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Útdráttur 

 

Reykjavíkurborg hefur verið leiðandi afl í stjórnsýslu sveitarfélaga hér á landi um langt árabil 

og hefur ennfremur leitast við að takast á við þær breytingar sem skapast hafa í ytra og innra 

umhverfi sínu með því að breyta stjórnkerfi borgarinnar. Á þriðja tug breytinga voru gerðar á 

stjórnkerfi Reykjavíkurborgar á árunum 1994-2010. Markmið þessarar ritgerðar er að leita 

svara við þeim spurningum hvaða ástæður lágu að baki breytingunum og hvaða fræðilegu 

nálgun megi nota við þá greiningu. Skoðaðar voru allar breytingar sem áttu sér stað á þessu 

16 ára tímabili, hvaða vandamál hefðu legið að baki breytingunum, hvort pólitískur vilji hafi 

verið fyrir þeim og loks hvaða lausnir urðu fyrir valinu. Niðurstöður þessarar greiningar 

benda til þess að margar þeirra breytinga sem gerðar voru hafi verið nauðsynlegar til þess að 

skipulag stjórnkerfis borgarinnar væri í takt við þær kröfur sem uppi hafa verið í samfélaginu 

á hverjum tíma, en aðrar breytingar er erfiðara að skýra og jafnvel má greina að breytingar á 

stjórnkerfinu hafi verið gerðar breytinganna vegna.  

Abstract 

 

For years, the city of Reykjavik has been a leading force in the development of municipality 

administration in Iceland, as well as having addressed all the challenges the city has been 

faced with in its inner and outer environment by administration adaptation. Over twenty 

different changes were made to the administrative management in Reykjavik in the years 

1994-2010. The aim of this thesis is to seek to answer the questions about what were the main 

reasons behind these decisions, and which theoretical approach may be identified. All changes 

made in this 16-year period were analyzed, which challenges the administration was faced 

with, the political agenda and finally which solutions were selected. The findings of these 

analysis indicate that many of the changes made were necessary for the adaptation of the city 

administration to the changing demands of society at that time, but other are more difficult to 

explain, and it is even possible to identify indications of changes for the sake of change. 
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Formáli 

 

Þessi ritgerð er lokaverkefni til meistaraprófs í MPA námi (Master of Public Administration) 
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Val á verkefninu liggur í áhuga undirritaðrar á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar og breytingum 

því tengdum. Ástæður fyrir vali á viðfangsefninu eru ekki síður vegna margháttaðar aðkomu 

undirritaðar að verkefnum borgarinnar. Fyrst með þátttöku í nefndarvinnu borgarinnar, síðar 
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1. Inngangur 

 

Reykjavíkurborg hefur um langt árabil verði talin leiðandi í stjórnsýslu sveitarfélaga. Ekki 

síst hefur sú staða skapast vegna stærðar sveitarfélagsins og stöðu hennar sem höfuðborgar. 

Allt frá þeim tíma er Reykjavík fékk kaupstaðarréttindi hefur þróun stjórnkerfis bæjarins verið 

háð breytingum sem hafa átt sér stað í ytra og innra umhverfi hans. Í þessari ritgerð verður 

leitast við að skoða þær breytingar sem gerðar voru á stjórnkerfi borgarinnar á árunum 1994-

2010 og hverjar voru ástæður breytinganna. Eftir sveitarstjórnarkosningar árið 1994 urðu 

meirihlutaskipti í borginni eftir nær sextíu ára óslitna valdatíð Sjálfstæðisflokks. Þá tók við 

nýr meirihluti Reykjavíkurlista sem var sameiginlegt framboð Alþýðuflokks, 

Alþýðubandalags, Framsóknarflokks og Samtaka um kvennalista. Við þau meirihlutaskipti 

kom fram pólitískur vilji til breytinga á stjórnkerfi borgarinnar. 

Leitað er svara við eftirfarandi rannsóknarspurningum í ritgerðinni; 

1. Hverjar voru ástæður breytinga á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar á árunum 1994-2010? 

2. Hvaða hönnunarviðmið lágu til grundvallar skipulagsbreytingunum? 

 

Hér á landi hafa miklar breytingar átt sér stað á stjórnskipulagi stofnanna sérstaklega á 

síðast liðnum tveimur áratugum.
1
 Margt getur legið til grundvallar slíkum breytingum. 

Breyttar áherslur er snúa að aukinni dreifstýringu eða áhersla á miðstýringu, tilfærsla á 

ákvörðunarvaldi, nýir verkferlar innan kerfisins og auknar kröfur um gegnsæi. Þar getur líka 

verið um að ræða breytingar á kröfum til hins opinbera, breytingum á lagaumhverfi, krafa 

íbúa um aukna aðkomu að ákvörðunartöku eða aukna aðgreiningu á stjórnsýslu og 

stjórnmálum og svo framvegis.  

Rannsóknir á skipulagi hins opinbera á Íslandi hafa fyrst og fremst beinst að 

ríkisstofnunum en mun síður að sveitarfélögum.
2
 Breytingar í opinberri stjórnsýslu hafa verið 

rannsakaðar í einhverju mæli hér á landi og þá helst einstaka breytingar innan stofnana 

ríkisins. Rannsóknir á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar eru af skornum skammti þó liggja fyrir 

                                                      
1
 Haukur Ingibergsson,Guðríður Þorsteinsdóttir, Margrét Hauksdóttir  og Valur Árnason, Ábyrgð, valdsvið og 

stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana nefndarálit (Reykjavík:Fjármálaráðuneytið,2000),11. 
2
 Ómar H. Kristmundsson, Reinventing Government in Iceland, A Case Study of Public Management Reform, 

(Reykjavík:Háskólaútgáfan og Ómar H. Kristmundsson,2003),60. 
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rannsóknir á afmörkuðum breytingum svo sem stofnun þjónustumiðstöðva borgarinnar.
3
 Við 

upphaf gagnasöfnunar vegna rannsóknarinnar kom í ljós að hvergi lá frammi heildstætt yfirlit 

yfir þær breytingar sem gerðar höfðu verið á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar og sýnir það eitt 

og sér mikilvægi þess að slíkar upplýsingar séu teknar saman.  

Í ritgerðinni er farið er yfir allar breytingar sem áttu sér stað á umræddu tímabili og greint 

hvaða ástæður hafi verið gefnar upp þegar pólitísk ákvarðanataka var tekin. Breytingarnar eru 

síðan greindar út frá fræðilegum þáttum. Með þessu má ætla að rannsóknin skili sér inn í 

fræðilega umræðu um breytingar á stjórnsýslu hins opinbera og hvaða ástæður standi að baki 

slíkum ákvörðunum.  Á sama hátt er það von rannsakanda að ritgerðin geti haft áhrif við 

frekari breytingar á stjórnkerfi borgarinnar og mikilvægi þess að fram fari mat á hverju slíkar 

breytingar skili.  

Ritgerðin skiptist í 5 kafla. 1. kafli er inngangur og aðferðafræði ritgerðarinnar. Í 2. kafla er 

fræðileg umfjöllun um þá þætti sem fjallað er um í ritgerðinni. Í þriðja kafla er  þættir í þróun, 

stjórnsýslu og stjórnmálum borgarinnar reifaðir. Í fjórða kafla er fjallað um þær breytingar 

sem áttu sér stað í stjórnkerfi Reykjavíkurborgar á árunum 1994 til 2010 og 5. kafli 

ritgerðarinnar er umræðukafli.  

 

1.1. Aðferðafræði 
 

Þessi ritgerð byggir að mestu leiti á heimildum sem fengnar eru á skjalasafni Ráðhúss 

Reykjavíkur. Farið var yfir fundargerðir borgarráðs og borgarstjórnar sem fjölluðu um 

breytingarnar. Allar eru þessar fundargerðir opinber gögn en aðeins er hluti þeirri 

aðgengilegur á vefsíðu Reykjavíkurborgar.  Krafðist verkefnið því aðgangs að skjalasafni 

Ráðhúss.  Einnig var leitað eftir úttektum, greinagerðum, skýrslum, minnisblöðum og öðrum 

þeim gögnum sem að gagni gæti komið og tengdust stjórnkerfisbreytingum hjá 

Reykjavíkurborg. Þau gögn eru flest ekki aðgengileg á vef borgarinnar og sum þeirra gagna 

eru ekki opinber.  Öll þessi gögn eru sett fram í heimildaskrá sem gögn Reykjavíkurborgar. 

Þessar upplýsingar eru grunnurinn af  kafla um breytingar á stjórnsýslu Reykjavíkurborgar á 

árunum 1994 til 2010. 

Í framhaldi voru gögnin notuð til þess að greina hvaða hönnunarviðmið lágu að baki 

breytingunum.   

 

                                                      
3
Margrét Þorvaldsdóttir og Sveinn Máni Jóhannesson, „Þróun og nýsköpun Þjónustumiðstöðvar 

Reykjavíkurborgar 2005-2010,“(Nýsköpunarsjóður námsmanna,2010). 
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2. Fræðileg umfjöllun  
 

Í þessum kafla verður fjallað um þær fræðilegu kenningar sem tengjast efni ritgerðarinnar, 

bæði kenningar sem snúa að skipulagi stofnana og stofnunum sjálfum. Mikilvægt er í þessari 

umfjöllun að ná fræðilegri tengingu við þær breytingar sem fjallað er um og að tengja saman 

fræðilega nálgun og viðfangsefni ritgerðarinnar, þ.e. skipulagsbreytingarnar sjálfar. Slík 

umfjöllun varpar ljósi á hvers vegna gerðar voru umfangsmiklar breytingar á stjórnsýslu 

Reykjavíkurborgar á tímabilinu 1994-2010. 

Farið verður yfir fræðilega umfjöllun um skipulagsheildir og hvaða tilgangi þær gegna. 

Með þeirri nálgun má m.a. tengja skipulag stofnana Reykjavíkurborgar kenningum Henry 

Faoyl, föður nútímastjórnunar og hans áherslum á skiptingu stofnana.
4
 Hönnun 

skipulagsheilda verður einnig skoðuð og tengd kenningum um valdreifingu. En áherslur þess 

efnis hvort leggja eigi áherslu á miðstýringu eða dreifstýringu koma oft til tals þegar unnið er 

að breytingum á stjórnkerfi borgarinnar.  

Fjallað verður um skipurit og varpað ljósi á formleg tengsl milli manna og deilda á 

viðkomandi sviði og skrifstofum. Helstu kenningar verða reifaðar. Í viðauka með ritgerðinni 

er síðan ítarlegt yfirlit yfir öll skipurit Reykjavíkurborgar á tímabilinu 1994 til 2010. 

Ítarlega verður farið yfir stofnanakenningar og greint frá því hvernig í nútímakenningum 

þess efnis er talið mikilvægt að skoða mun fleiri breytur en áður voru taldar skipta máli þegar 

horft er til uppbyggingar stofnana. Skoðað er hvernig stofnanakenningar geta, eða geta ekki, 

skýrt breytingar innan stofnana og er umfjöllunin tengd þeim breytingum sem skoðaðar eru í 

ritgerðinni.  Í stjórnkerfi Reykjavíkurborgar, sem lýtur pólitískri forustu, er einnig mikilvægt 

að skoða þátt stjórnmála í breytingum. Fræðimaðurinn F. Ficher bendir á mikilvægi þess að 

skoða stjórnmálin samhliða stofnununum en tilgreinir jafnframt hversu erfitt sé að greina eðli 

og ásýnd stjórnmálanna.
5
 Einnig verður farið yfir þá þætti í stofnanakenningum sem á einn 

eða annan hátt tengjast ákvörðunartöku þegar stjórnkerfi er tekur breytingum. Á sama hátt 

verður farið yfir raunsæiskenningar og hvernig þær tengjast slíkum breytingum. 

Samhliða þessari skoðun mun ég nota kenningalíkan til að greina hverja breytingu fyrir sig 

út frá stofnana-og raunsæiskenningum og meta hvort breytingar eru byggðar á slíkum 

kenningum. Líkanið verður með eftirfarandi hætti: 

                                                      
4
David A. Buchanan og Andrzej Huczynski, Organizational behavior, 6. útg. (New York: Pearson 

Education, 2007), 499. 
5
 Michael Hill, The Public Policy Progress, 6.útg.(Malaysia: Pearson Education Limited, 2013), 82. 
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Kenningalíkan 

Ár 

 

Stjórnkerfisbreyting Markmið breytinga Fræðileg nálgun 

 

Í lokin verður síðan farið yfir tengsl umhverfis- og skipulagheilda og kenningar því 

tengdar.  

2.1. Umfjöllun um skipulagsheildir  
 

Skipulagsheildir eru formlega settar á stofn til að ná ákveðnum markmiðum eða vinna 

ákveðin verk og má líta á þær sem tæki eða verkfæri til að ná fram settum markmiðum. Sögu 

opinberrar stjórnsýslu, eins og við þekkjum , má rekja til átaka á milli stjórnmálamanna og 

embættismanna.
6
 Í einveldisríkjum Evrópu voru við völd embættismenn sem litu á ríkin sem 

sína eign og þoldu illa það sem truflað gat störf þeirra, s.s. stjórnmálamenn eða stríð. 

Napóleon mikli kom á merkustu breytingum í stjórnsýslu Evrópu á stríðstímum. Hann vann 

að umbótum  ýmissa stofnana franska ríkisins og skipaði fyrir að lög Frakklands yrðu 

samræmd í einni lögbók, en áður hafði hvert hérað haft sín eigin lög. Krafan um aukið 

lýðræði í ríkjum Evrópu í byrjun tuttugustu aldar gerði embættismönnum ljóst að þeir þyrftu í 

auknum mæli að deila völdum sínum með stjórnmálamönnum. Sú krafa dró úr áhrifum 

embættismanna og var ekki alltaf einföld í framkvæmd. Stjórnmálamenn höfðu hins vegar 

skýrt umboð frá almenningi sem embættismennirnir höfðu ekki. Það var því ekki aftur snúið í 

þróun evrópskrar stjórnsýslu í átt til dvínandi áhrifa embættismanna.  

Kenningar um skipulagsheildir eru fjöldamargar og ólíkar og er hægt að skoða og skilgreina 

þær út frá mörgum mismunandi sjónarhornum. Huczynski og Buchanan skipta sögu 

kenninganna upp í þrennt, klassískar kenningar (e. Classical organizational theories), 

nútímakenningar (e. Modern organizational theories) og samtímakenningar (e. Post modern 

organizational theories).  

Það tímabil sem klassískar kenningar ná til er frá byrjun 18. aldar og allt fram yfir miðja 

20. öld. Þessar kenningar einkennast af vélrænu skipulagi, takmörkuðu tilliti til mannlegs 

eðlis, fremur stöðugu umhverfi og áherslum á innri virkni skipulagsheilda þar sem boðvald er 

skýrt og byggist á píramídaskipulagi. Á árunum 1970-1990 taka síðan við nútímakenningar 

um skipulagsheildir sem einkennast fyrst og fremst af áherslum á mannlegt eðli, gríðarlegar 

breytingar á umhverfi og tengslum milli skipulagsheilda og umhverfis. Samtímakenningar 
                                                      
6
 Gunnar Helgi Kristinsson, ,,Nýskipan í ríkisrekstri“ (erindi flutt á ráðstefnu Fjármálaráðherra1996).  
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taka síðan við eftir 1990 og einkennir þær að skipulagsheildir séu sveigjanlegar, skapandi, 

með tengslanet og ákvarðanatökumiðaða nálgun. Þær eru ennfremur straumlínulegar og hlíta 

ekki föstum reglum.
7
 

Í stjórnsýslufræðum var hins vegar kenningum um skipulag upphaflega skipt í tvennt, 

klassískar kenningar (e. Classical organizational theories) og nútímakenningar (e. 

contemporary organizational theories). Klassískar kenningar skiptast í tímabil frumiðnaðar, 

vísindastjórnunar og aðgerðastjórnunar. Um tvo fyrri þættina verður ekki fjallað í þessari 

ritgerð þar sem þau tímabil  eru fyrir tíma iðnvæðingar. Á tímabili aðgerðastjórnunar leituðust 

menn hinsvegar við að auka enn frekar vísindaleg vinnubrögð í greiningum sínum á 

skipulagsheildum og var þá lögð meiri áhersla á að skilja virkni skipulagsheildar sem heildar í 

stað þess að skilja einstaka þætti hennar.  

Henry Fayol var einn þeirra fyrstu sem setti fram skilgreiningu á mismunandi tegundum 

stjórnunar. Hann setti fram og skilgreindi hugtök eins og óskipt boðvald (e. unity of 

command), stjórnunarspönn (e. span of control) og fyrirmælakeðja (e. scalar chain).
8
 Fayol 

var talsmaður staðlaðs verklags í starfsemi og lagði fram þætti í stjórnun sem hann skipti 

niður í eftirfarandi einkenni: verkaskiptingu, yfirvald, aga, skilyrðislausra hlýðni, skipulag, 

stöðugleika í mannahaldi, áhugavakningu undirmanna, miðstýringu og að skapa tækifæri til 

þess að eiga frumkvæði.
 
Hann starfaði sjálfur í yfir 50 ár hjá iðnaðarsamsteypu og komst að 

því að skipta mætti allri starfsemi fyrirtækja upp í sex þætti; tækniþátt, viðskiptaþátt, 

fjármálaþátt, öryggisþátt, bókhaldsþátt og stjórnunarþátt. Þegar nútíma skipulagsheildir eru 

skoðaðar er hægt að beita kenningum Fayol þó nokkuð sé um liðið síðan hann setti þær fram. 

Tímabil aðgerðastjórnunar nær síðan hámarki þegar kenningar Max Webers um skrifræðið 

(e. bureaucracy) koma fram um 1920. Áhrif kenninga Webers má enn sjá í nútímasamfélagi, 

sérstaklega innan opinberra skipulagsheilda. Hann leitaðist við að finna hentugar 

stjórnunaraðferðir fyrir stórar skipulagsheildir og niðurstaða hans var skýrt stigveldi, 

verkaskipting, reglur, agi og eftirlit.
9
 Í kenningum sínum skipti hann skrifræði niður í sex 

þætti. 1) Sérhæfingu starfs, 2) Skýrt stigveldi innan skipulagsheildar, 3) Starf byggt á 

sérþekkingu og framgangur í starfi, 4) Skráning allra gagna, 5) Skýr reglusetning, áreiðanleiki 

og samkvæmni og 6) Ópersónuleg afstaða til starfsmannamála.
10

  

                                                      
7
 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 59. 

8
 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 499. 

9
 Hal G Rainey, Understanding and managing public organizations, 3. útg. (San Fransisco: Jossey-Bass, 

2003), 27. 
10

 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 489. 
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2.2. Hönnun skipulagsheilda 
 

Skipulagsheildir eru stofnaðar til þess að ná ákveðnum markmiðum eða til þess að vinna 

ákveðin verkefni. Skipulagsheild er þannig talin vera félagsleg heild sem er markmiðsdrifin, 

hönnuð sem skipulagt og samhæft aðgerðakerfi og tengd ytra umhverfi. Hún er byggð upp af 

fólki og samskiptum þeirra á milli. Forsenda þess að skipulagsheild geti virkað er að 

samskipti eigi sér stað bæði við utanaðkomandi aðila og aðra sem snerta skipulagsheildina á 

einn eða annan hátt og eru í umhverfi þeirra.
11

 Til að skilja betur eðli skipulagsheildar er 

mikilvægt að skoða formgerð hennar (e. structure). Formgerðin sýnir hvernig markmiðum 

skipulagsheildarinnar er skipt niður á einstaklinga eða einingar og hvernig þau eru samþætt.
12

 

Með því að hafa slíkt fyrirkomulag eru aðgerðir og vinnuferlar innan skipulagsheildar 

formfest. Boðleiðir eru skýrðar og tengsl á milli manna og eininga skilgreind. Einnig er skýrt 

hvernig samhæfingu er beitt í skipulagsheildinni.  

Til að ná árangri í rekstri fyrirtækis og stofnunar þarf að afla viðeigandi upplýsinga svo 

draga megi úr óvissu, bregðast við aðsteðjandi vanda, sinna eftirlitsskyldu, lágmarka 

breytileika og laða fram frumkvæði og samstilltar aðgerðir starfsfólks. Þannig má segja að 

skipulagning fyrirtækis og stofnunar snúist öðru fremur um það að tryggja gott 

upplýsingastreymi, lóðrétt og lárétt, til að fyrirtækið og stofnunin geti rækt hlutverk sitt.
13

 

Stjórnskipulag skipulagsheildarinnar markar þannig hvaða valdbrautir og formleg samskipti 

skuli vera milli starfsmanna, þ.á.m. stigveldi og stjórnunarspönn, hvernig deildaskipting skuli 

vera og hvaða starfsmenn skuli tilheyra hvaða deildum/einingum. Ennfremur er ákveðið 

hvaða kerfi skuli nota, m.a. í vinnslu og miðlun upplýsinga til þess að tryggja árangursrík 

samskipti og samræmingu í skipulagsheildinni. 

Henry Fayol er einn þeirra sem sígildar skipulagsreglur eru kenndar við. Hann setti fram 

fjórar grundvallarreglur um stjórnskipulag skipulagsheilda. Fyrsta reglan fjallar um að byggja 

skuli upp skipulagsheildir sem píramída. Þannig er skipulagsheildum skipt í stjórnunarþrep. 

Hvert stjórnunarþrep hefur mismunandi fjölda starfsmanna og eru flestir þeirra neðst í 

píramídanum. Önnur reglan snýr að hinni réttu boðleið (e. unity of command). Þar er fjallað 

um mikilvægi þess að upplýsingar fari á milli stjórnenda innan skipulagsheildar, þrep af þrepi, 

upp á við eða niður á við eftir því sem við á. Þessi regla einkennir skrifræði í 

skipulagsheildum. Regla númer þrjú fjallar um að hafa stjórnunarspönnina ekki of víða (e. 

narrow supervisory span). Þar er lögð sérstök áhersla á að störf séu vel skilgreind og hvernig 

                                                      
11

 Rainey, Understanding and managing public organizations, 80. 
12

 Rainey, Understanding and managing public organizations, 181. 
13

 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 499. 
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miðstýringu sé háttað. Fjórða reglan tilgreinir að hver starfsmaður hafi aðeins einn yfirboðara 

sem hann tekur við fyrirmælum frá og gerir grein fyrir störfum sínum.
14

  

2.3. Tegund skipulags 
 

Formgerð skipulags (structure) getur verið margs konar. Helstu skilgreiningar sem notaðar 

eru til þess að lýsa formgerðinni eru miðstýring (e. centralization), formbinding (e. 

formalization), skriffinnska (e. red tape) og flækja/flækjustig (e. complexity).
15

  

Nánari skilgreining á hugtakinu miðstýring (centralization) er notað til að lýsa hvernig 

vald safnast saman, oft á hendur fárra, t.d. í efstu lögum skipurits. Ákvarðanavald er tengt 

mælingum eða greiningu á miðstýringu, þ.e. þegar metið er hvar ákvarðanir eru teknar í 

skipulagi.  

Formbinding (e. formalization) lýsir að hve miklu leyti skipulag og ferlar eru sett fram í 

formlegum reglum og stöðlum. Hægt er að mæla slíkt með því að spyrja starfsmenn að hversu 

miklu leyti þeir þurfi að fylgja settum reglum, boðleiðum og hvort ferlar séu virkir.  

Skriffinnska (e. red tape) er hugtak sem notað er til að lýsa íþyngjandi reglum og kröfum 

innan skipulagsheildar. Þessi formgerð er ekki mikið notuð nema helst í opinberri stjórnsýslu.  

Flækja eða flækjustig (e. complexity) skipulagsheildar er metið út frá fjölda 

stjórnunareininga, fjölda þrepa í skipuriti og sérhæfingu innan heildarinnar. Í þessu samhengi 

er fjallað um lárétta aðgreiningu (e. horizontal differentiation), þ.e. fjölda sviða eða deilda eða 

lóðrétta aðgreiningu (e. vertical differentiation), þ.e. fjölda þrepa í skipuriti.  

