkaskiptingarnefnd. Tali® var naudsynlegt ad na ofangreindum markmidum m.a.
med breytingum 24 verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga og videigandi breytingum 4
tekjustofnum { samrami vid pad. Fyrst pyrfti pd ad breyta skipan sveitarfélaga til pess
a0 pau hefou bolmagn til ad taka vid auknum verkefnum. Meginstodin { tilldgunum
var p6 ad til pess ad nd pessum markmidum um eflingu pyrfti fyrst ad fakka sveitar-
télogunum og stakka med sameiningum. Um per purfti ad kjésa og skyldi kosid 1 66
sveitarféldgum 4 arinu 2005 um alls 17 sameiningartillégur. Kosid var { fimm sveitar-
félogum 1 Borgarfirdi 4 fyrri hluta arsins en { hinum 61 pann 8. oktéber. Gengi allt
eftir myndi sveitarféldgum { landinu fackka ar 101 1 52. Svo vard p6 ekki og i adeins 24
sveitarfélogum var sameining sampykkt en felld i 42. Ein tillaga var sampykkt { 6llum
hlutadeigandi sveitarfélogum. betta voru Austurbyged, Faskrudsfjardarhreppur,
Fjardabyggd og Mjoafjardahreppur. Fjogur af fimm sveitarfélogum { Borgarfirdi og
Myrum sampykktu sameiningu i aptil og sameinudust pau sidan undir nafninu
Borgarbyged. Nidurstada alls pessa vard pvi su ad skipan sveitarfélaga var { meginattid-
um ébreytt og fekkun éveruleg, Atakid hafdi ekki tekist eins og ad var stefnt.”

1.7 Samfylkingin tekur vid malaflokknum 2007

Eftir Alpingiskosningar arid 2007 myndudu Sjalfstzdisflokkurinn og Samfylkingin
rikisstjorn og féll raduneyti sveitarstjornarmala { skaut Samfylkingarinnar. Malaflokk-
urinn var fluttur fra Félagsmalaraduneytinu og til Samgbnguraduneytisins. Samfylkingin
og pa helst einn forvera hennar, Alpyduflokkurinn, h6fdu fram ad pessu verid peir
stjornmalaflokkar sem helst téludu fyrir endurskodun sveitarstjornarkerfisins —
sérstaklega p6 sameiningu sveitarfélaga.'® Hofst par pvi enn einn nyr kafli { vidleitni til
eflingar sveitarfélaganna. Reyndar h6fou fimm pingmenn flokksins lagt fram frumvarp
veturinn adur um sameiningu sveitarfélaga og ad lagmarksstaerd peirra yrdi 1000
ibtar.!! 1 greinargerd med frumvarpinu var talad skyrt um tengingu sameininga og
verkefnayfirferslu til eflingar sveitarfélaga.'?
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Politiskur vilji til pess ad fara til sveitarfélaganna fleiri verkefni frda hinu
opinbera virdist vera almennur. Asteda er pé til ad xtla ad si vilji byggist 4
peirri forsendu ad flest og helst 6ll sveitarfélog geti veitt svipada pjénustu og
teki®d ad sér samberileg verkefni. Eigi a0 mida vid pessa forsendu mun préun {
pa att ad verkefni verdi flutt til sveitarfélaganna fra hinu opinbera st6dvast
nema pau smau sameinist og myndi pannig nagilega 6flug samfélog til ad
standa jafnfaetis 60rum.

