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Útdráttur 

 

Tilgangurinn með rannsókn þeirri sem hér er fjallað um er að skoða sameiningu 

samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytis- og dómsmála- og mannréttindaráðuneytis í 

innanríkisráðuneyti út frá sjónarhóli starfsmanna og stjórnenda. Efnið var einkum valið 

vegna áhuga rannsakanda á mannauðsstjórnun í opinbera geiranum. Rannsakandi þekkir 

lítillega til í innanríkisráðuneytinu og fannst athyglisvert að heyra af því að ekki væru 

allir á eitt sáttir um sameiningu ráðuneytanna. Það varð til þess að ýmsar spurningar tóku 

að vakna sem urðu kveikjan að rannsókninni.  

Rannsakandi gat ekki fundið neinar rannsóknir á sameiningum ráðuneyta en til eru 

rannsóknir á sameiningum einkafyrirtækja og öðrum stofnunum en ráðuneytum. Í ljósi 

þess hversu mikið hefur verið um sameiningar ráðuneyta undanfarin ár taldi rannsakandi 

að áhugavert væri að skoða hvernig staðið væri að slíku ferli svo draga megi lærdóm af 

því sem vel er gert og þeim mistökum sem eiga sér stað. 

Ákveðið var að skoða ferli sameiningar út frá breytingastjórnun, þá sérstaklega 

hugmyndafræði ADKAR og athuga hvernig ferlið fellur að henni. 

Notast var við eigindlega rannsóknaraðferð og voru tekin átta viðtöl við starfsmenn og 

stjórnendur innanríkisráðuneytisins til þess að fá innsýn inn í upplifun þeirra af ferlinu. 

Einnig var rýnt í gögn frá Alþingi um framvindu málsins þar til þess að öðlast skilning á 

undirbúningi og rökstuðningi fyrir sameiningu. 

Niðurstöður benda til þess að ekki hafi verið staðið nægilega vel að undirbúningi 

sameiningarinnar og að rökstuðningi fyrir henni hafi verið ábótavant. Einnig að 

undirbúningstími sameiningarferlisins hafi verið of stuttur. Það hafi síðan skilað sér í því 

að starfsmenn skynjuðu ekki þörf fyrir sameiningu eða skildu hvers vegna ákveðið var að 

sameina. Í kjölfarið hefur gætt óánægju meðal þeirra en hana má einnig rekja til aukins 

vinnuálags og erfiðleika við að sameina vinnustaðamenningu. Þó kemur einnig fram að 

stjórnendur innan ráðuneytisins hafi að mati starfsmanna gert sitt besta og að ýmsum 

þáttum hafi verið vel sinnt innanhúss, svo sem upplýsingamiðlun. 
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1  Inngangur 

Sameiningar ríkisstofnana hafa færst í aukana á undanförnum árum og hafa ráðuneytin 

ekki verið þar undanskilin. Árið 2011 voru fjögur ráðuneyti lögð niður og tvö ný stofnuð 

á grundvelli þeirra, þ.e. innanríkisráðuneytið og velferðarráðuneytið. Árið 2012 voru 

einnig lögð niður fjögur ráðuneyti og í stað þeirra stofnuð atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðuneytið og fjármála- og efnahagsráðuneytið. Auk þess var 

umhverfisráðuneytinu breytt í umhverfis- og auðlindaráðuneytið. Ráðuneytum hefur því 

fækkað úr tólf í átta síðan ný ríkisstjórn tók við völdum árið 2009 og eru það 

umfangsmestu breytingar sem gerðar hafa verið á Stjórnarráðinu frá upphafi. 

Viðfangsefni þessarar ritgerðar er sameining samgöngu- og sveitastjórnarráðuneytis og 

dómsmála- og mannréttindaráðuneytis í innanríkisráðuneyti (hér eftir nefnd 

samgönguráðuneyti og dómsmálaráðuneyti til styttingar), þ.e. hvernig ferlinu var háttað 

og hvernig starfsmenn og stjórnendur upplifðu það. 

Þær sameiningar ráðuneyta sem átt hafa sér stað á undanförnum árum eru gerðar í 

nafni stjórnkerfisumbóta og er markmiðið með þeim, skv. samstarfsyfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar, „að gera þjónustu hins opinbera við almenning og atvinnulíf eins góða 

og kostur er með þeim fjármunum sem til ráðstöfunar eru hverju sinni“ 

(Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar græns 

framboðs, 2009).  

Talsvert hefur verið skrifað um stjórnun breytinga á erlendum vettvangi og er til 

fjöldinn allur af handbókum sem ætlað er að kenna stjórnendum hvernig þeir geti haft 

áhrif á innleiðingu og árangur breytinga. Engar formlegar reglur eru til hérlendis um 

hvernig að sameiningum opinberra stofnana skuli staðið ef undanskilið er rit 

fjármálaráðuneytisins sem er handbók gefin út árið 2008 með leiðbeiningum um hvernig 

æskilegt sé að standa að sameiningum í ríkisrekstri. Ritið er þó eingöngu ætlað sem 

ráðgefandi rit og leiðarvísir en ekki reglur um þá aðferð sem beita skal við sameiningu. 

Það er því áhugavert að skoða hvort því riti eða öðrum aðferðum breytingastjórnunar sé 

beitt við framkvæmd sameiningar með markvissum hætti.  

Tilgangur rannsóknarinnar er að skoða ferli sameiningarinnar út frá sjónarhóli þeirra 

sem ganga í gegnum ferlið, þ.e. starfsmanna og stjórnenda ráðuneytanna, og opinberum 

gögnum um ferlið og bera saman við hugmyndafræði breytingastjórnunar, nánar tiltekið 



 

11 

ADKAR líkansins. Einnig er leitast við að skýra frá þeim markmiðum sem sett voru fyrir 

sameiningunni og þeim rökstuðningi sem hún byggir á. Þannig er m.a. ætlunin að skoða 

hvort og hvernig meðferð málsins hjá ríkisstjórn og Alþingi hafði áhrif síðar í ferlinu, 

þ.e. á upplifun stjórnenda og starfsmanna. Aðal áherslan er þó á hvernig þeir sem tóku 

þátt í ferlinu upplifðu breytingarnar og er það von rannsakanda að hún geti varpað ljósi á 

það sem vel var gert og það sem hefði mátt fara betur. Við gerð rannsóknarinnar voru 

eftirfarandi spurningar hafðar til hliðsjónar og leitað svara við þeim: 

1. Hvernig var ferli sameiningar háttað?  

2. Hver var upplifun starfsmanna og stjórnenda af sameiningarferlinu og hvernig 

fellur það að hugmyndafræði ADKAR? 

Ritgerðin skiptist í tvo megin hluta. Fyrri hluti hennar er fræðilegt yfirlit yfir þá þætti 

sem tengjast breytingum og breytingastjórnun. Í öðrum kafla er farið yfir kenningar um 

breytingar og breytingastjórnun og meðal annars fjallað um ADKAR líkanið sem notað 

var við gerð rannsóknarinnar. Í þriðja kafla er fjallað um þátttakendur í breytingaferlinu 

og gert grein fyrir hlutverkum þeirra og viðbrögðum. Fjórði kafli fjallar um innleiðingu 

breytingastjórnunar og er þar sérstaklega stuðst við ferlið sem lýst er í handbók 

fjármálaráðuneytisins um sameiningar hjá hinu opinbera. Fimmti kafli snýr síðan að 

vinnustaðamenningu og tengslum hennar við breytingar. Síðari hlutinn fjallar um 

rannsóknina sem gerð var á sameiningarferli í innanríkisráðuneytisins. Þannig fjallar 

sjötti kafli um þá aðferðafræði sem beitt var við gerð rannsóknar og einnig er gert grein 

fyrir framkvæmd hennar. Sjöundi kafli er lýsing á því tilviki sem til umfjöllunar er, þ.e. 

innanríkisráðuneytinu og aðdraganda sameiningar. Í áttunda kafla er gert grein fyrir 

niðurstöðum gagnagreiningar og í níunda kafla eru umræður og ályktanir um niðurstöður 

rannsóknar. Tíundi og síðasti kaflinn inniheldur síðan lokaorð þar sem skýrt er frá helstu 

niðurstöðum í stuttu máli, mögulegu notagildi rannsóknarinnar og hugmyndum að frekari 

rannsóknum. 
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2 Breytingastjórnun – fræðilegt yfirlit 

Fræðimenn hafa í gegnum tíðina fjallað talsvert um breytingastjórnun og má rekja 

hugtakið aftur um rúm 60 ár eða til Kurt Lewin og kenningar hans um þrjú stig breytinga 

(Landy & Conte, 2010). Í kjölfarið hafa sprottið fram margar kenningar og aðferðir sem 

fjalla um stjórnun breytinga og hafa m.a. verið gerðar nokkrar íslenskar rannsóknir á 

breytingastjórnun. Breytingastjórnun er ekki auðvelt ferli og erfitt getur verið að fá þá 

niðurstöðu sem óskað er. Könnun sem gerð var meðal yfir 1000 stjórnenda fyrirtækja 

sýndi að 31% af forstjórum (e. CEOs) sem hefur verið sagt upp störfum af stjórn 

fyrirtækis voru reknir vegna þess að þeim tókst ekki að innleiða breytingar. Einnig kom 

fram að aðeins 20% tilrauna til að innleiða breytingar ganga upp. Svo lágt hlutfall er, 

samkvæmt Herold og Fedor (2008), ekki hægt að rekja til skorts á þekkingu og skrifum 

um breytingar eða leiðbeininga heldur telja þeir að mikið af þeim upplýsingum sem eru í 

umferð séu of yfirborðskenndar og/eða taki ekki á hinu raunverulega vandamáli.  

2.1 Íslenskar rannsóknir 

Mikið hefur verið fjallað um sameiningar fyrirtækja og breytingastjórnun í 

einkageiranum á meðal fræðimanna en minna um sameiningar í opinbera geiranum. 

Nokkrar íslenskar rannsóknir eru þó til á breytingastjórnun og sameiningum bæði innan 

einkageirans og hins opinbera. 

Fyrst má nefna meistararitgerð Völu Magnúsdóttur (2011) þar sem rannsakað er 

hvernig stjórnun breytinga í kjölfar samruna í stórum fyrirtækjum og stofnunum er 

háttað. Hún snýr því að skipulagsheildum í bæði einka- og opinbera geiranum. Helstu 

niðurstöður hennar eru að það sé lykilatriði að setja fram áætlun og stefnu strax í upphafi 

breytinga og að í flestum tilvikum sé þekking og reynsla starfsfólks nýtt umfram 

utanaðkomandi ráðgjöf sem frekar sé nýtt í afmörkuðum tilfellum innan ferlisins. Einnig 

sýna niðurstöður hennar að þær aðferðir sem nýttar eru við stjórnun breytinga í stórum 

fyrirtækjum og stofnunum samræmist að miklu leyti kenningum og líkönum 

breytingastjórnunar þótt ekki sé alltaf stuðst við tiltekna aðferðafræði. 

Hvað varðar opinbera geirann eru einkum þrjár rannsóknir sem ber að nefna. 

Meistararitgerð Sylvíu Daggar Hjörleifsdóttur (2012) fjallar um sameiningu Grunnskóla 

Ólafsfjarðar og Grunnskóla Siglufjarðar í Grunnskóla Fjallabyggðar. Kannar hún hvernig 
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staðið var að innleiðingu breytinganna út frá kenningum fræðimanna og eru helstu 

niðurstöður þær að ekki hafi ákveðinni aðferðafræði verið beitt á markvissan hátt ef 

undanskildir eru ákveðnir þættir innan ferlisins. Einnig greina niðurstöður frá því að 

sameiningarferlið hafi reynst starfsmönnum erfitt og að hindranir hafi orðið í vegi þess 

sem koma hefði mátt í veg fyrir með lengri aðdraganda og vandaðri undirbúningi. 

MPA ritgerð og tilviksrannsókn Boga Hjálmtýssonar (2010) fjallar um sameiningu 

lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu og er ætlað að vera stöðumat fyrir árið 2010. Helstu 

niðurstöður eru að sameiningin hafi gengið vel og að mörgum markmiðum hennar hafi 

þegar verið náð. Einnig kemur fram að skortur sé á skýrri stefnu um breytingar, t.d. með 

gerð samrunaáætlunar og að breytingastjórnun hafi þannig ekki verið fylgt nógu 

skipulega eftir. Slíkt hafi þannig leitt til óánægju meðal lögreglumanna sem meðal annars 

eigi upptök sín í ólíkri vinnustaðamenningu.  

Einnig má nefna meistararitgerð Baldurs Arnar Arnarsonar sem fjallar um 

breytingastjórnun á óvissutímum en niðurstöður hennar eru læstar almenningi og þykir 

því ekki rétt að útlista þær hér. 

2.2 Breytingar 

Hugtakið breytingar innan stjórnunarfræðanna má skilgreina þannig að kröfur séu lagðar 

á þá sem starfa innan skipulagsheilda eða deilda innan þeirra um að breyta talsvert 

núverandi hegðun og ferlum (Herold & Fedor, 2008). Hiatt segir að það séu ekki 

skipulagsheildir sem breytist heldur fólkið innan þeirra (Hiatt, án árs). Breytingar eru 

ferli sem kemur fram smátt og smátt yfir langan tíma og snertir allar hliðar 

skipulagsheildarinnar. Ferlið krefst stöðugrar endurskoðunar, þ.e. breytinga á áætlunum, 

endurskoðunar á stefnu og breytinga á skipulagi (Nadler, 2009). 

Breytingar eiga sér reglulega stað innan skipulagsheilda en eðli þeirra, umfang og 

styrkleiki getur þó verið mjög mismunandi. Í grunninn má skilgreina breytingar ýmist út 

frá umfangi þeirra eða tíma. Ef litið er á breytingar út frá umfangi eru þær ýmist 

stigvaxandi og samfelldar (e. incremental and continuous) eða róttækar og ósamfelldar 

(e. radical and discontinuous). Stigvaxandi breytingar eru samfelld þróun sem viðhalda 

jafnvægi innan skipulagsheildarinnar og eiga sér aðeins stað innan hluta hennar. Þær eiga 

sér stað skref fyrir skref og geta haft mikil áhrif á stóra hópa fólks en þó án þess að 

grunnstoðum skipulagsheildarinnar eins og skipulagi, starfssemi og stefnu sé breytt á 

róttækan hátt. Róttækar breytingar hafa aftur á móti talsverð áhrif á alla innan 

skipulagsheildar og kalla á allsherjar umbreytingu á innviðum hennar (Daft, 2001; 
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Nadler, 2009). Weick og Quinn (1999) taka í sama streng og skilgreina breytingar sem 

þáttaskiptar (e. episodic) annars vegar og samfelldar hins vegar. Þáttaskiptar breytingar 

eiga sér sjaldan stað og eru gjarna róttækar á meðan samfelldar breytingar geta verið 

stigvaxandi og ótímabundnar, þ.e. haldið áfram án enda. 

Áður var nefnt að einnig megi skilgreina breytingar út frá tíma. Þá er átt við hvar þær 

eiga sér stað í breytingahringrás skipulagsheilda. Út frá því er um að ræða tvenns konar 

breytingar, fyrirsjáanlegar (e. anticipatory) og viðbrögð (e. reactive). Fyrirsjáanlegar 

breytingar verða snemma í hringrásinni og eru gerðar án þess að eitthvað sérstakt ógni 

tilvist skipulagsheildarinnar. Breytingar sem viðbrögð koma yfirleitt fram sem svar við 

utanaðkomandi ógn, t.d. samkeppnisaðila, og eiga sér yfirleitt stað aftarlega í 

hringrásinni. Nadler og Tushman (1990) hafa sett fram líkan sem skilgreinir fjórar 

mismunandi víddir breytinga sem krossast og skapa fjórar tegundir breytinga, sjá töflu 1.  

Tafla 1 - Fjórar tegundir breytinga (Nadler & Tushman, 1990) 

 Stigvaxandi breytingar Stefnumiðaðar breytingar 

Fyrirsjáanlegar breytingar Forvarnaraðgerðir Stefnumörkun 

Hvarfgjarnar breytingar Aðlögun Endursköpun 

 

Víddirnar fjóra eru: Fyrirsjáanlegar breytingar (e. anticipatory changes), hvarfgjarnar 

breytingar (e. reactive changes), stigvaxandi breytingar (e. incremental changes) og 

stefnumiðaðar breytingar (e. strategic changes). Víddirnar fyrirsjáanlegar og hvarfgjarnar 

breytingar krossast við víddirnar stigvaxandi og stefnumiðaðar breytingar og leiða þannig 

af sér eftirfarandi tegundir breytinga: 

- Forvarnaraðgerðir (e. tuning) eru breytingar á afmörkuðum þáttum innan 

skipulagsheildarinnar, oft settar í gang til að bregðast við framtíðarvanda. 

- Aðlögun (e. adaption) eru stigvaxandi breytingar sem eru framkvæmdar sem 

viðbragð við einhverju. 

- Stefnumörkun (e. re-orientation) eru stefnumiðaðar breytingar sem ætlað er 

að vera forvarnaraðgerðir vegna breyttra aðstæðna í framtíðinni. 

- Endursköpun (e. re-creation) eru breytingar sem verða vegna viðbragða við 

einhverju sem gerist skyndilega og kallar á skjót viðbrögð, t.d. breytingar 

vegna kreppu. 
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Samkvæmt Gilley o.fl. (2009) má síðan frekar skilgreina breytingar sem umskipti, 

umbreytingu og þróun. Af þeim eru umskipti algengasta form breytingar og í gegnum 

þau verða smávægilegar breytingar sem koma fram smám saman á fólki, innviði, 

skipulagi, ferlum og/eða tækni. Umbreyting er hins vegar breyting sem er róttækari og 

felur í sér algjöra breytingu á núverandi ástandi og/eða felur í sér að undirliggjandi 

ályktanir og hugsunarháttur séu tekin til skoðunar. Slík breyting er í eðli sínu truflandi en 

sé hún framkvæmd á árangursríkan hátt eru líkur á að hún leiði til aukinnar 

samkeppnishæfni. Breytingar vegna þróunar eiga rætur sínar að rekja til hugmynda um 

vöxt í gegnum umhverfi og menningu sem styður samfeldar, áhrifaríkar en viðráðanlegar 

breytingar sem leiða til samkeppnisforskots. 

Breytingar eru sjaldnast einhverskonar skref fyrir skref ferli og erfitt er að lýsa þeim á 

einfaldan og gegnsæjan hátt. Breytingar eru þvert á móti flókin og erfið ferli sem eru 

undir áhrifum frá mörgum þáttum sem geti haft áhrif bæði á ferlið og útkomuna. Slíkir 

þættir geta til dæmis verið eftirfarandi: 

 Slæm hugmynd að baki breytingunum. 

 Röng manneskja í leiðtogahlutverkinu. 

 Þeir sem eiga að taka á móti breytingunum mistekst. 

 Utanaðkomandi aðstæður höfðu áhrif sem leiddu til mistaka. Innri aðstæður 

höfðu áhrif sem leiddu til mistaka. 

 Rangt ferli valið til innleiðingar á breytingum. 

Leiðtogar þurfa að vera meðvitaðir um þessa þætti og á sama tíma nýta sér raunhæfan 

ramma eða kerfi til að fylgja svo ná megi árangri í ferlinu. Módelið sem þeir kjósa að 

byggja á verður að vera heildstætt og taka til greina hæfni þeirra sem leiða ferlið og 

samhengið eða umhverfið sem það á sér stað í (Herold & Fedor, 2008). 

2.3 Kenningar í breytingastjórnun 

Margir fræðimenn hafa skrifað um breytingastjórnun og ýmsar kenningar og líkön eru til 

sem er ætlað að auðvelda stjórnendum að innleiða breytingar á sem árangursríkastan hátt.  

Eins og áður hefur komið fram má rekja upphaf breytingastjórnunar til Kurt Lewin en 

hann var með þeim fyrstu til að setja fram kenningu um breytingar og hegðun fólks. 

Kenning Lewin snýst um að koma í veg fyrir að breytingar verði tilviljunarkenndar og að 

stýra þeim í þann farveg sem óskað er. Þannig er stjórnað með því að hafa áhrif á 

breytingaferlið og skipta þar samhengi, atburðarrás og tímasetning öllu máli. Einnig er 
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nauðsynlegt að þekkja skipulagsheildina vel, umhverfi hennar, innviði, mannauð o.s.frv. 

(Landy & Conte, 2010; Leifur Eysteinsson, 2008). Í henni felst að einstaklingar og hópar 

fólks reyni að halda í jafnvægi (e. quasi-stationary librium) bæði hvað varðar framkomu 

og hegðun. Jafnvægið er á milli tveggja afla sem sem togast á, annað ýtir undir breytingar 

en hitt vinnur á móti þeim. Til að hægt sé að ná fram breytingum þarf að skoða þessi öfl 

með þriggja þrepa ferli, sjá mynd 1. 

Mynd 1 - Þriggja þrepa ferli Lewins 

 

Fyrsta þrepið er afþýðing (e. unfreezing) sem felur það í sér að veikja þau öfl sem koma í 

veg fyrir breytingar og á sama tíma styrkja þau sem ýta undir breytingar. Næsta þrep er 

breytingaskeið þar sem einstaklingurinn eða hópurinn færist nær nýjum jafnvægispunkti. 

Síðasta þrepið er svo frysting (e. refreezing) þar sem nýtt jafnvægi er fest í sessi (Landy 

& Conte, 2010; Rainey, 2009). Margar af þeim kenningum sem til eru í dag um það 

hvernig sé best að stjórna breytingum á árangursríkan hátt eru byggðar á hugmyndum 

Lewins og þrátt fyrir að þær virðist margar hverjar ólíkar, má einnig finna margt 

sameiginlegt meðal þeirra (Fernandez & Rainey, 2006). Við gerð rannsóknar á 

sameiningu í innanríkisráðuneyti var einkum stuðst við aðferðafræði Hiatts, ADKAR 

líkanið, og verður því nú nánar lýst. 
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2.3.1 ADKAR líkanið 

 

ADKAR líkanið er árangursdrifið breytingastjórnunartæki sem var hannað af Jeffrey 

Hiatt á tíunda áratugnum. Upphaflega var það notað sem tæki til að ákvarða hvort þættir 

eins og samskipti og þjálfun bæru árangur í breytingaferli skipulagsheilda. AKDAR 

líkanið er einkum notað til að skilja breytingar á einstaklingsmiðuðu stigi en einnig má 

útvíkka það til að eiga við breytingar hjá fyrirtækjum og stofnunum. Líkanið er þannig 

hægt að nota til leiðbeininga fyrir stjórnendur í breytingaferlinu sjálfu til að þeir geti 

framkvæmt markmið breytinganna hratt og örugglega og borið kennsl á mögulegar 

hindranir sem upp kunna að koma í ferlinu. Einnig má nýta líkanið sem þjálfunartæki 

fyrir einstaklinga og geta þeir þá notað það til stuðnings í gegnum breytingaferlið. 

ADKAR líkanið samanstendur af fimm þáttum: 

 Awerness: Meðvitund/skilningur, að greina þörfina fyrir breytingar. 

 Desire: Löngun/vilji, til að styðja við og taka þátt í breytingum. 

 Knowledge: Þekking á því hvernig framkvæma skuli breytingar. 

 Abilitiy: Geta til að framfylgja og framkvæma breytingar. 

 Reinforcement: Eftirfylgni og styrking til að viðhalda breytingum. 

Röð þátta í ADKAR líkaninu er háð eðli breytinga og ekki er hægt að breyta því heldur 

verður að framkvæma breytingarnar skref fyrir skref og engu skrefi má sleppa (Hiatt, 

2006). 

 

 

Mynd 2 - ADKAR líkanið 
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2.3.1.1 Meðvitund um þörf fyrir breytingar 

Í rannsókn sem gerð var á 411 fyrirtækjum árið 2005 kemur fram að algengasta ástæðan 

fyrir mótspyrnu við breytingar sé skortur á meðvitund og skilningi á því hvers vegna 

verið sé að breyta (Hiatt, 2006). 

Meðvituð þörf fyrir breytingar lýtur að skilningi á eðli breytinga, hvers vegna þær eiga 

sér stað og áhættuna við að breyta ekki. Einnig skilningi á því hvaða ytri- og innri 

áhrifaþættir það séu sem kalli á þörf fyrir breytingar og hvaða ávinningur sé af þeim. Til 

þess að starfsmenn skynji þörf fyrir breytingar þarf að byrja á að skoða eftirfarandi atriði: 

 Hvert er eðli breytinganna og hvernig fara þær saman við þá sýn sem sett hefur 

verið fyrir starfsemi skipulagsheildarinnar? 

 Hvers vegna er verið að breyta og hver er áhættan við að breyta ekki? 

 Hvernig munu breytingarnar hafa áhrif á þá sem starfa innan 

skipulagsheildarinnar og samfélagið? 

 Hvað græði ég á breytingunum? (e. What‘s in it for me? eða WIIFM) 

Það er þó ekki aðeins spurning um að svara framangreindum spurningum og miðla 

svörunum áfram heldur þarf einnig að taka tillit til þess hvaða þættir það eru sem hafa 

áhrif á getu fólks til að greina þörf fyrir breytingar. Þessir þættir eru eftirfarandi: 

 Viðhorf einstaklingsins til núverandi ástands. Þeim mun meira sem 

einstaklingur kann að meta núverandi ástand, þeim mun líklegri er hann til að 

veita mótspyrnu við breytingum. 

 Hvernig einstaklingur tekur á vandamálum. Fólk tekst á við vandamál með 

mismunandi aðferðum og hugarfari og því getur skipt máli með hvaða hætti 

upplýsingum um breytingar er komið á framfæri. 

 Áreiðanleiki fréttaveitunnar. Það skiptir máli hvaðan fréttir og upplýsingar af 

breytingunum koma. Starfsmenn hafa til dæmis ákveðnar væntingar til þess 

hvaða fréttir eigi að koma hvaðan og einnig skiptir máli hver áreiðanleiki 

boðberans er þegar kemur að upplýsingagjöf almennt, einskonar „úlfur, úlfur“. 

 Sögusagnir og misvísandi upplýsingar. Mikilvægt er að koma í veg fyrir að 

sögusagnir um breytingarnar komist á kreik og að leiðrétta misvísandi og/eða 

rangar upplýsingar strax. Besta leiðin til þess er að gefa réttar upplýsingar 

reglulega og hafa allt uppi á borðum. 

 Hversu haldbær rökin fyrir breytingum eru. Sumar ástæður fyrir breytingum 

eru þess eðlis að ekki er hægt annað en að fylgja þeim, t.d. lagabreytingar. 

Aðrar eru þannig að fólk getur auðveldlega tekið afstöðu með eða á móti. Í 

síðara tilfellinu getur skapast andstaða við breytingum. 

(Hiatt, 2006) 
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Meðvitund um þörf fyrir breytingar er fyrsta skrefið í ADKAR líkaninu og skapar 

grunninn fyrir það næsta sem er löngun til að framkvæma breytingar. Það helst í hendur 

við fyrsta skrefið í aðferðafræði Kotters sem snýst um að skynja þörf fyrir breytingar. Að 

hans mati er mikilvægt að starfsfólk skilji og skynji þörfina fyrir breytingar en 

andvaraleysi stjórnenda eða minnkandi ánægja starfsfólks geti leitt til mótstöðu við 

breytingarnar og því verði stjórnendur að hjálpa fólki að sjá þörfin fyrir þær (Kotter, 

1996). 

2.3.1.2 Löngun til að framkvæma breytingar 

Löngun til að framkvæma breytingar snýst um vilja til að styðja og taka þátt í 

breytingunni og í raun um persónulegt val hvers og eins þar sem eðli breytinga, aðstæður 

og innri hvatar er það sem skapar viljann. Það að skapa vilja eða löngun til að taka þátt í 

breytingum er talsverð áskorun þar sem stjórn á vali annarra er mjög takmörkuð. 

Meðvitund um þörfina fyrir breytingar hvetur löngun og vilja fólks til að breyta en býr þó 

ekki endilega eitt og sér til þann vilja og löngun sem þarf. Algeng mistök stjórnenda eru 

því að telja sig hafa byggt upp löngun með því að hafa byggt upp vitund. Fjórir þættir eru 

nefndir sem undirstöður að því að byggja upp löngun/vilja: 

 Eðli breytinganna, hverjar þær eru og hvernig þær munu hafa áhrif á 

starfsfólk. Einstaklingar vega og meta hvort breytingarnar ógni þeim eða skapi 

ný tækifæri. Einnig hvort breytingarnar hafi jöfn áhrif á alla aðila. 

 Samhengi breytinganna við skipulagsheildina og umhverfið. Einstaklingar 

meta samhengið t.d. út frá því hvernig fyrri breytingar hafa verið, hvort 

breytingar séu þegar í gangi, þá umbun sem var í boði við fyrri breytingar og 

stefnu og menningu innan skipulagsheildarinnar. Þannig meta þeir t.d. hvort 

innan skipulagsheildarinnar hafi áður verið boðaðar breytingar sem ekki gengu 

í gegn og ef svo er getur það haft áhrif á vilja einstaklingsins til þess að taka 

þátt í breytingum. 

 Persónulegar aðstæður einstaklingsins. Þættir eins og aldur, heilsa, 

fjárhagsstaða o.fl. geta haft áhrif á vilja til þess að taka þátt í breytingum. 

 Hvað það er sem drífur einstaklinginn. Innri hvatar tengjast því sem við 

metum mikils, innri trú á því sem við getum afrekað og hvernig við viljum 

færast áfram í lífinu. Þetta hefur áhrif á val einstaklinga og mat á því hvort þeir 

muni sjá þann árangur sem þeir vilja af breytingunum.  

(Hiatt, 2006) 

Það kann að virðast ógerlegt að byggja upp löngun til að taka þátt þar sem það byggir svo 

mikið á persónulegum hvötum. Það er þó hægt og geta stjórnendur haft gríðarleg áhrif 

með bæði orðum sínum og gjörðum. Í fyrsta lagi skiptir miklu máli að líta á verkefnið 
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sem meira en bara baráttu við andstöðu og hinn neikvæða minni hluta. Þess í stað er 

mikilvægt að leiða breytingar á jákvæðan hátt og skapa orku og hvetja fólk á jákvæðan 

hátt til þess að taka þátt (Hiatt, 2006). Nánar er fjallað um hlutverk stjórnenda síðar. 

Löngun til að framkvæma breytingar er annað skrefið í ADKAR og leggur grunninn 

að næsta skrefi sem er þekking á framkvæmd breytinga. 

2.3.1.3 Þekking á framkvæmd breytinga 

Þekking á framkvæmd breytinga snýst um upplýsingar, þjálfun og lærdóm sem 

nauðsynleg eru til að vita hvernig breytingar skuli framkvæmdar, þ.e. þekkingu á atferli, 

hegðun, ferlum, tækni, kerfum, verklagi, reglum o.fl. sem nauðsynlegt er til að breytingar 

geti orðið. Þeir þættir sem hafa áhrif á að byggja upp þekkingu eru: 

 Núverandi þekking einstaklingsins. Sumir einstaklingar búa þegar yfir þeirri 

þekkingu sem þörf er á og eiga því auðveldara með að takast á við breytingar 

heldur en þeir sem þurfa að bæta við sig þekkingu. 

 Geta einstaklingsins til að öðlast frekari þekkingu. Fólk býr yfir mismundandi 

getu til að læra og tileinka sér nýja þekkingu. Sumir eru fljótir að leggja 

upplýsingar á minnið en eiga erfitt með að tileinka sér nýja ferla eða læra á ný 

tæki. Hjá öðrum er því öfugt farið. Því má búast við því að einstaklingum 

gangi mis vel að bæta við sig þeirri þekkingu sem þörf er á. 

 Þjálfun og menntun í boði. Mjög mismunandi getur verið milli skipulagsheilda 

hversu mikil þjálfun og menntun eru í boði og hefur það vissulega áhrif á 

hvernig starfsmönnum gengur að bæta við sig þekkingu. 

 Aðgangur að þeirri þekkingu sem þörf er á. Sumar breytingar krefjast 

þekkingar sem erfitt er að verða sér út um. Það getur verið vegna 

landfræðilegrar staðsetningar skipulagsheildarinnar eða einfaldlega vegna þess 

að þekkingin er ekki til eða er í þróun. 

Til að fólki sæki sér og öðlist þá þekkingu sem til þarf verður löngun að vera til staðar 

þar sem ekki er hægt að gera ráð fyrir að fólk sæki sér þekkingu um breytingar sem því 

langar ekki að taka þátt í. Þekking á framkvæmd breytinga skapar síðan grunninn fyrir 

næsta skref í ADKAR sem er geta til að framkvæma breytingar (Hiatt, 2006). 

2.3.1.4 Geta til að framkvæma breytingar 

Geta til að framkvæma breytingar táknar það að snúa þekkingunni yfir í framkvæmd. 

Getu er náð þegar sýnt hefur verið fram á getu til að innleiða breytingar. Algeng mistök 

meðal stjórnenda er að halda að með því að veita starfsmönnum þekkingu hafi þeir einnig 

veitt þeim getuna til að framkvæma breytingar.  
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Fimm þættir hafa einkum áhrif á getu: 

 Lífeðlisfræðilegar hindranir (e. physiological blocks) 

 Líkamleg geta. 

 Vitræn geta. 

 Sá tími sem er í boði til að þróa getuna. 

 Aðgengi að aðföngum til að þróa getuna. 

