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Útdráttur 

Rannsakaðar voru starfsmannastefnur allra sveitarfélaga á Íslandi sem eru með slíkar. 

Lítið er um rannsóknir á starfsmannastefnum sveitarfélaga en þó hafa verið skrifuð 

nemendaverkefni um ákveðna þætti sem þeim tengjast og fræðimenn hafa skoðað tiltekin 

sveitarfélög. Ekki fannst nein rannsókn þar sem greining á öllum starfsmannastefnum var 

framkvæmd. 

Með rannsókn þessari er markmiðið að gera úttekt á starfsmannastefnum allra 

sveitarfélaga á Íslandi, tilurð þeirra og þróun. Þær eru greindar með eigindlegum og 

megindlegum aðferðum og niðurstöður bornar saman í endanlegri greiningu. 

Samanburður er gerður við aðrar rannsóknir þó aðferðafræðin sé ekki nákvæmlega sú 

sama.  

Útbúið var sérstakt greiningartæki sem tekur mið af sérstöðu hvers sveitarfélags fyrir 

sig. Þrep tækisins eru 3 með stigagjöf frá 0-6. Grunnurinn er starfsmannahald, næst 

kemur mannauðsstjórnun og á efsta þrepi er stefnumiðuð mannauðsstjórnun. 

Notkun á hugtökunum sveitarfélög og skipulagsheildir er mikil í þessari rannsókn. 

Sama gildir um starfsmannastefnur og mannauðsstefnur, en þau hugtök eru notuð víða 

sem samheiti.  

Helstu niðurstöður eru þær að 37 sveitarfélög af 74 eru með starfsmannastefnu. Þroski 

starfsmannastjórnunar er í samhengi við stærð sveitarfélaga þó það sé ekki í línulegu 

samhengi. Af þeim sem eru með starfsmannastefnu greinast þrjú vera með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun og 14 með mannauðsstjórnun. Önnur flokkast undir venjulegt 

gamaldags starfsmannahald.  

Helstu takmarkanir rannsóknarinnar eru að skilgreining á starfsmannastjóra getur 

orkað tvímælis í einstaka tilvikum. Orðalag í starfsmannastefnum getur villt fyrir 

rannsakanda við innihaldsgreiningu, svör sveitarfélaga geta verið misskilin eða að þeir 

sem svara af hálfu sveitarfélaganna geta misskilið spurningarnar. Bætt er fyrir það með 

greiningu heimasíðna sveitarfélaganna. 

Lykilhugtök eru þroski, mannauðsstjórnun, starfsmannastjórnun og samþætting stefna. 
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Abstract 

All personnel policies of Icelandic municipalities which currently had adopted such a 

policy were examined. Few researches have been conducted on personnel policies within 

Icelandic municipalities other than student essays on certain aspects within the policies. 

Researchers have examined specific communities. No research was found which covered 

analysis of all municipalities policies. The aim of this research is to conduct a survey of 

all personnel policies within Icelandic municipalities, their genesis and development. The 

policies are analyzed using qualitative and quantitative methods and the results compared 

in the final analysis. Comparison is made with other studies, although the methodology is 

not exactly comparable. 

Special analysis method which takes into account the specialities of the municipalities 

was implemented. The method is to analyze with scores from 0 to 6 in three steps. The 

base is personnel management, then human resource management and on the highest step 

is strategic human resource management. The concepts municipalities and organizations 

are used frequently in this research, although the same applies for personnel policies and 

human resource policies but those concepts are widely used as synonyms. 

The results are that 37 out of 74 municipalities have personnel policies. The maturity 

of the personnel management is in context with the size of the municipalities, although it 

is not a linear relationship to their size. Of those municipalities which have implemented 

personnel policy are three analyzed to have strategic human resource management and 14 

with human resource management. Others are classified under ordinary and old 

fashioned personnel management. 

The main limitations of the research are that the definition of personnel manager can 

in some cases be misleading. The wording in personnel policies may mislead the 

researcher in content analyzing, the answers from the municipalities can be 

misinterpreted or those persons who answer on behalf of the municipalities can 

misunderstand the questions. Researcher tries to compensate for this by analyzing the 

websites of the municipalities. 

Key concepts are development, human resource management, personnel management 

and policy integration. 
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1 Inngangur  

Kortlagning og greining þroska starfsmannastjórnunar allra sveitarfélaga á Íslandi var að 

mati rannsakanda mikil áskorun, því lítið hefur verið fjallað um tilvist slíkra stefna hjá 

sveitarfélögum (Ingi Rúnar Eðvarðsson, Runólfur Smári Steinþórsson og Helgi Gestsson, 

2011), hvað þá hvert þroskastig þeirra er samkvæmt mannauðsstjórnunarfræðum. Ekki 

fundust nein dæmi um að allar starfsmannastefnur sveitarfélaga hefðu verið rannsakaðar 

á Íslandi. Hins vegar hefur verið skrifað um starfsmannastefnur sveitarfélaga og gerðar 

rannsóknir á völdum sveitarfélögum. Það gerði Gylfi Dalmann Aðalsteinsson (2006) 

þegar hann bar saman starfsmannastefnur nokkurra skipulagsheilda, þar af sex 

sveitarfélaga. Nokkur nemendaverkefni hafa verið unnin um starfsmannastefnur og 

Cranet könnunin er ansi víðtæk hvað varðar stærri skipulagsheildir, með 70 starfsmenn 

eða fleiri (Arney Einarsdóttir, Ásta Bjarnadóttir og Finnur Oddsson, 2009). 

Hugtakanotkun er jöfnum höndum í gegnum þetta verkefni starfsmannastjórnun 

og/eða mannauðsstjórnun. Ekki er alltaf gerður greinarmunur þar á en það skýrist af 

samhenginu. Á vettvangi sveitarfélaganna er hugtakið starfsmannastjórnun oftast notað. 

Verkefni þetta skiptist í fimm kafla ásamt undirköflum þeirra. Á eftir inngangi kemur 

umfjöllun um fræðileg viðmið stefnumótunar almennt og svo í almenna geiranum og 

hinum opinbera. Fjallað er um þróun mannauðsstjórnunar. Þá er sagt frá 

sveitarfélögunum á Íslandi og vinnuveitendahlutverki þeirra. Að endingu er fjallað um 

eigindlegar og megindlegar rannsóknaraðferðir, í lok fræðilegrar umfjöllunar.  

Í kafla um aðferðafræði og framkvæmd rannsóknar er farið yfir afmörkun og 

úrvinnslu gagna og gerð grein fyrir mælitæki því sem rannsakandi hannaði fyrir mælingu 

á þroska mannauðsstjórnunar sveitarfélaganna. Þar er byggt á mannauðsstjórnunar-

fræðum með sérstöðu sveitarfélaganna í huga.  

Í greiningarkaflanum er unnið með gögn sem fengust við rannsókn á heimasíðum og 

svörum sveitarfélaga við útsendum spurningum. Þá eru starfsmannastefnur 

sveitarfélaganna innihaldsgreindar og heildarniðurstöðunni gerð skil í sérstökum 

undirkafla og töflu. Í þeim kafla er einnig tölfræðigreining á þeim tilgátum sem settar 

voru fram í upphafi. 
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Í lokakaflanum er umræða um fræðin og niðurstöður rannsóknarinnar út frá sérstöðu 

sveitarfélaga og því hver staða mannauðsstjórnunar er hjá þeim misjafnlega stóru en 

frekar fjölbreyttu og jafnvel flóknu skipulagsheildum. 

Rannsóknarspurningarnar eru eftirfarandi: 

1. Hvað eru mörg sveitarfélög á Íslandi með starfsmannastefnu? 

2. Fer þroski starfsmannastjórnunar eftir fjölda lykilþátta sem virkir eru í 

starfsmannastefnunni? 

3. Tengist þroski í starfsmannastjórnun því hvort sveitarfélög eru með sérstakan 

starfsmannastjóra? 

4. Er innihald starfsmannastefna sveitarfélaga í samræmi við eðlilegar kröfur og 

fræði um hlutverk starfsmannastefnu? 

Að auki eru eftirfarandi tilgátur settar fram: 

H1 Tilgáta 1 er að stærri sveitarfélög séu frekar með starfsmannastefnu en þau 

smærri. 

H2 Tilgáta 2 er að þroskastig starfsmannastjórnunar aukist í samræmi við aukinn 

íbúafjölda. 

H3 Tilgáta 3 er að sveitarfélög á svæðum þar sem efnahagur hefur þróast í takt við 

höfuðborgarsvæðið (vaxtarsvæði) séu líklegri til að vera með þroskaðri 

starfsmannastjórnun en önnur sveitarfélög. 

 

Það er ákveðinn munur á því hvernig stefna er unnin í hinum almenna geira 

atvinnulífsins eða hjá hinu opinbera. Það er einnig munur á því innan opinbera geirans 

hvernig ferli ákvarðana og stefnumótunar er. Ríki og sveitarfélög starfa heldur ekki eins. 

Sveitarfélög eru mörg og keppa að nokkru leyti sín á milli og hafa að sumu leyti meira 

frjálsræði til að gera tilraunir með ákveðin mál og læra hvert af öðru. Aðferðir opinbera 

geirans og atvinnulífsins virðast vera að færast nær hvort öðru hvað varðar vinnubrögð, 

þó lög og reglugerðir sem og ferli ákvarðana sé og verði áfram með ólíkum hætti. 

Hjá sveitarfélögum liggur ekki alltaf fyrir ein klár heildarstefna með sama hætti og hjá 

skipulagsheildum á borð við fyrirtæki. Þess vegna vantar oft skýrari línur hjá 

sveitarfélögum um hvaða stefnur eigi að vinna saman og styðja starfsmannastefnu og 

öfugt. Í rannsókninni er þetta skoðað bæði með eigindlegum og megindlegum aðferðum. 

Útbúið var greiningarskapalón með 25 lykilþáttum fyrir hinn eigindlega greiningarhluta 
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og byggt á greiningartæki rannsakanda varðandi þroskastig mannauðsstjórnunar, hlutverk 

starfsmannastefnu og tengingar hennar við aðrar stefnur sveitarfélagsins. Niðurstöðurnar 

eru greindar tölfræðilega til að komast að því hvort tilgátur rannsóknarinnar styðja við 

rannsóknarspurningarnar og öfugt. 

Sveitarfélög eru stórir vinnustaðir sem mikilvægt er að hagnýti sér þá þekkingu og 

reynslu sem komin er af stefnumiðaðri mannauðsstjórnun. Starfsfólk sveitarfélaga er í 

19.700 stöðugildum en í 16.800 hjá ríkinu. Því eru sveitarfélögin með stærri hluta hins 

opinbera vinnumarkaðar sem telur um 20% heildarvinnumarkaðarins á Íslandi. Því er 

mikilvægt að faglega og formlega sé haldið utan um starfsmannamál sveitarfélaganna 

ekki síður en allra annarra skipulagsheilda. 

Lagt er upp með rannsóknina til að fá fram upplýsingar um það hversu mörg 

sveitarfélög á Íslandi eru með virka og faglega starfsmannastjórnun og hvort orð og 

efndir fari saman. Jafnframt er ætlunin að komast að þroskastigi starfsmanna-

/mannauðsstjórnunar hjá sveitarfélögunum með því að nota fræðileg viðmið sem grunn 

undir aðferðafræði rannsakanda.  

Niðurstöðunum er ætlað að leiða í ljós hvort starfsmannastefnur sveitarfélaga eru tæki 

sem notuð eru í daglegri stjórnun til að bæta árangur og samræma aðgerðir eða hvort þær 

eru hilluskraut sem safna ryki. 
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2 Fræðileg umfjöllun 

Áhersla á stefnumótun hefur orðið mun almennari undanfarna áratugi, sérstaklega síðustu 

tvo til þrjá áratugina. Stefnumótun og notkun hennar hefur færst af jaðri stjórnunar- og 

stefnumótunarfræða, inn á aðgerðasviðið sjálft í stjórnun. Fyrirtæki, stofnanir, 

sveitarfélög og skipulagsheildir yfirleitt, leggja í dag meiri áherslu á hagnýtingu 

stefnumótunar á sem flestum sviðum (Armstrong, 2009; Héðinn Unnsteinsson og Pétur 

Berg Matthíasson, 2012).  

Skapandi stefnumótunarferli er liður í því að móta þá sýn starfsfólks að það sé hluti af 

mikilvægri heild sem það hefur áhrif á. Þess vegna er þátttaka hins almenna starfsmanns 

ekki síður mikilvæg en þeirra sem stjórna, til að skapa sameiginlegt eignarhald á þeirri 

stefnu sem unnið er eftir. Þar sem slíkt ferli er orðið ráðandi er skipulagsheildin orðin 

sterkari og getur sjálf brugðist fyrr og hraðar við breytingum sem sífellt verða, bæði í 

innra og ytra umhverfi (Armstrong, 2009; Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 

2011). Stefna er afurð stefnumótunarferils og inniheldur áætlanir um aðgerðir sem 

stjórnendur og starfsfólk ætlar að beita til að ná þeim markmiðum sem þeirra 

skipulagsheild þarf og vill stefna að. Góð stefna er byggð á góðu stefnumótunarferli þar 

sem framtíðarsýnin er sameiginleg með eigendum, stjórnendum og starfsfólki. Í slíkri 

vinnu er eðlilegt að leita eftir grunngildum (e. core values) sem jafnan blasa við en kunna 

líka að vera lítt sýnileg þó þau séu til staðar þegar betur er að gáð (Johnson, Whittington 

og Scholes, 2011). 

2.1 Skilgreiningar innan stefnumótunarfræðanna 

Hugmyndin um hugtakið og það sem stefnu og stefnumótun er ætlað að gera hefur 

breyst í gegnum aldanna rás og til eru fjölmargar skilgreiningar innan 

stefnumótunarfræðanna á fyrirbærinu. Upphaflega byggðu slík fræði á þörf vegna 

hernaðar og mannvirkjagerðar en notkunin færðist svo yfir á trúarstofnanir og önnur 

samfélög sem þurftu á slíkri skipulagningu og stefnumörkun að halda. Kom þar til aukin 

þéttbýlismyndun og ýmis starfsemi sem þurfti markvissa stefnumótun og styrka stjórn. 

Síðar kom fram þörf á stefnumörkun og stjórnun vegna iðnbyltingarinnar þar sem 

vinnustaðir urðu fjölmennari og tæknivæddari sem kallaði á nútímavæðingu stjórnunar 

(Johnson, Whittington og Scholes, 2011). Þörfin fyrir skilgreiningar og rannsóknir kemur 
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til miklu síðar og sem slík eru stjórnunarfræði frekar nýleg fræðigrein sem hefur tekið 

breytingum og þróast mikið hin síðari ár (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 

2011).  

Til eru mismunandi lýsingar á hugtakinu stefna og getur hér að líta samantekt á 

mismunandi heitum eða sviðsmyndum fyrir stefnur. Byggt á Hogwood og Gunn (1984): 

 Stefna sem heiti yfir samansafn aðgerða 

 Stefna sem yfirlýsing um tilgang eða sýn 

 Stefna sem sérstakar tillögur 

 Stefna sem ákvörðun stjórnvalda 

 Stefna sem formleg heimild 

 Stefna sem ákveðið verkefni 

 Stefna sem afurð 

 Stefna sem niðurstaða/árangur 

 Stefna sem kenning um orsakasamband 

 Stefna sem ferill 

Það er algengt að skilgreina stefnumótun sem ferli þar sem yfirstjórn fyrirtækis eða 

stjórnvald í opinbera geiranum ber ábyrgð á þeirri mótun framtíðarsýnar og stefnu sem 

kemur út úr ferlinu. Runólfur Smári Steinþórsson (2003) setti fram líkan sem byggir á 

fjórum grunnvíddum sem skipta máli þegar unnið er að stefnumótun. Þessar víddir eru 

gagnlegar við stefnumótun í misjöfnum gerðum skipulagsheilda, því þær setja 

væntanlega stefnu í samhengi við þætti sem eru ráðandi fyrir gerð og tilvist viðkomandi 

skipulagsheildar, sjá mynd 1. Þegar þessar víddir eru notaðar þarf að spyrja spurninga um 

hvers vegna skipulagsheildin er til staðar, en það er spurningin um tilvist. Einnig þarf að 

spyrja um innihald stefnunnar, sem er starfsemin. Hvernig starfsemin fer fram snýst um 

ferli og að lokum er það samhengið sem kallar á að spurt sé um úr hverju, hvar, af 

hverjum og fyrir hverja starfsemin er í raun og veru (Runólfur Smári Steinþórsson, 

2003). 
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Mynd 1. Fjórar grunnvíddir stefnumiðaðrar stjórnunar 

(Runólfur Smári Steinþórsson, 2003) 

Tilvistin í miðju myndarinnar kallar eftir því að við stefnumótun sé spurt spurninga 

um hvers vegna viðkomandi skipulagsheild starfi og hvert sé hlutverk hennar. Þá er spurt 

um hvað afmarki hlutverk hennar og sýn. Það kunna að vera samþykktir eða lög og 

reglur. Innihaldið á að lýsa því hver starfsgrundvöllur skipulagsheildarinnar er, við hvað 

hún starfar, um hvað starfið snýst og hverjar samkeppnisáherslurnar eru. Ferli spyr um 

hvernig starfsemin sé rekin. Hvaða venjur gilda og hvað er einkennandi fyrir starfshætti 

hvort sem þeir eru formlegir eða óformlegir. Samhengi snýr bæði að ytra og innra 

samhengi, sem eru mikilvæg atriði fyrir starfsemina. Hverjir eru eigendur og yfir hvaða 

auðlindum hefur fyrirtækið að ráða. Hvert er hið ytra umhverfi eins og hagkerfið eða 

hvernig er stjórnmálaástandið og hverjir eru viðskiptavinirnir (Runólfur Smári 

Steinþórsson, 2003; Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 2011). 

Allar skipulagsheildir standa frammi fyrir áskorunum og þurfa að sýna fram á 

mikilvægi sitt, hvort sem það er með því að veita afburða þjónustu eða framleiða hágæða 

vöru. Samþætting allra krafta innan heildarinnar er liður í því að halda sér í fremstu röð 

með góðri stefnumótun sem stillir vel saman alla strengi og vinnur með stjórnendum og 

starfsfólki að eðlilegri endurnýjun stefnunnar, framþróun og nútímavæðingu (Helgi Þór 

Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 2011).  
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2.2 Stefnumótun í einkageiranum og opinbera geiranum 

Gera þarf greinarmun á stefnumótun í opinbera geiranum annars vegar og einkageiranum 

hins vegar sökum þess að ólíkri aðferðarfræði er beitt, en þó fyrst og fremst vegna ólíkra 

ferla við ákvarðanatöku við upphaf og endi stefnumótunar. Þá þarf einnig að hafa í huga 

að tilgangur hins opinbera sem þjónustuveitanda fyrir lágmarksfjármagn er annar en 

fyrirtækis í einkageiranum sem er hagnaðardrifið. Algengt er að skipta stefnumótunarferli 

niður og skilgreina þrjú stig vinnunnar. Þau eru: Skilgreining og framsetning (e. policy 

formulation), aðlögun (e. policy adoption) og framkvæmd stefnu (e. policy 

implementation) (Hogwood og Gunn, 1984; Levin 1997; Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 

2006). Stundum er talað um að opinber stefnumótun sé sundurlaust og tilviljunarkennt 

ferli og ekki nægilega aðgengilegt þar sem stefnurnar eru á svo mörgum stöðum og í 

mörgum skjölum, lögum og reglugerðum. Þá liggur munurinn á opinbera geiranum og 

einkageiranum í því að ákvarðanir í opinbera geiranum koma í miklum mæli ofan frá og 

minna hefur verið um almenna þátttöku starfsmanna eins og aukist hefur í almenna 

geiranum. Innan opinberrar stjórnsýslu er mikið um að stefna sé ákvörðuð með 

lagasetningum eða stjórnvaldsákvörðunum þó hlutverk embættismanna sé mikilvægt og 

að þar leggi fjölbreyttur hópur hönd á plóg. Frumkvæði getur komið bæði frá 

embættismönnum og sérfræðingum og sömu aðilar geta komið í veg fyrir að ákveðin 

málefni fari inn á vettvang stjórnmálanna. Upplýsingar eru völd í þessu samhengi þannig 

að aðilar sem gegna hlutverki innan stjórnsýslunnar eða sem ráðgjafar geta haft afgerandi 

áhrif á mótun stefnu. Þar með hafa slíkir aðilar áhrif á hinn pólitíska vettvang bæði beint 

og óbeint (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006; Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg 

Matthíasson, 2012).  

Styrkleiki opinberrar stjórnsýslu á Íslandi felst í því að undirbúningur, greining og 

setning markmiða er yfirleitt vel unnin. Almenn aðkoma hefur aukist hin síðari ár þannig 

að fleiri koma að stefnumótunarferlinu en áður var. Veikleikinn er hins vegar sá að 

stefnurnar eru oft mjög margar og þá með þeim afleiðingum að heildarsýnin er ekki skýr 

(Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012).  

Samheitið opinber stjórnsýsla nær yfir ríki og sveitarfélög þó ekki sé eins staðið að 

málum hjá þessum stjórnsýslustigum. Löggjafarvaldið er ekki hjá sveitarfélögum og þau 

teljast vera einn handhafa framkvæmdavaldsins. Þannig eiga almennar reglur um stöðu 

framkvæmdavaldsins í stjórnskipun ríkisins við um sveitarfélög. Lög kveða á um að hin 

staðbundna stjórnsýsla sé hjá þeim og að þau hafi sjálfsstjórn sinna mála innan ramma 
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laga frá Alþingi. Skipting landsins í sveitarfélög gefur íbúum meiri möguleika á því að 

hafa áhrif á stjórnmálin og nærumhverfi sitt. Þannig gefast hinum almenna borgara fleiri 

tækifæri í gegnum lýðræðislegar leiðir sveitarstjórnarstigsins til að taka þátt í 

stefnumótun í samfélagi sem breytist frá degi til dags (Félagsmálaráðherra, 2006). 

Stefna er afurð þeirra sem móta hana og henni er ætlað að hafa áhrif á aðra og oft á 

tíðum þá sem móta hana líka en það þykir æskilegt. Reynt er að sjá fyrir áhrif af stefnu í 

stefnumótunarvinnunni en algengt er að áhrifin verði önnur og algjörlega ófyrirséð. Þá 

þarf að endurskoða stefnuna og sveigja hana að raunveruleikanum, eigi hún að hafa 

einhvern tilgang. Tilgangur stefnu er að mestu skýr í huga þeirra sem hana móta en skilin 

milli stefnu og framkvæmda geta verið óljós. Þetta þarf að hafa í huga við innleiðingu 

stefnu (Hogwood og Gunn, 1984; Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006). 

