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ÚTDRÁTTUR 

 
Akureyrarbær hefur náð góðum árangri við útfærslu  á samþættri þjónustu samkvæmt 
niðurstöðum þessarrar rannsóknar.  Þessi árangur náðist með liðsvinnu starfsmanna, viðeigandi 
þekkingu og þverfaglegri samvinnu deilda bæjarins.  Nýsköpun og hæfni var mikilvæg þeim 
árangri sem náðist. Lögð var áhersla á að skoða velferðarþjónustu í eftirfarandi málaflokkum: 
Málefni fatlaðra, heilsugæslu, þjónustu við aldraða, félagsþjónustu, barnavernd og skólaþjónustu. 
Viðfangsefnið var flutningur á þjónustu frá ríkisstofnunum til bæjarfélagsins sem var hluti af 
reynslusveitarfélagsverkefni starfrækt var á árunum 1994 - 2000.  Rannsökuð var sú nálgun sem 
birtist í breytingunum.  Reynt var að greina aðferðir og þá nálgun sem stjórnendur notuðu.  
Grunnspurningin hér var;  Hvort kerfisbundinni aðferð var beitt í stjórnun við þessa 
samþættingu? Gengið var út frá formlegri nálgun, s.s. fyrirliggjandi skipuriti, notkun þekktra 
stjórnunaraðferða og teflt saman við óformlega nálgun sem fólst í valdeflingu, félagslegum 
tengslum og samvinnu.  Niðurstöðurnar staðfesta að hér sé um að ræða líkan sem yfirfæra má á 
önnur sveitarfélög við hliðstæðar breytingar og aðlaga að fyrirliggjandi menningu sveitarfélags.   
Með Akureyrarlíkanið að fyrirmynd er lagt til að þjónustusvæði smærri sveitarfélaga verði 
sameinuð en hjá Reykjavíkurborg verði haldið áfram að byggja upp þjónustu í hverfum  með 
sambærilegum aðferðum og beitt hefur verið hjá Akureyarbæ.  Þungamiðja líkansins er 
starfsfólkið og fagleg vinnubrögð þess.  Með því að fela fagfólki og viðskiptavinum þess stærra 
hlutverk við ákvarðanatöku og útfærslu þjónustunnar þá má ná fram þjónustu við hæfi, betri 
nýtingu fjármuna og þar með skilvirkara sveitarfélag. 

ABSTRACT 

 
Akureyri municipality has been successful implementing and mainstreaming service according to 
the results of this research.  This success was made possible by teamwork, appropriate 
knowledge and cross-professional co-operation of the municipal departments.  Innovation and 
skills where important for good results. The subject was defined as welfare service: Service for 
disabled, health care, service for the elderly, social service, child care and school services. 
The matter at hand is the process of transferring service from state institutes to the municipality 
as a part of a experimental municipal project. The research theme evolved around change.  An 
attempt was made to analyse the methods of the managers.  The research question was; Was 
there a systematic method used while managing this implementation? The basis of the research 
was the formal aspect of the organization, the organizational chart, the use of known 
management methods and this was compared to a more unformal approach like empowerment, 
social networking and co-operation.  The results confirm that this is a model that can be used in 
other municipalities for similar changes while adapting to existing culture at the same time.   
Making conclusions about the Akureyrarmodel it is recommended that smaller municipalities 
merge their service and that Reykjavík city continue to build up service in it´s neighborhoods. 
The important factor for success is the staff and its professional work.  By giving professionals 
and their clients a bigger role in the decicion making process and how service is made, there are 
opportunities in creating more personal service, make better use of finances and create therefore 
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a more effective municipality.
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I  FORMÁLI  

 

Ástæða þess að þetta verkefni var valið liggur m.a. í reynslu undirritaðs af þátttöku í verkefnum 

af því tagi sem hér er til umfjöllunar. Reynsla undirritaðs er tilkomin vegna starfa hans í 

verkefnum hjá Reykjavíkurborg.  Þau eiga rætur sínar að rekja til reynslusveitarfélaga verkefnis 

er fjallaði flutning á þjónustuverkefnum frá ríki til sveitarfélaga og svo hvernig tókst til við að 

samþætta þjónustu og auka áherslu á íbúalýðræði.  Er þar um að ræða starf með og fyrir 

hverfisnefndir og  þjónustumiðstöðvar í hverfum borgarinnar sem hafa verið starfræktar síðan 

árið 1997.  Rannsóknin mun hafa yfirfærslugildi fyrir undirritaðan sem nýta má við þróun á 

þjónustu Reykjavíkurborgar.  Að mati undirritaðs þá hefur viðfangsefnið hlotið litla og 

óverðskuldaða athygli og er þessi rannsókn tilraun til þess að bæta úr því. 

Undirritaður vill nota tækifærið og þakka starfsfólki Akureyrarbæjar sem gerði þetta verkefni 

mögulegt með því að samþykkja að vera með,  gefa sér tíma fyrir viðtöl og að útvega  

nauðsynleg gögn sem beðið var um.  Er leiðsagnarkennaranum Gunnari Helga Kristinssyni 

þakkaðar gagnlegar ábendingar og sá stuðningur sem hann veitti við tilurð rannsóknarinnar.  

Fjölskyldu minni er einnig þakkaður sá stuðningur sem hún hefur veitt í formi umburðalyndis og 

gagnlegra ábendinga í fjörmiklum eldhúsumræðum. 
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1. INNGANGUR  

Um tveggja áratuga skeið hafa yfirvöld rætt og framkvæmt  þá stefnu að færa verkefni frá ríki til 

sveitarfélaga.  Mörg verkefni hafa verið færð til sveitarfélaga og nú þegar þessi rannsókn er gerð 

stendur til að færa þjónustu við fatlaða einstaklinga til þeirra sveitarfélaga sem ekki annast hana í 

dag.  Yfirvöld standa þétt að baki slíkum áætlunum eins og marka má af orðum Jóhönnu 

Sigurðardóttur forsætisráðherra:  “Við viljum efla hið staðbundna lýðræði og bæta lýðræðisleg 

vinnubrögð, við viljum færa verkefnin heim í hérað“.1 Í stefnumörkun sinni til ársins 2010 tekur 

Samband íslenskra sveitarfélaga undir þessi sjónarmið þar sem vísað er í flutning verkefna er lúta 

að þjónustu við fatlaða og aldraða einstaklinga.2  Rökin fyrir flutningi verkefna til sveitarfélaga 

felast fyrst og fremst í gæðum þjónustunnar, að það sé hagkvæmara að starfrækja þau þar og að 

nærþjónusta sé einnig lýðræðislegri.  Þannig stuðli nærþjónusta að aukinni þátttöku borgara í 

samfélaginu og hvetji einstaklinga til að taka meiri ábyrgð á eigin lífi. “Ein megin röksemdin 

fyrir tilvist sveitarfélaga er að þau geta veitt þjónustu með hagkvæmari hætti en landstjórnin … 

Sveitarstjórnir þekkja aðstæður á hverjum stað og geta lagað þjónustu sína að þörfum 

samfélagsins.” 3  Er því ennfremur haldið fram að ef borgararnir taki ekki þátt og axli sína 

ábyrgð sem hinir raunverulegu eigendur opinberrar þá náist ekki að veita góða þjónustu með 

hagkvæmum hætti.  Því þarf að vera til staðar umhverfi sem býður uppá og hvetur til 

borgaralegrar þátttöku.4   Þetta þýðir að opinber þjónusta er að taka breytingum og mun gera það 

áfram.  Því þarf að huga að því hvernig best sé að standa að slíkum breytingum á árangursríkan 

hátt. Breytingar á og þróun opinberar þjónustu eru að verða enn meiri áskorun en áður í ljósi 

aukinna krafna og ekki síst nú í ljósi alþjóðlegrar fjármálakreppu eins og bent hefur verið á af 

ráðgjöfum og fræðimönnum: 

                                                                 
1 Jóhanna Sigurðardóttir, Færri sveitarfélög og fleiri verkefni, s 1 
2 Samband íslenskra sveitarfélaga, Stefnumörkun og aðgerðaáætlun, s 2 
3 Gunnar Helgi Kristinsson, Staðbundin stjórnmál, s 16 
4 Scachter, Reinventing government, s 89 
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Flestar stofnanir opinberar stjórnsýslu eru að fást við nýsköpun – sérstaklega á tímum 

efnahagskreppu.  Opinberir stjórnendur þurfa að verða færari í nýsköpun, endurskoða 

stöðugt  hvað eykur framleiðni og skapa í lok dags enn betri þjónustu fyrir borgarana.5   

Stöðugur vöxtur ríkisútgjalda hefur verið álitamál í umræðu um opinberan rekstur og þótt 

neikvæð þróun.  “Baráttan við útgjöldin – ekki síður en um þá fjármuni sem eytt er – hefur verið 

eitt vandasamasta viðfangsefni flestra þróaðra ríkja undir lok tuttugustu aldar”.6  Um þetta er 

mörg dæmi víðs vegar um heiminn.  Til dæmis hefur áætlun hollensku ríkisstjórnarinnar um 

stjórnsýsluumbætur hefur verið hrint í framkvæmd þar sem verið er að ná fram hagræðingu í 

sömu mund þjónustan er bætt.  Er þetta gert m.a. með nýrri tækni og nýjum aðferðum í samstarfi.  

Er í leiðinni lögð áhersla á að það haldi allir starfi sínu en taki upp breytt vinnulag með 

tilheyrandi verkefnaflutningi.7  Annað dæmi  um stjórnsýsluumbætur má sjá í Kaupmannahöfn 

en þar er verið að skoða hvernig auka megi hagræði og bæta í leiðinni einstaklingsbundna 

þjónustu með auknu samstarfi milli ólíkra fagsviða.  Þetta verði gert með því að virkja 

nýsköpunarkraft starfsmanna.8  Nýsköpun þjónar því lykil hlutverki til þess að draga úr þeim 

vexti með því að finna skilvirkari og hagkvæmari leiðir til þess að veita betri þjónustu.9 Því á 

viðfangsefni þessarrar rannsóknar erindi inní umræðuna um hvernig breytingar og nýsköpun geta 

unnið gegn slíkum vexti útgjalda. 

Yfirvöld hér á landi hafa átt frumkvæði að slíkum breytingum og í leið hvatt til nýsköpunar með 

tilurð fjölbreyttra verkefna.  Eitt slíkt verkefni laut að því að skoða lýðræðislegar umbætur á 

stjórnsýslu, flytja verkefni frá ríkinu til sveitarfélaga og að bæta þjónustu við íbúa í viðkomandi 

sveitarfélögum á tíunda áratug 20. aldar.  Var sveitarfélögum hér á landi boðið að sækja um 

þátttöku til félagsmálaráðuneytisins.  Fengu þessi verkefni yfirheitið: 

Reynslusveitarfélagsverkefni.10  Þessi verkefni hafa verið lítið rannsökuð og skort hefur að 

leggja faglegt mat á þau og því mikilvægt að bæta við faglega umræðu um hvernig til tókst.11  

                                                                 
5 Eggers, The public innovators playbook, s 158 
6 Gunnar Helgi Kristinsson, Úr digrum sjóði, s 14 
7 Minister of the Interior and Kingdom Relations: Policy document 
8 Kobenhavns kommune, Kobenhavns kommune styreform 
9 Gunnar Helgi Kristinsson, Úr digrum sjóði, s 72 
10Lög um reynslusveitarfélög, s 1 
11 Ríkisendurskoðun, Reynslusveitarfélag, s 16 
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Rannsóknin    

Það sveitarfélag sem sótti um og fékk að taka flest verkefni til sín á reynslutímanum var 

Akureyrarbær. Bærinn virðist hafa skilað góðri heildstæðri þjónustu og náð eftirtektarverðum 

árangri.  Breytingarnar á þjónustunni urðu töluverðar með þeim afleiðingum að starfsmönnum 

bæjarins fjölgaði í takt við flutning verkefna, vinnulag breyttist sem og skipulag bæjarins.  Því er 

áhugavert að skoða nánar hvernig slíkar breytingar gengu fyrir sig þar og hvað einkenndi góðan 

árangur bæjarins.  Önnur ástæða þess að tilraun Akureyarbæjar er áhugaverð er sú að bærinn er 

ákjósanleg stærð út frá þeim rannsóknum sem gerðar hafa verið á samhengi íbúafjölda við 

stærðarhagkvæmni og grenndarþjónustu.12  

Markmiðið með þessarri rannsóknarritgerð er að skoða stjórnun á samþættingu velferðarverkefna 

Akureyrarbæjar. Henta velferðarverkefni vel til samþættingar í nærumhverfi enda um 

mannaflsfreka þjónustu að ræða og er þverfagleg samþætting starfsfólks því sérstaklega 

áhugaverð.  Vísar titill ritgerðarinnar, Akureyralíkanið, til umræðunnar um samþættinguna þar 

og er sótt úr ársskýrslu bæjarins frá árinu 2007 en þar segir “í umræðu síðustu missera um 

væntanlegan flutning ákveðinna þátta í þjónustu við aldraða og fatlaða frá ríki til sveitarfélaga 

hefur endurtekið verið minnst á svokallað Akureyrarmódel og vísað til skipulags 

velferðarþjónustu á Akureyri og reynslu af vinnulagi sem skilað hefur umtalsverðum árangri”.13   

Litið verður til þess tímabils sem verkefnið hefur staðið yfir sem reynslusveitarfélag og svo þá 

þróun sem varð eftir það.  Verkefnið felst í því að skoða þær skipulagsbreytingar sem gerðar hafa 

verið á opinberri þjónustu Akureyrar frá árinu 1994 fram til ársins 2009.  Um er að ræða 

samþættingu heilsugæslu, félagsþjónustu, málefni fatlaðra og sérfræðiþjónustu við leik- og 

grunnskóla.14  Verður hugtakið velferð látið ná yfir þessi verkefni í rannsókninni. Hugtakinu 

samþætting er hér ennfremur ætlað að ná utan um það hvernig samstarf tókst um þjónustu er 

þurfti að flétta saman fyrir hvern og einn einstaking.  Þannig var t.d. málefnum fatlaðra fléttað 

saman við aðra þjónustu á heildstæðan hátt fyrir hvern og einn viðskiptavin með þeim 

afleiðingum að ekki var lengur um að ræða sérstakan þjónustuaðila um málefni fatlaðra.  

                                                                 
12 Larsen, Municipal size, s 317 
13 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, Ársskýrslur Akureyrarbæjar 2007, s 17 
14 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, framkvæmd tilraunaverkefna, s 41 
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Samþætting útheimtir í þessum skilningi samstarf ólíks fagfólks sem vinnur  þverfaglega að því 

að veita þjónustu.   

Rannsökuð verður sú nálgun sem birtist í breytingunum.  Reynt verður að greina aðferðir og þá 

nálgun sem stjórnendur notuðu.  Grunnspurningin hér er:  Hvort kerfisbundinni aðferð var beitt í 

stjórnun við þessa samþættingu? Til að leita svara verður skoðað hvort unnið var faglega að 

samþættingu og hvort þekktum aðferðum var beitt.  Sem grunnþema verður hefðbundinni og 

óhefðbundinni nálgun teflt saman.  Lagðar verða fram hefðbundnar kenningar og starfaskipulög 

er skýrt geta þá nálgun sem notuð var við samþættinguna.  Leitað verður í smiðju Galbraith og 

Mintzberg sem fjallað hafa um skipulagsheildir og virkni þeirra.15  Starfsemi er birtist í hinni 

hefðbundinni umboðskeðju verður einnig skoðað, skipulag verkefna er birtast í skipuriti bæjarins 

og formleg verkefni sem skilgreinast eftir faglegum afmörkunum.  Verða  hefðbundnar 

kenningar notaðar til að skýra formlega hlið stjórnunar þar sem fjallað verður um kenningar 

Fayol, Weber og Taylor.  En þeir hafa fjallað um mikilvægi þess að byggja upp stigveldi, 

skrifræði og stjórnun sem byggir á algildum gagnreyndum aðferðum.16    Látið verður reyna á 

þessa nálgun.  Til þess verður hér lögð fram tilgáta um að óformleg nálgun á starfafyrirkomulagi 

bæjarins hafi í raun skilað þeim árangri sem náðist.  Verður í því skyni leitað eftir kenningum og 

rannsóknum er hafa fjallað um þætti eins og samvinnu fólks í hópum þvert á fagsvið, óformleg 

hlutverk starfsmanna er sjást t.d. ekki í skipuritum og reynt verður að draga fram hversdagslega 

nálgun, þ.e. hvernig var í raun unnið með samskipti.  Verður leitað eftir kenningum um félagsleg 

net, um valdeflingu og árangursríka breytingastjórnun.17 Ekki er alltaf ljóst hvaða nálgun er beitt 

við árangursríkar breytingar.  Því verður reynt að greina þær aðferðir sem skila árangri.  Þær 

verði skýrðar og settar  í almennt form og verða settar í samhengi við þekktar stjórnunaraðferðir 

svo að yfirfærsla verði möguleg.  Er vonast til að hægt verði að greina hið einstaka og nýta sem 

hið almenna og að draga megi lærdóm af þessarri rannsókn sem getur nýst öðrum sveitarfélögum 

við fyrirhugaðan flutning verkefna frá ríki til sveitarfélaga.  

Við sjálfa rannsóknina verður litið til nálgunar stjórnenda og viðhorf þeirra greind og skoðuð.  

Verður sú þróun sem orðið hefur síðastliðinn áratug tengt  rannsóknarþemanu og er skipulag og 

                                                                 
15 Galbraith, Designing your organization og Mintzberg, Structure of fives 
16 Buchanan, Organizational  
17 Cross og Thomas, Driving results through through social networks, s xxi 
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framkvæmd Akureyarbæjar mikilvægur þáttur í því samhengi.  Þær heimildir sem notaðar verða 

eru m.a. 8 viðtöl við stjórnendur, ársskýrslur Akureyrarbæjar, þær úttektir sem til eru um 

breytingarnar síðasta áratuginn  og bækur sem fjalla meðal annars um kenningar er skipta máli 

fyrir viðfangsefnið.  Tilvísanir og heimildir eru unnar samkvæmt MLA kerfinu.
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2. KENNINGAR OG AÐFERÐIR 

Til að ná fram fræðilegri tengingu við rannsóknarviðfangsefnið verður litið til  kenninga og 

fræðilegrar umfjöllunar er takast á við meginþema rannsóknarinnar.   

Með því að byrja að skoða hefðbundnar kenningar um stjórnun og skipulag þá verður horft til 

formlegrar nálgunar sem hefur ávallt verið til staðar hjá bænum og greina má m.a. í skipuriti og 

meðfylgjandi skýringum.  Farið yfir grunnhugmyndir í starfaskipulagi sem hjálpa til við 

skýringar á þeim breytingum sem urðu á formlegri stjórnsýslu bæjarins.  Einnig verða tengsl 

stjórnmála og hins formlega reksturs bæjarins skoðuð.   

En þetta sjónarhorn segir ekki alla söguna.  Eftir að hafa skoðað gögn um viðfangsefnið má sjá 

vísbendingar um að árangur hafi náðst vegna óhefðbundinnar og óformlegrar nálgunar í stjórnun 

sem felst í tengslum starfsmanna og trú þeirra á verkefnið.  Til þess að styðja þá nálgun þá 

verður leitað eftir kenningum sem geta hjálpað til við að skýra þátt þjónustu, félagslegra tengsla 

og valdeflingar í þeim árangri sem náðist hjá Akureyrarbæ.  Einnig má líta á samspil hins 

formlega og óformlega sem samspil hins lóðrétta og lárétta.  Með lóðréttri nálgun þá er  t.d. átt 

við það þegar þjónusta sveitarfélags er skipulögð eftir sjálfstætt starfandi fagsviðum sem starfa 

lítið sem ekkert saman.  Með láréttri nálgun er átt við það þegar sveitarfélag nær að vinna að 

fjölbreyttum verkefnum þvert á skipulagið í skilvirku samstarfi.18  Í doktorsrannsókn sinni frá 

árinu 2009 rannsakar Jooshi-Koop þær breytingar sem hafa orðið á stjórnsýslu í Kanada frá árinu 

1990.  Greinir hún hvernig stjórnsýslan hefur fært sig frá hefðbundnu lóðréttu stigveldi yfir í 

lárétt samstarfsnet sem starfa þvert á stofnanir í nánu samstarfi innbyrðis sem og með 

utanaðkomandi aðilum.  Einnig hefur aukin áhersla verið lögð á þátttöku borgara í þjónustu sem 

veitt er út frá einstaklingsbundum þörfum þeirra og gerir kröfu til þess að taka upp ný 

vinnubrögð í mörgum tilvikum.19  Verður fjallað um slíkar kenningar í kaflanum samstarf og 

samskipti.      