Kenningar Henry Mintzberg um skipulagsheildir hafa haft mikil áhrif á umfjöllun um 

stjórnskipulag skipulagsheilda og stjórnun almennt. Hann skiptir skipulagsheildum í fimm 

eftirtalda hluta; forustu (e. strategic apex), aðgerðakjarna (e. operating core), millistjórnendur 

(e. middle line), greinendur (e. technostructure) og þjónustu- og stoðdeildir (e. support 

staff).
16

 Forystan sér um að framfylgja stefnu fyrirtækisins, beina stjórnun, ákvarðanatöku, 

hagsmunagæslu og þróun aðferða með tilliti til umhverfis. Almennt starfsfólk hefur hins 

vegar fjögur hlutverk með höndum, þ.e. að taka við hráefni og tryggja gæði þess, að breyta 

hráefnum í afurð, að dreifa afurðinni og að sjá um viðhald á eignum og tækjum 

skipulagsheildarinnar. Millistjórnendur eru einnig mikilvægir í stærri skipulagsheildum. 
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 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 499. 
15

 Rainey, Understanding and managing public organizations, 188. 
16

Henry Mintzerg, Structure in five‘s, designing effective organizations ( New Jersey: Prentice Hall, 1983), 9. 
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Þeirra hlutverk er að vera milliliðir milli forystu og almennra starfsmanna. Þeir koma að 

ákvörðunartöku og stjórnun og eru tengiliðir við aðila utan skipulagsheildarinnar. 

Greinendur bera ábyrgð á að greina, hanna, áætla og þróa framleiðsluvörur og –ferli, auk 

þess að þjálfa starfsmenn. Þeir geta starfað í öllum hlutum skipulagsheildarinnar, eru 

sérfræðingar á sínum sviðum og stuðla að betri árangri með stöðlunarvinnu.Þjónustu- og 

stoðdeildir framkvæma sérhæfð störf og þjónusta skipulagsheildina en sinna þó ekki stöðlun 

og eru ekki eiginlegir ráðgjafar.
17

 Einnig greinir Mintzberg fimm leiðir til samhæfingar; 

gagnkvæma aðlögun starfsmanna, beina umsjón eða verkstjórn, staðlaða vinnuferla, staðlaðar 

afurðir og stöðlun verkkunnáttu.Samkvæmt Mintzberg er hægt að greina á milli fimm tegunda 

skipulagsheilda.  

1. Skipulagsheildir með einfalt skipulag (e. simple structure). Slíkt skipulag er gjarnan í 

litlum fyrirtækjum og býr aðeins yfir tveimur af fyrrgreindum fimm þáttum 

skipulagsheildar, þ.e. forystu og aðgerðakjarna.  

 

2. Skipulagsheildir með maskínuskrifræði (e. maschine bureaucracy). Einkenni þess er 

mikil valdasöfnun efst í skipulagsheildinni. Aðgreining stjórnunarhlutans og 

framkvæmdahlutans er skörp og skipulagsformið inniheldur alla fimm hluta 

skipulagsheildarinnar.  

 

3. Skipulagsheildir sem kallast fagstéttaskrifræði (e. professional bureaucracy) og 

innihalda forystuhluta og aðgerðarkjarna. Þar gegnir stöðlun á hæfni meginhlutverki. 

Undirmönnum er ekki stjórnað af yfirmönnum heldur er velgengni skipulagsins 

grundvölluð á að þjálfa fagstéttir innan skipulagsins.  

 

4. Skipulagsheildir með greinaskipt skipulag (e. divisionalized form). Einkenni þess er að 

einingar innan þess fá sjálfstæði og afurðir og árangursstjórnun er stöðluð. Skipulagið 

hentar stórum fyrirtækjum og sjálfstæðum stofnunum og inniheldur forystuhluta, 

þjónustu- og stoðdeildir auk greinenda.  

 

5. Skipulagsformið er fljótandi skipulag (e. adhocracy). Lýsa má þessu skipulagi sem 

lífrænu skipulagi eða skipulögðu stjórnleysi. Gagnkvæm aðlögun er ríkjandi og 
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markmiðið er að nýta sérþekkingu starfsmanna. Skipulagsformið inniheldur alla fimm 

hluta skipulagsheilda þó að aðgerðarkjarninn sé aðskilinn frá skipulagsheildinni.
18

 

2.4. Skipurit 
 

Stjórnskipulagi fyrirtækja og stofnana er jafnan lýst í einföldu líkani sem nefnt er skipurit. 

Þannig mætti segja að sveitarfélag eins og Reykjavíkurborg sé samsett úr mörgum 

skipulagsheildum sem hvert um sig hefur sínu hlutverki að gegna en tilheyri sameiginlega því 

stjórnkerfi sem Reykjavík er og teiknað er upp í skipuriti Reykjavíkurborgar.  Með skipuritinu 

er þannig varpað ljósi á formleg tengsl milli manna og deilda á viðkomandi sviði og 

skrifstofum og hvort um sé að ræða lóðrétt og/eða lárétt tengsl. Ennfremur gefur skipuritið 

vísbendingar um innri uppbyggingu borgarkerfisins og rekstur þess. Þar koma til þættir eins 

og valdbraut og stjórnunarspönn auk vísbendinga um atriði eins og formfestu, margbreytni, 

miðstýringu, sérhæfingu og stöðlun starfseminnar.  

Fræðimenn hafa ólíka sýn á skipulagsheildir. Oftast líta rannsakendur á hegðun 

einstaklings og heildar innan skipulagsins með greiningu á hvað það sé sem knýr heildina til 

verka, starfsánægju, forystu, samstarfshópa og viðhorf og hegðun innan skipulagsheildar. 

Kenningar um skipulagsheildir byggja hins vegar á heildinni, markmiðum,árangri, 

ákvörðunartöku, breytingum, nýsköpun, uppbyggingu og hönnun.
19

 Rainey skilgreinir 

skipulagsheild sem hagnýtan vettvang sem veitir forystu, skipuleggur, hvetur, vinnur að 

áætlunargerð og stefnumótun, metur árangur og tryggir samskipti. Huczynski og Buchanan 

leggja hins vegar áherslu á að skipulagsheild sé félagslegt skipulag sem e  ætlað að ná árangri 

um sameiginlegt markmið með skipulegum hætti.
20

 

Margs konar stjórnskipulag stendur fyrirtækjum og stofnunum til boða. Þegar ákveðið er 

hvers konar stjórnskipulag hentar fyrirtæki eða stofnun er hægt að taka mið af ýmsum þáttum 

svo sem störfum, afurðum, viðskiptavinum eða fara eftir ákveðinni samsetningu þessara þátta. 

Með því að flokka fyrirtæki eða stofnanir í einingar/deildir eftir störfum eru þeir einstaklingar 

færðir saman sem gegna svipuðu hlutverki innan fyrirtækisins eða búa yfir svipaðri þekkingu 

og færni. Með þessum hætti getur fyrirtæki eða stofnun nýtt sér mannauð og auðlindir á sem 

hagkvæmastan hátt og hvatt til sérhæfingar innan eininga. Flokkun eftir afurðum þýðir hins 

vegar að skipulag fyrirtækisins eða stofnunarinnar tekur mið af þeim sviðum sem það starfar 

á. Innan sviðs eða deildar er að finna starfsfólk og auðlindir til að sinna öllum þeim 
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aðgerðaþáttum sem sinna þarf til að framleiða tiltekna afurð. Ef skipulagsgerðin tekur mið af 

viðskiptavinahópum eða ákveðnum svæðum má ætla að fyrirtækið eða stofnunin telji þannig  

hag sínum sé best borgið með skipulagi sem tekur tillit til þarfa tiltekinna viðskiptavina á 

ákveðnum svæðum.
21

  

Fræðimenn hafa skilgreint ýmsar tegundir stjórnskipulags og gera það með mismunandi 

hætti. Þannig má flokka skipulagsgerðirnar í eftirfarandi meginflokka: 

1. Starfaskipulag (e. function-based organization structure). Hið klassíska skipulag þar 

sem skipulagt er út frá grundvallarstarfsemi eða viðfangsefnum fyrirtækis. Þannig er 

deildaskipting oft með þeim hætti að markaðs-, fjármála-, framleiðsludeildir og 

starfsmannahald ásamt hugsanlega innkaupa- eða söludeild eru jafnsett efst í skipulagi. 

Síðan geta þessar deildir greinst í undirdeildir. Slíkt skipulag hentar best í tiltölulega 

litlum fyrirtækjum eða fyrirtækjum sem framleiða fáar afurðir. Kostirnir skipulagsins 

eru að sérhæfing nýtist og stærðarhagkvæmni næst. Ókostirnir eru þeir að fyrirtækið er 

svifaseint, skrifræði er mikið og það þolir illa miklar breytingar í umhverfi sínu. 

2. Afurðaskipulag (e. product-based organization structure). Skipulag þar sem ólíkar 

rekstrareiningar þurfa að vera tiltölulega sjálfstæðar. Hver rekstrareining hefur 

sjálfstæðar stoðdeildir sem aðeins vinna verk er snúa að viðkomandi rekstrareiningu. 

Það gætu verið  stoðdeildir víðar í fyrirtækinu án þess að nokkur tengsl séu á milli 

þeirra. Kostirnir eru að með þessu fyrirkomulagi er fljótlegt að bregðast við 

breytingum og stjórnendur hverrar rekstrareiningar eru með beinni yfirráð. Ókosturinn 

er að tvíverknaður eykst með mörgum stoðdeildum og stöðlun getur verið erfið. 

3. Svæðisskipulag (e. geography-based organization structure). Það getur verið hentugt 

að deildaskipta fyrirtæki eftir landsvæðum. Það gefur kost á margvíslegri þjónustu á 

tilteknu landsvæði. Þetta skipulag er talsvert notað af stórum fyrirtækjum sem bjóða 

þjónustu á landsvísu eða í mörgum löndum. Algengt er að ríkisstofnanir sem veita 

þjónustu um land allt noti þetta skipulag.  Kostirnir eru að skipulagið getur lækkað 

kostnað við ferðir og þjónustan verður nær viðskiptavinum.  

4. Blandað skipulag (e. hybrid structure). Um er að ræða tilraun til að ná fram kostum 

starfa- og afurðaskipulags en ýta ókostunum til hliðar. Sameiginlegum þáttum er 

safnað saman í eina einingu, t.d. bókhald. Þetta getur hentað þar sem rekstrareiningar 

þurfa á þjónustu að halda en ná ekki að halda henni úti. Kostirnir eru sveigjanleiki og 

betri aðlögun. Ókostirnir eru hár stjórnunarkostnaður og árekstrar milli deilda eða 
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rekstrareininga. Þetta fyrirkomulag getur hins vegar verið flókið og gerir kröfu um 

samhenta stjórnendur. 

5. Fléttuskipulag (e. matrix structure) er önnur útgáfa af blönduðu skipulagi. Þetta 

skipulag tryggir að valdsvið og boðleiðir eru bæði lárétt og lóðrétt. Mikil samskipti og 

samræming er á milli deilda en skipulagið getur verið flókið. Ókostirnir eru að 

togstreita getur myndast og undirmenn gætu þurft að lúta tveim yfirmönnum sem ekki 

eru endilega sammála. 

6. Markaðsskipulag (e. market and customer-focused designs). Helstu einingar 

skipulagsheildarinnar eru útfærðar á grunni flokkunar viðskiptavina, markaða eða 

atvinnugreina. Notkun markaðsskipulags kemur helst til þegar fyrirtæki hafa þörf fyrir 

að þekkja vel til þarfa ákveðinna hópa viðskiptavina eða markaða. Markaðsskipulagið 

á líka við þegar aukinn vöxtur verður í þjónustuiðnaði og við aukna útvistun 

opinberrar þjónustu. 

7. Ferlaskipulag (e. process structure). Einingar eru skipulagðar út frá ferlum svo sem 

þróun nýrrar vöru eða þjónustu þar sem hópar einbeita sér annars vegar að þróun, 

öflun viðskiptavina og viðhaldi og hins vegar að þjónustu við viðskiptavini eða hópa 

viðskiptavina.
22

 

2.5. Stofnanakenningar (Institutional theory) 
 

Stofnanakenningar er hægt að rekja til félagslegs skipulags samfélagsins og árið 1938 

nefnir Chester Barnard í sínum skrifum mikilvægi þess að skoða ákvörðunartöku út frá 

stofnunum.
23

 Í framhaldi af því fara fræðimenn að skoða nánar hvaða þættir hafi áhrif á 

innviði stofnana. Philip Selznick taldi m.a. að mikilvægt væri að skoða það umhverfi sem 

stofnanir starfa í. Þannig komi að bæði innri og ytri þættir í umhverfi stofnana, auk þess sem 

þeir einstaklingar sem í þeim starfa, koma að með sínar eigin óskir og væntingar. Þannig 

nefnir hann að allar formlegar stofnanir svo sem verkalýðsfélög, stjórnmálaflokkar og 

hlutafélög hefðu tilhneigingu til þess að virkja fólk og tækni til þess að ná sem ásættanlegustu 

lausn. Á hinn bóginn forðist einstaklingurinn að láta nota sig sem tæki á þeirri leið. 

Niðurstaðan verður því ekki alltaf sú sem lagt var af stað með í upphafi.
24

 Kenningar Selznick 

hafa verið gagnrýndar fyrir að taka of mikið mið af löghyggju, þ.e. sú heimspekikenning að 

allt sem gerist lúti náttúrulögmálum.  

                                                      
22

 Mintzerg, Structure in five‘s, designing effective organizations, 45-72. 
23

 Hill, The Public Policy Progress, 70. 
24

 Hill, The Public Policy Progress, 71. 
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Nútíma stofnanakenningar snúa einkum að mikilvægi þess að skoða fleiri breytur en áður 

var talið þurfa í uppbyggingu stofnana. Þannig telja March og Olsen að pólitísk ákvarðanataka 

skipti máli, auk fjárhagslegra og félagslegra þátta, í uppbyggingu og hönnun (ríkis)stofnana 

þar sem kjörnir fulltrúar taki einnig þátt í mótun ákvarðana.
25

 Stjórnaskrár, lög, reglugerðir, 

samningar og aðrir þættir sem (ríkis)stofnanir koma að móti og hafi áhrif á uppbyggingu 

annarra stofnana innan opinbera kerfisins. Þótt slíkar reglur eða lög afmarki þær leiðir sem 

hægt er að fara er það langt frá því þannig að allar stofnanir fari sömu leið við innleiðingu 

laga eða reglna. Þannig kemur fram í samanburðarrannsókn Immergut sem fram fór í þremur 

löndum, Sviss, Frakklandi og Svíþjóð, um innleiðingu heilbrigðisstefnu í löndunum, að mjög 

ólíkt var farið að og ólíkir aðilar komu að ákvarðanatöku við stefnumótunina. Bæði höfðu 

þrýstihópar innan heilbrigðisstétta og neitunarvald stjórnmálamanna afgerandi áhrif en þó 

með ólíkum hætti eftir löndum.
26

 March og Olsen benda einnig á að við stefnumótun geti 

starfsmenn stofnana ekki stjórnað því hvernig pólitískum ákvörðunum verði háttað á síðari 

stigum vinnunnar. Það eitt getur breytt til muna þeirri stefnumótun sem lagt er upp með í 

byrjun. Ólík túlkun á lögum og reglum geri fólki í upphafi ókleift að sjá hver verði niðurstaða 

máls.  

Þegar skoðað er hvernig stofnannakenningar sem fjalla um formgerð geta skýrt breytingar 

þá vandast málið. Auðveldara er að nýta slíkar kenningar til skýringar á stöðuleika í stað 

breytinga innan kerfis.
27

 Eldri félagslegar kenningar eins og marxískar kenningar gera ráð 

fyrir að breytingar verði í framhaldi af umbrotatímum eða byltingum. Þótt stofnanakenningar 

taki ekki á breytingum er ekki þar með sagt að þær geti ekki átt sér stað. Þar er frekar horft til 

þess hvað hamli breytingum og eftir hvaða leiðum slíkar breytingar fari. Þó hafa ýmsir 

fræðimenn reynt að skilgreina breytingar með skýringum eins og upp komi frammistöðuvandi 

í stofnunum, að breytingar eigi sér stað á umbrotatímum og ójafnvægi kalli á breytingar. Þetta 

eitt getur þó varla skýrt breytingar. Fræðimaðurinn Surel telur að ekki sé hægt að horfa fram 

hjá ytri áhrifum breytinga. Þar komi við sögu breytingar á efnahaglegum, stjórnmálalegum 

eða umhverfislegum þáttum.
28

 Þannig geta breyttar áherslur vegna gróðurhúsaáhrifa haft áhrif 

á lagasetningu og í framhaldi á formgerð stofnana. Það sem hefur þó ekki síst áhrif á 

breytingar er hugmyndafræði og áhugi þeirra sem að málinu koma og vilja hafa meiri áhrif. Í 
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 Hill, The Public Policy Progress, 73. 
26

 Hill, The Public Policy Progress, 75. 
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28
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þessu sambandi má nefna þrýstihópa, stofnanir og félagshagfræðilega þætti. Þegar pólitísk 

ákvarðanataka er skoðuð í breytingaferli nefnir Béland þrjá þætti sem hafa áhrif: 

1. Huglægir þættir, sem hafa áhrif á endurskipulagningu og stefnu. 

2. Stefnumótun, sem tryggir pólitíska aðkomu. 

3. Sterk hugmyndafræðileg sýn, sem leyfir breytingu á núverandi stefnu. 

 

En þetta skilur ennþá eftir spurninguna um hvernig hugmyndir hafa áhrif á 

stefnubreytingar. 

Fræðimennirnir Streeck og Helen telja að breytingum á stofnunum megi skipta upp í fimm 

þætti: 

1. Tilfærsla (e. displacement), áherslur í starfi stofnunar breytast. 

2. Lagskipting (e. layering), nýir þættir koma til sem breyta formgerð stofnana. 

3. Stefnuleysi (e. drift), skortur á stefnu sem verður til þess að stofnanir skila ekki 

hlutverki sínu. 

4. Umbreyting (e. conversion), breyting á eldra hlutverki stofnunar í nýtt hlutverk. 

5. Örmögnun (e. exhaustion), stigvaxandi hnignun stofnunar.
29

 

Hér er þó líkt og áður, aðeins verið að skilgreina hvernig breytingar eiga sér stað en ekki 

hvers vegna.   

Eftir fjármálakreppuna árið 2008 hafa fræðimenn reynt að skilgreina hver hafi verið ástæða 

hennar. Þannig bendir Hill á að þrenns konar skýringar séu gefnar á því ástandi sem skapaðist. 

Í fyrsta lagi hafi það verið ofþensla bankakerfisins án aðkomu stjórnmálamanna, í öðru lagi 

hafi það verið rangar ákvarðanir stjórnmálamanna sem kalla þurfi til ábyrgðar og í þriðja lagi 

hafi ástæðan verið áhrif heimskreppunnar og fall kapítalismans. Sama hvaða skýringu menn 

velja þá er það umfang vandans sem gerir okkur ekki kleift að leysa hann og hitt að 

ákvarðanir til lausna eru háðar breytingum á viðvarandi hugmyndafræði fjármálastjórnunar. 

Tíminn mun því aðeins skýra þær breytingar sem þarf að gera á kerfinu. Stofnanakenningar 

virðast því ekki geta skýrt breytingar fyrr en þær hafa átt sér stað.  

Þannig telja March og Olsen að nútíma stofnanakenningar séu betur skoðaðar í leit að 

valkostum hugmynda til að einfalda ólíka reynslu frekar en hugmyndafræðilegar leiðir. 

Þannig séu stofnanakenningar ekki hugmyndafræði eða gagnrýni á hana. Kenningarnar séu 

einfaldlega röksemd í þá veru að stjórnmál skipti máli í formgerð stofnana.
30
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30
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Fræðimaðurinn F. Ficher  telur ennfremur að nútíma stofnanakenningar séu af hinu góða 

því þær bendi á mikilvægi þess að skoða stjórnmálin samhliða stofnunum. Stjórnmál séu 

mótuð af óskrifuðum reglum og samskiptum, sem við hin getum ekki áttað okkur á. Þótt skýr 

mynd sé af stjórnmálaflokkunum sjálfum sjáum við aldrei þau óformlegu samskipti sem eiga 

sér stað á milli einstaklinganna sem tilheyra þeim og því verður heildarmynd stjórnmálanna 

alltaf sveipuð ákveðinni hulu.
31

  

Ruslatunnulíkanið er þekkt innan nútíma stofnanakenninga. Það gerir ráð fyrir að 

vandamál, lausnir, ákvarðanataka og aðrir kostir séu óháðir straumar sem renni eftir 

kerfunum. Þetta verði til þess að ákvarðanir séu teknar jafnvel áður en vandamál skjóta upp 

kollinum.
32

 Þetta sýnir að mikilvægt er að skoða hvert einstakt tilvik eða breytingu út frá þeim 

breytum sem geta hafa haft áhrif.  

Þá hafa fræðimenn reynt að finna millileið á milli þekktra leiða við stefnumótun og 

ruslatunnumódelsins með því að skoða samhliða greiningu á stjórnmálunum. Slík greining er 

skoðuð út frá uppruna eða rótum pólitískrar stefnumótunar í hverju landi fyrir sig og eykur 

þannig möguleika á samanburði. Það hefur sýnt sig að lönd sem eru með svipaða félagslega 

og efnahagslega  uppbyggingu eru með svipaðar pólitískar áherslur.
33

  

Á sama hátt er mikilvægt að skoða hversu öflug stjórnskipun viðkomandi lands er meðal 

annars með tilliti til þess hvort lagasetning er vönduð eða óvönduð.
34

  

Esping-Andersen skiptir ríkjum upp í þrenns konar stjórnarfar; 

1. Frjálslynd velferðarríki með nokkrum félagslegum áherslum. Þessum flokki tilheyra 

Ástralía, Bandaríkin, Nýja Sjáland, Kanada, Írland og Bretland. 

2. Iðnaðarþjóðir sem en búa við stéttskipt samfélag. Þessum flokki tilheyra Ítalía, Japan, 

Frakkland, Þýskaland, Finnland, Sviss, Austurríki, Belgía og Holland. 

3. Velferðarríkin þar sem millistéttin býr við félagsleg öryggi. Í þennan flokk falla 

Danmörk, Noregur og Svíþjóð.
35

 

Má telja að Ísland myndi tilheyra hópi velferðarríkja. Fræðimenn telja ennfremur að ólíkt 

stjórnarfar ríkja geti einnig skilið á milli uppbyggingu stofnana og menningu þeirra. Fjöldi 

fræðimanna kemst að þeirri niðurstöðu að nálgun stofnana, í hverju kerfi fyrir sig, setji þannig 

fordæmi hvernig þróun innan opinberra kerfa verði.  
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2.6. Skynsemiskenningar (e. rational choice theory) 
 

Skynsemiskenningar má rekja aftur til ársins 1957 þegar Down kom fram með þá kenningu 

að stjórnmál væru markaður þar sem stjórnmálaleiðtogar kepptu um atkvæði kjósenda.
36

 Það 

sjónarhorn byggir á margræði þar sem bætt er við hagfræðilegum rökstuðningi í að skoða 

stjórnmálahegðun út frá einstaklingseðli.  

Aðferðarfræði og umfang skynsemiskenningar er eftirfarandi; 

 Umfang nálgunarinnar hefst á raunvísindalegri athugun sem reynir að alhæfa út frá 

þeim kenningum sem í framhaldi verða til þess að fram komi nothæf tilgáta. 

 Aðferðafræðin nálgast verkefnið út frá fræðilegri nálgun sem skilar tilgátu, sem þá er 

hægt að prófa og skilar í framhaldi niðurstöðu sem bætir tilgátuna.
37

 

Skynsemiskenningar snúast um að stjórnmálaflokkar keppi um atkvæði með því að verða 

við kröfum þrýstihópa. Það er mikill þrýstingur á stjórnvöld að láta að slíkum kröfum og sýna 

þannig að hlutverk þeirra sé að dreifa gæðum. Þó ber að hafa í huga að við það að láta að 

slíkum kröfum er verið að vinna með ólíkum hætti en gerist á frjálsum markaði. Þannig aukast 

áhrif stjórnvalda sem ennfremur getur haft neikvæð áhrif á efnahagskerfið og aukið útþenslu 

kerfisins. Það eykur svo einokun ríkisins og áhrif embættismanna og annarra innan kerfisins. 

Skynsemiskenningar voru þróaðar af þeim sem töldu að ákjósanlegra væri að ná sátt í 

samvinnu um lausnir á viðfangsefninu út frá markaðslögmálum.
38

 Slíkt ætti betur við en að 

leysa vandann út frá lausnum þess markaðs sem stjórnmálin keppa á. 

Hindmoor telur að lykilhugmyndir skynsemiskenningar séu eftirfarandi; 

 Aðferðarleg einstaklingshyggja, sem leggur áherslu á niðurstöðu í takt við óskir 

einstaklings. 

 Aðferðafræði, sem notar líkön til að sjá fyrir atburðarrás. 

 Skynsemishegðun. 

 Einstaklingseðli. 

 Huglægni (stjórnmálaleg einstaklingshyggja).
39

 

Hann telur að síðasti þátturinn, huglægni, sé óumdeildur en aðrir þættir séu umdeildari.  