Flutningsmenn frumvarpsins téldu pad péd varla ganga nzxgilega langt til
eflingar sveitarfélaganna:

[ pessu frumvarpi er gert rad fyrir ad lagmarkssterd sveitarfélaga verdi 1.000
manns. Flutningsmenn telja p6 ad { raun sé 1.000 manna samfélag litid og
vanmegnugt til pess ad tryggja ibdunum pau busetuskilyrdi sem nu eru
naudsynleg til a0 treysta byggdina til framtidar. Sampykkt frumvarpsins yrdi p6
mikilvegt skref til 20 fljta préuninni til 6flugri sveitarfélaga. Asteeda er til ad
hafa { huga a0 i sveitarféldgum sem hafa ordid til vid sameiningu undanfarin ar
er vida gédur jardvegur fyrir umredu um ad mynda enn sterri og Oflugti
sveitarfélog. Pannig virdist sameining smeastu sveitarfélaganna vid 6énnur geta
rutt Ur vegi fyrirst6dum sem nu tefja prounina i att til 6flugri sveitarfélaga.

bratt fyrir ad frumvarpid hafi ekki nad fram ad ganga setti nyr sveitarstjérnarradherra
Samfylkingarinnar arid 2007, Kristjan L. Moller, pegar { gang vinnu vid ad efla
sveitarstjornarstigid. Voru par medal annars reifadar hugmyndir um stérfellda fakkun
sveitarfélaga jafnvel nidur { 17-19, med 16gpvingudum sameiningum. Fljétlega var p6
horfid fra hugmyndum um légpvingun og ekki var fyrir ad fara sérstékum 4huga 2
malinu hja samstarfsflokknum 1 rikisstjorn, Sjalfstadisflokknum. Og pratt fyrir ad
Kristjan sati afram sem sveitarstjornarradherra eftir a0 Samfylkingin hof stjornar-
samstarf med VG arid 2009 komust hugmyndirnar aldrei 4 rekspdl. Med raduneyta-
skiptum flokkanna haustid 2010 voru hugmyndirnar svo lagdar til hlidar. Aherslur VG
i malaflokknum voru adrat, eins og atti eftir a0 koma { ljés.

1.8 Flutningur malefna fatladra til sveitarfélaga

Med breytingu 4 I6gum um malefni fatladra og { framhaldi af pvi samkomulagi milli
rikis og sveitarfélaga arid 2010, var gengid fra pvi ad sveitarfélog txkju alfarid vid
malefnum fatladra fri og med 1. jantar 2011."* Med 16gunum var landinu skipt {
pjonustusvadi fyrir pjonustu vid fatlada og skyldu pau ekki hafa ferri en 8000 ibua.
Adeins 6 sveitarféldg hafa malaflokkinn alveg ein med héndum og i 9 tilfellum er um
20 reeda samstarf tveggja og allt ad 13 sveitarfélaga. Fidgur svadi eda sveitarfélog hafa
fengid undanpagu fra sterdarmérkunum (www.samband.is). Ljost er af pessu ad ekki
hefur varid talid ad hagt vari ad flytja malaflokkinn til sveitarfélaganna einna vid
rikjandi skipan peirra og pvi er malaflokkurinn rekinn { samstarfi { byggdasamlégum
vida um landid en 4 hondum allra staerstu sveitarfélaganna einna. Verkefnaflutningurinn
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hefur pvi farid fram undir peim formerkjum ad umfangsmiklu samstarfi sveitarfélaga
yrdi komid a til ad gera hann mdogulegan. Kénnun Haskélans 4 Akureyri medal
sveitarstjornarmanna haustd 2011 syndi ad 4 peim timapunkt toldu ner 2/3 peitra
a0 flutningurinn hafi tekist mjog eda nokkud vel (Grétar bor Eypérsson og Sveinn
Arnarsson, 2012). Of snemmt er pé enn ad segja til um ahrif og drangur af flutn-
ingnum.