 

 

Mynd 2. Stefnuferill 

  Byggt á (Hogwood og Gunn, 1984) 

Hvort sem unnið er að stefnumótun í fyrirtækjageiranum eða hinum opinbera þá er 

stefna almennt unnin þannig að skrefin eru að lágmarki þrjú (Hogwood og Gunn, 1984; 

Johnson, Whittington og Scholes, 2011). Þau eru í fyrsta lagi skilgreining og framsetning 

stefnu. Í öðru lagi aðlögun stefnu og í þriðja lagi framkvæmd eða innleiðing stefnunnar. 

Svo þarf að viðhalda stefnunni, endurskoða hana, breyta og bæta. Þannig lýkur 

stefnumótunarvinnu aldrei, hún er lærdómsferli sem aldrei tekur enda (Hogwood og 

Gunn, 1984; Levin, 1997). Hver sem aðferðin er þá byggir stefnumótun og í framhaldi af 
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henni frammistaða skipulagsheildarinnar á þeirri menningu og þeim gildum sem til staðar 

eru. Þannig er menningin undirstaðan og það getur þýtt átök að breyta henni þó það 

reynist nauðsynlegt. Ef frammistaða starfsfólks og stjórnenda breytist ekki eftir 

innleiðingu stefnu þarf að fara til baka í menninguna og gera þær breytingar (e. new 

paradigm) á henni sem nauðsynlegar eru, þó það geti reynst sársaukafullt. Slæma leiðin 

er að gefast upp fyrir óæskilegri menningu og láta hana ráða lífi eða dauða 

skipulagsheildarinnar þegar það er stefnan sem á að ráða. Það er ekki valkostur og þess 

vegna getur þurft að fara til baka ef innleiðing stefnu tekst ekki nógu vel og 

skipulagsheildin nær ekki að fóta sig með þeim hætti sem til var ætlast (Johnson, 

Whittington og Scholes, 2011). 

Eitt er að vinna að stefnumótun og samþykkja stefnu en annað er að framkvæma hana 

og samræma við starfsmannastjórnun og meginmarkmið skipulagsheildar. Það hvernig 

stefna er framkvæmd er lykilatriði til að markmið hennar nái fram að ganga og hún skili 

tilætluðum árangri. Hogwood og Gunn (1984) skilgreina þrjár meginástæður þess að 

stefnumótun gangi ekki eftir: 

 Skilvirkni og kerfisbundna framkvæmd skortir. 

 Framkvæmd kann að vera góð en aðrar ástæður eins og ytri aðstæður á borð við 
skort á fjármagni eða innri ástæður eins og takmörkuð eftirfylgni koma í veg fyrir 
að stefnan gangi eftir. 

 Stefna kann að vera illa unnin, það vantar upplýsingar við vinnslu hennar, 
þekkingu í stefnumótunarferlinu er ábótavant eða væntingar ekki í samræmi við 
getu skipulagsheildar. 

Eins og Johnson, Whittington og Scholes (2011) benda á er algengt að stefnumótun 

gangi ekki eftir vegna þess að menningin í skipulagsheildinni vinnur gegn breytingum. 

Þá er mikilvægt að hafa í huga þá þætti sem hjálpa til við að láta skilgreint hlutverk 

stefnu ganga eftir. Við gerð stefnunnar er mikilvægt að styðjast við rannsóknir og vinna 

greiningar sem byggt er á. Án fjárveitinga verður lítið um framkvæmd stefnu og áætlana 

þrátt fyrir mælanleg og skýr markmið sem góð framkvæmd stefnu þarf að byggja á. Um 

leið verður að liggja fyrir aðgerðaráætlun sem er verkfærið til að útfæra leiðir að 

markmiðum. Við gerð og framkvæmd stefnu þurfa allir ábyrgðar- og framkvæmdaaðilar 

að vera skilgreindir og eftirsóknarvert að sem flestir starfsmenn eigi hluta í stefnunni 

sökum aðkomu að stefnumótun (Hogwood og Gunn, 1984; Héðinn Unnsteinsson og 

Pétur Berg Matthíasson, 2012): 
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Stefnu er ætlað að drífa skipulagsheild, starfsfólk hennar og stjórnendur áfram í 

umhverfi sem breytist hratt. Þess vegna er mjög mikilvægt að allir þættir vinni saman í 

góðu skipulagi og sátt. Við veitingu þjónustu og vöru þar sem skipulagsheild þarf að 

standa sig í síbreytilegu umhverfi og harðri samkeppni er góð stefna, sem sátt er um, 

lykilinn að sókn skipulagsheildarinnar fram á við (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi 

Jónasson, 2011). 

2.3 Starfsmannastefna 

Mikið er til af fræðibókum og greinum um stefnumótun og áætlanagerð sem og töluvert 

af nemendaverkefnum. Ekki hefur mikið verið skrifað um starfsmannastefnur (e. HR 

policies) á Íslandi en rannsóknum, greinum og ritgerðum námsmanna hefur þó fjölgað 

nokkuð á undanförnum árum. Í erlendum fræðiritum og kennslubókum hefur áherslan 

verið á starfsmannahandbækur (e. employee handbook) þó hún sé heldur að færast yfir í 

starfsmannastefnur og stefnumiðaða mannauðsstjórnun (e. stratetic human resource 

management) í nýrri ritum og bókum (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006; Beardwell og 

Claydon, 2010; Ásta Bjarnadóttir, 2012; Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg 

Matthíasson, 2012).  

Til eru undantekningar hvað varðar rannsóknir á starfsmannastefnum á Íslandi en 

dæmi um það eru ritgerðir bæði í grunnnámi og framhaldsnámi. Helga Þóra Jónasdóttir 

(2007) vann ritgerð um starfsmannastefnur skipulagsheilda þar sem sveitarfélögin eru 

tekin fyrir og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson (2006) vann rannsókn þar sem hann bar 

saman starfsmannastefnu fyrirtækja, stofnana og sveitarfélaga.  

Með virkri starfsmannastefnu er skipulagsheildin komin með leiðarljós og leiðarvísi 

fyrir stjórnendur um það hvernig best sé að stýra starfsfólkinu í þeim tilgangi að stuðla að 

auknum árangri og góðri líðan fólks á vinnustaðnum. Þar sem sú þróun hefur átt sér stað 

eða virkni starfsmannastefnu er orðin sú að hægt sé að tala um eitthvað meira en 

venjulegt starfsmannahald, er starfsfólkið farið að taka þátt í stefnumótuninni og er miklu 

meðvitaðra um það sem gerist innan skipulagsheildarinnar ásamt því að hafa meiri áhuga 

og vilja til að taka þátt í bæði góðum og erfiðum stundum (Armstrong, 2009). 

Starfsmannastefna er einn mikilvægasti árangursþátturinn í því að skipulagsheildir nái 

sem bestri nýtingu á mannauðnum og þar með helstu markmiðum sínum (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2006; Beardwell og Claydon, 2010). Starfsmannastefnu er ætlað að vera 

leiðarljós skipulagsheilda við starfsmannastjórnun í því stóra samhengi sem nauðsynlegt 

er við samþættingu allra krafta innan starfsmannahópsins (Armstrong, 2009). Stefna í 
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starfsmannamálum snýst að mati Ulrich (1998) ekki síður um að starfsfólk finni að það er 

metið að verðleikum og að stefnan undirstriki það. Hún eigi að samþætta krafta og 

verklag. Samkeppnisforskot byggist á því að verðmætasta auðlind skipulagsheildarinnar, 

starfsfólkið sjálft, sé meðhöndluð sem slík og að starfið sé vel skipulagt og stýrt (Legge, 

1989; Ulrich, 1998; Ingibjörg Jóhannsdóttir, 2009). Ef hlutverk starfsfólks er ekki vel 

skipulagt hefur það áhrif á þjónustu skipulagsheildarinnar og viðskiptavinir sem hafa val 

um þjónustu annars staðar hverfa jafnvel á braut (Legge, 1989).  

Mannauðsstefna þarf að haldast í hendur við viðskiptastefnu fyrirtækis og má ekki 

vera einangrað fyrirbæri innan skipulagsheildarinnar. Heildarstefna og mannauðsstefna 

verða að vinna saman. Mikilvægur liður í stjórnun og án efa einn sá allra mikilvægasti er 

að hafa næga yfirsýn og skýra sýn á hlutverk mannauðsstjórnunar í því samhengi. 

Starfsmannastefna á að vera nægilega skýr og taka á nægilega mörgum þáttum til þess að 

samþætta þessa krafta (Mankin, 2009; Beardwell og Claydon, 2010). 

Ulrich (1998) segir að mannauðsstjórnun eigi miklu frekar að skilgreina eftir því 

hverju hún skilar en hvað hún gerir. Hann hefur jafnframt lagt fram eftirfarandi fjóra 

þætti sem hann telur skipta höfuðmáli varðandi hlutverk mannauðsstjórnunar við að 

skapa fyrirmyndar skipulagsheild: 

 Mannauðsstefnan á að vinna með framkvæmdastjórum og millistjórnendum við 
framkvæmd stefnu þegar verið er að komast frá skrifborðinu út á markaðinn 
sjálfan. 

 Stefnan á að vera samþætting varðandi skipulagningu vinnu og framkvæmdar og 
auka á framlegð og framleiðni þar sem hægt sé að draga úr kostnaði en halda 
gæðum framleiðslu og þjónustu. 

 Fyrir starfsfólk á stefnan að vera virkt tæki til að koma málum þeirra til þeirra 
stjórnenda sem á þeim þurfa að taka hverju sinni. Um leið á stefnan að vera tæki 
til að auka framlag starfsfólks til skipulagsheildarinnar sem og getu þeirra og vilja 
til að bæta árangur og gæði. 

 Mannauðsstefnan á að vera boðberi sífelldra breytinga hjá skipulagsheildinni hvort 
sem það eru framleiðsluferlar, menning eða annað sem skiptir máli til að fylgjast 
með síbreytilegum aðstæðum. Þannig vinnur stefnan með skipulagsheildinni, 
stjórnendum og starfsfólki við að breytast jafnoft og þess gerist þörf. 

Mannauðsstefna gegnir því mikilvæga hlutverki að segja til um til hvers er ætlast af 

hverjum og einum og hvert beri að stefna. Hún þarf að þróast jafnt og þétt og gefa til 

viðskiptastefnu en ekki bara taka við frá henni. Með sama hætti þarf viðskiptastefnan 

sem og aðrar stefnur skipulagsheildar að þróast. Þar sem mannauðsstjórnun hefur náð því 

stigi að vera eðlilegur hluti stjórnunar vinna allar stefnur jafnt og þétt saman og 
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heildarhugsun hefur náð að ryðja sér til rúms innan skipulagsheildarinnar (Ásta, 2012; 

Ulrich, 1998; Gill og Meyer, 2011). 

2.4 Þróun starfsmanna- /mannauðsstjórnunar 

Undanfarin ár hefur þróunin verið frá því sem kallað er starfsmannahald (e. personnel 

management) og yfir í mannauðsstjórnun (HRM). Þaðan hefur þróunin að einhverju leyti 

verið yfir í stefnumiðaða mannauðsstjórnun (SHRM). Þar sem hefðbundið 

starfsmannahald er ennþá stjórntækið virka starfsmannastjórar frekar til að tengja 

starfsfólk við verkefnið framundan, ráða starfsfólk og reka, heldur en að þeir séu hluti af 

framkvæmdastjórnarteymi sem hugsar stefnumiðað um framtíð og möguleika 

skipulagsheildarinnar (Storey, 1992). Með þetta í huga setti Storey fram fjóra þætti sem 

hann sagði greina mannauðsstjórnun frá hefðbundnu starfsmannahaldi: 

 Geta starfsfólks og hollusta eða tryggð við skipulagsheildina er það sem greinir 
þær að og hefur áhrif á samkeppnisgetu þeirra. 

 Mannauðsstjórnun á að vera hluti af skipuritinu og heildarhugsun, hluti af 
framkvæmdastjórn á hæsta stigi innan viðkomandi skipulagsheildar. 

 Hugsa þarf mannauðsstjórnun til langs tíma. Hún á að vera hluti af aðgerðum 
framkvæmdastjórnar hverju sinni því þar er lykillinn að getu skipulagsheildarinnar 
til að ná markmiðum sínum. 

 Lykilatriði varðandi mannauðsstjórnun er að hún hvetur fólk áfram frekar en að 
leggja á það skyldur. 

Storey (1992) setti fram í 27 atriðum áherslur sínar um hvað aðgreindi 

mannauðsstjórnun frá hefðbundnu starfsmannahaldi. Þar kemur fram að hann telur hið 

hefðbundna starfsmannahald úrelt fyrirbæri og að það sé skrifræðisbákn án tengingar við 

yfirstjórnun skipulagsheildar. Á hinn bóginn sé mannauðsstjórnun tengd 

viðskiptahugmyndum, tækifærum og þörfum skipulagsheildarinnar. Hún sé hluti af, 

jafnvel miðjan í viðskiptastefnu og á ábyrgð allra millistjórnenda sem og annarra 

stjórnenda. Jafnframt setti Storey (1992) fram líkan sem útskýrir hvernig best sé fyrir 

skipulagsheild að öðlast aukna og bætta samkeppnisstöðu með því að láta 

millistjórnendur taka meiri þátt í starfsmannastjórnun. Þeir gegna því hlutverki að færa 

skipulagsheildina frá skrifræðisbákninu sem fylgir hefðbundna starfsmannahaldinu yfir í 

sveigjanlegri skipulagsheild sem er hvetjandi fyrir starfsfólk sem vill ná 

árangurstengdum markmiðum í starfseminni (Storey, 1992). 



 

22 

Í samhengi við þessa hugmyndafræði setti Storey (1992) einnig fram hugmyndir um 

harða og mjúka mannauðsstjórnun. Hörð mannauðsstjórnun setur fólk undir 

skilgreininguna auðlind eða kostnaðarliður sem nýtt er til þess að ná fram markmiðum 

skipulagsheildarinnar. Mjúk mannauðsstjórnun hvetur stjórnendur hins vegar til þess að 

setja fram stefnumótun sem horfir til þarfa starfsfólksins og skilgreinir það sem einstaka 

auðlind sem auki virði annarra auðlinda. þannig næst meira út úr starfsfólkinu við að ná 

fram markmiðum skipulagsheildarinnar (Storey, 1992). 

Orðið mannauðsstjórnun er notað meira en starfsmannastjórnun í samhengi við nýjar 

stefnur og strauma í starfsmannastjórnun. Orðnotkunin sem slík virðist hluti af þeirri 

þróun og meðvitund, bæði stjórnenda og almenns starfsfólks, sem orðið hefur frá 

einföldu starfsmannahaldi (e. personnel management) og yfir í stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun (e. stratetic human resource management) sem byggir meira á 

fyrirbyggjandi aðgerðum og meiri almennri þátttöku starfsfólks. Þá er farið að mæla 

meira og gera ráð fyrir því að starfsmannastjórnun sé ekki síður mikilvæg en önnur 

stjórnun. Í stefnumiðaðri mannauðsstjórnun er farið að mæla árangur og færsla verður frá 

hinu huglæga yfir í hið mælanlega. Krafan eykst um að mannauðsstjórar geti sýnt fram á 

með rökum hverju viðkomandi verkefni skili innan skipulagsheildarinnar (Armstrong, 

2009; Kearns, 2010; Ásta Bjarnadóttir, 2012).  

Tafla 1. Starfsmannahald til stefnumiðaðrar mannauðsstjórnunar 

Starfsmannahald Mannauðsstjórnun Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun 

Launa og kjaramál Stýring á flæði starfsfólks: 

starfsmannaleit, ráðningar, 

stöðuhækkanir, frammistöðu-

mat og starfslok 

Tengja starfsmannamál við 

markmið og stefnu 

Kostnaðareftirlit Umbunarkerfi, laun og 

hvatning 

Almennir stjórnendur eru 

ábyrgir fyrir starfsmanna-

málum 

Skrifstofuhald Áhrif starfsmanna: útdeiling 

ábyrgðar og dreifing valds 

Starfsmannastjórar taka þátt í 

stefnumótun skipulagsheildar 

 Skipulag – kerfi; skipulag 

vinnunnar 

Mat á ávinningi (arðsemi 

ROI) starfsmannamála 

  

Byggt á (Storey, 1992; Ásta Bjarnadóttir, 2012) 

Breytingin er frá hefðbundnu starfsmannahaldi eins og það þekktist yfir í kerfi í 

starfsmannastjórnun þar sem skipulagsheildin er orðin samstíga og það gleymist ekki að 

mannauðurinn, starfsfólkið, er lykillinn að árangri. Millistjórnendur eru gerðir ábyrgir 
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fyrir starfsmannamálum og starfsmannastjórar eru í framkvæmdastjórn (Ásta 

Bjarnadóttir, 2012). 

Þroskaferill mannauðsstjórnunar hefur verið settur fram af ýmsum fræðimönnum. Paul 

Kearns (2010) hefur sett fram þroskastiga sem nær upp að níu stigum. Hvert stig í töflu 1 

(starfsmannahald, mannauðsstjórnun og stefnumiðuð mannauðsstjórnun) myndi 

samsvara þremur stigum í kenningu Kearns sem hann kallar þroskastig 

mannauðsstjórnunar (e. human resource maturity scale) og byggir á því að stjórnendur 

þurfi að skilja að starfsmannastjórnun sé einn mikilvægasti þátturinn í því að reka 

skipulagsheild. Fyrsta stigið er óvirkt starfsmannahald, engin meðvituð 

starfsmannastjórnun, heldur gamaldags starfsmannahald. Þróunin er svo yfir í að 

starfsmannastefna vinni eftir heildarstefnu skipulagsheildarinnar og að lokum þar sem 

starfsmannamál eru tengd við markmið og stefnu. Skipst er á upplýsingum fram og til 

baka milli stjórnenda og starfsmanna og samþætting allra stefna verður hluti af menningu 

skipulagsheildarinnar (Kearns, 2010). 

Í Cranet (e. Cranfield network on human resource management) rannsókn, sem hefur 

verið framkvæmd hér á landi árin 2003, 2006 og 2009 er þróun og þroskaferill 

mannauðsstjórnunar tekinn út hjá fyrirtækjum og stofnunum ríkis og sveitarfélaga sem 

eru með fleiri en 70 starfsmenn Byggt er á ákveðinni aðferðafræði þegar þroskastig 

mannauðsstjórnunar er mælt og skiptist það í eftirfarandi fimm þætti (Arney Einarsdóttir, 

Ásta Bjarnadóttir og Finnur Oddsson, 2009; Ásta Bjarnadóttir, 2012): 

 Þroskastig 0 segir að engin meðvituð starfsmannastjórnun viðgangist. Þarna séu 
allar ákvarðanir teknar af stjórnendum eftir einhverri hentisemi, jafnvel innsæi. 
Slökkvistarf en ekki stefnumótun einkenni starfið og starfsþróun þekkist ekki 
heldur sé fólki einfaldlega ýtt út í verkefnin. 

 Þroskastig 1 viðurkennir að í skipulagsheildinni sé hefðbundið starfsmannahald. 
Búið er að stíga einhver skref í átt til aukinnar fagmennsku í starfsmannamálum. Á 
þessu stigi er fylgst með þróun stöðugilda og unnið eftir einhverjum launakerfum 
og í samræmi við kjarasamninga og annað sem skylt er gera. Starfsþróun er ekki 
mjög skipulögð, námskeið jafnvel í samræmi við áhuga viðkomandi starfsmanna. 
Meira er um að brugðist sé við eftir á en að stjórnendur séu í markvissum 
fyrirbyggjandi aðgerðum. 

 Þroskastig 2 inniheldur faglega starfsmannastjórnun. Á þessu stigi er enn of lítið 
um markvissa stefnumótun og ennþá verið að fást við málin frá degi til dags. Þó 
eru gildi og ákveðin framtíðarsýn komin til sögunnar og gerð er krafa af hálfu 
yfirstjórnenda um fagleg vinnubrögð og sérþekkingu í starfsmannamálum. 
Töluvert er um viðleitni í þá átt að beita fagmennsku en mikið ber á því að taka 
upp eftir öðrum skipulagsheildum í stað þess að innleiða eigin stefnu og aðferðir. 
Stundum er starfsmannastjóri og stundum ekki á þessu stigi. 
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 Þroskastig 3 segir til um árangursríka mannauðsstjórnun. Hér eru kerfin og ferlin 
farin að vinna saman og hafa jákvæð áhrif á rekstur skipulagsheildar. Stjórnendur 
eru meðvitaðir um mikilvægi mannauðsstjórnunar og sjá til þess að hún virki af 
alvöru því þeir vita um jákvæð áhrif þess á reksturinn. Á þessu stigi eru öll helstu 
kerfi komin upp og starfsþróun byggð á þarfagreiningum en ekki tilviljunum. Á 
þessu stigi er frammistöðumat komið í gagnið og ýmsar kannanir gerðar reglulega 
og starfsmannastjóri er við störf. 

 Þroskastig 4 kveður á um að samþætting mannauðsstjórnunar og rekstrar hefur 
náðst. Á þessu stigi hafa orðið þáttaskil því nú er litið á mannauðinn sem forsendu 
fyrir árangri skipulagsheildarinnar. Öll stjórnun er samþætt og mannauðsstjórnun 
alls ekki undanskilin. Allt sem er í þroskastigi 3 er til staðar en samþættingin aukin 
verulega. Þegar þessu stigi hefur verið náð situr mannauðsstjórinn í 
framkvæmdastjórn sem náinn ráðgjafi annarra stjórnenda og tekur þátt í þeim 
ákvörðunum sem þarf að taka. Mannauðsstefnan er samþætt annarri stefnu og er 
orðin mikilvægt tæki við innleiðingu framtíðarsýnar skipulagsheildarinnar. 

Hægt er að setja upp þroskastig eða þroskaferil mannauðsstjórnunar með ýmsum 

hætti. Meginatriðið er sú þróun sem orðið hefur frá hefðbundnu starfsmannahaldi með 

gamaldags starfsmannastjórnun þar sem lokatakmarkið er að koma skipulagsheildinni í 

nútímalega stefnumiðaða mannauðsstjórnun sem gagnast betur við að koma settum 

markmiðum í framkvæmd (Ásta Bjarnadóttir, 2012). 