Þannig telja flestir stjórnmálfræðingar að innleiðing sé mikilvægari en útkoman, 

einstaklingurinn starfi með skynsemi að leiðarljósi, samsetninginn sé mikilvægari en 

stofnunin og einstaklingurinn sé flókinn og ekki vélræn. 

                                                      
36

 Hill, The Public Policy Progress, 95. 
37

 Hill, The Public Policy Progress, 94. 
38

 Hill, The Public Policy Progress, 96. 
39

 Hill, The Public Policy Progress, 93. 



  

22 

Skynsemiskenningar gefa þannig fyrirheit um að hægt sé að skýra mannlega hegðun en þó 

þurfi að horfa á persónu og leikendur í hverju tilviki fyrir sig.
40

 

Þrír meginþættir eru notaðir á viðfangsefnið: 

1. Ytri áhrif (e. externalities). 

2. Vanhæfni markaðsins (e.market inefficiencies). 

3. Einokun (e. monopoly). 

Ytri áhrif geta þannig verið bæði jákvæð og neikvæð. Þannig getur eigingjörn ákvörðun 

einstaklings haft neikvæð áhrif á aðra. Dæmi um slíkt er mengun. Í slíku tilviki þyrfti hið 

opinbera að grípa til aðgerða þar sem þolandinn eða sá sem verður fyrir menguninni hefur 

oftar en ekki möguleika á slíku. Jákvæð ytri árif geta líka leitt til inngripa hins opinbera. 

Þannig er reynt að koma í veg fyrir svokallaða „free riders“ eða þá sem njóta afraksturs 

annarra sér að kostnaðarlausu.
41

 

Hagfræðilegar kenningar benda á að bæði seljendur og kaupendur á markaði þekkja það að 

markaðurinn er ófullkominn. Það sé því hlutverk stofnana að koma að með þekkingu um hvað 

betur má fara. Þannig má benda á hlutverk stofnana líkt og Vinnumálastofnunar hér á landi 

sem á að tryggja að markaðurinn hafi aðgang að nægjanlegu vinnuafli. 

Dæmi um þetta er einnig þegar stofnun hefur það hlutverk að tryggja að einokun eigi sér 

ekki stað. Hér á landi er Samkeppnisstofnun dæmi um það en hlutverk hennar er að fylgja 

eftir samruna og yfirtöku stofnana/fyrirtækja.
42

 Hins vegar eru dæmi um einokun hins 

opinbera í rekstri sem snýr að almannaþjónustu eins og rekstri skóla, orkusölu og fleira. 

Þegar skynsemiskenningar eru skoðaðar virðist skýringagildi eftirspurnarhliðar módelsins 

vera gert út frá markaðssjónarmiðum. Annað er þegar reynt er að skýra framboðshliðina. Þá 

kemur upp sú staða að oft reyna opinberir aðilar að einoka framboð á ákveðinni vöru eða 

þjónustu. Buchan og Tullok og ennfremur Ninskanen telja að embættismenn vilji stækka, líkt 

og einokunarsinnar, sinn hluta kerfisins og nota bjargir sínar óhóflega til þess. Það sé þannig 

óskráð regla embættismanna að telja að vald og áhrif þeirrar stofnunar sem þeir stýri og álit 

almennings gagnvart þeirra störfum vaxi í takt við stærð stofnunar.
43

 Slíkt hefur hins vegar 

ekki verið stutt með áþreifanlegum rannsóknum.  
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Self telur hinsvegar að þessi skýring sé langt frá því rétt. Hann nefnir fimm þætti sem 

skýringu á því: 

1. Laun embættismanna eru ekki tengd stærð stofnanna sem þeir stýra. 

2. Embættismenn eru ekki endilega einokunarsinnar. 

3. Upplýsingum er ekki haldið frá stjórnmálamönnum líkt og Niskanen telur. 

4. Skrifstofustjórar heyra undir sína yfirmenn og svo framvegis. 

5. Það er ekki raunsætt að deildir eða einingar framleiði óeðlilega mikið af afurðum ef 

ekki er hægt að meta árangur þeirra.
44

 

Brian Smith bendir einnig á að þau embætti sem eru hvaða valdamest í opinberri 

stjórnsýslu snúi að miðlægri fjármálastjórnun. Slíkar deildir eru oftar en ekki frekar smáar að 

umfangi.  

Dunleavy telur að þótt embættismenn séu í eðli sínu eigingjarnir og leggi áherslu á að bæta 

sína eigin stöðu þá séu það verkefni stofnunar og ytri þættir eins og pólitísk ákvörðunartaka 

sem hafi endanleg áhrif á stærð stofnunar.
45

 

Vandinn við Skynsemiskenningarlíkanið er að þótt það geti verið án pólitískrar íhlutunar 

hefur það verið kynnt sem kerfi markaðshyggju og þar með vantreysti það hinu opinbera.  

2.7. Tengsl umhverfis og skipulagsheilda  
 

Talað er um að breytingar eigi sér annars vegar stað vegna innri þátta skipulagsheildarinnar 

og hins vegar vegna umhverfisþátta. Þannig verða breytingar á högum skipulagsheilda oft á 

tíðum vegna kröfu umhverfisins sem er þáttur sem er óviðráðanlegur en skipulagsheildir þurfa 

jafnan að bregðast við. Skipulagsheildir eiga það allar sameiginlegt að vera undir áhrifum 

umhverfisins. Innleiðing, varðveisla og nýting upplýsinga úr umhverfinu skiptir því lykilmáli 

þegar kemur að árangri skipulagsheilda og möguleika þeirra á að lifa af. Breytingum í 

umhverfinu má því skipta í stjórnanlegar og óstjórnanlegar breytingar. Samkvæmt 

skilgreiningu PESTLE (e. Political ,Economic, Sociological, Technological, Legal, 

Environmental) þurfa skipulagsheildir að hafa í huga eftirfarandi sex þætti;
 
 

1. Pólitískir þættir (e. political). Pólitísk stefna stjórnvalda, átök á vinnumarkaði og 

hagsmunasamtök og fleiri þættir. 

2. Efnahagslegir þættir (e. economic). Samkeppnisstaða, launastefna, skattastefna, 

hráefniskostnaður og fleiri þættir.  
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3. Félagslegir þættir (e. social). Lýðfræðileg þróun, lífstílsbreytingar, félagsleg gildi, 

viðhorf til starfa, vinnuafl og fleiri þættir. 

4. Tæknilegir þættir (e. technological). Tækniþekking, tölubúnaður, tækniþróun, ný 

hráefni til tækniframleiðslu og fleira. 

5. Lagalegir þættir (e. legal). Lagaumhverfi, innleiðing alþjóðalaga, ESB reglugerðir og 

lög, alþjóðasamningar og fleiri þættir.  

6. Umhverfisþættir (e. ecoloical). Umhverfisvitund, verndun strandlengjunnar, spilliefni, 

sorpurðun, hávaðamengun og fleiri þættir.
46

 

 

Skipulagsheildir búa við flókið og oft óstöðugt umhverfi. Markmið þeirra eru ólík og 

leiðirnar sem farnar eru til að ná þeim fram eru margvíslegar. Ef skipulagsheildir hafa ekki í 

huga áhrif ofangreindra þátta má búast við því að þeir lendi fljótt í vanda. Þetta á við um öll 

svið starfseminnar, einnig stefnumótun, uppbyggingu, stjórnun og starfsemi.  

Upplýsingar gefa skipulagsheildum færi á að bregðast við markaðstengdum sem og 

tæknilegum breytingum auk breytinga á auðlindum þeirra. Þegar fræðimenn lögðu aðeins 

áherslu á ytra umhverfi við skoðun skipulagsheilda má ætla að mikilvægan hluta hafi skort í 

heildarmyndina. Sérstaklega á slíkt við um skipulag opinberra stofnanna.
47

 Fjöldi kenninga 

hefur verið settur fram um eðli og einkenni skipulagsheilda og áhrifa umhverfis á þær. Einna 

fyrst komu fram kenningar Fred Emery og Eric Trist árið 1965 og snéru þær að óvissu í 

umhverfinu. Þar var umhverfið og þróun þess greint út frá tilteknum breytum og í ljós kom að 

frá sjónarhorni skipulagsheildar er umhverfið ekki fastur heldur breytilegur þáttur frá einum 

tíma til annars.
48

 Kenningin um skipulagsheildir sem opið kerfi, sem Katz og Kahn settu fram, 

felur í sér að skoða skipulagsheildir með tilliti til umhverfis þeirra. Með kenningu þeirra, 

ásamt kenningum fleiri fræðimanna sem komu í kjölfarið, skýrðust til muna tengsl milli 

skipulagsheilda og umhverfis. Því hraðari sem breytingarnar verða í ytra umhverfi því 

mikilvægari eru upplýsingar og sveigjanleiki í formgerð skipulagsheildar til þess að hún geti 

brugðist rétt við. Það sem gerir umhverfisþáttinn erfiðan viðfangs er sú staðreynd að 

breytingar í umhverfi eru oft ófyrirsjáanlegar. Því umfangsmeiri sem breytingarnar eru því 

meiri er óvissan og því meira gildi hafa upplýsingar fyrir skipulagsheildirnar. Breytingar eru 

ekki aðeins óstjórnanlegur þáttur sem erfitt er að eiga við heldur er líka hægt að stjórna 

breytingum þannig að þeim er komið í kring af ásetningi. Með auknu upplýsingaflæði utan og 
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 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 47. 
47

 Rainey, Understanding and managing public organizations, 79. 
48

 Buchanan og Huczynski, Organizational behavior, 51. 
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innan skipulagsheilda hefur stjórnun breytinga orðið auðveldara viðfangsefni. Söfnun, 

varðveisla og notkun upplýsinga hefur orðið viðráðanlegri þáttur með þróun 

upplýsingatækninnar sem gerir þennan þátt einfaldari. Upplýsingar skipta þannig mikilvægu 

hlutverki varðandi það að skilja betur tengsl á milli innri þátta skipulagsheilda. Slíkur 

skilningur leiðir af sér auðveldari aðferðir til að ráða við og stjórna breytingum, meðal annars 

með aukinni getu til að bregðast skjótt við breytingum í ytra umhverfi og skilja hvernig 

einstaklingar hegða sér innan skipulagsheilda.  
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3. Reykjavík frá bæjarfógeta til borgarstjórnar 

 

Allt frá því að Reykjavík fékk kaupstaðarréttindi þann 17. ágúst 1786 hafa breytingar átt 

sér stað bæði í ytra og innra umhverfi bæjarins. Bæjarfógeti var fyrst skipaður í Reykjavík 

árið 1803 og var hann bæði dómari og bæjarstjóri. Fyrsta bæjarstjórn Reykjavíkur var kosin 

rúmum þremur áratugum síðar eða árið 1836 og sátu í henni fjórir fulltrúar. Þrír þeirra voru 

kosnir úr hópi húseigenda og einn úr hópi tómthúsmanna.
49

 Tómthúsmenn voru þeir nefndir 

sem höfðu lítil jarðarafnot og bjuggu í eða í grennd við verstöð. Með bæjarstjórninni starfaði 

bæjarfógetinn sem áður hafði verið skipaður. Árið 1848 fjölgaði bæjarfulltrúum úr fjórum í 

sex. Einn þeirra var valinn úr hópi tómthúsmanna og fimm úr hópi þeirra sem höfðu 

borgarrarétt í Reykjavík. Kjörgengir voru þó þeir einir sem áttu hús sem metin voru að 

lágmarki 500 dali. Mikil breyting varð á kjörgengi íbúa Reykjavíkur árið 1872 en frá þeim 

tíma fengu allir bæjarbúar sem höfðu kjörgengi til Alþingis kosningarétt til bæjarstjórnar. 

Íbúum Reykjavíkur fór sífellt fjölgandi og árið 1902 var bæjarfulltrúum fjölgað í þrettán. Um 

aldamótin 1900 voru íbúar Reykjavíkur 6.682 eða 8.5% af íbúafjölda landsins. Reykjavík 

tekur síðan árið 1904 við nýju forystuhlutverki þegar heimastjórn er skipuð og ráðherra og 

stjórnarráð tekur til starfa í Reykjavík. Um mitt ár 1908 tekur síðan sérstakur borgarstjóri við 

embættisverkum bæjarfógeta og er bæjarstjóri nú kosinn af bæjarstjórn. Frá ársbyrjun 1908 

eru bæjarfulltrúar orðnir fimmtán og eru þeir kosnir af bæjarbúum.
50

  

Við gildistöku nýrra laga um sveitarstjórnir nr. 58/1961 sem tóku gildi í byrjun árs 1962 

varð síðan Reykjavík formlega borg í stað bæjar. Mælt er fyrir í 12. grein laganna að 

bæjarstjórnin í Reykjavík skuli nefnast borgarstjórn og ennfremur er talað um borgarfulltrúa 

og borgarráð í lögunum. Upp frá því var farið að nota orðið Reykjavíkurborg og nöfnum 

embætta og stofnana í Reykjavík breytt í samræmi við það. Ekki hefur orðið breyting á fjölda 

borgarfulltrúa frá árinu 1908 og eru þeir enn 15. Ný sveitarstjórnarlög voru samþykkt á 

Alþingi árið 2011 og samkvæmt 11. grein laganna er gert ráð fyrir að í sveitarfélögum þar 

sem íbúar eru 100.000 eða fleiri séu 23–31 aðalmenn.51  Reykjavíkurborg hefur nýtt sér 

bráðabirgðarákvæði í lögunum og hyggst ekki fjölga borgarfulltrúum fyrr en eftir aðrar 

kosningar frá gildistöku laganna, eða við kosningarnar árið 2018.
52
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 mbl.is, „ Fresta fjölgun borgarfulltrúa í Reykjavík,“ mbl.is, 4.febrúar 2014. http://www.ruv.is/frett/fresta-

fjolgun-borgarfulltrua-i-reykjavik (sótt 14.apríl 2014). 
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Tafla 1. Íbúaþróun og fjöldi bæjar/borgarfulltrúa 

Ár Fjöldi  íbúa  
Reykjavíkur 

Hlutfall af  
landsmönnum 

Bæjar/ 
borgarfulltrúar 

1836            639        1,1% 4 

1848            961        1,6% 6 

1870         2.024        2,9% 6 

1901 6.682 8,5% 6 

1902 7.296 9,2% 13 

1908         11.016 13,3% 15 

1910 11.449 13,5% 15 

1920 17.679  18,7% 15 

1930 28.304 26,0% 15 

1940 38.196 31,4% 15 

1950 56.251 39,1% 15 

1960 71,926  40,9% 15 

1970        81.693        39,9% 15 

1980 83.766 36,5% 15 

1990 97.656 38,2% 15 

2000      111.342 39,9% 15 

2010      118.908        37,4% 15 

 

 

3.1. Umsýsla og verkefni 
 

Tilskipun um bæjarstjórn Reykjavíkur frá árinu 1872 var ekki afnumin fyrr en á árinu 1961 

með lögum um sveitarstjórnir nr. 58/1961 sem tóku gildi í janúarbyrjun 1962.
53

 Á sama hátt 

og íbúum fjölgaði hratt jókst umsýsla bæjarins jafnt og þétt frá því að fyrsta bæjarstjórn var 

kosin til starfa árið árið 1836. Í upphafi 20. aldar voru verkefni bæjarstjórnar fábreytt og 

annaðist bæjarfógeti skrifstofuhaldið. Fjárhagsnefnd bæjarins fór með eftirlit með 

skrifstofukostnaði og virðist hafa gætt mikils aðhalds.
54

 Verkefnum og starfsmönnum 

bæjarins fjölgar þó hægt og bítandi og árið 1926 var stofnað félag bæjarstarfsmanna og voru 

stofnfélagar 68. Þessir starfsmenn gegndu margháttuðum störfum, s.s. lögreglumenn, 

hreinsunarmenn, gasmenn, gjaldkerar og skrifarar og voru aðeins þrjár konur þar á meðal.
55

 Á 

árunum í kringum síðari heimsstyrjöld voru starfsmenn bæjarins orðnir um 1.000. Eftir lok 

síðari heimstyrjaldar tekur stjórnkerfi borgarinnar kipp og vex hröðum skrefum og samfara 

því fjölgar verkefnum borgarinnar.
56
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Þannig tók borg við af bæ og samhliða fjölgun íbúa komu fleiri verkefni sem borgin þurfti 

að sinna. Í skýrslu félagsmálaráðherra um sveitarstjórnmál kemur fram „Í eldri 

sveitarstjórnarlögum, sbr. 10. gr. sveitarstjórnarlaga, nr. 58/1961, og 6. mgr. 6. gr. 

sveitarstjórnarlaga, nr. 8/1986, voru talin upp verkefni sem sveitarfélög sinntu á þeim tíma en 

upptalningin var ekki tæmandi. Meðal verkefna sem talin voru upp má nefna félagsmál, 

skipulags- og byggingarmál, menningarmál, íþróttamál og ráðstafanir til að koma í veg fyrir 

almennt atvinnuleysi og bjargarskort.
57

 Um leið og verkefnum fjölgaði tók stjórnkerfi 

borgarinnar kipp. Í góðæri jókst þjónusta við borgarbúa og stjórnkerfið óx. Í efnahagslegri 

niðursveiflu var dregið úr þjónustu og umfang stjórnkerfisins minnkað. Starfsmönnum 

borgarinnar fjölgaði jafnt og þétt samhliða auknum verkefnum og á uppgangstímum eftir 

síðari heimstyrjöld fjölgaði þeim um tæp 100% og voru bæjarstarfsmenn árið 1947 orðnir 

samtals 1.900. Árið 1999 eru stöðugildi innan Reykjavíkurborgar orðin 6.282 og starfsmenn 

yfir 8.000. 

3.2. Pólitísk forysta 

Sveitarstjórnarkosningarnar árið 1994 voru um margt sögulegar í Reykjavík. Þá bauð fram 

í fyrsta skipti R-listi, sameiginlegur framboðslisti fjögurra flokka, Alþýðuflokks, 

Alþýðubandalags, Framsóknarflokks og Samtaka um kvennalista. Niðurstaða kosninganna var 

á þann veg að R-listi fékk tæp 53% atkvæða og 8 borgarfulltrúa kjörna og náði þar með 

meirihluta í borgarstjórn Reykjavíkur. Þar með missti Sjálfstæðisflokkurinn meirihluta sem 

hann hafði haldið í borginni næst um óslitið í sex áratugi. Allt frá stofnun Sjálfstæðisflokksins 

árið 1929 varð flokkurinn áhrifamikill í Reykjavík. Þannig fékk flokkurinn árið 1930, þegar 

hann bauð fram í fyrsta sinn í bæjarstjórn, meirihluta bæjarfulltrúa. Hann var í meirihluta við 

stjórn borgarinnar allt frá þeim tíma til ársins 1994, utan kjörtímabilið 1978-1982, þegar 

vinstri menn náðu meirihluta eitt kjörtímabil. Þótt lög um sveitarstjórnir, áður lög um 

kosningar í málefnum sveita og kaupstaða nr. 59/1929, hafi mótað verkefni sveitarstjórna má 

ætla að meirihlutastaða Sjálfstæðisflokks á sextíu ára tímabili í borginni hafi haft áhrif á allt  

stjórnkerfið svo um munaði. Á árunum 1940-1950 fóru völd borgarstjóra vaxandi. Hann 

gegndi ekki aðeins stöðu yfirmanns allrar stjórnsýslu Reykjavíkurborgar heldur var hann 

einnig leiðtogi meirihluta sjálfstæðismanna í borginni. Staða flokksins varð ekki síður sterk á 

þessum árum þar sem fjöldi embættismanna borgarinnar tilheyrði Sjálfstæðisflokknum.  
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Þannig má finna dæmi í ævisögum fyrrverandi borgarstjóra Sjálfstæðisflokksins um það að 

borgin og flokkurinn hafi í raun verið eitt.
58

 Ennfremur hafði meirihluti bæjarstjórnar 

tilhneigingu til að velja menn í æðstu embætti Reykjavíkur úr eigin röðum.
59

  Þannig var hægt 

að tryggja samstarf og trúnað á milli bæjarfulltrúa og þeirra sem komu að framkvæmd 

pólitískra ákvarðana. Samhliða þessu tíðkaðist það að embættismenn færu fyrir nefndum sem 

einskonar staðgenglar borgarstjóra og hefðu þar með völd sem slíkir. Í borgarstjórnartíð Geirs 

Hallgrímssonar, sem varði frá októbermánuði árið 1960 til desember 1972, tíðkaðist m.a. að 

hann fæli þrem af helstu samverkamönnum sínum úr embættiskerfinu formennsku í ráðum og 

nefndum til þess að tryggja tengsl sín út í borgarkerfið.
60

 Sú hefð, að oddviti 

Sjálfstæðisflokksins tæki sæti sem borgarstjóri eftir sveitarstjórnarkosningar, skapaðist í 

kjölfar þess að völd borgarstjóra jukust. Ennfremur hafði Sjálfstæðisflokkurinn nýtt sér 

persónulegar vinsældir borgarstjóra í aðdraganda kosninga og hafa slíkar vinsældir án efa haft 

áhrif á niðurstöðu kosninga. Þó lengst af hafi sami stjórnmálaflokkurinn haft hreinan 

meirihluta við stjórn borgarinnar voru ýmsar breytingar gerðar á stjórnkerfi borgarinnar á 

liðnum áratugum og átti slíkt ekki síst við þegar borgarstjóraskipti urðu. Slíkar breytingar 

komu ekki síst til í áranna rás vegna framþróunar í stjórnsýslu og breytinga í vinnubrögðum. 

Má nefna í því sambandi að þegar Davíð Oddson tók við embætti borgarstjóra í maímánuði 

árið 1982 gerði hann haustið eftir umfangsmiklar breytingar á stjórnsýslu borgarinnar og 

tilfærslur á embættismönnum.
61

 Í greinargerð sem fylgdi tillögunni var ástæða þessara 

breytinga ekki síst sú að starfsskipan æðstu embætta borgarinnar hafði verið óbreytt um langa 

hríð og reynslan hafði sýnt að verulegra breytinga var þörf. Stjórnkerfi Reykjavíkurborgar 

hafði um langt árabil verið miðstýrt. Æðsta stjórn borgarinnar var borgarstjórn sem kaus 

borgarstjóra, borgarráð og hin ýmsu ráð og nefndir. Allir málaflokkar voru undir beinni stjórn 

borgarstjóra. Þegar kosið var til borgarstjórnar vorið 1994 mátti skipta verkefnum borgarinnar 

gróft í verklegar framkvæmdir (nývirki og viðhald), rekstur ýmissar þjónustu (félags-, 

mennta-, og menningarmál) og stjórnsýslu.  

Æðstu embættismenn borgarinnar sem heyrðu undir borgarstjóra voru þá fimm.  

 Borgarritari. Undir hann heyrðu fjármála-og hagsýsludeild sem stýrt var af 

borgarhagfræðingi, starfsmannahald sem stýrt var af starfsmannastjóra, 
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innheimtudeild og borgarbókhald. Allar voru þessar deildir staðsettar í Ráðhúsi frá 

árinu 1992 þegar  Ráðhús Reykjavíkur var tekið í notkun. Sérstakt skipurit yfir 

starfsemi Ráðhússins og skrifstofur þess var þó ekki samþykkt formlega.  

 Skrifstofustjóri borgarstjórnar. Hann stjórnaði skrifstofu borgarstjóra og hafði umsjón 

með rekstri Ráðhúss. Hann var tengiliður við pólitíska stjórnkerfið og nefndir og ráð 

borgarinnar.Upplýsingafulltrúi borgarinnar og löglærður fulltrúi heyrðu undir hann.   

 Borgarlögmaður. Hann var ráðgjafi borgarstjóra um lagaleg málefni og 

málflutningsmaður. 

 Borgarverkfræðingur fór með allar verklegar framkvæmdir. Undir hann heyrðu 15 

deildir, fyrirtæki og stofnanir. Hans hlutverk var tæknileg samræming og yfirstjórn 

verklegra framkvæmda. 

 Forstöðumaður borgarskipulags sem fór með skipulagsmál borginnar. 

Málefni sem snéru að stjórnsýslu borgarinnar voru í höndum borgarritara, borgarlögmanns 

og skrifstofustjóra borgarstjórnar.  