(Hiatt, 2006) 

Geta er fjórði hornsteinn ADKAR og undanfari þess síðasta sem er eftirfylgni og 

styrking. 

2.3.1.5 Eftirfylgni og styrking 

Eftirfylgni og styrking snýr að innri og ytri þáttum sem viðhalda breytingunni. Ytri þættir 

geta til dæmis verið viðurkenning, umbun og áfangasigrar en innri þættir sjálfsánægja 

einstaklings og árangur, þ.e. persónulegur ávinningur hans. Styrking og eftirfylgni er 

þáttur sem oft verður útundan í stjórnun breytinga og er auðvelt að halda að breytingarnar 

séu gengnar í gegn þegar getu hefur verið náð. Styrking þarf ekki alltaf að tákna eitthvað 

stórvægilegt eða mikið. Í sumum tilvikum eru þakkarorð nægileg til að starfsfólk viti að 

starf þeirra er metið. Eftirfarandi þættir hafa áhrif á það hversu áhrifarík styrkingin er: 

 Það að hvaða marki styrkingin skiptir einstaklinginn máli. 

 Tenging styrkingarinnar við þann árangur sem náðst hefur. Einstaklingar vita 

oftast að þeir hafi náð ákveðnum árangri og umbun fyrir það skiptir þá máli. 

Umbun sem gefin er fyrir engan árangur getur dregið úr vægi raunverulegrar 

umbunar í framtíðinni. 

 Fjarvera neikvæðra afleiðinga. Ef einstaklingur upplifir neikvæðar afleiðingar 

af því að sýna af sér æskilega hegðun eða árangur getur það hamlað frekari 

árangri í breytingaferlinu. 

 Ábyrgð á frekari árangri. Það að bera ábyrgð á frekari árangri er ein sterkasta 

tegund styrkingar og er oft framkvæmd með árangursmælingum. 

(Hiatt, 2006) 

Í átta skrefum Kotters koma fram sambærilegt skref við eftirfylgni og styrkingu, þ.e. að 

nýta ávinning til að ná fram meiri breytingum og að festa breytingarnar í sessi. Telur 

hann að gæta verði þess að þau öfl sem séu á móti breytingum vakni ekki og hamli 

áframhaldandi framför og einnig að mikilvægt sé að vanrækja ekki þann þátt að festa 

breytingar í sessi sem hluta af vinnustaðamenningunni (Kotter, 1996). 
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2.4 Breytingastjórnun hjá hinu opinbera 

Lítið hefur verið skrifað sérstaklega um breytingastjórnun hjá hinu opinbera í samanburði 

við einkageirann. En þörfin er þó til staðar þar sem hröð mannaskipti og breytingar á 

pólitísku umhverfi kalla á stöðugar breytingar og þörf fyrir aðlögunarhæfni. Hið pólitíska 

umhverfi opinbera geirans gerir það að verkum að breytingar í röðum æðstu yfirmanna 

og á stefnu stofnana geta verið mjög tíðar. Slíkt gerir það að verkum að erfitt getur verið 

að viðhalda þeim breytingum sem innleiddar hafa verið (Rainey, 2009). 

Opinberar stofnanir verða til og lifa fyrir tilstilli hagsmuna, þ.e. stofnanir eru ekki 

settar á laggirnar eða viðhaldið nema fyrir því séu ríkir hagsmunir og pólitískur vilji. 

Þegar stjórnmálamenn eða kjörnir fulltrúar setja fram nýja stefnu, áætlun eða lög sem 

fela í sér breytingar fyrir stofnanir og starfmenn þeirra skortir oft á að þeir sjálfir taki 

virkan þátt eða fylgist vandlega með innleiðingunni. Oft telja þeir að hlutverk þeirra sé að 

búa til stefnuna en ekki stýra henni. Einnig getur oft skort á að stefnan, áætlunin eða 

lögin séu skýr og skilmerkileg og slíkt getur gert breytingaferlið vandasamara en ella 

(Rainey, 2009). 

Innan opinbera geirans getur verið sérstaklega erfitt að uppfylla þær kröfur sem 

breytingastjórnun gerir um stöðugleika, samfellu og forystu. Það kemur til vegna þess 

hversu hröð mannaskipti geta verið í æðstu stöðum sem oft eru pólitískar. Það kallar því 

á nauðsyn þess að ópólitískt skipaðir stjórnendur leiði breytingarnar og viðhaldi þeim alla 

leið þrátt fyrir hverfult pólitískt umhverfi. Pólitískur stuðningur við breytingar getur þó 

haft gríðarlega mikil áhrif á framvindu ferlisins og árangur. Styðji stjórnmálamenn þær 

breytingar sem gera á getur það haft jákvæð áhrif á þann hátt að þörfin fyrir þær kemst 

betur til skila, t.d. með áhrifaríkri miðlun þeirrar sýnar sem mótuð hefur verið. Oft eru 

tengsl milli stjórnmálamanna og opinberra starfsmanna ekki mikil og því er mikilvægt að 

þeir stjórnendur, sem leiða breytingarnar, sýni hæfni til að afla stuðnings meðal þeirra 

pólitísku aðila sem skipta máli fyrir árangurinn (Fernandez & Rainey, 2006). Stjórnendur 

hjá hinu opinbera sem standa frammi fyrir breytingum verða að takast á við þá áskorun 

að samþætta viðhorf, skoðanir og hugmyndir starfsmanna við þá pólitík og pressu sem 

býr í umhverfi opinbera geirans. Áríðandi er að stjórnendur séu sterkir leiðtogar og að vel 

sé staðið að framkvæmdinni frá upphafi til enda (Frumkin, 2003; Rainey, 2009). 
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3 Þátttakendur í breytingaferlinu 

Breytingar snúast ekki aðeins um hverju skal breyta og hvernig heldur einnig hverjir eru 

þátttakendur viljandi eða óviljandi. Breytingar verða í raun ekki á skipulagsheildum 

heldur er það fólkið innan þeirra sem breyttir háttum sínum, hegðun og hugsun. 

Samkvæmt rannsókn Hiatt og Creasy á umfangsmiklum breytingum hjá fyrirtækjum 

voru það ekki tæknileg eða skipulagsleg atriði sem ollu vandræðum heldur var helsta 

hindrunin mannlegi þátturinn. Þar á meðal voru eftirfarandi atriði: 

 Stjórnendur leggja ekki til nauðsynlegar bjargir eins og tíma og fjármuni í 

breytingarnar. 

 Stjórnendur leiða hjá sér mikilvægar upplýsingar eða eiga frumkvæði að 

neikvæðri umræðu um breytingarnar. 

 Starfsmenn missa áhugann á starfi sínu og hafa þannig neikvæð áhrif á 

framleiðni og þjónustu. 

 Mikilvægir starfsmenn yfirgefa skipulagsheildina. 

 Fleiri starfsmenn mæta ekki til vinnu og/eða taka veikindaleyfi. 

 Ófyrirséðar hindranir sem virðast birtast upp úr þurru. 

 Skortur á fjármagni til að breyta. 

(Hiatt & Creasey, 2003) 

3.1 Starfsmenn 

Í heimi stöðugra breytinga gæti maður haldið að fólk kippi sér lítið upp við breytingar á 

vinnustað. Einstaklingar eru hins vegar misjafnlega vel í stakk búnir til að takast á við 

nýjar aðstæður og tileinka sér nýjar venjur og umhverfi. Þeir koma í öllum stærðum og 

gerðum, með mismunandi bakgrunn, mismunandi hæfileika, þekkingu og hæfni, með 

mismunandi persónuleika, mismunandi viðhorf o.s.frv. Viðbrögð starfsmanna við 

breytingum geta því verið mjög ólík bæði eftir einstaklingum og hópum. Sumir veita 

mótspyrnu án aðgerða á meðan aðrir reyna með öllum ráðum að grafa undan 

breytingunum og gera þeim erfitt fyrir (Kotter & Schlesinger, 2008). Ein aðal ástæðan 

fyrir mótspyrnu er að fólk heldur að það muni glata einhverju sem skiptir það máli. Í 

þeim tilfellum er það oftast vegna þess að fólk lætur sína eigin hagsmuni ráða för en ekki 

hagsmuni skipulagsheildarinnar. Önnur ástæða er þegar fólk skilur ekki áhrif 

breytinganna og telur að fórnarkostnaðurinn sé meiri en gróðinn. Slíkar aðstæður eru 

oftast sprottnar upp vegna skorts á trausti milli þess sem á upphaf að breytingunum og 
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þeim sem fyrir þeim verða. Einnig geta starfsmenn veitt mótspyrnu við breytingum þegar 

þeir meta aðstæður á annan hátt en stjórnendur breytinganna. Þeir sjá þá mögulega fleiri 

galla en kosti bæði fyrir sig og skipulagsheildina (Kotter & Schlesinger, 2008). Að auki 

getur reynst starfsmönnum erfitt að tengja markmið fyrirhugaðra breytinga við dagleg 

störf sín og spretta þá fram spurningar eins og: 

 Hvaða áhrif hafa breytingarnar á mig? 

 Mun ég halda starfi mínu? 

 Bý ég yfir þeirri hæfni og þekking til að ná árangri í breyttu umhverfi? 

(Hiatt & Creasey, 2003) 

Fólk óttast breytingar því þær þýða oftast að núverandi ástand muni breytast og krefjast 

þess að stigið sé út úr þægindarammanum á vit þess óþekkta og skiptir þá ekki máli hvort 

breytingarnar séu jákvæðar og vel rökstuddar eða ekki. Mótspyrna getur þá sprottið fram 

þegar fólk óttast að það muni ekki geta tileinkað sér nýja færni eða breytt hegðun sinni 

og venjum til samræmis við breytingarnar og nýtt starfsumhverfi. Sérstaklega er hætta á 

slíku ef breytingar eru keyrðar of hratt í gegn (Herold & Fedor, 2008; Kotter & 

Schlesinger, 2008). 

3.1.1 Tilfinningaleg viðbrögð 

Breytingar á vinnustað geta haft gríðarleg áhrif á starfsmenn og er ferlinu sem þeir 

ganga í gegn um oft á tíðum líkt við sorgarferli sem kennt er við Kübler-Ross. Ferlið 

gengur út á það að fyrst fær einstaklingur áfall sem getur m.a. gert það að verkum að 

hann meðtaki upplýsingarnar ekki strax. Í kjölfar áfallsins kemur afneitun. 

Einstaklingurinn lætur þá eins og ekkert hafi í skorist, afneitar vandamálinu og bíður í 

von um að það hverfi. Þegar það gerist ekki blossar upp reiði og einstaklingurinn lítur á 

sjálfan sig sem fórnarlamb aðstæðna sem aðrir hagnast á. Þegar reiðin dalar tekur við vilji 

til samninga og kemur þá fram tækifæri á að koma til móts við viðkomandi. Ef ekki er 

hægt að semja tekur við depurð og vonleysi sem getur einkennst af áhugaleysi á starfi, 

lélegri mætingu o.s.frv. Flestir ná sér þó upp úr því og tekur þá við tilraun til að takast á 

við aðstæður og að lokum sátt og jafnvægi (Leifur Eysteinsson, 2008). 
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3.1.2 Andstaða 

Þar sem fólki er eðlislægt að veita mótspyrnu við breytingar þá má alltaf gera ráð fyrir 

því að stjórnendur mæti einhverri andstöðu frá starfsfólki. Algeng mistök sem leiða til 

andspyrnu geta verið: 

 Of mikil áhersla á kostnað en lítil á hvatningu starfsfólks eða ánægju 

viðskiptavina. 

 Ekki lögð áhersla á að draga fram jákvæða kosti breytinganna sem leiðir til 

þess að starfsmenn upplifa fórnarkostnað of háan. 

 Skortur á samvinnu og samhæfingu. 

 Of mikil óvissa ríkjandi, þ.e. upplýsingaflæði ekki nægt. 

 Ótti við stöðu- og/eða valdamissi. 

(Daft, 2001). 

Kotter og Schlesinger (2008) nefna fjórar ástæður þess að fólk veitir breytingum 

mótspyrnu. Fyrst ber að nefna ótta við missi og sjálfmiðað viðhorf, þ.e. fólk óttast að 

breytingar leiði til þess að það missi eitthvað sem er verðmætt fyrir það sjálft í stað þess 

að horfa á hagsmuni heildarinnar. Í öðru lagi er um að ræða misskilning og skort á 

trausti. Ef fólk skilur ekki hvers vegna breytingar eiga sér stað og upplifir mikinn 

fórnarkostnað þá er hætta á andstöðu af þeirra hálfu. Í þriðja lagi nefna þeir mismunandi 

mat milli stjórnenda breytinganna og starfsfólks. Starfsfólk upplifir þá frekar kostnað og 

missi á meðan stjórnendur breytinga sjá frekar kosti þeirra. Að lokum er um að ræða lítil 

þolmörk fyrir breytingum, þ.e. fólk óttast að það hafi ekki þá hæfni sem ætlast er til af 

þeim við breytingar. 

Ýmsar leiðir eru til þess að takast á við andstöðu og er mikilvægt að stjórnendur séu 

undirbúnir undir það að þurfa að gera slíkt. Ein besta leiðin er að sjá til þess að breytingin 

mæti raunverulegri þörf innan skipulagsheildarinnar. Gott upplýsingaflæði hjálpar einnig 

til og kemur í veg fyrir að sögusagnir og misvísandi upplýsingar komist á kreik (Daft, 

2001).  

Sýna má samband andstöðu og upplýsinga með píramída (mynd 3). Hann er byggður 

þannig upp að hvert stig byggir á neðra stigi, þannig að þegar tekist er á við neðsta stigið 

minnka líkurnar á því að efri stig verði til vandræða. Neðsta stigið byggir á því að 

starfsmenn hafi upplýsingar um ferlið og skilji það. Miðstigið, starfsmenn geta ekki, 

snýst um að útvega starfsmönnum þá þjálfun og kunnáttu sem þeir þurfa á að halda til að 

innleiða breytingarnar. Efsta stigið byggir á því að starfsmenn hafi þær upplýsingar og 
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getu (neðri stigin tvö) til að takast á við breytingarnar og það leiði af sér vilja til að taka 

þátt og framkvæma (Galpin, 1996). 

 

Í raun er nauðsynlegt að stjórnendur eigi opin og hreinskilin samskipti við starfsmenn 

og hagsmunaaðila og einbeiti sér að því að útskýra nýja ferla og skipulag á sem skýrastan 

hátt. Einnig að þeir haldi á lofti nýrri framtíðarsýn og markmiðum hinnar nýju stofnunar 

(Frumkin, 2003). Þannig getur hjálpað að gera áætlun um samskipti, svokallaða 

samskiptaáætlun og skiptir miklu máli að hún sé byggð upp með eftirfarandi þætti í huga: 

 Hún verður að tengjast markmiðum breytinganna, þ.e. ef markmiðið er að 

draga úr kostnaði þá verður upplýsingaflæðið að útskýra hvers vegna. 

 Upplýsingar verða að vera raunverulegar og heiðarlegar. Það hjálpar ekki til að 

skauta yfir neikvæðu þættina heldur verður að gefa raunhæfa mynd af 

stöðunni. 

 Upplýsingar eiga að vera fyrirbyggjandi en ekki til þess að bregðast við. 

Þannig má koma í veg fyrir að stjórnendur þurfa stöðugt að vera í vörn. 

 Upplýsingaflæði ætti að vera stöðugt og viðvarandi. 

 Upplýsingaflæði ætti að vera í báðar áttir og snúast þannig um samskipti. 

(Galpin, 1996) 

Mynd 3 - Andstöðupíramídinn (Galpin, 1996) 
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Gott upplýsingaflæði má tryggja með ýmsum leiðum, til dæmis er hægt að halda 

kynningar fyrir stærri og minni hópa, senda út minnisblöð og tilkynningar og ræða 

einslega við starfsmenn. (Kotter & Schlesinger, 2008). 

Stjórnendur ættu einnig ekki að vanmeta getu sína til að mæta andstöðu með því að 

veita stuðning. Sá stuðningur getur falið í sér þjálfun í nýjum vinnubrögðum, gefa 

starfsmönnum frí eftir krefjandi vinnulotur eða einfaldlega með því að hlusta og gefa 

andlegan stuðning (Kotter & Schlesinger, 2008). Hiatt og Creasey (2003) nefna þrjú 

mikilvæg atriði sem stjórnendur ættu að hafa í huga varðandi andstöðu starfsmanna: 

1. Búast ætti við andstöðu og gera áætlanir til að mæta henni. Einnig ætti að sýna 

starfsmönnum þolinmæði í gegnum breytingaferlið. 

2. Ekki ætti að meta andstöðu eingöngu út frá eðlilegu ósætti einstaklinga við 

breytingar heldur einnig út frá umfangi breytinganna, þ.e. hvort rými sé fyrir 

meiri breytingar. 

3. Viðvarandi andstaða frá millistjórnendum og öðrum starfsmönnum getur haft í 

för með sér seinkun á innleiðingu breytinga og ógnað árangri. Hafa verður 

skilning á því hvert andstaðan á rætur sínar að rekja og takast á við rót 

vandans. 
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3.2 Stjórnendur og leiðtogar 

Fólk leitar stöðugt eftir merkjum sem leiðbeina þeim um æskilega og óæskilega hegðun. 

Það er hlutverk stjórnandans að hjálpa þeim að skilja afleiðingar breytinga og hvert nýja 

hlutverkið þeirra er. Þess vegna er gríðarlega mikilvægt fyrir stjórnendur að sýna stöðugt 

af sér þá hegðun sem breytingarnar krefjast. Starfsmenn þurfa á því að halda að sjá 

yfirmenn sína hegða sér á sama hátt og ætlast er til af þeim sjálfum. En stjórnendur þurfa 

líka, á saman tíma, að hjálpa starfsmönnum að skilja breytingarnar og koma í veg fyrir 

ringulreið og óvissu en þeir þurfa þá einnig að vera vissir um að skilja þær sjálfir fyrst. 

Við ráðningu nýrra stjórnenda er því mikilvægt að gæta þess að þeir séu fylgjandi 

breytingunum og tileinki sér nýja hætti alveg frá upphafi. Sé það ekki gert er hætta á að 

breytingarnar nái ekki að festa sig í sessi þar sem nýr yfirmaður styður þær ekki (Kotter, 

2009). Í opinbera geiranum er einnig mikilvægt að stjórnendur njóti stuðnings pólitískra 

aðila og annarra þeirra sem skipta máli fyrir ferlið (Fernandez & Rainey, 2006; Nadler, 

2009). 

3.2.1 Leiðtogahæfni 

Í breyttu umhverfi ríkisrekstrar hefur forstöðumönnum stofnana verið falið meira forræði 

og ábyrgð í starfi. Því verður æ mikilvægara að stjórnendur líti á sig sem leiðtoga en ekki 

aðeins verkstjóra eða sérfræðinga á fræða- eða fagsviði viðkomandi stofnunar. Einnig 

þurfa forstöðumenn að vera málsvarar breytinga en mikið er fjallað um þörfina fyrir 

leiðtoga í skrifum um breytingastjórnun og opinbera stjórnsýslu (Fernandez & Rainey, 

2006; Fjármálaráðuneytið, 2004). 

Hlutverk leiðtoga í breytingaferli er að leiðbeina og hvetja fólkið áfram í að ná þeim 

markmiðum sem sett hafa verið og að styðja það í gegn um ferlið. Hann þarf sjálfur að 

sjá þörfina fyrir breytingarnar og hafa hæfileika til að koma bæði þeim og 

framtíðarsýninni á framfæri til fólksins á áhrifaríkan hátt og gera grein fyrir því hvernig 

breytingarnar munu bæta skipulagsheildina að ferlinu loknu (Daft, 2001; Herold & 

Fedor, 2008). Segja má að snjallir leiðtogar útlisti nákvæmlega hvað það er sem þeir vilja 

ná fram með breytingum og taki tillit til þess hvaða efnivið þeir hafi úr að moða, hverjir 

fylgjendurnir eru og hvaða innri og ytri aðstæður er um að ræða. Þannig komist þeir að 

niðurstöðu um sterka stefnu í breytingastjórnun sem mótar ferlið. Það má því segja að 

munurinn á árangursríkum leiðtoga í breytingaferli og ekki árangursríkum sé hversu 

mikið hann gerir sér grein fyrir því hversu flókið breytingaferlið er og hversu mikið hann 

leggur á sig til að ná utan um vandamálin, greina stöðuna og sníða lausnina til samræmis 
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við það. Herold og Fedor (2008) nefna leiðtoga, sem átta sig á þessu samspili, snjalla 

leiðtoga (e. savvy change leaders). Ekki er nægjanlegt fyrir slíkan leiðtoga að hafa sýn og 

góða stefnu hann verður að huga að því að skapa réttu aðstæðurnar, sannfæra fólk og 

selja því hugmyndina sem liggur að baki breytingunum, þróa og setja fram raunhæfa 

vinnuáætlun, vera raunsær um þær bjargir sem hann hefur og leggja mat á þá hæfni sem 

er til staðar og þörf er á. Snjallir leiðtogar þurfa einnig að virða bæði sögu og menningu 

skipulagsheildarinnar, greina aðstæðurnar vel, taka á þeim vandamálum og áhyggjum 

sem fólk innan hennar hefur og vera heiðarlegir og opnir varðandi ferlið. 

Samkvæmt Gardner (1990) þá er kjarni þess að vera í forystu gagnkvæm boðskipti og 

að leiðtoginn sé næmur á aðstæður og tilfinningar fólks. Leiðtogar verða að standa fyrir 

sameiginlegum gildum fólks, vera fyrirmyndir og tákngervingar þeirra hugmynda sem 

þeir boða. Einnig er afar mikilvægt að traust ríki milli hans og fylgjenda. Hughes, 

Ginnett og Curphy (2009) taka í sama streng og segja að grundvöllur forystu sé að geta 

sett sig í spor annarra. 

3.2.2 Hlutverk millistjórnenda 

Ýmsar skilgreiningar eru til á hugtakinu millistjórnendur og eiga þær það sameiginlegt að 

taka mið af stöðu þeirra í skipuriti. Einföld skýring er að segja að millistjórnandi sé 

stjórnandi sem stjórnar í umboði annarra stjórnenda og hefur mannaforráð. Miklar 

breytingar í rekstri bæði einkafyrirtækja og opinberra stofnana hafa þó orðið til þess að 

staða millistjórnenda hefur breyst talsvert og styrkst, t.d. með því að vald og ábyrgð hefur 

færst neðar í stjórnskipulaginu. Þannig eru nú gerðar kröfur til þeirra um þátttöku í 

stefnumótun, breytinga- og árangursstjórnun, eflingu liðsheildar, upplýsingamiðlun o.fl. 

(Helga Jóhannesdóttir, 2004). 

Rannsókn Sigríðar Ástu Ásbjarnardóttur (2009) á hlutverki millistjórnenda í 

breytingum leiddi í ljós þær niðurstöður að hlutverkum þeirra megi gróflega skipta í 

tvennt, þ.e. sýnilega framkvæmd breytinga og stjórnun mannlega þáttarins. Niðurstöður 

sýndu að hið síðara var mun fyrirferðarmeira og voru virk hlustun, skilningur á áhrifum 

breytinganna á starfsmenn, miðlun framtíðarsýnar og öflug upplýsingamiðlun meðal 

helstu verkefna millistjórnenda í breytingum. Einnig var það stór þáttur í starfi þeirra að 

gæta jafnvægis á milli breytinga og daglegrar starfsemi. Rannsóknin leiddi einnig í ljós 

að flestir millistjórnendur höfðu orðið varir við andstöðu við breytingar sem rekja mátti 

til óvissu og lélegrar upplýsingamiðlunar. 
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3.3 Breytingastjóri/verkefnastjóri 

Í handbók fjármálaráðuneytisins um sameiningar ríkisstofnana er mælt með því að nota 

aðferðir og tæki verkefnastjórnunar til að halda utan um ferli sameiningar. Í því felst 

meðal annars að skipa sérstakan verkefnisstjóra og/eða stýrihóp sem er þá falið að annast 

undirbúning og framkvæmd verkefnisins. 

Rétt eins og önnur stjórnunarstörf þá getur starf verkefnastjórans verið mis erfitt og 

krefjandi eftir því hvað verkefnið felur í sér. Það sem er sameiginlegt með öllum 

verkefnum er að þau hafa markmið og er það hlutverk verkefnastjórans að því markmiði 

verði náð og einnig að viðskiptavinurinn verði ánægður með gæði vinnunnar, kostnað og 

tímaáætlanir. Lélegur verkefnastjóri getur valdið því að verkefni tefjist eða að markmiði 

þess verði ekki náð (Berg & Karlsen, 2007). Til þess að verkefni gangi upp er 

nauðsynlegt að skipuleggja og fellur það verkefni í skaut verkefnastjórans. Hann þarf að 

ákveða hvaða verkhluta skuli framkvæma, hvaða aðföng þurfi til verksins, hvort þörf sé á 

undirverktökum og/eða ráðgjöfum og hvaða samstarfsmenn hann þarf til verksins. Einnig 

ber hann ábyrgð á samningagerð og verklýsingum fyrir utanaðkomandi aðila. Mjög 

mikilvægt er að verkefnastjórinn skapi hvetjandi umhverfi fyrir alla sem koma að 

verkefninu til að sameiginlegt markmið náist. Þótt það sé hlutverk verkefnastjórans að 

stýra allri skipulagningu, stjórnun og eftirliti getur hann ekki ávallt sinnt því alveg einn. 

Það er því einnig á hans ábyrgð að úthluta samstarfsmönnum sínum verkefnum og gera 

þá samábyrga. Leiðtogahæfileikinn er honum því dýrmætur þar sem hann hjálpar 

verkefnastjóranum að fá fólkið með sér í að ná settum markmiðum og skapa hvetjandi 

starfsumhverfi. Mikilvægt er síðan fyrir verkefnastjórann að hafa upplýsingakerfi til að 

fylgjast með framgangi verkefnisins og bera saman við áætlanir. Komi eitthvað óvænt 

upp er það hans hlutverk að grípa strax inn í með viðeigandi aðgerðum (Eðvald Möller, 

2008). 
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3.4 Teymi/vinnuhópar 

Teymi og vinnuhópar hafa verið til staðar eins lengi og menn muna og það er ekkert nýtt 

við það að nýta þau í breytingastjórnun. Hópur einstaklinga nær betri árangri á styttri 

tíma heldur en einstaklinar sem vinna sjálfstætt. Því getur góð teymisvinna skipt sköpun 

fyrir árangur breytinga. Teymi má skilgreina þannig að það sé ákveðinn fjöldi fólks, ekki 

of margir, með mismunandi bakgrunn og þekkingu sem koma saman, t.d. úr ýmsum 

deildum skipulagsheildar, til að vinna sameiginlega að ákveðnu verkefni. Oftast er til 

staðar formlegur hópstjóri sem stýrir verkefninu en svo þarf þó ekki alltaf að vera. Teymi 

ættu að vera vel skipulögð og samhæfð og með vel skilgreind og skýr markmið (Drucker, 

1999; Galpin, 1996).  

Galpin (1996) tilgreinir þrjár mismunandi tegundir teyma sem nota má í 

breytingaferli. Þau eru: 

1. Stýrihópur 

Hlutverk stýrihóps er að taka mikilvægar ákvarðanir og skapa sýn og stefnu. Stýrihópur 

ætti að innihalda að minnsta kosti nokkra einstaklinga úr röðum stjórnenda, helst þá sem 

hafa vald til ákvarðanatöku. Vel samsettur stýrihópur getur til dæmis verið settur saman 

af nokkrum stjórnendum af ýmsum stigum, starfmönnum eða fulltrúum þeirra, 

viðskiptavinum og fulltrúum verkalýðsfélaga. Þó verður að gæta þess að slíkur hópur sé 

ekki of stór, ekki fleiri en 10, því slíkt takmarkar áhrifamátt hans (Galpin, 1996). 

2. Sameiningarteymi 

Hlutverk sameiningarteymis er að greina og leysa vandamál sem koma upp meðal 

umbótarteyma. Þau eru samsett úr leiðtogum hvers umbótateymis fyrir sig ásamt meðlimi 

úr stýrihóp sem fer þá fyrir sameiningarteyminu (Galpin, 1996). 

3. Umbótahópar 

Hlutverk umbótahópa er meðal annars að framkvæma breytingar, koma með tillögur og 

ráðleggingar og greina stöðuna. Þeir eru gjarna stofnaðir til að fjalla um afmörkuð 

úrlausnarefni en eru einnig vettvangur til að bæta þekkingu og færni þátttakenda. 

Hóparnir eru samsettir úr leiðtogum sameiningarteymanna og öðrum starfsmönnum, 

oftast 4-6. Hóparnir hittast eins oft og þörf er talin á miðað við umfang verkefnis. Vinna í 

tengslum við umbótahópa getur verið tímafrek og því er mikilvægt að reyna að koma því 
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fyrir að meðlimir hópanna fái aðstoð við önnur verkefni eða lausn frá þeim á meðan á 

umbótavinnunni stendur (Galpin, 1996; Leifur Eysteinsson, 2008). 

Við sameiningar ríkisstofnana er í mörgum tilvikum mælt með að stofnaðir séu 

sérstakir vinnuhópar eða teymi sem vinna að því að undirbúa ferli breytinganna og vinna 

að þeim. Við stofnun slíkra hópa þarf að huga að því hvert viðfangsefni þeirra og umfang 

á að vera, hvenær þeir hefji störf og skili af sér, hvernig þeir ættu að vera samsettir og 

hver leiði starf þeirra. Í handbók fjármálaráðuneytisins (2008) er til dæmis mælt með því 

að settir séu á laggirnar hópar sem fjalli um árangursstjórnun, fjarskiptakerfi, fjármál, 

ímynd, gæðamál, húsnæði, kynningarmál, lög og reglur, starfsmannamál, stoðþjónustu, 

upplýsingastreymi, verkefni stofnunarinnar, vinnuferla og þjónustu. Yfirleitt tekur það 

einhvern tíma fyrir hópa að þróa starf sitt svo það skili árangri. Oft er tilgangur hópsins 

ekki ljós í upphafi og erfitt að átta sig á því hvernig hann á að starfa. Því er æskilegt að 

byrja á því að skipuleggja starfið og skilgreina tilganginn strax í upphafi (Leifur 

Eysteinsson, 2008). 

3.5 Ráðgjafar 

Þegar fyrirtæki og stofnanir standa frammi fyrir flóknum breytingum eins og 

sameiningum er ekki óalgengt að leita utanaðkomandi aðstoðar frá ráðgjöfum með 

sérþekkingu, einkum ef þekkinguna skortir meðal starfsmanna viðkomandi 

skipulagsheildar. Sérstaklega hefur það færst í aukana að opinberar stofnanir leiti sér 

aðstoðar sérfræðinga úr einkageiranum og feli þeim jafnvel umsjón verkefna sem áður 

voru í umsjá ríkisins. Aðkoma ráðgjafa getur verið á sviði verkefnastjórnunar, 

breytingastjórnunar, stefnumótunar, starfsmannamála, húsnæðismála, lögfræði og 

upplýsingatækni svo dæmi séu nefnd. Slíkt getur auðveldað starf stjórnenda og 

starfsfólks og létt á því álagi sem þegar á þeim hvílir. (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Hlutverk ráðgjafa er ekki að taka ákvarðanir heldur veita stjórnendum og starfsfólki 

stuðning í formi ráðgjafar og aðstoðar. Mikilvægt er að skilgreint sé í verksamningi til 

hver sé ætlast af ráðgjafa en sem dæmi um aðkomu hans má nefna: Lausn afmarkaðra 

mála, veiting fræðslu, aðstoð við skipulagningu og stjórnun breytinga, aðstoð við 

stefnumótunarvinnu o.s.frv. Því þarf að vera búið að skilgreina fyrir fram þau vandamál 

og eða markmið sem takast þarf á við (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Til þess að árangur af starfi ráðgjafa verði sem mestur er mikilvægt að stjórnendur og 

starfsmenn vinni með honum að sameiginlegu markmiði og að traust ríki á milli allra 

aðila. Þótt glöggt sé gests augað þá á fólk það til að tortryggja aðkomu utanaðkomandi 
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aðila þar sem hann þekki ekki nógu vel til. Ráðgjafinn þarf því að fá tíma til að kynna sér 

þau mál stofnunarinnar sem hann á að fást við og til að kynnast gildismati og viðhorfum 

starfsfólks. Árangursríkt samstarf við ráðgjafa einkennist einkum af fjórum atriðum: 

 Tilgangur: Að skilgreint hafi verið fyrirfram hvaða árangri skuli náð og hver 

tilgangurinn með breytingunum sé. 

 Umræða: Að stjórnendur hvetji til umræðu innan stofnunarinnar og taki til 

greina viðhorf starfsmanna gagnvart þörf á ráðgjöf. 

 Þátttaka: Að stjórnendur hvetji starfsmen til þátttöku í að ákveða hvað 

ráðgjöfin ætti að fela í sér. 

 Samræming: Að reglulega sé fjallað um framvindu breytinganna og hvaða 

árangur hafi þegar náðst. Þannig má tryggja að allir aðilar séu samstíga og á 

réttri leið. 