                                                                 
18 Gunnar Helgi Kristinsson, Staðbundin stjórnmál, s 16 
19 Jooshi-Koop, The challenges of horizontal government, s 3 
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Til viðbótar við áðurgreinda nálgun verður stuðst við hugtök sem skýra þá virkni sem líklegast 

einkennir samþættingu verkefna.  Er þar átt við hugtökin þjónusta, félagsleg tengslanet og 

valdefling.  Höfðu þau áhrif á þær kenningar sem urðu fyrir valinu í fræðilega kaflanum og við 

gagnaöflun í kjölfarið.  Fylgja hér nánari skýringar á þeim: 

1. Þjónusta.  Þjónustan er byggð upp heildstætt út frá þörfum einstaklinga.  Skoðað er í 

þverfaglegum teymum hvernig best er að framkvæma hana.  Stundum leiðir slík nálgun 

til nýsköpunar, þ.e. það verða til nýjar aðferðir. Verkefnið er fyrst skoðað heildstætt, 

þörfin er könnuð í smáatriðum og með ríku samráði er veitt sú þjónusta sem þörf er á og 

skilar árangri.20  

2. Félagsleg tengslanet starfsstaða. Félagsleg tengsl gegna mikilvægu hlutverki í því 

samstarfi sem hefur orðið til á milli starfsfólks bæjarins.  Þau má sjá í félagslegum 

tengslanetum sem má kortleggja og með þeim má finna út hvernig starfsemin virkar í 

raun og veru.  Greina má lykilhlutverk sem er nauðsynlegt að virða og gera ráð fyrir svo 

að hámarka megi árangur.  Í slíkum tengslanetum er líklegt að nýsköpun verði til. 21 

3. Valdefling viðskiptavina/starfsmanna. Til að byggja þjónustuna á samráði og samstarfi þá 

er mikilvægt að þátttakendur í slíku séu efldir til að taka þátt í hópum og teymum.  Þurfa 

þátttakendur að taka ábyrgð á sjálfum sér og öðrum, virða sjálfsákvörðunarrétt og styðja 

til sjálfshjálpar.  Um þetta er fjallað í markmiðum laga um félagsþjónustu sveitarfélaga 

sem eru jafnframt mikilvæg lagastoð fyrir samþættingarverkefni Akureyrarbæjar22 

2.1 HEFÐBUNDNAR KENNINGAR UM STJÓRNUN 

Þegar fjallað er um opinbera stjórnun þá er sótt til kennismiða um skipulagsheildir og hegðun 

innan þeirra.23 Hafa Huczynsky og Buchanan skipt sögu stjórnunarkenninga í  þrjú tímabil:24 

1. frá 1870 – 1970 sem klassík (classical) 

                                                                 
20 Bason, Knudsen og Soren, Sæt borgeren i spil, s 35 
21 Cross og Parker, The hidden power of social networks, s 143  
22 Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga 1991, s 1 
23 Rainey, Understanding & managing public organizations, s 8 - 9 
24 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 58 
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2. 1970 – 1990 sem nútími (modern) og  

3. 1990 sem samtíma (post-modern).   

Það sem einkennir klassískar kenningar er að skipulagsheildin er eins og vél.  Byggt er á lóðréttu  

og bröttu stigveldi í skipulagi stjórnunar þar sem stjórnunarlögum er raðað upp í píramída eftir 

sambandi undir- og yfirmanna.25  Áhersla hins klassíska er á verklag innan 

skipulagsheildarinnar, fjöldaframleiðslu, endurtekningu, boðvald, hina einu réttu leið og að 

forðast óvissu.  Það sem einkennir nútíma  kenningar er að litið er á skipulagsheildina sem opið, 

valddreift kerfi sem leggur áherslu á mannauð.  Áhersla nútímans birtist í áherslu á lausnum fyrir 

viðskiptavini, teymisvinnu, sveigjanleika í vinnutíma, lausnarmiðuðu starfi, þjónustu, gæðum og 

að stýra óvissuþáttum.  Það sem einkennir skipulagsheildir í anda samtíma kenninga er að þær 

eru sveigjanlegar, leggja frekar áherslu á gerðir frekar en hönnun og eiga að vera hagkvæmar og 

straumlínulagaðar.  Horft er gagnrýnum augum á veruleikann og sköpuð eru tækifæri til að 

gagnrýna nútímann.  Áhersla er lögð á sköpun, frumkvæði, tengslanet, að reglur skipti ekki öllu 

máli, breytingar, skjótar ákvarðanir og að nýta sér óvissu.26   

Upphafleg umfjöllun um stjórnun er um hið formlega og telst til klassískra kenninga.  Að mestu 

er um að ræða tvo megin skóla, annan sem fjallar að mestu um beint boðvald og hinn um stöðlun 

afurða og vinnubragða. Sagt verður svo frá kenningum um mannauð er tengjast nútímanum og 

síðan fjallað um aðstæðubunda þekkingu er leggur grunninn að samtíma áherslum í stjórnun.   

2.1.1 STJÓRNUNARSKÓLINN (CLASSICAL MANAGEMENT THEORY) 

Henri Fayol er með þeim fyrstu sem líta til stjórnunar sem fag þar sem hægt er að greina einstök 

einkenni og skoða sérstaklega með mælanlegum hætti.  Er hann jafnframt einn af 

upphafsmönnum klassískra stjórnunarkenninga.  Með því að leggja fram sex þætti stjórnunar 

sem þyrftu að tengjast innbyrðis lagði hann áherslu á að hægt væri að stjórna með vísindalegum 

hætti að ofan.27  Eru það eftirfarandi þættir:  Spá fyrir framtíðinni, áætla leiðina að settu marki, 

skipuleggja verkefnið með tilheyrandi greiningu á verkþáttum og gefa fyrirmæli um hvernig eigi 

                                                                 
25 Rainey, Understanding & managing public organizations, s 58 - 59 
26 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 59 
27 Fayol, The administrative theory in the state, s 105 
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að framkvæma verkið.  Einnig að samhæfa alla þætti verksins svo að sameiginlegt markmið allra 

náist og síðan að stýra og fylgjast með að áætlunin sé rétt framkvæmd.  Til viðbótar þessu lagði 

Fayol fram fjórtán einkenni stjórnunar sem lutu m.a. að:  Verkaskiptingu, yfirvaldi, aga, 

skilyrðislausri hlýðni, að vekja áhuga undirmanna, miðstýringu, skipulagi, stöðugleika í mönnun 

og tækifæri til þess að eiga frumkvæði. 28  Luther Gulick fylgdi eftir hugmyndum Fayol en hann 

lagði mikla áherslu á skýrt umboð til athafna og jafnframt að verkþættir og sérhæfingin sem þarf 

til að ná góðum árangri með hvern og einn verði skilgreindir og þróaðir.  Til ná fram 

heildarárangri sérhæfingar þurfi svo að leggja mikla áherslu á samhæfingu.  Til þess að svo verði 

þurfi að horfa til nokkurra grunnþátta:  1)  Að stjórnunarspönn hvers og eins stjórnanda nái ekki 

yfir fleiri en 6-10 starfsmenn.  2)  Að hver starfsmaður hafi einungis einn yfirmann.  3)  Að 

verkefni hvers hóps séu eins eða mjög lík.  Lagði hann svo fram útskýringar á því sem huga 

þyrfti að til að um góða stjórnun væri að ræða. Hann kallar þessa útlistun POSDCORB.  Stendur 

skammstöfunin fyrir áætlanagerð (planning),  skipulagningu (organizing), mönnun (staffing), 

leiðbeiningar (directing), samhæfingu (coordinating), svörun (reporting), og fjárhagsáætlanagerð 

(budgeting).29 Mikilvægt framlag sem stundum er talið er til stjórnunarskólans kemur frá 

félagsráðgjafanum Mary Parker Follet. Í vinnu sinni fjallaði Parker Follet um hvernig stjórnun 

birtist í samskipti, hóphegðun og samhæfingu.30  Tengist umfjöllun hennar hugmyndum um 

valdeflingu og vísar til þeirra óformlegu samskipta sem fjallað verður betur um í næsta kafla.31 

Kenningar hennar leggja meðal annars  áherslu á áhrif samskipta stjórnenda við starfsfólk og 

skoðar hún þau samskipti heildrænt. Að sama skapi taldi hún að leiðtogar séu þeir sem að sjá 

heildina, hafi yfirsýn fremur heldur en þeir sem að sjá staka þætti eða hluta. Jafnframt lagði 

Parker Follet mikla áherslu að  á að „vald-með“ væri öflugra og áhrifameira heldur en „vald-

yfir“ þar sem að viðbrögð við því fyrrnefnda væru líklegri til þess að draga fram æskileg áhrif 

með áhrifavaldi fremur en þvingandi valdi.  Mary Parker Follet lagði annars vegar áherslu á 

heildræn áhrif tengsla  og hins vegar á vald og ólíkar tegundir stjórnunarvalds. 32  Eru kenningar 

                                                                 
28 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 499 
29 Gulick, Notes on the theory of organization, s 13 
30 Follet, The process of control, s 161 
31 Beresford og Croft, Empowerment, s 116 
32 Rainey, Understanding & managing public organizations, s 31 
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hennar áhugaverðar í þessarri rannsókn þar sem hún fjallar um stjórnun í velferðarþjónustu með 

dæmum af störfum félagsráðgjafa.33 

 

2.1.2 STÖÐLUN OG SKRIFRÆÐI 

Klassíski kenningaskólinn greinist í tvennt.  Annars vegar með því að staðla verklag í allri 

starfseminni og hins vegar að regluvæða alla starfsemina með skrifræði.  Fjöldaframleiðsla náði 

sér á strik í upphafi 20. aldar með því að hefja færibandaframleiðslu og áherslu á stöðlun á 

vinnubrögðum sem leiddi af sér minni þörf á sérmenntuðu fólki og jók verulega 

framleiðsluafköst.  Birtist þessi kenning einna skýrust í vísindastjórnun Frederick Winslow 

Taylor,  en hann lagði fram eftirtaldar fimm reglur vísindastjórnunar:34  1)  Skýr skipting á 

verkum milli stjórnenda og verkamanna.  2)  Notkun á vísindalegum aðferðum til að ákvarða 

hvernig best sé að sinna verkinu.  3)  Vísindalegt val á starfsmanni til að sinna nýlega hönnuðu 

starfi.  4)  Þjálfun hins sérvalda starfsmanns til að vinna starfið á þann hátt sem er útlistað og 5)  

Eftirlit með starfsmönnum í gegnum stigveldi valdboðs og nákvæmt eftirlit.35  Með þessum 

aðferðum náðist mikil framleiðni aukning og nýtti Henry Ford sér þessar hugmyndir til að 

umbylta framleiðslu með færibandaframleiðslu bifreiða og stóraukinni notkun á tækni við störf 

víða um samfélagið.36  Annar megin straumur klassískra nálgunana er skrifræði.  Max Weber er 

talinn upphafsmaður hugmynda um skrifræðisstjórn (bureaucracy) í upphafi 20. aldar.37  

Skilgreindi hann 6 eftirtalda þætti skrifræðis:  1) Sérhæfingu starfa, 2) Skýrt stigveldi 

skipulagsheildar, 3) Fagleg framtíðarstarf og tryggur framgangur, 4) Formleg skráning allra 

gagna, 5) Formlegar reglur og ferli tryggja áreiðanleika og samkvæmni og svo 6) Ópersónuleg 

afstaða tryggir hlutlægari nálgun.38    Hafa klassíkar kenningar gengið út frá því að sama 

skipulagið eigi að geta nýst öllum, óháð stærð, tæknigetu, umhverfi og starfsmönnum.  Hægt 

væri að beita grunnhugsun er snerist um verkaskiptingu, bröttu stigveldi, sterkri 

                                                                 
33 Follet, The process of control, s 162 
34 Taylor, The principles of scientific management, s 1 
35 Taylor, The principles of scientific management, s 61 
36 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 424  
37 Ringer, Max Weber, s 183 
38 Rainey, Understanding & managing public organizations, s 27 
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skrifræðisstjórnun, þröngum stjórnunarspönnum og ítarlegum lýsingum á hlutverkum hvers og 

eins.39    

  

2.1.3 MANNAUÐUR 

Eitt mikilvægasta verkefni í stjórnun opinberra vinnustaða er mannauðsstjórnun og á það 

sérstaklega við í velferðarþjónustu sem er mannfrek þjónustugrein.  Er þá mikilvægt að horfa til 

endurgjafar, hvatningar starfsfólks og hvernig innri þörf verður að aflvaka árangurs.40  Til þess 

að átta sig betur á þessu verður litið til tveggja kenninga, þ.e. innihaldskenninga og svo 

ferliskenninga.  

Innihaldskenningar skoða hvað það er sem fær fólk til að gera eitthvað og vilja halda áfram.    

Skal farið yfir tvo kennismiði innihaldskenningarinnar til að skýra þetta betur. Einn þekktasti 

kennismiður þessarra kenninga er Abraham Harold Maslow.  Hefur hann sett fram það sem 

kallað hefur verið Maslow píramídinn með 9 tegundir þarfa sem þarf að sinna.  Telur hann t.d. 

nauðsynlegt að sinna þörfunum í réttri röð.  Fyrst að fullnægja grunnþörfum svo sem 

líffræðilegum (matur, svefn og súrefni), öryggi og að vera hluti heildar.  Til viðbótar sé þörfin 

fyrir sjálfsöryggi, þekking og skilning, fegurð og skipulag, andleg upplifun, frjáls tjáning og svo 

sjálfsbirting. Fyrir utan að fyrst þurfi að sinna grunnþörfum þá komst Maslow að því að skortur á 

uppfyllingu þarfa geti haft skaðleg áhrif á geðheilsu og valdið vanlíðan.  Einnig að við höfum 

meðfædda löngun til að uppfylla allar þessar þarfir í réttri röð.  Þegar hámarkinu er náð með betri 

sjálfsþekkingu þá er líklegt að slíkt kalli á meira af slíku.41   Clayton Paul Alderfer einfaldaði 

þarfagreiningu Maslows niður í 3 stig þarfa;  Tilvist (líffræðilegar og öryggi), tengsl (að tilheyra 

og fá virðingu) og vöxtur (þörf fyrir aukið sjálfstraust og sjálfsbirtingu).  Hefur Alderfer fjallað 

um þessa kenningu í samhengi við starfsemi skipulagsheilda og er gagnlegt að skoða hana í 

samhengi við stjórnun. 42   

Til að skýra nánar hegðun má finna umfjöllun um slíkt í ferliskenningum.  Varðandi 

ferliskenningar er þar til umfjöllunar hvernig við tökum ákvarðanir með tilliti til ákveðinna 

                                                                 
39 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 499  
40 Rainey, Understanding & managing public organizations, s 139 
41 Eysenck, Psychology, s 66 
42 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 244 
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markmiða.  Ólíkt innihaldskenningum þá beinast ferliskenningar að því hvernig einstaklingurinn 

hegðar sér sem hugsandi vitsmunavera og svo hins vegar vegna áhrifa frá umhverfinu. Flokkast 

innihaldskenningar í jöfnuðarkenningar (equity), væntingakenningar (expectancy) og svo 

markmiðsbundnar kenningar (goal-setting).  Jöfnuðarkenningar byggja á því að við sækjumst 

eftir sanngjörnu endurgjaldi fyrir framlag okkar, að um sé að ræða sanngirni.  Stacy Adams 

bendir á að ójafnar kringumstæður og ójöfn kjör hvetja fólk til að bæta úr.43  Galli þessarra 

kenninga er vandinn við að greina við hvað á að miða við útreikninga á jöfnuði og svo hvernig 

þessi samanburður passar inní félagslega- og skipulagsheildarsamhengið. Væntingarkenningin 

tekur meira mið af því að fólk er vitsmunaverur sem vilja uppfylla gildi sem það metur mikils.  

Victor H. Vroom þróaði kenningu um þetta þar sem hann telur að þrennt skýri þetta; mikilvægi 

markmiðs og tilgangs, trú á að hegðun færi þig nær mikilvægu markmiði og að tengsl markmiðs 

við annað markmið séu sterk.  Að síðustu eru markmiðsbundnar kenningar sem Edwin E. Locke 

er þekktastur fyrir.  Í raun segir Locke að frekar sé um að ræða tækni en kenningu.  Þar er horft 

til fjögurra þátta sem auka árangur:  Meiri áhersla er lögð á markmið og gerð þeirra, þau eru gerð 

nákvæmari, áhersla er lögð á þátttöku við gerð markmiða og mikilvægt er að vita mælanlegan 

árangur markmiða svo að svörun skapi hvata til að gera enn betur.44  

2.1.4 AÐSTÆÐUBUNDIN ÞEKKING 

Við rannsóknir á stjórnun þá hefur algild þekkingaröflun verið gagnrýnd og sú viðleitni að 

yfirfæra þekkingu án tillits til aðstæðna og einstakra þætti.  Þegar yfirfærsla rannsókna á 

starfsumhverfi einkaaðila yfir til opinberra aðila þá setur Graham T. Allison spurningamerki við 

slíkt. Hvort að hægt sé að yfirfæra beint alhæfingar um að verkefni stjórnenda séu eins, sama 

hvort um einkafyrirtæki eða opinbera aðila sé að ræða.  Það þurfi að aðlaga aðferðir sem notaðar 

eru hjá einkafyrirtækjum ef þær eiga að gagnast hjá opinberum skipulagsheildum.  Mikilvægt sé 

að gera tilviksrannsókn á hverjum og einum til að beita slíkri aðlögun. Því sé reynsluþekking 

fengin frá bestu reynslu mikilvæg til að nota þær aðferðir sem henta hjá hverjum og einum.  

Einnig sé ekki hægt að treysta á að allt fólk geri alltaf það skynsamlegasta samkvæmt staðlaðri 

vísindahyggju, slíkt henti ekki alltaf.  Allison segir mikilvægt að rannsaka stjórnun á öllum 

                                                                 
43 Eysenck, Psychology, s 60 
44 Buchanan, Organizational, s 252 og s 254 
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stigum og eiga fjölda slíkra rannsókna til að skoða til þess að læra af.  Út frá slíkum tilfellum 

væri hægt að sjá slæm og svo góð dæmi til að miða við.  Með því að bæta við rannsóknum á 

stjórnunarstörfum væri hægt að byggja upp víðtækan gagnabanka svo bera megi saman störf hjá 

hinu opinbera og svo einkageiranum.  Þessar niðurstöðu megi svo nýta til að þjálfa stjórnendur 

hjá hinu opinbera.  Af þessu má sjá að Allison vill byggja á reynslunni og reyndum aðferðum 

hverju sinni og sömuleiðis beita þeim eftir aðstæðum hverju sinni.  Slíkt getur þýtt að munur sé á 

stjórnun eftir aðstæðum og milli einstakra hópa.45   

Henry G. Mintzberg tekur undir með Allison um að aðlaga þurfi aðferðir í stjórnun á 

einkageiranum að opinberri stjórnun.  Mintzberg tekur upp það sjónarmið að ekki sé hægt að 

aðskilja t.d. stjórnmál frá opinberri stjórnun sem þurfa að byggja á sterku gildismati og 

viðhorfum starfsmanna sem falli ekki að agaðri vísindastjórn.  Talað er um að starfað sé í 

almannaþágu en ekki með einkahagsmuni að leiðarljósi.  Því þurfi stjórnun opinberra aðila að 

miðast við gildi almannahagsmuna og að tilvist þjónustunnar sé á þeim forsendum.  Þetta þýðir 

að ekki skiptir öllu máli hver rekur hana heldur til hvers hún er rekin og fyrir hverja, þ.e. 

borgarana.46  Mintzberg greinir 10 hlutverk stjórnunar og segir að stjórnandi ákveði sjálfur 

hvernig hann beiti þeim við árangursríka stjórnun.  Slíkt samspil sé m.a. háð hvers eðlis 

stjórnunin sé og við hvaða aðstæður beita þarf sérhverju samspili slíkra hlutverka.  Ekki sé hægt 

að kenna slíka nálgun á vísindalegan hátt heldur sé stjórnun skyldari flókinni listiðkun.  Einnig 

hefur Mintzberg dregið fram mikilvægi samhæfingar eða 5 aðferðir til samhæfingar.  Gagnkvæm 

aðlögun (mutual adjustment), bein verkstjórn (direct supervision), stöðlun verkferla 

(standardized work processes), stöðlun afurða (standardized outputs) og staðlaða verkkunnáttu 

(standardized skills).47    Hefur hann þar með búið til aðra nálgun en Fayol og klassískir 

kennismiðir stjórnunar lögðu fram í upphafi og hafnað vísindastjórnun sem einu aðferðinni.  

Tekur hann þar með undir þá gagnrýni sem endurspeglast í samtímahugsun (post-modern) 

gagnvart nútímahugsun (modern).  Felst hún í því að gagnrýna algildan sannleik sem henti 

                                                                 
45 Allison, Public and private management, s 388 
46 Mintzberg, Mintzberg on management, s 252 
47 Mintzberg, Structure in fives, s 4  
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almennt en horfa ekki með gagnrýnum augum á hið einstaka og kalla fram þekkingu eftir 

aðstæðum hverju sinni.48  

Þegar starfað er að samþættingu á velferðarþjónustu þá er þekking á þörfum fólks mikilvæg en 

að sama skapi ekki aðgengileg.  Beresford hefur fjallað um þetta og rannsakað hvernig 

þjónustukerfi mæta kröfu notenda og hagsmunasamtaka þeirra um að fagfólk sé opið fyrir því að 

læra af notendum sem séu í raun sérfræðingar í eigin lífi.  Hann hefur bent á að fjölmargar 

rannsóknir sýna að því meiri sem fjarlægðin er á milli beinnar reynslu og túlkunar hennar því 

líklegra er að þekkingin sem fæst af niðurstöðum hennar sé ónákvæm, óáreiðanleg og bjöguð.  

Þannig þurfi að gæta að sú þekking sem unnið er út frá komi frá notendum þjónustunnar.  Þeir 

sem starfa með þeim hafi því grundvallarþekkingu sem mikilvægt er að draga einnig inní 

umræðu um bestu lausnir á þjónustu.49  Eigindlegar aðferðir verða gjarnan fyrir valinu til að ná 

fram meiri dýpt og heildstæðari þekkingu á lífi fólks og þar með t.d. viðskiptavina sveitarfélaga. 

Er um að ræða í þessu samhengi eigindleg viðtöl, rýnihópa og vettvangskannanir.50   

2.1.5 SKIPULAG OG SKIPURIT 

Skipurit lýsa skipulagi og skipulagsheildum.  Huczynski og Buchanan skilgreina skipulagsheild 

sem:  ,,Félagslegt skipulag sem ætlað er að ná árangri um sameiginleg markmið með skipulegum 

hætti”51   Með þessu eiga þeir við að skipulagsheild er hópur af fólki sem á samskipti á 

grundvelli verkefna sem þeim er ætlað eða það ætlar sér að vinna að.  Því á þetta hugtak við alla 

starfsemi sem má afmarka á þennan hátt.  Rainey skilgreinir skipulagsheildina meira sem 

hagnýtan vettvang sem ,,veitir forystu, skipuleggur, hvetur, áætlar, vinnur stefnumiðaða, metur 

árangur og gerir samskipti möguleg.”52  Þegar fjallað er um skipurit og formgerð skipulags þá 

verður hér litið til tveggja fræðimanna á þessu sviði, Galbraith og síðan Mintzberg.   