1.9 Sveitarstjérnarlog 2011

Undir forystu nys sveitarstjérnarradherra fri VG, Ogmundar Jénassonar, var hafinn
undirbuningur ad nyjum sveitarstjérnarlogum.' Jafnframt var sett 4 laggirnar nefnd
um eflingu sveitarstjornarstigsins. Login voru sampykkt haustid 2011 og toku gildi 1.
jantar 2012. Ohzett er 20 segja ad { peim sé ad finna nokkud breyttar dherslur fra fyrri
l6gum. Pannig er ni ad finna { I6gunum nyjan kafla um samrad vid {bda. bar er m.a.
a0 finna greinar sem snua ad ibualyoradi; um ibuaping og {buakosningar. Einnig er
fyrsta sinni kvedid 2 um hversu hatt hlutfall ibaa putfi til ad knyja fram borgarafundi
og almennar atkvadagreidslur. Pa eru nd mun ftarlegri akvaedi um eftirlit med
fjarmalum sveitarfélaga en adur. Loks ma geta pess ad tekin hefur verid at ar kafla um
sameiningu sveitarfélaga grein um lagmarksstard peirra. Er petta pvi { fyrsta sinni sem
ekki er ad finna neitt akvadi um ldgmarkssterd sveitarfélaga i Sveitarstjornarlégum.
Pad kvedur pvi vid nyjan tén i pessum nyju 16gum. Petta undirstrikast mjog i stérfum
nefndar um eflingu sveitastjérnarstigsins sem birti tillégur sinar og aherslur { skilagrein
i febraar 2012 (Innantikisraduneytid, 2012). Skilagreininni er skipt { fimm meginkafla:
1) Lyoradismal, patttéku borgara og rafreena stjérnsyslu, 2) mannréttindamal, 3)
verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga, 4) samvinnu og sameiningar og 5) fjarmal
sveitarfélaga og tillsgur tekjustofnanefndar. T fyrsta kafla tillagnanna er lagt til ad
notud verdi ein pjonustugatt til ad audvelda almenningi notkun rafrennar stjérnsyslu
og cinnig ad sett verdi regluverk um rafreenar kosningar, einnig ad greitt verdi fyrir
rafrenni framkvamd undirskriftasafnana, skodanakannana, ibuakosninga ofl. I
kaflanum um mannréttindi er sérstaklega vikio ad pvi ad tryggja mannréttindi kynjanna,
innflytjenda, aldradra, fatladra auk jafnréttis til busetu. I kaflanum um verkaskiptingu
tikis og sveitarfélaga undirstrikar nefndin ad aukning pjénustu i narumhverfi efli
sveitarstjornarstigio { heild og leggur til ad prir malaflokkar; malefni aldradra,
heilsugasla og heimahjikrun verdi fluttir fra riki til sveitarfélaga. T kaflanum um
samvinnu og sameiningar Iysir nefndin yfir studningi vid pa stefnu ad sameining
sveitarfélaga sé frjals og ad samvinna peirra eigi ad aukast. Hun leggur einnig til ad
landshlutasamtSk sveitarfélaga verdi efld sem samremingar-, framkvemda- og
stefnumoétunaradilar. Loks er { lokakafla 16g0 ahersla 4 ad sveitarfélog fai tima til ad
adlaga sig nyjum hertum fjarmalareglum.

1.10 Vidhorf pingmanna og sveitarstjérnarmanna til eflingar
sveitarstjornarstigsins

A seinni arum hefur tvivegis verid gerd kénnun medal alpingismanna og sveitar-
stjornarmanna 4 vidhorfum peirra til eflingar sveitarstjornarstigsins. Su fyrri var gerd
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ario 2006 af Haskoélanum 4 Bifrost og sd sidari haustid 2011 af Haskélanum 2
Akureyri. T badum kénnununum var spurt um vidhorf til eflingar sveitarstjornar-
stigsins, sameiningar sveitarfélaga, samvinnu sveitarfélaga og loks verkaskiptingu rikis
og sveitarfélaga.'s

I badum kénnunum kemur fram si skodun ad mikil porf sé 4 pvi ad efla sveitar-
stjornarstigid { landinu, nalegt 80 présent svarenda (p.e. alpingismanna og
sveitarstjornarmanna) telur pérfina 4 pvi mjég eda frekar mikla.'® Eftirfarandi mynd
sem gerd er ur gégnum ur skyrslunni ,,Islensk sveitarstjornarmal i brennidepli (2011)
synir hvernig pessi viohorf voru eftir hépum. Alpingismenn telja { svipudum meali og
sveitarstjornarmenn ad porf sé 4 eflingu sveitarstjornarstigsins { kénnuninni 2011, en
voru voru hlynntari pvi en sveitarstjérnarmenn arid 2006. Hlutfallid lekkar { badum
hépunum milli kannana.