2.5 Sveitarfélögin á Íslandi 

Sveitarfélögin á Íslandi eru sjálfstætt stjórnvald þar sem íbúarnir velja sér fulltrúa til að 

stýra málefnum sínum en innanríkisráðherra fer með sveitarstjórnarmál af hálfu 

ríkisvaldsins. Þessi hluti hins opinbera, sveitarstjórnarstigið, hefur sögulega skírskotun 

því sú skipan mála hefur verið við lýði allt frá þjóðveldisöld. Frá þeim tíma hafa þau 

verið grundvallareiningar í stjórnskipan landsins. Sveitarfélögin verða að vinna innan 

marka þess lagaramma sem þeim er settur hverju sinni, en hafa mikið svigrúm til athafna 

innan hans. Þau bera ábyrgð á rúmlega þriðjungi opinberra útgjalda og stórum hluta 

svokallaðrar nærþjónustu gagnvart íbúum landsins (Félagsmálaráðherra, 2006; 

Innanríkisráðuneytið, e.d.; Samband íslenskra sveitarfélaga, e.d.). 

Sveitarstjórnarstigið hefur breyst á undanförnum áratugum vegna fjölgunar þeirra 

verkefna sem það hefur tekið yfir frá ríkinu og vegna breytinga í stærð og fjölda 

sveitarfélaga. Seint á 19. öld voru hreppar landsins um 170 talsins, en með aukinni 

þéttbýlismyndun fjölgaði sveitarfélögunum. Erfiðar samgöngur höfðu líka áhrif á þessa 

þróun. Árið 1950 voru sveitarfélögin flest eða 229 talsins. Það ár var ákveðið á 

landsþingi Sambands íslenskra sveitarfélaga að styrkja þyrfti sveitarstjórnarstigið með 

sameiningum sveitarfélaga svo hægt væri að flytja verkefni heim í hérað frá ríkisvaldinu. 
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Draga með því úr miðstýringu og stuðla að valddreifingu. Árin frá lýðveldistöku 

Íslendinga 1944 höfðu sveitarstjórnarmenn nýtt til að ræða upptöku millistjórnsýslustigs 

eða fylkjakerfis að erlendri fyrirmynd. Árið 1950 lá sú niðurstaða fyrir að hagkvæmara 

væri í fámennu landi að sameina sveitarfélögin frekar en að byggja upp þriðja 

stjórnsýslustigið. Allar götur síðan hefur verið unnið að sameiningu sveitarfélaga með 

því skilyrði að íbúar yrðu að samþykkja sameininguna í atkvæðagreiðslu. Ekki hefur 

verið farin sú leið að vera með lágmarksíbúafjölda eins og fyrirmynd er að erlendis. 

Undantekningin er að í sveitarstjórnarlögum sem samþykkt voru árið 1986 voru í fyrsta 

skipti ákvæði um lágmarksíbúafjölda, sem var 50 manns, en það er ekki í nýsamþykktum 

lögum og hafði ekki raunverulega þýðingu sökum þess hversu lág tala það er. Fjörutíu 

árum eftir landsþingið 1950 eða árið 1990 hafði sveitarfélögum fækkað úr 229 í 204. 

Eftir það hafa sameiningar orðið tíðari því að í lok ársins 2012 eru sveitarfélög orðin 74 

talsins. Tvær meginástæður teljast vera fyrir fleiri sameiningum. Sú fyrri að hvatt hefur 

verið til sameininga með átaksverkefnum af hálfu ráðherra sveitarstjórnarmála og 

löggjafans, en í samstarfi við Samband íslenskra sveitarfélaga. Hin ástæðan er fjölgun 

verkefna hjá sveitarfélögunum og aukin þörf fyrir samstarf og sameiningar. Við þessar 

sameiningar hefur meðalíbúafjöldi vaxið nokkuð. Árið 1950 voru að meðaltali 630 íbúar 

í hverju sveitarfélagi en í lok ársins 2012 var meðalíbúafjöldinn 4.300 íbúar. Þrátt fyrir 

þetta voru fleiri mjög fámenn sveitarfélög í landinu í lok ársins 2012 en árið 1950. Af 74 

sveitarfélögum voru 11 með 4.300 eða fleiri íbúa í lok ársins 2012, öll hin 63 voru 

fámennari en það (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Félagsmálaráðherra, 2006; Karl 

Björnsson, 2006; Sveitarstjórnarlög, 2011; Samband íslenskra sveitarfélaga, e.d.).  

Um starfsemi sveitarfélaga og þjónustu sem þau veita gilda miklir lagabálkar sem 

snúa að hverju og einu verkefni, en grunnlögin eru sveitarstjórnarlög sem eru endurnýjuð 

af og til. Núgildandi lög eru nr. 138/2011 og leystu þau af hólmi eldri lög frá árinu 1998. 

Í þeim er kveðið á um þann ramma sem sveitarfélögum er ætlað að starfa eftir. Enginn 

greinarmunur er gerður á skyldum sveitarfélaga eftir stærð. Þannig gilda sömu lög um 

stærsta og minnsta sveitarfélag landsins (Sveitarstjórnarlög, 2011; Samband íslenskra 

sveitarfélaga, e.d.). Annar grundvöllur undir starfsemi íslenskra sveitarfélaga er í sjálfri 

stjórnarskrá lýðveldisins í 78. gr. þar sem mælt er fyrir um að sveitarfélög skuli sjálf ráða 

málefnum sínum í samræmi við lög sem og að tekjustofnar þeirra skuli ákeðnir með 

lögum. Þetta ákvæði er í mannréttindarkafla stjórnarskrárinnar og á sér sögulegar rætur í 

þeirri lýðræðislegu grunnhugsun að réttur sveitarfélaga til að ráða málefnum sínum sé 

jafnframt réttur íbúa þeirra til að ráða sínum eigin málefnum. Litið er svo á að tilvist 
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sveitarfélaga sé tryggð með það að markmiði að íbúarnir geti haft áhrif á stjórn málefna í 

sínu nærsamfélagi. Þriðja grundvöllinn má finna í Evrópusáttmála um sjálfsstjórn 

sveitarfélaga (e. European charter on local self government) sem var fullgiltur af Íslands 

hálfu árið 1991 (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Félagsmálaráðherra, 2006). 

Stærsta verkefni sveitarfélaga er málaflokkurinn fræðslumál en undir hann heyrir 

leikskóla- og grunnskólastigið. Þar á eftir koma velferðarmálin sem er fjölþættur 

málaflokkur og tekur yfir félagslegan stuðning, húsnæðismál, fjárhagsaðstoð, málefni 

fatlaðra, húsaleigubætur og að hluta til málefni aldraðra. Í þriðja sæti eru menningar- og 

íþróttamál. Til samans taka þessir þrír málaflokkar til sín 77% útgjalda sveitarfélaga. 

Næst á eftir þeim koma efnahags- og atvinnumál í fjórða sæti. Sá málaflokkur hefur 

stækkað frá efnahagshruninu 2008 og er viðleitni sveitarfélaga til að koma verkefnum af 

stað í atvinnulífinu ráðandi þáttur þar. Á eftir þessum málaflokki kemur stjórnsýslan en 

þar á eftir vaxtakostnaður sem hefur vaxið frá hruni hjá sveitarfélögum sem og öðrum 

(Gunnlaugur Júlíusson, 2012). 

Þó sveitarfélög séu hluti hins opinbera og um þau gildi strangt lagaumhverfi og 

stjórnsýslukröfur hafa þau ákveðna kosti og eiginleika sem hinn almenni markaður hefur. 

Þar má nefna ákveðna samkeppni milli þeirra og möguleikann til að þróa nýjar aðferðir 

og fræðast af hvert öðru. Sveitarfélögum er stýrt eftir lýðræðislegu kerfi, fulltrúalýðræði, 

sem skapar þeim sérstöðu frá öðrum opinberum og einkareknum rekstrareiningum 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). 

2.5.1 Vinnuveitendahlutverk sveitarfélaga 

Sveitarfélögin gegna stóru hlutverki á vinnumarkaði og eru ásamt ríkinu og hinum stóru 

launþega- og atvinnurekendasamtökum svokallaðir aðilar vinnumarkaðarins. Jafnan er þó 

skiptingin þannig að annars vegar er talað um hið opinbera, ríki og sveitarfélög á 

vinnumarkaði og hins vegar aðila vinnumarkaðarins sem er hinn almenni vinnumarkaður. 

Innan opinbera geirans eru sveitarfélögin stærri en ríkið með starfsfólk í 19.700 

stöðugildum á meðan starfsfólk hjá ríkinu er í 16.800 stöðugildum. Í mörgum hinum 

dreifðu byggðum landsins eru sveitarfélög af ýmsum stærðum í þeirri stöðu að vera 

stærsti vinnuveitandinn á sínu svæði (Karl Björnsson, 2006; Samband íslenskra 

sveitarfélaga, e.d.). 

Sveitarfélögin á Íslandi eru fjölþætt og að mörgu leyti flóknar skipulagsheildir sem 

skiptast í margar deildir með fjölda starfsmanna sem fást við mjög ólík störf. Innan sama 

sveitarfélags í hinum ýmsu deildum þess starfa kennarar, hjúkrunarfræðingar, 
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hafnarstarfsmenn, stjórnendur vinnuvéla, leikskólakennarar, sorphirðumenn, 

skrifstofufólk, sálfræðingar, félagsráðgjafar og fleiri starfsstéttir. Um 60% af skatttekjum 

sveitarfélaga fara í að greiða laun og starfsmannatengd gjöld þannig að meginhlutverk 

sveitarfélaga er vinnuveitendahlutverkið. Í sveitarstjórnarlögum er ákvæði um hvernig 

staðið skuli að ráðningu embættismanna og hvernig þeim er svo falin ráðning annarra 

starfsmanna. Sveitarfélögin á Íslandi starfa miðlægt í kjarasamningagerð og þau hafa öll 

falið Sambandi íslenskra sveitarfélaga að semja fyrir sína hönd, við alla viðsemjendur 

sína. Undantekning frá þessu er Reykjavíkurborg sem semur sjálf við aðra viðsemjendur 

en slökkviliðsmenn og leikskóla- og grunnskólakennara. Þessi miðlæga aðferð við 

kjarasamninga byggir á því áliti sveitarstjórnarmanna að þannig sé friður á vinnumarkaði 

betur tryggður, sveitarfélögin hafi styrkari samningsstöðu og meira jafnræði ríki í 

launaákvörðunum, ekki síst á milli kynja. Þá tryggir þessi aðferð eflingu 

sérfræðiþekkingar á sviði kjaramála á vettvangi Sambands íslenskra sveitarfélaga sem öll 

sveitarfélög hafa aðgang að og njóta góðs af (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Karl 

Björnsson, 2006; Sveitarstjórnarlög, 2011; Samband íslenskra sveitarfélaga, e.d.). 

Það er skylda vinnuveitenda gagnvart starfsfólkinu og skipulagsheildinni að viðhalda 

og efla mannauðinn eins og kostur er. Flest sveitarfélög hafa eflt starfsmannastjórnun 

sína á undanförnum árum og má marka það af fjölgun starfsmannastjóra og virkra 

starfsmannastefna (Karl Björnsson, 2006). 

Vinnuveitendahlutverki sveitarstjórna er jafnan skipt í tvo hluta. Annars vegar mótun 

og ábyrgð á starfsmannastefnu viðkomandi sveitarfélags og hins vegar ábyrgð á 

kjaraþáttum sem starfsmönnum sveitarfélags stendur til boða (Karl Björnsson, 2006). 

Þetta kallar á skýra stefnu því þessi tvö hlutverk geta skarast þannig að nýr þáttur í 

starfsmannastefnu skapar nýja umfjöllun í kjaraþáttum og nýir kjaraþættir geta kallað á 

breytingu á starfsmannastefnu. Skýr stefna kallar jafnframt á að hún sé metin reglulega 

og að staðið sé að framkvæmd hennar með réttum hætti svo markmið hennar nái fram að 

ganga. Starfsmannastefna sveitarfélaga þarf að uppfylla sömu skilyrði og annarra 

skipulagsheilda um að vinna með heildarstefnu. Árangur næst ekki nema með samvinnu 

og samhæfingu innan flókinnar skipulagsheildar, eins og sveitarfélags, sem er með svo 

ólíka samsetningu verkefna, starfa og starfsheita og þar af leiðandi ólíkan bakgrunn, 

menntun og reynslu starfsfólks. Þess vegna er sérlega mikilvægt að huga að því að 

stefnur vinni saman en ekki gegn hvor annarri. Við gerð eða endurskoðun hvaða stefnu 

sem er, ekki bara starfsmannastefnu, þarf að huga að því hvort hin nýja stefna styðji við 
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eða vinni gegn þeim stefnum sem fyrir eru (Karl Björnsson, 2006; Armstrong, 2009; 

Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012).  

2.6 Rannsóknaraðferðir 

Megindlegar (e. quantitative) rannsóknir miða að því að magntaka upplýsingar, útskýra 

magnið á bak við og töluleg gildi. Eigindlegar (e. qualitative) rannsóknir miða að því að 

dýpka viðfangsefnið og spyrja spurninga um hvað er á bak við ákveðna hluti. Megindleg 

spyr hversu mikið, eigindleg spyr hvað og hvernig (Cooper og Schindler, 2011).  

Tölfræðileg greining byggist á hlutlausri meðferð þeirra gagna sem hægt er að nálgast 

úr gagnagrunnum eða aflað er með sjálfstæðri rannsókn. Skilgreina verður frumbreytur 

(e. independent variable) og fylgibreytur (e. dependent variable) þannig að ekki leiki vafi 

á hvað veldur breytingum og hvað hefur áhrif. Við greiningu gagna þarf að leitast við að 

útiloka eins og hægt er að truflandi áhrif annarra breyta (Cooper og Schindler, 2011). 

Blandaðar aðferðir (e. mixed methods) eru ekki óalgengar við rannsóknir. Þá eru báðar 

aðferðir notaðar til að auka gæði rannsóknarinnar ekki síst þegar megindleg aðferð fylgir 

þeirri eigindlegu eftir og veitir henni aukið réttmæti. Eftir því sem þessi gæði eru hærri 

og úrtakið er valið þannig að það sé ályktunarhæft yfir á þýðið eykst alhæfingargildi þess 

sem rannsakandi setur fram (Fowler, 2009; Cooper og Schindler, 2011). 

Cooper og Schindler (2011) benda á að fjórar aðferðir séu mikið notaðar þar sem 

eigindlegum og megindlegum rannsóknaðferðum er blandað saman. Í fyrsta lagi notar 

rannsakandi bæði eigindlegar og megindlegar aðferðir samtímis og í öðru lagi er hægt að 

láta eigindlega rannsókn standa yfir langan tíma en koma inn með megindlega rannsókn 

af og til á rannsóknartímabilinu. Með slíkri blöndu er leitað eftir breytingum á viðhorfi 

og hegðun á rannsóknartímabilinu. Í þriðja lagi er hægt að gera eigindlega rannsókn á 

undan megindlegri til að mæla viðhorfið, komast að því hvert það er með viðtölum. Því 

er svo fylgt eftir með megindlegri rannsókn til að komast að því hvort viðhorfið skilar sér 

og hvort hægt sé að lýsa því með tölulegum gildum. Eftir það er gerð önnur eigindleg 

rannsókn til að öðlast enn betri skilning á viðhorfinu. Í fjórða og síðasta lagi segja 

Cooper og Schindler (2011) gagnlegt að gera megindlega rannsókn á undan eigindlegri. 

Þá er eigindlega aðferðin notuð til að komast að skýringum á því sem megindlega 

aðferðin kemst ekki að. 

Innihaldsgreining (e. content analysis) ritaðs efnis eða talmáls er aðferð sem flokkast 

undir eigindlega aðferðafræði. Aukin tölvutækni hefur gert þessa aðferð aðgengilegri og 
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skapað möguleika á því að innihaldsgreina stórar hljóð- og textaskrár. Því er oft talað um 

aðferðina sem afsprengi tæknialdar þó hún hafi verið notuð áður en tæknin hóf innreið 

sína. Sú notkun var miklu minni og takmarkaðist við getu tækjalausra rannsakenda. 

Aðferðin er fólgin í hlutlægri, kerfisbundinni og tölusettri lýsingu á megininnihaldi þess 

sem fengist er við í innihaldsgreiningu (Cooper og Schindler, 2011).  

Í hverjum texta er hægt að telja stafi, orð eða setningar. Hægt er að flokka orðatiltæki, 

lýsa uppbyggingu, meiningu, áhrifavöldum og pólitískum eða samfélagslegum áhrifum í 

gegnum innihaldsgreiningu efnis. Hver og ein lína, hvert og eitt skilaboð getur haft svo 

fjölmargt fram að færa sem kemur ekki í ljós fyrr en við nákvæma, vísindalega yfirferð. 

Til að tryggja áreiðanleika og réttmæti þessarar aðferðar þarf greiningartækið að vera 

nákvæmt. Sé greiningin unnin af einstaklingi eða einstaklingum, en ekki af tækjum eins 

og tölvum, þurfa þeir að vinna eftir vel skilgreindum kóðum (Krippendorff, 1980; 

Cooper og Schindler, 2011). 

Til að framkvæma innihaldsgreiningu er nauðsynlegt að setja henni ákveðinn ramma 

og ákvarða fyrirfram hvort skoða eigi tiltekin orð, orðasamsetningar eða annað í 

ákveðnum texta. Í framkvæmd er unnið kerfisbundið eftir ákveðnum kóðum (e. coding) 

og ályktanir dregnar af textanum sem til rannsóknar er. Hvort sem um er að ræða texta á 

blaði eða hljóðskrá er algengt að skipta flokkunaraðferðum kerfisbundið niður í nokkra 

flokka. Byrjað er á að skoða samhengi þess sem skrifað er eða sagt. Þetta geta verið orð, 

orðatiltæki, eða setningar; orð eru minnstu einingarnar og oft hægt að reiða sig mest á 

þau sjálf við greininguna. Þó hægt sé að telja allar þessar einingar er frekar verið að leita 

eftir því hvaða merking er á bak við. Jafnframt er mikilvægt að leita eftir tengingu við 

það sem lýst er með orðum. Þá er verið að vísa til hluta, viðburða eða einstaklinga í 

skriflegum eða töluðum texta. Hér er rýnt í það hverju orðið er að lýsa og hvernig það 

tengist viðfangsefninu. Mikilvægt er að rannsakandi hafi hugfast að sama orðið getur átt 

við um mismunandi hluti eða hugtök. Kóðun sem rannsakandi hefur unnið fyrirfram er 

hér lykillinn að greiningu og tengingu réttra orða við rétta hluti og hugtök. Svo getur 

þurft að skoða texta sem innihalda tilboð sem snúa að hlutum, viðburðum eða 

einstaklingum. Í þessum flokki er rannsakandi að skoða hvað er á bak við tilboð sem 

ætlað er til þess að ná til fólks. Hver er tilgangurinn með tilboðinu? Er duld meining á 

bak við textann, eitthvað sem reiknað er með að fólk lesi milli línanna? Í fjórða og síðasta 

lagi er rannsókn á þema sem kemur fram aftur og aftur í texta. Það tengist samhengi þess 

sem skrifað er eða sagt en er ágengara gagnvart þeim sem les eða hlustar. Í öðru 
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samhengi geta þetta einnig verið umsagnir þar sem greina þarf þema þess sem sagt er um 

nýja vöru eða breytingu á vöru. Í svona tilvikum leitar rannsakandi eftir því hvað liggur á 

bak við breytingu á kauphegðun eða öðrum breytingum á hegðun. 

Það á við um innihaldsgreiningu eins og aðrar rannsóknaraðferðir að gagnsemi 

greiningaraðferðarinnar byggist á þeim ákvörðunum sem teknar eru áður en gögnin eru 

greind. Aðferðafræði innihaldsgreiningar gagna ver rannsakanda gegn því að velja sjálfur 

hvernig hann skynjar gögnin. Formleg aðferðafræði eykur þannig á áreiðanleika og 

réttmæti rannsóknarinnar (Cooper og Schindler, 2011). 
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3 Aðferðafræði og framkvæmd rannsóknar 

Framkvæmd rannsóknarinnar var með þeim hætti að heimasíður allra sveitarfélaganna 74 

voru skoðaðar ítarlega. Þar var leitað eftir starfsmannastefnum og jafnframt reynt að rýna 

í stöðu starfsmannamála hjá sveitarfélaginu í þeim tilgangi að fá svör við átta spurningum 

(sjá viðauka 1). Þar var leitað svara við því hvort starfsmannastefna væri í gildi, hvort 

starfsmannastjóri væri starfandi, hvaða ár nýjasta stefnan hefði verið samþykkt og hvort 

hún hefði verið uppfærð. Þá var leitað eftir því hvort starfsmannastefna væri í samsvörun 

við aðrar stefnur sveitarfélagsins, hvort starfsmenn hefðu tekið þátt í mótun hennar og 

hvar staðsetning starfsmannastjóra væri í skipuriti. Leitarvélin Google var alltaf notuð til 

að tryggja að tilvist starfsmannastefnu færi ekki framhjá rannsakanda á viðkomandi 

heimasíðu. Að auki var leitað eftir hefðbundnum leiðum inni á viðkomandi heimasíðum 

til að koma í veg fyrir mistök ef leitarvélin vísaði rannsakanda á eldri stefnur þegar nýjar 

höfðu verið samþykktar. Ekki var látið nægja að rannsaka heimasíðurnar heldur voru 

spurningarnar átta einnig sendar til allra sveitarfélaganna og svara leitað hjá 

forsvarsmönnum þeirra. Leitað var að jafnréttisáætlun ef starfsmannastefna fannst ekki, 

því að í jafnréttisáætlunum sveitarfélaganna er eitthvað fjallað um starfsmannamál. 

Þar sem starfsmanna/mannauðsstjórar voru starfandi voru spurningarnar sendar til 

þeirra, ef ekki þá til sveitarstjóra eða yfirmanns stjórnsýslu þar sem um slíkt var að ræða. 

Ef svar hafði ekki borist innan 10 daga var tölvupóstur sendur til áminningar og síðan 

aftur 5 dögum síðar. Að lokum var hringt og ýtt eftir svörum. Spurningalistinn var til 

þess að tryggja að rannsakandi hefði fengið allar upplýsingar af heimasíðunum og að þær 

væru réttar. Spurningarnar þjónuðu einnig þeim tilgangi að dýpka rannsóknina enn 

frekar. 

3.1 Afmörkun rannsóknar og úrvinnsla 

Spurningarnar afmarka rannsóknina (sjá viðauka 1). Samhengi svaranna segir til um 

þroska starfsmannastjórnunar hjá viðkomandi sveitarfélagi og hvernig hann passar við 

mælitækið sem sett var upp af rannsakanda. Innihaldsgreining segir svo endanlega til um 

heildarsamhengið og ræður því hver niðurstaðan verður. 