2.1.6 GALBRAITH 

                                                                 
48 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 478 
49 Beresford og Croft, Empowerment, s 118 
50 Kristín Guðmundsdóttir og Sigrún Júlíusdóttir, Rýnihópar og rannsóknir í félagsráðgjöf, s 74 
51 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 6 
52 Rainey, Understanding & managing public organizations, s 8 
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Í umfjöllun Galbraith tekur hann til skipulagsheilda sem gegna 5 mismunandi hlutverkum:  

Virkni (functional), landfræði, framleiðslu, þjónustu og framlínu/baklands hlutverk.  Inní þessar 

mismunandi gerðir blandast svo fjölfléttur (matrix) og teymistilhögun.53  Í aðgreiningu 

skipulagsheildanna dregur hann fram mismunandi skipulag eftir mismunandi markmið 

starfseminnar, hve flókin starfsemin er og svo stærð hennar.  Algeng tegund skipulags eru 

svokölluð „functional“ skipurit sem eru algeng hjá opinberum aðilum á Íslandi og sýnt er hér að 

neðan í mynd 1.  Í stuttu máli þá lýsir „functional“ skipulag sér þannig að það hentar litlum 

skipulagsheildum sem eru með einfaldan tilgang.  Stöðlun nýtist í allri starfseminni og þarfnast 

ekki mikillar þróunar.  Ólík menning getur þrifist í mismunandi deildum sem gefa færi á mikilli 

sérhæfingu. Hentar vel í fámennum skipulagsheildum.  Helstu gallar þessa fyrirkomulags eru ef 

þjónustan er margþætt og þarfnast þverfaglegrar samstarfs, þá getur það unnið gegn samstarfi 

ólíkra starfseininga og skapað aukna þörf á yfirstjórn.54 

 

Mynd 2.1. „Functional“ skipurit 55 

 Skipulag eftir landfræðilegri staðsetningu hentar vel þar sem ferðakostnaður er mikill, nálægð 

við viðskiptavini er grundvallaratriði og grenndartilfinning er starfseminni mikilvæg.  Með 

landfræðilegu skipulagi þá er meiri áhersla lögð á hið staðbundna, menningu og þarfir þess 

samfélags sem verið er að framleiða eða þjónusta fyrir. Er því hægt að mæta betur þörfum 

viðskiptavina en ella. Ókostur landfræðilegs skipulags er að tengsl við miðlæga stjórnun eru oft 

veik þar sem starfseiningar eru dreifðar um stórt svæði.  Það leiðir af sér það að innleiðing 

nýjunga getur fyrir vikið verið erfiðari.  Einnig reynist erfiðara að deila þekkingu og tækni  milli 

                                                                 
53 Galbraith, Diane og Kates: Designing dynamic organizations, s 62  
54 Galbraith, Diane og Kates: Designing dynamic organizations, s 10 
55 Galbraith, Diane og Kates: Designing dynamic organizations, s 11 



 
24  

 

 
17.desember, 2009 

starfseininga.   Framleiðslu skipulag miðast við samkeppni um hve hratt nýjar vörur komast á 

markað, afkastagetu fyrir marga markaði, að þróa nýjar tegundir vara til framleiðslu og að ná 

sem hagkvæmastri framleiðslu byggðri á staðlaðri magnframleiðslu.  Hentar framleiðsluskipulag 

því vel fyrir gæðastjórnun.  Ókostir þess felast í því að oft starfa mismunandi deildir sjálfstætt og 

vinnur slíkt gegn samstarfi.  Framlínan er oft margskipt og vinnur slíkt gegn þeirri hugmynd að 

öll þjónusta fyrirtækisins eigi að finnast á einum stað.  Skipulag viðskiptavina hentar best þar 

sem viðskiptavinurinn er í sterkri stöðu, þekking viðskiptavina er verðmæt fyrirtækinu, 

samkeppni byggist á hraðri afgreiðslu viðskiptavina og að starfsemin sé nógu stór til að geta 

samhæft og fjölfaldað tegund þjónustunnar.  Þannig verður til heildar sýn á þarfir 

viðskiptavinarins sem getur fengið framleiðsluna sérsniðna að sínum þörfum.  Þar sem 

langvarandi viðskipti fara fram er hægt að byggja upp sterk tengsl.   Ókostirnir eru líkt og í 

framleiðslu skipulagi, að ekki næst góð samvinna á milli deilda, þekking og framþróun deilist 

síður.  Það fimmta, framlínu og baklands skipulag, miðast við stórar (global) heildir, sem eru 

með fjölþættar vörur og þjónustu sem þurfa að vera samkeppnishæf hvor tveggja. Stjórnendur 

slíks skipulags þurfa að ráða við flókið skipulag sem sameinar kosti framleiðslu og viðskiptavina 

skipulag um að þróa hágæða framleiðslu og þjónustu í bakvinnslu og bjóða svo uppá 

framúrskarandi heildstæða þjónustu í framlínunni.56  Möguleikar myndast á því að sameina ólíka 

þætti í þjónustu fyrir viðskiptavini og bjóða þeim uppá möguleika fyrir enn betri þjónustu en þeir 

leita eftir og auka þannig verðgildi hennar.  Þetta skipulag býður einnig uppá mikla möguleika til 

að þróa rafræna þjónustu.  Ókostir þess felast stundum í lélegum tengslum milli baklands og 

framlínu.  Ósætti getur myndast milli baklands og framlínu um þjónustustig og verðmyndun þar 

sem framlínan er næmari fyrir þörfum viðskiptavina og sækir í að mæta þeim.  Ólíkir 

mælikvarðar á árangur geta einnig skapað erfiðleika þar sem baklandið leggur t.d. áherslu á 

áreiðanleika, stöðlun og framleiðni á meðan framlínan leggur áherslu á hraða, næmni og hæfnina 

til að leysa sértækan vanda viðskiptavina. Einnig getur verið óljóst hvernig ímyndarmál eiga að 

vera í hverju tilviki fyrir sig en ólík sjónarmið gilda þar.  

2.1.7 MINTZBERG 

                                                                 
56 Galbraith og Kates, Designing your organization, s 61 
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Mintzberg leggur eins og Galbraith einnig upp með 5 skipulagsheildir.  Þar er um að ræða einfalt 

skipulag sem leggur mesta áherslu á beint boðvald, vélrænt skrifræði þar sem stöðlun er áberandi 

ásamt mikilvægi tæknideildar, faglegt skrifræði sem byggir á starfsmönnum og stöðlun 

starfshæfni, deildarskipt skipulag þar sem útkoman er stöðluð og millistjórnendur eru mikilvægir 

og svo er sértækt skipulag þar sem byggt er á gagnkvæmu samstarfi þar sem stoðdeildin ásamt 

starfsmönnum drífa starfsemina.57 Þegar skipulagsheildin er dregin upp í mynd þá skiptist 

starfsfólk upp í yfirstjórnendur (apex), t.d. stjórnir stofnanna og fyrirtækja, millistjórnendur 

(middle line) sem tengja saman starfsemina, og framlínustarfsfólk (operating core) sem er í 

aðgerðakjarna og er þungamiðja starfseminnar öllu jafna.  Þessu til viðbótar greinir Mintzberg 

stoðstarfsmenn sem skiptast í sérfræðinga (technostructure) og þjónustustarfsmenn (support 

staff). 

 

Mynd 2.2.  Skipting starfsfólks í skipulagsheild 

Samspil þeirra og vægi fer svo eftir tegund þeirrar skipulagsheildar sem um ræðir.58  Síðan hann 

setti þetta fram í ritinu Structure in fives, hefur hann bætt við 6. skipulagsvíddinni sem er 

gildisbundið skipulag og starfsmenn sem starfa samkvæmt því gera það á grundvelli hugsjóna, 

menningar og þeirrar lífssýnar sem hefur dýpri áhrif á hversdagsleg störf innan 

skipulagsheildarinnar en hversdagsleg nálgun gerir ráð fyrir.59      

2.2 SAMSTARF OG SAMSKIPTI 

 
                                                                 
57 Mintzberg, Structure in fives, s 23 
58 Mintzberg, Structure in fives, s 9 
59Wikipedia, Henry Mintzberg, 



 
26  

 

 
17.desember, 2009 

Rannsóknir og gagnrýni á klassískar kenningar hafa leitt í ljós að óformlegt skipulag og óformleg 

samskipti innan vinnuhópa gegna mikilvægu hlutverki.  Með gagnrýni sinni á hefðbundna 

umboðskeðju hefur Mintzberg bent á að gagnkvæm aðlögun sé mikilvægur grundvallarþáttur í 

starfsemi fyrirtækja og stofnanna.  Fjallar þetta um samskipti fólks og mikilvægi þess að virkja 

mannauðinn á forsendum starfsfólks og í seinni tíð á forsendum viðskiptavinarins í góðu 

samstarfi.  Seinni kenningar hafa svo blandað þessu saman og skoðað samspil hins formlega og 

hins óformlega og hvernig “formlegt skipulag þróast innan skipulagsheilda eins og vegir gera í 

skógum-eftir troðnum slóðum”60 Goldsmith og Eggers hafa fjallað um breytingar sem hafa orðið 

á opinberri stjórnsýslu og þeim kröfum sem flókin samfélög á borð við þéttbýlisstaði gera til 

þjónustu.  Benda þeir á að kallað sé eftir nýjum leiðum til þess að bregðast við breyttum 

veruleika. 

 

Á tuttugustu öldinni var opinbert skrifræði í formi stigveldis megin nálgun opinberrar 

þjónustu og sú leið sem var notuð til að uppfylla opinbera stefnumörkun. Opinberir 

stjórnendur töldust standa sig vel við að skipa undirmönnum sínum til þess að vinna að 

verkefnum eftir fyrirfram ákveðnum venjum sem byggðust á faglegum einsleitum 

vinnubrögðum.  Í dag neyða sífellt flóknari samfélög opinbera stjórnendur til þess að þróa 

nýjar aðferðir við stýringu á verkefnum sem eru á ábyrgð hins opinbera.61   

  

Þessi nýi veruleiki fjallar um lárétta nálgun, þ.e. samskipti, samstarf og verðmæti sem felst fyrst 

og fremst í sjálfu starfsfólkinu.   Litið verður næst til kenninga er fjalla um það sem hefur verið 

kallað hið óformlega í rannsókninni.  Kenningar er byggja á starfsfólkinu sjálfu og því félagslega 

samhengi sem það starfar í hafa á síðustu áratugum áunnið sér sess þvert á fagleg svið sem eru 

vettvangur fyrir þverfaglegt samstarf. Er greint frá kenningum sem geta hjálpað til við að skýra 

mikilvægi þeirra fyrir þjónustu, félagsleg tengsl og valdeflingu starfsfólks sem og viðskiptavina.  

Verður byrjað á því að skýra grundvallarkenningar er fjalla um grundvallargildi svo sem 

sjálfstraust og traust almennt.  Í kjölfarið verður farið yfir kenningar sem lúta að félagsleg 

tengslanetum svo að tengja megi óformlegri nálgun viðfangsefni rannsóknarinnar. 

                                                                 
60 Mintzberg, Structure in fives, s 9 
61 Eggers og Goldsmith, Governing by network, s 7 
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2.2.1 VALDEFLING  OG ÞJÓNUSTA  

Valdefling (empowerment) er hugtak sem tengist lýðræði og valdi einstaklingsins yfir eigin lífi 

og umhverfi.  Hefur það átt sérstakt erindi til þeirra sem starfa í velferðarþjónustunni sem 

mikilvægur liður í því að innleiða samtímasjónarmið (post-modern) inní störf sín með 

viðskiptavinum.  Í því samhengi hefur verið fjallað um hvernig það birtist í stjórnmálaumræðu, 

stefnumörkun, þjónustu og afskiptum fagfólks.  Vegna þessa hefur oft reynst erfitt að skilgreina 

hugtakið.  Ein skilgreining valdeflingar er sú þegar einstaklingar eru hvattir til að finna eigin 

kraft til þess að vinna velferð sinni og hámörkun lífsgæða.  Með valdeflingu öðlast einstaklingar 

aukið vald yfir eigin lífi og þar með sjálfstæði og upplifa að þeir geti tekið þátt í samfélaginu til 

áhrifa og breytinga.  Eru virkir þátttakendur en ekki þiggjendur.  Í þessu felst að fólk hefur 

aðgang að upplýsingum, ræður yfir hæfni og tækifærum til að þroskast og er virkt í lýðræðislegu 

samfélagi.62  Valdefling er því ekki inngrip eða áætlun heldur lýsir frekar ákveðinni lífssýn.  

Hefur þetta hugtak verið notað í stuðningsvinnu með fólki og þá um það sem þarf að gerast svo 

að viðkomandi styrki stöðu sína í eigin lífi og í samfélaginu.  Beresford fjallar  um þetta út frá 

viðskiptavinum þar sem þeir hafa mikil áhrif á þá þjónustuna sem þeir fá.  Hann segir það skipta 

máli hvenær þjónustan er veitt og að hún sé á forsendum viðskiptavina.  Valdefling verður í 

leiðinni að áskorun fyrir fagfólk sem þarfnast sjálft valdeflingar. Í víkkaðri mynd verður þetta 

hugtak pólitískt og hefur áhrif á heildarnálgun og aðferðir skipulagsheilda.  Leiðir slíkt oft til 

grundvallarbreytinga á stjórnsýslu, formi, ferli og markmiðum þjónustunnar. 63   

Á vettvangi starfsstaða er talað um valdeflingu starfsmanna.  Greina má hana í tvo flokka; 

starfsþróun einstaklinga og svo sjálfsstjórn m.a. með þátttöku í sjálfstæðum teymum.  Það er, 

hvernig einstaklingurinn verður öflugri og nær svo að virkja þetta afl í samstarfi með öðrum.64 

Oft er horft til valdeflingar þegar þjónusta er veitt.  Með því að horfa að fullu til þess hvers 

viðskiptavinurinn þarfnast þá er þjónustan klæðskerasniðin að hans þörfum þannig að ekki verði 

til sóun og verðmæti hennar verði hámörkuð, fyrir viðskiptavininn og í leiðinni fyrir veitanda 

þjónustunnar.  Um þetta er fjallað í markmiðum laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og þykir 

vera mikilvægt að hafa í huga þegar þjónusta á borð við þá sem þessi rannsókn snýr að er veitt.  
                                                                 
62 Beresford og Croft, Empowerment, s 116 
63 Beresford og Croft, Empowerment, s 117  
64 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 263 
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Þar er sagt að “við framkvæmd félagsþjónustunnar skal þess gætt að hvetja einstaklinginn til 

ábyrgðar á sjálfum sér og öðrum, virða sjálfsákvörðunarrétt hans og styrkja hann til 

sjálfshjálpar”.65 Meginhugmyndin hér er þó að hér er um einstakling að ræða sem fer úr stöðu 

undirokaðs borgara í stöðu borgara sem nær að taka að fullu þátt í samfélaginu og er þar með átt 

við þá þjónustu sem hann sækist eftir.  Í þjónustu við fólk er því mikilvægt að eiga mikið og 

stöðugt samráð þegar verklag, gæði og þjónustustig er ákvarðað.  Enn fremur er mikilvægt að 

veita fólki þá þjónustu sem það þarf á að halda en ekki bjóða því þjónustu sem það hefur ekki 

óskað eftir eða þörf fyrir hana greind að öðru leyti.  Með því að halda að fólki þjónustu sem 

hefur verið einhliða ákvörðuð, t.d. af starfsfólki, þá er hætt við því að frumkvæði verði kæft og 

þjónustuaðili fari að stýra lífi viðkomandi viðskiptavins. Þegar heildarmyndin er skoðuð þá má 

álykta að viðskiptavinir eru í raun hinir eiginlegu eigendur þjónustunnar. Schachter bendir á að 

íbúar eigi að takast á við þá ábyrgð sem felst í að vera eigendur þeirra sömu stofnanna sem veita 

þeim þjónustu.66  Er átt við að þeir taki þátt í að ákvarða stefnuna, veiti samfélagslegum 

stofnunum aðhald og taki þátt í að bæta þjónustu þeirra með virkri þátttöku.  Þetta sé gert með 

því að vera ekki einungis þiggjendur heldur gerendur, þ.e. ekki einungis viðskiptavinir heldur 

valdefldir borgarar.67  

Þegar litið er til umræðunnar um þjónustu er styður valdeflingu þá er gjarnan talað um 

notendastýrða persónulega aðstoð. 68  Þegar um slíka þjónustu er að ræða þá ræður einstaklingur 

sem er í þörf fyrir mikla aðstoð, sjálfur sitt aðstoðarfólk.  Hann stýrir því hvar hvenær og hvernig 

aðstoðin er veitt.  Hefur verið lögð áhersla á að slíkir einstaklingar fái þjálfun við að stjórnun á 

slíku.69   Er þá hægt að leita í smiðju þjónustufræða og sem dæmi má nefna hér 

straumlínuþjónusta (lean service) sem er afsprengi straumlínustjórnunar70. Hefur þessi nálgun 

aukið framleiðni og gert þjónustu skilvirkari.  Byggir hún á teymisvinnu, samskiptum, góðri 

nýtni og stöðugum umbótum  Lögð er áhersla á 5 skref straumlínuþjónustu: 

1. Þekkja hvað gefur þjónustunni gildi fyrir viðskiptavininn 

                                                                 
65 Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga, s 1 
66 Scachter, Reinventing government or reinventing ourselves, s 3 
67 Bason, Knudsen og Toft, Sæt borgeren i spil, s 20 
68 Guðrún Guðlaugsdóttir, Allir eiga rétt á forystu í eigin lífi, s 48 
69 Evrópuráðið, Skýrsla um hlutdeild notenda í einstaklingsmiðaðri félagslegri þjónustu, s 12 
70 Womack, Jones og Roos, The machine that changed the world, s 9 
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2. Greina þarf ferli þjónustunnar 

3. Auðvelda flæði – Búta þarf verkefnið í lítil skref til þess 

4. Gera viðskiptavini kleyft að kalla eftir þjónustu 

5. Stefna skal ávallt að hámarksárangri og stunda til þess stöðugar umbætur.71 

Mikilvægt er viðskiptavinurinn sé upplýstur um hvaða þjónustu hægt sé að fá og geti þvi átt 

frumkvæði að því að biðja um viðeigandi þjónustu.72   Viðskiptavinurinn er sérfræðingur í eigin 

lífi, þekkir þarfir sínar betur en t.d. fagfólk og stjórnendur.73 

2.2.2 FÉLAGSAUÐUR OG TRAUST 

Ekki er nægjanlegt að fólk valdeflist eitt og sér heldur gerist það í ákveðnu samhengi og 

umhverfi sem bjóða þarf upp á slíkt.  Til að fjalla um félagslegt umhverfi sem skapar möguleika 

á valdeflingu þá verður fjallað hér nánar um félagsauð.  Félagsauður er hugtak sem nær yfir 

tengsl fólks og það traust sem myndast þeirra á milli og gefur til kynna styrkleika samfélagsins.  

Traust er meðal mikilvægustu þátta sem horft er til varðandi stjórnun.  Þegar þeir eiginleikar, 

sem fólk kann að meta í góðri forystu, hafa verið skoðaðir þá hefur traust og heiðarleiki skorað 

hæst.  Hefur Gardner undirstrikað mikilvægi trausts í sínum rannsóknum og lagt á það áherslu að 

traust er eitt mikilvægasta verkefni í forystu samtímans.74 Bibb og Kourdi hafa einnig rannsakað 

þetta mikilvæga gildi og greina hvernig hegðun færir forystu traust.  Góðir forystumenn; þekkja 

sjálfa sig, skapa umhverfi og væntingar um traust, taka ábyrgð, eru ekki með falda dagskrá 

(hidden agenda), vinna fyrir starfsfólkið og fyrirtækið, eru traustins verðir, eru stöðugt sjálfum 

sér samkvæmir, treysta öðrum, eru einlægir og sýna ástríðu sína fyrir starfseminni, tala líka frá 

hjartanu, takast á um málefni án yfirgangs, finnst í lagi að viðurkenna að þeir hafi rangt fyrir sér, 

eru heiðarlegir og nota vald sitt á jákvæðan og uppbyggilegan hátt.75  Kouzes og Pozner hafa 

einnig rannsakað mikilvæga eiginleika góðrar forystu í víðtækri rannsókn sem um 75000 manns 

frá 10 löndum úr öllum heimsálfum tóku þátt í.  Aðspurðir sögðu forystu tákna fyrst og fremst 

fernt; heiðarleika, hæfni til að líta til framtíðar, faghæfni og í fjórða lagi hæfni til að veita 

                                                                 
71 Sarkar, Lean for service organizations and offices, s 100 
72 Bicheno, The lean toolbox, s 8 - 15 
73 Evrópuráðið, Skýrsla um hlutdeild notenda í einstaklingsmiðaðri félagslegri þjónustu, s 12 
74 Gardner, On leadership, s 17  
75 Bibb og Kourdi, Trust matters, s 63  
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innblástur.76  Forysta skiptir  miklu máli fyrir samverkamenn sem og fólk almennt. Gerir þetta 

heildstæða fjölþætta nálgun mikilvæga þar sem traust, einlægni og hæfni skiptir miklu máli og 

ekki síður það að leggja rækt við þessa eiginleika.  Eins og fram hefur komið þá er traust er 

mikilvæg breyta með tilliti til félagsauðs.  Þar sem félagsauður er mældur hár er borið mikið 

traust til stjórnsýslu og opinberra stofnanna.  Putnam hefur töluvert fjallað um þróun á 

samfélagsgerðum út frá kenningum um félagsauð.  Hefur hann bent á að mikilvægt sé fyrir 

opinberar stofnanir að rækta tengsl og samstarf við íbúa og byggja upp traust.  Aukin virk 

þátttaka í stofnunum samfélagsins geti  í sjálfu sér leitt af sér betri árangur fyrir heildina en hún 

ein og sér muni samt ekki duga nema ,,þú og ég, ásamt samborgurum okkar, ákveðum að 

endurvekja tengsl við vini og nágranna okkar.”77  Undir þetta taka Newton og Norris þar sem 

komist er að þeirri niðurstöðu að samspil borgaranna og stofnanna samfélagsins hafa 

gagnverkandi áhrif, hvort sem það er til að byggja upp eða rífa niður félagsauð.78     Í samhengi 

við megin umfjöllunarefni ritgerðarinnar er varðar stjórnun velferðarþjónustu, hefur Katzenstein 

bent á mikilvægi stjórnmála og stjórnsýslu varðandi félagsauð sem birtist í góðri 

velferðarþjónustu og þeirri stefnu að auka þátttöku fólks í samfélaginu (inclusion).  Slíkt skili sér 

í auknu félagslegu trausti og tiltrú á stjórnmálum.  Tekur hann Skandínavíu og norræna módelið 

sem dæmi um slíka jákvæða þróun er varðar félagsauð og hlutverk velferðarmála í því 

samhengi.79  Þar hefur tekist að deila valdi og þá bæði hvað varðar þjónustu og pólitískt starf. 