 (Árni Sigfússon & Leifur Eysteinsson, 1998).
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4 Innleiðing breytingastjórnunar og ferli sameiningar 

Árið 2008 var gefin út handbók á vegum fjármálaráðuneytisins sem ber heitið Sameining 

ríkisstofnana og tengdar breytingar. Samkvæmt því sem fram kemur í inngangi ritsins er 

tilgangurinn þess að vera vegvísir fyrir þá sem stjórna eða eiga aðild að sameiningaferli á 

vegum ríkisins og er þar fjallað um helstu atriði sem huga þarf að, svo sem aðferðafræði, 

reglur, álitamál og vandamál. Í næstu köflum verður stuttlega fjallað um efni 

handbókarinnar og það ferli sem mælt er með að íslenskar ríkisstofnanir taki sér til 

fyrirmyndar við sameiningar stofnana. 

Það sem skiptir mestu máli er skýrt liggi fyrir bæði það sem þarf að gera og einnig 

hvernig á að gera það. Margar skipulagsheildir hafa nýtt sér skrif fræðimanna og innleitt 

breytingastjórnun sem hluta af stefnu sinni. Oft er þá um að ræða aðferðafræði og líkön 

sem byggja á ADKAR líkaninu, átta skrefum Kotters eða sambærilegri aðferðafræði. En 

þrátt fyrir alla þá þekkingu sem í því felst gengur oft illa eða jafnvel ekki að ljúka 

innleiðingu breytinganna og festa þær í sessi. Samkvæmt Herold og Fedor (2008) má 

oftast rekja þessi mistök til þess að ekki er tekið tillit til aðstæðna eða þátttakenda. Þeir 

halda því meðal annars fram að það sé ekki sjálft ferli breytinganna sem tryggi 

árangurinn, þ.e. ferli eins og átta skref Kotters heldur þurfi að styðjast við nákvæma 

greiningu og leita lausna á skapandi hátt. Þeir vilja því frekar beina athyglinni að 

aðgerðunum sjálfum heldur en að fara eftir einhverjum lista til að strika út af. 

4.1 Ferli sameiningar 

Við sameiningu ríkisstofnana ber hlutaðeigandi ráðuneyti ábyrgð á ferlinu og mikilvægt 

er að það taki virka þátt í undirbúningsvinnunni. Við ákvörðun á slíkri sameiningu þarf 

að tryggja að hún sé vel ígrunduð og undirbúin. Gera þarf frumathugun áður en 

ákvörðunin er tekin og skoða m.a. þau verkefni sem á að sameina, gera rekstraráætlun 

fyrir hina nýju stofnun, skilgreina framtíðarsýn og markmið með sameiningu, fara yfir 

álitamál og greina hindranir (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Í handbók um sameiningar ríkisstofnana (2008) er greint frá fimm skrefum sem þarf 

að fara í gegn um við sameiningarferli ríkisstofnana. Tekið er fram að þau séu byggð á 

kenningum fræðimanna um breytingastjórnun og með hliðsjón af fyrirkomulagi í 

íslenskri stjórnsýslu. Skrefin eru: 
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1. Gera frumathugun til að skilgreina markmið og athuga hversu vænlegt sé að 

sameina. 

2. Afla málinu stuðnings og taka ákvörðun um sameiningu. 

3. Gera vandaða samrunaáætlun og undirbúa framkvæmd. 

4. Framkvæma sameiningu með virkri þátttöku starfsmanna. 

5. Gera úttektir til að meta árangur og draga lærdóm af sameiningu. 

Hversu miklum tíma er eytt í hvern hluta er mismunandi eftir aðstæðum. Breytingaferli 

eins og sameining ríkisstofnana er flókið og vandasamt ferli sem oftast tekur nokkur ár í 

framkvæmd. Í handbókinni er talað um að vinna við frumathugun ætti ekki að taka styttri 

tíma en 6 mánuði. Að henni lokinni tekur við kynning og umræða sem talið er að taki 

minnst 2-3 mánuði en einhver vinna getur þó farið fram samhliða frumathugun. Að þeirri 

vinnu lokinni er tekin ákvörðun um það hvort sameina eigi eða ekki. Þegar sú ákvörðun 

hefur verið tekin ættu ekki að líða færri en 6 mánuðir þar til sameining á sér formlega 

stað. Taka verður tillit til þess uppsagnarfrests sem starfsmenn hafa en hjá ríkinu eru það 

almennt 3 mánuðir en geta farið upp í 6 mánuði. Einnig er ráðlagt að ráða forstöðumann 

nýrrar stofnunar strax að ákvörðun lokinni og að gefa þurfi honum og öðrum 

hlutaðeigandi í það minnsta 6-8 mánuði til að gera samrunaáætlun og undirbúa fyrstu 

breytingar. Síðan er gert ráð fyrir 1-2 árum í þróun og framkvæmd breytinganna. Að 

þeim tíma liðnum, þ.e. 1-2 árum eftir sameiningu, er hægt að gera fyrstu úttekt á 

sameiningarferlinu og lokaúttekt 1-2 árum eftir það. Það er því ljóst að um langt ferli er 

að ræða og ekki er talið æskilegt að reyna að hraða því í gegn (Leifur Eysteinsson, 2008) 

4.1.1 Rökstuðningur fyrir sameiningu 

Þegar kemur að breytingum í ríkisrekstri, svo sem sameiningu stofnana, er það viðhorf 

ráðherra sem ræður mestu um það hvort ráðist verður í verkið eða ekki. Hugmyndin getur 

komið úr ýmsum áttum, t.d. starfsmönnum ráðuneyta, stjórnmálamönnum og 

stjórnendum stofnana. Hugmyndir sem fela í sér breytingar eru hins vegar almennt ekki 

teknar til greina nema fyrir því sé einhverskonar þörf. Slík þörf verður til þegar 

stjórnendur eða yfirvöld sjá mismun milli raunverulegrar frammistöðu og æskilegrar 

frammistöðu. Einnig getur einhverskonar „krísa“ eða kreppa valdið þörf fyrir breytingar 

(Daft, 2001; Leifur Eysteinsson, 2008). 

Þar sem um er að ræða umfangsmiklar og flóknar breytingar sem geta tekið mörg ár í 

framkvæmd er mikilvægt að tvö atriði séu tekin til greina áður en ákvörðun er tekin. Í 
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fyrsta lagi þarf að greina aðstæður og stofnanir sem standa frammi fyrir sameiningu og í 

öðru lagi þarf að mynda skýra framtíðarsýn fyrir nýja stofnun. Framtíðarsýnin verður að 

vera þess eðlis að hún veki áhuga og auðveldi val á aðgerðum. Hún þarf að gefa til kynna 

að kostnaður við sameiningu muni bera ávöxt síðar meir. Þetta skapar grundvöll fyrir það 

að hægt sé að rökstyðja sameiningu á sannfærandi hátt og í kjölfarið búa til raunhæf 

markmið og mælikvarða sem síðar hefur áhrif á það hvernig er staðið að sameiningunni 

sjálfri t.d. hvað varðar starfsmannamál og mótun stjórnunarhátta (Leifur Eysteinsson, 

2008). 

Í handbók um sameiningu ríkisstofnana eru tekin dæmi um algeng rök fyrir 

sameiningu ríkisstofnana: 

Aðgreining starfa: Í fjölmennum stofnunum er auðveldara að aðgreina ólík störf 

heldur en í fámennum. 

Bolmagn: Aukið bolmagn verðu vegna meiri sérhæfingar sem aftur eykur 

fagmennsku. 

Breyttar aðstæður: Ytri aðstæður stofnana breytast, svo sem þarfir í þjóðfélaginu. 

Einföldun: Fækkun stofnana hefur í för með sér einfaldari stjórnsýslu og aukna 

skilvirkni. 

Fámenni: Sumir halda því fram að stór hluti íslenskra stofnana sé of fámennur til að 

ráða við verkefni sín. 

Fjöldi: Á Íslandi eru óvenju margar ríkisstofnanir miðað við fólksfjölda. 

Nýting: Sameining getur gert stofnunum kleift að nýta betur mannafla og fjármagn. 

Samræming: Auðveldara er að samræma þjónustu innan einnar stofnunar en milli 

nokkurra. 

Stjórnunaraðferðir: Auðveldara er að taka upp stjórnunaraðferðir eins og 

gæðastjórnun, árangursstjórnun og mannauðsstjórnun hjá stærri stofnunum. 

Stöðug þjónusta: Stærri stofnanir hafa meiri möguleika á að veita stöðugri þjónustu en 

fámennari og mæta sveiflum. 

Ókostir geta þó einni fylgt því að sameina smærri stofnanir í stærri, svo sem skriffinnska, 

kerfismennska, langar boðleiðir, ónóg upplýsingaflæði, fjarlægð milli starfsmanna og 

yfirmanna og hætta á einhæfari störfum o.fl. Einnig þarf að varast að sameina stofnanir 

þar sem dregið gæti úr fjölbreytni í þjónustu eða þar sem til dæmis stangast á 

réttaröryggissjónarmið (Leifur Eysteinsson, 2008). 
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Oft á tíðum er sparnaður nefndur í samhengi við sameiningar og þá sérstaklega á 

tímum þar sem halda þarf aftur af ríkisútgjöldum. Þar sem ríkisstofnanir eru ekki reknar í 

þeim tilgangi að gefa af sér hagnað eða fjárhagslegan ávinning er varasamt að rökstyðja 

sameiningu að mestu leyti með sparnaðarsjónarmiðum. Það er vel þekkt innan fræðanna 

að breytingar eru ekki ódýrar og hafa ávallt í för með sér fórnarkostnað af einhverju tagi. 

Einnig er talið varasamt að tína til röksemdir eins og slaka frammistöðu eða slæma 

stjórnun þar sem til eru aðrar aðferðir til að bregðast við slíkum vandamálum (Fernandez 

& Rainey, 2006; Leifur Eysteinsson, 2008). 

Þau rök sem helst eru talin til í greinargerð með frumvarpi til laga nr. 121/2010 um 

breytingu á lögum um Stjórnarráð Íslands nr. 73/1969 eru tvíþætt. Annars vegar eru 

almenn rök fyrir sameiningum ráðuneyta en þau snúa að endurskipulagningu ráðuneyta 

með það að leiðarljósi að bæta þjónustu við almenning og atvinnulíf sem mest með þeim 

fjármunum sem fyrir hendi eru hverju sinni, uppbyggingu öflugra eininga á öllum 

málefnasviðum ríkisins og samþættingu ýmissar þjónustu til að koma í veg fyrir óskýra 

verkaskiptingu eða tvíverknað. Einnig er kveðið á um öflugri stoðþjónustu, aukna 

möguleika starfsfólks til starfsþróunar, aukinn fjölbreytileika í verkefnum starfsfólks, 

meiri möguleika á sérhæfingu, meira bolmagn til nýsköpunar og þróunarstarfs, meiri 

sveigjanleika. Sérstaklega er síðan gefinn gaumur að þeim fjárhagslega ávinningi sem 

vænta megi af lækkuðum kostnaði, þá sérstaklega launakostnaði. Í umsögn 

fjárlagaskrifstofu fjármálaráðuneytis kemur fram að þegar breytingar séu að fullu komnar 

fram megi vænta þess að launakostnaður hafi lækkað um allt að 300 milljónir. Hins vegar 

eru sértæk rök vegna stofnunar innanríkisráðuneytis og snúast þau einkum um að skapa 

ramma um innanríkismál og innviði samfélagsins, öryggis- og varnarmál á lofti, sjó og 

landi.  

4.1.2 Frumathugun 

Einn mikilvægasti þátturinn í að stjórna breytingum á árangursríkan hátt er að meta 

núverandi stöðu skipulagsheildarinnar í upphafi (Nadler, 2009). Eitt af fyrstu skrefunum í 

sameiningarferli stofnana er því að gera frumathugun en í því felst að fela hópi eða 

hópum fólks að kanna og fjalla um eftirfarandi atriði: 

 Að greina starfsumhverfi þeirra stofnana sem sameina á og hvernig ytri 

aðstæður þeirra muni breytast við sameiningu. 

 Að greina innviði stofnananna og hversu vel þær séu búnar undir sameiningu. 
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 Að lýsa framtíðarsýn nýrrar stofnunar og setja markmið með sameiningunni. 

 Að skoða kosti og galla þess að sameina og sameina ekki. 

 Að rökstyðja þann kost sem talinn er vera bestur. 

 Að fjalla um þær breytingar sem þarf að gera til þess að ný stofnun nái settum 

markmiðum og svo framtíðarsýnin rætist. 

 Að skipuleggja hvernig sé best að standa að undirbúningi og framkvæmd 

sameiningar. Þá er til dæmis átt við atriði eins og hver tímaramminn sé og 

hverjir ættu að stýra vinnunni. 

 Taka saman helstu álitamál eins og hvað gæti farið úrskeiðis og hvað sé í húfi. 

Einnig hvernig ætti til dæmis að standa að breytingum í starfsmannamálum og 

húsnæðismálum. 

(Leifur Eysteinsson, 2008). 

Peter Frumkin (2003) telur upp fimm þætti í grein sinni sem hann telur að nauðsynlegt sé 

að einblína á eigi sameiningar í opinbera geiranum að ná tilskyldum árangri. Það fyrsta 

sem hann nefnir er nauðsyn þess að velja vandlega þær stofnanir sem sameina á. Ekki 

megi aðeins líta til skammtíma hagræðingar og ávinnings heldur verði að skoða hvernig 

þær passa saman til dæmis út frá samlegð í málaflokkum og fleiri þáttum. Þannig er 

mikilvægt að öll sjónarmið komi fram í frumathugun og að athuga hvort ólík 

vinnustaðamenning, vinnubrögð, verkferlar, venjur o.fl. innan þeirra stofnana sem 

sameina á séu það ólík að það muni hamla sameiningu á einhvern hátt. Telur Frumkin að 

slíkar sameiningar megi alls ekki gera aðeins á grundvelli útreikninga hagsmunaaðila um 

sparnað og kostnaðaráætlanir. Það hefur sýnt sig í rannsóknum fræðimanna á sviði 

stjórnsýslufræða að mjög mikilvægt er að ákvarða hversu mikil þörf er fyrir breytingar og 

koma því markvisst til skila til bæði starfsmanna og annarra þátttakenda í 

breytingaferlinu (Fernandez & Rainey, 2006; Frumkin, 2003; Leifur Eysteinsson, 2008). 

Vinnan við frumathugun getur farið fram á ýmsan hátt, til dæmis í áföngum. Æskilegt 

er að sem flestir sem hafa þekkingu, hugmyndir eða hagsmuni af sameiningu komi að því 

að vinna að frumathugun. Niðurstöðurnar er ráðlegast að setja fram í skýrslu sem síðan er 

notuð til að kynna málið og taka ákvörðun. Vel unnin skýrsla gefur skýra mynd af nýrri 

stofnun og svara þeim spurningum sem líklegt er að muni koma frá þeim sem taka 

endanlega ákvörðun (Leifur Eysteinsson, 2008). 
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4.1.3 Ákvörðun um sameiningu 

Nauðsynlegt er að kynna sameiningaráform fyrir öllum þeim sem hafa hagsmuna að gæta 

áður en ákvörðun er tekin. Grunnurinn að slíkri kynningu er frumathugunin og sú skýrsla 

sem unnin var út frá henni. 

Samkvæmt handbók um sameiningu ríkisstofnana eru á Íslandi ekki til neinar 

samræmdar reglur um málsmeðferð vegna undirbúnings og ákvörðunar um að stofna eða 

leggja niður ríkisstofnun. Í sumum tilvikum, eins og með stofnun innanríkisráðuneytis, 

getur þurft lagabreytingu til að stofna eða leggja niður stofnun, þ.e. þegar heiti hennar, 

hlutverk og heimildir eru tekin fram í sérlögum, og þá er fylgt almennum reglum um 

undirbúning og meðferð lagafrumvarpa. Margar stofnanir starfa hins vegar samkvæmt 

rammalögum um málefnaflokka og koma heiti þeirra almennt ekki fram og þá þarf ekki 

lagabreytingu til að stofna þær, sameina eða leggja niður. Ef ekki kemur fram í lögum 

hvernig leggja skuli mál sem þessi fram fyrir Alþingi þá virðist hafa skapast sú venja að 

breytt fjárveiting í fjárlögum jafngildi samþykki. Í flestum ef ekki öllum tilvikum þarf þó 

að gera breytingar á fjárveitingum eða framsetningu fjárreiðna í fjárlögum og þarf þá 

fjármálaráðherra að gera ráð fyrir þeim í fjárlagafrumvarpi eða fara fram á breytingar á 

Alþingi (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Þegar ákvörðun um sameiningu hefur verið tekin og frumvarp til laga samþykkt á 

Alþingi, sé þess þörf, er mikilvægt að ferli sameiningar sé strax hrint í framkvæmt. 

Þannig má koma í veg fyrir óvissuástand og getgátur auk þess sem dregið er úr áhættu á 

því að pólitískar sviptingar geti haft áhrif á ferlið (Frumkin, 2003; Leifur Eysteinsson, 

2008). 

4.1.4 Undirbúningur og samrunaáætlun 

Að frumvinnu og ákvarðanatöku lokinni þarf að taka framtíðarsýnina og það mat sem 

unnið hefur verið og vinna út frá því samrunaáætlun (Fernandez & Rainey, 2006). Eins 

og nefnt var hér að framan þarf að gefa viðkomandi stofnun að minnsta kosti 6-8 mánuði 

til að vinna undirbúningsvinnu og gera samrunaáætlun. Tilgangurinn með slíkri áætlun er 

að vera verk-, tíma- og kostnaðaráætlun um framkvæmd sameiningarinnar. Einnig ætti í 

henni að vera fjallað um undirbúning árangursstjórnunarsamnings (Leifur Eysteinsson, 

2008). Góð áætlun útlistar nákvæmlega tímalínu, röð aðgerða, aðföng og kostnað. Hún 

getur verið nákvæm og flókin eða stiklað á stóru og einföld, allt eftir umfangi verksins 

(Huges, Ginnet, & Curphy, 2009). Góð samrunaáætlun felur í sér eftirfarandi atriði: 
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 Skilgreiningu á verkþáttum sameiningarferlis og áföngum. 

 Röð verka, innbyrðis tengsl og tímalengd áfanga. 

 Þörf fyrir aðföng eins og mannafla og fjármagn. 

 Greiningu á innri og ytri þáttum sem geta haft áhrif á framvindu verksins. 

Við framkvæmd sameiningar er síðan mikilvægt að fylgja samrunaáætlun vel eftir til að 

koma í veg fyrir að það hægist á ferlinu og að stærri, mikilvægari og flóknari máli víki 

fyrir smærri málum sem oft virðast skipta fólk meira máli í daglegu lífi. Góð áætlun 

virkar eins og vegvísir fyrir stofnunina og leiðbeinir henni í rétta átt að þeim markmiðum 

sem sett hafa verið (Fernandez & Rainey, 2006; Leifur Eysteinsson, 2008). 

4.1.5 Sameining með virkri þátttöku starfsmanna 

Með því fyrsta sem þarf að huga að við framkvæmd sameiningar er að kanna og 

samræma kjör, vinnureglur og aðstæður starfsfólks, samtengja tölvukerfi og yfirfara 

húsnæðismál. Þessi málefni eru starfsfólki oft hugleikin og sé ráðist strax í þau skila þau 

skjótum og sýnilegum árangri sem gefur til kynna að ferlið sé í góðum farvegi (Frumkin, 

2003; Leifur Eysteinsson, 2008). Einnig þarf að sjá til þess að bæði stjórnendur og 

starfsmenn tileinki sér nýja stefnu, hugsunarhátt og vinnubrögð í öllum sínum daglegu 

störfum. Þeir verða að læra nýja hegðun og gera hana að venju svo að breytingarnar nái 

að fram að ganga (Fernandez & Rainey, 2006). 

Mikilvægt er að virkja starfsfólk til þátttöku í breytingunum því það eykur m.a. 

frumkvæði og áhuga þeirra á nýjungum og nýtir betur hæfileika þeirra og hugmyndir 

ásamt því að gefa þeim þá tilfinningu að þeir hafi einhverja stjórn á aðstæðum. Ef gengið 

er hratt og örugglega til verks aukast líkurnar á því að jákvæður andi myndist hjá 

starfsfólki og að allt komist aftur í eðlilegt horf (Daft, 2001; Leifur Eysteinsson, 2008). 

Það er talið sérstaklega mikilvægt í opinbera geiranum að virkja starfsmenn strax og 

koma í veg fyrir mótstöðu. Annars er hætta á að þeir dragi á langinn að taka þátt í 

breytingum og komi þannig í veg fyrir þær. Getur það orðið til þess að breytingarnar detti 

upp fyrir þegar ný ríkisstjórn, með nýjar áherslur, hefur verið kosin til valda (Fernandez 

& Rainey, 2006). 
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4.1.6 Eftirfylgni 

Vandamálið við breytingar er samkvæmt Herold og Fedor (2008) ekki aðeins að fá þær 

til að ganga í gegn heldur að viðhalda þeim og ná því markmiði sem sett var í upphafi. 

Hættan er sú að allur kraftur fari í sjálfa innleiðinguna þannig að ekkert verði eftir til að 

fá breytingarnar til að festast í sessi (Nadler, 2009). Þess vegna þarf að gæta þess að 

fylgja sameiningu eftir með því m.a. að tryggja öfluga upplýsingamiðlun um ávinning af 

sameiningu og að sjá til þess að ný stefna og/eða hegðun sé felld inn í daglega starfsemi. 

Einnig þurfa stjórnendur að vera viðbúnir því að sameiningin fari ekki nákvæmlega eins 

og áætlað var í upphafi og vera tilbúnir að breyta ákvörðunum sínum og fylgja málum 

eftir í takt við það hvernig hlutirnir þróast. Þannig ættu frammistöðumælingar og mat á 

árangri að vera hluti af eftirfylgninni þar sem um er að ræða öflug tæki til að meta 

hvernig gengur að innleiða nýja stefnu, verkferla, hegðun o.s.frv. (Frumkin, 2003; 

Fernandez & Rainey, 2006). Í kjölfar frammistöðumælinga er æskilegt beita jákvæðri 

styrkingu sem felur það í sér að veita umbun í kjölfar góðrar frammistöðu og hvetur 

þannig til þess að fólk geri sitt besta. Umbunin getur verið í ýmsu formi og í sumum 

tilfellum er hrós á vel unnum störfum nægilegt. Einnig getur þótt hvetjandi að starfsmenn 

keppi að því í sameiningu að öðlast viðurkenningu fyrir starfsemina á opinberum 

vettvangi en ýmsar viðurkenningar hafa verið veittar undanfarin ár þeim fyrirtækjum og 

stofnunum sem þykja skara fram úr þ.á.m. Ríkisstofnun til fyrirmyndar, Fyrirtæki ársins 

(Leifur Eysteinsson, 2008). 

Félagsstarf starfsmanna getur einnig hjálpað til við eftirfylgni með því að styrkja 

persónuleg tengsl þeirra á milli og stuðla að góðum anda innan skipulagsheildarinnar. Í 

því samhengi þarf að skoða hvernig og hvort starfsmannafélagið starfar sjálfstætt eða í 

samvinnu við stjórn skipulagsheildarinnar, hvort félagsstarfið feli í sér þátttöku maka og 

annarra fjölskyldumeðlima og hvort hætta sé á klíkumyndun eða innri samkeppni meðal 

starfsmanna út frá starfinu (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Einn liður í eftirfylgni sameininga hjá stofnunum ríkisins er úttektir á starfsemi. 

Úttektir eru gerðar til að meta árangur af sameiningu og stuðla þær að frekari þekkingu 

sem nýta má við sameiningar í framtíðinni. Úttekt þarf ávallt að vera vönduð hvort sem 

hún er opinber eða ekki. Hlutlausir aðilar þurfa að annast verkið og í mörgum tilvikum 

hentar einnig að leyfa stofnuninni sjálfri að annast sjálfsmat sem og fá mat óháðra 

sérfræðinga. Mat á sameiningarferli er æskilegt að gera 1-2 árum eftir að sameining á sér 

formlega stað. Slíkt mat snýst þá um að meta sameiningarferlið og greina hvað þurfi til 
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þess að ljúka ferlinu. Mat á árangri sameiningar er raunhæft að gera 2-5 árum eftir 

formlega sameiningu og er þá fyrst hægt að meta hvernig til tókst og hvort sameining 

hafi skilað árangri (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Hlutverk Ríkisendurskoðunar í sameiningaferli ríkisstofnana er að vera eftirlitsaðili og 

kanna meðferð og nýtingu almannafjár og benda á leiðir til umbóta. Um er að ræða 

sjálfstæða stofnun sem starfar samkvæmt lögum nr. 86/1997 á vegum Alþingis. Hún er 

þannig hluti löggjafarvaldsins og mikilvægur þáttur í eftirliti þess með 

framkvæmdarvaldinu. Meðal verkefna stofnunarinnar er að endurskoða ríkisreikninga, 

hafa eftirlit með fjármálastjórn, gera úttektir og síðan grein fyrir niðurstöðum þeirra. 

Henni er þannig ætlað að gera stjórnvöld ábyrg fyrir athöfnum sínum eða athafnaleysi og 

svara fyrir þær gagnvart bæði þingi og almenningi. Þær stjórnsýsluúttektir sem 

Ríkisendurskoðun framkvæmir eru þannig sendar Alþingi og einnig gjarna birtar í 

fjölmiðlum til að vekja athygli almennings á niðurstöðunum (Ríkisendurskoðun, 

Hlutverk). 

Meðal þeirra verkefna sem Ríkisendurskoðun hefur haft á höndum er að fylgjast með 

framgangi áforma ríkisstjórnarinnar um sameiningu ríkisstofnana og að meta hvernig til 

tekst. Verkefnið er flokkað sem samtímaeftirlit sem felur það í sér að fylgst er með 

stjórnun og rekstri ríkisins í samtíma en ekki með úttektum eftir á eins og venja hefur 

verið í starfsemi stofnunarinnar. Þær sameiningar sem þegar hefur verið fjallað um eru: 

1. Landið eitt skattaumdæmi. 

2. Myndun Þjóðskrár Íslands. 

3. Eitt félag um flugleiðsögu og flugvallarrekstur. 

4. Innanríkisráðuneyti. 

5. Velferðarráðuneyti. 

6. Embætti landlæknis. 

Eftirlitið á sér stað með þeim hætti að spurningalisti er sendur til ráðuneyta og stýrihópa 

þegar formlega ákvörðun um sameiningu liggur fyrir og er honum ætlað að taka á 

undirbúningi og framkvæmd fyrirhugaðra breytinga (Ríkisendurskoðun, Úttektir í gangi). 

Gert er grein fyrir spurningalista Ríkisendurskoðunar í viðauka 2. 
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4.2 Starfsmannamál 

Við miklar breytingar í rekstri skipulagsheilda er oftast óumflýjanlegt að breytingar verði 

á starfsmannamálum. Það á ekki síður við þegar um er að ræða sameiningu ríkisstofnana. 

Slíkar breytingar geta haft slæm áhrif á starfsmenn, sérstaklega ef þeir eru í óvissu um 

starf sitt. Því er mikilvægt að forðast það í lengstu lög að óvissuástand skapist og að 

starfsmenn upplifi óöryggi eða óraunhæfar væntingar (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Áður en ráðist er í breytingar í málum starfsmanna er mjög mikilvæg að til staðar sé 

gott yfirlit yfir starfsmenn þeirra stofnana sem sameina á og þekking á stöðu þeirra bæði 

innan og utan stofnunar. Fjalla ætti um mannaflaþörf þegar frumathugun er gerð og áætla 

meðal annars hversu marga starfsmenn þurfi og hvers konar störf verði unnin. Mælt er 

með því að strax eftir ákvörðun um sameiningu sé forstöðumaður eða æðsti yfirmaður 

ráðinn. Að því loknu er hægt að huga að ráðningu millistjórnenda og annarra 

starfsmanna. Ekki er ráðlagt að lofa öllum starfsmönnum að störf þeirra haldist óbreytt 

áður en ákveðið hefur verð hvernig starfsemi stofnunar mun verða háttað bæði hvað 

varðar verkefni og stjórnskipulag. Slíkt takmarkar svigrúm til að þróa og móta 

starfsemina. (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Við sameiningu ríkisstofnana er tæknilega hægt að fara þrjár mismunandi leiðir við 

breytingar í starfsmannamálum. Í fyrsta lagi er hægt að leggja öll störf niður og búa til ný 

störf hjá nýrri stofnun og er starfsmönnum þá ekki tryggður forgangur. Þessi leið felur í 

sér mestan sveigjanleika til að endurskipuleggja starfsemi nýrrar stofnunar. Í öðru lagi er 

hægt að leggja niður störf, búa til ný og tryggja forgang starfsmanna. Í þriðja lagi eru 

störf ekki lögð niður heldur flutt til nýrrar stofnunar sem tekur þá yfir gildandi 

ráðningarsamninga. Sú leið er hvað mest takmarkandi af leiðunum þremur þegar kemur 

að því að endurskipuleggja starfsemi nýrrar stofnunar. Ef þess er ekki gætt að lofa ekki 

sambærilegum störfum getur það valdið togstreitu og mótspyrnu við breytingarnar þegar 

í ljós kemur að ekki er hægt að standa við gefin loforð. Þetta á sérstaklega við um störf 

yfirmanna en sjaldnast er hægt að lofa þeim sambærilegu starfi. Þó ber að nefna 19. grein 

laga um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996 en þar er kveðið á um skyldu 

starfsmanns til að hlíta breytingum á störfum sínum og verksviði frá því er hann tók við 

starfi. Hann getur þó kosið að segja upp starfi sínu vegna slíkra breytinga (Leifur 

Eysteinsson, 2008; Lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins). 
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5 Breytingar og vinnustaðamenning 

Skipulagsheildir er hægt að skilgreina sem félagslegar einingar þar sem þær eru 

samansafn einstaklinga sem vinna saman að sameiginlegum markmiðum. Þar af leiðandi 

má innan þeirra finna einkenni annarra félagslegra eininga svo sem andrúmsloft, 

menningu og hlutverkaskipan. Þessir þættir eða einkenni geta síðan annað hvort stuðlað 

að því að markmiðum skipulagsheildarinnar sé náð eða unnið gegn því (Daft, 2001; 

Landy & Conte, 2010). 

Rannsóknir og fræðileg skrif um vinnustaðamenningu má rekja aftur ein 50 ár og til 

eru fjölmargar skýringar á hugtakinu. Ein skýringin er að vinnustaðamenning sé kerfi þar 

sem einstaklingar deila merkingu og almennum aðferðum við að sjá og skilja atburði og 

hluti (Landy & Conte, 2010). Almennt vilja fræðimenn meina að rétt eins og menning þá 

sé vinnustaðamenning sett saman úr þáttum eins og gildum, trú, viðhorfum, skynjun, 

sýnilegum táknum, samskiptamynstri og hegðun sem starfsmenn deila sín á milli og 

koma áfram til nýrra starfsmanna. Vinnustaðamenning sé afleiðing samfélagsins sem hún 

þrífst í og virki eins og ósýnilegt lím sem heldur skipulagsheildinni saman. Allir taka þátt 

í menningunni en enginn tekur beinlínis eftir henni. Eins og er með hefðbundna 

menningu þá virkar vinnustaðamenning sem stjórntæki þar sem hún er mælikvarði á það 

hvað telst til dæmis æskileg eða óæskileg hegðun og í henni kristallast þau gildi og 

viðmið sem ríkjandi eru á vinnustaðnum (Daft, 2001; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

Þórhallur Örn Guðlaugsson, & Ester Rós Gústavsdóttir, 2010). Vinnustaðamenning hefur 

tvíþættan tilgang; inn á við (e. internal intergration) og út á við (e. external adaption). 

Annars vegar hjálpar hún starfsmönnum að þróa með sér sameiginlega sjálfsmynd, þ.e. 

fyrir hópinn, og þekkingu á því hvernig sé best að vinna saman sem hópur. Hins vegar 

hjálpar hún starfsmönnum við dagleg störf til að ná markmiðum og eiga samskipti við 

utanaðkomandi (Deal & Kennedy, 2000). 

Breytingar á vinnustað ógna alltaf vinnustaðamenningunni og talið er að hún sé eitt 

það sem erfiðast er að breyta innan skipulagsheilda. Fólk myndar sterk tengsl við þá 

þætti sem skilgreina menninguna og þar sem breytingar hafa oft gríðarleg áhrif á þessa 

þætti þá upplifir fólk oftast óöryggi, reiði og verður áttvillt í kjölfarið. Það hefur í för 

með sér að stjórnendur líta oft fram hjá vinnustaðamenningunni og einbeita sér frekar að 

þáttum sem auðveldara er að breyta eins og ferlum, tækni, skipulagi, stefnu, vörum o.þ.h. 

Slíkar breytingar gerast hins vegar ekki að sjálfu sér heldur þarf fólk að breyta sér og 

háttum sínum (Deal & Kennedy, 2000; Galpin, 1996). 
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Til að framkalla breytingar á vinnustaðamenningu þarf að sjá til þess að þær eigi sé 

stað í undirliggjandi gildum og viðmiðum innan vinnustaðarins, eða með öðrum orðum, 

vinnustaðamenningunni (Daft, 2001; Deal & Kennedy, 2000; Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, Þórhallur Örn Guðlaugsson, & Ester Rós Gústavsdóttir, 2010). Ástæðuna 

fyrir því má meðal annars rekja til þess að vinnustaðamenning þróast yfir langan tíma og 

á meðan á því stendur gerist það að fólk, sem telur sig ekki falla innan hennar, hættir og 

annað kemur í staðin. Þannig myndast smátt og smátt vinnustaður þar sem flestir eða allir 

passa vel inn í þá menningu sem skapast hefur. Við slíkar aðstæður er erfitt að fá fólk til 

að breyta einhverju sem það er ánægt með (Nadler, 2009). 