Mynd 3. Telur pu porf & ad efla sveitarstjdrnarstigid a islandi? (Hlutfall peirra sem
telja mjog eda frekar mikla porf & pvi). Greint eftir steerd sveitarfélags og stédu
patttakanda. Kannanir 2006 og 2011
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Myndin synir einnig ad enda poétt sveitarstjérnarmenn séu almennt 4 pvi ad efla purfi
sveitarstjornarstigio er pad vidhorf ekki jafn eindregid { minni sveitarfélégum, p.e.
peim sem hafa ferri en 1000 {bua.

Adspurdir um hvort ad sveitarfélogin 1 landinu séu naxgilega 6flug til ad sinna 16g-
bundnum verkefnum sinum telja einungis 28 présent (2006) og 38 présent (2011) ad
svo sé. Séu kannanirnar bornar saman virdist pad almennt vera préunin milli peirra ad
fleiri en adur telja sveitarfélég landsins vera nagilega 6flug til ad sinna l6gbundnum
verkefnum sinum.

Vidhorfid til pess hvort beri fremur ad velja leid sameininga sveitarfélaga eda ad
leggja aherslu 4 samstarf peirra, breytist nokkud milli kannananna 2006 og 2011. Peim
fj6lgar hlutfallslega sem vilja fremur fara leid samstarfs en ad fara sameiningarleidina
og andstadan vid pd leid er mun minni. Naesta mynd synir petta vel:
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Mynd 4. bad 4 ad hvetja til samstarfs sveitarfélaga frekar en sameininga. (Hlutfall
beirra sem eru mjég eda frekar sammala fullyrdingunni). Greint eftir steerd

sveitarfélags og stodu patttakanda. Kannanir 2006 og 2011
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Pad ma pvi fullyrda 4 grundvelli pessara gagna ad vidhorfin til samstarfsleidar og
sameiningarleidar til eflingar sveitarstjornarstiginu séu eindregid ad hallast { att til
samstarfsleidarinnar. Petta er raunin badi medal sveitarstjornarmanna og alpingismanna
sem og { 6llum stardarhépum sveitarfélaga. Sveiflan milli kannana er pé minnst medal
sveitarstjornarmanna { minnstu sveitarféldgunum (Grétar Pér Eyporsson og Sveinn
Arnarsson, 2012, bls. 31).

Loks er rétt ad lita til vidhorfa sveitarstjornarmanna og alpingismanna til verka-
skiptingar rikis og sveitarfélaga — sérstaklega med tilliti til flutnings verkefna fra riki til
sveitarfélaga. Ahugi fyrir flutningi verkefna fra riki til sveitarfélaga virdist hafa verid
mikill 4 seinni arum ef marka ma kannanirnar. 76 présent téldu aukinn verkefnaflutning
weskilegan arid 2006 og 70 prosent 4rid 2011. I millitidinni h6fou pé malefni fatladra
verid flutt fra riki til sveitarfélaganna. T konnuninni fra 2011 var mestur ahugi fyrir pvi
a0 flytja malefni aldradra til sveitarfélaga (72%), par 4 eftir heimahjakrun (58%) og
heilsugzeslu (51%). Flutningur nzrpjonustu 4 svidi velferdarmala hefur pvi verid
aberandi efstur 4 bladi. I kénnuninni fra 2011 kemur einnig fram talsverdur ahugi 4
pvi a0 landshlutasamtdk sveitarfélaga annist { auknum meli rekstur umfangsmikilla
verkefna, en slikt form hafoi vida verid raunin vid flutning malefna fatladra. Alls téldu
um 2/3 pad koma til ilita ad fela landshlutasamtokunum aukid hlutverk { vardandi
rekstur storra malaflokka (Grétar Por Eyporsson og Sveinn Arnarsson 2011, bls. 17-
22).