Forstöðumenn einstakra stofnana borgarinnar, svo sem Dagvistar barna, Strætisvagna, 

Slökkviliðs, Skólaskrifstofu, félagsmála og íþrótta- og tómstundamála voru um margt ólíkar 

öðrum rekstri á þessum tíma og höfðu forstöðumenn þessara stofnana talið að þeir heyrðu 

beint undir borgarstjóra.
62

 Pólitískar nefndir voru yfir sumum stofnunum, t.d. Dagvist barna á 

meðan slíkt átti ekki við hjá öðrum stofnunum. Ábyrgðasvið virðast ekki hafa verið skilgreind 

og embættismenn unnu með nefndum að pólitískri stefnumótun. Á þessum tíma er stjórnkerfi 

Reykjavíkurborgar afar miðstýrt. Borgarstjóri hafði mjög víða stjórnunarspönn þegar kom að 

einstaka málaflokkum og nánd hans við stofnanir var lítil og ábyrgðarsvið og boðleiðir 

stjórnenda oftar en ekki óljósar.  
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4. Breytingar á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar á árunum 1994 til 2010 

 

Margs konar breytingar urðu í ytra og innra umhverfi sveitarfélaga hér á landi á árunum 

1994-2010. Þeir þættir sem knýja á um breytingar í umhverfi skipulagsheilda snúa meðal 

annars að pólitískum þáttum (e. political), efnahagslegum þáttum (e. economic), félagslegum 

þáttum (e. social), tæknilegum þáttum(e. technological), lagalegum þáttum (e. legal) og 

umhverfisþáttum (e. ecoloical).  

Meðal þess sem hafði bein áhrif á verkefni sveitarfélaga hér á landi á þessu tímabili var ný 

löggjöf sem kallaði á breytt vinnubrögð í opinberri stjórnsýslu. Stjórnsýslulög tóku gildi árið 

1994. Sú lagasetning hafði það í för með sér að ríkari krafa var gerð til formestu í 

vinnubrögðum sveitarfélaga. Lög um persónuvernd tóku gildi árið 2001 og höfðu áhrif á alla 

meðferð persónugreinanlegra upplýsinga, m.a. af hálfu sveitarfélaga. Upplýsingalög tóku gildi 

árið 1997 og höfðu áhrif á aðgengi að upplýsingum sem snertu starfsemi sveitarfélaganna. Þá 

má einnig nefna stofnun embættis Umboðsmanns Alþingis árið 1997, en embættið hefur það 

hlutverk að hafa eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga.
63

 Embætti Umboðsmanns tekur 

til meðferðar kærumál einstaklinga sem telja á sér brotið og kemur ábendingum m.a. til 

sveitarfélaga um það sem betur mætti fara í stjórnsýslunni. Frá stofnun hefur embættið tekið 

nær eitthundrað kærumál til meðferðar sem snúa að stjórnsýslu Reykjavíkurborgar.  

Á þessum tíma komu einnig aukin verkefni inn á borð sveitarfélaga bæði lögbundin og 

ólögbundin. Árið 1996 voru verkefni grunnskóla færð frá ríki til sveitarfélaga og hafði það 

margháttuð áhrif á starfsemi borgarinnar. Ennfremur leitaði Reykjavíkurborg í meira mæli en 

áður eftir samstarfi við frjáls félagasamtök um ýmiss verkefni eins og rekstur 

íþróttamannvirkja og verkefni tengd velferðarmálum. Rekstur byggðasamlaga var komið á í 

samstarfi við önnur sveitarfélög og aukið samstarf milli borgarinnar og háskólasamfélagins.   

Stjórnsýsla Reykjavíkur hefur tekið miklum breytingum í takt við þær breytingar sem orðið 

hafa á  ytra og innra umhverfi hennar. Breytingar á pólitískum meirihluta hverju sinni hafa 

einnig haft áhrif og má greina að samhliða breytingum á forystu komi upp krafa um einhverjar 

breytingar á stjórnsýslunni. Aukin verkefni sveitarfélaga og þensla í útgjöldum hefur auk 

þessa áhrif í þá átt að menn hafa viljað leita leiða til þess að einfalda stjórnkerfið sem leiða 

átti til bættrar yfirsýnar og aukinnar hagkvæmni því það varð ljósara hver átti að gera hvað. 

Einnig átti einföldunin að nýtast borgarbúum því stjórnsýslan átti að vera aðgengileg fyrir þá. 
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Samþykkt heildarskipurit fyrir Reykjavíkurborg lágu ekki fyrir í byrjun tíunda áratugarins 

og var óljóst hvort eða hvernig skipurit skyldu sett fram innan borgarinnar. Einstakar stofnanir 

unnu slík skipurit en þau voru ófullkomin og oft erfitt að sjá valdbraut innan stofnanna. Meðal 

þeirra stofnana sem ekki voru með skipurit á þessum tíma var miðlæg stjórnsýsla í Ráðhúsi.   

Á níunda áratugnum komu fram nýjar stefnur og straumar í stjórnsýslu sem kölluðu á 

úrbætur og nýja hugmyndafræði um það hvernig opinberum stofnunum skyldi stjórnað. 

Kallað var eftir hagræðingu í rekstri, endurskoðun eða sameiningu stofnana, sölu fyrirtækja 

og að markaðurinn sæi um ákveðna tegund þjónustu í meira mæli en áður.  Kenningar um 

nýsköpun í ríkisrekstri og árangurstjórnun voru þær kenningar sem oftast heyrðust og 

umræðan um þátttöku almennings og dreifstýringu kom einnig fram í meira mæli en áður. 

Tuttugu og fimm breytingar voru gerðar á því 16 ára tímabili sem fjallað er um í ritgerð 

þessari og höfðu þær flestar bein áhrif á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar. Breytingar þessar  

voru þó mismunandi, allt frá minniháttar breytingum á stöðuheitum innan skipulagsheildar, 

tilfærslu á verkefnum milli sviða eða skrifstofa, sölu á eignarhlut í fyrirtækjum í eigu 

borgarinnar eða umfangsmiklum breytingum sem höfðu áhrif á allt stjórnkerfið. Breytingarnar 

eru því skoðaðar hver fyrir sig.  

4.1. Breytingarnar árið 1995 
 

Ljóst var eftir meirihlutaskipti í kosningunum 1994 að mikill pólitískur vilji var til 

breytinga. Við framlagningu fjárhagsáætlunar 1995 sagði nýr borgarstjóri, Ingibjörg Sólrún 

Gísladóttir: 

Mikilvægur þáttur í því að gera stjórnkerfið opnara og lýðræðislegra er að allar leikreglur í 

kerfinu séu skýrar og öllum aðgengilegar þannig að geðþóttaákvarðanir ráði ekki úthlutun 

gæða og verkefna. Þegar talið berst að siðbót í stjórnmálum þá er þetta kannski sú 

mikilvægasta. Reykjavíkurlistinn hefur staðið fyrir siðbót á borði en ekki haft hátt um hana í 

orði. Við höfum afnumið úthlutun leiguíbúða og annarra gæða frá skrifstofu borgarstjóra, við 

höfum samþykkt vinnureglur um val á arkitektum og við höfum beitt okkur fyrir úttekt á 

útboðs- og innkaupamálum borgarinnar svo fátt eitt sé nefnt. . . . .Það er sannfæring okkar sem 

stöndum að Reykjavíkurlistanum að það hafi verið löngu tímabært að taka stjórnkerfi og 

vinnubrögð Reykjavíkurborgar til gagngerðar endurskoðunar. Þegar einn og sami flokkurinn 

hefur verið lengi við völd, og stuðst langtímum saman við sömu embættismennina, er sú hætta 

ávallt fyrir hendi að kerfið öðlist sjálfstætt líf og fari að hverfast um sjálft sig. Í þessum orðum 

mínum felst enginn áfellisdómur yfir einstaklingum enda er þetta lögmál að verki nær óháð því 

fólki sem innan kerfisins starfar.
64

  

 

Eftir kosningarnar 1994 hófst undirbúningur að breytingum á stjórnkerfi 

Reykjavíkurborgar. Fyrstu breytingarnar voru gerðar um mitt ár 1995. Þessar breytingar voru 

samþykktar með þremur samhljóða atkvæðum í borgarráði þann 2. maí 1995 og í framhaldi í 
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 Reykjavíkurborg, Ræða borgarstjóra við framlagningu fjárhagsáætlunar 1995 (Reykjavík: Borgarstjórn 

Reykjavíkur 1995), 170, 172. 
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borgarstjórn þann 4. maí. Þetta voru tillögur borgarstjóra um breytingar á stjórnsýslu sem fólu 

í sér eftirfarandi; 

 

1. Stjórnsýsla Reykjavíkur skiptist í fjögur meginsvið: 

Stjórnsýslu og atvinnumál 

Fjármál 

Menningar-, uppeldis- og félagsmál 

Framkvæmdir og skipulag 

2. Stjórnsýsla og atvinnumál ásamt fjármálum heyri undir borgarritara en menningar- 

uppeldis- og félagsmál, framkvæmdir og skipulag heyri beint undir borgarstjóra. 

3. Forstöðumaður á stjórnsýslusviði verði borgarlögmaður, skrifstofustjóri og 

starfsmannastjóri. 

4. Lögfræðideild taki yfir lögheimtur af innheimtudeild og annist gerð 

lóðarleigusamninga. Starfsmaður innheimtudeildar sem sinnt hefur þessum verkefnum 

verði starfsmaður lögfræðideildar. Borgarlögmaður hafi yfirumsjón með starfsemi 

Húsatrygginga. 

5. Í skrifstofuhaldi verði lögð niður staða löglærðs fulltrúa og staða upplýsinga- og 

ferðamálafulltrúa. Til þess að samhæfa starfsemi skiptiborðs, upplýsinga, húsvörslu, 

mötuneytis og bílstjóra ásamt því að sjá um gestamóttöku verði ráðinn stjórnandi 

þjónustu- og gestamóttöku. Átak verði gert í framtíðarskipulagningu gagnamóttöku, 

meðhöndlun og vistun skjala. Settur verði stjórnandi til samhæfingar þessara mála.  

6. Forstöðumaður á fjármálasviði verði borgarhagfræðingur, fjárreiðustjóri og 

borgarbókari. Fjárreiðustjóri er ný staða sem verði auglýst. 

7. Í hagdeild verði aðaláhersla lögð á fjárhagsáætlanagerð, sparnaðareftirlit, hagrænar 

athuganir og álitsgerðir. Fjárreiðudeild hafi umsjón með fjárstreymi borgarsjóðs, 

lántökum og ávöxtum sjóða. Borgarbókhald taki yfir innra eftirlit. 

8. Undir menningar- uppeldis- og félagsmál falli menningarmál, íþrótta- og 

æskulýðsmál, fræðslu- og skólamál, félagsþjónusta og heilbrigðiseftirlit. Til verði ný 

staða framkvæmdastjóra menningar-, uppeldis- og félagsmála og honum/henni til 

aðstoðar verði upplýsinga- og menningarfulltrúi, sem jafnframt verði 

framkvæmdastjóri menningarmála, sem er ný staða. Báðar þessar stöður verði 

auglýstar. 

9. Borgarritari annist tengsl við veitustofnanir og önnur fyrirtæki borgarinnar. 
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10. Þeir verkþættir sem heyra undir framkvæmdir og skipulag verði teknir sérstaklega til 

skoðunar á næstunni með það fyrir augum að skilgreina betur stöðu, verkaskiptingu og 

ábyrgðasvið. 

Framangreindar breytingar verði að fullu komnar til framkvæmda þann 1. ágúst 1995.  

 

Ennfremur var lögð fram tillaga borgarstjóra á fundinum um að borgarráð samþykkti að kjósa 

stjórnkerfisnefnd, skipuðum þremur borgarfulltrúum, sem hefði það að markmiði að 

endurskoða ýmsa þætti í stjórnkerfi Reykjavíkurborgar. Með nefndinni starfi borgarlögmaður, 

borgarritari og skrifstofustjóri borgarstjórnar. Þessari tillögu var frestað en var síðar samþykkt 

á fundi borgarráðs þann 9. maí. 

Þessar fyrstu breytingar sem urðu á stjórnkerfi borgarinnar eftir meirihlutaskiptin höfðu 

það að markmiði  að „skilgreina verk- og ábyrgðarsvið stjórnenda í Ráðhúsinu, til að tryggja 

skilvirka stjórnun og formlega boðmiðlun milli yfirstjórnar og við borgarstjóra, 

framkvæmdastjóra og forstöðumenn borgarstofnana og borgarfyrirtækja og einnig við 

formenn ráða og nefnda.“
65

 Breytingar áttu einnig að hafa það í för með sér að koma á agaðri 

málsmeðferð mála sem borgarbúar leituðu með til yfirstjórnar og veita aðhald með það að 

markmiði að borgarbúar fengju sem mesta þjónustu með minnstum tilkostnaði.Ekki var 

þverpólitísk sátt um þessar breytingar og við framlagningu þessara tillagna í borgarráði 

bókuðu fulltrúar meirihluta, Reykjavíkurlistans, að þessar breytingar hefðu það að markmiði 

að gera ábyrgð á einstökum verkþáttum í skipulaginu skýrari og styrkja það. Stjórnkerfið 

hefði verið að veikjast á undanförnum árum ekki síst vegna breyttra aðstæðna og aukinna 

verkefna á sviði skóla- og félagsmála. Þá var ennfremur bent á að fyrrverandi borgarstjóri 

Sjálfstæðisflokks hefði lýst því yfir að stjórnsýsla borgarinnar yrði að vera sífellt til 

endurskoðunar.
66

 Þær breytingar sem nú hefðu verið framkvæmdar væru í þá átt.  

Fulltrúar minnihluta töldu hinsvegar að þessar stjórnkerfisbreytingar væri gerðar án nokkurs 

rökstuðnings. Þær hefðu í för með sér aftengingu embættismanna við borgarstjóra, staða 

einstakra starfsmanna á skrifstofu borgarstjóra væri óljós og vantaði á að skipurit og 

tillögurnar væru til þess fallnar að auka yfirbyggingu í stjórnkerfi borgarinnar. 
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 Reykjavíkurborg, Hagvangur, Skýrsla unnin fyrir borgarstjóra (Reykjavík: Hagvangur, 1995), 3. 
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 Reykjavíkurborg, Fundargerð borgarráðs, fundur nr. 4342 haldinn þann 2. maí 1995, mál nr. 39. 
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Mynd 1: Skipurit Reykjavíkurborgar frá árinu 1991, ósamþykkt, en var í gildi árið 1995. 

(Þetta skipurit má einnig sjá í viðauka í stærra formi). 

 

 

4.1.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 1995 

 

Fyrstu breytingarnar á stjórnkerfinu áttu sér stað ári eftir að meirihlutaskipti urðu í 

borginni eftir sveitarstjórnarkosningar árið 1994. Eftir næstum sextíu ára óslitna valdatíð 

Sjálfstæðisflokks tók við meirihluti Reykjavíkurlista sem var sameiginlegt framboð 

Alþýðuflokks, Alþýðubandalags, Framsóknarflokks og Samtaka um kvennalista. Stjórnkerfið 

hafði haldist næstum óbreytt um árabil þrátt fyrir miklar breytingar á ytra umhverfi, sem rekja 

mátti annars vegnar til nýrrar lagasetningar og hinsvegar til breytinga í innra umhverfi 

Reykjavíkurborgar sem meðal annars kom í takt við þróun samfélagsins og kröfum íbúa um 

nýja tegund þjónustu. Ljóst var að nýr borgarstjóri hafði áhuga á að breyta því skipulagi sem 

áður hafði verið í stjórnsýslu borgarinnar. Þannig fól hann Stefáni Jóni Hafstein, strax að 

afloknum kosningum,  að gera forkönnun til undirbúnings frekari úttekt á stjórnsýslu í 

borginni. Í erindisbréfi borgarstjóra segir „þar sem hvorki er til staðar skipurit yfir starfsemi 

Ráðhússins né starfslýsingar fyrir þá embættismenn sem heyra undir borgarstjóra, tel ég þörf á 

að kanna stjórnunar- og boðleiðir, verklagsreglur um meðferð upplýsinga og framkvæmd 

ákvarðana borgarstjóra.“
67

 Því má ætla að nýr borgarstjóri ásamt þeim meirihluta sem við tók 

hafi viljað laga það ójafnvægi sem gæti hafa myndast innan skipulagsheildarinnar þ.e. að 

stjórnkerfið hafi ekki verið í stakk búið til að takast á við breytingar í umhverfi sínu. Ekki var 
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 Reykjavíkurborg, Stefán Jón Hafstein, Stjórnkerfi Reykjavíkurborgar, 5. 
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pólitísk sátt um þessar breytingar og við framlagningu þessara tillagna í borgarráði bókuðu 

fulltrúar minnihluta að þessar stjórnkerfisbreytingar væru gerðar án nokkurs rökstuðnings. 

Þær hefðu í för með sér aftengingu embættismanna við borgarstjóra, staða einstakra 

starfsmanna á skrifstofu borgarstjóra væri óljós og vantaði á skipurit og tillögurnar væru til 

þess fallnar að auka yfirbyggingu í stjórnkerfi borgarinnar. Meirihluti Reykjavíkurlistans taldi 

hinsvegar að þessar breytingar hefðu það markmið að gera ábyrgð á einstökum verkþáttum í 

skipulaginu skýrari og styrkja það. Stjórnkerfið hefði verið að veikjast á undanförnum árum 

ekki síst vegna breyttra aðstæðna og aukinna verkefna á sviði skóla og félagsmála. Þá var enn 

fremur bent á að fyrrverandi borgarstjóri Sjálfstæðisflokks hefði lýst því yfir að stjórnsýsla 

borgarinnar yrði að vera sífellt til endurskoðunar.
68

 Þær breytingar sem nú hefðu verið 

framkvæmdar væru í þá átt. Jafnframt fól borgarstjóri Hagvangi hf. í nóvember sama ár að 

vinna að skipulagi yfirstjórnar borgarinnar og í skýrslu sem kom út um mitt ár 1995 kemur 

fram að þessar breytingar höfðu það að markmiði að „skilgreina verk -og ábyrgðarsvið 

stjórnenda í Ráðhúsinu, til að tryggja skilvirka stjórnun og formlega boðmiðlun milli 

yfirstjórnar og við borgarstjóra, framkvæmdastjóra og forstöðumenn borgarstofnana og 

borgarfyrirtækja og einnig við formenn ráða og nefnda.“
69

  

Þrenns konar breytingar voru gerðar á stjórnkerfinu. Uppskipting stjórnsýslunnar, breyting 

á stöðuheitum og stöðu innan skipurits og skipun stjórnkerfisnefndar. Breytingarnar áttu að 

hafa það í för með sér að koma á agaðri málsmeðferð mála sem borgarbúar leituðu með til 

yfirstjórnar og veita aðhald með það að markmiði að borgarbúar fengju sem mesta þjónustu 

með minnstum tilkostnaði. Sá vandi sem meðal annars var við að glíma kom fram í viðtölum 

við starfsmenn borgarinnar um mitt ár 1995. Á þeim tímapunkti „taldi verulegur fjöldi 

starfsmanna borgarinnar sitt starf heyra beint undir borgarstjóra.“
70

 Með slíku fyrirkomulagi 

getur skipulagsheild illa starfað. Því má ætla að mikilvægt hafi verið að skipta 

skipulagsheildum frekar upp og til þess var pólitískur vilji. Uppskipting var því gerð á 

stjórnsýslu Reykjavíkur í þá veru og komið var á fjórum fagsviðum. Enn fremur var gerð 

breyting á stöðuheitum og stöðu þeirra innan stjórnkerfis. Þessar ákvarðanir eru í takt við 

skynsemiskenningar (e. rational choice theory) þar sem tryggja þarf jafnvægi innan kerfisins. 

Skipun stjórnkerfisnefndar var á sama hátt ákvörðun sem bendir til pólitísks vilja til þess að 

stilla kerfið enn frekar af.  
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4.2. Breytingar árið 1996 
 

Á fundi borgarráðs þann 13. ágúst 1996 samþykkti borgarráð samhljóða tillögur 

verkefnastjórnar borgarráðs um að samþykkja tillögu um sölu fyrirtækja í eigu 

Reykjavíkurborgar.
71

 Verkefnastjórn þessi hafði verið stofnuð samkvæmt ákvörðun 

borgarráðs þann 7. maí sama ár og hafði það verkefni að skoða sölu eignahluta Reykjavíkur í 

fyrirtækjum. Þeir eignahlutar sem um var að ræða voru 15% hlutur Reykjavíkur í SKÝRR og 

95% hlutur í Pípugerð Reykjavíkur hf. Um leið og þetta var samþykkt var hafinn 

undirbúningur að stofnun hlutafélag um rekstur Malbikunarstöðvar og Grjótnáms sem yrði í 

eigu borgarsjóðs. Pólitísk samstaða var um þessa ákvörðun. 

Ekki þótti lengur ástæða til þess að Reykjavíkurborg kæmi að rekstri fyrirtækja sem hægt væri 

að reka á markaði.  
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Mynd 2: Skipurit Reykjavíkurborgar 1997, sýnir þær breytingar sem urðu á skipuriti árið 

1995. (Þetta skipurit má einnig sjá í viðauka 2. í stærra formi). 

 

 

 

4.2.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 1996  

 

Þær breytingar sem gerðar voru seinnihluta ársins 2006 snéru að sölu á eignarhluta í 

fyrirtækjum sem höfðu verið að hluta til eða alfarið í eigu Reykjavíkurborgar. Um var að ræða 

Pípugerð Reykjavíkur hf sem var í 95% eigu borgarinnar og 15% hlut Reykjavíkur í SKÝRR. 

Einnig var í framhaldinu unnið að sölu fleiri fyrirtækja í eigu borgarinnar. Þessar breytingar 

snéru ekki að skipuriti Reykjavíkurborgar. Aðeins var um að ræða fækkun fyrirtæka eða 

eignarhluta þeirra í eigu borgarinnar. Ljóst var að pólitískur vilji bæði meirihluta og 

minnihluta var í þá átt að minnka opinberan rekstur í átt að markaðsvæðingu í takt við 
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kenningar um nýskipan í ríkisrekstri (e. new public management) sem fram komu á níunda 

áratugnum. Markaðurinn væri þess fullfær að sinna þessum verkefnum.  

4.3. Breytingar árið 1997 
 

Á árinu 1997 var tekin upp rammafjárhagsáætlun hjá Reykjavíkurborg. Þótt sú breyting 

hefði ekki bein áhrif á stjórnkerfi borgarinnar varð hún gerð með það að markmið að auka 

dreifstýringu. Þetta hafði það í för með sér að fagnefndum borgarinnar var falin ábyrgð á 

stefnumörkun og aukið eftirlit með eigin málaflokkum. Auk þess var stjórnendum veitt 

frekara vald til ákvarðana er snéru að rekstri og starfsmannamálum. Þetta kallaði á annars 

konar verklag en viðhaft hafði verið hingað til við fjárhagsáætlunargerð borgarinnar. Þessi 

ákvörðun, eins og fram kemur hér að ofan, var til þess gerð aða auka dreifstýringu í kerfinu. 

Árangurstjórnun hafði verið áberandi við stjórnun stofnana á þessum tíma. Þættir  eins og 

langtímaáætlanagerð, rammafjárhagsáætlun, starfsmannamál, upplýsingamál og aðrar 

umbætur í opinberum kerfum. Þannig höfðu miklar breytingar átt sér stað í allri stjórnun í 

opinberri stjórnsýslu jafnt sem í einkafyrirtækjum. Lögð var áhersla á að endurskipuleggja 

stjórnskipulag til að ná hagkvæmni og menn vildu sjá mælanlegan árangur. Meirihluti OECD-

landanna hafði tekið upp árangursstjórnun og höfðu borgarstjóri ásamt lykilstjórnendum 

borgarinnar fengið sérfræðinga utan borgarkerfisins til að leiða undirbúning þessa verkefnis 

um nokkra mánaða skeið.
72

 Þeir aðilar sem unnu með Reykjavíkurborg að undirbúningi 

verkefnisins lögðu áherslu á mikilvægi þess að taka upp aðferðir sem gefist höfðu vel hjá 

öðrum aðilum og ennfremur að skoða sérstaklega viðmið fyrir árangursríka stjórnsýslu. 

Sérfræðingar sem voru Reykjavíkurborg til aðstoðar við þessar breytingar bentu á mikilvægi 

þess að starfsmenn verði hafði með í verkinu. Ennfremur að fram færi endurskilgreining á 

samstarfi og samskiptum milli stofnana, að valdi yrði dreift, að og að stöðugt verði hugað að 

umbótum og breytingum.  