Þrátt fyrir þetta þá er mögulegt að breyta vinnustaðamenningu. Slíkt tekur hins vegar 

tíma og þarf að gera með samhæfðum og vel skipulögðum aðgerðum sem miða að því að 

innleiða ný viðmið og gildi. Oft á tíðum vanmeta stjórnendur mikilvægi þess að reikna 

með vinnustaðamenningunni í breytingum. Breytingar á uppbyggingu 

skipulagsheildarinnar geta verið hagkvæmar fyrir reksturinn en gleymst getur að 

nýjungarnar grafa undan þeim gildum og viðmiðum sem starfsmenn hafa haft að 

leiðarljósi svo árum skiptir. Nauðsynlegt er að slíkar breytingar á vinnustaðamenningu 

komi að ofan, þ.e. frá æðstu yfirmönnum. Þeir verða að sýna fordæmi og breiða 

boðskapinn niður til almennra starfsmanna (Deal & Kennedy, 2000; Nadler, 2009). 

Til að breyta vinnustaðamenningu á áhrifaríkan hátt er mikilvægt að gera sér grein 

fyrir því að hópþrýstingur er einn stærsti áhrifavaldurinn. Vinnustaðamenning er eitthvað 

sem fólk deilir og einstaklingar tilheyra henni. Þess vegna skiptir máli að byggja upp 

meðvitund og vilja til breytinga hjá hópnum sem heild. Annað mikilvægt atriði er að 

stjórnendur gefi af sér og sýni traustvekjandi hegðun, sérstaklega þegar kemur að 

upplýsingaflæði hvað varðar breytingaferlið (Deal & Kennedy, 2000). 
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6 Rannsókn 

Markmiðið með rannsókninni var annars vegar að fá innsýn í upplifun starfsmanna og 

stjórnenda bæði samgönguráðuneytis og dómsmálaráðuneytis af sameiningu í nýtt 

ráðuneyti. Var það gert með því að taka viðtöl við einstaka starfsmenn og fá þannig fram 

sjónamið þeirra og upplifun á breytingaferlinu. Hins vegar var markmiðið að kanna 

hvernig ferli sameiningar var háttað og hvernig það fellur að hugmyndafræði ADKAR. 

Til að fá svar við þeirri spurningu var bæði stuðst við fyrrgreind viðtöl og einnig farið 

yfir opinber gögn eins og frumvarp til laga, greinagerðir, umræður á Alþingi og 

nefndarálit. 

6.1 Aðferðafræði rannsóknar 

Við framkvæmd rannsóknarinnar var stuðst við aðferðafræði eigindlegra rannsókna. 

Eigindlegar rannsóknir byggja á aðleiðslu, þ.e. rannsakandinn byggir kenningu sína á 

innsýn og skilningi hans á þeim gögnum sem hann hefur safnað í stað þess að safna 

gögnum til að stuðnings fyrirfram ákveðinnar kenningar. Eigindlegar rannsóknaraðferðir 

leggja áherslu á að einstaklingurinn sé virkur túlkandi veruleikans og miða þær að því að 

afla gagna um það hvernig fólk túlkar umhverfi sitt og aðstæður. Er það einkum gert með 

því að taka viðtöl þar sem gert er ráð fyrir því að spurningar séu ekki á stöðluðu formi 

heldur lýsi reynslu fólks og upplifun. Spyrjandi setur sig þannig í spor viðmælandans og 

reynir að fá innsýn inn í hugarheim hans. Útkoma slíkra rannsókna ætti að lýsa því hvað 

sé sameiginlegt með reynslu og upplifun mismunandi hópa og einstaklinga en ekki vera 

tölulegur samanburður líkt og gerist í megindlegum rannsóknum (Taylor & Bogdan, 

1984). Eigindlegar rannsóknaraðferðir ganga þannig út á að öðlast dýpri skilning á 

viðfangsefninu en hægt er með aðferðum megindlegra rannsóknaraðferða og telur 

rannsakandi að slíkar aðferðir eigi betur við þessa rannsókn þar sem henni er ætlað að ná 

fram viðhorfum og upplifun starfsmanna á þeim breytingum sem sameining hefur í för 

með sér. 

Ýmsar eigindlegar rannsóknaraðferðir eru til en sú sem var valin við gerð þessarar 

rannsóknar er svokölluð tilviksrannsókn (e. case study). Sú aðferð felur það í sér að 

rannsaka eitt eða nokkur tilvik í smáatriðum og öðlast þannig skilning á því. Tilvik í 

þessu samhengi getur átt við skipulagsheild, einstakling, hóp fólks, ferli, verkefni o.fl. 
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(Creswell, 2013). Tilvik þessarar rannsóknar er sameiningarferli innanríkisráðuneytisins 

og verður nánar gert grein fyrir því síðar. 

Algeng leið til gagnasöfnunar í tilviksrannsóknum er í formi viðtala, þá ýmist við 

einstaklinga eða hópa. Viðtöl sem gagnaöflunaraðferð fela það í sér að gagna er aflað 

með beinum orðaskiptum rannsakanda og viðmælenda. Þau eru þannig félagslega athöfn 

sem endurspegla margvíslegt og flókið samspil hugsana, hegðunar, skynjunar og 

tilfinninga. Slík gagnaöflunaraðferð á t.d. vel við þegar rannsökuð eru reynsla, skynjun, 

viðhorf, þekking, venjur, væntingar og gildismat (Helga Jónsdóttir, 2003). 

Við rannsókn á sameiningarferli innanríkisráðuneytisins þótti réttast að taka viðtöl við 

einstaklinga á hálfopnu formi. Hálfopin viðtöl ganga út á það að rannsakandi er með lista 

af fyrirfram ákveðnum spurningum eða þemum og geta þær/þau verið mismunandi á 

milli viðtala, þ.e. farið eftir samhengi og flæði samtalsins. Einnig getur rannsakandi spurt 

ítarspurninga til að fá dýpri sýn á ákveðið viðfangsefni (Saunders, Lewis, & Thornhill, 

2009). 

6.2 Val á þátttakendum 

Í upphafi var áætlað að þátttakendur yrðu á bilinu 10 til 12 og myndu skiptast nokkuð 

jafnt í stjórnendur og almenna starfsmenn frá hvoru fyrrverandi ráðuneyti. Tilgangurinn 

með skiptingunni var að tryggja að sjónarhorn beggja fyrrverandi vinnustaða kæmu fram, 

bæði frá sjónarhóli stjórnenda og almennra starfsmanna.  

Rannsakandi taldi mikilvægt að þátttakendur yrðu valdir með hliðsjón af eftirfarandi 

viðmiðum: 

 Að viðkomandi hefði starfað fyrir annað hvort dómsmála- eða 

samgönguráðuneyti. 

 Að viðkomandi hefði verið starfandi í gegnum breytingaferlið. 

 Að viðkomandi hefði að lokinni sameiningu starfað fyrir innanríkisráðuneytið. 

Ekki var sérstaklega litið til bakgrunns viðkomandi hvað varðar menntun, starfssvið, 

aldur og kyn við val á þátttakendum þar sem leitast var eftir því að fá sem breiðastan hóp 

af fólki svo framarlega sem einstaklingarnir uppfylltu áðurnefnd skilyrði. Í töflu 1 má sjá 

lista yfir viðmælendur: 
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Tafla 2: Viðmælendur 

 

Ekki reyndist unnt að skipta jafnt milli stjórnenda og almennra starfsmanna eins og lagt 

var upp með en nokkuð jöfn hlutföll fengust úr hvoru ráðuneyti fyrir sig þótt enginn 

stjórnandi hafi komið úr dómsmálaráðuneytinu.  

6.3 Gagnaöflun, skráning og úrvinnsla 

Í mars 2012 var haft samband við innanríkisráðuneytið í gegnum tölvupóst þar sem 

rannsakandi kynnti sig og rannsóknina og óskaði eftir leyfi til að hafa samband við 

starfsmenn og stjórnendur ráðuneytisins. Strax fengust jákvæð svör og sá tengiliður, í 

samráði við sinn skrifstofustjóra, um að finna fyrstu viðmælendur. Gagnaöflun fór fram í 

tveim lotum. Fyrstu viðtöl fóru fram í júní og júlí 2012. Þegar tekin höfðu verið sjö 

viðtöl, óskaði rannsakandi eftir því að taka frekari viðtöl við ákveðna starfsmenn þar sem 

hann taldi að um væri að ræða mikilvæga þátttakendur í sameiningarferlinu. Þegar það 

gekk ekki eftir hafði rannsakandi samband við starfsmann, sem hann þekkir lítillega til, í 

gegnum facebook og fékk ábendingu um viðmælanda og var haft samband við þann aðila 

í gegnum tölvupóst. Hann brást jákvæður við og var tekið viðtal við hann í nóvember 

2012. 

Viðtölin fóru öll fram á vinnustað viðkomandi, ýmist á skrifstofum eða í 

fundarherbergi. Í flestum tilfellum var um að ræða innanríkisráðuneytið en einnig var 

 Nafn: Staða: Ráðuneyti: 

Viðmælandi 1 Guðrún Stjórnandi Samgönguráðuneytið 

Viðmælandi 2 María Starfsmaður Dómsmálaráðuneytið 

Viðmælandi 3 Anna Stjórnandi Samgönguráðuneytið 

Viðmælandi 4 Hans Starfsmaður Dómsmálaráðuneytið 

Viðmælandi 5 Gréta Starfsmaður Dómsmálaráðuneytið 

Viðmælandi 6 Sæunn Starfsmaður Samgönguráðuneytið 

Viðmælandi 7 Fríða Starfsmaður Samgönguráðuneytið 

Viðmælandi 8 Helgi Starfsmaður Dómsmálaráðuneytið 
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rætt við tvo fyrrverandi starfsmenn ráðuneytisins á núverandi vinnustöðum þeirra. 

Viðtölin voru öll tekin upp með vitneskju viðmælenda og var þeim greint frá nafnleynd 

og efni rannsóknar í grófum dráttum áður en viðtal hófst. Á meðan á viðtölum stóð kom í 

ljós að viðmælendur voru mis tilbúnir til þess að tjá sig um sameiningu og var nafnleynd 

forsenda þess að sumir fengjust til að segja frá. Til að gæta nafnleyndar ákvað 

rannsakandi við úrvinnslu gagna að gefa hverjum og einum viðmælanda dulnefni og gæta 

þess að ekki kæmu of ítarlegar upplýsingar fram um persónu hvers og eins. 

Í upphafi var stuðst við tvo viðtalsramma, annan fyrir stjórnendur og hin fyrir almenna 

starfsmenn en einnig var spurt aukalega út í atriði sem upp komu í viðtölum til þess að fá 

dýpri sýn inn í ákveðin viðfangsefni. Að mestu leyti var um sömu spurningar að ræða en 

stjórnendur fengu aðeins ítarlegri spurningar um aðferðafræði og ferli breytinganna (sjá 

viðauka). Þegar leið á viðtalsferlið var spurningarammanum breytt í því skyni að gera 

spurningarnar afmarkaðri og meira í takt við þau þemu sem ítrekað komu fram í fyrri 

viðtölum. Var þá aðeins stuðst við einn viðtalsramma fyrir bæði stjórnendur og 

starfsmenn. Spurningarnar voru flestar byggðar á hugmyndafræði ADKAR og með það 

að markmiði að athuga hvernig ferli sameiningarinnar passar við þau skref og ferli sem 

ADKAR byggir á.Viðtölin voru öll tekin upp stafrænt bæði á upptökutæki og með síma. 

Þau voru síðan afrituð orð fyrir orð áður en greining hófst. Viðtölin voru frá 25 mínútum 

og upp í klukkustund og telja 107 vélritaðar blaðsíður. 

Greining gagna fól það í sér að rannsakandi las viðtölin ítrekað yfir með það fyrir 

sjónum að greina í þeim 5 fyrirfram ákveðin þemu. Þemun byggjast á hverjum þætti 

ADKAR líkansins en eins og áður hefur komið fram voru þær spurningar sem lagðar 

voru fyrir viðmælendur byggðar á þessum þáttum. Þemun 5 eru: 

1. Meðvitund um þörf fyrir breytingar. 

2. Löngun til að framkvæma breytingar. 

3. Þekking á framkvæmd breytinga. 

4. Geta til að framkvæma breytingar. 

5. Eftirfylgni og styrking. 

Leitast var við að kóða viðtölin út frá þessum þemum og leita í svörum viðmælenda að 

efni sem tengist hverju þema. Kóðun í þessu samhengi merkir að flokka ummæli 

viðmælenda með litum svo draga megi þau saman í fyrrgreind þemu. Í ljós kom að 3. og 
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4. þema voru nátengd og því ákveðið að sameina þau í eitt. Einnig taldi rannsakandi sig 

sjá í efninu svokallað aukaþema sem ítrekað kom fyrir í máli viðmælenda, en þar er um 

að ræða þann tíma sem breytingaferlinu var gefinn. 

6.4 Annmarkar á rannsókn 

Engin rannsóknaraðferð er án annmarka og gildir það einnig um eigindlegar rannsóknir. 

Við gerð slíkra rannsókna geta ytra réttmæti og áreiðanleiki verið takmörkuð þar sem 

niðurstöður eru byggðar á viðhorfum nokkurra einstaklinga og erfitt getur verið að 

yfirfæra niðurstöður þeirra yfir á aðra hópa eða aðstæður. Þær geta gefið vísbendingar 

um hvernig aðstæðum var háttað undir vissum kringumstæðum en ekki er víst að 

endurteknar rannsóknir gæfu sömu niðurstöður. Getur það til dæmis orsakast af því að 

viðmælendur séu hlutdrægir gagnvart viðfangsefninu en slíkt leiðir til ónákvæmrar 

niðurstöðu. Mikilvægt er einnig að rannsakandi líti fram hjá sínum eigin viðhorfum og 

gæti hlutleysis við úrvinnslu gagna og við túlkun og rökstuðning á niðurstöðum. Því er 

ekki hægt að alhæfa út frá slíkum niðurstöðum heldur aðeins setja fram kenningar. 

(Sigurlína Davíðsdóttir, 2003). Af þessum sökum er ekki hægt að nota niðurstöður 

rannsóknarinnar til að draga upp almenna mynd af sameiningum ríkisstofnana eða 

fullyrða nokkuð um upplifun annarra en þeirra sem tóku þátt. 

Til þess að gefa rannsókninni aukið vægi hefði e.t.v. mátt hafa stærra úrtak og/eða 

gera tölfræðilega könnun samhliða viðtölum til að fá fleiri svör og athuga tölfræðilega 

marktækni.  
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7 Tilvik 

Tilvik rannsóknarinnar er sameiningarferli innanríkisráðuneytisins og verður í þessum 

kafla lýst aðdraganda og ferli sameiningar og einnig verður gert grein fyrir skipulagi og 

starfssemi innanríkisráðuneytisins. 

7.1 Aðdragandi og ferli sameiningar 

Aðdraganda sameiningarinnar í má rekja til stefnuskrár núverandi ríkisstjórnar en 

samkvæmt henni er markmiðið að fækka ráðuneytum úr tólf í níu í hagræðingarskyni 

fyrir lok kjörtímabilsins. Einnig á að leggja áherslu á nýja forgangsröðun þar sem þess er 

þörf og breyta verkaskiptingu til þess að ná fram sem mestum samlegðaráhrifum. 

Sérstaklega er einnig tekið fram að undirbúningur breytinganna skuli vera vandaður 

(Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar græns 

framboðs, 2009). 

Frumvarp til laga um breytingu á lögum um Stjórnarráð Íslands nr. 73/1969, með 

síðari breytingum var lagt fyrir á Alþingi þann 9. júní 2010 af forsætisráðherra. 

Upprunalega útgáfan kveður á um fjórar sameiningar, þ.e. innanríkisráðuneyti, 

velferðarráðuneyti, atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneyti og umhverfis- og 

auðlindaráðuneyti. Fyrstu umræður fóru fram á þingi þann 16. júní og kom strax fram 

gagnrýni að hálfu stjórnarandstöðunnar þar sem óskað var eftir meira samráði og m.a. 

gagnrýnt að búið skuli hafa verið að ákveða að málið skyldi afgreitt á haustmánuðum. 

Einnig kom fram gagnrýni á það m.a. að ekki væri búið að kostnaðargreina ferlið, að ekki 

væri búið að finna út úr húsnæðismálum og að markmið með sameiningum væru ekki 

skýrt skilgreind. Málið var sent áfram til allsherjarnefndar þann 16. júní 2010 og sendi 

hún frá sér umsagnarbeiðnir dagana 22. júní og 9. júlí með frest til 10. ágúst og 10. 

september (Jóhanna Sigurðardóttir, o.fl., 2010; Frumvarp til laga nr. 121/2010 um 

breytingu á lögum um Stjórnarráð Íslands nr. 73/1969, með síðari breytingum, 2010). 

Önnur umræða fór fram dagana 6., 7. og 8. september 2010 og voru þá lögð fram 

nefndarálit meirihluta, 1. minnihluta og 2. minnihluta allsherjarnefndar. Nefndarálit 

meirihluta allsherjarnefndar felur í sér breytingatillögu þar sem lagt er til að málefni 

atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytis og umhverfis- og auðlindaráðuneytis verði sett á 

bið þar sem þörf sé talin á lengra samráðsferli. Fram kemur að nefndin hafi fengið á sinn 

fund Arnar Þór Másson frá forsætisráðuneyti til álitsgjafar og að meirihlutinn telji að 

breið sátt sé um bæði velferðarráðuneytið og innanríkisráðuneytið og því ekkert því til 
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fyrirstöðu að hefja vinnu við þær sameiningar. Því er lagt til að frumvarpið verði 

samþykkt (Meiri hluti allsherjarnefndar, 2010). Í nefndaráliti 1. minnihluta 

allsherjarnefndar kveður við annan tón en hann telur málið „fullkomlega vanbúið til 

afgreiðslu á Alþingi“. Telur 1. minnihluti að frumvarpið sé ekki nægilega undirbúið né 

rökstutt og að best væri ef ríkisstjórnin tæki málið aftur til umfjöllunar og hugaði að 

nauðsynlegri undirbúningsvinnu, faglegu mati og eðlilegu samráði. Er þannig gagnrýnt 

að farið sé of almennum orðum um reynslu af sambærilegum breytingum, þörfinni á 

breytingum og árangri boðaðra breytinga og að ekki hafi neinar upplýsingar eða gögn 

verið lögð fram því til stuðnings. Einnig er það mat 1. minnihluta að fullyrðingar um 

sparnað og hagræðingu feli í sér mjög óljósan rökstuðning og að fullkomin óvissa ríki um 

slík markmið. Þá er fjallað um skort á samráði við starfsmenn stjórnarráðsins, 

hagsmunastamtök og aðra hagsmunaaðila auk skorts á pólitísku samráði. Sérstaklega er 

síðan farið yfir mál innanríkisráðuneytisins og bent á að óvissa ríki um hvort samlegð 

muni nást í öllum málaflokkum og að hugsanlegur ávinningur sé því óljós. Þá áréttar 1. 

minnihluti að ekki liggi fyrir nein heildarskoðun á skipulagi, verkaskiptingu og starfsemi 

Stjórnarráðsins en slíkt ætti að hans mati að vera grundvöllur ákvarðana í þessum efnum. 

Í álitinu er því lagst gegn samþykkt frumvarpsins (1. minnihluti allsherjarnefndar, 2010). 

Í nefndaráliti 2. minnihluta kemur einnig fram gagnrýni á frumvarpið. Telur 2. minnihluti 

að óhjákvæmilegt sé að fækka starfsfólki eigi sparnaðarmarkmið að ná fram að ganga og 

gagnrýnir því þau ákvæði sem kveða á um að allir starfsmenn haldi störfum sínum. 

Einnig kemur fram sambærileg gagnrýni og hjá 1. minnihluta um að verkefnið sé illa 

undirbúið og vanhugsað. Er m.a. vísað í rit fjármálaráðuneytisins um sameiningar 

ríkisstofnana og bent á að ekki hafi þeim leiðbeiningum sem þar koma fram verið fylgt 

við gerð frumvarpsins (2. minnihluti allsherjarnefndar, 2010). Í umræðum hélt 

stjórnarandstaðan áfram að gagnrýna frumvarpið á þeim nótum sem fram komu í 1. 

umræðu. Frumvarpið var þó samþykkt og varð að lögum nr. 121/2010 um breytingu á 

Stjórnarráði Íslands þann 9. september 2010. 

Vinna við sameiningu samgönguráðuneytis og dómsmálaráðuneytis hófst því strax í 

byrjun hausts 2010 og var forsætisráðuneytinu falin yfirumsjón með sameiningunni. 

Hlutaðeigandi ráðherrum, ráðuneytum og verkefnisstjórn skipaðri ráðuneytisstjórum og 

fulltrúum starfsmanna var síðan falið að annast afmarkaða þætti vinnunnar. Ráðherrar 

kynntu sína tillögu um yfirstjórn, verklag og vinnuhópa þann 16. september og þann 29. 

september var skipulagið kynnt starfsmönnum og skipað í sex vinnuhópa sem falin voru 

afmörkuð verkefni í tengslum við innra starf hins nýja ráðuneytis. Formönnum 
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stéttarfélaga, Félagi forstöðumanna ríkisstofnana og fulltrúum þingflokka var einnig 

boðið að sitja í tengslahópi sem ætlað var að fylgjast með framvindu sameiningarinnar 

(Ríkisendurskoðun, 2011). Á sama tíma voru stöður allra skrifstofustjóra og beggja 

ráðuneytisstjóra lagðar niður og þeim boðið að sækja um nýjar stöður í nýju ráðuneyti. 

Nýtt ráðuneyti tók síðan til starfa 1. janúar 2011 og til að byrja með var starfsemin til 

húsa í húsakynnum samgönguráðuneytis annars vegar og dómsmálaráðuneytis hins 

vegar. Starfsemin var svo færð smátt og smátt yfir í nýtt húnæði við Sölvhólsgötu 7 og 

var hún öll komin undir sama þak í apríl 2011. Nánari upplýsingar um ferli sameiningar 

frá samþykkt laganna koma fram í niðurstöðum viðtala síðar í ritgerðinni. 

7.2 Starfsemi innanríkisráðuneytisins 

Innanríkisráðuneytið hóf formlega störf 1. janúar 2011 og byggir á grunni tveggja 

fyrrverandi ráðuneyta, annars vegar samgöngu- og sveitastjórnaráðuneytisins og hins 

vegar dómsmála- og mannréttindaráðuneytisins. Ráðuneytið hefur allmarga og oft á 

tíðum ólíka málaflokka á sínum snærum en verkefni þess eru skilgreind í forsetaúrskurði 

nr. 125/2011 um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands. Helstu 

verkefni þess eru eftirfarandi: 

 Dómstólar, réttarfar, stjórnskipunarréttur og skaðabótaréttur. 

 Réttarvörslukerfið og almannaöryggi. 

 Mannréttindi, þar á meðal: mannréttindasáttmáli og persónuvernd. 

 Persónuréttindi, málefni útlendinga að frátöldum atvinnuréttindum. 

 Ríkisborgararéttur og útgáfa vegabréfa, annarra en diplómatískra vegabréfa. 

 Mannanöfn. 

 Sifjaréttur, erfðaréttur, hjúskaparmál, ættleiðingarmál, persónuréttur, lög um 

horfna menn og yfirfjárráð. 

 Trúfélög og málefni þjóðkirkjunnar, þar á meðal: Skráningu trúfélaga, 

kristnisjóð, kirkjumálasjóð, sóknargjöld, utanfararstyrk presta og bókasöfn 

prestakalla. 

 Almannakosningar. 

 Neytendamál. 

 Happdrættismál. 

 Málefni sjóða og stofnana sem starfa samkvæmt staðfestri skipulagsskrá. 



 

54 

 Málefni sveitarfélaga og sýslumanna. 

 Samgöngur. 

 Fjarskipti. 

Undir ráðuneytinu starfa síðan um 18 stofnanir auk allra lögregluembætta, 

sýslumannsembætta, rannsóknarnefnda flugslysa, sjóslysa og umferðarslysa, ISAVIA 

ohf., Neyðarlínunnar hf. og allra dómstóla (Innanríkisráðuneytið, Um 

innanríkisráðuneytið). 

7.3 Innra skipulag innanríkisráðuneytisins 

Starfsmenn ráðuneytisins eru 80 talsins að ráðherra meðtöldum og starfa í u.þ.b. 19 

mismunandi stöðugildum miðað við talningu á heimasíðu ráðuneytisins. Við 

sameininguna fækkaði um einn ráðuneytisstjóra og 6 skrifstofustjóra auk þess sem 

ráðherrum og bílstjórum þeirra hefur fækkað (Innanríkisráðuneytið, Starfsfólk 

innanríkisráðuneytisins). 

Innanríkisráðherra er æðsti yfirmaður ráðuneytisins og undir stjórn hans stýrir 

ráðuneytisstjóri. Í forföllum ráðuneytisstjóra gegnir staðgengill úr röðum skrifstofustjóra 

störfum hans. Hverri skrifstofu er síðan stýrt af viðkomandi skrifstofustjóra en í 

innanríkisráðuneytinu starfar að auki skrifstofustjóri Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga 

(Innanríkisráðuneytið, Starfsfólk innanríkisráðuneytisins; Lög nr. 115/2011 um 

Stjórnarráð Íslands). 

Skipurit Innanríkisráðuneytisins í dag er eftirfarandi: 

Mynd 4 - Skipurit innanríkisráðuneytisins 
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8 Niðurstöður gagnagreiningar 

Í þessum kafla verður farið yfir það sem fram kom í viðtölum við starfsmenn og 

stjórnendur ráðuneytisins en kaflanum er skipt niður í fimm þemu sem byggjast á fimm 

þáttum ADKAR líkansins auk aukaþema sem fram kom við greiningu gagna. Þær 

rannsóknarspurningar sem hafðar voru til hliðsjónar voru, eins og áður hefur komið fram: 

1. Hvernig var ferli sameiningar háttað?  

2. Hver var upplifun starfsmanna og stjórnenda af sameiningarferlinu og hvernig 
fellur það að hugmyndafræði ADKAR? 

Niðurstöðurnar eru flokkaðar í kafla eftir hverju þema fyrir sig og er þeim skipt í 

undirkafla eftir undirþemum sem eiga við hvert þema samkvæmt aðferðafræði ADKAR 

og því sem fram kom í viðtölum. Þemu þrjú og fjögur eru þó höfð saman í kafla þar sem 

sömu spurninga var spurt til að fá innsýn í þá þætti og vegna þess hve lítið rannsakanda 

þótti koma fram um þau þemu. 
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8.1 1. þema – Meðvitund um þörf fyrir sameiningu 

Fyrsta skrefið í ADKAR líkaninu er meðvitund á þörf fyrir breytingum. Sambærileg 

skref má finna í öðrum kenningum um breytingastjórnun. Kotter (1996) talar til dæmis 

um mikilvægi þess að starfmenn skynji og skilji þörfina fyrir breytingar og setur það sem 

fyrsta skrefið í átta þrepa aðferðafræði sinni. 

Viðmælendur í rannsókn voru spurðir eftirfarandi spurninga til að taka á þessum þætti 

breytingastjórnunar: 

1. Hversu meðvitaðir voru starfsmenn/stjórnendur um þörfina fyrir sameiningu? 

2. Hversu nauðsynleg telur þú að sameiningin hafi verið fyrir vinnuumhverfið 

(vinnustaðinn)? 

3. Hvernig var upplýsingamiðlun varðandi sameininguna háttað? 

Svör viðmælenda voru nokkuð afgerandi þar sem meirihluti þeirra sá engan eða lítinn 

tilgang með sameiningu og töldu að þeir hefðu ekki verið sérstaklega upplýstir um 

ástæður hennar. Þó eru margir þeirrar skoðunar að hún sé til góðs fyrir vinnuumhverfið 

og hafi í för með sér kosti sem tengjast hagræðingu. 

8.1.1 Meðvitund um þörf fyrir sameiningu 

Áður hefur komið fram hversu nauðsynlegt er að þátttakendur í breytingarferli skilji 

þörfina fyrir breytingar og talið er að það sé ein besta leiðin til að koma í veg fyrir 

andstöðu. 

Svör starfsmanna um það hvort þeir hafi verið meðvitaðir um þörf fyrir sameiningu 

eru nokkuð afdráttarlaus. Ofarlega í huga viðmælenda var hversu litla stjórn þeir höfðu á 

ákvarðanatöku um sameiningu. Hugmyndin um að sameina ráðuneyti kemur fram í 

stefnuskrá ríkisstjórnarinnar en þar er kveðið á um fækkun ráðuneyta í áföngum úr tólf í 

níu (Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar græns 

framboðs, 2009). En ákvarðanir sem þessar eru endanlega teknar á Alþingi og voru, fyrir 

lagabreytingu, settar með lögum.  

María kemst svo að orði:  

Þetta var bara samþykkt á Alþingi það nottla eins og ég segi það bara var 

ekki pælt ekki meira í því bara ókei þetta bara er svona og við ráðum engu 

um það. 
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Fríða lýsir svipuðu viðhorfi og segir: 

Raunverulega var það þannig að að ríkisstjórnin ákvað að fækka ráðuneytum 

og það voru, það var svo sem ekkert enginn aðdragandi að því það var bara 

þetta var á stefnuskrá ríkisstjórnarinnar að fækka ráðuneytum. [...] 

Starfsmenn höfðu svo sem ekkert annað með það að gera en bara að taka því 

þegjandi og hljóðalaust. 

Hans tekur einnig í sama streng og segir sameininguna vera hugarfóstur ríkisvaldsins og 

núverandi ríkisstjórnar. Gréta er því sammála og segist ekki vita hvað hafi verið lagt upp 

með varðandi sameininguna enda hafi starfsmenn ekki fengið að vita það fyrir víst og 

telur hún jafnvel óvíst að yfirstjórn hafi vitað það heldur. Anna efast einnig um að 

stjórnendur hafi séð þörfina fyrir sameiningu og segir: 

Nei þetta nottla er hérna við vorum aldrei spurð um það hvort við vildum 

sameinast eða hvað okkur fyndist um það, bara ákvörðun sem kemur frá 

Alþingi. 

Sæunn segir aðeins fáa starfsmenn hafa séð tilgang með sameiningu og að flestum 

hafi þótt hún „algjörlega tilgangslaus“. Auk þess koma fram í máli Fríðu efasemdir um 

að jafnvel í dag sjái fólk tilganginn með sameiningunni og hina raunverulegu þörf fyrir 

því að sameina þessi tvö ráðuneyti. 

Það virðist því vera að bæði starfsmenn og stjórnendur upplifi sig frekar máttlaus 

gagnvart ákvörðunarvaldi ríkisstjórnarinnar og Alþingis.  

8.1.2 Meðvitund um þörf fyrir sameiningu hvað vinnuumhverfi varðar 

Hvað vinnuumhverfið varðar er nokkuð jákvæðari tónn í viðmælendum. Oft eru nefndir 

þeir þættir í rekstrinum sem hafa notið góðs af hagræðingu og kostir sem fylgja því að 

reka stærri og öflugri einingu. Guðrún, sem er stjórnandi, ræðir það hvernig stærðin gefi 

möguleika á betri vinnubrögðum, bættri stjórnsýslu og samlegð í faglegri vinnu. Anna, 

sem einnig er stjórnandi, tekur í sama streng og nefnir einnig tækifæri sem felast í því að 

geta nú „róterað“ fólki meira og brugðist betur við ef fólk veikist eða er frá vinnu. Hún 

telur þó að ganga mætti enn lengra í stjórnarráðinu öllu og auka samlegð með því að 

sameina stoðeiningar eins og skjalasöfn og vefumsjón. Sæunn er á sömu línu og segir: 

„ ... en það sem ég held að gerist sem ég held að flestir hafi áttað sig á núna 

svona með tímanum að hérna að það er svo margt sem við getum gert miklu 

betur sem stærra og öflugra ráðuneyti ... öll starfssemin verður svona 

markvissari“ 

Fríða er þessu sammála og talar um það hvernig ráðuneyti eigi til að einangrast frá hvert 

öðru og „bora sig ofan í“ sína málaflokka. Hún telur að breytingar sem þessar hvetji fólk 
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til að setja sig inn í ný mál og mynda sér skoðanir út fyrir sinn málaflokk, s.s. hristi 

aðeins upp í kerfinu og segir m.a.: 

Ég held að svona eftirá að hyggja þá hafi þetta verið sko þetta hafi verið gott, 

góð aðgerð svona bara fyrir stjórnsýsluna per se skilurðu. 

Gréta er á því að verið sé að hagræða til framtíðar, þótt áhrifin séu ekki komin fram, 

og að ráðuneytið sé nú mjög sterkt stjórnsýslulega séð með málefni sjós, lofts og lands 

undir sér.  

Þó eru ekki allir sammála um að stærðin auki gæði starfseminnar og er Hans nokkuð 

neikvæður og telur að afgreiðsla mála hafi lengst, þ.e. framleiðni minnkað og samskipti 

við undirstofnanir versnað talsvert. Anna er sammála þessu að vissu leyti og nefnir einnig 

fjarlægð undirstofnana við ráðuneytið og kosti þess að vera með minna ráðuneyti og 

minni einingar á þeim forsendum að þá sé auðveldara að ná utan um hlutina og skapa 

góðan móral. 

Helgi telur að ekki sé verið að nýta það svigrúm til hagræðingar sem hafi átt að 

skapast með sameiningu. Að hans sögn hafi vinnuálag aukist og svigrúm ekki nýtt til 

þess að fjölga sérfræðingum og létta vinnuálag.  