Hlutverk spurninganna var að leiða í ljós þroskastig starfsmannastjórnunar hvers og 

eins sveitarfélags. Svörin voru einfaldlega já eða nei, nema þar sem spurt var um frá 
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hvaða ári nýjasta samþykkta starfsmannastefnan væri. Síðasta spurningin var um það 

hvort starfsmannastefnu væri að finna í jafnréttisstefnu. Þessi spurning svarar ekki til um 

þroskastig starfsmannastjórnunar heldur var henni ætlað að leiða fram hvort sveitarfélög 

sem ekki væru með starfsmannastefnu vísuðu þá til jafnréttisstefnu. Aðrar spurningar 

skýra sig sjálfar í því samhengi að þeim var ætlað að leiða fram þroska 

starfsmannastjórnunar. 

Afmörkun rannsóknarefnis eru öll 74 sveitarfélögin á Íslandi. Öll eru þau greind út frá 

heimasíðum og/eða innkomnum svörum. Þá eru starfsmannastefnur þeirra sem eru með 

slíkar innihaldsgreindar. Í tölfræðigreiningu eru öll sveitarfélög sem frumbreytur 

varðandi fylgni stærðar og starfsmannastefnu en jafnframt er sveitarfélögum skipt í 

vaxtarsvæði og utan vaxtarsvæða. Afmörkun vaxtarsvæða er höfuðborgarsvæðið, 

Suðurnes, sunnanvert Vesturland, Árborgarsvæðið, Eyjafjarðarsvæðið og Mið-

Austurland. Skilgreining höfuðborgarsvæðis er Reykjavík og nágrannasveitarfélög þess 

en þau eru: Kjósarhreppur, Mosfellsbær, Seltjarnarnes, Kópavogur, Garðabær og 

Hafnarfjörður. 

Notaðar voru bæði eigindlegar og megindlegar aðferðir við úrvinnslu rannsóknarinnar. 

Um blöndu aðferða er því að ræða, þar sem innihaldsgreiningin er byggð á eigindlegri 

aðferðafræði og tölfræðiúrvinnslan á megindlegri. Með því að rannsaka allar heimasíður 

sveitarfélaga á Íslandi og innihaldsgreina allar starfsmannastefnurnar með fyrirfram 

ákveðnum kóðum var leitast við að hámarka áreiðanleika rannsóknarinnar. Ekki var um 

úrtak að ræða sem hægt væri að nota til að álykta yfir á þýðið heldur var allt þýðið undir í 

rannsókninni. Þannig leitaðist rannsakandi við að hámarka alhæfingargildi 

rannsóknarinnar og auka á réttmæti hennar. 

3.2 Mælitækið við innihaldsgreiningu 

Til að leggja mat á þroskastig starfsmannastjórnunar í sveitarfélögunum útbjó 

rannsakandi viðmiðun sem byggir á fræðunum um þroska mannauðsstjórnunar frá 

hefðbundnu starfsmannahaldi alveg yfir í stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Við ákvörðun 

á því hvað gefur stig og ákvarðar þar með þroskastig er tekið tillit til þess hvernig 

umhverfi starfsmannamála er hjá sveitarfélögum landsins, sérstaklega hversu bundin þau 

eru af lögum í starfsmannamálum sem og öðrum. 

Tafla 2 útskýrir hvernig þroskamælikvarðinn er tengdur stigagjöf rannsakanda. 

Gengið er út frá því að þrep 1 (0-2 stig) sé grunnþrepið, starfsmannahald, og ekki sé hægt 

að komast neðar. Öll sveitarfélög landsins eru með einhvern á launaskrá, það minnsta 
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rekur meira að segja grunnskóla þannig að þó ekki sé nein starfsmannastefna, hvað þá 

starfsmannastjóri, er unnið í samræmi við lög og kjarasamninga. Þess vegna getur 

sveitarfélag verið með 0 stig en er engu að síður í 1. þrepi. Þó sveitarfélag bæti við sig 

starfsmannastefnu og einhverju stigi til viðbótar við það eins og starfsmannastjóra eða að 

það hafi uppfært stefnuna nægir það ekki til að komast upp á 2. þrep. Það þarf að vera 

meira samhengi í þeim aðferðum sem notaðar eru við starfsmannastjórnun til að komast 

úr hefðbundnu, gamaldags starfsmannahaldi og upp á næsta þrep sem er 

mannauðsstjórnun. 

Sveitarfélag sem nær 2. þrepi (3-4 stig), mannauðsstjórnun, samkvæmt þessu 

mælitæki þarf að vera með starfsmannastefnu. Það er skilyrði til að komast upp á þetta 

þrep öfugt við að ekki eru nein sérstök skilyrði fyrir því að geta verið á 1. þrepi, því það 

er grunnþrep. Annað skilyrði er að starfsmannastjóri sé við störf eða að einhver hafi það 

sem skilgreint verkefni. Það kann að vera yfirmaður stjórnsýslusviðs eða einhver slíkur 

sem hefur þetta skilgreinda starf. Það nægir til að teljast starfsmannastjóri. Sé þetta 

verkefni skilgreint hjá sveitarstjóra eða bæjarstjóra er það ekki talið með og þá nær það 

sveitarfélag ekki að komast á 2. þrep. Til að komast upp á 2. þrep þarf þessu til viðbótar 

að bæta við sig stigi eða stigum sem eru þá fólgin í því að starfsmannastefnan hafi verið 

uppfærð, hún vinni í samsvörun við aðrar stefnur sveitarfélagsins, starfsmenn komi að 

stefnumótun eða starfsmannastjóri sé á framkvæmdastjórnarstigi í skipuriti. Eitt af þessu 

eða tvennt færir sveitarfélag af 1. þrepi starfsmannastjórnunar upp í 2. þrep samkvæmt 

þessu mælitæki. 

Til að komast á 3. þrepið (5-6 stig) sem stendur fyrir stefnumiðaða mannauðsstjórnun 

þarf að uppfylla grunnskilyrði þreps 2 sem eru starfsmannastefna og starfsmannastjóri. 

Til viðbótar þarf að lágmarki 3 stig. Það geta verið stig fyrir uppfærða starfsmannastefnu, 

stefnan sé í samsvörun við aðra stefnumótun, starfsmenn komi að stefnumótun eða 

starfsmannastjóri sé á stjórnendastigi.  
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Tafla 2. Mælitæki þroskamælikvarða starfsmannastefnu 

Þrep Stig Þroski Lýsing 

1 0-2 Starfsmannahald (0) Lagaumhverfi markar grunninn. (1) Með eða án 

starfsmannastefnu. (2) Einhver annar viðbótarþáttur. 

2 3-4 Mannauðsstjórnun (1) Starfsmannastefna skilyrði. (2) Starfsmannastjóri skilyrði  

(3) Starfsmannastefna uppfærð. (4) Stefna í samsvörun við aðra 

stefnumótun eða starfsmenn komi að stefnumótun eða 

starfsmannastjóri á stjórnendastigi 

3 5-6 Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun 

Skilyrði eins og í þrepi 2. Til viðbótar þurfa að koma stig fyrir 

(3) uppfærða stefnu eða (4) samsvörun við aðra stefnumótun 

og/eða (5) starfsmenn koma að stefnumótun og/eða (6) 

starfsmannastjóri á stjórnendastigi 

  

Byggt á (Arney Einarsdóttir, Ásta Bjarnadóttir og Finnur Oddsson, 2009; Kearns, 2010; Ásta 

Bjarnadóttir, 2012)  

Til viðmiðunar við ákvörðun þessa mælitækis sem segir til um þroska 

starfsmannastefnu sveitarfélaga eru þau fræði sem skilgreina þroska mannauðsstjórnunar. 

Til að mæla þroska mannauðsstjórnunar sveitarfélaga var nauðsynlegt að mati 

rannsakanda að útbúa tæki sem væri sérstaklega miðað að stöðu starfsmannamála hjá 

sveitarfélögunum eins og þau voru þegar rannsóknin var gerð. 

3.3 Tölfræðigreining 

Gögn úr rannsókninni voru skráð í Excel jafnóðum og hún stóð yfir. Þaðan voru gögnin 

svo flutt yfir í SPSS tölfræðiforritið og koma allir útreikningar úr því forriti. Frumbreytan 

í tölfræðigreiningu var stærð sveitarfélaga eða vaxtarsvæði, ekki vaxtarsvæði og 

fylgibreytan starfsmannastefna með tilliti til þroskamælikvarða. 

Við tilgátu 1 var T próf (e. independent t-test) notað en sú tölfræðigreining byggir á 

því að meðaltöl tveggja hópa eða tveggja breyta úr sama úrtakinu eru borin saman. Þá er 

kannað hvort marktækur munur sé á þessum meðaltölum. Við tilgátu 2 var einnig notast 

við T próf þar sem borin voru saman annars vegar þau sveitarfélög sem voru bara með 

starfsmannahald og hins vegar þau sveitarfélög sem voru komin yfir í mannauðsstjórnun 

og/eða stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Við tilgátu 3 voru krosstöflur og kí-kvaðrat (e. 

cross tables and chi-square) notuð. Með krosstöflum og kí-kvaðrat er verið að kanna 

hvort tengsl séu til staðar á milli nafnbreyta. Til að athuga hvort tengslin séu tölfræðilega 
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marktæk á milli breyta er notuð kí-kvaðrat greining sem reiknar mun milli raungilda og 

væntigilda úrtaksins. Ef munur finnst er núlltilgátu um engin tengsl milli breytanna 

hafnað og ályktað er að tengsl séu til staðar. 

3.4 Takmarkanir á rannsókninni 

Vegna aðferðafræðinnar er rétt að hafa í huga að samanburður á starfsmannastefnum 

verður aldrei 100% nákvæmur. Orðalag getur villt um fyrir rannsakanda og svo er 

hugsanlegt að fram komi þættir sem eru ekki í þeim 25 þáttum sem rannsakandi lagði til 

grundvallar.  

Skoðað er hvort sérstakur starfsmannastjóri er starfandi eða einhver með starfið 

skilgreint með öðru starfi eins og bæjarritari sem jafnframt sinnir starfsmannastjórnun 

eða yfirmaður stjórnsýslusviðs til dæmis. Gallinn á þessu er sá að skilgreiningin er ekki 

fullkomin því sveitarstjórar sinna starfsmannamálum þar sem ekki eru 

starfsmannastjórar, en það er ekki tekið gilt í þessari rannsókn. Þar sem sveitarstjórar 

segjast sinna starfsmannamálum er ekki merkt við í rannsókn að sveitarfélagið sé með 

starfsmannastjóra. Mörkin þarna á milli geta því verið óljós í tilfelli nokkurra 

sveitarfélaga. 

Ekki er öruggt að nýjasta starfsmannastefna sé til skoðunar í öllum tilfellum. Það á við 

um þau sveitarfélög sem ekki svöruðu fyrirspurnum. Ástæðan er sú að þó leitað sé með 

leitarvél og heimasíður rannsakaðar eftir allra bestu getu kann að vera að ný 

starfsmannastefna sé nýsamþykkt og hafi ekki ennþá verið sett inn á heimasíðuna. 

Spurt er um hvort starfsmannastefnan eigi sér samsvörun í öðrum stefnum 

sveitarfélagsins. Tilgangurinn með spurningunni er að komast að því hvort 

starfsmannastefnunni sé ætlað að styðja heildarstefnu sveitarfélagsins. Það er mikilvægur 

þáttur í stefnumiðaðri mannauðsstjórnun. Hugsanlegt er að sumir svarenda misskilji 

spurninguna. Þó varð ekki vart við mismun milli svara frá sérmenntuðum 

starfsmannastjórum eða öðrum sem eru með verkefnið ásamt fleiri störfum. 

Höfundur þessarar rannsóknar hefur um langa hríð starfað að sveitarstjórnarmálum, 

bæði sem yfirmaður hjá meðalstóru sveitarfélagi og einnig á hinum sameiginlega 

vettvangi sveitarfélaganna á landsvísu. Hugsanlega hefur það einhver áhrif á afstöðu hans 

í þessari rannsókn þó vonir hans standi til þess að það hafi ekki áhrif á niðurstöður 

hennar, enda er unnið með gögn og þau borin saman. 
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Það myndi dýpka rannsóknina verulega að fá fram viðhorf til þess hversu virk 

starfsmannastefnan er. Um leið mætti skoða starfsmannastjórnun hjá sveitarfélögum sem 

ekki eru með starfsmannastefnu og athuga hvort þar sé verr eða betur staðið að 

starfsmannamálum, en þar sem til staðar er starfsmannastefna. Þetta mætti gera með því 

að taka viðtöl við stjórnendur og starfsfólk valinna sveitarfélaga. Það er ekki hluti af 

þessari rannsókn en er vissulega full þörf á að bæta við hana með eigindlegri 

aðferðafræði í formi viðtala. 
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4 Greining starfsmannastefna 

Í rannsókninni var hver og ein starfsmannastefna, þeirra sveitarfélaga sem voru með slíka 

samþykkta, innihaldsgreind. Þó hlutverk sveitarfélaga samkvæmt lögum sé hið sama þá 

eru þau að mörgu leyti ólík. Stærð þeirra er misjöfn sem og grunngerðin. Mörg og þá 

sérstaklega þau smærri eru ekki með starfsmannastefnu og þær starfsmannastefnur 

sveitarfélaga sem eru í gildi eru að mörgu leyti ólíkar. Koma þar til ólíkar áherslur en 

ekki síður hversu gamlar þær eru og hvort þær hafa verið uppfærðar og þannig náð að 

þroskast í samræmi við breyttan tíðaranda og reynslu. 

Fjöldi þátta er ekki altækur mælikvarði á gæði starfsmannastefnu en segir mikið um 

hversu vítt svið stefnunni er ætlað að ná yfir.  

Greiningunni er skipt í tvennt. Fyrstu þrjár töflurnar eru greining eftir rannsókn á 

heimasíðum sem studd er svörum sveitarfélaga. Út úr því koma þættir sem segja til um 

þroska starfsmannastjórnunar sveitarfélaga. Svo koma þrjá töflur þar sem 

innihaldsgreining starfsmannastefnanna er sett fram. Ef eitthvað stangast á í þessum 

tveimur greiningum er farið yfir það í lok greiningarkaflans í einni töflu. 

Til að skilgreina þroskann er stigagjöf sem rannsakandi hannaði notuð (sjá töflu 2). 

Við skoðun á heimasíðunum með svör sveitarfélaganna til stuðnings er athugað hvað 

hvert og eitt sveitarfélag er með marga þætti virka. Það er svo staðfest með þeim svörum 

sem bárust og endanlega með innihaldsgreiningu starfsmannastefnanna. Til að teljast 

vera með hefðbundið starfsmannahald eru þættirnir á bilinu 0-2. Það þarf ekki að svara 

neinni spurningu jákvætt til að lenda á þessum stað í skilgreiningunni því litið er svo á að 

sökum lagaskyldu séu öll sveitarfélög með að lágmarki hefðbundið starfsmannahald. Til 

að geta talist vera með mannauðsstjórnun þarf sveitarfélagið að svara jákvætt 3-4 

spurningum. Og til að komast í flokkinn stefnumiðuð mannauðsstjórnun þarf að ná 5 

stigum hið minnsta. 

4.1 Lykilþættir til viðmiðunar við innihaldsgreiningu 

Áður en að greiningu kom voru lykilþættir starfsmannastefna ákveðnir og þeir notaðir 

við greininguna. Til hliðsjónar voru lykilþættir úr rannsókn á starfsmannastefnum 

nokkurra skipulagsheilda (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006) og BS ritgerð um 

starfsmannastefnur skipulagsheilda (Helga Þóra Jónasdóttir, 2007). Við endanlega 
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ákvörðun lykilþátta er horft til þess að rekstrarumhverfi sveitarfélaganna er töluvert 

öðruvísi en skipulagsheilda á borð við fyrirtæki. Lagaumhverfið og kröfur eru með 

öðrum hætti og hlutverk sveitarfélaga er mjög fjölbreytt. Því fylgja ólík hlutverk 

starfsfólks þannig að áskorunin er að ná fram sameiginlegri stefnu sem starfsfólk hinna 

ólíku og fjölbreyttu deilda sveitarfélagsins geta samsamað sig við. Starfsfólkið er ólíkt, 

störfin eru ólík, menntun og reynsla ólík þannig að í raun er um fjölmarga vinnustaði að 

ræða innan sama sveitarfélagsins. 

Lykilþættirnir voru 22 í rannsókn Gylfa Dalmann og 41 í rannsókn Helgu Þóru. Í 

þeirri rannsókn sem hér er birt eru lykilþættirnir 25 talsins. Búið er að sameina þætti úr 

rannsóknum þeirra tveggja til að fella betur að þörfum sveitarfélaga en óskyldari 

skipulagsheilda eins og rannsóknir þeirra taka á. Auk þess að sameina þætti frá þeim 

tveimur hefur rannsakandi bætt inn í þættina þeim atriðum sem talin eru mikilvæg við 

rannsókn starfsmannastefna sveitarfélaga en heldur upprunalegum nöfnum þáttanna að 

mestu. 

Nýr þáttur heitir; aðrar stefnur sveitarfélags. Hann varð til vegna mikilvægis þess að 

starfsmannastefna vinni með heildarstefnu og öðrum stefnum sveitarfélags. Það er 

áhugavert að greina hvort þessi þáttur er í starfsmannastefnum sveitarfélaga og skoða þá 

niðurstöður í samhengi við svör sveitarfélaganna þar sem leitað er sérstaklega eftir 

honum. 

Lykilþættirnir eru taldir upp hér á eftir í stafrófsröð með stuttri innihaldslýsingu hvers 

og eins: 

Aðbúnaður á vinnustað: Hér er fjallað um aðstöðu og tækjabúnað á vinnustað. 

Tryggja skal starfsmönnum góð skilyrði til að sinna störfum sínum. Til grundvallar eru 

lög um aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum nr. 46/1980. Þátturinn fjallar 

einnig um fyrirtækjahollustu, streitu, heilsurækt og heilsuvernd starfsmanna. Jafnframt er 

fjallað um vinnuaðstæður þeirra sem þurfa sérstaka aðstöðu og/eða standa höllum fæti á 

vinnumarkaði. 

Aðrar stefnur sveitarfélags: Starfsmannastefna styðji við aðrar stefnur sveitarfélags 

sem í gildi eru og stuðli að framkvæmd þeirra. 

Árangursmælingar, frammistöðumat: Hver og einn starfsmaður er metinn út frá 

frammistöðu og árangri í starfi. Þetta helst í hendur við starfsþróun starfsmannsins sem 

og árangur skipulagsheildarinnar. 
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Frumkvæði og nýsköpun: Lögð er áhersla á frumkvæði og nýsköpunarkraft starfsfólks. 

Það sé opið fyrir áskorunum og leiti nýrra lausna. 

Einelti og kynferðisleg áreitni: Með þessu er lögð áhersla á að einelti og kynferðisleg 

áreitni séu athæfi sem aldrei verði liðin á vinnustað. 

Gildi, leiðarljós: Sett eru fram ákveðin gildi eða einkennisorð sem starfsmenn eiga að 

þekkja, starfa og lifa eftir. Þessi gildi eru leiðarljós vinnustaðarins þar sem virðing fyrir 

viðskiptavinum og samstarfsfólki, þjónustulund, trúnaður og heilindi eru algeng gildi. 

Hlutverk og ábyrgð: Hér er skerpt á þeim kröfum og væntingum sem gerðar eru til 

starfsfólks og þeirri ábyrgð sem það ber. Jafnframt er fjallað um hlutverk starfsfólks 

gagnvart vinnuveitanda. Oft er um skyldur samkvæmt lögum að ræða og tilgreint hvernig 

bregðast eigi við ef starfsmaður verður uppvís að yfirsjónum í starfi. 

Jafnrétti og virðing: Hér er fjallað um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla en í 

lögum nr. 96/2000 segir að vinna skuli sérstaka jafnréttisáætlun þar sem fleiri en 25 

starfsmenn eru starfandi. Ef ekki er sérstök jafnréttisáætlun skal kveða sérstaklega á um 

jafnréttismál í starfsmannastefnu. Undir þessum þætti er einnig fjallað um að virðingu 

skuli bera fyrir ólíkum einstaklingum og ólíkum hæfileikum. Á sveitarfélögum hvílir sú 

skylda að samkvæmt 12. gr. laganna skulu sveitarstjórnir skipa jafnréttisnefndir. Þessar 

nefndir skulu hafa umsjón með gerð jafnréttisáætlana til fjögurra ára, þar sem m.a. komi 

fram hvernig unnið skuli að kynjasamþættingu á öllum sviðum ásamt 

framkvæmdaáætlun um hvernig leiðrétta skuli mismun á stöðu karla og kvenna innan 

sveitarfélagsins. Jafnréttisáætlanir skulu lagðar fram til samþykktar í sveitarstjórn eigi 

síðar en ári eftir sveitarstjórnarkosningar. Jafnréttisnefndir eiga á 2ja ára fresti að senda 

Jafnréttisstofu skýrslu um stöðu og þróun jafnréttismála innan síns sveitarfélags. Undir 

þessum þætti er einnig fjallað um kynþætti og aðrar ómálefnalegar ástæður sem bannað 

er að mismuna eftir. 

Launastefna og kjaramál: Hver er launastefna sveitarfélagsins. Semur það sjálft eða í 

gegnum miðstýrt kerfi. Er greitt samkvæmt kjarasamningum eða einstökum samningum 

til að halda í við samkeppni á launamarkaði. Hér eru samskipti við stéttarfélög tilgreind, 

starfsmat, launabreytingar, launaþróun, hlunnindi og ráðningarsamningar.  

Markmið starfsmannastefnu: Sveitarfélög vilja ráða, halda í og efla hæft og traust 

starfsfólk sem veitir afburða þjónustu. Starfsmannastefnan á að styðja við starfsmarkmið 

sveitarfélagsins og starfsfólksins sem er áhugasamt um starf sitt. Krafa til starfsfólks 

kemur oft fram í starfsmannastefnum um að veita góða þjónustu og finna bestu lausnina 
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fyrir viðskiptavini. Starfsmannastefna þarf að vera virk og henni fylgt eftir og reglulega 

gerðar á henni úrbætur. 

Móttaka og kynning nýliða: Hér er fjallað um móttöku nýrra starfsmanna og hvernig 

þeir eru kynntir fyrir samstarfsfólki sínu. Starfsmannahandbók er til staðar hjá sumum 

sveitarfélögum og er afhent nýliðum en á ávallt að vera aðgengileg öllu starfsfólki. Koma 

skal fram hvaða nýliðaþjálfun stendur til boða, jafnvel leiðbeinandi (e.mentor) til 

ákveðins tíma. Þá er fjallað um hver ber ábyrgð á innleiðingarferli gagnvart hverjum og 

einum nýjum starfsmanni. Undir þessum þætti er jafnframt komið inn á þjálfun 

starfsmanna. 