Af pessum nidurstédum kannana 4 vidhorfum stjéornmalamanna sem raktar hafa
verid, ma rada ad hugmyndir um eflingu sveitarstjérnarstigsins Iata mjég ad pvi ad
efla pad med pvi ad fela sveitarfélogunum fleiri verkefni. Til pess ad gera yfirtoku
steerri verkefna mégulega purfi ad stakka einingarnar. Tvar leidir eru par i bodi; ad
stekka sveitarfélogin med sameiningum eda ad annast stéru verkefnin { samvinnu
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tveggja eda fleiri og nd pannig fram stardarhagkvemni og auknu bolmagni. Aherslan
4 samvinnuleidina er ad aukast og svo virdist sem aukinn ahugi sé¢ fyrir pvi ad stiga
frekari skref 1 att til pess ad formfesta umsjon sterri samvinnuverkefna hja
landshlutasamtékum peirra. Slikt er po litt métad ad 60ru leyti en pvi sem pegar hefur
verid gert vardandi malefni fatladra. Vida eru landshlutasamtok sveitarfélaga litlar og
famennar skrifstofur og pannig litt til pess fallnar sem slikar til ad taka ad sér umsjon
storra verkefna. P4 hljéta einnig ad vakna spurningar um umbod peirra. Samvinnu-
verkefni sveitarfélaga eru yfirleitt rekin { byggdasamlégum, en par eiga hlutadeigandi
sveitarfélog 6ll fulltraa. Fjolgi verkefnum a svidi byggdasamlaganna er ljost ad talsvert
valdaframsal mun eiga sér stad fra sveitarstjornunum til samlaganna og ljést ad vald
hvers og eins sveitarfélags getur ordid takmarkad. Pessi leid til eflingar sveitar-
stjérnarstigsins getur pvi reynst snunari en ennpd hefur komid a daginn.

Kénnunin sem gerd var arid 2011 tok einnig til vidhorfa til ymissa peirra
lydraedisumbdta sem innleiddar voru i Sveitarstjornarlégunum sem sampykkt voru
arid 2011. 1 16gunum er kvedid 4 um ad 20 prosent kosningabaerra geti knuid fram
ibakosningu, en sveitarstjornir geti pé hakkad pennan proskuld 1 33 prosent. I
kénnuninni voru sveitarstjornarmenn og alpingismenn bednir um ad tilgreina pad
hlutfall sem peir teldu edlilegt { pessu sambandi. Ad jafnadi nefndu svarendur mun
heerri proskuld en 20 présent. Sveitarstjornarmenn nefndu wskilegan préskuld vera
fra 27,0 — 32,4 présent, en alpingismenn 25,4 présent. Ljost er pvi ad almenn skodun
badi sveitarstjornarmanna og alpingismanna er ad morkin eigi ad liggja talsvert heaerra
en nyju login segja til um — ad 4 bilinu 1/4 til 1/3 kjésenda geti knuid fram
ibuakosningu. ba kemur einnig fram i kénnuninni skyr vilji fyrir auknum peatti
borgarafunda, ibuapinga og ibuakosninga 1 akvardanatSkuferli 4 sveitarstjérnarstiginu.
Nidurstédur kénnunarinnar gefa pé til kynna ad meirihluti vilji fremur hafa pessi taki
ibaalydradisins radgefandi en bindandi.