Það myndast alltaf ákveðið svigrúm þegar þú tekur stórar eða einhverjar 

einingar og setur saman. Myndast kannski eitthvað svigrúm til að fjölga 

starfsfólki eða gera eitthvað. [...] Það var ekki gert heldur var búið til 

eitthvað nýtt. 

Það nýja sem hann vísar í er skrifstofa stefnumótunar og þróunar sem stofnuð var í nýju 

ráðuneyti. En hann telur að of mikið púður hafi farið í þá skrifstofu og stefnumótun 

almennt og segir: 

En þetta er nottla bara skipt sjónarmið. Fólk hefur misjafnar skoðanir á því 

hvað ráðuneyti eiga að gera og sumir telja að ráðuneyti eigi bara að vera í 

svona stefnumótun og þróun og einhverju slíku. 

Það virðist því vera að viðmælendur sjái bæði kosti og galla stærðarinnar.  

Eitt af því, sem tengist stærðinni og oft kemur upp hjá viðmælendum þegar þeir eru 

spurðir um þörf fyrir sameiningu, er samlegð málaflokka. Ljóst er að 

innanríkisráðuneytið er í dag víðfeðmt ráðuneyti með marga ólíka málaflokka eins og 

nefnt hefur verið. Viðmælendur nefna það gjarnan og taka þá dæmi um að málaflokkar 

nái til dæmis frá hælisleitendum til brúargerðar. Þótt sumir viðmælendur nefni mögulega 

samlegð er þeim ofar í huga hversu lítil hún er. Sæunn kemst svo að orði: 
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Það er kannski ennþá að fólk á dáldið erfitt með að sjá það, finnst þessir 

málaflokkar ekki passa saman. 

Fríða er sammála og segir: 

„Vegna þess að málaflokkar þessa ráðuneytis eru mjög ólíkir og þeir skarast 

ekki endilega þannig að að svona samlegðaráhrifin eru kannski ekki eins 

mikil eins og maður hefði haldið en svona sennilega til lengri tíma litið er 

þetta, er þetta sennilega sko aðgerð sem er af hinu góða.“ 

Guðrún segir þó að þrátt fyrir ólíka málaflokka þá hafi sameiningin snúist um tvö 

ráðuneyti og að margt hafi verið líkt með þeim í eðli sínu. Anna er því ekki sammála og 

segir: 

Og eiginlega kom manni á óvart hvað þessi tvö ráðuneyti voru ólík eða þúst 

við hefðum eiginlega alveg getað farið út fyrir stjórnarráðið og fundið líkara 

batterí til að sameina og hérna öfugt við kannski það sem margir hefðu 

haldið. 

María segir að ef litið sé til landanna í kring um okkur þá séu dómsmálin ekki inni í 

viðkomandi innanríkisráðuneytum og skilur hún því ekki hvers vegna svo sé hérna. Helgi 

er því sammála og segist ekki átta sig á því hvers vegna hafi verið ákveðið að leggja 

niður dómsmálaráðuneytið þar sem slíkt ráðuneyti sé í öllum löndum. Tekur hann sem 

dæmi að ein af forsendum þess að Rússar fengju inngöngu í Evrópuráðið var að þeir 

myndu setja á fót sérstakt dómsmálaráðuneyti. 

Gréta telur að það hversu ólíkir málaflokarnir eru hafi gert sameininguna erfiðari. 

Tengir hún það m.a. við það að í ólíka málaflokka veljist ólíkt fólk. Svipuð afstaða kemur 

fram í máli Helga en hann ræðir það hvernig dómsmálaráðuneytið hafi verið mun meira 

lögfræðiráðuneyti en samgönguráðuneytið og það megi rekja til þess hversu ólíkir 

málaflokkarnir séu í eðli sínu. Hann segir: 

Ég held [...] þessi ákvörðun [hafi] ekki verið tekin af þekkingu á því hvað 

ráðuneytin voru að gera. Dómsmálaráðuneytið var soldið svona frábrugðið 

öðrum ráðuneytum við erum voða mikið að gramsa í persónulegum 

málefnum fólks og taka svona miklar ákvarðanir um önnur málefni 

samgönguráðuneytið var ekkert í slíku og önnur ráðuneyti eru yfirleitt ekki í 

því. 

Sameiningunni er gjarna líkt við sameiningu heilbrigðis- og félagsmálaráðuneytis í 

velferðarráðuneyti og hefur Anna þetta að segja: 

Í dag er ráðuneytið alveg rosalega bara víðfeðmt og það er örugglega lang 

svona víðfeðmasta ráðuneytið því eins og velferðarráðuneytið það er svona 

stórt ráðuneyti en þar eru öll viðfangsefnin keimlík, svona velferðarmál þetta 
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eru svona heilbrigðis og félagsþjónustan ... en hjá okkur þá ertu bara með 

þúst happdrætti og biskupinn. 

María segist skilja betur sameiningu í velferðarráðuneyti einmitt á þeim forsendum að 

þar krossist málaflokkarnir meira. En þegar kemur að því að nefna samlegð í 

málaflokkum er fátt um svör. Anna nefnir samgöngumál og lögreglu sem er í samræmi 

við áðurnefndan rökstuðning fyrir sameiningu en Sæunn segir aðeins örfáa starfsmenn í 

báðum ráðuneytum hafa séð gildi í sameiningu þar sem smá skörun hafi verið í þeim 

málaflokkum sem þeir unnu að. 

Annað sem kemur upp í umræðu um þörf fyrir sameiningu er hagræðing og sparnaður. 

Samkvæmt frumvarpi til laga um sameiningu er eitt af markmiðum með sameiningu að 

stefnt skuli að því að sameinað ráðuneyti geti veitt sömu þjónustu og tvö ráðuneyti gerðu 

áður, nema með færra starfsfólki. Það sem er athyglisvert við það er að í viðtölum kemur 

fram að allir starfsmenn hafi, samkvæmt lögum, ekki aðeins haldið vinnunni heldur sama 

starfi. Anna og Fríða ræða þetta sérstaklega og kemst Anna svo að orði: 

Og í þessari sameiningu þá var það lögbundið að allir héldu ekki bara 

vinnunni heldur sömu störfum sem að er svona mjög varhugavert því að 

hérna þú ert ekki með eða þú þarft bara tvær manneskjur á síma sko og þú 

ert búinn að lofa fjórum manneskjum starfi á síma eða þú veist þú þarft bara 

einn ritara ráðherra og einn bílstjóra þú þarft ekki tvo bílstjóra þannig að 

hérna það er mjög varhugavert að þingið samþykki frumvarp sem er svona 

rosalega niðurnjörvað hvað þetta varðar [að] fólk haldi sko starfinu sínu 

ekki bara vinnunni. 

Fríða segir einnig: 

Það er alveg ferlega leiðinlegt, þúst það er rosalega leiðinlegt að sameina 

einhverjar tvær stofnanir eða tvö ráðuneyti eða tvö fyrirtæki, eða hvað það 

er, en það megi ekki verða nein hagræðing af því [...] þúst hver er þá 

tilgangurinn með því að sameina? 

Hún veltir því fyrir sér hver tilgangur ríkisstjórnarinnar hafi verið með því að lofa öllum 

áframhaldandi starfi og kemur inn á það að ekki sé heldur hægt að ætlast til þess að færa 

fólk til og láta það gera eitthvað annað þar sem ekki megi búast við því að fólk hafi 

endilega þá þekkingu og reynslu sem þarf til að vinna einhver önnur verkefni. Þannig sé 

til dæmis ekki hægt að færa mjög sérhæfða starfsmenn í mjög einföld störf og öfugt. 

Einnig er henni tíðrætt um of marga starfsmenn sem sinna sama starfinu og segir m.a.: 

Þú ert ekki með fjórar manneskjur að taka á móti eða svara síma, það þarf 

ekki. Hvað ætlarðu þá að gera við hinar tvær sem að skilurðu, alla þessa 

ritara, hvað á að gera við alla þessa ritara? Þúst á bara að láta þá vera að 

vinna og gera ekki neitt? 
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Þannig kemur fram í viðtölum að viðmælendur telji ekki hagræðingu af því að bjóða 

öllum starf. Anna ber aðstæður saman við einkageirann og segir: 

Einkafyrirtæki myndi aldrei detta í hug að fara að sameina sko ef það væri 

ekki hægt að færa til fólk og segja upp fólki og annað. Það er bara 

markmiðið með þessu. 

Sæunn nefnir að umræðan sem fór fram á þinginu varðandi fækkun starfa og 

stöðugilda hafi haft neikvæð áhrif á starfsfólk. Of mikil áhersla hafi verið lögð á 

umræður um sparnað sem skilaði sér í því að fólk hafi óttast um sína stöðu án þess í raun 

að vita hvað væri framundan. 

8.1.3 Upplýsingamiðlun 

Samkvæmt aðferðafærði ADKAR er upplýsingamiðlun lykilþáttur í því að byggja upp 

meðvitund á þörf fyrir sameiningu á meðal starfsfólks með því að fá fólk til að skilja 

þörfina fyrir breytingar og koma í veg fyrir misvísandi upplýsingar. Tekið var sérstaklega 

á þessum þætti í rannsókninni þar sem viðmælendur voru spurðir út í það hvernig 

upplýsingagjöf hafi verið háttað á meðan sameiningu stóð. Við yfirferð gagna kom í ljós 

að upplýsingamiðluninni má skipta í tvennt. Annars vegar er um að ræða upplýsingagjöf 

frá stjórnvöldum til ráðuneyta og hins vegar innanhúss upplýsingamiðlun frá 

stjórnendum ráðuneytanna til starfsmanna. 

Ef litið er til upplýsingagjafar frá stjórnvöldum til ráðuneytis þá virðist einhver 

brotalöm hafa verið þar á. Einkum virðist fólk hafa upplifað talsverða óvissu bæði með 

það hvort von væri á sameiningu eða ekki og hvenær og einnig hvað varðar yfirstjórn nýs 

ráðuneytis. Ekki virðist því vera að stjórnvöld hafi sérstaklega upplýst ráðuneytin um 

gang mála þrátt fyrir að umræða um sameiningu væri á dagskrá. Guðrún kemst svo að 

orði: 

Fram að sko framlagningu frumvarpsins um sameiningu í september það var 

talsverð óvissa og það var ekki sko, það var ekkert rætt í sjálfu sér við fólk 

[...] í ráðuneytunum um það. Þannig að ég held að ef ég mætti gefa 

stjórnvöldum ráð þá [væri það] að hafa fólkið með, líka þegar það er til 

umræðu að sameina og gera eitthvað, [þannig] að hérna við tökum ekki 

ákvörðun um það hvernig hver niðurstaðan verður en sko haldið okkur 

upplýstum. 

En áreiðanleiki fréttaveitunnar er eitthvað sem skiptir máli, þ.e. hvaðan fréttir og 

upplýsingar af breytingum koma og segist einn viðmælandi hafa fylgst með málinu í 

fréttum. Starfsmenn hafa gjarna væntingar um það hvaðan fréttir sem þessar eigi að koma 

og liggur þá beinast við að þær eigi að koma frá yfirstjórnendum en ekki fréttamiðlum. 
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Sé upplýsingum haldið leyndum eða komi þær frá röngum aðilum er hætta á að 

sögusagnir og misvísandi upplýsingar fari á kreik. Hans segir: 

Þetta var nottla búið að vera að tala um hérna svona sameiningu, 

hugsanlega sameiningu í nokkur ár ekki kannski af núverandi ríkisstjórn 

heldur öðrum líka. 

Það virðist því sem svo að samráð við ráðuneytin hafi verið takmarkað og kemst Anna 

þannig að orði að þrátt fyrir að rætt hafi verið um samráð þá hafi það ekki verið til staðar 

í aðdragandanum þannig að starfsmenn kannist við. Einungis hafi verið um að ræða 

u.þ.b. klukkustundar langan fund þar sem möguleg sameining hafi verið rædd. Er 

viðmælendum tíðrætt um skamman aðdraganda og virðist sameiningin hafa birst fólki 

eins og þruma úr heiðskíru lofti. Anna segir: 

 Já þetta einmitt kannski hérna gerðist doldið svona, mér fannst þetta gerast 

svolítið snögglega af því að þetta var búið að vera þarna í þinginu heillengi 

og maður bjóst ekki við að neitt væri að fara að gerast. Svo allt í einu fáum 

við nýjan ráðherra [...] sem var ráðherra yfir báðum ráðuneytunum og þá 

kannski gerði maður ráð fyrir að eitthvað væri að gerast. Svo var það bara 

samþykkt bara þarna í byrjun september og þá fór bara hérna allt í gang og 

þetta var samt svolítið óljóst til að byrja með. 

Þegar ljóst varð að af sameiningu myndi verða tók við óvissutímabil um yfirstjórn 

ráðuneytisins. Aðstæður voru þannig að staða ráðuneytisstjóra var auglýst og sóttu báðir 

fyrrverandi ráðuneytisstjórar um stöðuna. Voru þeir því í samkeppni á sama tíma og þeir 

áttu að vinna að því að sameina ráðuneytin. Hið sama gilti um skrifstofustjórana en 

stöður þeirra í hinu nýja ráðuneyti voru auglýstar og lá fyrir að ekki allir myndu halda 

starfi sínu þar sem auglýstar stöður voru færri en áður höfðu verið. Verkstjórn gat því 

verið í hálfgerðri óvissu og ekki virtust heldur koma nægilega skýr skilaboð frá 

stjórnvöldum, þ.e. forsætisráðuneytinu sem átti að fara með verkstjórn í málinu. Anna 

segir: 

 Svo fengum við bara þetta verkefni frá ráðuneytisstjóranum þið skuluð 

sameina þessi ráðuneyti þannig það var engin verkstjórnin var hjá 

ráðuneytunum sjálfum sko engin almennileg verkstjórn. 

Sæunn tekur í sama streng og skellir skuldinni á forsætisráðuneytið: 

 Sem sagt þessum tveimur ráðuneytum sem voru að sameinast fannst mér 

þetta ganga ágætlega en það sem skorti oft var sko leiðsögn. Ég veit [að] það 

var einhver svona stýrinefnd þar sem forsætisráðuneytið var að stýra og þar 

sem voru fulltrúar frá heilbrigðis- og félagsmálaráðuneytinu líka sem var að 

sameinast. Mér fannst kannski oft skorta svona sko skýrari stefnu og 
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fyrirmæli frá forsætisráðuneytinu hvað átti að vera að gera, við vorum soldið 

sjálf að finna það upp sko. 

Telur hún að skýrari verkstjórn hefði skilað sér í betri upplýsingagjöf yfir heildina og að 

þannig hefði mátt halda fólki betur við efnið. Nefnir hún dæmi um það hvernig skýr 

ábyrgð hefði til dæmis gert flutningana skipulegri: 

Svo var fannst mér ekki nógu staðið vel staðið að hérna sjálfum 

flutningunum. [...] Hver bar ábyrgð á skipulagningu og svona? Það var lengi 

vel allt of óskýrt. Það var ekki fyrr en það var einhvernvegin einhver sem tók 

stjórnina bara þarna rétt fyrir flutninga og þess vegna varð skipulagið doldið 

svona, þetta var doldið kaótískt. 

Hans er þó ósammála því og segir gott upplýsingaflæði hafa verið í kring um 

húsnæðisbreytingar og flutninga, þ.e. að fólk hafi verið upplýst um það mjög ítarlega. 

Fríða er honum sammála að vissu leyti og lýsir því hvernig allar teikningar hafi t.d. verið 

lagðar fyrir fólk og hvernig allt hafi verið gert til að upplýsa fólk um gang húsnæðismála.  

En það má velta því fyrir sér hvort upplýsingagjöf hafi verið mismunandi háttað í 

ráðuneytunum tveim því fram kemur í viðtali við Hans að ekkert hafi verið gert eins á 

báðum stöðum og að það hafi m.a. stuðlað að mikilli óvissu. Óvissa er gjarna hvati þess 

að hafa upplýsingagjöf góða, þ.e. léleg upplýsingagjöf stuðlar að meiri óvissu. Helgi 

kemur inn á þann þátt og segir: 

En oft á tíðum það sem veldur oft á tíðum starfsfólki vanlíðan er þessi óvissa 

ef það er eitthvað svona vagg og velta um hvað við erum að gera. 

Í viðtali við Fríðu koma einnig fram hugleiðingar um óvissu. Telur hún að ekki hafi 

verið reynt að halda upplýsingum frá fólki heldur hafi þær alltaf verið á yfirborðinu hins 

vegar sé það þannig að stundum séu bara engar fréttir í langan tíma og slíkt geti stuðlað 

að óvissu hjá fólki sem t.d. bíður frétta af starfi sínu. Sæunn segir að vegna stöðu sinnar 

hafi hún haft auðveldara aðgengi að upplýsingum en aðrir. Hún hafi því upplifað að 

sumum starfsmönnum fyndist þeir ekki hafa nægan aðgang að upplýsingum og tekur 

dæmi um það hvernig óvissa hafi t.d. ríkt með ráðningarsamband við nýtt ráðuneyti og 

segir: 

Og það var t.d. bara mjög mikil óvissa um s.s. [...] nýtt ráðningarsamband 

við nýtt ráðuneyti og það var einhvernvegin bara gert í einhverju paniki á 

Þorláksmessu og eitthvað og ekkert gert eins á báðum stöðum heldur. 

Hún kemur þannig inn á mikilvægi þess að ræða við hvern og einn starfsmann á 

persónulegu nótunum, sérstaklega í því skyni að eyða óvissu: 
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Það átti að setjast niður með starfsmönnum og ræða við þá um [...] starfið 

[...] í nýju ráðuneyti hvort það væri bara nákvæmlega sama starf eða 

einhverjar breytingar eða eitthvað og hvað fólk hefði áhuga á að gera og 

skrifa undir nýjan ráðningarsamning og þess háttar. [...] Það var alveg 

doldið af fólki sem var í doldið óvissu með starfið sitt í rauninni sko. Við 

vissum alveg að það fengu allir þúst áframhaldandi vinnu en kannski ekki 

endilega við hvað. 

Gagnkvæm boðskipti eru afar mikilvæg og það er ekki nóg fyrir stjórnendur að gera 

ráð fyrir að fólk leiti sér upplýsinga. Sæunn kemur inn á þetta og segir: 

Og þó að ráðuneytisstjóri segi að þið getið þú veist, [...] dyrnar mínar standa 

alltaf opnar og þið getið komið og hérna talað við mig og komið á framfæri 

óskum um hvað ykkur langar að gera og svona þá einhvernvegin virkar það 

ekkert. 

Viðmælendum ber saman um að upplýsingagjöf megi alltaf vera betri, þ.e. fólk vilji 

alltaf meiri upplýsingar. Guðrún segist þannig aldrei hafa lent í því að menn séu alsælir 

með allar upplýsingar. Fríða segir fólk alltaf upplifa að verið sé að halda upplýsingum frá 

þeim og það stafi af óöryggi fremur en ónægum upplýsingum. Hún bætir við: 

En ég held að mannskepnan sé bara þannig að þú vilt alltaf meiri 

upplýsingar. Þú veist ekki einu sinni hvað það er sem þú vilt, ég vil bara fá 

meiri upplýsingar, þetta var ekki nóg. 

Anna tekur í sama streng og segir: 

En auðvitað má upplýsingaflæði má alltaf vera betra ég held það. Ég held 

það er svona klassískt að allir kvarti yfir upplýsingaflæðinu hvort sem það er 

í sameiningu eða einhverju öðru fólk vill alltaf meiri upplýsingar. 

Almennt virðist viðmælendum, þrátt fyrir allt, bera saman um að innri upplýsingagjöf 

hafi verið ágæt og að stjórnendur hafi reynt að standa sem best að verki. María segir: 

Við fengum alveg upplýsingar um það sem við þurftum í raun og veru held 

ég, þúst bara hvað var að gerast á hverjum tíma sko. Ég held að það hafi 

alveg verið bara í góðu standi sko. Það voru bara haldnir þá bara 5 mínútna 

fundir bara aðeins að segja okkur frá og eitthvað. 

Sæunn er sammála og segir: 

Það var alveg svona það var alveg meðvitund um mikilvægi upplýsingaflæðis til 

starfsmanna en svo gleymdist það samt kannski stundum í hita leiksins. 

Það eru helst Gréta og Helgi sem hafa ekkert út á upplýsingagjöfina að setja þótt bæði 

hafi þau orð á því, eins og aðrir, að hún megi eflaust alltaf vera betri. Helgi lýsir því 

hvernig honum þótti upplýsingagjöf jafnvel ofaukið á tímabili: 
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Fólk vill kannski fá vera alltaf að fá upplýsingar sko en ég hef bara ekki tíma 

alltaf til að fá upplýsingar. Ég til dæmis fæ s.s. tölvupósta og ég næ ekki að 

lesa þá bara vegna þess að ég er ekki að gefa mér tíma í það. Þannig að það 

er hægt að yfirkeyra þessa góðmennsku með því að vera alltaf að halda 

einhverja samráðsfundi og eitthvað slíkt. 

Það virðist því vera rauði þráðurinn varðandi upplýsingagjöfina að sama hvernig að 

henni sé staðið þá megi hún alltaf vera aðeins betri. 
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8.2 2. þema – Löngun til að framkvæma breytingar 

Annað skrefið í ADKAR snýst um löngun til að breyta. Hún táknar vilja til að styðja og 

taka þátt í breytingunni og snýst í raun um persónulegt val hvers og eins þar sem eðli 

breytinga, aðstæður og innri hvatar er það sem skapar viljann. En það er einmitt þessi 

persónulegi þáttur sem gerir stjórnendum svo erfitt um vik þegar skapa þarf löngun til að 

taka þátt í breytingum þar sem aðeins er hægt að stjórna vilja fólks á takmarkaðan hátt. 

Það er þó hægt og snýst, eins og áður hefur komið fram, í raun meira um aðgerðir 

stjórnenda og hegðun sem stuðlar að hvatningu og sýnir fordæmi. 

Til að meta þennan þátt í breytingaferli Innanríkisráðuneytisins var spurt eftirfarandi 

spurninga: 

1. Hvernig metur þú starf stjórnenda í sambandi við þær breytingar sem átt hafa 

sér stað?  

2. Hver var aðkoma þín að breytingarferlinu? 

3. Hvaða áhrif hefur sameiningin haft á þig og þitt starf? 

4. Voru einhverjar hindranir eða þröskuldar til staðar í ferlinu sem hömluðu 
breytingum? 

Tilgangur fyrstu spurningarinnar var að meta þátttöku og virkni stjórnenda í ferlinu. 

Önnur og þriðja spurning áttu að gefa innsýn í þátttöku hvers starfsmanns í 

breytingaferlinu og sú fjórða var sett fram til að greina hindranir. 

8.2.1 Sýnileg þátttaka stjórnenda og leiðtogahæfni 

Til þess að greina þessa þætti í sameiningarferli innanríkisráðuneytisins var m.a. litið til 

spurningar þar sem starfsmenn voru beðnir um að meta störf stjórnenda í ferlinu. 

Almennt virðast viðmælendur meta störf stjórnenda sem svo að þeir hafi staðið sig vel 

miðað við þá erfiðu stöðu sem þeir voru í. María segir að til að byrja með hafi allt virst 

vera undir góðri stjórn og telur hún að stjórnendur hafi reynt að gera þetta vel. Hans tekur 

í sama streng og segir: 

Já ég held miðað við aðstæður hafi þeir, sem voru settir í þessar 

stjórnunarstöður sem að þurfti, þeir hafi unnið alveg þokkalega úr úr miðað 

við aðstæður. 

Þær aðstæður sem þarna er vísað í eru breytingaferlið sjálft, sem áður hefur verið lýst 

sem svo að fólki var bara hent út í djúpu laugina með stuttum fyrirvara. En einnig er 
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verið vísa í þá erfiðu stöðu sem stjórnendur ráðuneytisins voru settir í, þ.e. að keppast 

innbyrðis um nýjar stöður í hinu nýja ráðuneyti. Anna lýsir stöðunni sem óvissuástandi: 

„Ég held að þetta hafi svona reynt doldið á starfsfólkið, það er óvissan um 

ráðuneytisstjórann, og síðan náttúrulega það sem sneri að 

skrifstofustjórunum. Því að fjórar stöður af sex voru auglýstar þannig að það 

kom mjög seint í ljós hverjir fengju stöðurnar. Það var í rauninni mánuði 

eftir sameiningin tók gildi, var ekki fyrr í febrúar sem var tilkynnt um hverjir 

yrðu skrifstofustjórar.“ 

Fríða lýsir ástandinu á svipaðan hátt og segir: 

Þá var skrifstofustjóralaust, þá voru engir skrifstofustjórnar, þá voru engir 

stjórnendur og það var kannski þá sem að svona hinn almenni starfsmaður, 

hvað honum leið hvað verst vegna þess að þú vissir ekki, þúst þú ert vanur að 

hafa þinn yfirmann og nú er hann bara allt í einu ekki lengur þinn yfirmaður 

vegna þess að hann bara í einhverju ráðningarferli að sækja um einhverja 

stöðu. 

Einnig lýsir hún því hvernig þeir sem síðan fengu stöðu hafi verið hálfpartinn vanaðir í 

tvo mánuði þar sem þeir hafi ekki fengið að koma að ferlinu á þeim forsendum að ekki 

væri vitað hvort þeir yrðu stjórnendur á endanum eða ekki. 

Ljóst er að í slíku óvissuástandi er erfitt að hafa samstilltan stjórnendahóp sem vinnur 

að sameiginlegu markmiði og hvetur fólk áfram. Anna lýsir ástandinu enn frekar þannig: 

En ég veit ekki hvort að stjórnendur í húsi á þeim tíma hafi beint verið svona 

að stuðla að einhverri sameiningu eða þannig móral. Sko af því að 

stjórnendurnir eru í þeirri stöðu að þeir eru að hugsa um sína stöðu því að 

sko allir halda vinnunni nema stjórnendurnir. Þeir eru í ráðningarferli sko 

þannig að þeir hafa örugglega [eða] hefðu örugglega stutt betur við þetta ef 

þeir hefðu verið sem sé stjórnendur þá og verið vissir um að vera áfram 

stjórnendur. 

Sæunn kemur inn á þetta og lýsir því hvernig stjórnendateymið var ekki nógu samstíga. 

Að hennar mati var mikil samkeppni um þær stöður sem í boði voru og fólk upptekið af 

því að sanna sig frekar en sinna breytingaferlinu. Einnig að það hljóti að vera erfitt að fá 

starfsmenn til að hrista sig saman sem hóp og vinna að einhverjum markmiðum þegar 

stjórnendateymið geti það ekki innan síns litla teymis. Í raun vill hún leggja ábyrgðina á 

ráðuneytisstjórann sem e.t.v. hefði þurft að taka stjórnina í þessum málum: 

 Þannig að það hefði þurft að vera ráðuneytisstjóri sem gerir eitthvað og hún 

kannski er búin að s.s. búin að vinna í því með stjórnendateyminu að fá þau 

til að vera meira samstíga en mér finnst svona alveg ennþá vanta doldið í 

land með það sko og það fólk finnur það alveg að hérna og [...] það er ekki 

að skila sér niður. 
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En skýringuna má eflaust einnig finna í því að á meðan breytingaferlið stóð sem hæst 

þá var enn óvíst hver yrði ráðuneytisstjóri. Til að byrja með stýrðu báðir 

ráðuneytisstjórar, úr hvoru ráðuneyti fyrir sig, ferlinu sameiginlega en eftir að ljóst var 

hver yrði ráðinn tók sá aðili við stjórninni. Anna lýsir því þannig: 

Síðan fór töluverður tími í það að að að ráða nýjan ráðuneytisstjóra þá í 

innanríkisráðuneytið. Þá náttúrulega fylgdist maður með því og þetta var 

nottlega svona í lausu lofti á meðan hver stýrði þarna. 

Sæunn talar um hafa upplifað spennu á milli ráðuneytisstjóranna tveggja og tengir það 

við að báðir hafi sóst eftir sama starfinu og þá staðreynd að aðeins annar hlaut starfið en 

hinn sé núna skrifstofustjóri. Auk þess segir hún: 

Svo held ég að þetta hafi verið mjög erfitt fyrir ráðuneytisstjóra eftir að s.s. 

hún var ráðin. Að einhvernvegin hún var svo rosalega mikið að passa sig að 

stíga ekki á tærnar á neinum. 

Það má því skilja sem svo að það ráðningaferli sem bæði ráðuneytisstjóri og 

skrifstofustjórar þurftu að fara í gegnum hafi litað undirbúningstímabil sameiningarinnar 

talsvert. 

Viðmælendur höfðu einnig skoðanir á hlutverki stjórnenda almennt og kom þar gjarna 

fram það viðhorf að stjórnendur verði að vera öflugir leiðtogar í ferlinu. Fríða kemst 

þannig að orði: 

Stjórnendur þurfa soldið að leggja línuna og þeir þurfa soldið að þurfa að 

þora að taka skrefið og segja við ætlum ekki að hafa svona, þetta er ekki það 

sem við ætlum að hafa. 

Hún leggur áherslu á það að stjórnendur megi ekki leggja stjórnina í hendur starfsfólksins 

heldur verði að draga línuna og hafa skýra stjórn, annars verði kaos. Guðrún lýsir sömu 

skoðun og segir: 

Stjórnendur verða líka að vera stjórnendur þeir verða að leiða þetta áfram 

starfsmennirnir gera það ekki endilega en þeir taka þátt og það er ótrúlegt 

hvað er mikill kraftur í þeim. 

Að sögn Helga er erfitt fyrir stjórnendur að sinna stjórnunarstörfum og vera leiðtogar 

þar sem verkefnaálag sligi bæði starfsmenn og stjórnendur og lýsir hann því svo: 

[Ég] held að það sé hluti af því með stjórnendurna hérna að þeir eru í sömu 

súpunni og aðrir starfsmenn, s.s. minn skrifstofustjóri hann er ekki bara að, 

sko í fullkomnum heimi þá ætti hann bara að vera stuðpúðinn fyrir okkur og 

veita okkur ráðgjöf, ef við þurfum, og sjá um það að við séum í vinnunni og 

að allt gangi upp en reyndin er sú að skrifstofustjórinn er á kafi í 
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afgreiðslumálum líka svo á hann að sinna bara stjórnun í hjáverkum liggur 

við. 

Að hans sögn er aðgangur að yfirstjórninni lítil og telur hann að bæði ráðuneytisstjóri 

og skrifstofustjórar ættu að hafa staðgengla þar sem ómögulegt sé fyrir þá að hafa yfirsýn 

með öllum þessum málaflokkum og veita starfsfólki þann stuðning sem þarf. Hann er þó 

jákvæður í garð stjórnenda þegar spurt er út í hvatningu og segir: 

Jú ég held að [...] sko allir stjórnendurnir svona hérna eigi það sameiginlegt 

það þeir [...] eru held ég nokkuð hvetjandi og ráðuneytisstjórinn alveg 

fremstur í flokki fylkingar hvað það varðar sko. 

8.2.2 Virk þátttaka starfsfólks 

Samkvæmt því sem fram kemur í viðtölum þá virðist rík áhersla hafa verið lögð á 

þátttöku starfsfólks í sameiningarferlinu. Guðrún, sem er stjórnandi, leggur áherslu á 

þátttöku starfsfólks og samvinnu við stjórnendur: 

Nr. 1 hlustaðu á fólki, hlustaðu á fólkið láttu það taka þátt í þessu öllu 

saman, vertu með þeim, því fleiri því betra því ef ef fólkið hefur það á 

tilfinninguna að það sé með við erum saman í boðdeildarliði saman í þessu 

þá hérna gengur það betur. 

Hún segir einnig að ákveðið hafi verið strax í upphafi að framkvæma sameininguna með 

starfsfólkinu og fá sem flesta með í ferlið. Þannig hafi verið búnir til nokkrir vinnuhópar 

þar sem setið hafi til jafns fulltrúar beggja ráðuneyta og enginn utanaðkomandi fenginn 

til verksins. Anna, sem einnig er stjórnandi, samsinnir þessu og segir að reglulegt samráð 

hafi verið haft við starfsmenn. 

Fríða ræðir þetta nokkuð og segir að fólk hafi verið virkjað í hina ýmsu vinnu í 

undirbúningsferlinu. Fólk hafi fengið að velja svolítið að hvaða verkefnum það kæmi og í 

hvaða málaflokkum. Hún segir: 

Þúst fólk fékk bara að velja sér svolítið svona [...] þau verkefni sem þau 

langaði að vinna við. Sumir unnu mikið og aðrir unnu minna og sumir höfðu 

engan áhuga á þessu og höfðu ekki áhuga á að koma að neinni vinnu [og] þá 

bara þúst, það var bara algjörlega frjálst hvað það varðaði. 

Hún leggur einnig áherslu á að gæta verði að því að fólki finnist það ekki verða útundan 

eða að það hafi ekkert um málið að segja. Sæunn kemur með svipað sjónarhorn og leggur 

áherslu á mikilvægi þess að fólk takist á við breytingar á mismunandi hátt. Hún segir: 

Þannig að reyna að involvera sem best alla þá sem að hérna sem hafa áhuga 

og án þess að að skikka fólk til þess. Það eru sumir sem bara hafa ekki áhuga 

og þurfa líka bara líka lengri tíma til að jafna sig eða svona þúst svona 
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aðeins að átta sig á hérna á hlutunum og bara svona erfiðara að takast á við 

breytingar. En af því að það þetta skiptir rosalega miklu máli að fólk að fá 

fólk með. 