4.3.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 1997  

 

Að þessu sinni snéru breytingar að því að tekin var upp rammafjárhagsáætlun hjá 

Reykjavíkurborg. Þessi breyting hafði ekki áhrif á skipurit borgarinnar en hafði það að 

markmið að auka dreifstýringu og tryggja aðhald í rekstri. Einnig átti rammafjárhagsáætlun að 

færa vald og ábyrgð út til sviða borgarinnar. Með þessum hætti var stigið skref í þá átt að 

auka yfirsýn yfir fjármál borgarinnar og fjármál einstakra málaflokka. Ekki var pólitískur 
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ágreiningur um þessar breytingar. Þessar breytingar höfðu það í för með sér að fagnefndum 

borgarinnar var falin ábyrgð á stefnumörkun og eftirlit með málaflokkunum. Auk þess var 

stjórnendum falið frekara vald til ákvarðana er snéru að rekstri og starfsmannamálum. Þetta 

kallaði á annars konar verklag en viðhaft hafði verið við fjárhagsáætlunargerð borgarinnar. 

Þessar breytingar eru í takt við kenningar við nýskipan í ríkisrekstri og í skýrslu 

Fjármálaráðuneytis um það efni sem kynnt var árið 1993 kemur fram; 

Verið er að þróa fjárlagagerðina í átt til rammafjárlaga. Rammar eru nú settir fyrir hvert 

ráðuneyti og málefnaflokk. Mikilvægt er að þessi þróun nái niður í ríkiskerfið, allt til stofnana 

og einstakra deilda þeirra. Rammaaðferð er ekki aðeins tæki við gerð fjárlagafrumvarps, heldur 

einnig stjórnunaraðferð sem byggist á því að verkefnum ríkisins, einstakra ráðuneyta og 

stofnana sé forgangsraðað miðað við þá fjármuni sem eru til ráðstöfunar. Hún felur í sér 

valddreifingu, því ríkisstjórn forgangsraðar milli ráðuneyta, ráðuneyti á milli stofnana og 

stofnanir milli deilda.
73

 

 

Þannig er horfið frá mikilli miðstýringu í átt að dreifstýringu og vald og ábyrgð færð í 

auknu mæli til fagsviða borgarinnar. 

 

Sveitarstjórnarkosningarnar 1998.  

Kosið var til sveitarstjórna vorið 1998. Áframhaldandi meirihluti Reykjavíkurlista var við 

völd í Reykjavík.  

4.4. Breytingarnar árið 1998 
 

Næstu breytingar á stjórnkerfinu voru gerðar í byrjun árs 1998. Þann 6. janúar samþykkti 

borgarráð framkomnar tillögur stjórnkerfisnefndar um breytingu á hinu pólitíska stjórnkerfi.
74

 

Tillagan var samþykkt með öllum greiddum atkvæðum. Tillögurnar höfðu verði unnar af 

stjórnkerfisnefnd og fólu í sér að færa aftur í fyrra horf starfssvið borgarlögmanns og 

skrifstofustjóra borgarstjórnar þannig að þessi embætti heyrðu nú aftur beint undir 

borgarstjóra eins og verið hefði fyrir breytingarnar í maí 1995. Meginröksemd fyrir þessari 

breytingu var að báðir embættismenn tóku í störfum sínum við erindum beint frá borgarstjóra 

eða borgarráði án aðkomu annarra embættismanna. Sú breyting sem nú yrði gerð myndi 

þannig færa verkefnin til fyrra horfs. Störf borgarlögmanns fólust í verkefnum sem snéru að 

lögfræðilegri ráðgjöf og þjónustu við borgarsjóð og fyrirtæki og stofnanir borgarinnar. Einnig 

samningagerð vegna kaupa og sölu og álitsgerðir vegna lagasetningar ríkisins. Mikilvægt var 
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að bæði embætti borgarlögmanns og embætti skrifstofustjóra borgarstjórnar væru bæði 

milliliðalaust tengd borgarstjóra eða borgarráði þótt skipuritið frá 1995 gerði ekki ráð fyrir 

því. Hvað viðkom embætti skrifstofustjóra borgarstjórnar hafði hann viðamikil verkefni sem 

snéru að samskiptum við kjörna fulltrúa og ráð og nefndir borgarinnar og var þeirrar þjónustu 

ekki getið við skipulagsbreytingarnar 1995.
75

 Í nefndaráliti stjórnkerfisnefndar þar sem færð 

eru rök fyrir breytingunum kemur fram „Ákvörðun um að flytja embætti skrifstofustjóra undir 

borgarritara hefur haft þann svip í hugum margra að verið væra að þyngja rekstrar-og 

stjórnsýsluverkefni í starfi skrifstofustjórans á kostnað þess þáttar sem veit að hinu pólitíska 

stjórnkerfi, þótt sú breyting hafi ekki verið hugsuð á þann hátt. Á sama hátt myndi færsla 

embættisins á nýjan leik beint undir borgarstjóra breyta ásýnd embættisins í þá veru sem 

almenn samstaða virðist um, þ.e. að auka vægi þjónustunnar við kjörna fulltrúa, ráð og 

nefndir.“ Aðrar breytingar sem samþykktar voru snéru síðan að tilfærslu á verkefnum á milli 

þessara tveggja embættismanna.  

Síðari breytingin á árinu 1998 var samþykkt þann 6. október og snéri að því að setja á 

stofn sérstaka miðborgarstjórn og ráða til verkefnisins framkvæmdastjóra. Meirihluti 

borgarráðs samþykkti breytinguna og borgarstjórn samþykkti þetta í framhaldi á fundi sínum 

þann 15. október með atkvæðum fulltrúa meirihluta. Í greinargerð undirbúningshóps kemur 

m.a. fram að tillögurnar um staðsetningu framkvæmdastjóra miðborgar innan stjórnsýslu 

Reykjavíkurborgar mótist ekki síst af þeirri afstöðu að mikilvægt sé að bregðast skjótt við 

ábendingum og því sé nauðsynlegt að hafa tengsl hans við borgarkerfið sem best.
 76

   

Fulltrúar minnihlutans töldu hinsvegar að með þessum breytingum væri verið að þjappa 

saman valdi í Ráðhúsi Reykjavíkur og einfaldara hefði verið að fela frekari verkefni 

miðborgar aðila utan borgarkerfis.
77

 Í aðdraganda þessara breytinga var rætt við meirihluta 

starfsmanna Ráðhúss.  

4.4.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 1998  

 

Þann 6. janúar 1998 samþykkti borgarráð framkomnar tillögur stjórnkerfisnefndar um 

breytingu á stjórnkerfi í miðlægri stjórnsýslu í Ráðhúsi.
78

 Tillögurnar fólu í sér að færa aftur í 

fyrra horf starfssvið borgarlögmanns og skrifstofustjóra borgarstjórnar þannig að þessi 
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embætti heyrðu nú aftur beint undir borgarstjóra eins og verið hafði fyrir breytingarnar í maí 

1995. Meginröksemd fyrir þessari breytingu er að báðir embættismenn tækju í störfum sínum 

við erindum beint frá borgarstjóra eða borgarráði án aðkomu annarra embættismanna. Í 

nefndaráliti Stjórnkerfisnefndar kom m.a. fram að þær stjórnkerfisbreytingar sem gerðar voru 

árið 1995  hefðu haft þann svip í hugum margra að verið væri að þyngja rekstrar- og 

stjórnsýsluverkefni skrifstofu borgarstjórnar á kostnað þess þáttar sem snýr að hinu pólitíska 

stjórnkerfi. Sú breyting sem nú yrði gerð myndi þannig færa verkefnin til fyrra horfs. Tillagan 

var samþykkt með öllum greiddum atkvæðum. Þessi breyting snéri því að fínstillingu innan 

kerfisins. og er í takt við kenningar Henry Fayol um grundvallareglur stjórnskipulags 

skipulagsheilda og mikilvægi réttra boðleiða (e. unity of command). 

4.5. Breytingarnar árið 1999 
 

Aftur urðu breytingar á stjórnsýslu Reykjavíkur í byrjun árs 1999. Þann 12. janúar voru 

samþykktar  stjórnkerfisbreytingar sem snéru að Ráðhúsi. Breytingarnar voru samþykktar 

með 3 atkvæðum gegn tveim í borgarráði.  Þessar breytingar fólu sér að breytingar voru 

gerðar á verkefnum sem snéru að skrifstofum í miðlægri stjórnsýslu í Ráðhúsi og var útfærsla 

þeirra unnin af borgarritara í kjölfar þeirra breytinga sem samþykktar voru í október árið áður. 

Þetta þýddi töluverðar breytingar á skipulagi sem m.a. leiddu til flutnings verkefna og 

starfsmanna innan Ráðhúss en engar uppsagnir starfsmanna fylgdu þessum breytingum. 

Breytingar áttu að styrkja miðlægt hlutverk Ráðhússins varðandi undirbúning stefnumótunar, 

eftirlit og ráðgjöf.
79

  

Eftir breytingarnar skiptist miðlæg stjórnsýsla í Ráðhúsi skiptist hátt; 

1. Skrifstofa borgarstjóra 

2. Skrifstofa borgarstjórnar 

3. Stjórnsýslu-og fjármálasvið, sem skiptist í eftirfarandi skrifstofur; 

Skrifstofa borgarritara 

Fjármáladeild 

Borgarbókhald 

Kjaraþróunardeild 

Rekstrar-og þjónustuskrifstofa 

4. Þróunar-og fjölskyldusvið 

5. Skrifstofa borgarlögmanns 
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Meirihluti borgarráðs bókaði við samþykkt tillögunnar að kröfur til opinberrar stjórnsýslu 

hefði gjörbreyst og vaxið á undanförnum árum.  Fulltrúar minnihlutans bókuð hinsvegar í 

fundargerð borgarráðs að þeir teldu að þær stjórnkerfisbreytingar sem gerðar hefðu verið á 

árinu 1995 hefðu misheppnast og orðið til þess að stjórnkerfið hefði orðið bæði stirðara og 

óskilvirkara. Þeir tölu ennfremur að þær breytingar sem nú stæðu fyrir dyrum myndu þenja út 

enn frekar embættismannakerfi í Ráðhúsi,  

Meirihlutinn taldi að mikilvægt var á þessum tíma að skilgreina frekar hlutverk miðlægrar 

stjórnsýslu í Ráðhúsi og kom þar m.a. upptaka árangurstjórnunar á árinu 1997. Við þá vinnu 

var gert ráð fyrir undirbúning stefnumótunar, kynning á stefnumótun og aðstoð við 

stjórnendur og starfsmenn.  

Mikil vinna hafði farið fram við heildstæða skoðun á stjórnskipulagi og boðleiðum 

yfirstjórnar í Ráðhúsi af ráðgjafafyrirtækinu Rekstur og Ráðgjöf ehf. Í skýrslu sem unnin var 

vegna þessa koma fram helstu rök fyrir þeim breytingum sem gerðar voru á skipan skrifstofa í 

Ráðhúsi. Of langt mál yrði að fara yfir stofnun nýrra skrifstofa og niðurlagningu annarra en 

hér skal farið í stuttu máli yfir helstu rök sem fram koma í skýrslunni. Ástæður þess að 

stofnuð var þjónustu-og rekstrarskrifstofa var m.a. sú að í byrjun tíunda áratug tuttugustu 

aldar höfðu ráðuneyti fjármála-og menntamála stofnað sérstakar rekstrardeild um 

sameiginlega þjónustu i ráðuneytunum og var þar skoðun ráðuneytanna að tveim árum liðnum 

að slík breyting hefði verið til góða. Því var það tillaga ráðgjafa að slíkur háttur yrði hafður á í 

Ráðhúsi.
80

 Við niðurlagningu manntalsskrifstofu og skráningardeild fasteigna var það m.a. 

haft að meginstarfsemi manntalsskrifstofu fælist í skráningum á flutningstilkynningum sem 

samhliða fer fram í hagstofu og um tvíverknaður væri að ræða. Önnur sveitarfélög sendu 

slíkar upplýsingar til Hagstofu og þar fór fram skráning á flutningstilkynningum. Því var 

skrifstofan lögð niður.  

Við þá skoðun sem fram hafði farið á vegum Reksturs og Ráðgjafar ehf má greina að þótt 

þær breytingar sem voru gerðar vorið 1995 hafi reynst vel var nauðsynlegt að endurgera það 

skipurit sem áður hafði verið samþykkt um starfsemi Ráðhúss. Útfærslan við þessar 

breytingar var unnin í samráði við starfmenn og ennfremur voru starfsmenn hvattir til að 

koma hugmyndum sínum og óskum vegna þeirra á framfæri.
81
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Mynd 3: Skipurit Ráðhúss Reykjavíkurborgar 1998. 

 

 

4.5.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 1999  

 

Þann 12. janúar voru samþykktar stjórnkerfisbreytingar í borgarráði sem snéru að Ráðhúsi. 

Þetta fól í sér skipulagsbreytingar sem m.a. leiddu til flutnings verkefna og starfsmanna innan 

Ráðhúss. Breytingar áttu að styrkja miðlægt hlutverk Ráðhússins varðandi undirbúning 

stefnumótunar, eftirlits og ráðgjafar.
82

 Þessi breyting var ekki síst tilkomin vegna breytinga 

sem orðið höfðu í opinberri stjórnsýslu og verkefnum henni tengdum. Í skýrslu sem Rekstur 

og Ráðgjöf ehf höfðu unnið að ósk borgarstjóra árið 1998 kom fram að leysa þyrfti þann 

vanda að einfalda boðleiðir og vinna að breytingum sem snéru að ytra umhverfi.
83

 Þar var 

meðal annars bent á að „hvergi er að finna aðila sem hefur með höndum samræmingu og/eða 

stefnumörkun í tölvumálum borgarinnar.“ Einnig komu fram tillögur um stofnun 

sameiginlegrar rekstrardeildar Ráðhúss og að lagðar yrðu niður skrifstofur manntals og 

skráningardeildar fasteigna.   
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Í sömu skýrslu Rekstur og Ráðgjafar ehf  kemur fram að í verkefni þeirrar skrifstofu sem 

lagt er til að leggja niður „er um 60% af mannafla að vinna við skráningu sem líka er unnin 

annars staðar“. Ekki var pólitísk samstaða milli meiri og minnihluta um þessar breytingar.  

Þessar breytingar voru gerðar til þess að bregðast við breytingum í ytra umhverfi og til að 

fínstilla þær breytingar sem gerðar höfðu verið árið 1995 á skrifstofum í Ráðhúsi.  

4.6. Breytingarnar árið 2000 
 

Á árinu 2000 voru tvisvar gerðar breytingar á nefndarfyrirkomulagi Reykjavíkurborgar 

sem höfðu áhrif á skipurit borgarinnar. Þann 7. september var samþykkt fyrir nýja skipulags- 

og byggingarnefnd afgreidd í borgarstjórn. Áður hafði málið verið tekið fyrir á fundi 

borgarráðs þann 5. september og vísað til síðari umræðu í borgarstjórn. Þessar breytingar 

höfðu í för með sér að sameinaðar voru tvær nefndir, skipulagsnefnd og byggingarnefnd í eina 

nefnd og tvö svið sameinuð. Fulltrúar minnihluta í borgarstjórn bókuðu í fundargerð að ekki 

væri séð að þessi breyting myndi leiða af sér meiri hagræðingu eða tryggja borgarbúum betri 

þjónustu.
84

 

Þann 19. október 2000 var síðan samþykkt fyrir nýja samgöngunefnd lögð fram í 

borgarstjórn og samþykkt með átta atkvæðum og fulltrúar minnihluta sátu hjá.
85

 Með þeirri 

breytingu voru  verkefni tengd ferðamálum borgarbúa færð undir þá nefnd, þ.m.t. 

umferðarmál, umferðaröryggismál, gatnamál, bílastæðamál, almenningssamgöngur og 

ferðamál. Á sama tíma var stjórn Strætisvagna Reykjavíkur lögð niður og stefnumótun í 

málefnum SVR og bílastæðasjóðs Reykjavíkur færð undir Samgöngunefnd.
86

 Fulltrúar 

minnihluta bókuðu á fundi borgarstjórnar að þótt margt mælti með að samgöngumál yrðu 

almennt færð undir eina nefnd þá væri vonbrigði að stjórn Strætisvagna Reykjavíkur væri 

lögð niður þar sem um eitt stærsta fyrirtæki borgarinnar væri að ræða. 

4.6.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2000  

 

Tvenns konar breytingar sem höfðu áhrif á skipurit borgarinnar voru gerðar á árinu 2000. 

Þessar breytingar snéru báðar að nefndar fyrirkomulagi Reykjavíkurborgar. Fyrri breytingin 

snéri að sameiningu tveggja nefnda, skipulagsnefndar og byggingarnefndar í eina 

nefnd;skipulags- og byggingarnefnd. Samfara þessu voru tvö svið sameinuð í eitt.  Ný 

skipulags- og byggingarlög voru samþykkt á Alþingi þann 28. maí 1997 og þar kemur fram í 
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6.grein „Í hverju sveitarfélagi skal starfa byggingarnefnd, kjörin af sveitarstjórn. Sveitarstjórn 

getur ákveðið að nefndin fjalli einnig um skipulagsmál sveitarfélagsins og nefnist þá 

skipulags- og byggingarnefnd en að öðrum kosti skal einnig starfa sérstök skipulagsnefnd.“
87

 

Áður höfðu verið í gildi skipulagslög nr.19/1964 og byggingarlög nr. 54/1978 sem gerðu ráð 

fyrir að í sveitarfélögum störfuðu bæði skipulagsnefnd og byggingarnefnd. Ekki var pólitísk 

samstaða um þessa ákvörðun. Með þessari ákvörðun um sameiningu nefndanna tveggja var 

ákvæði nýrra laga nýtt og leitað leiða til þess að ná fram hagræðingu í rekstri borgarinnar í 

takt við nýskipan í ríkisrekstri.  

Síðari breytingin snéri að samþykkt fyrir nýja nefnd, samgöngunefnd og samfara því var 

stjórn Strætisvagna Reykjavíkur lögð niður og stefnumótun í málefnum SVR og 

bílastæðasjóðs Reykjavíkur færð undir nýja samgöngunefnd. Með sameiningu skipulags- og 

byggingarnefndar var mikilvægt að setja mál sem snéru að umferðarmálum undir sérstaka 

nefnd. Þar voru einnig færð undir nýja nefnd umferðaröryggismál, gatnamál, bílastæðamál og 

almenningssamgöngur þar með talið málefni Strætisvagna Reykjavíkur. Meirihluti 

borgarstjórnar var meðmæltur þessari breytingu en fulltrúar minnihluta bókuðu „að þótt margt 

mælti með að samgöngumál yrðu almennt færð undir eina nefnd þá væri vonbrigði að stjórn 

Strætisvagna Reykjavíkur væri lögð niður þar sem um eitt stærsta fyrirtæki borgarinnar væri 

að ræða.“
88

 Enn fremur voru færð undir nefndina ferðamál sem erfitt hafði verið að vista undir 

öðrum nefndum borgarinnar. Þáverandi borgarstjóri sagði að „Hugmyndin um að vista 

málaflokkinn í samgöngunefnd væri ekki síst til komin vegna þess að það endurspegli t.d. 

hvernig sá málaflokkur er vistaður á Alþingi.”
89

 Með þessi breytingu á sér stað fínstilling 

innan kerfisins og aukin áhersla á að minnka flækjustig (e. complexity) innan 

skipulagsheildarinnar með frekari sérhæfingu innan samgöngunefndar á þau mál sem aðeins 

snéru að þeim málaflokki.  

4.7. Breytingarnar árið 2001 
 

Á árinu 2001 voru þrisvar gerðar breytingar á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar. Á miðju ári, 

eða þann 26. júní, var lögð var fram á fundi borgarráðs tillaga um stefnu Reykjavíkurborgar í 

upplýsingatækni- og gagnamálum.
90

 Tillagan var samþykkt með þrem samhljóða atkvæðum. 
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Þetta hafði það í för með sér að ný staða forstöðumanns Upplýsingatækniþjónustu var komið 

á. Sá aðili heyrði beint undir borgarritara. 

Þann 28. ágúst sama ár var síðan lögð fram í borgarráði tillaga um stjórnkerfisbreytingar á 

sviði umhverfis- og tæknimála og skipulags- og byggingarmála. Tillagan var samþykkt með 

fjórum atkvæðum.
91

 Með tillögunni var verið að styrkja stöðu umhverfismála og 

skipulagsmála í stjórnkerfi borgarinnar. Þetta væri ekki síst í takt við þá umræðu sem ætti sér 

stað í þjóðfélaginu gagnvart þessum málaflokkum.  

Tillagan fól m.a. í sér eftirfarandi breytingar; 

1. Stofnuð yrðu tvö ný svið, umhverfis- og tæknisvið og skipulags- og byggingarsvið.  

2. Umhverfis- og tæknisvið hefði yfirumsjón með framkvæmdum og rekstri á sviði 

byggingarmála, gatna- og umferðamála og umhverfismála. Borgarverkfræðingur 

myndi halda embættistitli sínum meðan hann væri við störf og færi með yfirstjórn 

verklegra framkvæmda auk sviðstjórnar. 

3. Komið yrði á embætti yfirmanns sviðstjóra skipulags- og byggingarmála í borginni 

sem færi með þau mál sem áður heyrðu undir Borgarskipulag Reykjavíkur. Hann 

heyrir beint undir borgarstjóra. Borgarverkfræðingur og framkvæmdastjóri skipulags- 

og byggingarsvið hafi báðir skyldu til samstarfs og samskipta um skipulag- og 

framkvæmdamál. 

4. Embætti borgararkitekts verði komið á sem tilraunaverkefni til tveggja ára.  

5. Sett yrði á stofn sérstök stofnun fyrir umhverfismál, Umhverfis- og heilbrigðisstofa. 

Komið yrði á fót starfi framkvæmdastjóra umhverfis- og heilbrigðisstofu. 

6. Komið yrði  á fót áætlunardeild sem fari með verkefni þau sem umferðardeild fór með. 

7. Ennfremur var þessari tillögu gert að ná fram sparnaði og hagræðingu með heilstæðari 

rekstri fasteigna borgarinnar þar sem tillagan fól í sér að komið væri á fót 

Fasteignastofu Reykjavíkur um ármótin 2001-2002. 

8. Skipulagssjóði yrði komið á sem sæi um kaup og sölu fasteigna borgarinnar og 

einstökum lóðum. 

 

Meðal þess sem kom fram í greinargerð með tillögunni var að markmiðið með 

breytingunum væri til þess gert að þær deildir og stofnanir sem ynnu að framgangi þeirrar 

stefnu sem mótuð væri af tiltekinni nefnd, sameinaðist og ynni sem nánast saman.
92
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Fulltrúar minnihlutans í borgarstjórn töldu hinsvegar að með þessari tillögu væri ekki 

verið að gera stjórnsýslu borgarinnar skilvirkari eða stytta boðleiðir í kerfinu. Aukin 

yfirbygging væri falin í tillögunni og hún bæri ekki með sér nein efnisleg rök sem sýndu fram 

á hagræðingu eða stjórnunarlegan ávinning. Minnihlutinn var einnig ósáttur við að þessar 

tillögur hefðu ekki verið unnar í samráði við stjórnkerfisnefnd sem væri hluti af æðstu 

stjórnsýslu borgarinnar.  

Í desember 2001 var síðan lögð fram tillaga að nýrri tilhögun í ferða- og kynningamálum 

borgarinnar.
93

 Tillagan fól í sér að Reykjavíkurborg tæki að sér að stofna og reka 

upplýsingamiðstöð höfuðborgarinnar með sérstakri stjórn borgarfulltrúa. Miðstöðinni yrði 

einnig falin umsjón með samþættingu, skipulagi og heildarkynningu á þeim viðburðum sem 

borgin, stofnanir hennar eða aðilar henni tengdir stæðu að. Ráðinn yrði forstöðumaður 

Upplýsingamiðstöðvarinnar. Tillagan var samþykkt með öllum greiddum atkvæðum í 

borgarráði.  