Nidurstada

Hér ad framan hefur verid leitast vid ad kortleggja sdgu adgerda, tilrauna og hugmynda
sem sniid hafa ad pvi ad efla sveitarstjérnarstigid 4 Islandi, allt fra midri 20. Sldinni til
dagsins { dag. Fjallad hefur verid fyrst og fremst um breytingar 4 skipan sveitarfélaga
og breytingar a verkaskiptingu rikis og sveitarfélaga, en petta hafa gegnum tidina verid
peer leidir sem helst hafa verid farnar til eflingar sveitarstjérnarstigsins. I seinni o
hafa fleiri paettir komid til sem leidir ad innri eflingu sveitarfélaganna, eins og t.d. innri
lydredisumbatur. Reynt hefur verid ad skoda hvernig adgerdirnar falla ad greiningum
sem fredimenn hafa gert 4 slikum adgerdum og flokkad eftir pvi ad hverju par hata
midad. Hér hefur greiningarrammi stjornmalafredingsins Bruno Dente um fjérar
tegundir endurskodunar- eda umbreytingaferla a sveitarstjornarstigi verid notadur og
adgerdir til eflingar sveitarstjérnarstigs Islandi matadar vid hann.

Umbreytingar, hugmyndir eda tilraunir til a0 hafa dhrif a fjolda sveitarfélaga ma
rekja allar gétur aftur til stridsaranna (1943) pegar fyrstu hugmyndir eru settar fram
um fakkun og stakkun sveitarfélaga sem naudsynlegan patt { eflingu sveitarstjérnar-
stigsins. Fakkun og stezkkun med sameiningum er i raun gegnumgangandi stef {
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tilraunum til eflingar sveitarstjornarstigsins 4 Islandi allar g6tur sidan og ad minnsta
kosti fram til s{dasta sameiningarataks arin 2003-2005. Auk pess ataks eru pad Log um
sameiningu sveitarfélaga 1970, dkvaedi um lagmarkssterd sveitarfélaga i Sveitar-
stjornarlégum 1986 og ekki sist sameiningaratakid 1991-1993 og afleidingar pess, sem
eru meginafangarnir { tilraunum til 20 efla sveitarstjérnarstigid med sameiningum.
Sllum pessum tilvikum hefur pérfin fyrir fakkun og stackkun sveitarfélaga verid meira
og minna rokstudd med pvi ad efla pyrfti pau til pess ad geta tekid ad sér aukin
verkefni 4 svidi narpjonustu fra rikinu. bvi ma halda pvi fram ad pessir prir peettir {
ramma Dente, breytt skipan sveitarfélaga, umbreytingar a fjarmalum og tekjustofnum
auk flutnings verkefna, séu fyrst og fremst pad sem reynt hefur verid til pess ad efla
sveitarstjornarstigio. Verkefnayfirfarslan hefur verid tengd vio fakkun og stekkun og
tekjustofnabreytingar jafnan reddar i tengslum vid yfirfarslu verkefna. Pad hefur pvi
leitt af sjalfu sér a0 med flutningi verkefna til sveitarfélaga hafa breytingar 4 tekju-
stofnum sveitarfélaga verid hluti af peirri mynd. A allra sidustu arum virdist hinsvegar
sem ad aukinn ahugi sé 4 a0 vikja fra stefnu fakkunar og stakkunar sveitarfélaga en
fela peim engu ad sidur stor verkefni sem pau leysa a grundvelli samstarfsverkefna.
Flutningur malefna fatladra fra riki til sveitarfélaga arid 2011 virdist vera demi um
pad. Ad pessi breytta dhersla pingmanna og sveitarstjornarmanna kunni ad vera til
marks um uppgjof gagnvart pvi ad hagt sé ad fara lengra en ordid er med samein-
ingum, er freistandi dlyktun. Erfitt er pé ad r6kstydja hana ad fullu, a0 minnsta kosti
ekki an frekari rannsékna. Samstarfsleidin virdist vera eitthvad sem samstada er um ad
lata 4 reyna. Hvort frekari skref i pa att séu vantanleg og raunhaf verdur p6 ad koma
1 ]j6s. Frekari verkefnayfirtaka sveitarstjornarstigsins mun vart geta proast an umradu
um vald og umbod pess eda peirra adila sem annast munu slik verkefni (sja t.d. Grétar
bér Eypoérsson, 2012).