Þetta má sjá birtast í því sterka hlutverki sem sveitarfélög og hverfi stærri borga á 

Norðurlöndunum gegna og gera íbúum sínum kleift að hafa aukin áhrif með borgaralegri 

þátttöku.80    Í heildarsamhengi hefur svo aukinn félagsauður þau áhrif að aðrir þættir eflast, svo 

sem fjárhagur og mannauður með þeim afleiðingum að þjóðarauður eykst.81  

2.2.3 BREYTINGASTJÓRNUN 

Mikilvægur bakgrunnur þessarrar ritgerðar birtist í einu aðalverkefni stjórnunar sem lýtur að 

breytingastjórnun.  Kjarni þessarra hugmynda birtast í orðum eins og umbreyting, endursköpun 
                                                                 
76 Kouzes og Pozner, The leadership challenge, s 80  
77 Putnam, Bowling alone, s 414 
78 Newton og Norris, Confidence in public institutions, s 72 
79 Katzenstein, Confidence, trust, s 145 
80 Larsen, Municipal size, s 330 
81 Stefán Ólafsson,  Hugarfar og hagvöxtur, s 317 
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og endurgerð sem stefnt hefur verið að breytingum og breytingastjórnun.  Þær fylgja oft línulegu 

eða röklegu ferli og miða þessar ,,uppskriftir” við ákveðna þróun sem oft er sett af stað að í 

tengslum við stefnumörkun og aðferðir á borð við stefnumörkunarhring Bryson´s.  Þar er safnað 

saman ytri og innri þekkingu sem leiðir af sér stefnumið og svo áætlun um framkvæmd sem má 

endurskoða reglulega.82  Dæmi um uppskrift að einfaldri breytingastjórnun er 8 skrefa uppskrift 

Kotters:  1) Til staðar þarf að vera þörf til breytinga, 2) Mynda þarf kjarna bandalag um 

breytingar, 3) Sameinast þarf um leiðarljós og stefnu, 4) Kynna öllum markmið breytinga, 5) 

Hvetja til valdefldra aðgerða, 6) Fagna skammtímasigrum, 7) Festa breytingar í sessi og halda 

áfram með breytingar, 8) Hlúa að breyttri menningu starfshóps.83 Í breytingaferlum skapast 

tækifæri til lærdóms og nýsköpunar en að lokum er mikilvægt að jafnvægi komist aftur á. 

Áhersla er lögð á víðtæka þátttöku og þá sérstaklega stjórnenda á öllum stigum í ferlinu.84 Ekki 

eru allir sammmála um að breytingastjórnun sé einföld. Williams áherslu á að ekki sé hægt að 

stjórna breytingum heldur megi frekar tala um hlutverk leiðtoga og að þeir geri breytingar 

mögulegar og útsetji (orchestrate) verkið.  Í flóknu ferli þá megi gera ráð fyrir óvæntum 

uppákomum og ólíkum leiðum.85 Pettigrew bendir á að breytingar séu ekki jafneinfaldar og lagt 

er upp með í þeim aðferðum sem birtast í hefðbundnum líkönum um breytingastjórnun.  Um sé 

að ræða flókna og óskipulega blöndu þar sem skynsamlegar ákvarðanir fari saman með 

hagsmunum einstaklinga, og valdatafli þar sem ólík bandalög myndast um ólíkar hugmyndir.  

Hefur hann talað um að betri greining sneri frekar að því að skoða ferli breytinga í samhengi.  

Horfa þarf til flæði breytinga og setja það svo í samhengi óháð alltaf tíma eða stað.  

Þátttaka starfsfólks við breytingar eykur líkur á varanlegum árangri og jákvæðari starfsandi. 

Hefur stig þátttöku varðandi breytingastjórnun verið greint í nokkur stig;   

1. Samstarfi  þar sem starfsfólk tekur þátt í lykilákvörðunum um framtíð stofnunarinnar. 

2. Samráð á sér stað með takmarkaðri aðkomu starfsfólks við markmiðssetningu á því sviði 

sem það starfar á. 

3. Stefnumörkun sem byggir á  samráði sem takmarkast við stjórnendur. 

                                                                 
82 Bryson, Strategic planning, s 7 
83 Kotter, Leading change, s 21 
84 Rainey, Understanding, s 377 - 379 
85 Williams, Real leadership, s 118 



 
32  

 

 
17.desember, 2009 

4. Valdboði æðstu stjórnenda sem innleiða einhliða breytingar á stofnanir.86 

Þegar velja á nálgun á slíka stjórnun þá þurfi að skoða það samhengi sem breytingastjórnun á 

við.  Ef innleiða á verkefni undir mikilli tímapressu og mikil andstaða er við breytingar sem 

nauðsynlegar eru framtíð stofnunarinnar þá eigi við að beita valdboði.  Annars er mælt með 

almennri þátttöku og er þá horft til þess að millistjórnendur og starfsfólk útfæri einnig verkefnið. 

Mikilvægt er að viðhafa samráð og samstarf sem gefi starfsfólki færi á að hafa áhrif á störf sín. 87    

Dawson bendir á horfa verði á: Fortíð, nútíð og framtíðar samhengi stofnunar með tilliti til innri 

og ytri þátta.  Einnig verði að horfa til ástæðu breytingarinnar, ferli flæðisins, hinna pólitísku 

áhrifa inná- og útávið, og svo hvernig þessir þættir tengjast svo innbyrðis.88  Dawson dregur 

þann lærdóm af þessu að það séu engar almennar uppskriftir til, taka verður tillit til fólks, stórar 

breytingar taki sinn tíma, hver upplifir á sinn hátt, við getum líka lært af breytingum sem ekki 

takast vel en oft gleymist að þjálfa starfsfólk í nýjum vinnubrögðum. Samskipti verða að vera 

stöðug, breytingaáætlunin verður að vera sérsniðin að aðstæðum því að breytingar séu pólitískar 

og þær feli í sér flókin sambönd sem einkennast af andstæðum ferlum. Þegar breytingaferli eru 

svo sett af stað þá er mikilvægt að allir sem þær varða taki þátt, ekki bara í samráði heldur styðji 

þær með virkum hætti.  Til þess er mikilvægt að kalla fram reynslu og ferli sem skilar árangri við 

að kalla fram breytingar.  Eru aðferðir reynslunáms taldar mjög áhrifaríkar til þess og mun 

áhrifaríkari en einhliða kynningar á fyrirhuguðum breytingum.89  Er þá annars vegar vísað í þann 

lærdóm sem einstaklingar og hins vegar skipulagsheildir þurfa að tileinka sér til að kalla fram 

breytingar.90  Reynslunám sem aðferð varð til í tengslum við reynslunámsskólann Outward 

Bound.91  Kolb renndi svo fræðilegum stoðum undir aðferðina með því að tengja saman 

hugmyndir Lewin við hugmyndir Piaget um vitsmunaþroska og Dewey í útfærslu sinni á 

reynslunámshring sínum.  Í honum er mikilvægt að fólk fari saman í gegnum reynslu án dulinna 

markmiða, það skoði reynslu sína með öðrum með ígrundun og öðlist skilning á þeim lærdómi 

sem draga megi af reynslunni og auki meðvitund sína.  Að lokum þurfi að taka afstöðu til þess 

                                                                 
86 Buchanan og Huczynski , Organizational behaviour, s 603 
87 Buchanan og Huczynski , Organizational behaviour, s 603 
88 Buchanan og Huczynski , Organizational behaviour., s 607 
89 Deltuva, Three kinds of learning, s 1 
90 Beard og Wilson, Experiential learning, s 239 
91 Björn, The philosophy, s 5 
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hvort breytingar verði eða að gerð verði tilraun til breytinga.  Þannig verði til 

reynslunámshringur er kalli fram breytingar.92  Í þessu samhengi er mikil áhersla lögð á ígrundun 

(reflection).  Með því að ígrunda og fá endurgjöf frá öðrum gefst tækifæri til þess að hugleiða 

reynslu og setja hana í merkingarbærilegt samhengi. Seibert skoðaði við hvaða kringumstæður 

væri líklegast að starfsmenn geti notað ígrundun sér til aukinnar meðvitundar og árangurs:         

1) Þegar starfsmaður fær umboð til að starfa sjálfstætt. Þá þarf hann að bera meiri ábyrgð, 

skipuleggur sig sjálfur og tekur ákvarðanir sjálfur.  2) Þegar starfsmaður fær endurgjöf á störf 

sín.  Með endurgjöf getur starfsmaður fengið mikilvægar upplýsingar um hvernig honum gangi 

og hvað þarf að huga betur að.  Það er ekki nægilegt að vita hvert skuli stefnt heldur einnig 

hvernig gengur í ferlinu.  3)   Að vera innan um annað fólk og eiga samskipti. Felur þetta í sér 

gagnlegt gildi, tilfinningin um að tilheyra, fá tilfinningalegan stuðning og að verða fyrir 

jákvæðum og hvetjandi áhrifum frá öðrum svo að þróun hugmynda haldi áfram.  4) Þegar 

starfsmaður er undir álagi, en þá er athyglin mikil og slíkt hefur jákvæð áhrif á meðvitund hans.  

5) Að lokum greindi Seibert að ígrundun ætti sér oft stað vegna tímabundins álags.93   Þó að hér 

hafi komið fram þau tækifæri sem gefast til ígrundunar þá er þó almennt mælt með því að slíkt sé 

gert skipulega og starfsfólki gefið ráðrúm til þess að ígrunda.  Almennt má álykta að lærdómur 

sem birtingamynd breytinga sé árangursríkastur; þegar hann verður til við virkar aðstæður, að við 

lausn vandamála sé lærdómur varanlegri en þegar hann er byggður á kenningum, þegar samtalið 

er notað frekar en einhliða boðun, þegar þátttakendur deila ábyrgð og stjórnun á lærdómsreynslu 

sinni og þegar hugsun og virkni eru samþætt.94 Þó að þessi nálgun taki meiri tíma en t.d. að setja 

inn stuttar kynningar og innleiða svo, þá má álykta að þeim tíma og fjármunum sem stofnunum á 

borð við sveitarfélög verja í góðan undirbúning og vandaðar ákvarðanir sem byggjast á 

reynslunámi, er vel varið.  Almennt telja sérfræðingar í breytingastjórnun að það taki a.m.k. 

áratug að festa breytingar í verki.  Flóknast sé að hafa áhrif á menningu skipulagsheilda sem 

yfirleitt breytist sem afleiðing af því ferli sem starfsemin hafi farið í gegnum.  Leiða slíkar 

breytingar af sér ný gildi samhliða breyttri menningu.95 

                                                                 
92 Kolb, Experiential learning, s 42 
93 Beard og Wilson, Experiential learning, s 249-250 
94 Beard og WIlson, Experiential learning, s 264 
95 Kotter, Leading change, s 156 
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2.2.4 FÉLAGSLEG TENGSL OG NET 

Til að tengja saman árangursríkar aðferðir í breytingastjórnun og þær vísbendingar sem til staðar 

eru um mikilvægi samstarfs innan skipulagsheilda þá skal litið til rannsókna og kenninga á því 

sviði.  Þverfaglegt samstarf skapast oft innan skipulagsheilda. Hefur slíkt verið skoðað með tilliti 

til stjórnunar og þá hvernig skilja megi betur og nýta félagsleg áhrif tengslaneta. Hawthorne 

rannsóknirnar í framleiðslufyrirtækjum frá árunum 1924 - 1933 sýndu fram á að vinnan er 

hópastarf og lýtur lögmálum hóphegðunar.  Jafnframt að vinnan er þungamiðja í félagslífi 

fullorðinna og félagslegar kröfur hafa áhrif á viðhorf og frammistöðu.  Óformlegir hópar og 

tengsl innan vinnustað hafa sterk áhrif á hegðan og viðhorf einstaklinga.  Er mikilvægt að átta sig 

á slíkri óformlegri virkni, greina hana og skoða samvinnu út frá því til að ná árangri.96  

Samvinnu þarf að skipuleggja og ef vel tekst til, getur hún haft sterk áhrif gegn óánægju og 

mótstöðu.  Meginniðurstaðan Hawthorne rannsóknarinnar var að sama var hvaða nýjung var 

innleidd, hún leiddi til aukins árangurs.  Því skipti mestu máli að veita starfsfólki og samstarfi 

þeirra athygli og sýna þeim áhuga.97  

Þegar óformlegt skipulag skipulagsheilda hefur verið skoðað og félagsleg tengsl þeirra hafa verið 

kortlögð þá hefur verið hægt að greina ólík hlutverk sem mikilvægt er að taka tillit til í starfsemi 

stofnanna og fyrirtækja.  Flokka má félagsnetin í þrjá flokka; ráðgefandi varðandi lausn mála, 

traust til samstöðu og þekkingardeilingar og samskipti um hversdagsleg málefni m.a. 

vinnutengd.  Þessi net tengjast svo oft innbyrðis og geta slík tengsl skipt miklu máli til að skilja 

betur hvernig best sé að starfa í viðkomandi stofnun eða fyrirtæki.98  Fundu Krackhardt og 

Hanson í rannsókn frá árinu 1993 að starfsmenn geta gegnt fjórum lykilhlutverkum í þessu 

samhengi sem þeir skilgreina sem:  Miðlægir tenglar sem tengja alla saman og veita mikilvægar 

upplýsingar, brúarsmiðir sem tengja saman mismunandi deildir og ólíkar skipulagsheildir, 

upplýsingamiðlarar sem tengja saman ólíka afkima og svo jaðarsérfræðingar  sem allir geta 

leitað til eftir nauðsynlegum sérfræðiupplýsingum.  Cross og Parker skoða enn frekar hvernig 

setja megi hlutverk fólks í samhengi við félagsleg net og skýra megi með félagslegri 

tengslamynd (sociogram).  Þar draga þeir t.d. fram þann einstakling sem er gefandi, geislar út 
                                                                 
96 Cross, og Parker, The hidden power of social networks, s 7 
97 Payne, Teamwork, s 30 
98 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 320 
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orku og margir leita til.  Til samanburðar greina þeir einstakling sem dregur orku frá öðrum og 

fáir leita til.  Með því að setja orkugefandi einstaklinga í stjórnunarstöður og mikilvægar 

tengslastöður innan skipulagsheilda þá megi auka árangurinn verulega.  Hafa þeir greint 5 

lykilatriði sem slíkur stjórnandi þarf að búa yfir til að ná árangri:  Knýjandi markmið, möguleikar 

á verðmætu framlagi, kröftug þátttaka, skilningur á þróun ferlis og sterk trú á að árangur 

náist.99  Mælt er með því að horft verði til einstaklinga sem gegna þessum mikilvægu 

hlutverkum, þ.e.  þeir virkjaðir til samhæfs samstarfs.100 

Flest samskipti fara í gegnum þá sem eru miðlægir tenglar.  Skiptast þeir í tvo hópa, þöglu 

hetjurnar (unsung hero´s) sem örva samskipti innan heildarinnar með óeigingjörnum hætti og þá 

sem skapa tregðu í samskiptum og virka sem flöskuháls fyrir skipulagsheildina (bottleneck).101 

Svo eru það þeir sem gera samskipti milli deilda, svæða og landa mögulega.  Jaðar tenglar 

(boundary spanners) eru mikilvægir þegar kemur að því að vinna þvert á fagsvið, deila þekkingu 

og tengja skipulagsheildir bæði í nærumhverfi sem og hnattrænt.102 Sérfræðingar (Information 

brokers) eiga það á hættu að einangrast með mikilvæga þekkingu sem þarf að tengja starfseminni 

með eðlilegu flæði.  Með því að horfa heildstætt á starfsemina og tengja betur saman 

sérfræðiþekkingu má tryggja betri lausnir.  Svo hafa utangarðsstarfsmenn (peripheral people) 

lent í því að vera staðsettir til hliðar eða jafnvel fyrir utan skipulagsheildina í raun.  Hér er ekki 

einungis um ásetning að ræða heldur getur slík staða hafa komið til vegna vanhæfni í 

samskiptum eða togstreitu í starfseminni.  Með því að vinna í þeim hindrunum sem geta verið að 

verki má oft kippa inní starfsemina verðmætum starfsmönnum sem voru lítið virkir fyrir.  Hér 

gæti einnig verið um sjálfstætt val að ræða fyrir viðkomandi starfsmann sem getur verið 

mikilvæg virkni fyrir starfsemina.  Dæmi um slíkt gæti verið þróunarverkefni og 

rannsóknarvinna sem krefst andrýmis í starfseminni.103     

2.2.5 HÓPAR OG TEYMI 

                                                                 
99 Cross og Parker, The hidden power of social networks, s 57 
100 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 332 
101 Cross, og Parker, The hidden power of social networks, s 70 - 73 
102 Cross, og Parker, The hidden power of social networks,  s 74 
103 Cross og Parker, The hidden power of social networks, s 76  
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Starf í hópum, teymum og liðum er birtingarmynd á þeirri þörf að bregðast við flóknum 

veruleika sem oft blasir við skipulagsheildum.  Hentar þetta form vel í sveitarfélögum sem starfa 

lárétt og þurfa að tengja saman ólík fagsvið í leit að bestu lausn fyrir íbúa. 

Einn áhrifamesti kenningasmiður um  starf í hópum og teymum er Kurt Lewin sem byggði á 

samspili einstaklinga og umhverfis.  Lagði hann fram þá hugmynd að hópurinn væri öðruvísi og 

stærri en þeir sem búa hann til, þ.e. stærri en summa þess sem einstaklingar færa inní hópinn.  

Komst hann að því að áhrifaríkara væri að kalla fram breytingar í hópi þar sem fram færi svörun 

en að leggja fram einfaldar leiðbeiningar til einstaklinga.104   Varð Lewin fyrir áhrifum af 

kenningum Köhlers um Gestalt sálfræði sem byggir á mikilvægi þess að setja hugsanir og 

upplifanir í skipulagðar heildir sem á móti hafa mikil áhrif á hvernig fólk hugsar og hegðar 

sér.105  

Hópar á vinnustöðum myndast oft með óformlegum hætti og starfa sem slíkir.  Rannsóknir sýna 

að þeir skipta ekki síður máli fyrir árangur og starf stofnanna og fyrirtækja.  Oft er um að ræða 8 

– 10 manns sem mynda óformlegt félagsnet sem stjórnendur ná ekki alltaf að greina og gera því 

ekki ráð fyrir.  Því er mikilvægt að nýta slíkt með markvissari hætti.  Til að greina hópa og teymi 

í starfi þá hefur verið bent á eftirfarandi; Hópar annars vegar starfa eftir almennum leiðarljósum, 

haldnir eru stuttir fundir fyrir verkaskiptingu undirbúnings og fyrir hópnum fer ákveðinn 

stjórnandi. Í teymisvinnu hins vegar er starfað eftir vel skilgreindu markmiði, unnið er saman að 

þverfaglegum undirbúningi og teymismeðlimir deila ábyrgð stjórnunar.106  Því er stigsmunur á 

samstarfi og mikilvægt að huga að slíku eftir eðli verkefna og tilgangi samstarfs þegar velja á 

teymisvinnu eða hópastarf í skipulagsheildum. Teymisvinna hefur áunnið sér sess samhliða 

kröfunni um aukið samstarf fagfólks.107  Unnið er meira á grundvelli tengslaneta en þau verða 

stöðugt mikilvægari til að auka samþættingu svo að ná megi meiri árangri.  Teymi eiga einnig að 

minnka þörfina fyrir stjórnun vegna sjálfstæðis þeirra og þykja vera lýðræðislegt form sem býður 

uppá mikla þátttöku starfsmanna. Þetta hefur þó verið gagnrýnt sem alhliða lausn.  Þykja teymi 

oft mæta frekar sálfræðilegum, félagslegum og pólitískum þörfum fremur en þörfum um meiri 

                                                                 
104 Gladding, Groups, s 7 
105 Payne, Teamwork, s 14 
106 Gladding, Groups, s 26 
107 Payne, Teamwork, s xiii 
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árangur.  Á meðan teymi eigi að minnka þörfina á stjórnun, þar sem þau starfa sjálfstætt og 

sjálfstýrandi, þá verði ekki undan því litið að þau þurfa að starfa eftir skýrum fyrirmælum og í 

skýru umboði yfirmanns. Rannsóknir hafa þó sýnt að þegar vel tekst til þá nái skipulagsheildir 

sem byggja á teymisvinnu að auka gæði þjónustu, læri hraðar og eru skilvirk leið til þróunar og 

breytinga.108  Þegar form teymisvinnu er valið þá skal first litið til Sundstrom´s sem hefur skipt 

teymisvinnu í fjóra flokka:  Ráðgjafarteymi (ráðgjöf), framkvæmdateymi (skurðaðgerðir) 

verkefnateymi (rannsóknir) og svo framleiðsluteymi (heimaþjónusta).  Er hægt að greina enn 

betur með hvaða hætti hvernig hvert teymi virkar út frá viðmiðum sem eru; stig tæknilegrar 

sérhæfingar, stig samhæfingar, fjöldi og lengd vinnuferils og svo tegund afurðar.109  Þegar 

viðeigandi form teyma hefur verið valið þá þarf að velja einstaklinga við hæfi í hvert teymi.  