Breytingar sem áttu sér stað í ágúst þetta ár og snéru að sviði umhverfis- og tæknimála og 

skipulags- og byggingamála fólu m.a. í sér stofnun stjórnar Fasteignastofu og skipulagssjóðs 

sem fóru með fasteignamál og uppkaup og sölu fasteigna. Þessar breytingar voru í átt að því 

að auka eftirlit og stefnumörkun í nýbyggingum og rekstri fasteigna borgarinnar en áður hafði 

engin undirnefnd unnið að slíkum málum í umboði borgarráðs heldur verið eitt af verkefnum 

borgarverkfræðings. Unnin var viðamikil skýrsla af Tryggva Sigurbjarnasyni um hvernig 

skipa mætti málaflokknum betur með það fyrir augum að aðlaga stjórnskipulagið að nýju 

stjórnkerfi borgarinnar. Ennfremur gerði skýrslan úttekt á því hvað betur mætti fara í 

skipulagi starfseminnar. Ljóst er að við þessa endurskoðun hefur farið fram mat á 

verkaskiptingu og lagalegu umhverfi málalokksins. Þannig eru metnar sjálfstæðar 

embættisskyldur einstakra starfsmanna samkvæmt lögum og reglugerðum og sérstaklega 

kveðið á um að ákvarðanir viðkomandi fagnefnda geti ekki upphafið slíkar embættisskyldur 

né hafi yfirmenn þeirra, þ.m.t. borgarstjóri ekki boðvald yfir þessum starfsmönnum varðandi 

lögbundnar embættisskyldur á fagsviði þeirra.
94

 Má ætla að þær breytingar sem hafi verið 

gerðar á skipulagi borgarinnar hafi það markmið að einfalda og skýra verkefni og færa 

stjórnsýsluna nær því raunumhverfi sem verkefnin snúa að.  
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Mynd 4: Skipurit Reykjavíkurborgar 2001. 

 

 

4.7.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2001  

 

Þrenns konar breytingar voru gerðar á stjórnkerfi borgarinnar árið 2001. Fyrsta breytingin 

var samþykkt þann 26. júní og snéri að því að komið var á fót nýrri stöðu forstöðumanns 

Upplýsingatækniþjónustu sem heyrði undir borgarrita og samhliða var samþykkt stefna 

borgarinnar í upplýsingatækni- og gagnamálum. Þessi breyting er í takt við þær tillögur sem 

fram komu í skýrslu Reksturs og ráðgjafar hf. sem unnin var fyrir borgarstjóra árið 1998. Þar 

kom fram „að hjá fyrirtæki, eins og Reykjavíkurborg, sem notar tugi milljóna króna á ári 

hverju í tölvur og hugbúnað er mikilvægt að skýr stefnumörkun sé fyrir hendi. Það er t.d. 

mjög mikilvægt, af öryggis- og hagkvæmnisástæðum, að uppbyggingu og rekstri víðnets 

borgarkerfisins sé stjórnað frá einum stað.“
95

 Þessi breyting kemur til vegna breytinga í ytra 

umhverfi sem snýr að tæknilegum þáttum (e. technological). 
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Næstu breytingar sem gerðar voru þetta ár voru samþykktar í ágústmánuði. Þær snéru að 

málefnum á sviði umhverfis- og tæknimála og skipulags- og byggingarmála. Í tillögunni sem 

samþykkt var var ákveðið að koma á fót tveim sviðum umhverfis- og tæknisviði og skipulags- 

og byggingasviði. Ennfremur að koma á fót sérstakri fasteignastofu með það að markmiði að 

ná fram sparnaði og hagræðingu með heildstæðari rekstri fasteigna borgarinnar og 

Skipulagssjóði verði komið á sem sjái um kaup og sölu fasteigna borgarinnar og einstökum 

lóðum. 

Tillaga að stofnun þessara tveggja sviða kom í framhaldi af breyttri nefndarskipan sem 

hafði átt sér stað árinu áður. Á fyrsta fundi sameinaðrar skipulags- og byggingarnefndar þann 

4. október 2000 samþykkti nefndin eftirfarandi tillögu „Skipulags- og byggingarnefnd 

samþykkir að láta kanna kosti þess og galla að sameina embætti byggingarfulltrúa og 

Borgarskipulags í eina stofnun.“
96

 Í framhaldi hafði síðan verið unnin greinargerð um 

sameiningu nefndanna af Ráðgarði hf. þar sem fram komu tillögur um það hvernig þessi tvö 

embætti mættu betur vinna saman að úrlausn þeirra mála sem fyrir nefndina komu. Í 

greinargerðinni kom fram „Almennt hefur sameining nefndanna í flestum tilfellum verið 

jákvæð.“
97

 Ljóst er þó að ekki hafa allir verið sammála um það að sameina þessi tvö svið. Í 

umsögn stýrihóps sem skipaður var stjórnmálamönnum og embættismönnum og helstu kostir 

og gallar sameiningar eru tíundaðir kom fram að „skiptar skoðanir (voru) á sameiningu og 

þótt sumir hafi talið ákjósanlegt að búa við óbreytt fyrirkomulag er það álit stýrihópsins að 

allir geti sætt sig við sameiningu embættanna.“
98

 Pólitískir þættir (e. political) um sameiningu 

málaflokkanna virðast því hafa legið að baki breytingunni frekar en vilji embættismanna. 

Greinargerð var unnin um nýtt stjórnskipulag Umhverfis-og tæknisviðs þar sem ítarlega er 

farið yfir skipulag sviðsins.
99

 Með tillögunni var verið að styrkja stöðu umhverfismála og 

skipulagsmála í stjórnkerfi borgarinnar í takt við þá umræðu sem ætti sér stað í þjóðfélaginu 

gagnvart umhverfismálum. Hið sama virðist hafa gilt við stofnun nýs sviðs Umhverfis- og 

tæknimála og Skipulags- og byggingarmála að sátt var ekki meðal embættismann. Þannig er 

sérstaklega tekið fram að „Borgarverkfræðingur myndi halda embættistitli sínum meðan hann 

er við störf og fer með yfirstjórn verklega framkvæmda auk sviðsstjórnar.“
100

 Stofnun 
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fasteignastofu og skipulagssjóðs virðist þannig vera gerð til þess að stilla af kerfið frekar og 

ná fram frekari hagræðingu.   

Þriðja breytingin sem gerð var á árinu 2001 snéri að tilhögun í ferða- og kynningarmálum í 

borginni. Reykjavíkurborg tók þá að sér að reka upplýsingamiðstöð ferðamála. Nú þegar 

þríhliða samningi milli Reykjavíkurborgar, Ferðamálaráðs ríkisins og Ferðamálasamtaka 

Íslands hafði verið sagt upp af hálfu Ferðamálaráðs Íslands gafst Reykjavíkurborg tækifæri á 

að endurskoða aðkomu sína að ferða- og kynningarmálum með það að leiðarljósi að nýta 

fjármuni sem best.  

Þær breytingar sem gerðar eru á árinu 2001 stjórnast þannig af ytri þáttum eins og aukinni 

áherslu á umhverfismál, tækni og lagaumhverfi auk pólitískrar ákvarðanatöku, dreifstýringar 

og aukinnar kröfu um hagræðingu. 

 

Sveitarstjórnarkosningarnar 2002.  

Þann 25. maí árið 2002 fóru fram sveitarstjórnarkosningar. Sami meirihluti hélt völdum og 

ekki var ráðist í neinar breytingar á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar það ár. 

4.8. Breytingarnar árið 2003  
 

Þann 30. janúar 2003 var samþykkt á fundi borgarstjórnar að leggja niður Borgarendurskoðun 

og setja á stofn nýja deild innri endurskoðunar.
101

 Fulltrúar minnihluta sátu hjá við 

atkvæðagreiðsluna.  

Meirihlutinn í borgarstjórn taldi að virkt eftirlit væri með stjórnsýslu borgarinnar og var 

stofnun deildarinnar skref í þá átt. Ennfremur var nýrri deild innri endurskoðunar ætlað að 

auka vinnu með stjórnendum borgarinnar að verkefnum sem myndu auka skilvirkni og 

hagkvæmni.  
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Mynd 5: Skipurit Reykjavíkurborgar 2002. 

 

 

4.8.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2003  

 

Í byrjun árs 2003 var samþykkt á fundi borgarstjórnar að leggja niður Borgarendurskoðun 

og setja á stofn nýja deild innri endurskoðunar. Ástæður þessa voru  pólitískur vilji  til þess að 

greina að innri og ytri endurskoðun borgarinnar.Við atkvæðagreiðslu sat minnihluti 

borgarráðs þó hjá. Nokkru áður hafði verið boðin út ytri endurskoðun fyrir A-hluta 

borgarsjóðs og B-hluta fyrirtæki borgarinnar. Þar með var  forsendan fyrir því að borgin héldi 

úti sinni eigin endurskoðunarstofnun brostin.
102

 Reykjavíkurborg hafði eitt sveitarfélaga nýtt 
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sér þá heimild að halda úti sérstakri endurskoðunarstofnun.
103

 Innri endurskoðun var ætlað að 

hafa eftirlit með stjórnsýslunni og ennfremur til að vinna með stjórnendum að verkefnum sem 

myndu auka skilvirkni og hagkvæmni.  

Þessi breyting var gerð vegna breytinga í ytra umhverfi og vegna pólitískrar kröfu um að 

fjárhagsleg endurskoðun borgarsjóðs færi fram utan stjórnsýslunnar sjálfrar til að forðast 

hagsmunaárekstra í takt við ný vinnubrögð í opinberri stjórnsýslu. 

4.9. Breytingarnar árið 2004 
 

Á árinu 2004 urðu þær viðamestu breytingar á stjórnkerfi sem höfðu verið gerðar um langt 

árabil. Breytingarnar tóku gildi á árinu 2004 og 2005. Með þessum breytingum var gert ráð 

fyrir að málaflokkasvið og stjórnsýsla borgarinnar breyttist til samræmis við endurskoðað 

pólitískt stjórnkerfi. Í þessu fólst að Umhverfissvið, sem var nýtt svið, væri sett á fót.  

Menntamálasvið skyldi fara með framkvæmd verkefna menntamálaráðs bæði á leikskóla- og 

grunnskólastigi. Menningarmál og málefni Höfuðborgarstofu sameinuðust hjá menningar- og 

ferðamálaráði og til varð Menningar- og ferðamálasvið. Íþrótta- og tómstundasvið færi með 

framkvæmd verkefna íþrótta- og tómstundaráðs. Velferðarsvið myndi sjá um framkvæmd 

verkefna nýs velferðarráðs, þ.e. félagsþjónustu og barnavernd.   

Ennfremur var starfsemi í Ráðhúsi endurskipulögð. Markmið þeirra breytinga var að skýra 

verkaskiptingu og ábyrgð á miðlægum verkefnum Ráðhússins og framkvæmd verkefna 

borgarráðs. Stjórnsýsla borgarinnar og fjármálastjórnun var þannig styrkt með því að skipta 

upp stjórnsýslu- og fjármálasviði borgarinnar. Verkefnum sem snertu lögfræði og stjórnsýslu 

var samkvæmt tillögunum sinnt á nýju sviði, stjórnsýslu- og starfsmannasviði. 

Innkaupastofnun Reykjavíkur var lögð niður en stjórnsýslu innkaupamála og þjónustu við 

innkauparáð komið fyrir á lögfræði- og stjórnsýslusviði.  

Þann 24. júní 2004 samþykkti borgarstjórn á fundi sínum tillögu að stofnun 

þjónustumiðstöðva og var sú breyting ein viðamesta breyting til þessa í átt að dreifstýringu. 

Markmið þessara breytinga var liður í alhliða umbótum í þjónustu borgarinnar og höfðu þær 

það að markmiði að flytja þjónustu borgarinnar nær íbúum. Í framkvæmdaáætlun vegna 

verkefnisins sem lögð var fram í borgarráði þann 22. júní var gert ráð fyrir eftirfarandi;  

1. Stofnaðar yrðu nýjar þjónustumiðstöðvar borgarinnar og breytingar yrðu gerðar 

samhliða á starfsemi Vesturgarðs og Miðgarðs. Miðstöðvarnar skyldu opnaðar á árinu 

2005. 
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2. Frístundaheimili borgarinnar (ÍTR) flytjist á ábyrgð þjónustumiðstöðva með 

þjónustusamningi í lok árs 2006. 

3. Nokkur störf íþrótta-og tómstundafulltrúa (ÍTR) flytjist á þjónustumiðstöðvar. 

4. Starfshópur kanni mögulega samþættingarmöguleika við leik og grunnskóla. Meta 

skuli hvort frístundaheimili eigi að heyra stjórnunarlega undir þjónustumiðstöðvar.
104

 

 

Fulltrúar minnihluta bókuðu við framlagningu tillögunnar í borgarráði að tillagan gengi 

þvert á það markmið að einfalda stjórnkerfi borgarinnar og gera það skilvirkara. Þvert á móti 

væri verið að auka umfang stjórnsýslunnar og jafnframt þann kostnað sem af slíku hlytist. 

Ennfremur lagði minnihluti borgarráðs áherslu á að þessi tillaga væri í engu samræmi við þær 

tillögur sem meirihlutinn í stjórnkerfisnefnd hefði lagt fram á fundi sínum í maí. Lögðu 

fulltrúar minnihluta fram tillögu í borgarráði sem fól í sér að fresta atkvæðagreiðslu um 

tillöguna þar til henni hefði verið vísað til umsagnar fagnefnda og frekara samráð hefði verið 

haft við starfsfólk borgarinnar. Tillögunni var vísað til borgarstjórnar sem vísaði henni frá á 

fundi sínum þann 24. júní og samþykkti tillöguna um stofnum þjónustumiðstöðva með átta 

atkvæðum gegn sjö.
105

 

Þann 19. október 2004 voru samþykktar í borgarstjórn stjórnkerfisbreytingar og nýtt 

skipurit borgarinnar.
106

 Úrfærsla þessara breytinga var með eftirfarandi hætti; 

1. Einföldun stjórnkerfis, fækkun nefnda, sameining málaflokka og samvörun 

nefndarkerfis og málaflokka. Þessar breytingar voru útfærðar með þeim hætti að 

fækkað var í  fastanefndum/ráðum og fastanefndir urðu sjö manna. Samsvörun varð 

einnig á stjórnsýslu og nefndarkerfi með því að sjö málasvið þjónuðu fastaráðum. 

Stjórnsýsla í Ráðhúsi sinnti þjónustu við borgarráð. 

2. Skýrara ábyrgðasvið, efling pólitískrar stefnumörkunar og eftirlits fagnefnda. 

Starfsaðstaða kjörinna fulltrúa var bætt. Verkstjórn formanna fagráða við 

stefnumörkun og eftirlit með framkvæmd mótaðra stefnu var skýrð. Aukið vald til 

ráða til að fullnaðarafgreiða mál. Verkaskipting stjórnmálamanna og embættismanna 

var skýrð. 

3. Hraðari málsmeðferð og aukin skilvirkni. Þetta var gert með endurskoðun á 

samþykktum Reykjavíkurborgar með það að markmiði að einfalda málsmeðferð og 
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gera hana opnari og sýnilegri. Ennfremur með að fjölga fullnaðarafgreiðslum ráða og 

embættismanna eins og við átti.  

4. Skýrari staða borgarstjórnar og markvissari og áheyrilegri borgarstjórnarfundir. 

Endurskoðun á fundarsköpum borgarstjórnar fór fram. Hlutur borgarstjórnar við 

viðamikla stefnumótun var aukin. Forsætisnefnd var sett á fót. Hún var skipuð forseta 

og varaforsetum borgarstjórnar og hafði það hlutverk að skipuleggja starf á vettvangi 

borgarstjórnar og leikreglur við samráð og þátttöku við viðamikla stefnumótun og 

ákvarðanatöku.  

5. Lýðræðisleg vinnubrögð og samráð til að stuðla að jafnræði og gagnsæi. 

Stefnumarkandi ákvarðanir verði teknar á vettvangi borgarstjórnar þar sem 

almenningur hafi aðgang að fundum hennar. Nýjar samráðsleiðir við aðkomu 

áheyrnarfulltrúa hagsmunasamtaka í nefndum. Ábyrgð á samráði verði skilgreind 

frekar, m.a. með tilliti til málaflokkanefnda. Umsagnarferli verði aukið við 

ákvarðanatöku og stefnumörkun. Undirbúin verði stefna um „upplýsingamiðlun, 

samráð og þátttöku“. 

 

Samhliða ofangreindum breytingum urðu breytingar á ráðum og nefndum borgarinnar, og 

tóku þær gildi í byrjun árs 2005. Var það gert með þeim hætti að stjórnkerfisnefnd lagði til að 

ráðum og nefndum yrði skipt í þrjá flokka, fastaráð, ýmsar nefndir og ráð, þ.m.t. hverfisráð og 

stjórnir fyrirtækja og félaga.
107

 Lagði nefndin til að fagráðin yrðu sjö og yrðu eftirfarandi; 

 

 Menntamálaráð (síðar var þessu breytt í Menntaráð) 

 Menningar- og ferðarmálaráð 

 Velferðarráð 

 Íþrótta- og tómstundarmál 

 Skipulagsráð 

 Umhverfisráð 

 Framkvæmdaráð 

Aðrar nefndir voru forsætisnefnd, hverfaráð, innkauparáð, barnaverndarnefnd, jafnréttisnefnd, 

forvarnarnefnd, stjórnkerfisnefnd og síðan ýmsar nefndir sem Reykjavíkurborg tilnefnir 

fulltrúa í.  
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Fulltrúar minnihluta í borgarstjórn gagnrýndu breytinguna og nefndu m.a. að ekki væri 

sýnilegt hvernig nýsamþykktar tillögur um stofnun þjónustumiðstöðvar myndu tengja þær 

starfi fagráða. Einnig lagðist minnihlutinn alfarið gegn því að embætti borgarlögmanns og 

borgarritara yrðu lögð niður enda hefðu engin haldbær rök verið færð fyrir því. Þvert á móti 

hafi því verið haldið fram að með því fyrirkomulagi yrði varpað fyrir róða þeirri meginhugsun 

sem byggt væri á, að embætti borgarlögmanns sé sjálfstæð stofnun og að borgarlögmaður 

heyrði  beint undir borgarstjóra.  

Við umræðu í borgarstjórn bókaði meirihluti borgarstjórnar; 

Endurskoðun stjórnkerfisins sem nú kemur til afgreiðslu er hins vegar lykilþáttur í 

áframhaldandi umbótaferli sem beinir sjónum sínum sérstaklega að hraðari málsmeðferð og 

aukinni skilvirkni í stjórnsýslunni annars vegar og opnari og lýðræðislegri vinnubrögðum 

málaflokkanefnda hins vegar. Þessi markmið eru ekki aðeins mikilvæg heldur verður þeim best 

náð með einföldun stjórnkerfis og skýrari ábyrgðarsviðum, eins og tillögurnar bera með sér. 

Hið fullkomna stjórnkerfi verður seint kynnt til sögunnar. Umbótatillögurnar sem nú liggja 

fyrir eru hins vegar ótvírætt framfaraspor og rökrétt framhald þeirra umbóta sem gerðar hafa 

verið í vinnubrögðum, starfsháttum og stjórnkerfi Reykjavíkurborgar síðastliðinn áratug. Allar 

hafa þær haft það að leiðarljósi að Reykjavíkurborg verði nútímalegt þjónustufyrirtæki fremur 

en gamaldags embættismannakerfi. Þetta er eitt megineinkenni fyrirliggjandi tillagna.
108

 

 

Þegar nýtt skipurit var lagt fyrir borgarráð og í framhaldi samþykkt í borgarstjórn kom 

fram að sú verkaskipting innan stjórnsýslunnar, sem þar var kynnt fól aðeins í sér 

megindrættina í skipulagi borgarstarfseminnar. Þannig kemur fram í greinagerð borgarstjóra 

,,Með þessu má segja að fyrir liggi tillaga að aðalskipulagi en deiliskipulagið, þ.e. útfærslan er 

eftir. Þegar borgarráð hefur afgreitt tillögu stjórnkerfisnefndar að nýju aðalskipulagi verður án 

tafar hafist handa við nánari útfærslu. Verður sú útfærsla unnin í samráði við stjórnendur og 

starfsmenn borgarinnar enda þekkja þeir gerst til hver á sínu sviði.“ Jafnframt skyldi þess gætt 

að upplýsa starfsmenn sem best um þau skref sem stigin yrðu og að tillaga að verklagi og 

tímaáætlun yrði unnin í samráði við stjórnkerfisnefnd. Í aðdraganda þessara breytinga höfðu 

stjórnendur borgarinnar unnið ásamt kjörnum fulltrúum að þessum breytingum. Til 

verkefnisins höfðu einnig verið fengnir utanaðkomnir sérfræðingar sem unnu með hópnum að 

tillögum. Starfshópur hafði verið skipaður embættismönnum borgarinnar. Hans hlutverk var 

m.a. að tryggja samráð, að vera samráðsvettvangur í ferlinu, að tryggja þátttöku kjörinna 

fulltrúa að undirbúningi breytinganna í ráðum og nefndum og skilgreina verkaskiptingu 

stjórnmálamanna og embættismanna.
109

 Þetta var liður í því að skapa skilning á nauðsyn 

þessara breytinga auk þess sem hópurinn varð þannig það breytingarafl sem nauðsynlegt var 

að skapa til þess að gera breytingarnar mögulegar. 
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Mynd 6: Skipurit Reykjavíkurborgar 2004. 

 

 

4.9.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2004  

 

Þetta ár var hrint í framkvæmd margskonar breytingum sem höfðu verið í undirbúningi í 

nokkurn tíma. Breytingarnar tóku gildi bæði árin 2004 og 2005. Á árum 1994-2002 hafði 

farið fram nokkur vinna við að yfirfara og einfalda stjórnkerfi borgarinnar í takt við auknar 

kröfur til opinberrar stjórnsýslu. Fyrsta breytingin þetta ár fól í sér að endurskipuleggja 

starfsemi í Ráðhúsi. Pólitískur vilji var til þess að ráðast í gagngerar endurbætur á stjórnkerfi 

borgarinnar í takt við nýjar áherslur í opinberri stjórnsýslu sem bæði voru tilkomnar vegna 

ytri og innri þátta og stillingar innan kerfisins. Unnið hafði verið frá upphafi nýs kjörtímabils 

árið 2002 að leggja áherslu á lýðræðisverkefni sem hafði það að markmiði að greiða leið 

almennings að ákvörðunartöku, stefnumótun og þjónustu. Áherslan á hverfalýðræði, þátttöku 

og upplýsingagjöf var þar höfð að leiðarljósi. 

 

Stofnun þjónustumiðstöðva borgarinnar var samþykkt í borgarstjórn í júní 2004 og var sú 

breyting ein viðamesta breyting sem gerð hafði verið á stjórnkerfi borgarinnar. Leiðarljós 
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þessarar breytingar var að flytja þjónustu borgarinnar nær íbúum hverfanna. Tilraun var gerð 

með samþætta þjónustu í ákveðnu hverfi, Grafarvogi, árið 1997 og síðan í Vesturbæ árið 

2002.  Þessi tvö verkefni voru rekin sem reynslusveitarfélagsverkefni og voru metin að því 

loknu. Mikil ánægja var með þessar breytingar meðal íbúa. Þessi breyting var í takt við aukna 

kröfu um þátttökulýðræði í sveitarfélögum og aukin áhrif íbúa með beinu íbúalýðræði. 

Staðbundin stjórnmál, bók Gunnars Helga Kristinssonar sem kom út árið 2001 og rannsakaði 

ánægju íbúa með þjónustu sveitarfélaga, sýndi stjórnvöldum fram á að nauðsynlegt var að 

vinna að frekari nánd í þjónustu við íbúa borgarinnar. Í bókinni kemur meðal annars fram 

„Stærð Reykjavíkur og lítil ánægja íbúa hennar með þjónustu sveitarfélagsins hlýtur að vekja 

upp spurningar um hvort hún sé einfaldlega of stór eining til að gegna þeim hlutverkum sem 

sveitarfélög eiga að gegna. Ókostir stærðarinnar birtast í því að íbúarnir tengjast borginni ekki 

eins nánum böndum og í öðrum sveitarfélögum.“
110

 Stofnun þjónustumiðstöðvanna höfðu í 

för með sér verulegar breytingar og tilfærslur starfsmanna á milli starfsstaða og var því 

mikilvægt að vinna að undirbúningi þessara breytinga með starfsfólki. Stýrihópur leiddi þá 

vinnu allt frá árinu 2003. Þegar að framkvæmd verkefnisins kom hafði hluti þeirra verkefna 

sem lagt var af stað með helst úr lestinni og snéru þau að skóla og frítímaþjónustu. Gerðir 

voru þjónustusamningar við Íþrótta-og tómstundasvið, Menntasvið og Velferðarsvið 

borgarinnar um þá þjónustu sem veitt yrði af þjónustumiðstöðunum.  