Hans fer inn á mikilvægi þess að treysta fólkinu sem valið er til forystu, þ.e. þeim sem 

stýra verkefnunum í breytingaferlinu. Hann telur að yfirstjórnin megi ekki vera of mikið 

með puttana í öllu og þurfa ávallt að eiga síðasta orðið. Hann segir: 

[Þegar] þú velur fólk þá þarftu að geta treyst því til að vinna sína vinnu og 

leyfa því að hafa svona skoðanir á hlutunum og taka ákvarðanir. Þó að það 

sko algjörlega falli ekki að að að æðsta stjórnanda. Sko vegna þess að ef það 

þarf allt að vera eftir höfði æðsta stjórnanda, hvert einasta atriði í svona 

ferli, þá verður það aldrei samstarfsfólkinu til framdráttar. Það getur aldrei 

komið fullkomin ánægja út úr því, en auðvitað verður aldrei kannski 

fullkomin ánægja, en auðvitað geturðu komið vel til móts við sko ólík 

sjónarmið og þarfir þeirra sem eru í eldlínunni í þessum pakka. 

Helgi er hvað síst hrifinn af þátttöku starfsfólks en tengir það helst við það að fólk hafi 

hreinlega bara verið undir of miklu álagi til þess að geta tekið á sig þau viðbótarverkefni 

sem sameiningunni fylgdu. 

8.2.3 Andstaða við breytingar og hindranir í ferlinu 

Viðmælendur voru spurðir um hindranir í ferlinu og komu ýmis sjónarmið fram. Til 

dæmis nefndi Helgi að pólitík og fjármagn stæðu helst í vegi sameiningar og Anna ræddi 

það hvernig flutningarnir og það að vera í sitt hvoru húsnæðinu fyrstu mánuðina hafi 

verið erfitt. Þó voru flestir sammála um að stærsti þátturinn þar væri sá mannlegi. Guðrún 

kemst þannig að orði að hindranirnar séu í fólkinu en hún vill þó frekar kalla þetta „erfið 

verkefni“ en eiginlegar hindranir. Hún segir: 

Hindranirnar eru fjötrar hugarfarsins sem að mér finnst ekki vera vegna þess 

að fólk hafi á móti sko á móti breytingum, ekki misskilja mig, það er hrætt við 

þær það hugsar: Hvað verður um mig, ég er búinn að vera í mínu starfi 

lengi, ég kann þetta, ég vil gera þetta áfram, ég kann þetta. Stend ég mig í 

þessu nýja starfi? Geri ég það vel? Verður þessi ánægður með það sem ég er 

að gera? 

Það er því einskonar óvissa um framtíðina og áhrif breytinganna á starfsmenn sem virðist 

einkenna það hugarfar sem hún lýsir. Anna kemur inn á svipaða hugsun og segir: 

„En auðvitað alltaf í svona breytingum þá eru alltaf einhverjir sem að bara 

streitast á móti þeir vilja þetta ekki og auðvitað er það dálítið sérstakt að 

þarna eru starfsmenn og þeir eru ekkert að breyta um vinnu sko, þeir eru 

ekkert að skipta um vinnu en samt eru þeir að skipta um vinnu. Þúst þeir eru 

að fara í annað starf og hérna á annan vinnustað með nýju fólki en þú 
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ætlaðir ekkert að skipta um starf sko, þú ætlaðir bara þér leið bara ágætlega 

þannig að hérna þetta var ekkert velkomið hjá öllum alls ekki.“ 

Að hennar sögn er fólk að eðlisfari hrætt við breytingar og telur hún að það sé helsta 

hindrunin. Flestir hafi hins vegar tekið við sér með tímanum og ákveðið að vinna með 

breytingunum frekar en á móti og gera það besta úr þessu. Sæunn er þeirrar skoðunar að 

það að vera neikvæður úti í horni muni ekki skila neinu fyrir viðkomandi heldur gera 

ferlið erfiðara og stífara. Hún segir að erfitt hafi verið að rekast á veggi þar sem fólk vildi 

ekki breyta og er sammála því að mannlegi þátturinn sé erfiðastur: 

Já það er nottla það er þessi mannlegi þáttur sem er alltaf erfiðastur, að fá 

einhvernvegin fólk til að s.s. að vilja einhvernvegin vera með og vilja breyta. 

Líka út af því í þessari stöðu sem að við vorum í þar sem að þúst enginn bað 

um þetta. 

Guðrún telur hugsunarhátt fólks vera eitt það erfiðasta sem hægt sé að breyta vegna 

þess hversu íhaldsamt fólk sé, sérstaklega þegar ekki er skilningur á tilgangi 

breytinganna. Anna bætir því við að mikilvægt sé að byggja strax upp traust og koma í 

veg fyrir neikvæðni því ýmis misskilningur geti falist í því að neikvæðir aðilar treysti 

ekki stjórnendum. Hún segir: 

Þetta eru oft fáir aðilar sem að sko geta valdið svona sundrung eða 

einhverjum misskilningi þannig að það er mikilvægt að spotta þá og í 

rauninni hafa þá með og hampa þeim aðeins, það skiptir máli. 

Fríða er sammála þessu og kemur inn á það að alltaf sé einhver hluti fólks neikvæður, 

annar jákvæður og þriðji hlutlaus. Það þurfi hins vegar afskaplega fá neikvæða til að 

skemma góðan móral. 

Annar þáttur, nátengdur hinum mannlega, er vinnustaðamenningin. Viðmælendur 

koma allir inn á það með einum eða öðrum hætti hvernig ólík menning í ráðuneytunum 

tveim hafði áhrif á sameiningarferlið og gerði því erfiðara um vik. Fríða telur 

menninguna vera það sem erfiðast er að sameina og útskýrir: 

Það hefur sennilega gengið erfiðast af öllu þessu vegna þess að það eru bara 

þúst, menning er eitthvað sem þú sameinar ekki. Menning er eitthvað sem er í 

fólki og eitthvað sem hefur bara í gegn um tíðina orðið svona ekki kannski 

vegna þess að fólk hafi ætlað sér að hafa það þannig heldur það bara 

einhvernvegin atvikast að það verður svoleiðis. 

Einnig telur hún að menningin, þ.e. sameining hennar, sé einna stysts á veg komin í 

sameiningarferlinu. Um sé að ræða eitthvað sem tengist tilfinningum svo mikið og erfitt 
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sé að segja fólki hreint út að menningunni verði að breyta, ólíkt því sem hægt er að gera 

með t.d. sameiningu á verkefnum og verkferlum. Hann segir: 

En í menningu það er allt óskrifað skilurðu menning er bara óskrifuð lög 

þúst sem að þú segir ekkert við ætlum að gera þetta svona eða við ætlum að 

vera svona það er svona þúst þó þú segir það þú þarft að fá fólkið til að fara 

eftir því. 

Anna er sammála því að mórallinn og menningin hafi verið þeir þættir sem erfiðast sé að 

sameina. Gréta tekur nokkurn vegin í sama streng og nefnir til dæmis þá litlu 

hornárekstra sem fólk verður fyrir í tengslum við vinnubrögð og venjur, þ.e. hvernig 

hlutirnir voru gerðir á ólíkan hátt í ráðuneytunum tveim. Nánar verður fjallað um ólíka 

menningu ráðuneytanna síðar.  

En það er, sem fyrr sagði, mannlegi þátturinn sem vegur þyngst í huga viðmælenda og 

voru þeir spurðir út í það hvort þeir hefðu orðið varir við einhverjar aðgerðir af hálfu 

stjórnenda til þess að taka á þeim þröskuldum og hindrunum sem upp komu. Það er 

einkum Fríða sem ræðir það og kemur þá helst inn á að reynt hafi verið að mæta allri 

neikvæðni með jákvæðni og þagga niður allar mótbárur í fæðingu. Til dæmis hafi verið 

fenginn inn sjúkraþjálfari til að taka út vinnuaðstöðu hjá öllum og þar með koma í veg 

fyrir óþarfa meting á því hver fengi hvað. Hún lýsir því þannig: 

Það er alveg merkilegt hvað vinnuaðstaða virðist taka mikinn tíma og áhuga 

hjá fólki. Þúst það bara tekur vinnugleðina vegna þess að það er svo 

upptekið af því að það sé með eitthvað verra en næsti maður við hliðina á. 

Anna og Helgi nefna einnig verkefnaálag sem erfiðleika við sameiningu. Að þeirra 

sögn var erfitt að reyna að sinna þeim verkefnum sem sneru að sameiningu jafnhliða 

daglegum störfum. Anna segir: 

Og vegna þess að öll erum við bara með öll erum við að vinna okkar 100% 

vinnu eða okkar 100% verkefni plús það að við erum að bæta á okkur 

einhverjum öðrum verkefnum sem tilheyra þessum þessu breytingaferli 

Verkefnaálagið virðist tengjast þeim stutta tíma sem menn höfðu til undirbúnings en 

nánar verður fjallað um það síðar.  



 

73 

8.3 3. og 4. þema – Þekking og geta til að framkvæma breytingar 

3. og 4. skrefin í ADKAR líkaninu eru þekking og geta til að framkvæma breytingar. Hér 

verður fjallað um þau samtímis þar sem sömu spurningar voru notaðar til að ná utan um 

þau. Skrefin eru þó sjálfstæð og verður þekking að koma á undan getu eigi ferlið að bera 

árangur. Til þess að greina þessi skref í sameiningarferli innanríkisráðuneytisins var spurt 

eftirfarandi spurninga: 

1. Höfðu starfsmenn, að þínu mati, þá þekkingu og hæfni sem nauðsynleg er til 

að breytingarnar næðu fram að ganga? Var eitthvað gert til að bæta úr því ef 

þeir höfðu hana ekki? 

2. Hafði sú stofnun sem þú varst hjá reynslu af sameiningu? Ef svo er, telur þú að 
sú reynsla hafi haft einhver áhrif á þessa sameiningu? 

Ekki komu fram mikið af upplýsingum um þessi tilteknu þemu í viðtölum. Telur 

rannsakandi tvennt koma til greina sem ástæðu þess. Í fyrsta lagi hefði mátt spyrja betur 

út í þennan þátt og ítarlegar. Í öðru lagi er möguleiki á að alls ekki hafi verið lögð mikil 

áhersla á þjálfun, getu og þekkingu starfsmanna. 

8.3.1 Þekking meðal stjórnenda og starfsmanna 

Í viðtölum koma fram skoðanir á þörf fyrir utanaðkomandi aðstoð. Guðrún telur að ekki 

sé mikil þekking á breytingastjórnun á meðal fólksins almennt nema hjá þeim sem hafi 

mögulega öðlast það í gegn um starf sitt. Hún leggur þó áherslu á mikilvægi þekkingar 

og reynslu og segir: 

Það er bara reynslan [...] hún er ofboðslega mikilvæg. Kennsla og þekking á 

breytingum því að jafnvel þótt breytingar séu ekki miklar eins og sameining 

svona umfangsmikils umfangsmikilla ráðuneyta þá eru alltaf einhverjar 

breytingar á okkar starfsemi og við verðum að geta aðlagast því og bara 

hver og einn starfsmaður meira að segja. 

Anna telur að reynsla og þekking stjórnenda af breytingastjórnun og breytingum á 

stórum skala sem þessum hafi verið mis mikil og jafnvel minni meðal almennra 

starfsmanna. Hans telur að þekkingin hafi verið til staðar hjá starfsfólki en að mikilvægt 

sé að hún raðist rétt niður svo hún fái notið sín. Helgi telur að þekkingin hafi ekki verið 

neitt stórkostlega mikil og lýsir því mjög afdráttarlaust út frá sér persónulega: 

Og þegar ég fæ svona einhver stefnumótunarverkefni þá finnst mér ég 

stundum ekkert vita hvað ég er að gera. 

Hann segist halda að einhverjir í samgönguráðuneytinu hafi verið með menntun tengda 

breytingastjórnun en veit ekki til þess að stjórnendur hafi fengið leiðbeiningar eða sótt 
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námskeið. Hann kemur þó aðeins inn á það að nú, að sameiningu lokinni, sé viðleitni hjá 

stjórnendum til að hjálpa starfsmönnum að takast á við breytt verkefni og aukið 

verkefnaálag, t.d. með námskeiðum í fundastjórn og slíku. 

8.3.2 Utanaðkomandi aðstoð 

Hvað varðar utanaðkomandi aðstoð þá eru skoðanir nokkuð misjafnar. Guðrún svarar 

þannig þegar hún er spurð út í þörfina fyrir utanaðkomandi aðstoð: 

Við fengum ekki utanaðkomandi þegar við vorum að sameina ráðuneytin 

[og] vorum að greina í vinnuhópunum. Það bara það er bara fólkið sem er 

að vinna verkin [og] veit það best. 

Það má því skilja hana sem svo að starfsfólkið sjálft sé best til þess fallið að vinna 

undirbúnings- og greiningarvinnuna þar sem það þekki starfssemina best. Hún tekur 

einnig fram að ráðherra hafi lagt ríka áherslu á að starfsmenn ynnu þá vinnu sjálfir en 

bætir þó við: 

Síðan þegar við fórum í stefnumótunina núna hérna í fyrra þá fengum við 

Bjarna Snæbjörn Jónsson til þess að fara með okkur í þessi sko hlutverk og 

gildi það held ég að hafi verið mjög mikilvægt. 

Telur hún að slík utanaðkomandi aðstoð sé mikilvæg í ljósi þess hversu einn 

ráðuneytisstjórinn sé sem stjórnandi í slíku breytingaferli og kemur það að vissu leyti 

heim og saman við fyrrnefnd orð Sæunnar um að ráðuneytisstjóri hafi glímt við 

erfiðleika að ráðningu lokinni. 

María er þeirrar skoðunar að utanaðkomandi aðstoð hefði verið til bóta fyrir ferlið. 

Ber hún gjarna saman við sameiningu velferðarráðuneytisins sem gekk í gegnum sama 

ferli samtímis innanríkisráðuneytinu. Segist hún hafa heyrt af því að vinnusálfræðingur 

hafi verið fenginn til að vera við sameininguna og telur hún að slíkur aðili „sjái kannski 

aðra punkta en venjulegur starfsmaður sem er í hringiðunni“. 

Anna tekur undir að „glöggt sé gests augað“ en getur ekki fullyrt um hvort hún telji 

að slík aðstoð hefði breytt einhverju. Sæunn vísar einnig í reynslu velferðarráðuneytisins 

og telur að mjög jákvætt hafi verið að fá til aðstoðar ráðgjafa til að sjá um sameininguna 

og innleiðingu á ýmsum þáttum. Hún lýsir því svo: 

Ég held að það hafi verið mjög jákvætt því þetta var soldið óskýrt hver væri 

við stjórnvöllinn og það er auðvitað erfitt fyrir einhverja úr einhverju öðru 

hvoru ráðuneytinu að ætla að fara gera þetta. Þannig að ég held að það 

hefði alveg hjálpað að fá einhvern hérna utanaðkomandi og svo nottla 

brilljant skiluru eins og hjá þeim að viðkomandi er svo áfram í ráðuneytinu 
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ekki bara skilur þau eftir í lausu lofti heldur er starfsmaður og er að áfram 

að vinna þetta allt. 

Fríða telur að eflaust hefði mátt koma inn með „einhverja reynda gúrúa í 

breytingastjórnun“ en tengir það frekar við mikið verkefnaálag hjá starfsfólki sem þá 

hefði mátt létta á. Einnig telur hún að til bóta hefði verið ef einhver utanaðkomandi hefði 

stýrt verkinu og séð til þess að „allt endaði á réttum stöðum“. 

8.3.3 Reynsla af breytingum 

Viðmælendur voru spurðir út í það hvort sú stofnun, sem þeir voru áður hjá, hefði 

einhverja reynslu af sameiningum sem þessum. Guðrún taldi sig hafa mikla reynslu af 

allskonar breytingum þar sem samgönguráðuneytið hefði bæði staðið í því að fá inn til 

sín nýja málaflokka eins og sveitarstjórnarmálin og einnig unnið að því að sameina 

undirstofnanir. Segir hún það hafa verið góðan skóla og að margt hafi, í þessari 

sameiningu, verið byggt á þeirri reynslu. Fríða, sem einnig er úr samgönguráðuneytinu, 

segir þannig frá: 

Já við vorum nottla búin að vera að vinna í heilmiklum heilmiklu ferli í að 

sameina undirstofnanirnar okkar, sem er reyndar ekki búið að gera enn þann 

dag í dag, en við fórum í rosalega langt og mikið ferli við að sameina fjórar 

undirstofnanir og hérna þannig að við þekkjum það ágætlega. 

Anna tekur undir að reynsla hafi verið til staðar í samgönguráðuneytinu en efast um að 

einhver meiriháttar þekking á breytingastjórnun hafi verið til staðar. Sæunn segir að 

misvel hafi gengið í fyrri sameiningum samgönguráðuneytisins og að því hafi menn verið 

meðvitaðir um hvað þyrfti að varast og passa sérstaklega. 

Ekki kemur jafn glöggt fram hver reynsla dómsmálaráðuneytisins var en Hans telur 

hana þó hafa verið einhverja af minniháttar sameiningum eins og þegar undirstofnunum 

var fléttað inn í ráðuneytið. 
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8.4 5. þema – Eftirfylgni og styrking 

Fimmta og síðasta skrefið í ADKAR líkaninu er eftirfylgni og styrking og snýr að því að 

koma í veg fyrir að breytingarnar gangi til baka. Þær spurningar sem notaðar voru við 

greiningu á þessum þætti voru: 

1. Hvernig hefur eftirfylgni verið háttað í kjölfar sameiningar? 

2. Getur þú lýst vinnustaðamenningunni sem var/er í gangi? 

3. Voru tekin einhver sérstök skref af stjórnendum til þess að hrista fólk saman? 

Hægt er að haga eftirfylgni og styrkingu á ýmsan hátt og kemur það fram í máli 

viðmælenda að þeim finnst hún snúa að mismunandi þáttum. Efst á baugi verða þannig 

stefnumótun, samræming á verklagi og vinnubrögðum, að hrista saman hópinn og ný 

vinnustaðamenning. 

8.4.1 Nýtt ráðuneyti á gömlum grunni 

Guðrún segist hafa lagt áherslu á það frá upphafi að innanríkisráðuneytið yrði nýtt 

ráðuneyti en ekki tvö ráðuneyti undir einu þaki. Segir hún að því hafi verið haft að 

leiðarljósi að blanda skrifstofunum sem mest og stokka upp alla hugmyndafræði. 

Við förum ekki einföldu leiðina, þá bara að leyfa gömlu flokkunum bara að 

lifa sínu lífi heldur erum við með innanríkisstefnu svo eru tveir stólpar þar 

innviðir og öryggi [og] réttindi og allt sem við gerum fellur þar undir og við 

hugsum ekki „þetta var í dómsmála, þetta var í samgöngu“ heldur“þetta er í 

innanríkisráðuneytinu. 

Anna tekur undir þetta og segir frá því hvernig einfaldast hefði verið að gera bara tvö 

svið, samgöngusvið og dómsmálasvið, en að lagt hefði verið upp með að gera 

sameininguna frekar að „alvöru sameiningu“. Það hafi verið gert m.a. með því að 

samræma vinnubrögð, blanda sem mest á skrifstofum, útbúa gæðaferla, vinnulýsingar 

o.þ.h. Sæunn lýsir því hvernig verklag hafi verið ólíkt og að talsverð vinna hafi farið í að 

samræma það en Helgi telur að enn vanti vissa þætti upp á og segir: 

Það vantar samræmingu á hvað við eigum að titla okkur, það vantar 

samræmingu á hverjir fá nafnspjöld [...] þannig að það svona vantar svona 

smá kannski samræmingu svona að samræma hluti. 

Hann telur einnig að menn hafi viljað forðast að innanríkisráðuneytið endaði eins og 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytin sem enn starfa sem tvö undir sama þaki. Menn 

hafi þannig verið hræddir um að ef öllu yrði ekki stokkað upp myndi 

innanríkisráðuneytið enda með eitt lítið samgönguráðuneyti og eitt lítið 
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dómsmálaráðuneyti innanborðs. Hann telur að sú vinna sem fór í að samræma verklag og 

annað slíkt hafi á margan hátt tekist „ljómandi“ vel en er þó á því að eftirfylgninni við 

það sé oft á tíðum ábótavant. Í máli hans kemur fram að starfsmönnum sé gert að taka 

upp allskonar verklag og gera breytingar í átt að sameinuðum vinnustað en að því sé lítið 

sem ekkert fylgt eftir. Hann segir: 

Það á að gera ógeðslega margt og margt ógeðslega sniðugt en því er ekki 

fylgt eftir sko. Þannig að við erum soldið í þessum pakka sko að líta 

ógeðslega vel út sko. Við erum að skrá tímana okkar, við erum að þarna gera 

verkefnaáætlanir, við erum að gera hitt og þetta ótrúlega flott, tilkynna það 

um alla koppa og grundir sko. En svo eru kannski ekkert allir að skrá tímana 

sína og maður er duglegur í mánuð að skrá tímana sína og maður veit ekkert 

hvað á að gera við þetta. 

Að hans mati er því skortur á að eftirfylgni sé sinnt þótt að samræming á störfum og 

verklagi sé af hinu góða. 

Fríða segir að enn sé verið „að sníða allskonar agnúa af sameiningunni“ og mikil 

vinna í gangi um það hvernig sé best að hafa hlutina, þ.e. þætti eins og hvar tilteknir 

málaflokkar eigi heima o.þ.h. Hún segir: 

Þannig að við erum bara enn að máta okkur inn í þetta og stjórnsýslan er 

nottla svolítið svifasein [...] það gerist ekkert hviss bang þar. Þannig það 

þarf lagabreytingar og reglugerðarbreytingar og allavega til þess að 

hlutirnir sko geti, til þess að hægt sé að breyta einhverju. Þannig að allt 

svona tekur svolítinn tíma en ég er ekki viss um það að að starfsfólk endilega 

sjái sko dásamleikann í þessu öllu saman, því miður. 

Hún bætir við að nú þegar þessi vinna sé langt komin séu menn farnir að hugsa um hvað 

þurfi að gera til að fólki líði vel í nýju ráðuneyti.  
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8.4.2 Stefnumótunarvinna 

Viðmælendur virðast tengja stefnumótunarvinnuna, sem fram fór að lokinni formlegri 

sameiningu, beint við eftirfylgni og viðleitni stjórnenda til að hrista hópinn saman. Fram 

kemur í viðtölum að stefnumótunarvinnan hafi ekki hafist fyrr en seint á árinu 2011. 

Anna segir hana hafa hafist í september eða 8 mánuðum eftir formlega sameiningu. Ekki 

hafi verið hægt að byrja fyrr af „praktískum ástæðum“ eins og að ekki hafi allir verið 

strax í sama húsnæði og síðan hafi tekið við tímabil sumarfría. Telur hún að sú 

tímasetning hafi verið góð og segir um það: 

Maður verður að átta sig á því sko að hérna þótt fræðin segi eitthvað sko, þá 

þarf fólk bara að átta sig aðeins. Þannig er það bara að venjast tilhugsuninni 

[...] Þannig að fólk sko kannski [þarf að] hafa það bakvið eyrað í svona að 

vera með smá þolinmæði og gefa fólk smá rými. 

Sæunn er ekki sammála og telur að stefnumótunarvinnan hefði átt að byrja töluvert fyrr 

þar sem óvissa hafi einkennt tímabilið fram að stefnumótun. Þó er hún á því að sú reynsla 

sem hafi verið komin á starfssemina hafi skilað sér í stefnumótunarvinnunni sjálfri. 

Fram kemur að stefnumótunarvinnan hafi einkum farið fram á fundum með 

starfsfólki, þ.e. þrem minni fundum og einum stórum heilsdagsfundi. Segir Anna að 

einkum hafi það verið starfsmannamálin, þjónusta innan- og utanhúss og upplýsingamál 

sem brunnu á fólki. Gréta telur að stefnumótunarfundurinn hafi heppnast vel og skilað 

miklu þar sem fólk hafi þar fengið tækifæri á að leggja fram hugmyndir sínar og 

aðfinnslur. Hún segir um fundinn: 

Það var bara mjög sniðugt batterí það kom bara mjög vel út. Mér finnst eftir 

þann fund að þá svona einhvernvegin þá létti. Það var vel mætt, það var 

skyldumæting, og mér fannst fólk vera óskaplega opið að láta heyra hvað því 

fyndist og ég held að það hafi skilað sér svona það fór svona pínulítið af fólki 

svona mitt og þitt. 

Í kjölfarið af stefnumótunarvinnunni var búið til aðgerðaplan sem ætla var að sýna 

fólki að verið var að hlusta á það og telur Anna að það hafi tekist nokkuð vel. Fríða tekur 

undir það að vel hafi tekist til og telur að sameiginleg framtíðarsýn virki sem einskonar 

leiðarvísir fyrir starfsmenn og haldi þeim á sporinu gagnvart því að vera nýtt sameinað 

ráðuneyti. Hún bætir því einnig við að nú séu stefnumótunarfundir haldnir einu sinni á ári 

bæði hjá ráðuneytinu sjálfu og innan hverrar skrifstofu. Hún lýsir því þannig: 

Þannig að þá þúst, þá fer hver skrifstofa í það að horfa svona til framtíðar og 

velta fyrir sér hvernig hlutunum eigi að vera háttað með sínu starfsfólki þá er 

tekinn alveg einn dagur hjá hverri skrifstofu í það að fara út úr húsi og svona 
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súmma sig saman. Þetta er svona pínulítið svona hrista saman fólkið sem er 

nottla úr báðum ráðuneytum. 

8.4.3 Að hrista saman hópinn 

Viðmælendur voru spurðir út í þátt stjórnenda í að þjappa fólki saman og hvernig þeim 

fyndist það ganga. Guðrún segir að tími sé nauðsynlegur til þess að fólk fái tækifæri til 

að aðlagast hvert öðru og telur hún að rétt hafi verið að gefa fólki þennan tíma áður en 

farið hafi verið út í mikla innri stefnumótunarvinnu o.þ.h. Anna virðist vera á sama máli 

og segir að sameiningin feli í sér mikla breytingu eins og nýjar skrifstofur og breytingar á 

störfum og því þurfi fólk að fá tíma til að slípast til. Sæunn lýsir þessu þannig: 

Mér finnst þetta hafa verið, þetta er auðvitað búið að vera erfitt ferli og er 

kannski ennþá svona, við erum ennþá svona að klára svona að ná og stilla 

saman strengi alveg því það er þetta s.s. bæði ólíkt vinnulag og svo líka 

soldið ólíkur kúltúr. 

Nokkrir viðmælenda eiga það sameiginlegt að líta á flutninga í nýtt húsnæði sem 

hindrun í vegi þess að samstilla fólk og lýsir Anna því þannig: 

 „ [...] og það sem að kannski reyndist síðan doldið erfitt það var það að 

skipta um húsnæði því húsnæðið var ekki tilbúið og helmingurinn af 

starfseminni flutti úr Hafnarhúsinu í Skuggasundið þar sem 

dómsmálaráðuneytið var. Hinn helmingurinn flutti hingað í [...] hálfklárað 

húsnæðið. Sko hérna voru iðnaðarmenn út um allt og allt í skít og drullu. Það 

er þá ekki síðan fyrr en í apríl sem að allir eru komnir hér í hús og þó það sé 

ekki allt tilbúið.“ 

Sæunn segir að fyrstu mánuðirnir hafi verði skrítnir með hluta starfsmanna á einum stað 

og hluta á öðrum. Lýsir hún því sem erfiðum tíma og að fleiri iðnaðarmenn en 

starfsmenn hafi verið í nýju húsnæði til að byrja með. Þannig hafi vinnuaðstaðan verið 

slæm og hópurinn sundraður. Fríða lýsir aðstæðum og áhrifum þeirra svo: 

Við t.d. fluttum ekki inn í þetta hús sameiginlega fyrr en einhvern tíman í 

apríl 2011 en þá vorum við búin að vera á sitthvorum staðnum, sko sameinað 

ráðuneyti, á sitt hvorum staðnum í 4 mánuði þannig að það gerir það kannski 

að verkum að fólk verður líka svona talar svona við og þið af því að þið 

þarna uppfrá og við þarna niðurfrá. 

Það er hennar mat að sú ákvörðun að sameina og flytja áður en húsnæðið var tilbúið hafi 

ekki verið neitt ofsalega vel ígrunduð og að erfitt væri að framfylgja sameiningunni við 

þessar aðstæður. 

Flestir eru þó sammála um að sá þáttur sem snúi að starfsmannafélaginu og 

skemmtunum gangi nokkuð vel. Sæunn lýsir því hvernig ástandið hafi verið dálítið 

undarlegt í byrjun og tekur árshátíðina 2011 sem dæmi. Þar hafi verið komið saman fullt 
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af fólki sem starfaði saman en þekktist ekki neitt og vann í sitt hvoru húsinu. En hún er á 

því að á heildina litið séu allir fínir vinir í dag og að hópurinn fúnkeri vel félagslega og 

tengir það við virkt félagslíf og öflugt starfsmannafélag. Hún lýsir því þannig: 

Þannig að svona allt það sem er gert svona fyrir utan vinnu hérna skilar sér 

svona í þannig að fólk upplifir sig meira sem svona einhvern hóp, við erum 

saman, við erum ekki tvö lið og það finnst mér líka skila sér í sko bara í 

vinnunni, þúst þá er auðveldara að vinna með fólki. 

Fríða og Helgi taka undir það að starfsmannafélagið sé öflugt og segir Fríða þannig frá 

því: 

Það er passað upp á að við förum í haustferðir og við förum í vorferðir og 

við grillum hérna saman og það er farið í leikhúsferðir og svona. Það er allt 

reynt til að allir geti fundið eitthvað við sitt hæfi. 

Einnig kemur fram að passað sé upp á að fólk hittist reglulega og að makar og fjölskyldur 

séu gjarna velkomin með. 

Gréta segist enn taka eftir því að vinahópar úr gömlu ráðuneytunum hópi sig saman en 

telur það þó ekki óeðlilegt miðað við hversu stuttur tími sé liðinn frá sameiningu. Hún 

segir einnig að hún finni meiri léttleika yfir fólki nú þegar farið sé að líða frá sameiningu 

og fólk sjái að ástandið sé kannski ekki eins slæmt og það hélt í fyrstu. 

Aðspurðir um sérstök skref að hálfu stjórnenda nefna viðmælendur einnig þéttari 

starfsmannafundi og þá nýbreytni að mannauðsstjórinn haldi opna upplýsingafundi. 

Í fræðunum eru gjarna talað um að halda upp á áfangasigra í tengslum við eftirfylgni 

og styrkingu. Helgi kemur aðeins inn á þann þátt og segist ekki hafa orðið var við mikið í 

þeim dúr og segir að helst muni hann eftir að haldið hafi verið upp á sameininguna sjálfa 

og vígslu stigans sem liggur í gegnum hjarta húsnæðisins og tengir hæðirnar saman. 

Hann segir: 

Ég veit ekki hvaða áfangasigrar ættu að vera ég meina við eru nottla við 

erum sameinuð við erum að vinna í fjölda verkefnum og það er kannski 

einstaka skrifstofa sem er bara með eitthvað svona stórt verkefni sem er búið 

að liggja eins og mara á fólki sko og einhver risa skýrsla eða eitthvað og þá 

kannski heldur sú skrifstofa eitthvað bara geim sko. 

Þannig virðist ekki hafa verið mikil áhersla á hvatningu í formi áfangasigra þótt gjarna 

hefði mátt heyra meira um þennan þátt frá fleiri starfsmönnum til að draga betri ályktun. 
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8.4.4 Vinnustaðamenning 

Áður hefur komið fram hversu nátengd vinnustaðamenningin er mannlega þættinum í 

breytingum og því ekki að undra að hún sé ofarlega í huga viðmælenda þegar kemur að 

því að ræða samheldni í hópnum. 

Guðrún telur það vera grundvallar atriði að vanmeta ekki tilhneigingu fólks til að vera 

föst í gamla kúltúrnum og bera fyrir sig „við gerðum þetta svona í samgöngu- eða 

dómsmálaráðuneytinu“. María telur að menningin hjá ráðuneytunum tveim hafi verið 

mjög ólík og taka fleiri undir það. Eru þá flestir sammála um það að dómsmálaráðuneytið 

hafi verið formfastara og jafnvel meira gamaldags ráðuneyti. Gréta kemst þannig að orði: 

Já ég segi bara einfaldlega dómsmálaráðuneytið var svona agað, gamaldags 

ráðuneyti og formfast pínulítið. 

Þeir viðmælendur sem lýsa menningu dómsmálaráðuneytisins eru almennt sammála 

um þessa lýsingu, þ.e. að þar hafi ríkt agi og formfesta í vinnubrögðum. Hans lýsir því 

þannig: 

Það var þessi svona fastmótuð svona vinnuhefð á staðnum og fólk þurfti ekki 

alltaf að spyrja um alla hluti en eftir sameiningu að þá var ekki gert varla 

keyptur kaffibolli nema að ráðuneytisstjóri hérna myndi samþykkja sko. 