Belbin skilgreinir enn nánar þau hlutverk sem þurfi að vera til staðar í hinu fullkomna teymi.  

Nefnir hann þar hlutverkin; peruna/hugmyndasmiðurinn (e. plant), tengiliðinn (e. resource 

investigator), formanninn (e. co-ordinatior), mótandann  (e. shaper), greinandann (e. monitor-

evaluator), liðsmanninn (e. team-worker), framkvæmdarmanninn (e. implementer), 

frágangsmanninn (e. completer) og sérfræðinginn (e. specialist).110 Sami einstaklingurinn getur 

haft fleiri en eitt hlutverk og er hugsunin hjá Belbin að þau skarist.  Mikilvægt sé að helst öll 

þessi hlutverk fyrirfinnist í hverju teymi svo að þátttakendur teymisins vegi hver annan upp 

þannig að heildin nái sem bestum árangri.  Mikilvægt er svo að skoða hvernig beri að finna hæfa 

starfsmenn inní slík teymi og tengslanet.  Tuckman og Jensen settu svo fram kenningu um það 

hvernig teymi og hópar verða til og þróast í gegnum það að “forma, storma, norma, performa og 

adjourna”.111  Fyrst þurfa teymin og hóparnir að “forma” sig, þ.e. kynnast og finna út hver 

markmiðin séu.  Svo finna einstaklingar sér hlutverk og átök geta myndast m.a. með samkeppni 

og er þá talað um að þeir “stormi”.  Á “norm” stiginu verða til skýrar reglur um samskipti, 

rökræður myndast og virk hlustun á sér stað.  Þegar svo farið er að “performa”, þá hefur náðst 

sátt um starfshætti, sveigjanleiki myndast og árangur næst.  “Adjourning” er svo stigið sem 

vinnan er tekin saman og undirbúningur hefst fyrir næsta verkefni og annað verkferli.112   

                                                                 
108 Cohen, Mohrman og Mohrman, Designing team-based organizations, s 7 
109 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 381.  
110 Belbin, Management teams, s 72 
111 Egolf, Forming, storming, norming, performing, s 102 
112 Payne, Teamwork in multiprofessional care, s 70 
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2.2.6 NÝSKÖPUN OG STARFASKIPULAG  

Til að skoða hina óformlegu hlið skipulags stofnanna eins og Akureyrarbæjar þá er gagnlegt að 

horfa til hugmynda manna um hvernig starfaskipulög geta virkað án þess að farið sé eftir 

klassískum skipuritum.   

Auknar kröfur vegna flóknari verkefna er krefjast samstarfs um þekkingu heildrænna lausna 

verða til þess að hefðbundið skipulagsform dugar ekki til.  “Starfaskipulög sem einu sinni 

hentuðu venjubundinni úrlausn verkefna í umhverfi sem breyttist lítið og var stöðugt, henta ekki 

lengur flestum skipulagsheildum.”113  Þær þurfa að huga að þeirri hreyfingu sem er til staðar í 

starfseminni og slíkt kallar á nýjar leiðir.  Vegna stöðugra breytinga og þróunar almennt í 

samfélaginu hafa opinberir aðilar þurft að huga betur að nýsköpun og þróun. Í rannsóknum á 

þessu sviði hefur komið í ljós að 80% árangursríkra nýjunga í opinberri stjórnsýslu hafa komið 

frá millistjórnendum og framlínustarfsmönnum. Því er talið mikilvægt að starfshættir opinberra 

aðila taki ríkt mið af því að auðvelda þessum hópi starfsmann að vinna að nýsköpun;  skapa 

hugmyndir, velja góðar hugmyndir, umbreyta hugmynd í framkvæmd, og styðja innleiðingu 

þannig að sem mestur árangur náist.114  Drucker hefur bent á að þau fyrirtæki og þær stofnanir 

sem valddreifa með flatari pýramída í skipulagi og starfrækja smærri teymi nái fram meiri 

sköpun og þróun í starfsháttum sínum.115 “Dreifstýring eflir yfirstjórnir.  Hún gerir þeim kleift að 

afkasta meiru og getur einbeitt sér enn frekar að þeim verkefnum sem eru yfirstjórnum 

mikilvægust.”116  Jafnframt leggur hann mikla áherslu á hlutverk þekkingarstarfsfólks þar sem 

við á og hvernig verði hægt á næstu áratugum að gera þeim kleift að ná hámarksárangri á sama 

hátt og hægt var að auka hámarksárangur verkamanna í iðnframleiðslu fyrir 100 árum.117 

Rannsóknir frá árabilinu 1986 – 1996 sýna að fyrirtæki og stofnanir sem byggja á teymisstarfi í 

sínu skipulagi ná betri árangri en hefðbundin starfaskipulög sem byggjast á skrifræði og 

hefðbundnu “functional” skipulagi.  Hafa rannsóknir síðan þessi úttekt birtist staðfest þetta enn 

frekar.  Þar sem þverfaglegt samstarf á sér stað þvert á deildir þar fæðast lausnir hraðar og eru 

                                                                 
113 Cohen, Mohrman og Mohrman, Designing team  based organizations, s 11 
114 Jog og Macmillan, Innovative government, s 16 
115 Drucker, The essential Drucker, s 55 
116 Leman, Direct government, s 48 
117 Drucker, The essential Drucker, s 61 
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skilvirkari.118  Í umfjöllun sinni um þann ávinning sem felst í samstarfi þvert á stofnanir leggur 

Sawyer til að afleggja megi alfarið hefðbundin skipurit.  Í raun hamli of stíft fyrirkomulag því 

flæði sem þarf að vera til staðar innan stofnanna og fyrirtækja.  Byggir hann hugmyndir sínar um 

hópflæði á rannsóknum Csikszentmihalyi´s sem komst að því að forsendur góðs flæðis séu 

samtöl milli starfsfólks.  Með því að örva samskipti um verkefni megi örva nýsköpun.119 

Þó að góð hæfni sé hjá starfsfólki til að skapa gott flæði þarf umhverfið að bjóða uppá að það 

eigi sér stað.  Bendir Sawyer á að þótt fjölfléttu skipulag (matrix) hjálpi til við að auka samstarf á 

milli stofnanna hafi það ekki dugað til í fjölmörgum tilvikum þar sem enn ríkari þörf verður til 

að hraða flæði og aðlögunarhæfni en hefðbundin skipurit bjóða uppá.  Heppilegra sé að takmarka 

stærð eininga og stingur hann uppá  hámarki sem geri ráð fyrir 200 manns. Þar megi finna virkt 

flæði í félagslegu tengslaneti sem byggir á framleiðslu teyma sem vinni eftir flatri stjórnun á 

jafnræðisgrunni.120 

Bent hefur verið á að um kynslóðamun geti verið að ræða þegar litið er til starfshátta og þess 

hvernig starfsmenn nálgast verkefni sín.  Formlegar og ósveigjanlegar skipulagsheildir sem 

hvetja ekki til breytinga gætu virkað neikvætt á þá kynslóð sem Eggers og Singh kalla Y 

kynslóðina.  Er þetta kynslóðin sem er fædd í kringum 1980 og mun fylla skörð þeirra opinberu 

starfsmanna sem munu hætta vegna aldurs á næsta áratug.   Þegar viðhorf þeirra til opinberrar 

starfsemi hafa verið könnuð telur Y kynslóðin hana einkennast af þunglamalegu skrifræði sem 

ekki nái að fylgja þeirri þróun og nýsköpun sem fólk gerir kröfu til. Er þetta umhverfi sem höfðar 

ekki til Y kynslóðarinnar.  Hvetja Eggers og Singer opinbera aðila til þess að endurskoða 

skipulag sitt svo að það mæti bæði þörfum nýrra starfsmanna og þörf samfélagsins á nýsköpun í 

opinberum rekstri.  Má reikna með að þetta verði ein þeirra áskorana sem hefðbundnar opinberar 

skipulagsheildir þurfi að takast á við ef takast á að laða til opinberra starfa ungt og hæft 

starfsfólk. 121 

                                                                 
118 Sawyer, Group genius, s 156 
119 Csikszentmihalyi, Flow: The psychology of  optimal experience, s 43 
120 Sawyer, Group genius, s 172 
121 Eggers og Singh, The public innovators playbook, s 122 
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3. AÐFERÐAFRÆÐI 

Í þessarri rannsókn er stuðst við heimildaöflun, gagnagreiningu og viðtöl. Fjölþætt nálgun sem 

sjá má í þessu verkefni leiðir óneitanlega til þess að ekki er farið í djúpa úrvinnslu á einstökum 

efnisþáttum. Slíkt þarf þó ekki að vera löstur, öllu heldur má færa rök fyrir því að traustari 

niðurstöður fáist með því að beita svo fjölbreyttum aðferðafræðilegum nálgunum á 

viðfangsefnið.122 Þegar drög rannsóknarinnar liggja fyrir þá verða þau borin undir viðmælendur.  

3.1  HEIMILDAVINNSLA 

Leitað var eftir heimildum í Félags- og tryggingamálaráðuneytinu og Samgöngu- og 

sveitarstjórnarráðuneytinu, Akureyrarbæ sem og á netinu.  Var um að ræða undirbúningsskýrslur, 

áfangaskýrslur og þær úttektir sem höfðu verið gerðar.  Einnig var leitað fanga í rannsóknum 

sem höfðu verið gerðar og tengdust frammistöðu sveitarfélaga almennt og stöðu Akureyrarbæjar 

innan þeirra.  Eru þær meginundirstaða kaflans um reynslusveitarfélagið og þá framkvæmd sem 

hefur verið í samþættingu þjónustunnar á Akureyri.   

3.2  GAGNAGREINING 

Í upphafi var unnin einföld gagnagreining sem fól það í sér að  fyrirliggjandi efni, skýrslur og 

önnur skjöl, í formi texta var greint með tilliti til rannsóknarspurninga, markmiðs og umfangs 

verkefnis.  Er hér að neðan farið yfir viðfangsefnið í yfirliti sem byggist á gögnum sem aflað var 

frá ráðuneytunum, Akureyrarbæ og svo með almennri heimildaöflun.  

Styrkleikar slíkrar rannsóknaraðferðar eru nokkrir. Í fyrsta lagi er auðveldara að meta þætti sem 

ná yfir lengri tímabil, þ.e. skoða gögn aftur í tímann. Aðrar rannsóknaraðferðir bjóða ekki jafn 

vel upp á þá möguleika varðandi greiningu á liðnum atburðum. Í öðru lagi er hægt að nálgast 

viðfangsefnið út frá öðrum aðferðum.  Í þriðja lagi er hægt að leggja mat á áhrif utanaðkomandi 

atburðum á þróun ákveðinna þátta.123  Vegna umfang verkefnisins  var ekki farið í dýpri 

                                                                 
122 Hoyle, Harris og Judd, Research methods in social relations, s 15 
123 Hoyle, Harris og Judd, Research methods in social relations, s 15 
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úrvinnslu gagna né heldur var unnin greining á þeim þáttum er áhrif gætu haft á árangur 

tilraunaverkefnisins.  

Veikleikar gagnarannsóknar geta verið þeir að skráning getur verið mistæk, óáreiðanleg og 

jafnvel röng. Einnig getur vantað mikilvægar upplýsingar í gagnasöfnin sem telja má að geti 

skýrt ákveðna þætti eða atriði. 124 

3.3  EIGINDLEG VIÐTÖL 

Þátttakendur í rannsókninni voru 6 stjórnendur hjá Akureyrarbæ.  Þeir karlar og konur höfðu 

ólíkan faglegan bakgrunn en höfðu þó öll lokið námi á háskólastigi. Þrjú þeirra hófu störf við 

upphaf og á tímabili reynslusveitarfélagaverkefnisins en hin höfðu starfað áður hjá bænum.  Áttu 

þau það sameiginlegt að hafa unnið saman á rannsóknartímabilinu við að taka á móti verkefnum 

til bæjarins og bera ábyrgð á samþættingunni.  

Var hvert viðtal klukkustundarlangt og var stuðst við staðlaðar spurningar sem voru notaðar sem 

útgangspunktur á frekara samtali.  Var unnið eftir eigindlegri aðferðafræði við vinnslu viðtalanna 

þar sem skráning þeirra er ítarleg, efnisþættir þeirra flokkuð og kóðuð með lit.    

Spurningarnar sem voru lagðar fram í viðtalinu voru:   

• Hvert var verkefnið, hvernig myndir þú segja að það væri?   

• Hvernig upplifðir þú það?  

• Hvert var þitt hlutverk í undirbúningi, framkvæmdinni og hefur þú tekið þátt í mati á 
verkefninu?  

• Hvernig varð verkefnið til og hver fékk þér hlutverk og umboð? 

• Var þekktum aðferðum beitt við stjórnunarþáttinn? (Stikkorðalisti lesinn upp til 
hjálpar ásamt skýringum ef þörf var á). 

o Stefnumörkun Brysons 
Er tíu þrepa stefnumörkunar líkan. Leitað er eftir víðtæku samráði við 
hagsmunaaðila, gögnum er safnað og uppúr slíkri vinnu eru mótuð stefnumið sem 

                                                                 
124 Wagner, About, s 1 
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leiða svo til framkvæmdaáætlunar. Þessi stefnumörkunaraðferð byggir á stöðugri 
endurskoðun sem verður þar með stjórnunaraðferð. 125 
 

o Skorkort BSC 
Balanced scorecard (samhæft skorkort) er stefnumiðuð stjórnunaraðferð við að 
mæla smærri árangursþætti sem samanlagt er ætlað að ná tiltekinni sýn og eða 
markmiði.126  
 

o Altæk gæðastjórnun EQFM 
Er sjálfsmats líkan fyrir fyrirtæki og stofnanir.  Áhersla er lögð á að meta 
samanlagt eftirfarandi þætti:  Forystu, starfsmannastjórnun, stefnumörkun, 
samstarfsaðila, innri þætti, ferli, ánægju viðskiptavina, samfélagslegan árangur og 
rekstrarárangur.127 
 

o Mannauðsstjórnun 
Er stefnumiðuð og samþætt aðferð við að stjórna verðmætasta framlagi fyrirtækja 
og stofnanna er felst í starfsframlagi fólks hvort sem um er að ræða einstaklinga 
og hópa.  Þetta felur í sér ráðningaferli, stuðningur við starfsfólk, símenntun og 
stuðla að því að starfsframlag styðji stefnu og markmið fyrirtækja og 
stofnanna.128  
 

o Áætlanagerð 
Með því að ákveða fyrirfram hvað eigi að gera og úthluta fjármunum samkvæmt 
áætlun þá er reynt að ákvarða fram í tímann á grundvelli fyrirliggjandi þekkingar 
hvað eigi að gera.129  Gerðar eru áætlanir ár fram í tímann og algengt er að gerðar 
eru 3 ára áætlanir hjá opinberum aðilum enda kveðið á um slíkt í 
sveitarstjórnarlögum130 og lögum um fjárreiður ríksins.131  
 

o Annað, t.d. óformlegum eða hefðbundnum vinnubrögðum 
  

• Hvernig finnst þér hafa tekist til í þessu verkefni? 
o Tap 
o Ávinningur 

 
• Viltu bæta einhverju við? 

Voru viðtölin tekin á starfsvettvangi stjórnendanna á Akureyri og að öðru leyti var haft samband 

með tölvupóstsamskiptum og símleiðis.  Utan formlegra viðtala voru tekin 4 viðtöl við aðra 
                                                                 
125 Bryson, Strategic planning, s 33 
126 Kaplan og Norton, The balanced scorecard, s 10 
127 Stjórnvísi, EFQM árangurslíkanið 
128 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 655 
129 Rainey, Understanding and managing public organizations, s 161 
130 Sveitarstjórnarlög 1998, s 6 
131 Lög um fjárreiður ríkisins 1997, s 2 
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núverandi og fyrrverandi starfsmenn Akureyrarbæjar með óformlegri hætti og voru þau nýtt til 

að horfa gagnrýnið á þau sjónarmið sem fram komu. 

Framkvæmd 

Eigindlegu viðtölin voru framkvæmd þannig að rannsakandinn hitti viðmælanda, tók við hann 

viðtal sem er tekið upp á upptökutæki og var viðtalið síðar afritað í heild sinni. Rannsakandinn 

var yfirleitt með nokkrar lykilspurningar tilbúnar en veitti viðmælandanum ákveðið frelsi í 

umræðunni innan þeirra sviða sem rannsakandinn taldi skipta máli fyrir rannsóknina. Í þessu ferli 

skapaði rannsakandinn þekkingu með viðmælanda sínum sem oft væri ekki hægt að afla á annan 

hátt, til dæmis með staðlaðri spurningakönnun. Því næst voru viðtölin greind og þemuð í 

litakvóta með tilliti til rannsóknarspurninga og markmiða verkefnisins. Að lokum voru 

upplýsingar sem aflað var með viðtölunum bornar saman við upplýsingar úr spurningakönnun og 

gagnagreiningunni til þess að greina heildarniðurstöður.132 

Við greiningu á þemu vegna eigindlegra viðtala við stjórnendur Akureyarbæjar var ákveðið að 

leita eftir 5 þemum;  Stjórnunaraðferð (rautt), árangur verkefnis (grænt), upplifun af ferlinu 

(gult), stuðningur við breytingar (svart) og umhverfi t.d. samningar við ráðuneyti (blátt) 

Litaþemu: Stjórnunaraðferð Árangur Upplifun Gallar Umhverfi 

Tafla 1. Þemagreining á viðtöl. 

Voru tilvísanir sem sneru að þessum þemu lituð í viðtölunum og flokkuð til notkunar og 

tilvísunar í niðurstöðum viðtalanna.  Þannig var einnig hægt að greina betur samræmi eða 

ósamræmi á milli svara og greina þar með sjónarmið sem voru almenn eða þá sértæk. 

                                                                 
132 Bogdan og Biklen, Qualitative research, s 161 
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4. REYNSLUSVEITARFÉLÖG 

Hér verður fjallað almennt um framkvæmd reynslusveitarfélagaverkefnisins og svo sérstaklega 

þann þátt sem Akureyrarbær tók sér fyrir hendur.  Er markmiðið að varpa ljósi á verkefnið, 

forsendur þess, framkvæmdina og svo hvernig gekk.  Í kjölfarið verða niðurstöður viðtalanna 

skoðaðar til að öðlast meiri innsýn í verkefnið í gegnum upplifun stjórnenda Akureyrarbæjar. 

4.1. AÐDRAGANDI 

Eftir tillögum sveitarfélaganefndar sem félagsmálaráðherra skipaði árið 1991 samþykkti Alþingi 

lög nr. 82/1994 um reynslusveitarfélög þann 30. maí 1994 er veittu yfirvöldum þann 

sveigjanleika og formlegt umboð sem þurfti til breytinga.  Var hér um að ræða stærsta verkefni 

sinnar tegundar hér á landi með fyrirmynd frá hinum Norðurlandaþjóðunum.133  Ríkisvaldið 

hafði þá sett af stað áætlun um nýskipan í ríkisrekstri þar sem kveðið var á um dreifstýringu og 

möguleika á að færa t.d. velferðarþjónustuna nær viðskiptavinum hennar.134 Var rætt um það í 

undirbúningnum að fylgja ætti norræna módelinu eða skandinavísku leiðinni eins og Stefán 

Ólafsson hefur kallað hana.  Þar er átt við víðtæk velferðarréttindi fyrir alla þegna, óháð 

starfsferli eða öðrum starfsréttindum.  Jafnframt er lögð mikil áhersla á samstöðu og notkun 

almannatryggingakerfisins til að jafna tekju- og lífskjaraskiptingu með skatttekjum hins 

opinbera.135 Hvað varðar stjórnsýsluna þá hefur Larsen fjallað um dreifingu valdsins og stærð 

sveitarfélaga í hlutfalli við ríkisvaldið, að skandinavíska leiðin sé í raun leið sveitarfélaganna. Á 

meðan ríkisvald og þing móti stefnu og regluverkið þá framkvæmi sveitarfélögin mestalla 

þjónustuna.136  ,,Við gætum í raun breytt hugtakinu norrænt velferðarríki í norræn 

velferðarsveitarfélög” en allt að 70% verkefna hins opinbera eru á ábyrgð sveitafélaganna í 

Skandinavíu. 137  Á Íslandi hefur þessu verið þveröfugt farið þó að nú sé í gangi þróun í átt til 

hinna norðurlandanna.  Þegar verkefnið byrjaði voru ríflega 30% verkefna á ábyrgð 

                                                                 
133 Félagsmálaráðuneytið, lokaskýrsla sveitarfélaganefndar, mars 1993, bls 5 
134 Ómar H. Kristmundsson, Reinventing government in Iceland, s 74 
135 Stefán Ólafsson, Íslenska leiðin, bls 54 
136 Christiansen, Petersen, Edling og Haave, The Nordic model, s 353 
137 Larsen, Municipal size, s 318 
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sveitarfélaga.  Hefur verið vilji í langan tíma hjá sveitarfélögunum að fara norrænu leiðina eins 

og kemur fram í stefnumörkun Sambands íslenskra sveitarfélaga en þar er fjallað um væntingar 

til flutnings á þjónustu vegna fatlaðra og aldraðra frá ríki til sveitarfélaga.  Stefnt var t.d. að því 

að málefni fatlaðra verði komið til sveitarfélaga 1. janúar 2011.138 Því er ljóst að verkefnið um 

tilraunasveitarfélögin studdu væntingar um að Íslendingar gætu fetað enn frekar 

sveitarfélagaleiðina í anda norræna módelsins. Styður þessi stefna ennfremur sameiningu smærri 

sveitarfélaga en reynslan af sameiningu hefur verið talin jákvæð til að efla þau í því skyni að 

veita þjónustu og ástunda skilvirka stjórnsýslu.139  Var einn megintilgangur þessa verkefnis að 

stuðla beinlínis að sameiningu sveitarfélaga og hvetja stjórnendur þeirra til að finna leiðir sem 

dygðu til þess miðað við aðstæður á hverjum stað fyrir sig.  Í lokatillögum sveitarfélaganefndar, 

sem skipuð var af félagsmálaráðherra árið 1992, kemur fram það mat að skilvirkasta leiðin til 

þess að treysta byggð í landinu, efla staðbundið vald og auka skilvirkni stjórnsýslunnar sé ,,að 

efla sveitarstjórnarstigið með stækkun sveitarfélaga og gera þeim kleift að taka að sér 

framkvæmd verkefna frá ríkinu“.140  Hluti af umræðunni hefur snúist um hve fámenn 

sveitarfélög geta verið með tilliti til lýðræðislegra og hagrænna þátta. Um þetta hefur verið erfitt 

að fullyrða, þ.e. hver er lýðræðislegasta og hagkvæmasta einingin séð út frá íbúafjölda.  Bent 

hefur verið á að líta þarf til eðli verkefna, t.d. hefur Gunnar Helgi Kristinsson fundið neikvæða 

fylgni milli velferðarþjónusta og stærri stjórnsýslu eininga á  meðan að greina má jákvæða fylgni 

milli umferðar- og skipulagsmála og stærðarhagkvæmni.141  Undir þetta hafa Blom-Hansen og 

Larsen tekið og bent á að eftir að ákveðinni hámarksstærð er náð þá stækki stjórnsýslan umfram 

raunverulega þörf og einnig megi greina ákjósanlegar rekstrarstærðir í þjónustu, s.s. skóla, 

þjónustumiðstöðvar og frístundamiðstöðva.142  Larsen tekur fyrir lýðræðislega virkni 

sveitarfélaga og dregur fram þá meginniðurstöðu að meiri þátttaka er í minni einingum og því 

æskilegt að brjóta stórar borgir upp í smærri einingar til að auka þátttöku og þar með félagsauð.  