Notkun vímuefna: Í sumum starfsmannastefnum er kveðið á um bann við notkun á 

tóbaki, áfengi og öðrum vímuefnum á vinnustað. Sums staðar er kveðið á um refsingu 

sem er tafarlaus brottvikning úr starfi. Annars staðar er kveðið á um aðstoð og ráðgjöf sé 

um fyrsta brot að ræða. 

Ráðningar: Með ráðningarstefnu setja sveitarfélög sér ákveðin markmið um hvernig 

standa skuli að ráðningu og vali nýrra starfsmanna. Kveðið er á um hvernig staðið skuli 

að auglýsingum, hvort öll störf skuli auglýst eða hvort starfsmenn geti þróast í starfi og 

sótt um innan sveitarfélagsins án auglýsingar út fyrir raðir starfsmanna. Þá er sagt til um 

meðferð umsókna. Einnig er algengt að starfsmannastefna sé með ákvæði um hvers konar 

hæfis- og menntunarkröfur skuli gerðar til nýrra starfsmanna. 

Samskipti og upplýsingamiðlun: Hér er fjallað um öflug og jákvæð samskipti og 

miðlun upplýsinga inn á við og út á við, milli starfsmanna og stjórnenda til að skapa 

traust milli hagsmunaaðila. Oft er talað um aðferð við miðlun upplýsinga s.s. með 

starfsmannafundum, fjöldapóstum, beinum samskiptum, innra neti o.fl. Jafnframt er 

fjallað hér um miðlun þekkingar innan sveitarfélagsins bæði formlega og óformlega. 

Siðareglur: Í þessum þætti er fjallað um sérstakar siðareglur sem sveitarfélag hefur 

sett eða ákveðin gildi sem starfað skal eftir. Ákvæði um meðferð gjafa sé starfsfólki 

heimilt að taka við gjöfum og hver mörk þeirra heimilda eru. Hér er fjallað um viðmót 

gagnvart viðskiptavinum, samstarfsfólki og öðrum hagsmunaaðilum. Einnig er farið fram 

á að starfsmenn sýni háttvísi, virðingu og jákvætt viðmót í samskiptum. Þá er fjallað um 

þagnarskyldu, agabrot og refsingu vegna brota á þeim. 

Sí- og endurmenntun (starfsþróun): Sveitarfélag gefur starfsfólki tækifæri á því að 

vaxa í starfi með sí- og endurmenntun ásamt því að takast á við krefjandi verkefni. 

Fjallað er um fræðslustefnu þar sem hún er til staðar sem og fræðslu og þjálfun nýliða. 
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Einnig er tekið á starfsþróun og hvernig starfsfólk getur fengið framgang í starfi innan 

sveitarfélagsins. 

Starfsánægja: Hér er fjallað um góðan starfsanda og vellíðan starfsmanna á 

vinnustaðnum. Gagnkvæm virðing starfsmanna, jákvæð viðhorf og jákvæðni í 

samskiptum er hér mikilvæg. Einnig notkun hróss og hvatningar til að stuðla að bættu 

starfsumhverfi og vellíðan starfsmanna þannig að þeir fái umbun og endurgjöf. 

Starfið og fjölskyldan: Þessi þáttur fjallar um mikilvægi þess að starfsmenn samræmi 

sem best vinnu og einkalíf. Þarfir fjölskyldu og starfs fari saman til að tryggja 

sveitarfélögum sem ánægðasta starfsmenn. Sveigjanleiki í starfi er gerður mögulegur 

bæði hvað varðar staðsetningu starfsmanns og vinnutíma sé þess kostur. Starfsfólk á að 

eiga möguleika á að sinna tímabundið aukinni fjölskylduábyrgð s.s. umönnun barna 

og/eða sjúkra ástvina. 

Starfslok og starfslokaviðtöl: Starfslok geta verið vegna aldurs eða margvíslegra 

annarra ástæðna. Hluti þess getur verið sveigjanleiki í vinnutíma og mætingu sem 

aðdragandi að starfslokum. Þessi þáttur gerir ráð fyrir því að sveitarfélög bjóði þeim sem 

láta af störfum vegna aldurs upp á námskeið af því tilefni. Starfslokaviðtöl eru mikilvæg 

fyrir sveitarfélag til að hafa upplýsingar um ástæður þess að starfsfólk kýs að láta af 

störfum. Slíkar upplýsingar eiga að nýtast til að draga úr starfsmannaveltu. 

Starfsgreining- og lýsing: Byggja þarf starfslýsingu á starfsgreiningu og þarf hún að 

liggja til grundvallar þegar ráðið er í störf. Í starfslýsingu kemur fram ábyrgðarsvið, 

staðsetning í skipuriti sveitarfélags og helstu verkefni starfsmanns. 

Starfsmannasamtöl- og fundir: Þessi þáttur er um vettvang stjórnenda og starfsmanna 

um starfssvið starfsmannsins og starfsmarkmið sveitarfélagsins. Sá vettvangur er meðal 

annars starfsmannafundir. Starfsmannasamtöl skulu fara fram reglulega um allt sem snýr 

að starfi og starfsumhverfi. Tilgangurinn er bætt velferð starfsmanns og meiri 

starfsárangur sökum þeirra upplýsinga sem fara á milli aðila í starfsmannasamtali. 

Höfuðmarkmið eru umbætur og endurgjöf. 

Starfs- og verklagsreglur: Hér er fjallað um hvernig starfsfólk skuli framkvæma vinnu 

sína; starfsskyldur, háttvísi, stundvísi, mætingu og viðveru. Stundum er tekið á 

þagnarskyldu og trúnaði eigi það við vegna starfsins. Fjallað er um réttindi og skyldur 

með tilvísan til laga þar að lútandi. Þessi þáttur fjallar einnig um önnur störf eða 

aukastörf og hvort starfsmanni er það heimilt eða ekki. Í þessum þætti er einnig tekið á 

launalausu leyfi, orlofi, sveigjanleika á vinnustað, fyrirkomulag matar- og kaffitíma 

áréttað sem jafnframt er skilgreint í kjarasamningum.  
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Stjórnunarhættir: Kröfur eru gerðar til stjórnenda um að þeir tileinki sér góða og 

nútímalega stjórnunarhætti. Jákvæðni skal ríkja í garð starfsfólks og upplýsingagjöf þarf 

að vera regluleg og virk. Samráð skal haft við starfsfólk um málefni vinnustaðarins og að 

valdmörk og ábyrgð gagnvart starfsfólki sé vel skilgreint. 

Yfirlýsing í starfsmannamálum: Þátturinn er almenn yfirlýsing sveitarfélags um 

tilgang starfsmannastefnunnar og til hverra stefnan nær. Yfirlýsingin er einnig um að 

gera skuli vel við starfsfólk og um heimild til flutnings milli starfa innan 

vinnustaðarins/sveitarfélagsins. Auk þess er tekið fram hvert hlutverk stefnunnar sé og 

hvenær hún skuli endurskoðuð. 

Þátttaka starfsmanna í stefnumótun: Starfsfólk hafi áhrif á þróun vinnustaðarins og 

eigin starfsskilyrði. Hér er einnig tekið á því að sveitarfélagið telur mikilvægt að 

starfsfólk taki þátt í því að móta starfsmannastefnu og viðhalda henni. Hvort sem 

starfsmannastefna er í mótun eða er samþykkt og í notkun er starfsfólk hvatt til að koma 

með ábendingar um atriði sem mega betur fara. Þannig stuðlar starfsfólk að lifandi og 

virkri starfsmannastefnu. 

4.2 Samanburður á starfsmannastefnum 

Þær starfsmannastefnur sem eru til staðar hjá sveitarfélögum landsins voru allar teknar 

fyrir og greindar í samræmi við þá 25 lykilþætti sem kynntir hafa verið. Greiningin er sett 

fram í töfluformi. Fyrstu þrjár töflurnar eru í kafla 4.2.1 og innihalda niðurstöðu við þeim 

átta spurningum sem leitað var svara við. Í þeim töflum eru öll 74 sveitarfélög landsins. Í 

kafla 4.2.2 eru einnig þrjár töflur en þær sýna innihaldsgreiningu á þeim 37 

starfsmannastefnum sem eru í gildi hjá sveitarfélögum landsins. Lokaniðurstaða um 

þroska starfsmannastjórnunar byggir á samanburði á þeim svörum sem fengust við 

rannsókn á heimasíðum sveitarfélaga, stutt svörum sveitarfélaganna (kafli 4.2.1) og 

innihaldsgreiningu starfsmannastefnanna (kafli 4.2.2). Lokaniðurstöðu greiningar má lesa 

í kafla 4.2.3 í töflu 12 

Af sveitarfélögunum 74 svöruðu 57 útsendum spurningum. Það gerir 77% svarhlutfall. 

Tekið skal fram að útsendar spurningar voru einungis til að dýpka skilning og þekkingu 

rannsakanda á þeim þáttum sem spurt var um. Þó svör bærust ekki frá 23% sveitarfélaga 

voru heimasíður þeirra greindar rétt eins og allra annarra og spurningum svarað með 

þeim hætti. 
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Hlutfall þeirra sveitarfélaga sem eru með starfsmannastefnu er nákvæmlega 50% 

þannig að 37 sveitarfélög hafa komið sér upp slíkri stefnu og mörg þeirra hafa 

endurskoðað hana, sum oftar en einu sinni. Meirihlutinn eru stærri sveitarfélög landsins. 

Tekin var ákvörðun um að vera með textatilvísun vegna heimilda frá 

sveitarfélögunum, hvort sem það voru upplýsingar af heimasíðum eða skriflegum svörum 

sveitarfélaganna í þremur töflum og hafa vefslóð þar eins og í heimildaskrá. Í töflu 3 er 

tilvísun í 25 stærstu sveitarfélög landsins sem öll eru með heimasíður. 
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Tafla 3. Textatilvísun í 25 stærstu sveitarfélögin 

Sveitarfélag Vefslóð

Reykjavík (e.d.) http://www.reykjavik.is/desktopdefault.aspx/tabid-

245/5722_view-939/

Kópavogur (e.d.) http://www.kopavogur.is/media/images/Starfsmannastefna.pdf

Hafnarfjörður (e.d.) http://www.hafnarfjordur.is/media/stefnur-og-

reglur/mannaudstefna.pdf

Akureyri (e.d.) http://www.akureyri.is/static/files/vefmyndir/akureyri/pdf/Man

naudur_baklingur_endalegur.pdf

Reykjanesbær (e.d.) http://www.reykjanesbaer.is/stjornkerfi/stefnumotun/starfsman

nastefna/starfsmannastefna/

Garðabær(e.d.) http://www.gardabaer.is/lisalib/getfile.aspx?itemid=32101

Mosfellsbær(e.d.) http://www.mos.is/Stjornsysla/Stefnur/Mannaudsstefna/

Sveitarfélagið Árborg (e.d.) http://www.arborg.is/stjornsysla/stefnur/starfsmannastefna/

Akranes (e.d.) http://www.akranes.is/pages/frettir/starfsmannastefna-

akraneskaupstadar/

Fjarðabyggð (e.d.) http://www.fjardabyggd.is/media/files/Starfsmannastefna.pdf

Seltjarnarnes (e.d.) http://www.seltjarnarnes.is/stjornsysla/samthykktir/starfsmann

astefna/

Vestmannaeyjar (e.d.) http://www.vestmannaeyjar.is/skrar/file/starfsmannamal/starfs

mannastefna_vest.pdf

Sveitarfélagið Skagafjörður (e.d.) http://www.skagafjordur.is/upload/files/STARFSMANNAST

EFNA_ok.pdf

Ísafjarðarbær (e.d.) http://www.isafjordur.is/vinnustadurinn/starfsmannastefna/

Borgarbyggð (e.d.) http://www.borgarbyggd.is/stjornsysla/samthykktir-og-reglur/

Fljótsdalshérað (e.d.) http://www.fljotsdalsherad.is/images/stories/dmdocuments/Sa

mth-regl-stefnur/starfsmannastefna-flj.pdf

Norðurþing (e.d.) http://www.nordurthing.is/static/files/old/starfsmannastefna_20

05.pdf

Grindavíkurbær (e.d.) http://www.grindavik.is/gogn/starfsmannastefna2012.pdf

Hveragerði (e.d.) http://www.hveragerdi.is/files/5092a3ddbf911.pdf

Sveitarfélagið Hornafjörður (e.d.) http://www2.hornafjordur.is/media/stjornsysla/Starfsmannastef

na-mars-2012.pdf

Fjallabyggð (e.d.) http://www.fjallabyggd.is/static/files/.pdf/fb2009_starfsmannas

tefna.pdf

Sveitarfélagið Ölfus (e.d.) http://www.olfus.is/stjornkerfi/starfsmannamal/starfsmannastef

na/

Dalvíkurbyggð (e.d.) http://www.dalvik.is/Stjornsysla/Starfsfolk/Starfsmannastefna-

Dalvikurbyggdar/

Rangárþing eystra (e.d.) http://www.hvolsvollur.is/stjornsysla/reglugerdir-og-

samthykktir/

Snæfellsbær (e.d.) http://www.snb.is/default.asp?sid_id=2150&tre_rod=001|01

0|&tId=1  

Í tilfelli þessara 25 stærstu sveitarfélaga svöruðu heimasíður öllum spurningum og 

nægðu til þess en svör bárust að auki frá öllum nema tveimur í þessum hópi. 
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Í töflu 4 er textatilvísun í sveitarfélögin 25 sem koma í röð eftir íbúafjölda á eftir þeim 

25 stærstu. Þessi sveitarfélög eru mun fámennari en öll eru þau með heimasíður. 

Tafla 4. Textatilvísun í 25 sveitarfélög af miðstærð 

Sveitarfélag Vefslóð

Sandgerði Starfsmannastefna Sandgerðisbæjar. Sandgerði:

Bæjarstjórn. (Skriflegt svar)

Rangárþing ytra (e.d.) http://www.ry.is/efni/starfsmannastefna

Sveitarfélagið Garður (e.d.) http://www.svgardur.is/?path=Controls/8&ID=569

Húnaþing vestra (e.d.) http://www.hunathing.is/GetAsset.ashx?id=1444

Sveitarfélagið Vogar (e.d.) http://www.vogar.is/Stjornsysla/Skrifstofa/

Stykkishólmur (e.d.) http://www.stykkisholmur.is/stjornsyslan/starfsmenn/

Eyjafjarðarsveit (e.d.) http://www.eyjafjardarsveit.is/is/stjornsysla/samthykktir

Þingeyjarsveit (e.d.) http://www.thingeyjarsveit.is/stjornsysla/samthykktirerindisbref/

Vesturbyggð Starfsmannastefna Vesturbyggðar. Vesturbyggð:

Bæjarstjórn. (Skriflegt svar)

Bláskógabyggð (e.d.) http://www.blaskogabyggd.is/resources/Files/556_STARFS

MANNASTEFNA%20samþykkt.pdf

Grundarfjarðarbær (e.d.) http://www.grundarfjordur.is/default.asp?sid_id=49788&tre_r

od=001|007|014|&tId=1

Bolungarvík (e.d.) http://www.bolungarvik.is/index.asp?id=180&fl=20

Blönduóssbær (e.d.) http://www.blonduos.is/pdf/starfsmannastefna2005.pdf

Hrunamannahreppur (e.d.) http://www.fludir.is/index.php/samthykktir

Dalabyggð (e.d.) http://www.dalir.is/thjonusta-og-

starfsemi/starfsmenn/starfsmannastefna/

Seyðisfjörður (e.d.) http://sfk.is/images/starfsmannastefna0001.pdf

Vopnafjarðarhreppur (e.d.) http://www.vopnafjardarhreppur.is/Stjornsysla/reglur_og_sam

thykktir

Hvalfjarðarsveit (e.d.) http://www.hvalfjardarsveit.is/Files/Skra_0059674.pdf

Flóahreppur (e.d.) http://www.floahreppur.is/stjornsysla/um-

floahrepp/starfsmannastefna-floahrepps/

Hörgársveit (e.d.) http://www.vopnafjardarhreppur.is/Stjornsysla/reglur_og_sam

thykktir

Strandabyggð (e.d.) http://www.strandabyggd.is/stjornsysla/tilkynningar/

Langanesbyggð (e.d.) http://www.langanesbyggd.is/category.php?catID=62&sub=2

Sveitarfélagið Skagaströnd (e.d.) http://www.skagastrond.is/samthykktir.asp

Skeiða- og Gnúpverjahreppur (e.d.)http://www.skeidgnup.is/stjornkerfid

Djúpavogshreppur (e.d.) http://www.djupivogur.is/gogn/starfsmannastefna_djupavogshr

epps.pdf  

Þegar sveitarfélögin 25 af þessari stærð voru rannsökuð náðust ekki svör af 

heimasíðum þeirra allra. Í tilviki Sandgerðis og Vesturbyggðar þurfti að kalla eftir 

starfsmannastefnunum því þær var ekki að finna á heimasíðunum. Svör bárust frá öllum 

nema 8 úr þessum hópi sveitarfélaga af miðstærð. 
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Í töflu 5 er textatilvísun í 24 minnstu sveitarfélögin á Íslandi. Öll nema fjögur eru með 

heimasíðu. Eyja- og Miklaholtshreppur og Helgafellssveit eru með tengingu við síðu 

Sambands íslenskra sveitarfélaga og þannig séð ekki með heimasíður. Akrahreppur og 

Árneshreppur eru ekki með heimasíður. Þessi fjögur sveitarfélög svöruðu öll spurningum 

þannig að enginn vafi lék á stöðu mála hjá þeim þó væru ekki með heimasíður. 

Tafla 5. Textatilvísun í 24 minnstu sveitarfélögin 

Sveitarfélag Vefslóð

Mýrdalshreppur (e.d.) http://www.vik.is/files/27/20110607112523603.pdf

Skaftárhreppur (e.d.) http://www.klaustur.is/Stjornsysla/Stjornkerfi/Samthykktir

Grímsnes- og Grafningshreppur (e.d.)http://www.gogg.is/stjornsysla/reglur-og-samthykktir/

Húnavatnshreppur (e.d.) http://www.hunavatnshreppur.is/

Svalbarðsstrandahreppur (e.d.) http://www.svalbardsstrond.is/is/page/samthykktir

Skútustaðahreppur (e.d.) http://www.myv.is/stjornsyslan/

Grýtubakkahreppur (e.d.) http://www.grenivik.is/index.php?option=com_content&view

=article&id=8&Itemid=42

Tálknafjarðarhreppur (e.d.) http://www.talknafjordur.is/stjornsyslan/

Reykhólahreppur (e.d.) http://www.reykholar.is/stjornsysla/samthykktir_og_reglugerdi

r/

Kjósarhreppur (e.d.) http://www.kjos.is/samthykktir-og-gjaldskrar/

Ásahreppur (e.d.) http://www.asahreppur.is/stjornsysla/

Akrahreppur Akrahreppur. (2013). Skriflegt svar oddvita. Akrahreppur:

Oddviti .

Breiðdalshreppur (e.d.) http://www.breiddalur.is/?m=page&f=viewPage&id=5

Súðavíkurhreppur (e.d.) http://www.sudavik.is/stjornsysla/samthykktir_og_reglugerdir/

Eyja- og Miklaholtshreppur (e.d.) http://www.samband.is/sveitarfelogin/vesturland/eyja--og-

miklaholtshreppur/

Borgarfjarðarhreppur (e.d.) http://www.borgarfjordureystri.is/borgarfjardarhreppur/reglug

erdir

Kaldrananeshreppur (e.d.) http://www.drangsnes.is/index.php/kaldrananeshreppur/stjorn

syslan-

Skagabyggð (e.d.) http://www.hafnir.is/skipulag/

Svalbarðshreppur (e.d.) http://www.svalbardshreppur.is/hreppur/page/stjornsysla

Fljótsdalshreppur (e.d.) http://www.fljotsdalur.is/pages/stjF3rnsFDsla.php

Skorradalshreppur (e.d.) http://www.skorradalur.is/stjornsysla/

Helgafellssveit (e.d.) http://www.samband.is/sveitarfelogin/vesturland/helgafellssveit

/

Tjörneshreppur (e.d.) http://www.tjorneshreppur.is/stjornkerfid

Árneshreppur Árneshreppur. (2013). Skriflegt svar. Árneshreppur:

Oddviti Árneshrepps.  

Þegar minnstu 24 sveitarfélögin voru rannsökuð náðist ekki alltaf í svör með því að 

rannsaka heimasíður því þær skorti í fjórum tilfellum. Ekki var um neinar 

starfsmannastefnur að ræða hjá þeim sveitarfélögum þannig að ekki þurfti frekari svör. 
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Eina sveitarfélagið í töflu 5 sem reyndist vera með starfsmannastefnu er Mýrdalshreppur. 

Svör bárust frá öllum nema 7 úr þessum hópi minnstu sveitarfélaganna. 

4.2.1 Greining út frá rannsókn á heimasíðum og svörum sveitarfélaga 

Minnsta sveitarfélagið með starfsmannastefnu er Mýrdalshreppur með 459 íbúa. Þar fyrir 

neðan eru 23 sveitarfélög sem eru með færri íbúa. Öll sveitarfélög með 1.900 íbúa eða 

fleiri eru með starfsmannastefnu en á milli þeirrar stærðar og 459 íbúa eru 14 sveitarfélög 

af 28 án starfsmannastefnu. 

Þroskamælikvarði starfsmannastefnunnar er frá engum þætti og upp í sex eins og 

útskýrt var í aðferðarfræðilegum hluta þessarar rannsóknar. Komast þarf upp í að 

lágmarki fimm þætti til að teljast vera með stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Við 

greiningu á heimasíðum og svörum teljast 9 sveitarfélög af 74 vera með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun eða 12,2%. Ef miðað er við þau sveitarfélög sem eru með 

starfsmannastefnu fer þetta hlutfall upp í 24,3%. Af þessum 9 sveitarfélögum sem eru 

með stefnumiðaða mannauðsstjórnun eru 8 þeirra í hópi 25 stærstu sveitarfélaga landsins. 