Eftir sveitarstjórnarkosningar árið 2002 ákvað borgarstjórn að fela stjórnkerfisnefnd 

margþætt hlutverk við breytingar á stjórnkerfinu og meðal annars að vinna tillögur að um 

hverfistengda þjónustu og aukna aðkomu íbúa að ákvörðun borgaryfirvalda. Á fundi 

borgarráðs þann 21. Janúar 2003 lagði borgarstjóri fram tillögu um að útfærðar yrðu 

hugmyndir um þjónustumiðstöðvar sem verði stofnaðar og starfræktar samanber tillögum 

stjórnkerfisnefndar frá 14. Janúar sama ár. Slíkar tillögur yrðu mótaðar á vettvangi 

stjórnkerfisnefndarinnar að höfðu samráði við viðkomandi fagnefndir.
111

  Í upphafi 

kjörtímabils borgarstjórnar 2002-2006 eða þann 20. júní 2002 var samþykkt í borgarstjórn að 

hleypa af stað verkefni sem snéri að aukinni lýðræðisþátttöku og fékk verkefnið nafnið 

Greiðar götur.
112

  

Með verkefninu átti að tryggja leiðir fyrir íbúa borgarinnar að koma frekar að 

ákvörðunartöku og stefnumótun við stjórn borgarinnar og gera þjónustu borgarinnar 
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aðgengilegri. Þetta yrði gert með áherslu á aukið hverfalýðræði, þátttöku og rétt almennings 

til upplýsinga. Verkefnið skyldi unnið af stjórnkerfisnefnd borgarinnar sem ennfremur var 

falið að fara yfir stjórnkerfi Reykjavíkurborgar með það að markmiði að einfalda það. 

Formaður stjórnkerfisnefndar borgarinnar, Dagur B. Eggertsson sagði í blaðaviðtali 

„Hugmyndir um endurskipulagningu nærþjónustu í Reykjavík tengjast því stóra verkefni sem 

öll stjórnvöld standa frammi fyrir; að bæta þjónustu við íbúa og atvinnulíf án þess að auka 

kostnað og sinna kröfum um vaxandi málshraða, stuðning og þjónustu án þess að hækka 

skatta.“
113

  Ennfremur að þetta séu alþjóðlegar hugmyndir sem byggjast á niðurstöðum 

rannsókna sem sýna að opinber þjónusta nærbestum árangri þegar hún er veitt í sem nánustu 

samstafi við grenndarsamfélagið. Þessar hugmyndir hafi af komið í framhaldi af rekstri slíkrar 

miðstöðvar, Miðgarðs, sem stofnuð hafi verið árið 1995 í einu hverfi borgarinnar.  Þetta hafi 

verið tilraun sem hafi tekist mjög vel og skilað bæði rekstrarlegri hagkvæmni og meiri ánægju 

með þjónustu borgarinnar meðal íbúa hverfisins.  

Við stofnun þjónustumiðstöðva úti í hverfum borgarinnar jókst dreifstýring og þjónustan 

færðist nær íbúum. Nútíma skynsemiskenningar snúast ekki síst um að stjórnmálaflokkar 

keppi um atkvæði með því að verða við kröfum þrýstihópa og með ákveðinni vissu má segja 

að þarna sé orðið við kröfu íbúa um að færa þjónustu borgarinnar nær þeim. 

Í október sama ár samþykkti borgarstjórn breytingar á fyrirkomulagi sviða og fagráða. 

Þannig var stigið skrefið til fulls í takt við frekari dreifstýringu og ábyrgð einstakra sviða á 

málaflokkunum. Ný svið voru stofnuð og pólitískar nefndir fengu ný verkefni og heiti.  

Umhverfissvið tók til starfa og Menntasvið tók við verkefnum tengdum leik- og grunnskólum. 

Menningarmál og málefni Höfuðborgarstofu voru sameinuð undir Menningar- og 

ferðamálasviði. Íþrótta-og tómstundasvið tók við framkvæmd verkefna íþrótta- og 

tómstundaráðs og Velferðarsvið sá um framkvæmd verkefna nýs velferðarráðs, þ.e. 

félagsþjónustu og barnavernd. Samhliða þessari breytingu var embætti borgarritara lagt niður 

og var það gert til þess að auka ábyrgð fagráðanna og minnka miðstýringu á málaflokkunum.  

 

Þessar breytingar á sviðum borgarinnar og í fagráðum þeim tengdum voru til þess fallnar 

að auka ábyrgð einstakra málasviða á sínum verkefnum og skýra enn frekar þá verkaskiptingu 

sem gilti innan stjórnkerfis borgarinnar. Þær breytingar sem gerðar voru í miðlægri þjónustu í 

Ráðhúsi voru vegna nýs verklags og til að skýra verkaskiptingu og ábyrgð á miðlægum 
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verkefnum vegna aukinnar dreifstýringar. Þarna koma að ytri þættir eins og aukin áhersla á 

umhverfismál í samfélaginu sem og pólitískur vilji  til að auka vægi málaflokksins. 

4.10. Breytingarnar árið 2005 
 

Þær breytingar sem samþykktar höfðu verið á stjórnkerfi borgarinnar á árinu 2004 var 

síðan hrint í framkvæmd í byrjun árs 2005. Þann 1. febrúar tóku til starfa ný svið borgarinnar í 

samræmi við skipurit sem samþykkt hafði verið í borgarstjórn þann 19. október árið áður.  

Ennfremur áttu sér stað breytingar í miðlægri þjónustu í Ráðhúsi. Þrjú miðlæg svið voru 

stofnuð Stjórnsýslu- og starfsmannasvið, Þjónustu- og rekstrarsvið, auk Fjármálasviðs. 

Þjónustu- og rekstrarsvið hafði það meginmarkmið að vinna að umbótum í þjónustu og rekstri 

borgarinnar. Ennfremur hafði sviðið það verkefni með höndum að hafa tengsl við nýstofnaðar 

þjónustumiðstöðvar í hverfum borgarinnar auk reksturs Ráðhúss og þjónustukerfa þar. 

Sérstakir samningar voru gerðir á milli fagsviða og skrifstofunnar vegna þátta sem snéru að 

verkaskiptingu á milli sviða og þjónustumiðstöðva og ábyrgðarskiptingu einstakra verkefna. 

Stjórnsýslu- og starfsmannasvið tók við ábyrgð á miðlægri stjórnsýslu innkaupamála og 

lögfræðilegri ráðgjöf varðandi innkaup þar sem innkaupastofnun borgarinnar hafði verið lögð 

niður. Fjármálasvið hafði það meginviðfangsefni að fara með reikningsskil, bókhald, 

fjárhagsáætlanir og fjárreiður borgarinnar.  

Þann 1. maí 2005 voru síðan verkefni borgarlögmanns flutt til Stjórnsýslu- og 

starfsmannasvið Ráðhúss og frá og þeim tíma bar sviðið bæði fjármálalega og embættislega 

ábyrgð á verkefnum borgarlögmanns. Á sama tíma flyst ábyrgð á útgáfu og undirbúningi 

leyfa til áfengisveitinga frá skrifstofu borgarstjórnar til Stjórnsýslu- og starfsmannasviðs.  

Þar sem embætti borgarritara var lagt niður tók skrifstofa borgarstjórnar við ábyrgð 

borgarritara á umsögnum um beiðnir sem borgarráði bárust um endurupptöku mála.  

Á fundi borgarráðs þann 23. júní 2005 voru skipurit fyrir einstök svið og skrifstofur lögð 

fram samanber samþykkt borgarráðs frá fundi þess þann 19. október 2004.
114

   

Þessar umfangsmiklu stjórnkerfisbreytingar voru gerðar í miklu samráði við starfsmenn 

borgarinnar. Í byrjun mars 2005 var skipaður samráðshópur sviða vegna 

stjórnsýslubreytinganna sem hafði það hlutverk að samhæfa og miðla upplýsingum til 

starfsmanna varðandi breytingarnar. Honum var einnig ætlað að taka við ábendingum og 
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fyrirspurnum frá starfsmönnum um leið og þeir voru hvattir til þátttöku í breytingarferlinu 

öllu.
115

  

Í greinagerð borgarstjóra að þessum breytingum, sem lögð var fyrir borgarráð, kemur m.a. 

fram að stofnun miðlægs þjónustu- og rekstrasviðs sé í samræmi við áherslu borgaryfirvalda á 

þjónustu við borgarbúa og samþættingu í rekstri, m.a. með þjónustumiðstöðvum í hverfum 

borgarinnar en þær munu heyra undir sviðið. Ennfremur er gert ráð fyrir að tækifæri sé til að 

hagnýta betur fjármuni borgarinnar með skýrri miðlægri forystu í rekstrarumbótum.
116

 

Sú ákvörðun að leggja niður Innkaupstofnun Reykjavíkur átti sér langan aðdraganda. 

Starfshópur með aðkomu framkvæmdastjóra Innkaupstofnunar skilaði greinargerð í lok árs 

2002 þar sem ítarlega var farið yfir þær breytingar sem átt höfðu sér stað í lagaumhverfi 

málaflokksins og nauðsyn þess að breyta. Lagaumhverfi málaflokksins var allt orðið flóknara 

og eftirlit hafði aukist m.a. með stofnun kærunefndar útboðsmála. Tap á rekstri stofnunarinnar 

hafði verið á undanförnum árum vegna minnkandi verkefna frá ríki og Orkuveitu, m.a. vegna 

breytinga á rekstarformi Orkuveitu og ákvörðunar ríkisins að taka aukna ábyrgð á sínum eigin 

innkaupum. Pólitísk ábyrgð á verkefnum Innkaupastofnunar hafði þó alltaf verið á höndum 

kjörinna fulltrúa í Reykjavík og samkvæmt niðurstöðu starfshópsins var ekki mögulegt að afla 

nýrra viðskiptavina með slíku fyrirkomulagi. Því var niðstaðan að starfsemi stofnunarinnar 

væri ekki lengur þörf og verkefnum var dreift á miðlæg svið í Ráðhúsi.  
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Mynd 7: Skipurit Reykjavíkurborgar 2005. 

 

 

 

4.10.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2005  

 

Á árinu 2005 urðu ekki efnislegar breytingar á stjórnsýslu borgarinnar að öðru leyti en því 

að þá tóku þær breytingar sem samþykktar höfðu verið á árinu 2004 gildi. Ný svið tóku til 

starfa og miðlægri þjónustu í Ráðhúsi var skipt í þrjú svið. Þann 1. maí fluttu verkefni 

borgarlögmanns til Stjórnsýslu- og starfsmannasviðs Ráðhúss og frá og þeim tíma bar sviðið 

bæði fjármálalega og embættislega ábyrgð á verkefnum borgarlögmanns.  

Í janúar 2005 var Innkaupastofnun Reykjavíkur lögð niður en stjórnsýslu innkaupamála og 

þjónustu við innkauparáð komið fyrir á lögfræði- og stjórnsýslusviði. Innkaupastofnun var 

stofnuð árið 1959 en ekki síst vegna gildistöku EES-samningsins, þar sem sveitarfélögum var 

gert skylt að fara eftir tilskipunum um opinber innkaup, var hún lögð niður.
117

 

Á fundi borgarráðs þann 23. júní 2005 voru síðan skipurit fyrir einstök svið/skrifstofur 

samanber samþykkt borgarráðs frá fundi þess þann 19. október 2004.
118
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Sveitarstjórnarkosningarnar 2006.  

Kosið var til sveitarstjórna árið 2006. Eftir kosningar urðu meirihlutaskipti í borginni eftir 

12 ára valdatíð Reykjavíkurlista. Við tók í borgarstjórn meirihluti Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks. Hægt er að fullyrða að kjörtímabilið 2006-2010 hafi verið tímabil mikilla 

sviptinga í borgarstjórn Reykjavíkur. Alls urðu fjórum sinnum á þessu tímabili 

meirihlutaskipti. Frá júní 2006 til október 2007 var meirihluti Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks við völd í borginni. Frá október 2007 til janúar 2008 var meirihluti 

Samfylkingar, Vinstri hreyfingarinnar - græns framboðs, Frjálslyndra og óðháðra og 

Framsóknarflokks. Frá janúar til ágúst 2008 var meirihluti Sjálfstæðisflokks og Frjálslyndra 

og óháðra. Frá október 2008 til kosninga í maí 2010 var meirihluti Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks við völd. Leiða má líkum að því að þessar miklu breytingar á meirihlutum í 

borgarstjórn Reykjavíkur, marki að vissu leyti þær breytingar sem urðu á stjórnkerfi 

borgarinnar á þessu kjörtímabili.  

Að loknum kosningum hófst nýr meirihluti þegar handa við undirbúning 

stjórnkerfisbreytinga. Þessar breytingar snéru bæði að Ráðhúsi og sviðum borgarinnar. Þetta 

var þó ekki nýtt í kerfinu því fyrir þessar kosningar hafði skipurit Reykjavíkurborgar síðast 

tekið breytingum árið 2005.  

4.11. Breytingarnar árið 2006 
 

Á fundi borgarráðs þann 10. ágúst 2006 var lögð fram tillaga stjórnkerfisnefndar þar sem 

lagt var til við borgarráð að frá og með 15. september tæki til starfa nýtt leikskólaráð sem færi 

með forræði og ábyrgð á málefnum barna á leikskólaaldri. Þar með færðist ábyrgð á 

málaflokknum frá menntaráði til leikskólaráðs. Samhliða yrði komið á fót nýju fagsviði sem 

færi með verkefni hins nýja ráðs. Þannig var Menntasviði frá og með 1. janúar 2007 skipt upp 

á ný í Menntasvið og Leikskólasvið en sviðið hafði verið stofnað með samruna 

Fræðslumiðstöðvar Reykjavíkur og Leikskóla Reykjavíkur 1. janúar 2005.  

Með þessari tillögu virtist markmiðið vera að auka vægi leikskólamála hjá borginni og tryggja 

að ábyrgð og verkaskipting á milli leik- og grunnskóla yrðu skýrari. 
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Mynd 8: Skipurit Reykjavíkurborgar 2006. 

 

 

 

4.11.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2006  

 

Kosið var til sveitarstjórna vorið 2006 og við tók nýr meirihluti Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks. Í ágúst sama ár var samþykkt tillaga um að ábyrgð og forræði á málefnum 

barna á leikskólaaldri færi frá menntaráði yfir á nýtt ráð, leikskólaráð. Samhliða tæki til starfa 

nýtt leikskólasvið. Þetta var breyting frá samruna Fræðslumiðstöðvar Reykjavíkur og 

Leikskóla Reykjavíkur í ársbyrjum 2005, sem saman myndaði nýtt Menntasvið. Þáverandi 

minnihluti hafði lagst gegn breytingunum og lagði því til þessa breytingu rúmu ári síðar. 

Meðal þeirra sem lögðust gegn því að skilið yrði aftur á milli leik- og grunnskóla voru Félag 

leikskólakennara og Kennarafélag Reykjavíkur. Í Umsögn félaganna um skiptingu 

menntasviðs og menntaráðs kom fram; 

Síðustu ár hafa sveitarfélög séð jákvæð tækifæri felast í því að fela einni nefnd og/eða sviði að 

fjalla um skólamál sem eru á forræði sveitarfélagsins, þ.e. leikskóla, grunnskóla og 

tónlistarskóla. Mikill meirihluti sveitarfélaga, m.a. öll stærstu sveitarfélög á landinu hafa stigið 

þetta skref. Árborg, Garðabær og Kópavogur hafa reyndar ennþá aðskildar nefndir en undir 
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sama sviði. Með því að ræða um skólamál sem eina heild skapast samfella í stefnumótun og 

starfsaðferðum, samanburður verður auðveldari og boðleiðir skilvirkari.
119

 

 

Óljóst er hvaða vandi lá að baki breytingunni og aðskilnaði sviða og fagráða mennta- og 

leikskólamála. Sú ástæða sem gefin var upp var að markmiðið hafi verið að auka vægi 

leikskólamála hjá borginni og tryggja að ábyrgð og verkaskipting á milli leik- og grunnskóla 

verði skýrari. Gera má ráð fyrir að pólitískir þættir hafi legið að baki þessari ákvörðun. 

4.12. Breytingarnar árið 2007 
 

Í kjölfar stjórnsýsluúttektar samþykkti borgarráð á fundi sínum þann 22. mars  

skipulagsbreytingar á Skipulags- og byggingarsviði sem fólu í sér að yfirmaður sviðsins bar 

starfstitilinn skipulagsstjóri í stað sviðsstjóra og fór hann jafnframt með hlutverk 

skipulagsfulltrúa. Þá var skrifstofa skipulags- og byggingarsviðs lögð niður og við tóku 

stoðdeildirnar Stjórnsýsla og lögfræði, Fjármál og rekstur, Mannauðs-, gæða- og 

upplýsingamál og Þjónustuver. 

Á sömu fundum var samþykkt tillaga stjórnkerfisnefndar að starfsemi þjónustumiðstöðva 

flyttist undir stjórn Velferðarsviðs og með þeim þeir starfsmenn sem heyra undir starfsemi 

þeirra. Velferðarsvið taki þar með yfir gildandi þjónustusamninga við Menntasvið og Íþrótta- 

og tómstundasvið. Yfirfærsla þjónustumiðstöðva komi til framkvæmda 2. maí 2007. 

Starfsemi þjónustu- og rekstrarsviðs í Ráðhúsinu verði endurskoðuð í samræmi við skoðun á 

stjórnskipulagi Ráðhúss Reykjavíkur sem fram fer af hálfu borgarstjóra. Með þessari tillögu 

er færð stjórn verkefna sem unnin eru á þjónustumiðstöðum til Velferðarráðs. Áður hafði hluti 

verkefna verið á hendi Menntasvið og Íþrótta- og tómstundasviðs. Töldu fulltrúar meirihluta 

borgaráðs annmarka vera á slíku fyrirkomulagi þar sem „ábyrgð og stefnumótun þjónustunnar 

er ekki á sömu hendi og ákvarðanataka og framkvæmd hennar.”
120

 Við framlagningu 

tillögunnar í borgarráði lögðu borgarráðsfulltrúar Samfylkingar og Vinstri grænna fram 

málsmeðferðartillögu sem snéri að frekari samráði við starfsmenn þjónustumiðstöðva og 

fulltrúa í hverfaráðum. Tillagan hljóðaði þannig „Lagt er til að umsagnir við fyrirliggjandi 

tillögu verði fengnar frá þjónustu- og rekstrarsviði, þjónustumiðstöðvum, hverfaráðum og 

samstarfsaðilum í hverfunum til að sem flest og skýrust sjónarmið liggi fyrir við svo 
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afdrifaríka ákvörðun sem hér er til umræðu.“ Þessi tilaga var felld af meirihluta í borgarráði 

og í borgarstjórn. 

Á fundi borgarráðs þann 14. júní 2007 var lögð fram umsögn stjórnkerfisnefndar um 

tillögu borgarstjóra að breytingum á stjórnkerfi og skipuriti Reykjavíkurborgar. Tillagan fól í 

sér að stofnuð yrðu embætti borgarritara og borgarlögmanns. Embætti borgarritara og 

borgarlögmanns höfðu verið  lögð niður við stjórnkerfisbreytingar á árunum 2004-2005. 

Ennfremur fólu þessar breytingar í sér að þrjú miðlæg svið í Ráðhúsi Reykjavíkur, þ.e. 

Fjármálasvið, Stjórnsýslu- og starfsmannasvið og Þjónustu- og rekstrarsvið voru lögð niður. 

Embætti borgarritara átti að taka við þeim verkefnum sem sviðin höfðu haft með höndum, 

m.a. greiningu, hagskýrslugerð, fjármálastjórn, innkaupamál, mannauðsstjórn og þjónustu- og 

upplýsingatæknimál Reykjavíkurborgar. Þannig myndi öll starfsemi Ráðhússins heyra undir 

borgarritara að undanskildum skrifstofu borgarstjóra, skrifstofu borgarstjórnar og embætti 

borgarlögmanns. Undir verkefni skrifstofu borgarstjórnar færðust verkefni 

mannréttindaráðgjafa, þjónusta við mannréttindanefnd og stjórnkerfisnefnd og leyfisveitingar 

veitingahúsa. Með þessum breytingum var ennfremur faglegt sjálfstæði Innri endurskoðanda 

tryggt gagnvart allri stjórnsýslu með því að færa embætti Innri endurskoðenda beint undir 

borgarstjóra og Innri endurskoðun beint undir borgarráð. Allt veitingavald á stöðum 

framkvæmdastjóra þjónustumiðstöðva var fært undir sviðstjóra Velferðarsviðs. 

Breytingatillaga var lögð fram samhliða tillögunni þar sem gert var ráð fyrir að 

Upplýsingamiðstöð Reykjavíkurborgar og forstöðumaður hennar myndu heyra beint undir 

borgarritara í nýju skipuriti. Þessar tillögur borgarstjóra um breytingar á stjórnkerfi og 

skipuriti borgarinnar voru í framhaldi samþykktar á fundi borgarstjórnar þann 19. júní 2007. 

Þessar tillögur áttu að hafa í för með sér aukna skilvirkni og efla samhliða þjónustu 

Ráðhúss. Starfskrafta innan stjórnsýslu borgarinnar einkum á sviði fjármála, mannauðsmála 

og upplýsingatæknimála yrði mögulegt að samnýta betur en nú væri gert.
121

 Í greinargerð sem 

fylgir tillögunni kemur fram að samkvæmt áliti margra lykilstjórnenda í Ráðhúsi hafi þær 

breytingar sem gerðar voru árið 2005 í þá veru að skipta Ráðhúsinu upp í þrjú svið, gert það 

að verkum að forystuhlutverk Ráðhúss og miðlægrar stjórnsýslu hafði veikst. Þannig höfðu 

kraftar hinar miðlægu stjórnsýslu ekki nýst sem skyldi og þær breytingar sem gerðar voru 

orðið til þess að hamla stjórnun, skipulagningu verkefna og samnýtingu mannauðs og 

fjármagns. Ráðhúsið varð því ekki sú sterka miðlæga stjórnsýsla sem nauðsynleg væri í 

dreifstýrðu stjórnkerfi Reykjavíkurborgar. Í greinargerð með þeirri tillögu sem lögð var fyrir 
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borgarráð kemur fram að borgarstjóri hafði kynnt tillögurnar fyrir stjórnendum 

Reykjavíkurborgar og starfsfólki Ráðhúss og lagt þar áherslu á nauðsyn þess að efla liðsheild 

í Ráðhúsi og auka samvinnu og tengsl starfsmanna við svið borgarinnar. Tillagan hafi einnig 

verið kynnt fulltrúum BHM og BSRB í samráðsnefnd heildarsamtaka stéttarfélaga 

starfsmanna og þeir aðilar höfðu ekki athugasemdir við tillöguna. Breytingartillaga var gerð 

við upphaflega tillögu borgarstjóra eftir ábendingar starfsfólks í kjölfar kynningar borgarstjóra 

á starfsmannafundi í Ráðhúsi þann 6. júlí 2007.  

Á fundi borgarráðs voru samþykktar tvær tillögur stjórnkerfisnefndar.
122

 Sú fyrri snéri að 

fyrirkomulagi mannréttindamála hjá Reykjavíkurborg. Mannréttindanefnd sem skipuð hafði 

verið fimm fulltrúum var breytt í mannréttindaráð og var fjölgað um tvo í ráðinu.  Komið væri 

á fót sérstakri mannréttindaskrifstofu í Ráðhúsi og borgarstjóra falið að útfæra 

stjórnsýslulegan þátt þessara breytinga. 

Síðari tillagan snéri að eflingu hverfisráða og fól í sér að fjölgað væri fulltrúum í 

hverfisráðunum úr þremur í sjö. Einnig væri hlutverk ráðanna við úthlutun hverfistengdra 

styrkja undirstrikað og útfært nánar, umsagnarhlutverk þeirra í skipulags- og samgöngumálum 

skilgreint og frumkvæði að tillögum gerð vegna opinna svæða, útivistarsvæða og umhirðu 

aukið. Borgarstjóra var falið að gera tillögur um nánari útfærslur og fjárveitingar vegna 

breytinganna.  

Fulltrúar minnihluta fögnuðu breytingu sem snéru að fyrirkomulagi mannréttindamála en 

gagnrýndu samhliða fjölgun í nefndinni og þess kostnaðarauka sem ætlað var að kæmi 

samhliða stofnun skrifstofu mannréttindamála. Þessi breyting var fræðilega í átt að því að 

koma málaflokkum jafnréttismála og innflytjendamála miðlægt en það er tveir af þremur 

málaflokkum sem virðast gefa hvað besta raun að vinna miðlægt.
123

 Við framlagningu síðari 

tillögunnar bókaði meirihlutinn að grenndarlýðræði í borginni hafi minnkað með stækkun 

borgarinnar. Með fjölgun íbúa og útþenslu borgarinnar hefði dregið úr aðgangi íbúa að 

kjörnum fulltrúum. Tillagan miðaði að því að bæta þennan lýðræðishalla með eflingu 

hverfisráðanna. Fulltrúar minnihlutans bókuðu að það væri nauðsynlegt að skoða stöðu 

hverfisráðanna, verkefni þeirra væru vandræðalega lítil og ábyrgð engin. Þá væru hverfisráðin 

pólitísk skipuð og því í beinni andstöðu við íbúalýðræði þeirra, t.d. í skipulagsmálum þar sem 

tilhneigingin yrði í samræmi við tillögur skipulagsyfirvalda.  
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Í nóvember 2007 var lögð fram tillaga í borgarráði um að leggja niður stöðu borgarritara. 