Er niðurstaðan sú að æskilegur íbúafjöldi slíkra sveitarfélags- og hverfiseininga er á bilinu 10 – 

30 þúsund manns.  Þó fer þetta eftir því hvaða þjónustu er um að ræða og hvernig lýðræðislega 

                                                                 
138 Samband íslenskra sveitarfélaga, Stefnumörkun og aðgerðaáætlun, s 2 
139 Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson,  Sameining Sveitarfélaga, s 260 
140 Sveitarfélaganefnd,  Lokaskýrsla sveitarfélaganefndar, s 4 
141 Gunnar Helgi Kristinsson, Staðbundin stjórnmál, s 72 
142 Blom-Hansen og Larsen, Jo storre jo dyrere, s 5 



 
46  

 

 
17.desember, 2009 

aðkomu íbúar kjósa að hafa. 143 Þó að áherslan hjá nefndinni hafi verið lögð á sameiningarmál 

kemur samt skýrt fram mikilvægi þess að sveitarfélög fari af stað með 

reynslusveitarfélagaverkefni og ,,mikilvægi þess að ákvörðun um breytta verkaskiptingu ríkis og 

sveitarfélaga verði tekin án tillits til núverandi umdæmamarka sveitarfélaga“.144 Alþingi og 

félagsmálaráðuneytið hér á landi mættu þeim vilja í verki með því hvetja sveitarfélög til þess að 

taka að sér ný verkefni og þróa nýjungar í stjórnsýslu sveitarfélaga með tilliti til staðbundinna 

aðstæðna með setningu fyrrnefndra laga um reynslusveitarfélög.145  Markmiðin með 

lagasetningunni 1994 voru að: 

• Auka sjálfsstjórn sveitarfélaganna  

• Bæta þjónustuna 

• Nýta betur fjármagn 

Markmiðunum yrði náð með því að flytja m.a. verkefni frá ríki til sveitarfélaga, auðvelda 

sveitarfélögunum að gera tilraunir og að undirbúa frekari lagabreytingar til að styðja þessi 

markmið. Verkefnin fóru svo af stað uppúr 1995 og voru matsskýrslur gerð á vegum 

Félagsmálaráðuneytisins árið 2000 af Hagvangi sem síðar varð að PriceWaterHouseCoopers: 

Mestur varð árangurinn þar sem málaflokkar voru færðir í heild sinni frá ríki til 

sveitarfélaga með tilflutningi á fjármunum og yfirfærslu ábyrgðar á mótun 

þjónustuþátta innan gildandi lagaramma. Þar er um að ræða málefni fatlaðra, 

öldrunarmál og heilsugæslu. Á tímabilinu 1997 til 1999 lækkaði meðalkostnaður 

á íbúa á föstu verðlagi um 0,7% á Akureyri ... Á sama tíma jókst 

þjónustuframboð á þeim sviðum þjónustu sem voru til skoðunar. Önnur markmið 

laga um reynslusveitarfélög þ.e. um aukna sjálfsstjórn sveitarfélaga, aðlögun að 

staðbundnum aðstæðum og  bætta þjónustu við íbúana nást einnig. Á sviði 

öldrunarmála og heilsugæslu leikur meiri vafi á því hvort samlegðaráhrifin af því 

að samþætta þá málaflokka félagsþjónustu reynslusveitarfélaganna hafi náð fram 

                                                                 
143 Larsen, Municipal size, s 330 
144 Sveitarfélaganefnd,  Lokaskýrsla sveitarfélaganefndar, s 4 
145 Félagsmálaráðherra, Skýrsla félagsmálaráðherra um framkvæmd verkefnis um reynslusveitarfélög, s 2 
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að ganga á reynslutímabilinu. Hins vegar er ljóst að þjónustan við íbúa hefur 

aukist og önnur markmið reynslusveitarfélaga hafa náðst. 146  

Gefa samandregnar niðurstöður til kynna að flest markmið þessara tilrauna hafi náðst og sér í 

lagi hjá þeim sveitarfélögum sem voru að vinna að fjölþættum verkefnum.   

4.2 AKUREYRI 

Árið 1995 sótti Akureyarbær um að starfrækja átta verkefni á grundvelli laganna um 

reynslusveitarfélög.  Voru þetta; meðferð félagslegra húsnæðismála, vinnumál, byggingarmál, 

málefni aldraðra, menningarmál, málefni fatlaðra, skipulagsmál og margvíslegar 

stjórnsýslutilraunir innan bæjarkerfisins.  Áhugann má m.a. rekja til samnorrænnar könnunar 

(NOVA) sem gerð var á árunum 1991 – 1995.  Í þeirri könnun tóku þátt fimm sveitarfélög, eitt 

frá hverju norðurlandanna og var Akureyri fulltrúi Íslands. Þar kom fram að hlutfall áttræðra og 

eldri í sjálfstæðri búsetu án þjónustu var lægst allra sveitarfélaga hérlendis, að á Akureyri væri 

hærra hlutfall 80 ára og eldri sem dvöldu á stofnunum en hjá öðrum sveitarfélögum, að 

heimaþjónusta væri minni þar og að heildarkostnaður við öldrunarþjónustu á hvern íbúa væri 

hærri á Akureyri en annars staðar. Vakti þetta athygli bæjaryfirvalda sem litu á reynslusveitar-

félagsverkefnið sem tækifæri til þess að auka hlutdeild þjónustu inná heimili fólks og draga úr 

vægi stofnanaþjónustu. 147  Fyrir voru hjá bænum hefðbundin verkefni sveitarfélaga á þessum 

tíma: Félagsþjónusta, barnavernd og vinnumiðlun.148  Urðu þessi verkefni hluti 

samþættingarinnar. Tókust samningar á árunum 1995 - 1996 um að Akureyrarbær tæki við 

þjónustu við fatlaða einstaklinga á Eyjafjarðasvæðinu, þjónustu við aldraða og rekstur 

Heilsugæslustöðvarinnar á Akureyri.149 Fyrir utan ofangreind meginmarkmið samninganna þá 

voru sett fram sérgreind markmið fyrir Akureyrarbæ:150 

1. Samhæfa framkvæmd heilsugæslu- og öldrunarþjónustu og efla heilsuvernd í umdæminu 

2. Að draga úr stofnanadvöl aldraðra með eflingu og samhæfingu allrar heimaþjónustu. 

                                                                 
146 PriceWaterHouseCoopers: Reynslusveitarfélög, 2000, s 11 
147 Brit Bieltvedt, Guðrún Sigurðardóttir, Gunnar Gíslason, Kristín Sigursveinsdóttir og Margrét Guðjónsdóttir, 
Akureyrarmódelið, reynslan af samþættingu velferðarþjónustu, s 1 
148 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, 1996, s 19 
149 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, 1995, s 3 og 1997, s 11.   
150 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, 2007, s 17 
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3. Samþætta þjónustu við fatlaða annarri félagsþjónustu sem sveitarfélagið veitir.151 

Þegar staðan var tekin í janúar 1997 voru öll verkefnin komin í vinnslu eða var lokið, fyrir utan 

tillögu um skipulagsmál sem ekki tókst að framkvæma vegna skorts á lagaheimildum.152  Er 

yfirlit verkefna sýnt í 2. töflu hér að neðan. 

YFIRLIT YFIR VERKEFNIN AKUREYRI 

BYGGINGARMÁL X 

ÖLDRUNARMÁL X 

HEILSUGÆSLA X 

MÁLEFNI FATLAÐRA X 

MENNINGARMÁL X 

HÚSNÆÐISMÁL HÆTT VIÐ 

Tafla 2. Yfirlit yfir verkefni reynslusveitarfélagsins Akureyrarbæjar 

4.2.1 BYGGINGARMÁL 

Hér var um að ræða tilraun með breytta stjórnsýslu þar sem byggingafulltrúi Akureyrarbæjar 

fékk aukið umboð til þess að afgreiða verkefni án þess að þurfa að leita staðfestingar 

byggingarnefndar samkvæmt byggingarlögum nr. 54/1978.  Var markmiðið að einfalda og hraða 

meðferð byggingarmála hjá embætti byggingarfulltrúa.  Þetta leiddi af sér aukinn afgreiðsluhraða 

á umsóknum um byggingarleyfi.  Vegna fækkunar verkefna hjá byggingarnefnd jókst tími 

nefndarinnar til að afgreiða vafamál og taka stefnumarkandi ákvarðanir.  Kostnaður jókst ekki 

við afgreiðslu mála, þess í stað lækkaði kostnaður vegna nefndarstarfa.153 

4.2.2 ÖLDRUNARMÁL OG HEILSUGÆSLA 

Bærinn yfirtók heilsugæsluna ásamt breyttu greiðslufyrirkomulagi á öldrunarþjónustunni.  Var 

meðal markmiða að leggja grunn að framtíðarskipan verkaskiptingar ríkis og sveitarfélaga á sviði 
                                                                 
151 Brit Bieltvedt, Guðrún Sigurðardóttir, Gunnar Gíslason, Kristín Sigursveinsdóttir og Margrét Guðjónsdóttir, 
Akureyrarmódelið, reynslan af samþættingu velferðarþjónustu, s 1 
152 Hagvangur:  Reynslusveitarfélög, 1997.   
153 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, s 30 
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heilbrigðis- og öldrunarmála.  Var einnig sett markmið um að þjónustan væri frekar tengd 

þörfum einstaklinga en einungis réttindabundin.  Einnig átti að leggja áherslu á samhæfðari 

þjónustu, minnkandi stofnanadvöl, markvissari stjórnun, betri nýtingu fjármagns og auknar 

forvarnir.   Með heilsugæslunni fylgdi heimahjúkrun sem gaf bænum tækifæri til að samþætta 

hana við heimaþjónustu, liðsveislu og frekari liðveislu.  Með samningnum var ætlunin að 

Akureyrarbær hefði svigrúm til að færa fé úr stofnanaþjónustu í þjónustu við fólk sem dvelst 

heima hjá sér.  Um leið gæfist tækifæri til þess að samræma heimaþjónustu, heimahjúkrun, 

liðveislu og frekari leiðveislu.  Þessar breytingar leiddu til þess að boðið var uppá þjónustu sem 

aðlöguð var að þörfum einstaklingsins, ásókn í dvalarheimilisrými minnkaði og tekin var upp 

sólarhringsþjónusta inná heimili.154   

4.2.3 MÁLEFNI FATLAÐRA 

Gerður var allsherjar samningur um samþættingu vegna málefna fatlaðra.  Málaflokkurinn var 

fluttur til bæjarins frá svæðisskrifstofu um málefni fatlaðra á Norðurlandi.  Náði samningurinn út 

fyrir Akureyrarbæ og til nærliggjandi svæða í Eyjafirði sem taldi árið 1998 samtals 21000 íbúa.  

Markmiðið var að stuðla að betri nýtingu fjármagns en veita þó betri þjónustu.  Talað var um 

,,þjónustu eftir þörf” þar sem þarfir íbúanna fyrir hana voru látnir ráða ferðinni fremur en 

fyrirfram væru skilgreindir þjónustuþegar.  Samkvæmt könnun sem Ingibjörg Héðinsdóttir gerði 

eftir samþættinguna kom fram að foreldrar fatlaðra barna voru ánægðari með samhæfingu 

kerfisins, að það væri einfaldara að fá þjónustu.   Aðstæður geðfatlaðra einstaklinga bötnuðu með 

tilkomu þjónustuíbúða sem voru byggðar samhliða þessum breytingum. 155  Í áfangaskýrslu frá 

árinu 1998 kom fram að ráðuneytin sýna lítinn áhuga og í sumum tilvikum andstöðu.  Vantar að 

ráðuneytin geti sýnt flýtimeðferð mála og veitt þannig stuðning og hvatningu við 

reynsuverkefnin.  Fram kemur í skýrslunni að starfsmenn upplifa lítinn áhuga á 

reynsluverkefnunum innan ráðuneytanna eða í verkefnisstjórninni.156 

4.2.4 STJÓRNSÝSLUTILRAUNIR 

                                                                 
154 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, s 34 
155 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, s 38 
156 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, s 41 
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Almennt hafa verið gerðar umbætur á stjórnkerfinu til þess að auka skilvirkni og bæta 

þjónustuna.  Um er að ræða samvinna fagfólks í teymum og breytt skipulag sem birtist meðal 

annars í breytingum á skipuriti í tvígang á því tímabili sem þessi rannsókn nær til.  Leiddu þessar 

umbætur til breytinga á stjórnkerfi eins og fjallað verður nánar um að neðan.  Sérstakur 

starfsmaður var ráðinn til þess að vinna að þessum breytingum sem skipti verulegu máli í því hve 

vel tókst til. 157   Unnið hefur verið að framþróun á grenndarlýðræði sem leitt hefur af sér stofnun 

8 hverfisnefnda sem enn eru starfræktar nú áratug síðar.  Hefur m.a. bæst inní hverfisnefnd vegna 

Hríseyjar sem sameinaðist Akureyarbæ á rannsóknartímabilinu.158  

4.2.5 MENNINGARMÁL 

Ríkið ákvað að veita Akureyrarbæ rammafjárveitingu þess fjár sem ríkið hefur að öðru leyti lagt 

til menningarmála þar.  Um þetta var gerður samningur og í honum er að að finna umsjón með 

söfnum, leikfélag og Sinfóníuhljómsveit Norðurlands, svo dæmi séu tekin.  Náði samningurinn 

yfir hluta Eyjafjarðar eins og samningurinn um málefni fatlaðra.  Leiddi þessi tilraun til þess að 

Akureyrarbær annaðist samstarfssamning milli Íslands, Færeyja og Grænlands sem hefur leitt af 

sér gagnkvæm samskipti milli landanna.  Lítið fjárhagslegt svigrúm var innan þessa verkefnis 

sem hefur ekki uppfyllt þær  vonir menningarmálanefndar bæjarins um að  samningurinn myndi 

stuðla að því að gera Akureyri að mótvægi við Reykjavíkursvæðið á sviði menningarmála sem 

reiknað var með.159 

4.3. FRAMKVÆMDIN 

Eftir að ákvörðun var tekin um samþættingu hófst bærinn handa við að undirbúa hana undir 

forystu bæjaryfirvalda og var ráðinn til starfa verkefnastjóri fyrir verkefnið.  Ákveðið var að 

undirbúningur færi fram árið 1996 eða í 8-9 mánuði.  Var starfsfólkinu skipað í lið eftir 

viðfangsefnum og fékk það skýr verkefni til að leysa úr og umboð til að leggja fram tillögur um 

útfærslu verkefnanna.  Voru breytingarnar því unnar með fólkinu eins og hægt var.160  Voru svo 

niðurstöður hópanna teknar til afgreiðslu og voru skýr tengsl milli hugmynda og framkvæmdar.  
                                                                 
157 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, s 43 
158 Akureyri, Hverfisnefndir  
159 Hagvangur, Reynslusveitarfélag, s 45 
160 Hagvangur, Reynslusveitarfélög, s 41 
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Lögð var áhersla á að samstaða næðist með starfsfólki, stjórnendum og stjórnmálamönnum 

bæjarins um þetta verkefni.  

2.2.6 SKIPULAGSBREYTINGAR 

Reynslusveitarfélagaverkefnið leiddi af sér þróun á skipulagi Akureyrarbæjar.  Á tímabili 

samþættingar hefur bærinn framkvæmt stjórnkerfisbreytingar í þrepum og aðlagað skipulagið að 

þjónustunni.  Í byrjun árs 1997 var starfandi Félags- og fræðslusviði þar sem voru 6 deildir; 

atvinnu, búsetu- og öldrunar, ráðgjafar, leikskóla, skóla- og menningar og svo íþrótta- og 

tómstundadeild.  Var þetta samkvæmt samþykkt bæjarstjórnar frá 15. október ársins 1996.  

Málefni fatlaðra voru færð frá svæðisskrifstofu yfir til bæjarins og deilt á fyrirliggjandi 

málaflokka, þar sem samþættingu var beitt sérstakleg innan þriggja deilda á Félags- og 

fræðslusvið; Ráðgjafardeild, Atvinnudeild og Öldrunardeild.161  En breytingar urðu svo aftur um 

mitt ár 1997.  Við flutning á verkefnum var tekin ákvörðun um að skipta Félags- og fræðslusviði 

upp í tvennt, annars vegar í Félags- og heilsugæslusvið og hins vegar Fræðslu- og frístundasvið.  

Tók sú breyting gildi 1. júní árið 1997.   Var bæjarfélaginu þar með skipt uppí fjögur svið og 

voru hin tvö sviðin Fjármálasvið og svo Umhverfis- og tæknisvið.162 Á Félagssviði voru 

starfræktir nokkrir þjónustuþættir.  Fyrir utan þá þjónustu sem samþættingin snerti beinlínis var 

um að ræða menningardeild, íþrótta- og tómstundadeild og svo skóladeild.  Til viðbótar kom stór 

breyting ofan í þetta verkefni sem var flutningur grunnskóla frá ríki til sveitarfélaga en hún náði 

til allra sveitarfélaga og var framkvæmd til hliðar við þetta verkefni.163  Engu að síður varð 

flutningur grunnskólans til bæjarins hluti af samþættingunni. Flest verkefnanna í 

tilraunaverkefninu voru vistuð á félagssviði og féllu undir hlutverk félagsmálaráðs.  

Félagsmálaráð gegndi hlutverki stefnumótanda og eftirlits.  Heilsugæslan var flutt í frá ríkinu og 

sett á Félagssvið ásamt málefnum aldraðra, vinnumál og meðferð félagslegs húsnæðis.  

Byggingarmálin voru svo eini málaflokkurinn sem fór á Tækni og umhverfissvið.164  

 

                                                                 
161 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, Ársskýrsla 1996, s 15 
162 Akureyarbær, Skipurit Akureyrarbæjar, óútgefið.   
163 Lög um grunnskóla 1995 
164 Akureyrarbær, Ársskýrsla 1997, s 11 
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Mynd 3.1 Skipurit Akureyrarbæjar árið 2002. 

Síðar var tekin ákvörðun um að sameina Félags- og heilsugæslusvið og Fræðslu- og 

frístundasvið aftur í heildstæðara svið sem fékk heitið Félagssvið árið 1999.  Um var að ræða 

hefðbundið „functional“ skipurit með leifar af stigveldi fyrri tíma.  Þó sýna tengingar frá 

sviðunum að deildunum er ætlað að vinna á sama stigi með sviðsstjórn sem millistig gagnvart 

bæjarstjóra. 

Við útttekt á árangri Akureyrarbæjar kom í ljós að kostnaður lækkaði við að færa aukið umboð á 

ákvörðunarvaldi til byggingarfulltrúa frá byggingarnefnd.  Svo voru þau stóru verkefni sem flutt 

voru á félagssviðið almennt að skila sér í hagkvæmari þjónustu eins og getið var um í inngangi.  