Lesið er þannig úr töflum með samantekt á greiningu heimasíðna að heiti sveitarfélags 

ásamt íbúafjölda kemur fram í fyrstu tveimur reitunum. Þá er merkt við þar sem jákvætt 

svar hefur fengist við spurningum um starfsmannastefnu og starfsmannastjóra, hvort 

stefnan hafi verið uppfærð frá upphafi, hvort samsvörun sé á milli starfsmannastefnu og 

annarra stefna sveitarfélagsins, hvort starfsmenn hafi komið að stefnumótuninni og hvar 

starfsmannastjóri sé staðsettur í skipuritinu. Þetta eru sex spurningar þannig að hvert og 

eitt sveitarfélag getur verið með já (x) við þær allar og þar með fengið sex stig sem er það 

hæsta samkvæmt greiningartækinu, eða þrep 3. En það er líka hægt að fá 0 stig sem þýðir 

hefðbundið starfsmannahald. Síðasta spurningin snýr að því hvort sveitarfélag sem ekki 

er með starfsmannastefnu vísi til jafnréttisstefnu því í þeim eru starfsmannatengd atriði. 

Þetta er aukaspurning sem á ekki við þau sveitarfélög sem eru með starfsmannastefnu. 

Í töflu 6 eru 25 stærstu sveitarfélög landsins. Í þessum hópi eru aðeins tvö þau minnstu 

án starfsmannastefnu, Rangárþing eystra og Snæfellsbær. Sveitarfélögin Kópavogur, 

Akureyri, Reykjanesbær, Garðabær, Mosfellsbær, Ísafjarðarbær, Borgarbyggð og 

Fljótsdalshérað eru með fimm stig eða meira og teljast því 8 sveitarfélög í þessum hópi 

hafa náð á það stig að vera með stefnumiðaða mannauðsstjórnun á þrepi 3. Öll eru þau 

með starfsmannastefnu og starfsmannastjóra og öll nema Fljótsdalshérað hafa uppfært 

eldri stefnur þó sums staðar sé langur tími liðinn frá síðustu uppfærslu. Elstu 

starfsmannastefnurnar eru frá árinu 2001, hjá Kópavogi og Seltjarnarnesi. Í tilfelli 
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Kópavogs er stefnan frá 2001 uppfærsla á enn eldri stefnu en það á ekki við um 

Seltjarnarnes sem ekki hefur uppfært sína starfsmannastefnu. Af þeim 23 sveitarfélögum 

í töflu 6 sem eru með starfsmannastefnu hafa 12 þeirra uppfært eldri stefnur. Alls segjast 

9 sveitarfélög vera með starfsmannastefnu í samsvörun við aðrar stefnur. Starfsmenn eru 

sagðir koma að stefnumótun í 14 af þeim 25 sveitarfélögum sem eru í töflu 6 og 

starfsmannastjóri er á framkvæmdastjórnarstigi í 10 af þessum 25 sveitarfélögum. 

Næst koma 9 sveitarfélög með 3-4 stig eða mannauðsstjórnun sem er þrep 2. Það eru 

Reykjavík, Hafnarfjörður, Akranes, Fjarðabyggð, Seltjarnarnes, Vestmannaeyjar, 

Grindavík, Fjallabyggð og Dalvíkurbyggð. Önnur sveitarfélög í töflunni eru með færri en 

3 stig og teljast því vera á þrepi 1 með hefðbundið starfsmannahald. 
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Tafla 6. Samantekt á greiningu heimasíðna og svörum stærstu sveitarfélaga 
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Reykjavík 118.814 x x 2001 x x

Kópavogur 31.205 x x 2002 x x x

Hafnarfjörður 26.486 x x 2003 x x

Akureyri 17.875 x x 2009 x x x x

Reykjanesbær 14.137 x x 2002 x x x x

Garðabær 13.702 x x 2008 x x x x

Mosfellsbær 8.854 x x 2011 x x x

Sveitarfélagið Árborg 7.783 x 2005 x

Akranes 6.592 x x 2012 x

Fjarðabyggð 4.600 x x 2002 x x

Seltjarnarnes 4.313 x x 2001 x

Vestmannaeyjar 4.194 x x 2008 x

Sveitarfélagið Skagafjörður 4.024 x x 2008

Ísafjarðarbær 3.755 x x 2013 x x x x

Borgarbyggð 3.470 x x 2011 x x x

Fljótsdalshérað 3.408 x x 2006 x x x

Norðurþing 2.884 x 2005

Grindavíkurbær 2.830 x x 2011 x

Hveragerði 2.283 x 2012 x

Sveitarfélagið Hornafjörður 2.143 x 2008 x

Fjallabyggð 2.035 x x 2009 x x

Sveitarfélagið Ölfus 1.930 x 2009

Dalvíkurbyggð 1.900 x x 2010 x x

Rangárþing eystra 1.741

Snæfellsbær 1.737  

Úr töflunni má lesa að sveitarfélög með 0-2 þroskastig, eins og mælitækið skilgreinir 

það, eða starfsmannahald á þrepi 1 eru 8 talsins. Þetta eru Árborg, Skagafjörður, 

Norðurþing, Hveragerði, Hornafjörður, Ölfus, Rangárþing eystra og Snæfellsbær. Innan 

þessa hóps stærstu sveitarfélaganna eru 18 þeirra með starfsmannastjóra. 
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Í töflu 7 eru þau 25 sveitarfélög sem eru með frá 1.672 íbúum niður í 461. Þau eru öll 

undir meðalstærð en lenda út frá fjölda á milli 25 stærstu og 24 minnstu. Hér er það 

Garður sem telst vera með stefnumiðaða mannauðsstjórnun og kemst á þrep 3 samkvæmt 

greiningartækinu. Sandgerði og Húnaþing vestra komast á þrep 2. 

Tafla 7.  Samantekt á greiningu heimasíðna og svörum miðstærðar sveitarfélaga 
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Sandgerði 1.672 x x 2005 x x

Rangárþing ytra 1.504 x 2004 x

Sveitarfélagið Garður 1.477 x x 2012 x x x

Húnaþing vestra 1.187 x x 2013 x x

Sveitarfélagið Vogar 1.126

Stykkishólmur 1.108

Eyjafjarðarsveit 1.031 x

Þingeyjarsveit 915 x

Vesturbyggð 910 x 2013

Bláskógabyggð 906 x 2010

Grundarfjarðarbær 899 x x x

Bolungarvík 889 x 2006

Blönduóssbær 871 x 2005

Hrunamannahreppur 774 x

Dalabyggð 686 x 2010

Seyðisfjörður 677 x ?

Vopnafjarðarhreppur 670 x

Hvalfjarðarsveit 627 x 2013 x

Flóahreppur 602 x 2008

Hörgársveit 584 x

Strandabyggð 516 x

Langanesbyggð 512 x

Sveitarfélagið Skagaströnd 504 x

Skeiða- og Gnúpverjahreppur 504 x

Djúpavogshreppur 461 x ?  

Önnur sveitarfélög flokkast undir það að vera með starfsmannahald á þrepi 1. Af þeim 

sveitarfélögum sem ekki eru með starfsmannastefnu eru 10 með jafnréttisáætlun sem 
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inniheldur ákveðna starfsmannatengda þætti. Fjögur sveitarfélög innan þessa hóps teljast 

vera með starfsmannastjóra. 

Í töflu 8 eru 24 minnstu sveitarfélög landsins. Í þessum hópi er aðeins eitt sveitarfélag, 

Mýrdalshreppur, með starfsmannastefnu. 

Tafla 8.  Samantekt á greiningu heimasíðna og svörum minnstu sveitarfélaga 
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Mýrdalshreppur 459 x 2011 x

Skaftárhreppur 443

Grímsnes- og Grafningshreppur 416 x

Húnavatnshreppur 412

Svalbarðsstrandahreppur 390 x

Skútustaðahreppur 385 x

Grýtubakkahreppur 350 x

Tálknafjarðarhreppur 276

Reykhólahreppur 271 x

Kjósarhreppur 220

Ásahreppur 204

Akrahreppur 197

Breiðdalshreppur 190

Súðavíkurhreppur 182 x

Eyja- og Miklaholtshreppur 132

Borgarfjarðarhreppur 129

Kaldrananeshreppur 104 x

Skagabyggð 104

Svalbarðshreppur 102

Fljótsdalshreppur 78

Skorradalshreppur 60

Helgafellssveit 57

Tjörneshreppur 55

Árneshreppur 52 x  
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Öll sveitarfélögin í þessum hópi flokkast undir það að vera með starfsmannahald á 

þrepi 1. Átta af þessum sveitarfélögum eru með jafnréttisáætlun sem inniheldur ákveðin 

starfsmannatengd málefni. Ekkert sveitarfélaganna innan þessa hóps telst vera með 

starfsmannastjóra. 

4.2.2 Innihaldsgreining á starfsmannastefnum 

Hvert orð er lesið gaumgæfilega við greiningu hverrar starfsmannastefnu fyrir sig enda 

skal tryggt að ekkert fari framhjá greinandanum. Fyrirsagnir eru algengar í 

starfsmannastefnum sveitarfélaga en þær höfðu engin áhrif á greininguna vegna þess að 

þær ná ekki að greina frá öllu sem er í stefnunni og geta jafnvel verið villandi. 

Starfsmannastefna Fljótsdalshéraðs er á 19 blaðsíðum sem er það lengsta sem kom 

fyrir augu greinanda. Flestar starfsmannastefnurnar eru á 5-6 blaðsíðum en sumar teygja 

sig upp í 12-14 blaðsíður. Í svona langri starfsmannastefnu er mikið um endurtekningar 

og þrátt fyrir lengdina þá nær stefnan ekki öllum lykilþáttunum sem eru grundvöllur 

innihaldsgreiningarinnar. Í tilfelli Fljótsdalshéraðs inniheldur þessi langa 

starfsmannastefna einungis 14 af 25 lykilþáttum.  

Niðurstaða innihaldsgreiningar er borin saman við niðurstöðu af rannsókn á 

heimasíðum og studd svörum sveitarfélaganna. Heildarniðurstaðan sker úr um þroska 

mannauðsstjórnunar sveitarfélaganna, og gerð er sérstök grein fyrir henni í kafla 4.2.3, í 

töflu 12. 

Lykilþættir til viðmiðunar voru 25 talsins. Flestir urðu lykilþættirnir 21 í 

innihaldsgreiningu hjá 4 sveitarfélögum af þeim 37 sem eru með starfsmannastefnu. Þau 

eru Vestmannaeyjar, Fjallabyggð, Garður og Seyðisfjörður. Fæstir urðu lykilþættirnir 8 

hjá einu sveitarfélagi, Flóahreppi. Ekkert annað sveitarfélag er með svo fáa lykilþætti, en 

næstlægsta er með 14 þætti. Meðaltal lykilþáttanna fyrir þau 37 sveitarfélög sem eru með 

starfsmannastefnur er 17,61. 

Í töflu 9 eru 12 stærstu sveitarfélög landsins sem eru með starfsmannastefnu. Allar 

stefnurnar innihalda þáttinn aðbúnaður á vinnustað, sí- og endurmenntun og starfsþróun, 

starfið og fjölskyldan og starfslok og starfslokaviðtöl. Engin stefnanna inniheldur þáttinn 

aðrar stefnur sveitarfélags sem er ekki í samræmi við greiningu á heimasíðum og svörum 

sveitarfélaganna í kafla 4.2.1 en þar segjast fimm þessara 12 sveitarfélaga vera með 

starfsmannastefnu í samsvörun við aðrar stefnur. Þessi fimm sem ekki eru með þennan 

þátt við innihaldsgreiningu eru Hafnarfjörður, Akureyri, Reykjanesbær, Garðabær og 
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Mosfellsbær. Þá eru aðeins fimm með þátttöku starfsmanna í stefnumótun þrátt fyrir að 

átta segist vera með þennan þátt í kafla 4.2.1. Þau sem ekki eru með þennan þátt eru 

Reykjavík, Kópavogur, Reykjanesbær, Mosfellsbær og Fjarðabyggð. Á móti kemur að 

tvö sveitarfélög greinast ekki með þátttöku starfsmanna í stefnumótun í kafla 4.2.1 en eru 

með það í innihaldsgreiningu starfsmannastefnu í þessum kafla. Þau sem koma inn með 

þennan þátt eru Akranes og Vestmannaeyjar, sjá einnig töflu 12. 

Einungis þrjár þessara stefna innihalda þáttinn gildi, leiðarljós og í fjórum tilvikum er 

ekki ákvæði um starfsmannasamtöl og fundi en allar stefnurnar eru með þáttinn starfslok 

og starfslokaviðtöl. Í þremur tilfellum er ekki ákvæði um launastefnu og kjaramál og 

ákvæði um starfsánægju er sjaldgæft en það er aðeins í þremur stefnanna. 

Tafla 9.  Innihaldsgreining starfsmannastefna 25 stærstu sveitarfélaganna 
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Aðbúnaður á vinnustað x x x x x x x x x x x x

Aðrar stefnur sveitarfélags

Árangursmælingar, frammistöðumat x x x

Frumkvæði og nýsköpun x x x x

Einelti og kynferðisleg áreitni x x x x x x x x x

Gildi, leiðarljós x x x

Hlutverk og ábyrgð x x x x x x x x x x

Jafnrétti og virðing x x x x x x x x x x

Launastefna og kjaramál x x x x x x x x x

Markmið starfsmannastefnu x x x x x x x x x x

Mótttaka og kynning nýliða x x x x x x x x x

Notkun vímuefna x x x x x x x x x x

Ráðningar x x x x x x x x x x x

Samskipti og upplýsingamiðlun x x x x x x x x x x x

Siðareglur x x x x x x x

Sí- og endurmenntun (starfsþróun) x x x x x x x x x x x x

Starfsánægja x x x

Starfið og fjölskyldan x x x x x x x x x x x x

Starfslok og starfslokaviðtöl x x x x x x x x x x x x

Starfsgreining (-lýsing) x x x x x x x x

Starfsmannasamtöl og fundir x x x x x x x x

Starfs- og verklagsreglur x x x x x x x x x

Stjórnunarhættir x x x x x x x x x

Yfirlýsing í starfsmannamálum x x x x x x x x x x

Þátttaka starfsmanna í stefnumótun x x x x x

Samtals 17 18 17 18 17 17 17 17 17 14 16 21  
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Meðaltal þátta hjá þessum 12 stærstu sveitarfélögum landsins eru 17,16 eða rétt neðan 

við meðaltalið sem er 17,61. 

Í töflu 10 eru önnur 12 sveitarfélög með starfsmannastefnu. Þessi sveitarfélög raða sér 

næst á eftir 12 stærstu sveitarfélögum landsins. Hér detta út úr röðinni tvö sveitarfélög 

sem ekki eru með starfsmannastefnu. Þau eru Rangárþing eystra og Snæfellsbær sem eru 

svipað stór eða með um 1.700 íbúa. Allar eru þessar stefnur með þættina markmið, 

starfsmannastefna, móttaka og kynning nýliða, sí- og endurmenntun og starfsþróun, 

starfið og fjölskyldan og starfslok og starfslokaviðtöl. Allar nema ein innihalda þáttinn 

aðbúnaður á vinnustað. Aðeins Ísafjarðarbær er með þáttinn aðrar stefnur sveitarfélags 

sem er ekki í samræmi við svör í kafla 4.2.1 þar sem fimm sveitarfélaganna segjast vera 

með starfsmannastefnu í samsvörun við aðrar stefnur. Þessi fjögur sem ekki reynast vera 

með það við innihaldsgreiningu eru Fljótsdalshérað, Hornafjörður, Fjallabyggð og 

Sandgerði. Þegar þátttaka starfsmanna við stefnumótun er skoðuð kemur í ljós að sjö 

sveitarfélaganna eru með þennan þátt við innihaldsgreiningu. Það eru Skagafjörður, 

Ísafjarðarbær, Norðurþing, Grindavík, Hveragerði, Fjallabyggð og Sandgerði. Sjö 

greindust með hana í kafla 4.2.1 þar sem heimasíður og svör sveitarfélaga voru til 

grundvallar. Það voru hins vegar ekki þessi sömu sjö sveitarfélög því þar voru 

Ísafjarðarbær, Borgarbyggð, Fljótsdalshérað, Hveragerði, Fjallabyggð, Dalvíkurbyggð og 

Sandgerði. Á móti kemur að tvö sveitarfélög greinast ekki með þátttöku starfsmanna í 

stefnumótun í kafla 4.2.1 en eru með það í innihaldsgreiningu starfsmannastefnu í 

þessum kafla. Þetta eru Norðurþing og Grindavík, sjá einnig töflu 12. 

Af þessum stefnum eru 6 með þáttinn gildi, leiðarljós og í tveimur tilvikum er ekki 

ákvæði um starfsmannasamtöl og fundi. Hins vegar eru allar starfsmannastefnurnar í 

þessum kafla með þáttinn starfslok og starfslokaviðtöl. Fjórar stefnanna eru ekki með 

ákvæði um launastefnu og kjaramál og ákvæði um starfsánægju er aðeins í 4 þeirra. 
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Tafla 10.  Innihaldsgreining starfsmannastefna miðstærðar sveitarfélaga 
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Aðbúnaður á vinnustað x x x x x x x x x x x

Aðrar stefnur sveitarfélags x

Árangursmælingar, frammistöðumat x x

Frumkvæði og nýsköpun x x x x x x

Einelti og kynferðisleg áreitni x x x x x

Gildi, leiðarljós x x x x x x

Hlutverk og ábyrgð x x x x x x x x x

Jafnrétti og virðing x x x x x x x x x

Launastefna og kjaramál x x x x x x x x

Markmið starfsmannastefnu x x x x x x x x x x x x

Mótttaka og kynning nýliða x x x x x x x x x x x x

Notkun vímuefna x x x x x x x x x

Ráðningar x x x x x x x x x x

Samskipti og upplýsingamiðlun x x x x x x x x x x x

Siðareglur x x x x x x x x x

Sí- og endurmenntun (starfsþróun) x x x x x x x x x x x x

Starfsánægja x x x x

Starfið og fjölskyldan x x x x x x x x x x x x

Starfslok og starfslokaviðtöl x x x x x x x x x x x x

Starfsgreining (-lýsing) x x x x x x x

Starfsmannasamtöl og fundir x x x x x x x x x x

Starfs- og verklagsreglur x x x x x x x x x x x

Stjórnunarhættir x x x x x x x x

Yfirlýsing í starfsmannamálum x x x x x x x x x x

Þátttaka starfsmanna í stefnumótun x x x x x x x

Samtals 17 18 18 14 19 18 20 15 21 17 16 20  

Meðaltal þátta hjá þessum 12 sveitarfélögum í töflu 10 er 17,75 eða rétt yfir 

meðaltalinu sem er 17,61. 

Í töflu 11 eru 13 minnstu sveitarfélög landsins sem eru með starfsmannastefnu. Allar 

eru þær með þáttinn launastefna og kjaramál, sí- og endurmenntun og starfsþróun og 

starfið og fjölskyldan. Engin stefnanna inniheldur þáttinn aðrar stefnur sveitarfélags sem 

er ekki í samræmi við greiningu á heimasíðum í kafla 4.2.1. en þar segist Húnaþing 

vestra vera með starfsmannastefnu í samsvörun við aðrar stefnur. Svo eru fimm með 
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þátttöku starfsmanna í stefnumótun en það eru Rangárþing ytra, Húnaþing vestra, 

Blönduós, Seyðisfjörður og Djúpavogshreppur. Þetta eru fleiri en segjast vera með 

þennan þátt í kafla 4.2.1 en þar segjast þrjú vera með þennan þátt. Þessi þrjú eru 

Rangárþing ytra, Garður og Hvalfjarðarsveit, sjá einnig töflu 12. 

Af þessum stefnum eru fimm með þáttinn gildi, leiðarljós og í tveimur tilvikum er 

ekki ákvæði um starfsmannasamtöl og fundi. Hins vegar eru allar starfsmannastefnurnar í 

þessum kafla nema ein með þáttinn starfslok og starfslokaviðtöl. Ákvæði um 

starfsánægju eru aðeins í sjö þeirra. 

Tafla 11.  Innihaldsgreining starfsmannastefna minnstu sveitarfélaganna 
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Aðbúnaður á vinnustað x x x x x x x x x x x x

Aðrar stefnur sveitarfélags

Árangursmælingar, frammistöðumat x x

Frumkvæði og nýsköpun x x x x x x x x

Einelti og kynferðisleg áreitni x x x x

Gildi, leiðarljós x x x x x

Hlutverk og ábyrgð x x x x x x x x x x x

Jafnrétti og virðing x x x x x x x x x x x x

Launastefna og kjaramál x x x x x x x x x x x x x

Markmið starfsmannastefnu x x x x x x x x x x x

Mótttaka og kynning nýliða x x x x x x x x

Notkun vímuefna x x x x x x x x x x x x

Ráðningar x x x x x x x x x x x

Samskipti og upplýsingamiðlun x x x x x x x x x x x x

Siðareglur x x x x x x x x

Sí- og endurmenntun (starfsþróun) x x x x x x x x x x x x x

Starfsánægja x x x x x x x

Starfið og fjölskyldan x x x x x x x x x x x x x

Starfslok og starfslokaviðtöl x x x x x x x x x x x x

Starfsgreining (-lýsing) x x x x x x x x x x

Starfsmannasamtöl og fundir x x x x x x x x x x x

Starfs- og verklagsreglur x x x x x x x x x x x

Stjórnunarhættir x x x x x x x x x x x

Yfirlýsing í starfsmannamálum x x x x x x x x x x x

Þátttaka starfsmanna í stefnumótun x x x x x

Samtals 20 21 19 16 19 20 20 17 21 17 8 18 17  
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Meðaltal þátta hjá þessum 13 sveitarfélögum í töflu 11 er 17,92 eða rétt yfir 

meðaltalinu sem er 17,61. 

4.2.3 Endanleg innihalds- og tölfræðigreining 

Innihaldsgreining starfsmannastefnanna staðfestir ekki í öllum tilvikum það sem greining 

á heimasíðum, studd svörum sveitarfélaga, leiddi í ljós. Með innihaldsgreiningu er hægt 

að staðfesta eða hafna tveimur spurningum. Annars vegar spurningunni um hvort 

starfsmannastefnan sé í samsvörun við aðrar stefnur sveitarfélagsins og hins vegar hvort 

starfsmenn komi að stefnumótun. 

Tölfræðigreining sýnir fram á marktækni og fylgni þeirra tilgáta sem settar voru fram 

sem og tengsl þroskastigs, íbúafjölda og vaxtarsvæða. Greiningin byggir á tölulegum 

gögnum úr rannsókninni um fjölda íbúa sveitarfélaga, skilgreind vaxtarsvæði og fjölda 

sveitarfélaga með starfsmannastefnur. Notkun breytunnar um þroskastig á móti fjölda 

annars vegar og vaxtarsvæðum hins vegar byggir á innihaldsgreiningu. 