Gréta telur að menninguna megi m.a. rekja til eðli málaflokkanna, sem hann telur 

formfasta, og aldurs ráðuneytisins. Hins vegar talar Sæunn um ólíka kynjaskiptingu í 

ráðuneytunum og segir dómsmálaráðuneytið hafa verið meiri kvennavinnustað en 

samgönguráðuneytið meira blandað. Telur hún að það valdi því meðal annars að 

mismunandi menning mótist. Helgi tengir muninn einnig við þá staðreynd að 

dómsmálaráðuneytið hafi að mestu leyti verið skipað lögfræðingum og verið mjög 

lögfræðilegt ráðuneyti á faglegan hátt. Hann lýsir því einnig hvernig hann upplifi meira 

snobb í menningu samgönguráðuneytisins: 

Sko mín tilfinning er sú að sko ráðuneytið, dómsmálaráðuneytið var meira 

svona að vinna með stofnunum [...] en það er meiri tilfinning svona að 

samgönguráðuneytið það er meira svona snobbað og það er meira svona 

horft niður á undirstofnanir. 

Lítið er hins vegar um aðrar lýsingar á þeirri menningu sem var ríkjandi í 

samgönguráðuneytinu og snýr það sem kemur fram einkum að skemmtanahaldi. Þó 

kemur fram í máli Fríðu að samgönguráðuneytið hafi verið yngra ráðuneyti og ekki eins 

fast í forminu. Gréta lýsir sinni upplifun af ólíkri menningu þannig: 
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Ég hugsa að samgönguráðuneytið hafi verið með þéttari svona fyrir utan 

vinnu. Hjá okkur var það bara svona þú varst í vinnunni og það er ákveðið 

form og svo fórstu heim. [...] Ég held líka að dómsmálaráðuneytið hafi verið 

með þannig málaflokka að fólk hafi bara verið búið að fá nóg eftir daginn og 

fegið að geta kúplað sig út sko. 

Helgi tekur undir þennan mun og segir að skemmtanir í dómsmálaráðuneytinu hafi verið 

fáar en vel staðið að þeim. Finnst honum heldur mikið um skemmtanir í nýju ráðuneyti 

miðað við það sem vaninn var. 

Áður hefur komið fram að stjórnendur hafi viljað byggja upp nýtt ráðuneyti og kemur 

fram í máli Fríðu að mikið hafi verið gert til þess að gera þetta að sama vinnustaðnum 

með sína eigin menningu, þ.e. algjörlega nýja menningu en ekki menningu annars 

ráðuneytisins. Því eru þó ekki allir sammála og segir Helgi frá því hvernig 

vinnustaðamenning dómsmálaráðuneytisins hefur að hans mati síðan orðið undir í kjölfar 

sameiningar: 

Ef við erum að tala um flutning á kúltúr þá myndi ég frekar segja að s.s. 

kúltúrinn á samgönguráðuneytinu hafi svona haft yfirhöndina og það er 

svona tilfinning þegar maður er að tala við s.s. gamla félaga úr 

dómsmálaráðuneytinu að fólki finnst að dómsmálaráðuneytið hafi bara svona 

verið lagt niður og ekki bara kúltúrlega séð heldur líka faglega. 

Lýsir hann því meðal annars hvernig engir af þeim fáu viðburðum sem hafi verið hefð hjá 

dómsmálaráðuneytinu hafi verið teknir upp í nýju ráðuneyti og þykir honum það miður 

þar sem um fáa viðburði hafi verið að ræða og einfalt, að hans mati, að viðhalda þeim. 

Skýring hans á þessu er eftirfarandi: 

Yfirmaðurinn kemur úr öðru ráðuneytinu og það er eins og 

dómsmálaráðuneytið hafi bara verið yfirtekið að einhverju leyti, það er 

tilfinning mjög margra. 

Fleiri eru þessu sammála og talar María einnig um það að ráðning ráðuneytisstjóra hafi 

haft eitthvað um það að segja. Hún ber saman við velferðarráðuneytið og segir 

ráðuneytisstjórann þar koma nýjan inn á meðan ráðuneytisstjóri innanríkisráðuneytisins 

komi úr gamla samgönguráðuneytinu og það skýri hvers vegna sú menning hafi náð 

yfirhöndinni. Hans er einnig sammála því að menning samgönguráðuneytisins hafi tekið 

yfir í nýju ráðuneyti og segir að eiginlega hafi þeirri menningu „verið þröngvað upp á 

stóran hluta mannskapsins“. Sæunn, sem er úr samgönguráðuneytinu, lýsir þessu þannig 

frá þeirra hlið: 
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Það segir það enginn beint við mig sko en maður svona finnur og heyrir að 

starfsmenn í dómsmálaráðuneytinu hafi svolítið upplifað þetta sem yfirtöku, 

sem að við upplifðum ekki sko. 

Hún bætir þó við að starfsmenn samgönguráðuneytis hafi líka þurft að sætta sig við fullt 

af breytingum og nýjungum en þeir hafi þó haft það fram yfir hina að vera vanir 

ráðuneytisstjóranum og mögulega með betra aðgengi að honum. 

Hans tekur dæmi um það hvernig venjur og siðir úr dómsmálaráðuneytinu, sem skiptu 

fólk máli, varðandi kaffistofur og kaffi hafi verið lagðar niður: 

Það hafði verið hefð í okkar s.s. ráðuneyti að það væri svona kaffistöð á 

hverri hæð þannig að fólk gæti gengið í kaffi og ef það kom komu 

fundargestir og annað þá var hægt að fara með þá í viðkomandi kaffistöð og 

sækja bolla og fara síðan í fundarherbergi eða í herbergi þar sem var 

fundað. 

Frásögninni fylgja lýsingar á því hvernig lagt hafi verið upp úr því að hafa gott kaffi 

og sumar skrifstofur jafnvel eytt pening í að kaupa vandaðar kaffivélar. Framhaldinu 

segir hann þannig frá: 

Tveimur til þremur mánuðum eftir sameininguna, eða ég man ekki alveg 

tímasetningarnar, þá voru þessi kaffihorn öll fjarlægð þannig að það var 

bara einn staður í húsinu sem var hægt að fara og fá sér kaffi. Það var svona 

sentralíserað og bara mjög fínt út af fyrir sig en svona var dáldið valtað yfir 

hugmyndafræði og svona kannski þörf og kúltúr sem hafði verið áður sko. 

Er þetta staðfest í viðtali við Önnu sem hefur allt aðra sýn á aðgerðir stjórnenda í nýju 

ráðuneyti og segir að sú ákvörðun hafi verið tekin að hafa bara eina kaffistofu á þriðju 

hæðinni og lýsir því sem stýrðri hegðun „til að fá fólkið til þess að míngla“. Þannig 

virðast aðgerðir sem ætlaðar voru til að þjappa fólki saman hafa haft þveröfug áhrif á 

vissa aðila. 

Fríða leggur áherslu á að stjórnendur verði að vera meðvitaðir um að halda inni þeim 

venjum, siðum og gildum sem skipta starfsfólk máli. Þannig geti til dæmis skipt hópinn 

miklu máli að halda inni spilakvöldi eða bjórkvöldi þótt slíkir viðburðir virðist ekki 

merkilegir í stóra samhenginu. Hún segir: 

Þannig að ég held að það að sameina, taka það bara besta úr báðum svona 

reyna að að leyfa fólki að fá að halda því sem það því leið vel með. 

Sæunn telur að stjórnendur hafi alveg verið meðvitaðir um ólíka vinnustaðamenningu 

en kannski ekki alltaf vitað „hvernig ætti að díla við það“. Einnig segist hún ekki hafa 

orðið var við að nein sérstök skref væru stigin af stjórnendum til þess að sameina 
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vinnustaðamenninguna. Er það greinilega skoðun margra að ekki hafi vel tekist til við að 

sameina hópinn að þessu leyti og lýsir viðhorf Helga því ágætlega: 

Þá virðist þessi sameining hafa tekist mjög vel, en inn á við finnst mér hún 

ekki hafa tekist mjög vel við erum ekki að taka það besta frá báðum 

ráðuneytum það er mín skoðun. 
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8.5 Aukaþema – Tími 

Þau þemu sem þegar hefur verið farið yfir voru að vissu leyti fyrirfram ákveðin og byggð 

á ADKAR líkaninu. Við yfirferð gagna kom hins vegar í ljós svokallað aukaþema sem 

rannsakandi taldi að réttast væri að hafa með, er þar um að ræða þann tíma sem 

breytingaferlinu er gefinn. 

Fram kemur í máli viðmælenda að þeim hafi þótt sá tími sem gefin var til 

undirbúnings sameiningar, heldur stuttur. Hans lýsir því þannig að sameiningunni hafi 

verið „varpað inn í umhverfið með mjög skömmum fyrirvara“ og að aðdragandinn hefði 

verið lítill. Svipuð lýsing kemur fram hjá Sæunni sem segist ekki hafa búist við því að 

nokkuð væri að fara að gerast varðandi sameiningu þar sem það væri búið að vera í 

þinginu heillengi. Guðrún lýsir aðdragandanum sem bæði löngum og stuttum: 

Hann var kannski langur af því að maður maður hafði stefnuyfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar þar sem þetta átti að gerast í lok kjörtímabilsins en síðan 

var ákveðið að flýta þessu og þetta kannski lá í loftinu undir haust 2010. 

Lögin voru samþykkt þarna í september eins og ég sagði áðan og ný 

ráðuneyti tóku svo til starfa 1. jan. 2011 þannig að það var ekki langur tími 

til stefnu. 

Anna segir aðdragandann hafa verið skamman, lögin hafi verið samþykkt um sumarið 

2010 og vinna við sameiningu farið af stað strax í september. Telur hún að æskilegt hefði 

verið að hafa meiri undirbúningstíma þar sem að hennar mati taki svona ferli lengri tíma 

en maður gerir ráð fyrir. Helgi tekur í sama streng og segir að fleiri mánuði hefði þurft til 

að undirbúa sameininguna. Hann kemst svo að orði: 

Það nottla [eru] bara skiptar skoðanir um það hvort að það þúst eigi bara að 

sameina strax og laga svo síðar eða þá að undirbúa betur. Almennt er það 

þannig hér á landi að við erum ekki að undirbúa hluti nógu vel. Erlendis eru 

hópar búnir að skrifa stórar skýrslur áður en farið er út í sameiningu oft á 

tíðum, yfirleitt er það þannig. Við tökum bara svona spontant ákvörðun, við 

ætlum að þarna fara út í sameiningu. 

Hann segist hafa viljað meiri undirbúningstíma m.a. til þess að dreifa vinnuálaginu. Að 

hans sögn var fólk hlaðið störfum og gert að taka á sig sameiningarvinnuna aukalega sem 

hefði að hans mati verið auðveldara ef fleiri mánuðum hefði verið til að dreifa. Anna 

tekur undir þetta sjónarmið og segir ekki rými hjá fólki fyrir aukavinnu sem þessa og 

segir: 

„Þannig að ég myndi ráðleggja fólki það að temja sér smá þolinmæði og 

viðurkenna það að þetta taki lengri tíma því það er heldur ekki gott sko ef að 

fólki finnst það bara, sko sameining er bara að yfirtaka líf þess og vinnuna.“ 
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Þemað tími kemur einnig fram í tengslum við tímabilið eftir formlega sameiningu. 

Gréta lýsir því hvernig það taki langan tíma fyrir fólk að læra inn á nýjan vinnustað og 

nýtt fólk. Að hennar mati tekur það a.m.k. ár að koma „keyrslunni“ í gang. 

En svo aftur mannlegi þátturinn hann þarf bara að hafa þennan tíma það er 

bara svoleiðis. En eins og ég segi, núna bara þegar fór að líða á veturinn og 

núna undir vorkantinn, þá allt í einu fann maður að þetta er svona, það er 

komið svona þessi, já þú veist hvernig er talað um, svona þessi notalegi 

vinnustaða- sem að spjöll og fólk hæ og hvað segirðu og það er farið að þú 

veist svona pínulítið [þekkja] kannski bakgrunn og svona, þessi mannlegi 

þáttur. Þannig að það eins og ég segi þetta er bara verkferli sem tekur 

ábyggilega ár ef ekki meira sko. 

Anna talar einnig um að hún hafi vanmetið þann tíma sem þarf að formlegri sameiningu 

lokinni og segir: 

Já ég myndi svo sem ráðleggja fólki að reikna með tíma í þetta. Ég sagði það 

nú í byrjun að þetta tekur eitt ár og bara mér fannst það svona alveg rúmur 

tími, bara tökum eitt ár í þetta og svo núna þegar eitt ár er liðið þá segi ég 

þetta tekur tvö ár. Þó við séum kannski búin að gera allt sem við ætluðum að 

gera á einu ári þá hefur rosalegur tími farið í að gera hluti. 
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9  Umræða og ályktanir 

Við gerð rannsóknar var sem fyrr segir unnið út frá tveim rannsóknarspurningum: 

1. Hvernig var ferli sameiningar háttað?  

2. Hver var upplifun starfsmanna og stjórnenda af sameiningarferlinu og hvernig 
fellur það að hugmyndafræði ADKAR? 

Verður nú leitast við að draga saman í niðurstöður út frá hvorri spurningu fyrir sig. 

9.1 Hvernig var ferli sameiningar háttað? 

Til að svara fyrri spurningunni þarf annars vegar að líta til þeirra opinberu gagna sem til 

eru um ferlið og hins vegar viðtala við starfsmenn. 

Ferli sameiningar hófst í raun þann 9. júní 2010 þegar frumvarp til laga um breytingu 

á lögum um Stjórnarráð Íslands nr. 73/1969, með síðari breytingum var lagt fyrir á 

Alþingi. Það frumvarp kveður á um sameiningar ráðuneyta og þar á meðal sameiningu 

samgöngu- og sveitastjórnarráðuneytis og dómsmála- og mannréttindaráðuneytis í nýtt 

innanríkisráðuneyti. Eins og fram hefur komið var ríkisstjórnin harðlega gagnrýnd af 

stjórnarandstöðu m.a. fyrir stuttan tíma til undirbúnings og framkvæmda, skort á samráði, 

lélegan rökstuðning og skorts á skýrum markmiðum. Kemur sú gagnrýni að sumu leyti 

heim og saman við gagnrýni viðmælenda, sérstaklega í tengslum við stuttan 

undirbúningstíma og lélegan rökstuðning. 

Nokkuð er fjallað um þann tíma sem sameiningarferli skal gefinn í handbók 

fjármálaráðuneytisins um sameiningar ríkisstofnana. Þar er gert ráð fyrir að heildarferli 

sameininga taki allt að nokkrum árum ef allt er talið með. Þannig taki frumathugun ekki 

skemmri tíma en 6 mánuði og kynning og umræða 2-3 mánuði (Leifur Eysteinsson, 

2008). Ekki er vitað hversu langan tíma ríkisstjórnin gaf sér til að gera frumathugun, hafi 

hún verið gerð, en nokkuð ljóst er að málið fékk ekki 2-3 mánuði til kynningar og 

umræðu þar sem þingið fer venjulega í sumarfrí á tímabilinu júní – september, þ.e. 

skömmu eftir að málið var lagt fyrir. 

Samkvæmt því sem fram kemur í nefndarálitum og umræðum á þingi var einnig 

skortur á samráði, bæði pólitísku samráði og samráði við hagsmunaaðila. Frumvarpið 

mun þó hafa verið sent einhverjum stofnunum og samtökum til umsagnar en ekki er að 

sjá að starfsmenn þeirra ráðuneyta sem sameina átti hafi til dæmis haft nokkuð um málið 

að segja. Upplýsingamiðlun hefði þannig mátt vera betri frá stjórnvöldum í ferlinu og 
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liggi t.d. fyrir kynningarefni eins og skýrsla um frumathugun þá ætti að vera nokkuð 

einfalt fyrir stjórnvöld að koma til skila upplýsingum um sameininguna og svara 

spurningum sem kunna að vakna (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Hvað rökstuðning varðar þá er, eins og fram hefur komið, annars vegar um að ræða 

almenn rök fyrir sameiningum ráðuneyta og hins vegar sértæk rök vegna stofnunar 

innanríkisráðuneytis. Telja verður að rökin séu frekar almenns eðlis og helst það í hendur 

við gagnrýni stjórnarandstöðu sem ítrekað óskaði eftir ítarlegri gögnum, skýrum 

markmiðum og kostnaðargreiningu svo eitthvað sé nefnt. Eins og segir í handbók um 

sameiningar ríkisstofnana þarf að gæta þess að greina aðstæður þeirra stofnana sem 

sameina skal og mynda skýra framtíðarsýn fyrir nýja stofnun. Ekki er að sjá á þeim 

gögnum sem farið hefur verið yfir, svo sem frumvarpi til laga og þeim greinagerðum og 

nefndarálitum sem fylgja, að svo hafi verið gert. Fyrir vikið má álykta að ekki hafi verið 

hægt að setja raunhæf markmið og mælikvarða fyrir nýja stofnun.  

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar um sameiningu innanríkisráðuneytis kemur fram að 

stofnunin hafi bent á nauðsyn þess að setja markmið sameiningar fram á skýran og 

greinargóðan hátt og að forgangsraða þurfi þeim séu þau fleiri en eitt. Dregur stofnunin 

þá ályktun að hugað hafi verið að þeim þætti við sameininguna og að markmiðið sé skýrt, 

þ.e. að stefnt sé að því að gera þjónustu hins opinbera við almenning og atvinnulíf eins 

góða og kostur sé. Einnig að verið sé að gera ráðuneytinu betur kleift að takast á við 

aukin og flókin stjórnsýsluviðfangsefni og tryggja formfestu og að jafnframt sé það 

markmið að forgangsraða í ríkisrekstrinum, tryggja grunnþjónustu og auka skilvirkni 

með stærri og hagkvæmari einingum (Ríkisendurskoðun, 2011). En þó er ekki að finna í 

neinum gögnum hvernig eigi að fylgja þessum markmiðum eftir eða hvernig eigi að 

mæla árangur þeirra. Því má velta fyrir sér hversu skýrt markmið það sé fyrir sameiningu 

stofnana að gera þjónustu hins opinbera við almenning og atvinnulíf eins góða og kostur 

er. Rannsakandi finnur sig af þeim sökum knúinn til að draga þá ályktun að ekki hafi 

verið nein skýr markmið fyrir hendi með sameiningunni, í það minnsta ekki þess eðlis að 

hægt væri að festa á þau mælikvarða í því skyni að meta árangur. Að auki má nefna að í 

svörum forsætisráðuneytis við spurningum Ríkisendurskoðunar kemur fram að ekki sé 

enn búið að móta markmið og framtíðarsýn nýs ráðuneytis (Ríkisendurskoðun, 2011). 

Meðal þeirra röksemda fyrir sameiningu sem nokkuð er fjallað um eru niðurskurður í 

ríkisrekstri, sparnaður og hagræðing. Í greinagerð með frumvarpi til laga um breytingar á 

lögum um Stjórnarráð Íslands segir að núverandi aðstæður geri það enn brýnna en áður 
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að öll verkefni ráðuneyta og stofnana séu endurmetin og að bankahrunið og afleiðingar 

þess hafi leitt til mikils hallareksturs á fjárlögum og því sé þörf á skjótri aðlögun. Í 

umsögn fjárlagaskrifstofu fjármálaráðuneytisins við frumvarpið kemur fram að 

sameiningin gefi færi á að lækka kostnað um allt að 360 milljónir króna (Frumvarp til 

laga nr. 121/2010 um breytingu á lögum um Stjórnarráð Íslands nr. 73/1969, með síðari 

breytingum, 2010). Sparnaður og hagræðing eru því ein röksemda þess að sameina og 

fram kemur í viðtölum að margir telji sparnað og hagræðingu vera helstu ástæðu 

ákvörðunar um sameiningu. Í handbók fjármálaráðuneytisins um sameiningar er þó 

sérstaklega tekið fyrir að varasamt sé að rökstyðja sameiningu með 

sparnaðarsjónarmiðum í ljósi þess að ríkisstofnanir séu ekki reknar í þeim tilgangi að 

gefa af sér hagnað eða fjárhagslegan ávinning (Leifur Eysteinsson, 2008). Viðmælendur 

telja sig ekki sjá þann sparnað og hagræðingu enn sem komið er og nokkrir nefna það 

sérstaklega að vafasamt hafi verið að tryggja öllum starfsmönnum sama starf að 

sameiningu lokinni enda gangi slíkt gegn markmiðum um bæði sparnað og hagræðingu. 

Vel má vera að skera þurfi niður í opinberum rekstri í ljósri breyttra aðstæðna en við 

ákvörðun um sameiningu var þó enn alls óvíst hvort sameining samgöngu- og 

dómsmálaráðuneytis myndi skila tilætlaðri hagræðingu og sparnaði. Enn var margt óvíst 

þegar umsögn fjármálaráðuneytisins var skrifuð, til dæmis var ekki búið að taka 

ákvarðanir varðandi húsnæði hinna sameinuðu ráðuneyta og vafi lék á því hvort 

einhverjir starfsmenn myndu kjósa að hætta og hvort þeir færu þá á biðlaun eða ekki 

(Frumvarp til laga nr. 121/2010 um breytingu á lögum um Stjórnarráð Íslands nr. 

73/1969, með síðari breytingum, 2010). Það verður því að álykta að vafasamt hafi verið 

rökstyðja þessa sameiningu með fjárhagslegum ávinningi eða kostnaðarsjónarmiðum þar 

sem ekki lágu fyrir nein haldbær gögn um slíkt heldur virðist hafa verið byggt á líkum. 

Til að draga saman má segja að rökstuðningur fyrir sameiningu hafi ekki verið 

nægjanlega skýr og að betur hefði mátt vanda til verka hvað varðar þennan þátt. Óskýr 

rökstuðningur getur leitt til þess að fólk skilur ekki hvers vegna ráðist er í svo stóra 

framkvæmd sem sameiningin er og efast um gildi hennar. 

Ákvörðun um sameiningu var tekin þann 9. september 2010 og var strax hafist handa 

við undirbúning innan ráðuneytanna m.a. með stofnun vinnuhópa sem falið var að sjá um 

afmarkaða þætti varðandi innri starfsemi ráðuneytanna. Sá tími sem undirbúningnum var 

gefin var tæplega fjórir mánuðir þar sem ráðgert var að nýtt ráðuneyti tæki til starfa 1. 

janúar 2011. Ljóst er að það fylgir ekki viðmiðum sem gefin eru í handbók 
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fjármálaráðuneytisins um sameiningar ríkisstofnana en þar er talað um minnst 6 mánuði 

frá ákvörðun fram að formlegri sameiningu. Á þessum fjórum mánuðum var 

starfsmönnum ætlað að sinna daglegum störfum ásamt sértækum störfum sem 

sameiningunni fylgdu og ætti það að vera ljóst að slíku fylgir aukið vinnuálag og streita. 

Sá stutti tími sem gefinn var til undirbúnings leiddi einnig til þess að á sama tíma var 

verið að ráða stjórnendur nýs ráðuneytis og má því segja að stjórnendur beggja ráðuneyti 

hafi verið í ráðningarferli samtímis allri skipulags- og undirbúningsvinnu. Þetta gerði það 

að verkum að mikil óvissa var um það hverjir myndu stýra bæði sameiningarferli og 

daglegum rekstri og má heyra á viðmælendum að stjórnendur hafi ekki getað gefið sig 

alla í að leiða verkið þar sem þeir voru sjálfi óvissir um sína stöðu innan nýs ráðuneytis. 

Að auki virðist hafa ríkt óvissa með störf annarra starfsmanna þrátt fyrir að þeim hafi 

verið tryggt áframhaldandi starf með lögum. Það virðist helst hafa vantað upp á að 

yfirstjórn gæfi sér tíma til að setjast niður með fólki og ræða hvað myndi gerast við 

sameiningu, t.d. hvort breyting yrði á störfum eða ekki. Fram kemur í máli eins 

viðmælanda að nýr ráðningasamningur hafi verið gerður í flýti á Þorláksmessu og gefur 

það vísbendingu um að vinnubrögð hafi ekki verið sem best verður á kosið og má eflaust 

rekja það til þess takmarkaða tíma sem gefinn var til undirbúnings sameiningunni. 

Formleg sameining tók gildi 1. janúar 2011 en starfsemi ráðuneytisins var þó ekki öll 

komin undir sama þak fyrr en í apríl sama ár. Telja viðmælendur að sú staða hafi gert 

sameiningarferlinu erfiðara fyrir og að hún hafi skipt hópnum í tvennt. Í umræðum á 

Alþingi kemur einnig fram gagnrýni á að ekki sé búið að gera ráðstafanir varðandi 

húsnæði (Jóhanna Sigurðardóttir, o.fl., 2010). Í handbók fjármálaráðuneytisins um 

sameiningar ríkisstofnana er greint frá því að auðveldara sé að byggja upp nýja 

vinnustaðamenningu, blanda saman hópum og samþætta og skipuleggja starfsemi ef strax 

sé flutt á nýjan stað. Dreifð starfsemi geri sameiningu erfiðara fyrir og minna svigrúm sé 

til að ná fram hámarks samlegðaráhrifum (Leifur Eysteinsson, 2008). 
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9.2 Hver var upplifun starfsmanna og stjórnenda af 

sameiningarferlinu og hvernig fellur það að hugmyndafræði 

ADKAR? 

Verður nú farið yfir hvert skref í ADKAR líkaninu fyrir sig og greint frá niðurstöðum úr 

viðtölum við starfsmenn. 

9.2.1 Meðvitund um þörf fyrir sameiningu 

Fyrsta skrefið í ADKAR snýr að nauðsyn þess að þátttakendur í breytingaferli skilji 

þörfina fyrir breytingar. Um það eru svör viðmælanda í rannsókninni nokkuð 

afdráttarlaus og koma fram merki þess að ekki hafi verið starfað í takt við 

hugmyndafræði ADKAR. Þemað lýtur að skilning á eðli breytinganna, hvers vegna þær 

eiga sér stað og áhættuna við að breyta ekki (Hiatt, 2006). Í svörum viðmælenda kemur 

skýrt fram að þeir hafi ekki gert sér grein fyrir þörfinni á því að sameina samgöngu- og 

dómsmálaráðuneyti í innanríkisráðuneyti. Einnig kemur fram að þeim hafi fundist þeir 

máttlausir gagnvart ákvörðunarvaldi stjórnvalda og hafi þurft að hlíta ákvörðun sem þeir 

sáu ekki tilganginn með. Það stangast á við hugmyndafræði ADKAR sem kveður á um 

að skilningur á því hvers vegna þurfi að breyta sé eitt mikilvægasta skrefið í stjórnun 

breytinga (Hiatt, 2006). Einnig er það á skjön við aðra aðferðafræði breytingastjórnunar 

eins og átta skref Kotters en þar er fyrsta skrefið að skynja þörf fyrir breytingar. 

Ein leiðin til að fá starfsfólk til að skynja þörf fyrir breytingar er að sýna fram á það 

hvernig vinnuumhverfið verður bættara eftir breytingar. Þörf fyrir sameiningu hvað 

varðar vinnuumhverfi tengist því hvert eðli breytinganna er og hvernig þær fari saman 

við sýn skipulagsheildarinnar. Einnig því hvaða áhrif breytingarnar munu hafa á 

skipulagsheildina og samfélagið (Hiatt, 2006). Aðspurðir um þann þátt virðast 

starfsmenn innanríkisráðuneytisins vera nokkuð jákvæðari heldur en hvað varðar að 

skynja ytri þörf fyrir breytingar en þó eru skiptar skoðanir því. Sumir sjá tækifæri í stærra 

ráðuneyti og nefna þætti eins og aukna skilvirkni, meiri tækifæri á að færa fólk til í starfi 

o.fl. í þeim dúr. Aðrir telja að sameiningin hafi haft í för með sér stóraukið vinnuálag og 

þjónusta við undirstofnanir hafi versnað. 

Ein helsta ástæða þess að viðmælendur sjá ekki ástæðu til þess að sameina þessi 

tilteknu tvö ráðuneyti eru ólíkir málaflokkar. Í sértækum rökum vegna stofnunar 

innanríkisráðuneytis eru nefndir málaflokkar þar sem talið er að samlegð muni nást við 

sameininguna. Þar er helst um að ræða samþættingu á sviði öryggismála, eftirlit með 

stórum og öflugum stofnunum á sviði samgöngu- og löggæslu, samþættingu í 
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fjarskipamálum, möguleika á samþættingu þjónustu sýslumannsembætta og 

sveitarfélaga. Þó telja nær allir viðmælendur að um sé að ræða svo ólíka málaflokka að 

útilokað sé að ná fram þeim samlegðaráhrifum sem vonast var eftir. Er þá gjarna borið 

saman við velferðarráðuneytið þar sem viðmælendur telja að mikil samlegð hafi verið og 

vel hafi gengið að sameina. 

Fram hefur komið að eitt helsta tæki sem stjórnendur hafa til að byggja upp meðvitund 

fyrir þörf á sameiningu er upplýsingamiðlun. Með því að miðla stöðugt upplýsingum um 

ástæður breytinga, þörf fyrir þær og framtíðarsýn er hægt að hjálpa fólki að skilja og 

meðtaka hvers vegna þurfi að breyta. Svo virðist vera að upplýsingamiðlun um 

sameiningu ráðuneytanna megi skipta í tvennt. Annars vegar er um að ræða ytri 

upplýsingamiðlun, þ.e. upplýsingar frá stjórnvöldum til viðkomandi ráðuneyta og hins 

vegar innri upplýsingamiðlun, þ.e. frá stjórnendum til starfsmanna. 

Í sambandi við ytri upplýsingamiðlun þá lýsa flestir viðmælendur ákveðnu 

óvissuástandi. Lengi hafi verið rætt um sameiningu og að þegar hún hafi verið ákveðin þá 

hafi ferlið verið hratt og mikil óvissa með yfirstjórn nýs ráðuneytis. Telja sumir að vantað 

hafi upp á skýra verkstjórn og þar af leiðandi markvissa upplýsingamiðlun um framgang 

mála. En ef til vill má skýra það að hluta til með því að yfirstjórnin var í ráðningaferli og 

enginn vissi hver kæmi til með að stjórna nýju ráðuneyti fyrr en rétt um það leyti sem 

sameining átti sér formlega stað. Ekki var ráðinn til verksins utanaðkomandi breytinga- 

eða verkefnastjóri þótt fram komi að verkstjórn hafi verið í höndum 

forsætisráðuneytisins. Í handbók fjármálaráðuneytisins um sameiningar ríkisstofnana er 

þó mælt með því að nota aðferðir og tæki verkefnastjórnunar til að halda utan um ferli 

sameiningar (Leifur Eysteinsson, 2008). 

Hvað innra upplýsingaflæði varðar virðist hins vegar vera að stjórnendur hafi reynt að 

gera sitt besta. Eru viðmælendur sammála um að upplýsingar hafi verið aðgengilegar á 

innri vef ráðuneytanna og mikið lagt upp úr því að reyna að upplýsa fólk ítarlega um 

framgang mála eins og hvað varðar flutninga og nýtt húsnæði. Flestir eru þó sammála um 

það að fólk sé bara þannig úr garði gert að alltaf sé óskað eftir meiri upplýsingum hvort 

sem upplýsingagjöf sé í raun fullnægjandi eða ekki. 

Út frá þessum upplýsingum sem komu fram í viðtölum verður að telja að nokkuð hafi 

vantað upp á að fyrsta þrepi ADKAR líkansins hafi verið nægilega sinnt. Starfsmenn eru 

nokkuð sammála um að skilja ekki þörfina og rökstuðning fyrir sameiningu en áður hefur 

komið fram að rannsakandi telur rökstuðningi fyrir sameiningu vera ábótavant. ADKAR 
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byggir á þrepum og til að ná árangri í breytingaferli er nauðsynlegt að taka hvert þrep 

fyrir sig og í réttri röð. Ef starfsfólk sér ekki þörfina fyrir sameiningu má búast við því að 

það streitist gegn því að taka þátt í breytingaferlinu og hamli því á einn eða annan hátt 

(Hiatt, 2006). 

9.2.2 Löngun til að taka þátt í breytingum 

Annað skrefið í ADKAR, löngun til að taka þátt í breytingum, snýst um að þátttakendur í 

breytingaferli hafi löngun til að breyta og snýst í raun um persónulegt val hvers og eins. 

Eðli breytinga, aðstæður og innri hvatar skapa löngunina og það gerir stjórnendum erfitt 

um vik þar sem erfitt er að stjórna svo persónulegum þáttum. Snýst það því m.a. um 

aðgerðir stjórnenda og hegðun þannig að þeir sýni gott fordæmi og hvetji fólk áfram 

(Hiatt, 2006).  

Mikilvægt er að stjórnendur gefi fordæmi með því að taka þátt í breytingaferlinu á 

sýnilegan hátt og séu virkir í gegnum allt ferlið, byggi upp liðsanda og eigi árangursrík 

samskipti við starfsmenn. Starfsmenn líta yfirleitt til næsta yfirmanns eftir leiðbeiningum 

og fordæmisgefandi hegðun í breyttum aðstæðum. Því er mikilvægt að allir stjórnendur 

séu færir um að vera leiðtogar í breytingaferli og geti sýnt af sér æskilega hegðun og 

tekið á þeim vandamálum sem upp geta komið og veitt leiðsögn og aðstoð í ferlinu 

(Gardner, 1990; Nadler, 2009). Niðurstöður rannsóknar á hlutverki millistjórnenda í 

breytingum sýna að stjórnun mannlega þáttarins er með fyrirferðarmeiri hlutverkum 

þeirra ásamt því að gæta jafnvægis milli breytinga og daglegrar starfsemi (Sigríður Ásta 

Ásbjarnardóttir, 2009). 

Viðmælendur voru spurðir út í störf stjórnenda og beðnir um að meta þau. Telja flestir 

að þeir hafi staðið sig nokkuð vel en eru þó sammála um aðstæður hafi verið erfiðar. 