Í úttekt Ríkisendurskoðunar eru þó gerðar athugasemdir við hagræna úttekt á verkefninu um að 

ekki lægju fyrir haldbærar upplýsingar sem nauðsynlegar væru til þess að meta á faglegan og 
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hlutlausan hátt hvor framangreind markmið hefðu náðst.165   Í úttekt PWHC  kom fram að 

tilraunirnar með félagslegu húsnæðismálin og með vinnumálin þóttu endaslepp vegna breyttrar 

stefnu ráðuneytis.  Var vinnumiðlunin flutt aftur til ríkisvaldsins.166 

Árið 2006 voru framkvæmdar breytingar sem höfðu það að markmiði að færa ábyrgð og 

ákvarðanir sem næst viðskiptavinum bæjarins.  Sett var upp skipurit þar sem starfseminni var 

skipt uppí sextán deildir. sem heyra beint undir bæjarstjóra sem sjá má í 3.2 mynd Einnig var lagt 

fram skipurit yfir starf átta ráð.  Þar fjalla kjörnir fulltrúa um stefnu bæjarins og er ætlað að 

styðja við framkvæmd þjónustunnar.  Þannig má sjá áframhaldandi notkun á “functional” 

skipuriti sem útskýrir deildarskiptingu á ólíkum framkvæmdaþáttum bæjarins.  Breytingar frá 

skipuriti sem sýnt er á 3.1 mynd sýna okkur jafnframt að það er búið að taka burt stjórnunarlag 

sviðsstjórnunar gagnvart bæjarstjóra og má þannig álykta að stigveldið hafi verið flatt enn meira 

út með meiri áherslu á lárétta samstarfsnálgun.167 

                                                                 
165 Ríkisendurskoðun, Reynslusveitarfélög, s 16 
166 PriceWaterHouseCoopers, Reynslusveitarfélög, s 12 
167 Akureyrarbær, ársskýrslur, s 5 



 
54  

 

 
17.desember, 2009 

 

Mynd 3.2 Skipurit Akureyrarbæjar árið 2009 

Á meðan deildarskiptingin er skýr má sjá aftur samþætta hugsun birtast í því hvernig pólitísku 

ráðin stýra faglegu þáttunum.  Félagsmálaráð fjallar t.d. um mál er snerta beinlínis 4 deildir; 

heilsugæslustöðina, búsetudeild, fjölskyldudeild og svo öldrunarheimilin.  Ráðin koma svo 

saman í bæjarráði og bæjarstjórn þar sem að heildarsýn bæjarins er rædd og ákvörðuð. 168 

Í þessum skipulagsbreytingum var farið að vinna að skýrari ábyrgðamörkum milli kjörinna 

fulltrúa og embættimanna.  Er þar fjallað um hlutverk þeirra við stefnumörkun annars vegar og 

framkvæmd hins vegar.  Voru samþykktar reglur í bæjarstjórn þann 9. maí 2007 þar að lútandi. 

Þar kemur fram að hlutverk kjörinna fulltrúa er að móta stefnu, gera áætlanir, setja reglur, ákveða 

stjórnskipan, veita umsagnir um ráðningar, viðhafi eftirlit með samþykktum sínum en hlutist ekki 

til um framkvæmd stefnunnar sem einstaklingar heldur einungis með samþykktum bæjarstjórnar.  

                                                                 
168 Akureyrarbær, Ársskýrsla 2006, bls 16 
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Bæjarstjóri skipar embættismenn í framkvæmdastjórn og ber sú stjórn ábyrgð á framkvæmd 

stefnu bæjarstjórnar.  Hlutverk embættismanna er svo nánar skilgreint í reglum þar að lútandi.169   

 

Mynd 3.3 Skipurit Akureyrarbæjar fyrir kjörna fulltrúa árið 2009 

Hlutverk stjórnenda er skýrt enn frekar í reglunum.  „Stjórnendum Akureyrarbæjar ber að hafa 

hagsmuni heildarinnar að leiðarljósi og taka þá fram yfir hagsmuni stjórnunareiningar sinnar ef 

svo ber undir“170 Að öðru leyti er stjórnendum gefið töluvert umboð til að starfa sjálfstætt innan 

einingarinnar, flytja rekstrarafgang á milli ára, gera þjónustusamninga og ákvarða tilhögun 

starfsmannahalds, svo nokkur dæmi séu tekin.  

Stjórnandi er leiðtogi undirmanna sinna í þeirri viðleitni að veita sem besta þjónustu við 

íbúa bæjarins samkvæmt stefnu bæjarstjórnar. Hann hefur samráð við undirmenn sína um 

framkvæmd stefnunnar en þeir taka þátt í mikilvægum ákvörðunum sem varða 

starfsvettvang þeirra.171 

Hugað hefur verið vel að starfsmannamálum hjá bænum og unnið markvisst að því að halda uppi 

góðum starfsanda. Liggur fyrir stefnumörkun og mikil vinna um hvernig beri að styðja starfsfólk 

og búa þeim gott umhverfi.  Samkvæmt upplýsingum af heimasíðu bæjarins þá starfa hjá bænum 
                                                                 
169 Akureyrarbær, Reglur um ábyrgðarmörk og starfshætti , regla 11 
170 Akureyrarbær, Reglur um ábyrgðarmörk og starfshætti , regla 11 
171 Akureyrarbær, Reglur um ábyrgðarmörk og starfshætti,  regla 12 
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um 2000 manns.172 Á Akureyri búa 17,541 manns þegar þessi rannsókn er gerð.173  Í 

viðhorfskönnunum hefur komið fram að starfsánægja starfsfólks hefur verið mikil en allt að 97% 

starfsmanna hafa mælst vera ánægðir í starfi. 174  Dæmi um hvernig hugað hefur verið að því 

hvernig unnið er að bættum starfsanda er innleiðing á Lífsspeki Fisksins.  Er um að ræða leið til 

að styrkja starfsmannaheildir.  Er hún sett fram í lítilli sögu frá fiskibúð í borginni Seattle á 

vesturströnd Bandaríkjanna.  Er þar verið að fjalla um hvernig megi skapa upplífgandi og 

áreiðanlegt vinnuumhverfi þar sem leikandi, vökult og hrífandi viðmót leiðir til meiri orku, 

áhuga, framleiðni og nýsköpunar.   Setja höfundar fram fjórar meginreglur til að framfylgja á 

vinnustað:  Veldu þér viðhorf  svo að starfsstaðurinn verður uppspretta orku, sveigjanleika og 

sköpunar. Leiktu þér því að fólk sem er hamingjusamt kemur vel fram við aðra. Gerðu þeim 

daginn eftirminnilegan því það er gott fyrir viðskiptavini þína og vertu til staðar, þannig sýnir þú 

tillitsemi við aðra. 175  Í heimsókn höfundar rannsóknarinnar á vinnustaði bæjarins tók hann eftir 

ýmsu sem minnti á að verkefnið væri í gangi.  Á ólíklegustu stöðum héngu t.d. uppi miðar sem 

minntu á ofangreind markmið. 

2.2.7 STAÐAN ÁRATUG SÍÐAR 

Mikil reynsla er komin á gerð þjónustusamninga sem gerðir hafa verið reglulega með litlum 

breytingum.  Akureyrarbær er í dag með þjónustusamninga í gildi við Félags- og 

Tryggingamálaráðuneytið og Heilbrigðisráðuneytið sem hafa reynst vel. Markmið samningana er 

áfram að auka sjálfsstjórn sveitarfélagsins, bæta þjónustuna og að nýta betur fjármuni til að veita 

þjónustuna. Hefur það tekist með því t.d. að fækka hjúkrunar- og dvalarrýmum um 11% á 

árunum 1994 – 2007 á meðan 67 ára og eldri í bænum hefur fjölgað á sama tíma um 24%.  

Kostnaður hefur ekki minnkað en mat stjórnenda er að fjármagnið nýtist betur en þar sem 

samfélagsþjónustu er skipt á brotakenndan hátt milli ríkis og sveitarfélags.176  Gott samstarf 

hefur tekist um þjónustuna og skilvirkari vinnubrögð.   Býr bærinn að hefð sem nýtist í 

áframhaldandi samstarfi.  „Segja má að þarna hafi verið í gangi brúarsmíði til að auðvelda 
                                                                 
172 Akureyarbær, Vinnustaðurinn  
173 Hagstofa Íslands, Sveitafélög  
174 Akureyrarbær, ársskýrsla 2004, s 15 
175 Christensen, Lundin og Paul, Fiskur, s 67 
176 Brit Bieltvedt, Guðrún Sigurðardóttir, Gunnar Gíslason, Kristín Sigursveinsdóttir og Margrét Guðjónsdóttir, 
Akureyrarmódelið, reynslan af samþættingu velferðarþjónustu, s 7 
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samstarf ... samvinnubrýrnar eiga nú að vera nægilega burðugar til að tryggja áframhaldandi gott 

samstarf milli deilda.“177  Aukin skilvirkni birtist í þeirri nýsköpun sem hefur átt sér stað vegna 

samþættingarinnar. Margar nýjar lausnir hafa orðið til.  Eru þar á meðal heilsueflandi heimsóknir 

til aldraðra, fagráð um fjölskylduvernd, Skjöldur (úrræði fyrir grunnskólanemendur með alvarleg 

geð- og þroskafrávik), samþætt ráðgjafarþjónusta, næturvaktir í heimahús, ráðgjöfin heim – 

samþætt og sérhæfð heimaþjónusta fyrir geðfatlaða og stuðningur við foreldrafærni.178  Svo að 

dæmi sé tekið af úttekt á einu nýsköpunarverkefninu, Ráðgjöfinni heim,  kom í ljós að verkefnið 

skilaði árangri fyrir þátttakendur.  Aðspurðir sögðu viðmælendur að þeir væru að „ öðlast meira 

sjálfstraust, sjálfsvirðingu, stolt og sumir voru meira að segja að láta gamla drauma rætast“.179  

Meðal niðurstaðna kom fram að notendur þjónustunnar fengu að stýra henni, á þá var hlustað, 

þeir tengdust öðru fólki, fengu tíma til að axla ábyrgð, fengu réttan stuðning og voru séðir sem 

einstaklingar með hæfileika. „Þeir upplifðu að sá sem veitti ráðgjöfina heim ynni á þeirra 

forsendum“180  Þegar litið er til ánægju íbúa almennt þá hefur þróunin verið jákvæð.  Í rannsókn 

Gunnars Helga Kristinssonar frá árinu 2000 kemur fram að ánægja íbúa á Akureyri er að 

meðaltali 10% yfir landsmeðaltali. 181   Og í lífskjarakönnun IMG Gallup frá mars 2005 kemur 

fram að ánægja íbúa aukist enn frekar frá rannsókn Gunnars Helga með marktækum hætti.182  Í 

ávarpi bæjarstjóra í árskýrslu Akureyrarbæjar frá árinu 2007 er árangurinn gerður að umtalsefni: 

Félagsleg þjónusta á Akureyri hefur vakið athygli á landsvísu og fjölmargar nefndir og 

ráð á vegum annarra sveitarfélaga og ríkisins hafa lagt leið sína hingað til að kynnast því 

af eigin raun hvernig málefni fatlaðra, starfsemi heilsugæslunnar og öldrunarþjónustan 

hafa verið samþætt hinni almennu félagsþjónustu okkar.  Í allri hugsun og skipulagningu 

eru þarfir og geta einstaklingsins hafðar að leiðarljósi.  Það er ljóst, að sú reynsla sem við 

búum að, mun nýtast vel þegar hafist verður handa við að færa málefni aldraðra og 

fatlaðra yfir til sveitarfélaganna.183 

                                                                 
177 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, Ársskýrslur Akureyrarbæjar 2007, s 17 
178 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, Ársskýrslur Akureyrarbæjar 2007, s 17 
179 Elín Ebba Ásmundsdóttir, Ráðgjöfin heim, s 22 
180 Elín Ebba Ásmundsdóttir, Ráðgjöfin heim, s 22 
181 Gunnar Helgi Kristinsson:  Staðbundin stjórnmál, s 24  
182 IMG/Gallup: Akureyrarbær, s 40 
183 Akureyrarbær, öll lífsins gæði, 2007, s 4 
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5. NIÐURSTÖÐUR 

Hér verður farið yfir viðtölin sem tekin voru við stjórnendur Akureyrarbæjar og fjallað um þau 

eftir þemum sem eru; stjórnunaraðferð, umhverfi, upplifun, gallar og árangur.  Vísað verður 

ýmist beint í viðmælendur eða það verður fjallað almennt um viðfangsefnið. 

5.1 STJÓRNUNARAÐFERÐ 

Þegar farið var yfir þá nálgun sem hafði verið viðhöfð kom í ljós að töluverð þróun hafði orðið á 

því hvernig verkefnum var stjórnað.  Þegar spurt var út í umboð stjórnenda var það að öllu jafna 

skýrt en ennþá mátti greina leifar frá gömlum tímum.  Nefnt var dæmi um.áhrif ráðuneytanna.  

“Ég er enn að fá fyrirmæli frá  … ráðuneytinu.”184 Blandast þarna saman annars vegar umboð 

stjórnenda af hálfu bæjarins og hinsvegar kannski framkoma ráðuneytisstarfsmanna sem ekki 

gera greinarmun á undirstofnun og þjónustuaðila. Spurt var sérstaklega um hefðbundnar aðferðir 

í stjórnun og voru gefin dæmi um nokkrar þeirra ef þess þurfti.  Eitthvað var um að slíkum 

aðferðum var beitt.  Fram kom í mörgum viðtölum að fljótlega í ferlinu hafi verið unnið samhæft 

skorkort (Balanced scorecard) hjá bænum sem öll svið hans tóku þátt í.  Ekki virðist þessi vinna 

hafa verið þungamiðjan í huga viðmælanda en hjálpaði til við að ýta af stað ferlinu. 

Það hefur verið dálítið upp og niður, það var gerð tilraun til að innleiða Balanced 

scorecard  með miklum tilkostnaði og það eiginlega drap dálítið niður það sem menn 

voru búnir að vinna út í deildum og stofnunum varðandi starfsáætlanagerð vegna þess að 

það tók svo mikla fyrirhöfn og tíma og var fyrst og fremst notað fyrir bæjarstjórn og 

nefndarkerfið en ekki stofnanir.  Nú eru menn ekki að nota Balanced scorecard eins og 

það liggur fyrir heldur samsuðu af því og einhverju öðru og eru enn með fókus á 

nefndunum ekki stofnunum þannig að það er lítið um að stofnanir eru að sinna 

starfsáætlunum með árangursmælingum.185 

Þannig virðast kjörnir fulltrúar notað skorkortið til að leggja fram stefnu sína en virkni þess hefur 

ekki náð til allra starfsmanna og starfsstaðanna. 

                                                                 
184 Viðmælandi 4, s 4 
185 Viðmælandi 1, s 5 
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Hríslunin hefur hikstað og það hefur gengið misauðveldlega og ég held kannski að heilt 

yfir þá hefur þetta ekki gengið alla leið.  Held að við séum ekki nógu dugleg við að setja 

inn fólk til að innleiða.  Það þarf að vera fólk til að kenna styðja og að áætlanir gangi 

eftir.186  

Þessi vinna virðist hafa leitt af sér skýrari sýn á hver verkefnin væru og þannig hafi það nýst við 

að draga saman öll verkefnin þannig að þau urðu sýnileg sem hluti af heildarsýn bæjarins. 

Félagssvið tók við og á Félagssviði var allt sem sneri að þjónustu við fólk eins og 

skólarnir félagsþjónusta, íþrótta- og tómstundamálin, öldrunarmálin og við, þar var mjög 

þétt samvinna og þar fórum við í skorkortagerð fyrir allt sviðið í heild … Þar sköruðust 

málefni deilda og eiginlega fórum við í sameiginlega stefnumörkun á þjónustu og 

fjölskyldumálefnum.187 

Uppúr því hafi t.d. fæðst fjölskyldustefna sem var samþykkt árið 2002. Ennfremur að hefðbundin 

áætlanagerð hafi átt sér stað allan þann tíma sem tilraunasveitafélagaverkefnið var unnið og hafi 

nýst sem öflugt tæki til samvinnu.  Samhliða þessu hafi stjórnendur bæjarins fengið 

fræðsludagskrá þar sem áhersla hefur verið lögð á að sem flestir taki þátt. Frumkvæðið kom að 

ofan og var látið vinna niður.  “Bæjarstjórinn og embættismannahópurinn tók þetta fyrst upp og 

síðan fengu menn hvatningu til þess að fara með þetta í sínar deildir.” 188 Fram kom að við 

innleiðingu skorkorts var hvatt til þess að starfsmenn kæmu almennt að þessarri vinnu.  Mikil 

áhersla var lögð á þátttöku starfsfólks til að undirbyggja sem best þær ákvarðanir sem þurfti að 

taka um útfærsluna. Fram kom að með því að virkja starfsmenn til þátttöku varð ferlið lengra og 

tímafrekara en valdboð og skilaði sú nálgun góðum árangri.   

Já, held að það hafi skipt sköpum hve margir komu að þessu.  Fólk á gólfinu í þessu húsi 

kom að þessarri liðsvinnu og það var heilmikil andstaða við að fara að gera þetta svona 

og bara það að fólk hafði tækifæri til að tjá það, hafði jákvæð áhrif.189 

                                                                 
186 Viðmælandi 2, s 6 
187 Viðmælandi 4, s 4 
188 Viðmælandi 4, s 4 
189 Viðmælandi 1, s 2 
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Með þátttöku var horft til þess að þannig mætti gera ferlið skilvirkara eins og einn viðmælandi 

sagði,   “við unnum eftir þeirri hugmynd, að neðan frá og upp væri vænlegra til árangurs en 

hitt.”190  Ljóst var á viðtölunum að viðkomandi stjórnendur áttu mikið í þeim árangri sem náðst 

hefur.  “Ég upplifði að ég hefði mjög mikið að segja og það sem ég hafði fram að færa gæti orðið 

að möguleika á morgun eða hinn.  Og það held ég að allir sem lögðu eitthvað í vinnuna hafi 

upplifað”191 Undir þetta tekur annar viðmælandi: “Einhver sannfæring var fyrir því að þó að 

þetta tæki lengri tíma og einhverjar málamiðlanir, að þá þyrftum við á því að halda að fólki 

fyndist að það ætti eitthvað í þessarri breytingu og hefði tækifæri til þess að setja sitt.”192 Í 

viðtölum kom fram hjá flestum að frá upphafi hafi verið lögð mikil áhersla á samvinnu sem 

byrjaði hjá starfsfólki og skilaði sér þannig til íbúa. “Við viljum vinna að samvinnu með 

notendum af virðingu.”193  Áhersla er hér á að láta vinnulagið endurspegla markmið um 

samvinnu og sem víðtækasta þátttöku. 

Þá sé ég það form sem við notuðum til að skipta verkum á milli okkar.  Til dæmis að búa 

til samvinnuleiðir sem eru algert lykilatriði, mikilvægt var að missa ekki út það sem við 

höfðum í sérhæfðum lausnum, það þurfti að búa til samvinnuvettvang og tryggja að 

samvinnan yrði góð.  Hverjir þurfa að hittast, hvað þurfa þeir að hittast oft?  

Barnaverndin hitti til dæmis þá sem hún þurfti að hitta.194 

Samvinna á milli sviða í bænum bauð uppá þverfaglega samvinnu sem dró saman fagfólk með 
ólíkan bakgrunn.   

Það voru sett í gang svokölluð lið og þar fór fram liðsvinna í litlum vinnuhópum, sumir 

fengu stuttan tíma, kannski 2 vikur og þar var fólk frá fjölbreyttum hópi t.d. frá 

svæðisskrifstofu, einhverjir úr skólamálum og félagsþjónustunni og jafnvel einhver sem 

kom ekkert nálægt málaflokkunum, ég man eftir því að inní þetta kom 

                                                                 
190 Viðmælandi 3, s 4 
191 Viðmælandi 2, s 2 
192 Viðmælandi 3, s 4 
193 Viðmælandi 2, s 6 
194 Viðmælandi 2, s 3 
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byggingarfræðingur sem vann hjá bænum og gerir enn og var ótrúlega gagnlegur en hún 

spurði grundvallaspurninga um mál sem við fórum of hratt yfir195 

Sjónarhorn byggingarfræðingsins undirstrikaði enn frekar hve mikilvægt ferlið og umræðan var 

þrátt fyrir að hún tæki tíma, í því fælust verðmæti.  Ein birtingamyndin á umræðunni og 

samstarfi um ferlið var skipun í fámenn lið og þannig var lagður grunnur að liðsvinnu þvert á 

svið með uppbyggingu teyma.   

Liðin höfðu ákveðin verkefni, það var skýrt hvað þau áttu að gera um hvað var beðið og 

hvenær átti að leggja fram og hvað átti að gera við hugmyndina og ef hugmyndin var góð 

og hún var oft mjög góð af því það komu svo margir að henni þá var það nýtt.196 

Þegar þessi rannsókn er gerð þá er staðan sú að stjórnendur fara á undan með fordæmi og ná 

þannig að gera samstarf að meginreglu innan bæjarins.  Var upplifun viðmælenda jákvæð af 

verkstjórn bæjarstjóra þar sem embættismenn byggja á reynslu síðasta áratugs og mynda í dag  

sterkan samstarfshóp. 

Við skiptum á milli okkar að leiða fundina og á þessu hálfa ári þá hittast embættismenn 

um 20 talsins á fundum með bæjarstjóra og sameiginlega bera allir ábyrgð.  Sameiginlega 

þá eru öll mál rædd svo sem íbúalýðræði jafnt sem svifryk.  Og allir koma saman að  

slíkum málum og varpa fram hugmyndum að lausnum.  Við erum öll þátttakendur.  Þetta 

verður mjög spennandi og við erum virk fyrir hönd fyrirtæksisins Akureyrarbæjar.197 

Samvinna virðist hafa að mestu tekist á jafnræðisgrunni og að mati viðmælenda þá virðast flestir 

starfsmenn hafa komið að þeirri vinnu óháð stöðu í skipulagsheild bæjarins.  Persónuleg tengsl á 

faglegum grunni virðast hafa haft mikið að segja fyrir samvinnuna.   