4.2.3.1 Innihaldsgreining 

Eins og tafla 12 ber með sér hefur orðið tilfærsla á því í hvaða þrepi þroskastigans 

sveitarfélögin lenda. Fyrri greiningin sagði 20 sveitarfélög með mannauðsstjórnun og 

stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Þar af væru 9 sveitarfélög í 3. þrepi með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun og 11 sveitarfélög í 2. þrepi með mannauðsstjórnun.  

Niðurstaðan eftir innihaldsgreiningu er að 3 sveitarfélög eru í 3. þrepi með 

stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Þeim hefur fækkað úr 9 í 3 vegna þess að 

innihaldsgreiningin staðfesti ekki hluta þess sem fyrri greining sagði til um. Þau sem eftir 

eru með stefnumiðaða mannauðsstjórnun eru Akureyri, Garðabær og Ísafjarðarbær. 

Áhrifin af þessari fækkun er sú að sveitarfélögum sem lenda í 2. þrepi með 

mannauðsstjórnun fjölgar úr 11 í 14. Þau sem bætast við þrep 2 og falla úr þrepi 3 eru 

Kópavogur, Reykjanesbær, Mosfellsbær, Borgarbyggð, Fljótsdalshérað og Garður. 

Sveitarfélögin Fjallabyggð, Dalvíkurbyggð og Sandgerði færast úr mannauðsstjórnun á 

þrepi 2 niður í starfsmannahald á þrepi 1. Þau sem færast ekki til og eru áfram á þrepinu 

mannauðsstjórnun eru Reykjavík, Hafnarfjörður, Akranes, Fjarðabyggð, Seltjarnarnes, 

Vestmannaeyjar, Grindavík og Húnaþing vestra Þannig eru 17 sveitarfélög en ekki 20 

með mannauðsstjórnun og stefnumiðaða mannauðsstjórnun eftir að innihaldsgreiningin 

hefur verið framkvæmd (sjá töflu 12). 
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Tafla 12. Endanleg niðurstaða um þroskastig 

Þau sveitarfélög sem 

greindust vera á þrepi 2 

mannauðsstjórnun og þrepi 3 

stefnumiðuð 
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Þroskastig eftir 

fyrri greiningu

Niðurstaða, 

þroskastig eftir 

seinni greiningu

Sveitarfélag Stig Stig Stig

Reykjavík 4 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Kópavogur 5 4 4

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Hafnarfjörður 4 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Akureyri 6 5 5

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Reykjanesbær 6 4 4

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Garðabær 6 5 5

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Mosfellsbær 5 3 3

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Akranes 3 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Fjarðabyggð 4 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Seltjarnarnes 3 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Vestmannaeyjar 3 4 4 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Ísafjarðarbær 6 6 6

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Borgarbyggð 5 4 4

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Fljótsdalshérað 5 3 3

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Grindavíkurbær 3 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Fjallabyggð 3 2 2 Mannauðsstjórnun Starfsmannahald

Dalvíkurbyggð 3 2 2 Mannauðsstjórnun Starfsmannahald

Sandgerði 3 2 2 Mannauðsstjórnun Starfsmannahald

Sveitarfélagið Garður 5 4 4

Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun

Húnaþing vestra 4 3 3 Mannauðsstjórnun Mannauðsstjórnun  

Í sumum tilfellum breytist stigagjöfin eins og lesa má út úr töflu 12 þó það hafi ekki 

áhrif á þroskastig mannauðsstjórnunar. Svo tekið sé eitt dæmi þá var Reykjavík með 4 
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stig úr fyrri greiningu en lækkar í 3 stig vegna þess að ekki mátti lesa út úr 

starfsmannastefnunni að starfsmenn kæmu að stefnumótun. Þetta hefur þó ekki áhrif á 

staðsetningu sveitarfélagsins hvað þroskastig varðar í þessu tilfelli því mannauðsstjórnun 

á þrepi 2 þarf 3-4 stig samkvæmt mælitækinu sem hannað var fyrir þessa rannsókn.  

Flest sveitarfélögin lækka í stigagjöf en þau eru 15 talsins. Það hefur þó ekki alltaf þau 

áhrif að þau færist til um þrep. Eitt sveitarfélag, Vestmannaeyjar, hækkar í stigagjöf og 

þau sem standa í stað eru 4 (sjá töflu 12). 

Við fyrri greiningu kom fram að 12,2% sveitarfélaga væru með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun og 24,3% ef miðað væri eingöngu við þau sem væru með 

starfsmannastefnu. Niðurstaðan eftir innihaldsgreiningu er sú að 4,1% sveitarfélaga eru 

með stefnumiðaða mannauðsstjórnun eða 8,2% ef miðað er við þau sem eru með 

starfsmannastefnu. 

4.2.3.2 Tölfræðigreining 

Hlutverk tölfræðigreiningar er að finna hvort marktæk tengsl séu milli stærðar 

sveitarfélags og starfsmannastefnu. Einnig var leitað eftir fylgni milli þroskastigs 

starfsmannastjórnunar og íbúafjölda sem og tengsl vaxtarsvæða og þroskastigs. 

Tilgáta 1 er að stærri sveitarfélög séu frekar með starfsmannastefnu en þau smærri. 

Þessi tilgáta reyndist vera marktæk t(72)=2,342;p<0,05. 

Tilgáta 2 kveður á um að þroskastig mannauðsstjórnunar aukist í samræmi við aukinn 

íbúafjölda sveitarfélaga. Tilgátan reyndist vera marktæk t(72)=4,039;p<0,05. 

Tilgáta 3 segir að sveitarfélög á vaxtarsvæðum starfræki frekar stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun en sveitarfélög utan þeirra. Tafla 13 sýnir fram á þau marktæku tengsl, 

að sveitarfélög á vaxtarsvæðum séu með hærra þroskastig mannauðsstjórnunar en þau 

sem ekki eru á þeim svæðum 
2
(1)=18,975,p<0,001). Þegar tilgáta 3 er keyrð kemur 

fram að af 3 hópum eru 2 með færri en 5 innanborðs (e. expected count). Skilyrði er að 

það séu 5 eða fleiri. Þrátt fyrir þennan annmarka er taflan túlkuð út frá hlutfallslegri 

skiptingu milli vaxtarsvæða og ekki vaxtarsvæða á móti þroskastigi starfsmannastefnu. 

Þeir 2 hópar sem eru með færri en 5 innanborðs er fjöldi sveitarfélaga sem er með 

stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Ákveðið er að nota þetta á þeim forsendum að ekki er 

um úrtak að ræða, allt þýðið er undir og vegna þess að útkoman sem er lýst í töflu 13 

hefur mikið upplýsingagildi. 
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Tafla 13. Tölfræðigreining. Tengsl vaxtarsvæða við þroska mannauðsstjórnunar 

Starfsmannahald Mannauðsstjórnun Stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun

Fjöldi 14 12 2 28

Vaxtarsvæði 50,0% 42,9% 7,1% 100,0%

Þroskamælikvarði 

starfsmannastjórnunar

24,6% 85,7% 66,7% 37,8%

Hlutfall af heild 18,9% 16,2% 2,7% 37,8%

Fjöldi 43 2 1 46

Ekki vaxtarsvæði 93,5% 4,3% 2,2% 100,0%

Þroskamælikvarði 

starfsmannastjórnunar

75,4% 14,3% 33,3% 62,2%

Hlutfall af heild 58,1% 2,7% 1,4% 62,2%

Heildarfjöldi 57 14 3 74

Þroskamælikvarði starfsmannastjórnunar

Samtals

 

Tafla 13 sýnir að 7,1% sveitarfélaga á vaxtarsvæðum eru með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun og að 66,7% þeirra sveitarfélaga sem eru með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun eru innan vaxtarsvæða. Þetta eru Akureyri og Garðabær en 

Ísafjarðarbær er utan vaxtarsvæða. Sveitarfélög sem eru með mannauðsstjórnun eru í 

42,9% innan vaxtarsvæða og þau sem eru með starfsmannahald eru í 50% tilfella innan 

vaxtarsvæða. Jafnframt kemur fram að sveitarfélög með starfsmannahald eru í 93,5% 

tilvika utan vaxtarsvæða. Taflan sýnir einnig að 24,6% þeirra sveitarfélaga sem eru með 

starfsmannahald eru á vaxtarsvæðum en 75,4% þeirra utan slíkra svæða. Einungis 2,2% 

þeirra sveitarfélaga sem eru utan vaxtarsvæða eru með stefnumiðaða mannauðsstjórnun. 
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5 Umræða og lokaorð 

Lagt var upp með fjórar rannsóknarspurningar og þrjár tilgátur í rannsókn þessari. Fyrsta 

spurningin var um hversu mörg sveitarfélög á Íslandi væru með starfsmannastefnu. Svör 

fengust við rannsóknarspurningum og tilgáturnar stóðust, þó tölfræðigreining á tilgátu 3 

með krosstöflu og kí-kvaðrat hafi þann annmarka að standast ekki skilyrði um fjölda 

innan hópa. Það kemur ekki að sök því skiptingin er ljós og það sem skiptir mestu máli er 

að geta túlkað hlutfallslega skiptingu milli sveitarfélaga innan og utan vaxtarsvæða á 

móti þroskastigi mannauðsstjórnunar. Eitt af því fyrsta sem kemur í ljós er hversu erfitt 

og í raun ósanngjarnt það er að bera saman sveitarfélög af stærðargráðunni frá tæplega 

120.000 íbúum og alveg niður í 52 íbúa. Þegar fyrstu 23 stærstu sveitarfélög landsins eru 

tekin í röð eru þau öll með starfsmannastefnu. Eftir það fer að vanta eitt og eitt inn á 

milli. Það er athyglisvert að í þessum 23 sveitarfélögum búa 289.217 íbúar í lok ársins 

2012 eða 90,5% íbúa landsins. Meðaltalsíbúafjöldinn í þeim er 12.575 íbúar þegar 

meðaltalið fyrir öll sveitarfélög á Íslandi er 4.319 íbúar. Þegar 23 minnstu sveitarfélögin 

eru skoðuð, en þau eru öll með færri íbúa en 460, samanlagt með 4.809 íbúa eða 1,5% 

landsmanna, meðaltalið er 209 íbúar. Ekkert þeirra er með starfsmannastefnu.  

Það vakti athygli rannsakanda hversu oft upp kom misræmi milli svara 

sveitarfélaganna og þess sem kom í ljós við innihaldsgreiningu. Mörg sveitarfélög töldu 

sig vera með starfsmannastefnu í samræmi og samhengi við aðrar stefnur. Það reyndist 

einungis vera í einu tilviki. Stundum svöruðu sveitarfélög því til að tiltekin atriði giltu í 

starfsmannastjórnun en greiningin hafnaði því. Svo gat það snúist við þannig að 

sveitarfélög töldu sig ekki vera með einhver ákveðin atriði en reyndust svo vera með þau 

í greiningu starfsmannastefnunnar. Þetta ber með sér litla vitneskju eða það sem líklegra 

er, litla áherslu á starfsmannastefnu og þar með væntanlega starfsmannastjórnun. 

Kosturinn við rannsóknina er að ekki er um úrtak að ræða því allt þýðið, öll 

sveitarfélögin eru undir í gagnaöflun. Álykta má út frá niðurstöðum bæði eigindlegra og 

megindlegra greininga að þær séu stuðningur við umræðu áratugi aftur í tímann og til 

nútímans um þörf fyrir eflingu sveitarstjórnarstigsins með frekari sameiningum. Minnstu 

sveitarfélögin eru með lítið starfsmannahald, öll eru þau þó með eitthvað þannig að 

stjórnsýslan snýst mikið um að ráða fólk, leysa það frá störfum og reikna út laun þess. 
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Ekki er að sjá neina markvissa starfsmannastjórnun í smærri sveitarfélögum landsins 

umfram það sem kjarasamningar, lög og reglur krefjast af þeim.  

Rannsókn þessi og niðurstöður hennar ættu að nýtast stjórnendum sveitarfélaga og 

fleiri aðilum sem aðkomu eiga að sveitarstjórnarstiginu, til að auka vitund um og bæta 

stöðu starfsmannastjórnunar. Söfnun upplýsinga og tölfræðileg greining þeirra bætir við 

þekkingu í sveitarstjórnargeiranum um stöðu þessara mála og færir þeim hluta hins 

opinbera, sveitarstjórnarstiginu, mikilvægt tæki til einfalds samanburðar milli 

sveitarfélaga. Þeir sem tala fyrir sameiningu sveitarfélaga og styrkingu 

sveitarstjórnarstigsins ættu einnig að geta sótt rök úr rannsókninni í þá umræðu. 

Svarið við fyrstu rannsóknarspurningunni er að 37 sveitarfélög af 74 eru með 

starfsmannastefnu. 

5.1 Stefnumótun og starfsmannastefnur sveitarfélaga 

Önnur rannsóknarspurningin er um þroska mannauðsstjórnunar því rannsakandi vildi 

komast að því hvort þroskinn færi eftir fjölda þeirra lykilþátta sem virkir eru í 

starfsmannastefnum. 

Þegar starfsmannastefnur sveitarfélaga eru rannsakaðar er áhugavert að skoða 

samhengið sem þær verða til í og samhengi þeirra við heildarstefnu. Mikil áhersla er lögð 

á það í mannauðsfræðunum að skipulagsheildir samþætti stefnur sínar. Þannig vinni 

starfsmannastefnan með heildarstefnu, rekstrarstefnu og viðskiptastefnu 

skipulagsheildarinnar.  

Hjá sveitarfélögum liggur sjaldnast fyrir ein heildarstefna (e. company policy) með 

sama hætti og skipulagsheildum á borð við fyrirtæki. Oftast er ígildi heildarstefnu 

meirihlutasamningur sem er misjafnlega efnismikill og byggir á málamiðlun þeirra 

stjórnmálaafla sem semja um meirihluta. Misjafnt er svo hvaða stefnur eru unnar en 

algengt er að til staðar séu stefnur í fjölskyldu-, íþrótta- og atvinnumálum til dæmis. 

Vitanlega á það að vera hlutverk starfsmannastefnu að styðja við þessar stefnur og 

framkvæmd þeirra. Nálgunin er þó ólík sem og aðferðafræðin við gerð starfsmannastefnu 

hjá sveitarfélögum eða fyrirtækjum. Það breytir því þó ekki að sameiginlegt á að vera 

með stefnum fyrirtækja og sveitarfélaga að þær eiga að stuðla að sem mestum árangri 

starfsfólks og um leið sveitarfélagsins. og helst að ástunduð sé stefnumiðuð 

mannauðsstjórnun. Samkvæmt Mintzberg (2011) þarf stefna að finna skipulagsheild stað 

í umhverfinu og finna leiðir eða samsvörun milli þess sem skipulagsheildin kann og getur 
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og þeirra möguleika sem finnast í ytra umhverfi. Sé þessu snúið yfir á sveitarfélögin 

þurfa þau einmitt á stefnu að halda sem gerir þeim kleift að nýta krafta hæfs starfsfólks til 

að þjónusta sem best viðskiptavinina í hinu ytra umhverfi. Sveitarfélögin þurfa jafnframt 

á sem mestri samhæfingu að halda sökum þess hversu flóknar einingar þau eru. Mikið 

vantar upp á að þetta sé raunin hvað varðar starfsmannastefnur sveitarfélaganna því svör 

sveitarfélaganna báru með sér í langflestum tilfellum litla þekkingu eða meðvitund um 

þann þátt stefnumótunarfræðanna sem snýr að stefnumiðaðri mannauðsstjórnun. Ekki var 

spurt beint um þann þátt en með því að spyrja um tengsl starfsmannastefnu við aðrar 

stefnur sveitarfélagsins var verið að leita eftir bæði þekkingu og aðgerðum í átt að 

stefnumiðaðri mannauðsstjórnun. Innihaldsgreining starfsmannastefnanna staðfestir þetta 

því þar kemur í ljós að einungis eitt sveitarfélag er með þetta ákvæði í sinni stefnu en 10 

sveitarfélög svara því til að svona sé þetta.  

Misjafnlega aðgengilegt var að finna starfsmannastefnur sveitarfélaganna en við 

skoðun á heimasíðum þeirra var nokkrum mismunandi aðferðum beitt til að draga úr 

líkum á því að starfsmannastefnan færi fram hjá rannsakanda. Í sumum tilfellum var eina 

leiðin til að finna starfsmannastefnuna að nota leitarvélina Google, því stefnan var ekki 

með öðrum stefnum og samþykktum, lögum og reglugerðum eða hverju því sem 

sveitarfélagið hafði sem yfirheiti á heimasíðu sinni. Algengast var þó að 

starfsmannastefna væri undir stjórnsýsla og þar undir stefnur eða samþykktir. Þetta var 

þó alls ekki algilt. Stundum fannst starfsmannastefnan undir starfsmenn en stundum var 

hún undir einhverjum gömlum fréttum um að starfsmannastefna hefði verið samþykkt. 

Þrátt fyrir notkun leitarvélar kom fyrir að starfsmannastefnan fannst hvergi á vefnum, 

aðeins fréttir um vinnslu hennar og/eða bókanir í fundargerðum. Þetta á við um 

starfsmannastefnu Sandgerðisbæjar og Vesturbyggðar sem komu í tölvupósti. 

Spurningin um samsvörun við aðrar stefnur virtist vefjast fyrir mörgum sem svöruðu 

fyrir hönd sveitarfélaganna. Stundum var vísað til þess að samsvörun eða fyrirmynd sé 

við stefnur annarra sveitarfélaga. Af þeim sökum er við greiningu lesið út úr 

starfsmannastefnunni hvort hún eigi samsvörun í öðrum stefnum viðkomandi 

sveitarfélags og það látið svara þeirri spurningu endanlega. Svör sveitarfélaga reyndust 

ekki nothæf hvað þessa spurningu varðaði en þar sem greiningin er tvíþætt eru svörin 

látin halda sér við greiningu á heimasíðum studd svörum og leiðrétt eftir 

innihaldsgreiningu. Í greiningarvinnunni er hver einasta starfsmannastefna tekin og lesin 

nákvæmlega þar sem innihaldsgreiningu er beitt. Þannig fæst samanburður á því hvaða 
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þættir eru í hverri og einni stefnu. Algengt er að lengd starfsmannastefnu og innihald 

lykilþátta fari ekki saman. Langar starfsmannastefnur eru ekki alltaf mjög innihaldsríkar. 

Lengd stefnanna með því að telja orðafjölda eða með álíka aðferð er þó ekki hluti af 

rannsókninni. 

Í flestum tilvikum fengust svör við þeim spurningum sem voru til grundvallar í 

rannsókninni. Undantekning var á þessu en hún er sú að þegar spurt var um hvort 

starfsmannastefnan ætti sér fyrirmynd í öðrum stefnum sveitarfélagsins var algengt svar á 

þessa lund: ,,Þar sem starfsmannastefnan hefur verið til í nokkurn tíma þá er frekar að 

horft hafi verið til starfsmannastefnunnar við gerð nýrri stefna.“ Þetta svar er eitt af 

mörgum en öll voru þau í þessa átt. Þess vegna fékkst ekkert svar við spurningunni um 

hvort stefnan ætti sér samsvörun við aðrar stefnur sveitarfélagsins úr skoðun á 

heimasíðum eða úr svörum sveitarfélaga. Hins vegar lofar svarið góðu varðandi 

framtíðarstefnumótun hjá þeim sveitarfélögum sem svara svona.  

Það kom fyrir að starfsmannastefnur væru nákvæm eftirlíking af stefnu annars 

sveitarfélags. Nánast engan mun var að finna á sumum stefnunum og orðalag sýndi fram 

á að um sömu stefnuna væri að ræða. Þetta var staðfest í athugasemdum frá einu 

sveitarfélagi sem lét þess getið í svari sínu. Kosturinn er sá að sveitarfélagið er þó með 

starfsmannastefnu en ókosturinn er hins vegar sá að stefnan hefur ekki verið unnin frá 

grunni með þátttöku starfsfólksins. Vegna sameininga er stundum stuðst við 

starfsmannastefnu eins af fyrrum sveitarfélaga, yfirleitt því stærsta. Þetta á við um 

starfsmannastefnu Norðurþings sem notar enn starfsmannastefnu Húsavíkurbæjar sem 

var stærsta sveitarfélagið í sameiningu á svæðinu og það eina sem var með samþykkta 

starfsmannastefnu. Margar starfsmannastefnur eru ódagsettar og engar upplýsingar eru 

aðgengilegar um hvenær þær voru samþykktar. Í svörum sveitarfélaga komu þessar 

upplýsingar fram en nokkur svöruðu ekki og því vantar þær upplýsingar í þeim tilfellum. 

Ákvæði eru í þeim mörgum um að starfsmannastefnu skuli endurskoða á tveggja eða 

fjögurra ára fresti en engin dagsetning gefin upp til að miða við.  

Meðaltal lykilþátta er 17,61 af 25 sem til grundvallar voru lagðir. Með öðrum orðum 

eru 70,4% fyrirfram gefinna lykilþátta í starfsmannastefnum sveitarfélaganna. Í rannsókn 

Gylfa Dalmanns Aðalsteinssonar þar sem hann skoðaði sex sveitarfélög árið 2006 var 

meðaltalið 15,3 lykilþættir af 22 sem hann lagði til grundvallar eða 69,5%. Niðurstaða 

greiningar er sú að fjöldi lykilþátta ræður því ekki endanlega hvar á 

þroskamælikvarðanum sveitarfélag flokkast. Það eru frekar útilokandi þættir sem ráða 
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því. Ef sveitarfélag er ekki með starfsmannastefnu eða starfsmannastjóra lendir það strax 

í neðsta þrepi, starfsmannahald. Ef þætti á borð við aðkomu starfsfólks að stefnumótun 

og samsvörun við aðrar stefnur vantar, dregst stig frá fyrir hvort um sig. Til að vega það 

upp og færast upp um þrep þurfa þess fleiri stig að koma vegna annarra þátta sem eru að 

stefnan hafi verið uppfærð eða að starfsmannastjóri sé á framkvæmdastjórnarstigi og 

komi að ákvarðanatöku. Meðaltal lykilþátta þeirra þriggja sveitarfélaga sem lenda 

samkvæmt greiningu í stefnumiðaðri mannauðsstjórnun er 17,6 eða nákvæmlega 

meðaltalið. Þegar þau 14 sveitarfélög eru skoðuð sem lenda í mannauðsstjórnun er 

meðaltal lykilþátta hjá þeim 17,42.Einnig er athyglisvert  að meðaltalið hjá þeim þremur 

sveitarfélögum sem færast niður af þrepi 2, mannauðsstjórnun, á þrep 1, starfsmannahald, 

er 19,0 sem undirstrikar að hægt sé að vera með fjölda lykilþátta en sumir þeirra eru 

mikilvægari en aðrir.  