Skrifstofustjórar fagskrifstofa í Ráðhúsi Reykjavíkur, þ.e. borgarhagfræðingur, fjármálastjóri, 

innkaupastjóri, mannauðsstjóri, upplýsingatæknistjóri og þjónustustjóri heyri beint undir 

borgarstjóra. Tillagan var samþykkt á fundi borgarráðs þann 13. nóvember. 

Starf borgarritara var auglýst laust til umsóknar eftir stjórnkerfisbreytingarnar í júní 2007. 

Umsóknarfrestur var til loka ágúst en aldrei varð úr því að ráðið væri í starfið. Borgarráð 

samþykkti 13. nóvember 2007 tillögu nýs borgarstjóra, sem tók við stjórnartaumunum í 

borginni 16. október 2007, um nýtt skipurit Ráðhússins með þeirri breytingu frá fyrra skipuriti 

að staða borgarritara var lögð niður. Með þeirri breytingu heyrðu stjórnendur, sem áður 

heyrðu undir borgarritara, beint undir borgarstjóra.  Í greinargerð sem lögð var fyrir borgarráð 

samhliða tillögunni kemur fram að samkvæmt 51.gr. samþykkta um stjórn Reykjavíkurborgar 

fer borgarstjóri ásamt borgarráði með framkvæmdastjórn Reykjavíkurborgar og fjármálastjórn 

að því leyti sem slík stjórn er ekki öðrum falin. Stjórnkerfisnefnd studdi tillöguna og telur að 

málið sé vel ígrundað og undirbúið. Með þessari tillögu sé verið að fækka í yfirstjórn 

borgarinnar um leið og yfirstjórn verði flatari og í takt við það sem gildi hjá mörgum 

stórfyrirtækjum. Fulltrúar minnihluta í borgarráði töldu hinsvegar engin skynsamleg rök fyrir 

því að leggja niður starf borgarritara.
124
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Mynd 9: Skipurit Reykjavíkurborgar 2007. 

 

4.12.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2007  

 

Á fundi borgarstjórnar í marsmánuði 2007 voru samþykktar skipulagsbreytingar á 

Skipulags- og byggingarsviði sem aðeins höfðu áhrif innan sviðsins. Enn fremur var 

samþykkt að starfsemi þjónustumiðstöðva borgarinnar flyttist undir stjórn Velferðarsviðs sem 

taki þar með yfir gildandi þjónustusamninga við Menntasvið og Íþrótta- og tómstundasvið. 

Við þetta var einnig breyting á starfsemi þjónustu- og rekstrarsviðs í Ráðhúsi sem hafði áður 

umsjón með verkefnum þjónustumiðstöðvanna. Þessi breyting á rekstri þjónustumiðstöðvanna 

hafði þau áhrif að sú dreifstýring sem lagt hafði verið af stað með rekstri 

þjónustumiðstöðvanna færist nú nær einu miðstýrðu sviði.  

Í júní 2007 var samþykkt í borgarstjórn breytingar á skipulagi í Ráðhúsi sem höfðu m.a. 

þær breytingar í för með sér að starf borgarritara yrði komið á að nýju.
125

 Ennfremur var 

embætti borgarlögmanns endurvakið en það hafði verið lagt niður nokkru áður. Með þessum 

breytingum voru þrjú svið í Ráðhúsi lögð af og öll starfsemi Ráðhússins skyldu heyra undir 
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borgarritara að undanskildum skrifstofu borgarstjóra, skrifstofu borgarstjórnar og embætti 

borgarlögmanns sem heyrðu undir borgarstjóra. Þarna var stjórnunarspönn borgarstjóra 

þrengd og aðeins sviðstjórar og þessir fimm embættismenn heyrðu beint undir borgarstjóra 

sem er æðsti embættismaður borgarinnar.  

Þann 16. október 2007 urðu meirihlutaskipti í borginni og við tók meirihluti Samfylkingar, 

Framsóknarflokks, Frjálslyndra og óháðra og Vinstri hreyfingarinnar græns framboðs.  

Þann 1. nóvember sama ár samþykkt í borgarráði að koma á fót mannréttindaskrifstofu í 

Ráðhúsi og breyta mannréttindanefnd í mannréttindaráð og fjölga fulltrúum í ráðinu samhliða. 

Einnig var á sama fundi samþykkt að efla hverfisráð borgarinnar. Þessi ákvörðun var tekin 

vegna pólitískra þátta og aukinnar áherslu meirihluta á eflingu hverfisráða og mannréttinda í 

borginni. 

Þann 13. nóvember samþykkti borgarráð að leggja niður stöðu borgarritara, en ekki hafði 

verið ráðið í stöðuna eftir að ákveðið var að taka hana upp í júní. Samhliða var samþykkt nýtt 

skipurit fyrir Ráðhús þar sem þeir aðilar sem áður voru undir borgarritara heyrðu nú beint 

undir borgarstjóra. Með þessu var stjórnunarspönn borgarstjóra víkkuð og um 20 einstaklingar 

heyrðu nú beint undir borgarstjóra. Þessi breyting var til þess að miðstýring var aukin í 

miðlægri stjórnsýslu. 

4.13. Breytingarnar árið 2008  
 

Á árinu 2007 var unnið að endurskipulagningu á eignaumsýslu hjá borginni sem varðarði 

starfsemi á Framkvæmdasviði, Umhverfissviði og Skipulags- og byggingasviði. Breytingar 

urðu á framkvæmdaráði borgarinnar og framkvæmda- og eignasviði og tók þær gildi 1. 

febrúar. Fasteignastofa og Eignasjóður gatna höfðu verið sameinuð undir nafni Eignasjóðs í 

ársbyrjun 2006 og eftir breytingarnar í byrjun árs 2008 hét ráðið framkvæmda- og eignaráð.  

Verkefni ráðsins voru að fara með rekstur, kaup og sölu allra eigna borgarinnar, auk ábyrgðar 

á verklegum framkvæmdum borgarinnar og annast samskipti við aðila utan borgarkerfisins 

svo sem Vegagerðina. Breytingar á umhverfisráði tóku gildi þann 1. febrúar. Þá breyttist nafn 

ráðsins í umhverfis- og samgönguráð og sviðið tók upp nafnið Umhverfis- og samgöngusvið. 

Samhliða var Bílastæðasjóður færður frá Framkvæmdasviði undir Umhverfis- og 

samgöngusvið.  

Heilbrigðisnefnd var aftur komið á og var fyrsti fundur nefndarinnar haldinn þann 6. 

febrúar 2008. 
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Mynd 10: Skipurit Reykjavíkurborgar 2008. 

 

4.13.1. Hönnunarforsendur breytinga árið 2008  

 

Þann 24. janúar 2008 urðu enn meirihlutaskipti í borginni. Við tók meirihluti Frjálslyndra 

og óháðra og Sjálfstæðisflokks. Aftur urðu meirihlutaskipti þann 21. ágúst 2008 og þá tók við 

meirihluti Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks sem hélt völdum fram að kosningum vorið 

2010.  

Þann 1. febrúar 2008 tóku gildi breytingar á framkvæmdaráði borgarinnar og 

Framkvæmda-og eignasviði. Árið 2006 áður höfðu Fasteignastofa og Eignasjóður gatna verið 

sameinuð undir nafni Eignasjóðs og eftir breytingarnar í byrjun árs 2008 hét ráðið 

framkvæmda- og eignaráð. Á sama tíma tók Umhverfisráð breytingum og þá breyttist nafn 

ráðsins í Umhverfis- og samgönguráð og sviðið tók upp nafnið Umhverfis- og samgöngusvið. 

Samhliða var Bílastæðasjóður færður frá Framkvæmdasviði undir Umhverfis- og 

samgöngusvið.  
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Einnig var sérstakri Heilbrigðisnefnd komið á en verkefni nefndarinnar höfðu áður fallið 

undir umhverfisráð. Þessar breytingar snéru að stillingu innan kerfisins.  

4.14. Árin 2009-2010 
 

Ekki var ráðist í neinar stjórnkerfisbreytingar á þessu tímabili. Áhrif bankahrunsins í 

október árið 2008 höfðu mikil áhrif á fjárhag og verkefni sveitarfélagsins. Pólitísk samstaða 

náðist um aðgerðaráætlun til að mæta þeim vanda og unnu starfsmenn borgarinnar þétt með 

pólitískum fulltrúum að leita lausna. Miklar breytingar í ytra umhverfi Reykjavíkurborg höfðu 

þannig áhrif á samstöðu og starf borgarstjórnar á tímabilinu. Kosið var til sveitarstjórna vorið 

2010 og við tók nýr meirihluti Besta flokks og Samfylkingar.  
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5. Umræður 

Margar þeirra breytinga sem hér hefur verið fjallað um höfðu mikil áhrif á allt stjórnkerfi 

borgarinnar, en aðrar minni og afmarkaðri áhrif. Á því tímabili sem fjallað er um í þessari 

ritgerð var lögð áhersla á dreifstýringu innan borgarinnar og höfðu þær ákvarðanir það í för 

með sér að tekið var upp nýtt verklag og nýir samræmdir ferlar í störfum innan 

stjórnsýslunnar. Slík vinnubrögð hefðu átt að hafa þau áhrif að stjórnsýslan yrði einfaldari og 

skýrari en þó lítur út fyrir að tíð meirihlutaskipti og stöðugar breytingar hafi dregið úr 

skilvirkni stjórnsýslunnar.
126

 Einnig má greina að þótt áhersla hafi verið megin hluta þess 

tímabils sem skoðað var á dreifstýringu má á sama tíma greina aukna miðstýringu líkt og átti 

sér stað í upplýsingatæknimálum. Tíðar stjórnkerfisbreytingar hafa haft áhrif á allt 

starfsumhverfi borgarinnar bæði miðlæga stjórnsýslu jafnt og einstök svið borgarinnar. Í 

skýrslu úttektarnefndar á stjórnsýslu borgarinnar kemur fram að „Þær tíðu 

stjórnkerfisbreytingar sem gerðar hafa verið á hinni miðlægu stjórnsýslu borgarinnar og tíð 

borgarstjóraskipti hafa að mati úttektarnefndarinnar dregið úr skilvirkni stjórnsýslu 

borgarinnar og valdið óvissu hjá starfsmönnum.“
127

 Það sama gildir um fagsvið og fagráð 

borgarinnar.
128

 Greina má að m.a. við breytingarnar sem gerðar voru árið 1995 var 

stjórnunarspönn borgarstjóra of víð. Þannig telur Henry Fayol, einn af frumkvöðum þeirra 

sem sígildar skipulagsheildir eru kenndar við, að stjórnunarspönnin (e. unity of command) 

megi ekki vera of víð. Kenningar Henry Mintzberg um stjórnskipulag skipulagsheilda benda 

enn fremur á mikilvægi þess að skipulagsheildum sé skipt í hluta til þess að verkaskipting sé 

skýr og skýrir það mikilvægi þess að verkaskipting sé til staðar innan sviða borgarinnar. Áhrif 

breytinga hafa oft meiri áhrif á starfsumhverfi stofnana en séð er fyrir í upphafi. Í skýrslunni 

Rýning rekstrar-Áhættustýring og innra eftirlit kemur fram að „Mikilvægt er fyrir stjórnendur 

að vera móttækilegir fyrir breytingum og jafnvel að sjá breytingar fyrir svo að þeir geti lagað 

sig að þeim fyrir fram. Með því er hægt að koma í veg fyrir skyndilegar, óvæntar breytingar 

sem geta haft truflandi áhrif á daglegan rekstur. .Til að forðast atgervisflótta er því mikilvægt 

að þegar ákvörðun hefur verið tekin um að ráðast í breytingar sé farið í þær hratt, örugglega 

og fumlaust.”
129
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Við þær fjölmörgu breytingar sem gerðar hafa verið á stjórnkerfi borgarinnar hefur í 

flestum tilfellum ekki farið fram mat á því hverju breytingarnar skiluðu. Þó fór fram á árinu 

1998 skoðun á þeim breytingum sem gerðar voru á skipulagi stjórnsýslu árið 1995. Þetta var 

gert í þeim tilgangi m.a. að „kanna hvað vel hafi gefist og hvað hafi ekki skilað tilætluðum 

árangri.“
130

 Í skýrslu úttektarnefndar á stjórnsýslu borgarinnar fyrir árin 2002 til 2011 kemur 

fram „Þá hefur ekki gefist tími til að meta hvort fagleg eða fjárhagsleg áhrif einstakra 

breytinga hafa orðið þau sem að var stefnt vegna þess hve líftími einstakra breytinga hefur 

verið stuttur. Að mati úttektarnefndar er ekki að sjá að stjórnkerfisbreytingar sem slíkar hafi 

lækkað kostnað við miðlæga stjórnsýslu hjá Reykjavíkurborg.“
131

 Fræðimenn telja að 

stjórnmálamenn séu almennt viðkvæmir fyrir slíku mati þar sem raunverulegar ástæður 

breytinga eru ekki alltaf greinanlegar.
132

 Stjórnmálamenn koma með beinum hætti að stjórnun 

borgarinnar með pólitískri stefnumótun og á endanum eru það þeir sem taka ákvarðanir um 

breytingar. Fræðimaðurinn F. Ficher telur að stjórnmál séu mótuð af óskrifuðum reglum og 

samskiptum, sem við hin getum ekki áttað okkur á og þótt skýr mynd sé af 

stjórnmálaflokkunum sjálfum sjáum við aldrei þau óformlegu samskipti sem eiga sér stað á 

milli einstaklinganna sem tilheyra þeim. Því verður heildarmynd stjórnmálanna og þeirra 

ákvarðana sem þar eru teknar alltaf sveipuð ákveðinni hulu.
133

 Þetta undirstrikar mikilvægi 

þess að alltaf fari fram mat á því hverju slíkar breytingar skila. Ekki er fjallað um í þessari 

ritgerð um áhrif einstakra stjórnmálaflokka á þær breytingar sem gerðar hafa verið á 

stjórnkerfi borgarinnar þótt vissulega væri áhugavert að skoða þá þætti frekar. Þannig vakna 

upp spurningar um hvað hafi valdið því að framboð Reykjavíkurlista, sem frekar var talið á 

vinstri væng stjórnmálanna, hafi tekið þá ákvörðun að hefja sölu á eignarhlut 

Reykjavíkurborgar í fyrirtækjum í þeirra eigu. Slíkt hefði verið talið ákvörðun 

stjórnmálaflokka sem tilheyrði hægri ás stjórnmálanna, sem frekar aðhylltust einkavæðingu.  

Finna má dæmi við skoðun breytinga á stjórnkerfi Reykjavíkurborgar að við 

meirihlutaskipti í borginni er jafnvel snúið til baka með fyrri ákvarðanir um 

stjórnsýslubreytingar án þess að greinarleg vandamál hafi skapast við fyrri breytingar. 

Rannsóknir á breytingum í opinberri stjórnsýslu á Norðurlöndunum sýna fram á að 
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breytingarnar eru oftar en ekki gerðar breytinganna vegna.
134

 Óþarfar breytingar á stjórnsýslu 

hins opinbera geta leitt það af sér að tiltrú embættismanna á pólitískum fulltrúum minnkar. Í 

breytingaferlinu sjálfu er sá hluti stjórnsýslunnar sem breytingarnar ná til oft í uppnámi og 

starfar ekki með skilvirkum hætti á meðan og því er afar misráðið að fara út í breytingar nema 

fyrir því séu góð rök.    

Ljóst er sveitarfélög eins og aðrar stofnanir hins opinbera verða áfram að innleiða 

breytingar í stjórnsýslu sína í takt við þær breytingar sem eiga sér stað í ytra og innra 

umhverfi þeirra. Þó er mikilvægt þegar um er að ræða pólitíska ákvarðanatöku að meta hvaða 

breytingar er nauðsynlegt að ráðast í og með hvaða hætti þær eru innleiddar. Einnig er 

mikilvægt að vinna með starfsfólki að breytingunum eins og frekast er unnt hverju sinni og 

vera með öfluga upplýsingagjöf til þeirra til að minnka óöryggi á starfsstöðum og koma 

þannig í veg fyrir, eins og hægt er, að óvissuástand skapist en því fylgja oft minni afköst og 

minni vilji til að sinna störfum sínum vel. Kennimaðurinn Dunleavy (ath. tilvísun) telur að 

þótt embættismenn séu í eðli sínu eigingjarnir og vilji bæta stöðu sína þá séu það verkefni 

stofnunar og ytri þættir eins og pólitísk ákvörðunartaka sem hafi endanleg áhrif. 

Samfella í pólitískri forystu og góður undirbúningur við pólitíska ákvarðanatöku er lykill að 

því að innleiðing breytinga gangi vel fyrir sig. Þegar saman kemur vilji til breytinga af hálfu 

stjórnvalds, krafan um breytingar úr ytra umhverfi og pólitískur stöðuleiki virðist skapast 

óskastaða til þess að gera umfangmiklar breytingar á stjórnkerfum. Það sýna þær breytingar 

sem framboð um Reykjavíkurlista kom í framkvæmd á 12 ára tímabili og virðast flestar hafa 

skilað skilvirkara stjórnkerfi og betri þjónustu. Þegar breytingar eru gerðar án þess að krafa sé 

um slíkt úr ytra eða innra umhverfi virðast slíkar breytingar gerðar breytinganna vegna og 

líklegt að slíkt skili ekki öflugra stjórnkerfi.   

 

Ekki er síður  mikilvægt að þegar breytingar hafa verið innleiddar í stjórnkerfinu séu þær 

breytingar metnar og skoðað hvort þær hafi skilað faglegum og/eða fjárhagslegum ávinningi. 

Með þeim hætti mun verða til langframa auðveldara að innleiða breytingar sem leiða eiga til 

skilvirkari stjórnsýslu, nýrra og skilvirkari vinnubragða og betri þjónustu fyrir íbúa 

borgarinnar.  
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Tafla 1.2. Tímaás breytinga  

 

Ár Stjórnkerfisbreyting Markmið breytinga Fræðileg nálgun 

1995  Skipting stjórnsýslu 

Reykjavíkur í fjögur svið. 

 Breyting á stöðuheitum og 

stöðu innan skipurits bæði 

miðlægt og á sviðunum 

fjórum. 

 Stjórnkerfisnefnd skipuð. 

 Tryggja skilvirkni 

og koma á agaðri 

málsmeðferð. Auka 

þjónustu við 

borgarbúa. 

 Skilgreining  á 

verksviði og ábyrgð 

stjórnenda. Tryggja 

skilvirka stjórnun. 

 Endurskoðun 

stjórnkerfis. 

 Ójafnvægi í 

stjórnkerfinu 

sem kallar á 

breytingar. 

 Fínstillingar. 

 Undirbúningur 

frekari 

breytinga í takt 

við nýskipan í 

ríkisrekstri. 

 

1996  Sala eignarhluta í 

fyrirtækjum í eigu 

borgarinnar. 

 Breyting frá 

opinberum rekstri til 

markaðsvæðingar. 

 Í takt við 

kenningar um 

nýskipan í 

ríkisrekstri 

1997  Rammafjárhagsáætlun tekin 

upp.  

 Í átt að frekari 

árangurstjórnun og 

ábyrgð málaflokka. 

 Í takt við 

kenningar um 

nýskipan í 

ríkisrekstri og  

aukna 

dreifstýringu. 

1998  Tilfærsla á stöðum innan 

skipurits Ráðhúss til fyrra 

horfs (1995). 

 Komið á fót 

miðborgarstjórn. 

 Einfalda boðleiðir. 

 Auka þjónustu við 

almenning, minnka 

flækjustig  og 

einfalda 

ákvörðunartöku. 

 Stillingar til að 

koma í veg 

fyrir ójafnvægi 

í kerfinu. 

1999  Breytingar á verkefnum 

innan miðlægra skrifstofa í 

Ráðhúsi. 

 Breytingar í ytri 

umhverfi með 

frekari kröfu á 

skilvirkni í opinberri 

stjórnsýslu.  

 Breytingar í 

ytra umhverfi. 

 

2000  Breytingar á pólitísku 

nefndarkerfi Reykjavíkur. 

 Tryggja skilvirkari 

þjónustu við 

borgarbúa. 

 Breyting í ytra 

umhverfi. 

Lagabreytingar 

og  

fínstilling 

kerfisins. 
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2001  Sviðum borgarinnar fjölgað 

úr fjórum í sex. 

 Komið á fót miðlægri 

upplýsingatæknimiðstöð. 

 Komið á fót fasteignastofu 

Reykjavíkurborgar og 

skipulagssjóði. 

 Komið á fót 

upplýsingamiðstöð 

höfuðborgarinnar.  

 Aukin áhersla á 

umhverfisvitund og 

aðlögun 

raunumhverfis að 

lagalegu umhverfi 

málaflokkanna. 

 Ný tækni. 

 Aukið eftirlit , 

stefnumótun og 

heildstæðari rekstur 

fasteigna og lóða. 

 Samþætting 

kynningar og 

viðburða.   

 Breytingar í 

ytra umhverfi 

sem kalla á ný 

verkefni. 

 Breytingar í 

ytra umhverfi. 

 Kenningar um 

nýskipan í 

ríkisrekstri. 

 Betri nýting 

fjármuna. 

2003  Komið á deild innri 

endurskoðunar. 

Borgarendurskoðun lögð af. 

 Aukin krafa um 

virkt innra eftirlit. 

 Breytingar í 

ytra umhverfi. 

2004  Svið/málaflokkarnir og 

fagráð (7)  endurskilgreint í 

takt við endurskoðað pólitísk 

stjórnkerfi.  

 Miðlæg starfsemi í Ráðhúsi 

endurskipulögð. 

 Stofnun þjónustumiðstöðva 

komið á í borginni undir 

miðlægu þjónustu-og 

rekstrarsviði. 

 Nýtt skipurit fyrir 

Reykjavíkurborg samþykkt. 

 

 

 Einföldun 

stjórnkerfis, 

sameining 

málaflokka, skýrara 

ábyrgðasvið, stuðlað 

að jafnræði og 

gagnsæi.  

 Skýra 

verkaskiptingu og 

ábyrgð á miðlægum 

verkefnum. 

 Umbætur í átt að 

nærþjónustu við 

borgarbúa. Aukin 

dreifstýring og 

áhersla á 

þátttökulýðræði.  

 Aukin 

dreifstýring. 

 Aukin 

dreifstýring. 

 Aukið 

íbúalýðræði í 

takt við aukna 

dreifstýringu. 

 Fínstilling 

vegna 

breytinga. 

2005   Miðlægri þjónustu í 

Ráðhúsi skipt í þrjú svið. 

 Umbætur í þjónustu 

og rekstri. 

 Fínstilling 

vegna 

aukinnar 

dreifstýringar. 

2006  Skilið á milli mennta- og 

leikskólamála og komið á fót 

sérstöku leikskólasviði og 

fagráði því tengdu.  

  Aukin eftirfylgni 

með málaflokknum 

og verkaskipting á 

milli málaflokkana 

skýrari.  

 Dreifstýring 

og/eða pólitísk 

ákvörðun um 

breytingar. 
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2007  Þjónustumiðstöðvar fluttar 

undir Velferðarsvið.  

 Breytingar á miðlægri 

starfsemi í Ráðhúsi. 

 Komið á fót skrifstofu 

mannréttinda í Ráðhúsi og 

fagráði samhliða. 

 Efling hverfisráða. 

 Ábyrgð og 

stefnumótun skýrð. 

 Efling miðstýrðar 

þjónustu.  

 Aukin áhersla á 

mannréttindi  og 

málaflokk 

minnihlutahópa. 

 Bæta aðgengi íbúa 

að ákvörðunartöku. 

 Aukin 

miðstýring. 

 Aukin 

miðstýring 

 Breyting á 

pólitískum 

áherslum. 

 Aukið 

íbúalýðræði. 

2008  Breytingar á verkefnum og 

heitum Umhverfis- og 

Framkvæmdaráðs og 

Heilbrigðisnefnd komið á 

fót. 

 Verkaskipting milli 

málaflokka skýrð. 

 Fínstilling 

kerfis. 
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Viðauki  

 

Mynd 1. Skipurit Reykjavíkurborgar frá árinu 1991, ósamþykkt, en var í gildi árið 1994. 
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Mynd 2. Skipurit Reykjavíkurborgar frá árinu 1997. 

 