Nyjar dherslur vardandi eflingu sveitarfélaga er vart ad finna ad neinu marki fyrr
en med Sveitarstjornarlégum sem sampykkt voru 4 Alpingi haustid 2011. T 16gunum
er fyrsta sinni ad finna sér kafla um samrad vid ibua. Rik ahersla er 16gd a aukna
patttéku almennings { sveitartélégum { akvardanatSku milli reglu-bundinna kosninga.
Talad er um ibuaping, borgarafundi og ibuakosningar. Skyr akvadi eru um ldgmarks-
hlutféll kosningabarra borgara til ad geta kntid fram borgarafundi og ibuakosningar.
betta eru nyjar aherslur { takt vid kall timans um aukin afskipti borgarana af
akvordunum. M4 par t.d. nefna atkvadagreidslu um skipulag Vatnsmyrar og framtid
Reykjavikurflugvallar 2002 og atkvaedagreidslu i Hafnarfirdi um skipulag dlversins {
Straumsvik 4rid 2007 (sja t.d. 1 Sigutlaug A Jéhannsdéttir, 2012). Vist er ad hér er ad
nokkru farid inn a brautir sem samkvaemt ramma Dente kallast ,,umbreytingar 4 innra
skipulagi stofnana®. bvi m4 halda pvi fram ad 4 sidustu arum hafi dherslur af pvi tagi
til eflingar sveitarstjornarstigs haldid innreid sina { islensk sveitarstjérnarmal. Parna
ma reyndar einnig tilgreina hertari reglur { 16gunum um fjarmal sveitarfélaga, ekki sist
skuldsetningu. Eftirmélar efnahagshrunsins arid 2008 eiga a efa sinn patt i ad hrada
pessari proun. T kjdlfar pess vard umreda um lydzdisumbzatur almennt mun haverari
en adur og alvarlegar afleidingar hrunsins fyrir morg sveitarfélég hafa ytt undir aukid
eftitlit og hertari reglur { fjirmalum peirra.



4438 STJORNMAL Freedigreinar

STJORNSYSLA

Af framansogdu er ljést ad finna ma adgerdum, hugmyndum og aherslum 4 Islandi
allsstadar stad { greiningarramma Dente um umbreytingar 4 sveitarstjornarstiginu.
Sameiningar og verkefnaflutningur hafa verid par allsradandi { hartnaer 70 ar, en efling
med innri breytingum nokkud sem fyrst og fremst hefur komid til eftir sidustu
aldamot.

Dente lagdi aherslu 4 20 umbreytingar a sveitarstjérnarkerfum Evrépu hafi verio
pattur i 16gmatingu rikisvalds. Ekki verdur annad séd af umfjolluninni { pessari grein
a0 oft 4 tidum hafi slikt medvitad eda dmedvitad vakad fyrir peim sem ad baki
hugmyndum og adgerdum stédu. Petta er pé einna mest dberandi { peim tilraunum til
eflingar sem gerdar hafa verid frd og med sameiningaratakinu 1991 — 1993 pegar
kosid var um sameiningar { 185 sveitarfélogum. Sidan pa hefur verid 16g0 rik dhersla 2
stekkun sveitarfélaga til aukins bolmagns til ad veita nutimapjonustu og faglegri
stjornsyslu og par med jafnredis borgara. Slikt hefur einnig verid tengt vid pad ad
pannig geti landsbyggdarsveitarfélogin styrkt forsendur sinar til ad sporna vid
folksflotta til hofudborgarsvaedisins. Allt midar petta { raun ad pvi ad auka l6gmaeti
rikisvaldsins og par med samfélagsins. Med slikri talkun er pvi haxgt ad taka undir
hugmyndir Bruno Dente, p6tt nokkud séu par komnar til ara sinna.
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