Miðað við þessar niðurstöður er svarið við annarri rannsóknarspurningunni að þroski 

starfsmannastjórnunar fari ekki alfarið eftir fjölda lykilþátta sem virkir eru í 

starfsmannastefnunni.  

5.2 Þroski í starfsmannastjórnun 

Þegar þroski í starfsmannastjórnun er rannsakaður þarf að skoða fjölmarga þætti. Einn 

þeirra er mikilvægi starfsmannastjóra. Greiningartækið sem útbúið var fyrir þessa 

rannsókn gerði tvo þætti að skilyrði fyrir því að sveitarfélag gæti færst úr 

starfsmannahaldi á þrepi 1 með 0-2 stig og upp á þrep 2 með 3-4 stig. Fyrra skilyrðið var 

starfsmannastefna og hið síðara starfsmannastjóri. Þess vegna er spurt um það í þriðju 

rannsóknarspurningunni, hvort þroski í starfsmannastjórnun tengist því hvort sveitarfélög 

séu með sérstakan starfsmannastjóra. 

Starfsmannastefnur eru að mörgu leyti ólíkar að gerð hjá sveitarfélögunum. Sumar eru 

settar upp eins og lagabálkur með mörgum greinum, aðrar sem samfelldur texti, enn aðrar 

eins og auglýsingabæklingur og svo eru sumar mjög ítarlegar með markmiðum, leiðum 

að þeim og framkvæmdaáætlun. Það er athyglisvert að þrátt fyrir fjölda orða, greina og 

jafnvel kafla í starfsmannastefnum segja langar stefnur ekki endilega mikið þegar búið er 

að greina innihald þeirra.  

Nokkur sveitarfélög hafa tengt aðgerðaráætlun við starfsmannastefnu sína. Þar eru 

tölusett markmið og aðgerðir til að ná þeim. Þetta eru atriði á borð við minnkun streitu í 

vinnu, að bæta upplýsingamiðlun og fleira í þeirri viðleitni að bæta aðstæður starfsfólks 

og ná þannig auknum árangri fyrir heildina. 
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Það kemur í ljós við greiningu að stefnurnar eru stundum keimlíkar hjá sveitarfélögum 

af sama landssvæði og af svipaðri stærð. Það er meira áberandi að stærðin ráði því hvort 

starfsmannastefnurnar séu keimlíkar. Því virðist sem stjórnendur svipað stórra 

sveitarfélaga leiti til hvers annars og nýti sér upplýsingar sín á milli (e. benchmarking). 

Svo kemur fyrir að í starfsmannastefnum séu yfirlýsingar sem ekki eru í samræmi við 

raunveruleikann. Dæmi um slíkt er hjá einu sveitarfélagi sem segir stefnuna að greiða 

laun í samræmi við hinn almenna markað. Þegar málin eru skoðuð kemur í ljós að 

sveitarfélagið er með skriflegan samning við Launanefnd sveitarfélaga og skuldbindur 

sig til að greiða í samræmi við þá kjarasamninga sem Launanefndin semur um. Það eru 

ekki sömu laun og á almennum markaði heldur sambærileg laun við það sem önnur 

sveitarfélög greiða. 

Fyrir kemur að starfsmannastefna skorar hátt vegna þess að hún er með marga 

lykilþætti. Þrátt fyrir það vantar innihald. Þá er eins og orðum hafi verið hrúgað á blað, 

líklega tekið frá öðru sveitarfélagi og leitast sé við að koma sem flestum þáttum í 

stefnuna án þess að fyrir liggi einhver vilji eða samræmdar aðgerðir um að gera þessa 

þætti að athöfnum í stað hilluskrauts. Niðurstaða greiningar staðfestir þetta því ekki er 

endilega samræmi á milli fjölda lykilþátta og þess hvar sveitarfélag er statt á 

þroskamælikvarða mannauðsstjórnunar. 

Greiningin leiddi í ljós að 22 starfsmannastjórar eru hjá sveitarfélögum landsins en 37 

eru með starfsmannastefnur. Endanleg niðurstaða sýndi fram á að 17 sveitarfélög 

flokkuðust með stefnumiðaða mannauðsstjórnun og mannauðsstjórnun á þrepum 3 og 2. 

Um leið segir það okkur að 5 sveitarfélög eru með starfsmannastjóra eða ígildi hans en 

komast ekki af stiginu starfsmannahald.  

Svarið við þriðju rannsóknarspurningunni er að þroski í starfsmannastjórnun tengist 

því hvort sveitarfélög eru með sérstakan starfsmannastjóra. Annmarki á þessu svari er sá 

að í rannsókninni er gert að skilyrði að starfsmannastjóri sé til staðar svo sveitarfélagið 

fari af lægsta stigi starfsmannastjórnunar. 

5.3 Greiningin, greiningartækið og Cranet rannsóknin 

Til að komast að því hvort innihald starfsmannastefna íslenskra sveitarfélaga væri í 

samræmi við fræðin og þær kröfur sem eðlilegt væri að gera til þeirra þurfti að útbúa 

sérstaka kóða til að innihaldsgreining stæðist kröfur um áreiðanleika og réttmæti. Að 

öðrum kosti væri ekki hægt að fullyrða um stöðu starfsmannamála hjá sveitarfélögunum. 
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Alhæfingargildi aðferðarinnar er ekki fullkomið en með kóðun næst að alhæfa nokkuð 

vel um niðurstöðurnar með þeim fyrirvörum um annmarka sem teknir eru fram. Sérstakt 

greiningartæki var einnig útbúið sem svipar að nokkru til þess skala sem notaður hefur 

verið í Cranet rannsóknum á Íslandi. Með þessi mælitæki til grundvallar vildi 

rannsakandi fá svar við rannsóknarspurningunni um það hvort innihald starfsmannastefna 

sveitarfélaga væri í samræmi við eðlilegar kröfur og fræði um hlutverk 

starfsmannastefnu. 

Samanburður íslenskra fyrirtækja og stofnana með 70 starfsmenn eða fleiri liggur fyrir 

í svokölluðum Cranet rannsóknum sem Háskólinn í Reykjavík ásamt samstarfsaðilum 

hefur staðið fyrir frá árinu 2003. Rannsóknin miðar við fimm þroskastig 

mannauðsstjórnunar á skalanum 0-4. Þegar rannsóknir áranna 2006 og 2009 eru bornar 

saman kemur í ljós að fyrirtæki og stofnanir hafa færst í rétta átt á þroskastigsskalanum. 

Þroskastig 0 stendur fyrir enga meðvitaða starfsmannastjórnun. Þar voru 8% árið 2006 en 

1% árið 2009. Þegar þroskastig 1, hefðbundið starfsmannahald, er skoðað kemur í ljós að 

þar voru 52% árið 2006 en er svo komið niður í 28% á árinu 2009. Í þessum tveimur 

stigum hefur fækkað milli rannsókna. Þroskastig 2 er fagleg starfsmannastjórnun. Þar 

hefur orðið fjölgun frá 33% upp í 54% á milli áranna 2006 og 2009. Í þroskastigi 3 sem 

er árangursrík starfsmannastjórnun hefur líka fjölgað eða frá 7% árið 2006 og upp í 16% 

þremur ári síðar, árið 2009. Að lokum hefur þroskastig 4, sem er samþætting 

mannauðsstjórnunar og rekstrar, farið úr 0% og upp í 1% á milli áranna 2006 og 2009. 

Þegar geirar atvinnulífsins eru bornir saman í þessari Cranet könnun er opinber 

stjórnsýsla með 7% á þroskastigi 3, með 54% á þroskastigi 2 og 39% á þroskastigi 1. 

Opinber stjórnsýsla mælist ekki með neitt á þroskastigi 0 né heldur á þroskastigi 4. 

Þegar rannsakandi ákvað hvernig tæki ætti að búa til fyrir mat á stöðu þroska 

starfsmannastjórnunar hjá sveitarfélögum landsins hefði við fyrstu sýn átt að vera hægt 

að nota sama mælikvarða og er notaður í Cranet könnunum. Sá kvarði mælir frá 0-4 sem 

þýðir að þar eru 5 einingar. Þegar þroskamælikvarði í starfsmannastjórnun 

sveitarfélaganna er skoðaður gekk ekki, að mati rannsakanda, að vera með neðsta 

mælikvarðann úr Cranet könnuninni sem er 0. Sú eining stendur fyrir að engin meðvituð 

starfsmannastjórnun sé viðhöfð. Þannig er það ekki hjá sveitarfélögunum því þau vinna 

mjög markvisst eftir lögum og reglugerðum. Þau framfylgja mjög ítarlega 

kjarasamningum og stór hluti starfsfólks þeirra er með ítarlega skilgreind verksvið í 

lögum. Þess vegna er það þannig í þeim þroskamælikvarða sem rannsakandi setti upp að 
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neðsta stigið er starfsmannahald eða hefðbundið starfsmannahald. Það má halda því fram 

að efsta þrep í mælitæki rannsakanda sé blanda af þroskastigum 3 og 4 í Cranet. 

Mælitækið er útbúið í samræmi við fræðin þó skilyrðin fyrir því að færast á milli 

þrepa séu aðeins önnur. Segja má að útbúa hefði þurft fjórða þrepið í þessu mælitæki en 

þar hefði einungis eitt sveitarfélag lent vegna þess að starfsmannastefnan er sögð vinna 

með öðrum stefnum þess. Þess vegna er ástæða til þess, verði þessi rannsókn endurtekin 

síðar, að bæta fjórða þrepinu við mælitækið til að mæla hvort fleiri sveitarfélög hafi áttað 

sig á mikilvægi þess að láta starfsmannastefnuna vinna með öðrum samþykktum 

stefnum. Það má gagnrýna notkun á heitinu stefnumiðuð mannauðsstjórnun í 

mælitækinu. Að mati rannsakanda hefði mátt nota orðið meðvituð mannauðsstjórnun í 

þriðja og efsta þrepi eða árangursrík mannauðsstjórnun eins og notað er í Cranet 

rannsókninni. Fjórða þrepið hefði svo staðið fyrir stefnumiðaða mannauðsstjórnun. Það 

var hins vegar ákveðið að nota hið þekkta hugtak stefnumiðuð mannauðsstjórnun vegna 

þess að það er mikill munur á því hvernig sveitarfélög standa að þessum málum og í raun 

himinn og haf á milli þeirra sem eru á þrepi 1 og þeirra sem eru á þrepi 3. Aðalatriðið er 

að skoða stöðu mannauðsstjórnunar innan og á milli sveitarfélaganna.  

Þegar Cranet könnunin er lesin þá virðast niðurstöðurnar varðandi opinberar stofnanir 

eiga ágætlega við um sveitarfélögin. Meirihluti sveitarfélaga með starfsmannastefnur eru 

með 70 starfsmenn eða fleiri og því ætti að vera hægt að spegla þau ágætlega í Cranet 

könnuninni og áhugavert er að bera saman þá könnun við niðurstöður rannsakanda í 

þessari rannsókn. Fyrri greiningin, sem byggði eingöngu á rannsókn heimasíðna og 

svörum sveitarfélaga, sýndi það háar tölur yfir sveitarfélög með stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun að það var frekar ótrúlegt. Innihaldsgreining dró þar verulega úr og 

leiðrétti þannig að niðurstaðan varð endanlega sú að 4,1% sveitarfélaga væru komin með 

stefnumiðaða mannauðsstjórnun eða 8,2% ef einungis væri miðað við þau sem eru með 

starfsmannastefnu. Cranet könnunin frá 2009 sýndi fram á að hið opinbera væri ekki 

komið að neinu leyti á efsta stig sem er stefnumiðuð mannauðsstjórnun. Hins vegar væru 

7% komin á stig 3 sem er árangursrík mannauðsstjórnun. Þegar þetta er lesið saman með 

tilliti til þess að mælitæki rannsakanda sé blanda af þroskastigum 3 og 4 í Cranet 

könnuninni eru niðurstöðurnar að mörgu leyti sambærilegar. 

Fjöldi stiga sem gefin eru í rannsókninni byggja frekar á innihaldsgreiningu en svörum 

sveitarfélaga þannig að aðferðafræðin er ekki sú sama og í Cranet könnuninni. Greiningin 

í rannsókninni byggir á svörum við spurningum sem lykilþættir geta stutt við eða hafnað 
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við innihaldsgreiningu. Niðurstaða þess og samanburður við Cranet könnunina gefur því 

svar við rannsóknarspurningu nr. 4 sem er að innihald starfsmannastefna sveitarfélaga er 

að miklu leyti í samræmi við eðlilegar kröfur og fræði um hlutverk starfsmannastefnu. 

Það sem skortir til að koma sveitarfélögum ofar á þroskastigi mannauðsstjórnunar eru 

fleiri starfsmannastjórar, tengsl starfsmannastefnu við aðrar stefnur og meiri þátttaka 

almennra starfsmanna við stefnumótun. 

5.4 Jafnréttisáætlanir með starfsmannatengd atriði 

Eins og lesa má úr töflum númer 7 og 8 eru alls 18 sveitarfélög sem ekki eru með 

starfsmannastefnu greind með starfsmannastefnu í jafnréttisáætlun eins og það er orðað í 

töflunum. Líklega eru fleiri sveitarfélög sem ekki eru með starfsmannastefnu með 

jafnréttisáætlun, enda er það lagaskylda, en hún er þá ekki aðgengileg á vef 

sveitarfélagsins. Það kom rannsakanda á óvart að ekkert svar frá sveitarfélögum sem eru 

án starfsmannastefnu greindi frá því að fjallað væri um starfsmannamál í jafnréttisáætlun.  

Í þeim tilfellum þar sem sveitarfélögin eru ekki með starfsmannastefnu sem slíka 

heldur jafnréttisstefnu koma fram eftirfarandi starfsmannatengdir þættir í 

jafnréttisstefnunum: 

 Yfirlýsing í starfsmannamálum 

 Samskipti og upplýsingamiðlun 

 Starfslok og starfslokaviðtöl 

 Hlutverk og ábyrgð starfsfólks 

 Ráðningarstefna 

 Launastefna og kjaramál 

 Jafnrétti og virðing 

Þetta er dæmi um að sveitarfélög sem eru ekki með neina starfsmannastefnu hafa engu 

að síður ákveðin atriði í jafnréttisstefnum sínum. Þetta eru sjö þættir og nálgast því þá 

starfsmannastefnu sem mældist með fæsta lykilþætti sem voru átta talsins.  

Þegar spurt var um starfsmannastefnu svöruðu fulltrúar sveitarfélaganna því til að ekki 

væri nein starfsmannastefna í gildi. Annað hvort gleymist jafnréttisáætlunin í svörum 

sveitarfélaga sem ekki eru með samþykkta starfsmannastefnu eða, það sem líklegra er, 

fulltrúar viðkomandi sveitarfélaga gera sér ekki grein fyrir því að hún hefur ákveðið gildi 

hvað varðar starfsmannamálin. Þar sem sveitarfélag er bæði með samþykkta 
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jafnréttisáætlun og starfsmannastefnu er ekki endilega samræmi milli þessara tveggja 

stefna. Þó þetta hafi eingöngu verið hugsað sem aukaspurning er áhugavert að sjá að 

enginn forsvarsmaður sveitarfélags, sem var án starfsmannastefnu, benti á 

starfsmannatengd atriði í jafnréttisstefnunni. 

5.5 Niðurstöður tölfræðigreiningar 

Rannsakanda þótti mikilvægt að skoða samhengi stærðar sveitarfélaga og þess hvort 

starfsmannastefnur væru í gildi. Einnig hvort stærðin hefði áhrif á þroska 

starfsmannastjórnunar. Því til viðbótar væri áhugavert að sjá hvort sveitarfélög á öðrum 

vaxtarsvæðum en höfuðborgarsvæðinu væru með þroskaðri mannauðsstjórnun en þau 

sem eru utan vaxtarsvæðanna. Skilgreining á vaxtarsvæðum hefur verið notuð við 

efnahagslegar og fjármálalegar greiningar hjá Sambandi íslenskra sveitarfélaga í nokkur 

ár. Þar er höfuðborgarsvæðið og áhrifasvæði þess skilgreind sem vaxtarsvæði. 

Sunnanvert Vesturland er áhrifasvæði höfuðborgarsvæðisins en hefur ekki síður notið 

uppbyggingar á Grundartanga. Suðurnes eru áhrifasvæði höfuðborgarsvæðisins sem og 

Árborgarsvæðið. Einnig hefur orðið uppbygging og fjölgun á Eyjafjarðarsvæðinu og á 

Mið-Austurlandi var byggð virkjun og álver. Önnur svæði njóta ekki vaxtar og eru utan 

þessara svæða. 

Fyrsta tilgátan H1 um að stærri sveitarfélög séu frekar með starfsmannastefnu en þau 

stærri reyndist marktæk. 

Önnur tilgátan H2 um að þroskastig mannauðsstjórnunar aukist í samræmi við 

aukinn íbúafjölda sveitarfélaga reyndist marktæk. 

Þriðja tilgátan H3 um að sveitarfélög á vaxtarsvæðum starfræki frekar stefnumiðaða 

mannauðsstjórnun en sveitarfélög utan þeirra reyndist líka sýna fram á marktæk tengsl. 

Þó þar komi fram galli á keyrslunni vegna þess að af 3 hópum eru 2 með færri en 5 

innanborðs en kemur það ekki að sök við skýringu. Það er svona fátt í 2 hópum vegna 

þess að einungis 3 sveitarfélög eru með stefnumiðaða mannauðsstjórnun. 

Hlutfallskiptingin er rétt og þess vegna fannst rannsakanda það réttlætanlegt að setja 

niðurstöðu krosstöflunnar upp og útskýra skiptinguna. 

Niðurstaðan er nokkuð skýr, það eru marktæk tengsl milli þessara þátta. Stærri 

sveitarfélög eru með starfsmannastefnu og þroskaðri mannauðsstjórnun og sveitarfélög á 

vaxtarsvæðum standa sig betur en þau sem standa utan þeirra. Þegar upp er staðið er þó 

nokkurn veginn alltaf sama breytan sem er ráðandi en það er stærðin. Eftir því sem 
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sveitarfélög eru stærri, þess umfangsmeiri og faglegri er stjórnsýslan. Nokkur 

sveitarfélög innan vaxtarsvæða eru reyndar ekkert sérlega stór en þar sem uppbygging er 

hröð reynir á stjórnsýsluna og hún þarf að þétta raðirnar og skipuleggja sig betur. Það 

hefur áhrif á þessar niðurstöður því fátt skiptir meira máli en gott skipulag í 

starfsmannamálum þegar á reynir. 

5.6 Að lokum 

Niðurstaðan um að stærðin skipti máli varðandi þroska mannauðsstjórnunar sveitarfélaga 

er eitthvað sem margir myndu fullyrða að segi sig sjálft. Hið augljósa er þó ekki alltaf 

svo augljóst. Ef greining heimasíðna og svör sveitarfélaga hefðu ráðið greiningu í þessari 

rannsókn og innihaldsgreining á starfsmannastefnum ekki verið framkvæmd væru 20 

sveitarfélög en ekki 17 talin með mannauðsstjórnun og stefnumiðaða mannauðsstjórnun. 

Þá væru 9 sveitarfélög en ekki 3 talin vera með stefnumiðaða mannauðsstjórnun. 

Um leið og þetta er fullyrt með stærðina má um leið sjá að innbyrðis segir stærðin 

ekki til um þroskann. Þegar 23 stærstu sveitarfélögin með 90,5% íbúa þjóðarinnar, sem 

öll eru með starfsmannastefnur, eru skoðuð er stærðin ekki ráðandi þáttur um þroska 

mannauðsstjórnunar. Ef svo væri ætti langsamlega stærsta sveitarfélagið, Reykjavík, að 

vera með mesta þroskann en svo er ekki. Reykjavík er aðeins með 3 stig í endanlegri 

greiningu á meðan Akureyri og Garðabær eru með 5 stig og Ísafjarðarbær er með 6 stig. 

Niðurstaðan varðandi Ísafjarðarbæ er athyglisverð, en það sveitarfélag er 14. stærsta 

sveitarfélag landsins og utan vaxtarsvæða. Ef stærðin hefði allt að segja varðandi þroska 

mannauðsstjórnunar ættu önnur og stærri sveitarfélög að vera með fleiri stig. Hjá 

Ísafjarðarbæ er starfsmannastefnan glæný og er uppfærsla á eldri stefnu eftir að hún hafði 

verið greind eftir lykilþáttum úr rannsókn Gylfa Dalmann frá árinu 2006. Hver 

framkvæmdin er í raunveruleikanum er svo annað mál og þarfnast dýpri rannsóknar með 

viðtölum. Vonandi framkvæmir Ísafjarðarbær og önnur sveitarfélög sem mælast með 

mannauðsstjórnun og stefnumiðaða mannauðsstjórnun þá stefnu til hagsbóta fyrir 

sveitarfélagið og starfsfólk þess (e. practice what you preach) og láti 

starfsmannastefnurnar vinna eins og þeim er ætlað. Nóg er til af skrautlegum skýrslum 

sem safna ryki. Það eiga ekki að vera örlög starfsmannastefna sveitarfélaga. 
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Viðauki 1 

 

Spurningar rannsakanda sem sendar voru til allra sveitarfélaga landsins: 

1. Er starfsmanna/mannauðsstefna í gildi hjá sveitarfélaginu (ef ekki væri gott að fá 

svar við því hvort til stendur að vinna og samþykkja slíka stefnu. Ef ekki þá er næst 

spurning nr. 7 og nr. 8)? 

2. Hvenær er starfsmannastefnan samþykkt (mán. ár)? 

3. Hvenær er fyrsta starfsmannastefnan samþykkt (mán. ár, þ.e. hve oft hefur stefnan 

verið uppfærð)? 

4. Tengdist vinna við fyrstu starfsmannastefnuna einhverjum sérstökum viðburði eða 

tímamótum hjá sveitarfélaginu, t.d. sameiningu við önnur sveitarfélög? 

5. Hvernig var stefnan unnin (hópavinna, sérstök nefnd, ráðgjafi, skólaverkefni, kom 

starfsfólkið að vinnunni, annað)? 

6. Á stefnan sér samsvörun eða fyrirmynd í öðrum stefnum sveitarfélagsins 

(heildarstefna, meirihlutasamningur, þjónustustefna eða slíkt)? 

7. Er starfsmanna/mannauðsstjóri (ef ekki hver sinnir verkefninu)? 

8. Hvar er starfsmanna/mannauðsstjóri staðsettur í skipuriti (á sama stað og 

sviðsstjórar, framkvæmdastjórar eða annars staðar)? 

 