Mikil óvissa hafi ríkt þá fjóra mánuði sem gefnir voru til undirbúnings á sameiningunni 

um það hverjir tækju við skútunni. Stöður ráðuneytis- og skrifstofustjóra voru auglýstar 

til umsóknar og voru þeir aðilar sem sinntu þessum stöðum í samgönguráðuneytinu og 

dómsmálaráðuneytinu því í samkeppni sín á milli á sama tíma og þeim var gert að vinna 

saman að sameiningarferlinu. Það er því skiljanlegt að ekki hafi alltaf gengið vel að sýna 

starfsmönnum gott fordæmi og vera í leiðtogahlutverki þegar stjórnendur voru sjálfir 

óvissir um sína framtíð í nýju ráðneyti. Verður að telja að það hljóti að hafa verið erfitt 

að fá fólk með sér í breytingar sem þeir vissu ekki sjálfir hvort þeir yrðu hluti af. 

Önnur leið til að fá fólk til að langa að taka þátt í breytingum er að virkja starfsfólk til 

þátttöku í breytingaferlinu alveg frá upphafi. Þannig er gott að deila með þeim 
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markmiðum breytinganna og leyfa þeim að hafa áhrif á það hvernig þeim markmiðum 

skuli náð. Þannig finna þeir til sín og ná að upplifa ferlið sem sitt eigið og að þeir hafi 

stjórn á því að einhverju leyti. Virk þátttaka starfsfólks í ferlinu stuðlar því að löngun til 

að styðja breytingar þar sem það gefur þeim tækifæri á því að eiga hlut í ferlinu (Hiatt, 

2006). Niðurstaða rannsóknarinnar um virka þátttöku er sú að nokkuð rík áhersla hafi 

verið lögð á þátttöku starfsfólks við undirbúning og stefnumótun. Fólk tók þátt í 

hópavinnu og vinnustofum við undirbúning sameiningar og stærri og minni fundum eftir 

sameiningu hvað varðar stefnumótun og framtíðarsýn nýs ráðuneytis. Kemur fram að 

fólk hafi fengið að velja sér verkefni eftir áhugasviði og að enginn hafi verið skikkaður í 

vinnu sem hann vildi ekki taka þátt í. Þessi ríka áhersla á þátttöku starfsfólks á sér þó 

neikvæða hlið sem tengist einkum þeim stutta tíma sem undirbúningsvinnu var gefinn og 

miklu vinnuálagi en fram kemur að starfsfólk hafi átt fullt í fangi með að sinna 

hefðbundnum verkefnum samhliða verkefnum sameiningar. Telja sumir að tíminn, sem 

undirbúningsferlinu var gefinn, hefði átt að vera lengri bæði til að vanda betur til verka 

og til að gefa fólki færi á að sinna öllum verkefnum. 

Mikilvægt er að stjórnendur hugi vel að því að mæta andstöðu og hindrunum strax í 

upphafi og kveða niður neikvæðar raddir. Hindranir í breytingaferli geta verið ýmiskonar 

en algengast er að þær tengist mannlega þættinum. Fólk er misjafnlega úr garði gert og 

tekst á misjafnan hátt á við breytingar. Oftast óttast fólk breytingar af ótta við að stíga út 

úr þægindarammanum og út í óvissuna. Einnig getur andstaða sprottið fram vegna ótta 

við að geta ekki tileinkað sér nýja færni eða breytta hegðun í nýju umhverfi (Herold & 

Fedor, 2008; Kotter & Schlesinger, 2008). Það sem helst kemur fram hjá viðmælendum 

um hindranir er mannlegi þátturinn. Flestir telja að hann sé stærsta hindrunin og að það 

megi m.a. rekja til þess að sameining sem þessi raski lífi fólks án þess að það geti nokkuð 

um það sagt og að þeir sem séu sáttir við núverandi ástand sjái ekki ástæðu til að breyta. 

Það kemur aftur inn á mikilvægi fyrsta og annars þrepsins, ef fólk skilur ekki ástæður 

breytinganna og hefur ekki löngun til að breyta þá streitist það á móti. Þau skref sem 

fram koma að stjórnendur hafi tekið til að taka á slíkum mótbyr snúa einkum að því að 

kæfa neikvæðni strax í fæðingu. Þannig hafi t.d. vinnuaðstaða verið tekin út hjá öllum til 

að koma í veg fyrir samanburð og meting og þess háttar smærri árekstra. Í þessu 

sambandi koma nokkrir viðmælendur inn á vinnustaðamenninguna og telja að mjög ólík 

menning í ráðuneytunum tveim hafi gert sameiningunni erfiðara um vik en nánar er 

fjallað um vinnustaðamenningu og niðurstöður tengdar henni síðar. 
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Í ljósi alls þessa má segja að vel hafi gengið að virkja fólk til þátttöku þótt stjórnendur 

hafi verið í erfiðri stöðu. Æskilegra hefði verið að ganga frá ráðningu stjórnenda strax í 

upphafi, áður en undirbúningsvinna hófst og ef til vill hefði átt að fá utanaðkomandi aðila 

til aðstoðar við að stýra breytingaferlinu. Slíkt hefði gefið stjórnendum betra tækifæri á 

að leiða breytingarnar og taka á mögulegri andstöðu og neikvæðni. 

Erfitt er þó að leggja mat á það hvort starfsmenn hafi almennt búið yfir innri löngun til 

að taka þátt í breytingum og verður að gera ráð fyrir að slíkt hafi verið persónubundið. 

9.2.3 Þekking og geta til að framkvæma breytingar 

Þessi tvö skref í ADKAR líkaninu snúast annars vegar um þekkingu á því hvernig skuli 

framkvæma breytingar og hins vegar um getuna til þess. Í viðtölum kom ekki margt fram 

um þekkingu og getu og tengdist það þá helst þekkingu meðal stjórnenda og starfsmanna, 

reynslu og utanaðkomandi ráðgjöf. 

Yfir heildina telja viðmælendur að þekking innan ráðuneytanna tveggja á stjórnun 

breytinga sé mismikil og ekki kemur fram að nein sérstök skref hafi verið tekin til að 

bæta úr því. Það er nokkuð sérstakt í ljósi þess að á sama tíma telja flestir að ekki hafi 

verið nauðsynlegt að fá til aðstoðar utanaðkomandi aðila. Það virðist því sem svo að 

þekkingin hafi þótt nægileg til að leita ekki aðstoðar. Einkum virðist sú þekking byggja á 

reynslu starfsmanna og stjórnenda af fyrri breytingum en viðmælendur telja hana flestir 

vera allnokkra. Margir bera þó saman við reynslu velferðarráðuneytisins en þar var 

fenginn sérfræðingur til að leiða breytingaferlið og starfar sá aðili enn í dag fyrir 

ráðuneytið. Ber mönnum saman um að sú sameining hafi heppnast vel og því má spyrja 

sig hvort ferli innanríkisráðuneytisins hefði gengið betur hefði slíkur ráðgjafi verið 

fenginn til starfa. Aðkoma ráðgjafa getur verið á ýmsum sviðum og sé hann t.d. fenginn 

sem verkefna- eða breytingastjóri er það m.a. hlutverk hans að sjá til þess að markmiðum 

sameiningar sé náð, hvaða verkhluta skuli framkvæma og hvenær, hvaða mannafla þurfi 

til verksins. Einnig ber hann ábyrgð á því að stýra allri skipulagningu, stjórnun og 

eftirliti. Því má áætla að það hefði a.m.k. dregið úr vinnuálagi á stjórnendur að fá inn 

utanaðkomandi aðstoð og að slíkur aðili hefði haft betri yfirsýn yfir heildina. Með því 

hefði líklegast dregið úr togstreitu meðal stjórnenda sem þurftu samhliða ráðningarferli 

að stýra breytingunum. 

Það hversu lítið kemur fram um þennan þátt í stjórnun breytinga er ákveðin 

vísbending út af fyrir sig um það að menn gefi þekkingu á breytingastjórnun ekki mikinn 

gaum, telji sig ekki þurfa á sérstakri þekkingu að halda eða telji að nægjanlegt sé að 
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byggja á þeirri reynslu sem fyrir hendi sé. Þó má einnig leita skýringa í því að 

rannsakandi hafi ekki leitað nógu ítarlega eftir upplýsingum um þennan þátt. 

9.2.4 Eftirfylgni og styrking 

Síðasta skrefið í ADKAR líkaninu snýr að því að koma í veg fyrir að breytingar gangi til 

baka með eftirfylgni og styrkingu. Þar sem í þessu tilviki er um að ræða breytingu sem 

sett er með lögum þá er harla ólíklegt að hún geti gengið til baka af sjálfsdáðum eða fyrir 

tilstuðlan starfsmanna. Hins vegar er möguleiki að sameiningin sem slík gangi ekki í 

gegn að fullu með þeim áhrifum að starfsemi raskist eða að markmiðum með 

sameiningu, t.d. um hagræðingu og betri starfshætti, verði ekki náð. 

Í máli viðmælenda, hvað eftirfylgni varðar, koma helst fram atriði tengd áherslum á að 

ráðuneytið verði nýtt ráðuneyti en ekki tvö gömul undir einu þaki, stefnumótun, að 

þjappa hópnum saman og vinnustaðamenningu. 

Fram kemur að yfirstjórn hafi lagt mikla áherslu á að sameiningin yrði með þeim hætti 

að úr henni yrði nýtt ráðuneyti en ekki gamlir grunnar með nýju þaki. Telja sumir að 

þannig hafi stjórnendur vilja forðast örlög sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytis sem 

sagt er starfa á þann hátt. Til að ná þessu markmiði var m.a. lögð áhersla á að blanda 

saman skrifstofum og stokka upp alla verkferla, vinnulag og annað slíkt. Telja sumir 

viðmælendur að enn vanti mikið upp á að slík samræming nái markmiðum sínum. 

Eftirfylgninni sé ábótavant og að mörgu hafi verið breytt og aðferðir innleiddar án þess 

að það sé nýtt til fullnustu eða eftirlit haft með árangri af því. 

Svo virðist vera sem sú stefnumótun, sem farið var í tæpu ári eftir formlega 

sameiningu, sé í huga viðmælenda stór þáttur í eftirfylgni á sameiningu. Telja þeir að sú 

vinna hafi gengið ágætlega þótt hún hafi, að mati sumra, farið seint af stað. Þannig kemur 

fram að þessi vinna hafi gefið fólki tækifæri á að tjá sig um hvað væri vel gert og hvað 

mætti betur fara sem og að þjappa hópnum saman með því að búa til heildarsýn og gildi 

fyrir vinnustaðinn. Einnig hafi aðgerðaplan, sem mótað var í kjölfarið, hjálpað fólki að 

sjá að verið væri að hlusta á vilja þess. 

Sérstaklega var spurt út í það hvernig hafi gengið að þjappa fólki saman og skapa 

góðan anda. Flestir eru sammála um að slíkt taki tíma og líta nokkrir svo á að því ferli 

hafi verið seinkað með húsnæðisvanda sem fól það í sér að í kjölfar formlegrar 

sameiningar hafi ekki allir flutt í nýtt húsnæði á sama tíma. Hópnum var þannig skipt upp 

og átti að starfa sem einn vinnustaður á tveim ólíkum stöðum. Telja viðmælendur að sú 
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staða hafi gert fólki erfiðara um vik að kynnast og þjappa sér saman og einnig að það hafi 

ýtt undir þann hugsunarhátt sem einkennist af „við“ og „þið“. 

Flestir eru sammála um að starfsmannafélagið sé öflugt og standi sig vel í að 

skipuleggja viðburði og fá fólk til að gera eitthvað skemmtilegt saman. Ekki hafi þó 

mikið verið um svokallaða áfangasigra eða fögnuði sem gagngert væru til þess að styrkja 

í sessi breytingarnar sjálfar. 

Viðmælendur tjá sig talsvert um ólíka vinnustaðamenningu ráðuneytanna tveggja og 

er greinilega ofarlega í huga þeirra hversu erfiðlega hefur gengið að samþætta og móta 

nýja menningu. Helst það í hendur við kenningar fræðimanna sem segja að 

vinnustaðamenning sé eitt það erfiðasta að breyta innan skipulagsheilda. 

 Menningu dómsmálaráðuneytisins er lýst sem formfastri, agaðri, gamaldags og 

faglegri en lítið er sagt frá menningu samgönguráðuneytis að því undanskildu að það sé 

yngra ráðuneyti, snobbaðra og einkennist af tíðu skemmtanahaldi. Er það síðan mat 

manna að menning samgönguráðuneytisins hafi tekið yfir menningu 

dómsmálaráðuneytisins og kemur því kannski ekki á óvart að stærstur hluti þeirra 

starfsmanna sem hætt hafa eftir sameiningu, kemur úr því ráðuneyti. Það fer saman við 

kenningu Nadler (2009) sem segir að með tímanum hætti það fólk sem ekki telur sig 

passa innan nýrrar menningar og annað komi í staðin. Þannig myndist með tímanum 

vinnustaður þar sem flestir passi vel inn í menninguna. 

Lítið kemur fram um markviss skref til þess að sameina hópinn þannig að tekið væri 

tillit til beggja menninga sem hvor um sig fól í sér sína siði, venjur og gildi. 

Viðmælendur lýsa því jafnvel hvernig hefðir dómsmálaráðuneytis hafi verið lagðar niður 

eða hreinlega aldrei teknar upp. Þegar þeir eru inntir eftir skýringum kemur helst fram að 

ráðning ráðuneytisstjóra samgönguráðuneytis sem ráðuneytisstjóra innanríkisráðuneytis 

hafi haft þar mest um að segja. Þar bera menn gjarna saman við velferðarráðuneytið og 

telja að betur hafi farið á að hafa eins og þar, þ.e. að ráða óháðan aðila í starf 

ráðuneytisstjóra. Samkvæmt Deal og Kennedy er nauðsynlegt að breytingar á 

vinnustaðamenningu komin að ofan, frá æðstu yfirmönnum, þar sem þeir verði að sýna 

fordæmi og breiða út boðskapinn. Í ljósi viðhorfa sem koma fram í viðtölum má spyrja 

sig hvort yfirstjórn ráðuneytisins hafi tekið nægilegt tillit til þess hversu ólík menning var 

við lýði í ráðuneytunum tveim. Upplifun margra virðist vera að samgönguráðuneytið hafi 

hreinlega tekið yfir og að venjur og siðir dómsmálaráðuneytis hafi verið aflögð. En eins 

og fram hefur komið ógna breytingar á vinnustað þeirri vinnustaðamenningu sem þar 
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þrífst. Fólk myndar gjarna sterk tengsl við þá þætti sem skilgreina menninguna og á það 

til að upplifa óöryggi og reiði þegar breytingar hafa áhrif á þá (Daft, 2001; Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, Þórhallur Örn Guðlaugsson, & Ester Rós Gústavsdóttir, 2010). 

Það er því skiljanlegt að starfsmenn dómsmálaráðuneytis hafi upplifað ferlið á neikvæðan 

hátt hafi þeim fundist valtað yfir sína menningu. Viðmælendur leita skýringa í vali á 

ráðuneytisstjóra og vissulega getur það haft áhrif ef hann gætir þess ekki að taka tillit til 

allra sjónarmiða og halda á lofti þeim venju, siðum og gildum sem skipta fólk máli, sama 

hversu lítilfjörleg þau geta verið (Deal & Kennedy, 2000; Nadler, 2009). 

Eftirfylgni felur einnig í sér frammistöðumælingar t.d. í formi árangursmælinga eða 

úttekta á starfsemi. Í handbók fjármálaráðuneytisins kemur fram að 1-2 árum eftir 

formlega sameiningu sé æskilegt að gera úttekt á breytingarferlinu og 3-5 árum síðar á 

árangri sameiningar (Leifur Eysteinsson, 2008). Ein úttekt hefur verið framkvæmd af 

Ríkisendurskoðun og átti hún að meta undirbúning sameiningar. Ekki var farið eftir þeim 

ráðleggingum um tímasetningar sem gefnar eru í handbókinni heldur er skýrslan dagsett í 

febrúar 2011 eða aðeins mánuði eftir formlega sameiningu en á þeim tíma voru 

ráðuneytin m.a. ekki búin að sameinast í nýju húsnæði. Þegar rannsakandi leitaði 

skýringa hjá stofnuninni á því hvers vegna skýrslan væri gerð svo stuttu eftir formlega 

sameiningu fengust þau svör að henni hafi aðeins verið ætlað að meta undirbúningsferli 

sameiningarinnar. 

Niðurstaða skýrslunnar er í stuttu máli á þann veg að sameining hafi verið vel 

heppnuð, markið skýr, skipulag og verkstjórn góð og að vel hafi verið staðið að flestum 

þáttum við undirbúning og framkvæmd sameiningar. Þær ábendingar sem koma fram í 

skýrslunni snúa einkum að því að áætla þurfi kostnað vegna sameiningar, ljúka þurfi 

langtímastefnumótun á árinu 2011, ljúka þurfi við gerð verklagsreglna og 

rekstraráætlunar auk þess sem ráðuneytið verði að styðja áfram við starfsmenn 

(Ríkisendurskoðun, 2011). 

Við gerð skýrslunnar voru forsætis- og innanríkisráðuneyti sendir spurningalisti (sjá 

viðauka 2) og segir að við gerð hans hafi verið byggt á handbók fjármálaráðuneytis um 

sameiningar ríkisstofnana (Ríkisendurskoðun, 2011). Spurningalistinn tekur meira á 

rekstrarlegum þáttum en mannlegum en telja má að það hefði verið gagnlegt fyrir 

Ríkisendurskoðun að gefa verkefninu meiri tíma og fá viðhorf starfsmanna til viðbótar 

við svör yfirstjórnar og forsætisráðuneytis. Slíkt myndi gefa skýrslunni meiri dýpt þar 

sem fram kæmu fleiri sjónarhorn og nokkuð ljóst er af niðurstöðum þeirrar rannsóknar 
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sem hér er gerð að svör starfsmanna og upplifun er að ýmsu leyti ekki í samræmi við 

niðurstöður Ríkisendurskoðunar. 

Varðandi þennan síðasta þátt ADKAR líkansins þá má segja að eftirfylgni og styrking 

hafi ekki verið eins og best verður á kosið og helst það í hendur við orð Hiatt sem segir 

eftirfylgni vera þann þátt sem oft verði útundan við stjórnun breytinga (Hiatt, 2006). 

Eftirfylgni á breyttum verkferlum, vinnubrögðum o.þ.h. virðist vera ábótavant samkvæmt 

því sem fram kemur í máli viðmælenda og ekki virðist um neinar markvissar 

árangursmælingar að ræða á starfsemi. Einnig kemur lítið fram um áfangasigra eða 

styrkingu í formi umbunar. Þó eru viðmælendur jákvæðir gagnvart starfsmannafélaginu 

sem þeir segja virkt í að reyna að þjappa hópnum saman.  

Hvað vinnustaðamenninguna varðar er það greinilega upplifun margra að ekki hafi 

verið staðið vel að því að byggja upp nýja menningu á grunni þeirra sem fyrir voru. Allir 

viðmælendur úr dómsmálaráðuneytinu lýsa því hvernig þeim finnst hafa verið valtað yfir 

þeirra menningu og a.m.k. einn viðmælandi úr samgönguráðuneyti tekur undir það. Af 

því má leiða að stjórnendur hafi ekki tekið nægjanlegt tillit til viðhorfa og þarfa allra 

starfsmanna í þessum málum. 

9.2.5 Samantekt 

Hér að framan hefur verið dregið saman hvernig ferli sameiningar fellur að 

hugmyndafræði ADKAR líkansins og í stuttu máli má segja að ferlið falli ekki vel að 

henni. Eins og fram hefur komið þá eru vankantar á því strax í upphafi þar sem ekki tókst 

að fá starfsfólk eða stjórnendur til að skynja og skilja þörfina fyrir sameiningu. Telur 

rannsakandi að skýringa á því megi m.a. leita í meðferð málsins hjá stjórnvöldum þar 

sem undirbúningi og rökstuðningi hafi verið ábótavant. Ef fyrsta skrefið er ekki stigið til 

fulls má gera ráð fyrir að næstu skref gangi ekki eftir áætlun. Þannig virðist ekki hafa 

verið mikil löngun hjá starfsfólki til þátttöku þótt erfitt sé að fullyrða um allan hópinn út 

frá einungis átta viðtölum. Einnig virðist hafa skort upp á að starfsmenn og stjórnendur 

hefðu bæði þekkingu og getu til að takast á við ferlið og virðist eftirfylgni að auki hafa 

verið ábótavant. 

Því hefur einnig verið lýst hvernig starfsmenn upplifðu sameininguna og er upplifunin 

mismunandi eftir einstaklingum. Sumir eru jákvæðir en gagnrýnir á vissa þætti ferlisins á 

meðan aðrir virðast frekar neikvæðir og gagnrýnir í senn. Athyglisvert er að starfsmenn 

dómsmálaráðuneytis virðast nokkuð neikvæðari en starfsmenn samgönguráðuneytis en 

stærra úrtak þyrfti til að meta hvort það eigi við heildina þótt vissulega gefi það 
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vísbendingu um að upplifun starfsmanna hafi verið ólík eftir því úr hvaða ráðuneyti þeir 

koma. 

Einkum endurspeglast í máli viðmælenda skortur á skilningi á nauðsyn þess að 

sameina og þá sérstaklega í tengslum við ólíka málaflokka, skortur á skýrri verkstjórn, 

lítill undirbúningstími og erfiðleikar við að byggja upp nýja vinnustaðamenningu. Helst 

eru þeir jákvæðir gagnvart upplýsingagjöf innan ráðuneytis, viðleitni stjórnenda þrátt 

fyrir erfiða stöðu og margir eru jákvæðir gagnvart starfsemi starfsmannafélagsins og 

viðleitni þess til að þjappa hópnum saman. Einnig ber viðmælendum saman um að 

ástandið hafi batnað með tímanum og nokkuð góður andi sé að myndast hægt og rólega 

meðal starfsmanna, sérstaklega í kjölfar stefnumótunarfundar þar sem öllum var gefinn 

kostur á að tjá skoðanir sínar og gagnrýni. 
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10  Lokaorð 

Sameining tveggja ráðuneyta í nýtt ráðuneyti má telja að sé skipulagsbreyting af stærstu 

gerð. Breytingar sem þessar krefjast mikils af starfsfólki og er aðlögunar þörf á mörgum 

sviðum. Til dæmis má nefna nýtt samstarfsfólk, nýtt húsnæði, nýir verkferlar, nýir 

yfirmenn o.s.frv. Í raun má segja að fólk hefji störf á nýjum vinnustað án þess að hafa 

ætlað sér það. Skipti fólk um vinnu sjálfviljugt þá er það andlega tilbúið til þess og tekur 

breytingum af opnum hug. Sé það hins vegar skikkað til að takast á við nýtt starf er hætta 

á mótstöðu. 

Meðal helstu niðurstaðna úr rannsókninni verður að telja mikilvægi þess að ákvörðun 

um sameiningu ráðuneyta og stofnana sé gríðarlega vel ígrunduð og rökstudd. 

Niðurstöðurnar endurspegla þannig mikilvægi þess að starfsmenn og og stjórnendur skilji 

forsendur sameiningar og skynji þörf fyrir breytingum. Að auki verður að gæta þess að 

miðla þeim rökstuðningi til hlutaðeigandi starfsmanna svo þeir fái skilið hvers vegna sé 

ráðist í svo miklar breytingar. Það eykur líkurnar á því að þeir hafi löngun til að taka þátt 

í breytingunum og minnkar líkur á andstöðu. Einnig verður að teljast mikilvæg 

niðurstaða að gefa þurfi breytingum sem þessum talsverðan tíma bæði til undirbúnings 

og við framkvæmd og eftirfylgni. Meiri tími eykur líkur á vönduðum vinnubrögðum og 

gefur starfsfólki rými til að sætta sig við breytingar og vinna úr þeim tilfinningum sem 

upp geta komið í tengslum við breyttar aðstæður. Einnig gefur aukinn undirbúningstími 

stjórnvöldum færi á að ljúka við ráðningar yfirmanna áður en formlegt undirbúnings- og 

breytingaferli hefst. 

Í ljósi þess hversu margir viðmælenda báru ferli sameiningarinnar saman við 

sameiningu velferðarráðuneytisins verður einnig að spyrja hvort ekki hafi verið ástæða til 

þess að ráða utanaðkomandi ráðgjafa og/eða verkefnastjóra til að leiða breytingarnar. 

Sérstaklega í ljósi fyrrgreinds tímaskorts og aukins álags á stjórnendur. Þannig hefði til 

dæmis verið hægt að eyða þeirri óvissu sem upp kom um stjórn ferlisins og stjórnendur 

fengið tækifæri til að sinna sínum störfum og einbeita sér að ráðningaferlinu. 

Aðrar niðurstöður sýna mikilvægi þess að taka tillit til þarfa starfsmanna og 

vinnustaðamenningar. Með þörfum starfsmanna er t.d. átt við þörf fyrir upplýsingar og 

stuðning en gott upplýsingaflæði og aðgengi að stjórnendum dregur úr óvissu og eykur 

traust starfsmanna á ferlinu. Tillitsemi stjórnenda gagnvart vinnustaðamenningu er líka 
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afskaplega mikilvæg en rannsóknin sýnir m.a. hversu viðkvæmir starfsmenn geta verið 

fyrir þeim siðum og venjum sem tíðkast á vinnustað þeirra. Því er mikilvægt að 

stjórnendur hlusti á starfsmenn og njóti leiðsagnar þeirra að einhverju leyti þegar kemur 

að því að ákveða hverju skuli haldið og hverju skuli hent út. 

Mikilvægt er að huga vel að framkvæmd breytinga og er markviss breytingastjórnun 

þar stór þáttur. Rannsakandi vonast til þess að stofnanir og ráðuneyti geti nýtt sér þessa 

rannsókn til þess að fá innsýn í upplifun starfsmanna sem fara í gegnum breytingaferli 

svo þeir fái betur skilið hvaða þættir það eru sem skipta máli. Einnig að lesendur öðlist 

skilning á því hversu mikilvægt það er að vanda til verka við undirbúningsvinnu og 

rökstuðning og gefa ferlinu nægan tíma. 

Rannsakandi telur einnig að áhugavert væri að gera frekari rannsóknir á því hvernig 

staðið sé að sameiningum ráðuneyta, t.d. hvort vinnubrögð séu eins milli ráðuneyta og 

hvort þær sameiningar sem þegar hafa átt sér stað séu farnar að sýna tilætlaðan árangur. 

Einnig gæti verið fróðlegt að skoða nánar ferli frumvarpsins í höndum ríkisstjórnar og 

Alþingis og þann rökstuðning sem liggur að baki í ljósi þess hversu mikla gagnrýni 

ákvörðun og rökstuðningur um sameiningar ráðuneyta fékk, bæði á þingi og meðal 

viðmælenda. 
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Viðauki 1 - Spurningarammar 

 

Spurningarammi fyrir stjórnendur 

1. Opnunarspurning – Hvert er þitt starf hjá ráðuneytinu bæði fyrir og eftir 

sameiningu? 

2. Getur þú lýst aðdragandanum að sameiningu? 

3. Hver var aðkoma þín að sameiningarferlinu? 

4. Hversu meðvitaðir voru stjórnendur um þörfina fyrir sameiningu? 

5. Hversu nauðsynleg var sameiningin fyrir vinnuumhverfið? (Hvaða góðu eða 

slæmu afleiðingar hefur sameiningin haft á vinnuumhverfið?) 

6. Var, að þínu mati, sú kunnátta og þekking til staðar meðal stjórnenda og 

starfsmanna sem nauðsynlegt var að hafa til að breytingin gengi eftir? Ef ekki, 

hvað var gert? (námskeið? ráðgjafi? annað?) 

7. Voru einhverjar hindranir eða þröskuldar til staðar í ferlinu sem hömluðu 

breytingum? 

8. Hvernig hefur eftirfylgni verið háttað í kjölfar sameiningar? (Styrkingarþættir 

– Eru nægilega miklir hvatar (umbun) til staðar? Eða er of mikið af hamlandi 

kröftum?) 

9. Hvernig voru starfsmenn upplýstir um breytingaferlið? Til dæmis m.t.t. 

fréttaflutnings. 

10. Var sett fram einhver stefna, markmið og framtíðarsýn stofnunarinnar? Var 

hún sýnileg starfsfólki á meðan sameiningarferli stóð? 

11. Getur þú lýst vinnustaðamenningunni sem var og er í gangi hjá stofnuninni 

fyrir og eftir sameiningu? Breyttist hún eitthvað eftir breytingaferlið 

12. Voru tekin sérstök skref til að sameina tvær ólíkar menningar? 

13. Hafði sú stofnun sem þú varst hjá reynslu af sameiningu? Ef svo er, telur þú að 

sú reynsla hafi haft einhver áhrif á þessa sameiningu? 

14. Varðandi aðferðafræðina sem var notuð, er eitthvað sem þú myndir gera 

öðruvísi næst? 

15. Er eitthvað að lokum sem þú myndir ráðleggja öðrum stofnunum sem standa 

frammi fyrir sameiningu, varðandi sameininguna sjálfa og breytingaferlið? 
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Spurningarammi fyrir starfsmenn 

1. Opnunarspurning – Hvert er þitt starf innan ráðuneytisins, bæði fyrir og eftir 

sameiningu? 

2. Getur þú lýst aðdragandanum að sameiningu? 

3. Hver var aðkoma þín að breytingarferlinu? 

4. Hversu meðvitaðir voru starfsmenn um þörfina fyrir sameiningu? 

5. Höfðu starfsmenn, að þínu mati, þá þekkingu og hæfni sem nauðsynleg er til 

að breytingarnar næðu fram að ganga? Var eitthvað gert til að bæta úr því ef 

þeir höfðu hana ekki? 

6. Hvernig hefur eftirfylgni verið háttað í kjölfar sameiningar? Styrkingarþættir – 

Eru nægilega miklir hvatar (umbun) til staðar? Eða er of mikið af hamlandi 

kröftum?  

7. Hvernig myndir þú segja að upplýsingamiðlun til starfsmanna hafi almennt 

verið háttað? Var til dæmis tekið sérstaklega á fréttaflutningi fjölmiðla af 

málinu? 

8. Var sett fram einhver stefna, markmið og framtíðarsýn stofnunarinnar? Var 

hún sýnileg starfsfólki á meðan sameiningarferli stóð?  

9. Hvaða áhrif hefur sameiningin haft á þig og þitt starf? 

10. Hvernig metur þú starf stjórnenda í sambandi við þær breytingar sem átt hafa 

sér stað? 

11. Hafði sú stofnun sem þú varst hjá reynslu af sameiningu? Ef svo er, telur þú að 

sú reynsla hafi haft einhver áhrif á þessa sameiningu? 

12. Er eitthvað að lokum sem þú myndir ráðleggja öðrum stofnunum sem standa 

frammi fyrir sameiningu, varðandi sameininguna sjálfa og breytingaferlið? 
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Breyttur spurningarammi fyrir stjórnendur og starfsmenn 

1. Opnunarspurning – Segðu mér frá þér og starfi þínu? 

2. Getur þú lýst aðdragandanum að sameiningu og þinni aðkomu að henni?  

3. Hversu meðvitaðir voru stjórnendur og starfsmenn um þörfina fyrir 

sameiningu?  

4. Hversu nauðsynleg var sameiningin fyrir vinnuumhverfið? (Hvaða góðu eða 

slæmu afleiðingar hefur sameiningin haft á vinnuumhverfið?)  

 Málaflokkar 

 Stærð 

 Samlegð 

 Hagræðing 

5. Hvernig var upplýsingamiðlun háttað?  

6. Hafði sameiningin einhver áhrif á þig persónulega? Ef svo er þá hvaða?  

7. Hvernig metur þú starf stjórnenda í sambandi við breytingaferlið?  

 Tóku þeir virkan þátt í ferlinu? 

 Voru þeir hvetjandi? 

 Liðsandi? 

8. Voru einhverjar hindranir eða þröskuldar til staðar í ferlinu sem hömluðu 

breytingum?  

9. Var, að þínu mati, sú kunnátta og þekking til staðar meðal stjórnenda og 

starfsmanna sem nauðsynlegt var að hafa til að breytingin gengi eftir? Ef ekki, 

hvað var gert? (námskeið? ráðgjafi? annað?)  

10. Hvernig hefur verið tekið á breytingum á störfum fólks?  

 Þjálfun/kennsla? 

11. Hvernig hefur eftirfylgni verið háttað í kjölfar sameiningar? (Styrkingarþættir 

– Eru nægilega miklir hvatar (umbun) til staðar? Eða er of mikið af hamlandi 

kröftum?)  

 Umbun og verðlaun. 

 Endurgjöf frá starfsfólki. 

 Frammistöðumælingakerfi. 

 Áfangasigrar og fögnuðir. 

12. Getur þú lýst vinnustaðamenningunni sem var og er í gangi hjá stofnuninni 

fyrir og eftir sameiningu? 

 Breyttist hún eitthvað eftir breytingaferlið 

 Voru tekin sérstök skref til að sameina tvær ólíkar menningar? 

13. Er eitthvað sem þú myndir gera öðruvísi næst? 

14. Er eitthvað að lokum sem þú myndir ráðleggja öðrum stofnunum sem standa 

frammi fyrir sameiningu, varðandi sameininguna sjálfa og breytingaferlið.
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Viðauki 2 – Spurningalisti Ríkisendurskoðun 