 

 

                                                                 
195 Viðmælandi 1, s 1 
196 Viðmælandi 2, s 3 
197 Viðmælandi 2, s 5 
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Persónuleg tengsl áttu stóran þátt í þessu, þarna voru einstaklingar sem náðu mjög vel 

saman og höfðu sameiginlega sýn og hvernig ætti að gera þetta og þetta hefur verið 

mótað af samstarfinu, t.d. ef að hluti af þessum persónum og leikendum hefðu hætt fyrir 5 

árum þá er ekki víst að við hefðum komist svona langt ... við höfum reynt að setja þetta 

niður í verklag svo að þetta verði ekki eins háð persónum.198 Þannig má sjá félagslegt 

tengslanet bæjarins auðvelda dagleg störfum starfsmanna og stjórnenda. “Það sem skiptir 

máli er t.d. persónuleg tengsl, þau skipta máli, þeir stjórnendur sem koma að þessum 

verkefnum þekkist vel og geti tekið upp símann og verið í sambandi.”199 

5.2 UMHVERFI 

Samkvæmt þeim rannsóknum sem gerðar hafa verið á heppilegri stærð samfélaga þá virðist 

Akureyrarbær vera með ákjósanlegan íbúafjölda til þess að byggja upp lýðræðislegt samfélag.200  

Því má ætla að þar hafi verið ákjósanlegt umhverfi fyrir samstarf þar sem meiri líkur voru á að 

tengsl mynduðust.  Það mátti greina að hugur var í fjölmörgum stjórnendum bæjarins og er ljóst 

að þeir hafi deilt þeim áhuga sem hafi verið hjá nefnd um reynslusveitarfélögin.  “Það fór 

sendinefnd um landið á vegum ráðuneytisins og á vegum sambands sveitarfélaga ef ég man það 

rétt og kveikti ansi marga elda á landinu”201  Því má líka sjá að heilmiklar væntingar voru í 

umhverfi starfsmanna bæjarins við upphaf verkefnisins.  Sumir starfsmenn komu í fyrsta sinn að 

verkefninu, höfðu starfað annars staðar meðal annars á Norðurlöndunum og færðu með sér 

verðmæta reynslu.  “Þá strax var Akureyrarbær búinn að ákveða að taka þátt í 

reynslusveitarfélagsverkefninu og búinn að sækja um að fá heimahjúkrunina til að efla 

öldrunarþjónustu og þjónustu utan stofnunar.”202 Á sama tíma var grunnskólinn að færast frá ríki 

til sveitarfélaga og mikið gekk á við að láta allt ganga upp hjá bænum.  “Þarna var hellingur af 

verkefnum að koma inn.  Lögð var töluverð vinna í að setja upp skipurit sem öllum hugnaðist, 

töluverð vinna var lögð í það.  Menn boltuðu það á milli sín.”203 Hjá nokkrum viðmælendum 

kom fram að frá upphafi hafi stjórnendur bæjarins og kjörnir bæjarfulltrúar náð mikilli samstöðu 

                                                                 
198 Viðmælandi 4, s 7 
199 Viðmælandi 1, s 7 
200 Larsen, Municipal size and democracy, s 317 
201 Viðmælandi 3, s 1 
202 Viðmælandi 4, s 1 
203 Viðmælandi 4, s 2 
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um að búa samþættingunni gott umhverfi.  Eða eins og viðmælandi undirstrikaði.  “Partur af því 

að þetta gekk vel var að það var samstaða.”204  Þannig virðist hafa náðst að skapa umhverfi sem 

einkenndist af trausti í þeirri samvinnu sem lagði grunninn að því starfi sem var unnið.  “Traust 

er ákveðin forsenda, árangurinn er sá að þjónustan birtist sem ein gagnvart notendanum.  Þannig 

viljum við að hún sé.”205  Varasamt er þó að fullyrða slíkt einhliða enda ráku stjórnendur sig á 

andstöðu við breytingar sem myndu leiðu til nánara samstarfs.  Ríkur vilji var hjá bæjarstjórninni 

til þess að gera þetta en þegar farið var að vinna verkið þá þurfti að byrja á að takast á við 

fagskipt umhverfi.  Þjónustan hafði verið byggð upp í sjálfstæðum kerfum.  Enn meiri andstöðu 

mátti þó greina almennt hjá fagfólki eins og einn viðmælandi komst að þegar hann sótti 

samráðsfund á landsvísu.   

Þar upplifði ég mjög sterkt, þessa hræðslu, að flytjast milli kerfa, hver á að ráða yfir 

hverjum … Þá tók ég afstöðu um að þetta væri ekki svo vitlaust, fann ekki að það væru 

rök í málinu, þetta voru meiri tilfinningar frekar en að horfa til þess að fólkið þyrfti á 

þjónustu að halda , frekar var horft á þarfir kerfanna en til fólksins.206  

Því var ljóst að það þurfti að vinna að því að skapa jákvætt starfsumhverfi.  Þegar spurt var út í 

þetta kom í ljós að reynt var að skapa góðan starfsanda með margvíslegum hætti.  Dæmi var 

tekið um verkefni sem kallast Lífsspeki fisksins þar sem m.a. er lögð áhersla á að það sé gaman í 

vinnunni.  Dæmi var tekið um að á vinnustað hanga víða uppi hvatningarorð á borð við: “Hefur 

þú hrósað einhverjum í dag?”207   Áhersla var lögð á að slíkt hefur tekið langan tíma  “Í 

starfsmannasamtölum kemur fram hjá hverjum og einum að það sé frábær andi í hópnum.”208 

5.3 UPPLIFUN 

Þegar verkefnið var að byrja þá sköpuðust væntingar að eitthvað nýtt væri að gerast, eitthvað 

sem hugsanlega laðaði fólk að.   Talað var um að kominn væri „spennandi vettvangur til að koma 

inní sveitarfélagið og þá vissi ég af því, hafði verið í þessu ákvörðunarferli áður, og fer inní þetta 
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af því mér fannst þetta svo spennandi.“209  Sumir voru að hefja störf á nýju stjórnsýslustigi og 

breytt kerfisnálgun var áskorun fyrir marga eins og upplifun margra var.  „Mér fannst þetta bara 

jákvætt, en þar fann maður fyrir sömu hræðslu að fara úr heilbrigðiskerfinu yfir í 

félagskerfið.“210Almennt má segja að upplifun viðmælenda hafi verið jákvæð af breytingaferlinu 

og gefið þátttakendum mikið.  „Mér fannst ég upplifa það mjög fljótt að eftir nokkrar hindranir 

fór ég að nýta námið mitt úr Háskólanum við að vinna hugmyndavinnu og það fannst mér vera 

ótrúlega mikil vinna, hugmyndavinnan, svo ofboðslega spennandi, mér fannst kerfisvinnan verða 

aukaatriði.“211  Ólíkar ástæður lágu að baki því að verkefnin voru áhugaverð.  Talað var um 

reynslu erlendis frá og svo spilaði persónulegri upplifun inní.  „Ég held að það hafi hjálpað að ég 

hef persónulega reynslu af málefnum fatlaðra“212  Þegar spurt var út í hve vel kynnt verkefnið og 

Akureyrarmódelið þá var upplifun viðmælenda að það mætti gera meira af því.  „Ég held að fólk 

almennt viti ekki vegna þess að við höfum ekkert svo mikið verið að tala um það en það væri 

auðvitað heppilegra ef bæjarbúar vissu meira um það.”213 Ánægja hefur verið með þá athygli 

sem vinna þeirra hefur fengið og hvernig verkefnið hefur verið kynnt við slík tilefni,  “…og það 

sem nýji bæjarstjórinn segir; Þetta er flaggskipið okkar.  Það er alveg frábært”214 Viðmælandi 

sagði frá því að það starfsfólk hefði haft mikla trú á verkefninu og hefði ítrekað vakið athygli 

ráðuneytanna á sóknarfærum sem fælust í því.  Sannfæring þeirra fyrir verkefninu og upplifun 

þeirra var sterk.   “Var mikið stolt yfir því að vera fremstir og fyrstir  að keyra eitthvað og vera til 

fyrirmyndar, gera betur fyrir bæjarbúa, fyrir eldri borgara en gerist og gengur, það var allskonar 

svoleiðis sem gerði þetta að veruleika.”215  Var meðal annars vísað til þeirrar hagræðingar sem 

hlytist af minni þörf á stofnanavistun með tilkomu meiri þjónustu heim til fólks.  Þannig náðist 

hagræðing ásamt betri þjónustu sem hentaði betur hverjum og einum. 

Það sem við vorum af kappi að reyna að sýna fram á að það væri leið til að sýna fram á 

að allir myndu græða að nota heimaþjónustuna.  Það væri skynsamlegt af ríkinu að greiða 

sveitarfélaginu að leysa verkefnin með heimaþjónustu með því að auka þjónustuna á 

                                                                 
209 Viðmælandi 2, s 2 
210 Viðmælandi 4, s 3 
211 Viðmælandi 3, s 2 
212 Viðmælandi 3, s 3 
213 Viðmælandi 1, s 8 
214 Viðmælandi 4, s 6 
215 Viðmælandi 3, s 7 
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heimilum.  Þetta er eitt af þessum málum sem manni finnst stórfurðulegt að skuli ekki 

vera búið að breyta.216   

5.4 GALLAR 

Meginathugasemdir allra viðmælenda vörðuðu samskipti ríkisins og sveitarfélagsins, þ.e. 

ráðuneyta og bæjarins.  Má greina þær í nokkra flokka, þ.e; þjónustusamningana sem tóku við 

þegar tíma reynslusveitarfélagsins lauk, árangursmat og greiningu á reynslunni til yfirfærslu til 

annarra sveitarfélaga.  Einnig mátti greina mun á áhuga stjórnmálamanna og hins vegar 

embættismanna ráðuneyta. Ráðuneytin virkuðu oft þannig að þau hefðu mun minni áhuga á 

yfirfærslu verkefna en bærinn og jafnvel ráðherra, þó svo að upphaf 

reynslusveitarfélagsverkefnisins hafi mátt rekja m.a. til áhuga ríkisstjórnarinnar sem starfrækti 

ásamt Sambandi íslenskra sveitarfélaga í því skyni sjálfstæða nefnd sem kom því verkefni af 

stað. 217 Þjónustusamningarnir tóku við þegar formlegum samningi um yfirfærslu verkefna í 

gegnum reynslusveitarfélögin lauk um 2002.  Hafa þeir síðan verið gerðir til 1 -3 ára í senn og 

hefur það skapað vissa togstreitu. 

Það var verið að fara úr reynslusveitarfélagaverkefninu í þjónustusamninga, svolítið tos 

og þras, hálfgerður ásteytingarsteinn milli ríkis og sveitarfélags og óskaplegur tími sem 

fór í að gera samninga, það voru hins vegar allir sammála um að þetta ætti allt heima hjá 

sveitarfélaginu. 218 

Virðast þeir einnig hafa skapað einhverja óvissu um framtíðarsýnina þó að flestir viðmælendur 

hafi talað um að í raun hafi yfirfærslan tafist. 219  Greina mátti áhrif þessarra 

skammtímasamninga á starfsemina.   

Þetta er svolítið erfitt að vera með samning til tveggja ára, í mesta lagi til þriggja ára í 

einu og vita ekki hve lengi þú heldur lengi verkefninu hjá þér eða ekki en samt gerir 

                                                                 
216 Viðmælandi 3, s 7 
217 Viðmælandi 5, s 2 
218 Viðmælandi 5, s 1 
219 Þegar þetta er ritað þá hefur verið ákveðið að færa málaflokk um þjónustu við fatlaða til sveitarfélaga árið 2011 
og þjónustu við aldraða árið 2012.   
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enginn ráð fyrir að það fari, en samt veit enginn hvort það fer, þetta er svona ákveðin 

óvissa sem hefur líka seinni árin, finnst mér verið aðeins svona pínu lamandi á þróun.220 

Árangursmat virðist hafa skort og kom fram að það hafi þurft að standa betur að verki frá hendi 

ríkisvaldsins.  Upplifun viðmælenda var sú að ekki hafi verið framkvæmt marktækt árangursmat 

fyrir utan úttekt frá PriceWaterHouseCoopers frá árinu 2000.  “Ég held að menn í bænum hafi 

lært af mistökum á ýmsum sviðum og lærðu hver af öðrum milli málaflokka, hins vegar hefur 

enginn frá ráðuneytunum komið og tekið út starfsemina.”221  Er tekið fram að áhugaleysi 

ráðuneytanna hafi aukist eftir að farið var að gera þjónustusamninga í framhaldi af 

reynslusveitarfélagsverkefninu.  

Eftir að þjónustusamningarnir tóku svo við þá hefur metnaðarleysið af ráðuneytanna 

hálfu verið ótrúlega mikið … Að meta það hvernig samhæfð velferðaþjónusta kemur út.  

Ráðuneytin tala heldur ekkert saman, ekkert er verið að tala saman og það er í raun 

sveitarfélagið sem hugsar heildstætt en ekki ráðuneytin.222 

Mikil vinna virðist hafa verið lögð í að þróa samstarfið yfir þetta tímabil og hugsa uppá nýtt 

hvernig fagfólk úr ólíkum áttum starfi sem best saman.  Fram kom að þetta væri grundvallaratriði 

til þess að samþættingin gengi upp. “Það held ég að sé lykilatriði að til starfa sé ráðið fólk sem 

geti hugsað út fyrir sína hjúkrunarfræðimenntun, sína félagsráðgjafamenntun, til að geta náð 

árangri”.223  Jafnframt kom fram að þetta skorti oft hjá nýju fólki og skorti hefð fyrir þessum 

vinnubrögðum annars staðar og að menntun á háskólastigi gerði ekki ráð fyrir þekkingu á sviði 

þverfaglegs samstarfs og að horfa nægilega mikið á þjónustuna út frá viðskiptavininum. 

Það hafa margir gefist upp í þessu umhverfi og þetta passar ekki fyrir alla.  Þetta kallar á 

nýja hugsun sem er ekki öllum að skapi.  Til dæmis hefur hjúkrun í háskólunum ekki 

farið að taka miða af þessu.  Það þarf að senda okkur sveigjanlega starfskrafta. 224 

                                                                 
220 Viðmælandi 5, s 3 
221 Viðmælandi 5, s 4 
222 Viðmælandi 5, s 7 
223 Viðmælandi 5, s 3 
224 Viðmælandi 5, s 3 
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Í ferlinu kom fram að betur hefði mátt huga að því hvernig unnið var með starfsfólki í 

samráðsvinnunni og hópum.  Eins og kom fram í kaflanum um stjórnunaraðferðir þá var mikil 

áhersla lögð á þátttöku og samvinnu sem opnaði á mikla eignaaðild á þróun verkefnisins en í 

leiðinni voru búnar til væntingar hjá starfsfólki.   

Þetta hafði mikil áhrif á mjög marga og margir upplifðu sig sem fórnarlömb 

breytinganna, margir upplifðu þetta sem langan og óþægilegan óvissan tíma og þá varð 

maður áþreifanlega var við mismunandi tímaskyn, þ.e. að mánuður hjá einhverjum 

stýrihópi, einhverjar breytingar sem hann er að vinna finnst þetta hafa gerst í gær, sá sem 

bíður eftir niðurstöðum stýrihóps, honum líður eins og það hafi verið tveir mánuðir og 

við upplifðum það aftur og aftur að vera ekki á sama hraða og vera ekki með sama 

tímaskyn.225 

Fram kom í upphafi reynslusveitarfélagsverkefnisins að það var mikill hugur í aðstandendum 

þess en greinilegt að það hefur dregið út kraftinum með tímanum og þróunin ekki jafn öflug og 

var. 

Það verður allt að vera á miklu minni skala en áður.  Það hefur ekki verið áframhald á 

þeirri þróun. Ég sakna þess svolítið að það skuli ekki vera meiri dínamík í gangi. Við 

höfum verið að nota ný úrræði á félagssviði.  Það er hæg og sígandi þróun … Gerjunin 

var meiri áður en minni núna.226 

Viðhorf viðmælenda voru yfirleitt þau að árangur hafi náðst á flestum sviðum, ekki þó öllum.  Í 

samþættri þjónustu við fatlaða einstaklinga þá átti að byggja upp heildstæða þjónustu fyrir alla 

einstaklinga út frá þörfum þeirra með þverfaglegu teymastarfi.  Slíkt virðist ekki hafa tekist með 

tilliti til íþróttaiðkunar í bænum. 

Okkur gekk ekki vel á öllum sviðum. Íþróttadeildin átti að taka að sér að sjá um 

íþróttamálin fyrir fatlaða, það komst aldrei í gang, hugmyndafræðin var sú að íþróttamál 

fatlaðra áttu að vera íþróttir, það komst aldrei í gang.227   

                                                                 
225 Viðmælandi 3, s 5 
226 Viðmælandi 5, s 3 
227 Viðmælandi 5, s 3 
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Þegar spurt var af hverju þá kom fram að reynt „var að fá íþróttadeildina til þess að taka ábyrgð á 

þessu, það bara gekk ekki.  Ég held að þeir hafi ekki haft þekkingu eða öfluðu sér hennar 

ekki.“228 

5.5 ÁRANGUR 

Tvær úttektir á árangri Akureyrarbæjar voru gerðar, annars vegar af PriceWaterhouseCoopers og 

hins vegar frá Ríkisendurskoðun.   

Við vorum ekkert sérstaklega uppnumin yfir þessu, fannst þetta ekkert sérstaklega 

vönduð úttekt, Ríkisendurskoðun gerði úttekt með ákveðnum hætti, ekki var gerð tilraun 

til þess að meta til dæmis stjórnun eða samvinnu ... Það hefur til dæmis enginn spurt 

starfsmenn sem ég held að skipti verulegu máli, held að það skipti máli hvað þeim finnst 

um starfið og svo það sem snýr að notendum.229 

Að mati viðmælenda þá gekk samþættingin mjög vel.  Nefndir voru þjónustuþættir eins og 

heimahjúkrun, heimaþjónusta, barnavernd, skólaþjónusta, félagsþjónusta og mæðravernd.  Víða 

kom fram að viðskiptavinir bæjarins séu ánægðir og slíkt hafi jafnvel haft áhrif á búsetuval. Er 

þjónusta við fatlaða einstaklinga og fjölskyldur þeirra nefnd sem dæmi af einum viðmælanda.   

Þú veist af einhverjum sem treystir sér til að flytja hingað af því að hann vill koma í þetta 

umhverfi.  Það er allsendis óvíst að [þau] hefðu komið úr fyrirmyndarþjónustu ... nema að 

þjónustan hefði verið í lagi hér.230 

Nokkrir viðmælendur voru spurðir út í mælingar á viðhorfum viðskiptavina og starfsmanna til að 

meta árangur verkefnisins.  Til eru einhverjar mælingar á slíku en fram komu skoðanir um að 

betur mætti huga að slíku. 

Það hefur til dæmis enginn spurt starfsmenn sem ég held að skipti verulegu máli, held að 

það skipti máli hvað þeim finnst um starfið og svo það sem snýr að notendum. Ég hefði 
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gjarnan viljað vita meira um það.  Þann anda sem er í liðinu, þetta er ekki tilviljun og það 

er eitthvað sem hægt er að vinna hvar sem er.231  

Hér birtist sú skoðun sem kom víðar fram í viðtölum að hægt væri að yfirfæra vinnubrögð sem 

urðu til í verkefninu.   

Viðmælendur töluðu allir um þann árangur sem hefði náðst í því hvernig unnið var skipulega 

saman.  Slíkt hefði verið árangur út af fyrir sig og tryggði áframhaldandi góða þjónustu bæjarins. 

Það sem mér hefur fundist best er að við erum orðin mjög góð í samvinnu, leggjum 

heilmikinn tíma og metnað í heildstæða samvinnu hjá bænum.  Við vinnum mikið þvert á 

bæinn með teymum þar sem allir sem þurfa koma að og þetta tekur ekki meiri tíma en 

ella.  Við berum öll sameiginlega ábyrgð gagnvart fjölskyldum og þær hljóta að finna 

fyrir því.232 

Eins og kom fram í kaflanum er fjallar um skipurit þá var rætt um að skipulag bæjarins hefði haft 

þau áhrif að „það er búið að stytta allar leiðir og brugðist er fljótt við.“233  

Fram kom að á starfstíma verkefnisins átti sér stað mikill lærdómur. Það mátti greina að það hafi 

byggst upp þekking sem hefði gagnast við að þróa faglega þjónustu hjá bænum. 

Sýnin er í dag orðin miklu breiðari og stærri, ég er hætt að hugsa í þessum kerfum.  Svo 

er ég alltaf að setja nýtt fólk inní þetta, það þarf að kenna ný vinnubrögð, kenna fólki að 

vinna saman og svo eru ekki allir tilbúnir, það er ekki hægt að kenna þeim sem eru ekki 

tilbúnir í að læra.  Þannig að við þurfum að velja mjög vandlega fólk inní þessa vinnu 

okkar.234 

Þegar formleg menntun var rædd kom fram að það væri þörf á að menntastofnanir fylgdu þeirri 

þróun sem ætti sér stað er tengdist þverfaglegu samstarfi og heildstæðu sjónarhorni á þjónustu 

fyrir einstaklinga.  „Þetta kallar á nýja hugsun sem er ekki öllum að skapi.  Til dæmis hefur 
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[menntun] í háskólunum ekki farið að taka mið af þessu.“235  Annar viðmælandi tilgreindi 

áhugaleysi og skort á tengsl atvinnulífs, hins opinbera og háskólanna.   

Hún [Akademían] hefur ekki sett „spotlightið“ á þetta verkefni.  Hún hefur til dæmis ekki 

leitað eftir að rannsaka þetta.  Við höfum þurft að bera okkur eftir einstaka 

nemaverkefnum til þeirra.  Það er erfitt að vera spámaður í sínu heimalandi.236 

Fram kom að verkefnið hefði ekki skilað fjárhagslegum ávinningi og jafnvel aukið útgjöld  fyrir 

bæinn.  „Á köflum þá hefur Akureyrarbær þurft að borga með en það hefur verið einfalt að sýna 

fram á að samningurinn sem stendur á bak við hafi ekki dekkað kostnaðinn.  Svo sveiflast það.237 

þá kom víða fram að ef tekið yrði tillit til heildarkostnaðar ríkis og sveitarfélags þá hefði 

samþættingin náð fram fjárhagslegri heildarhagræðingu. 

Ég veit ekki hvað oft er búið að fara með minnisblöð, hugmyndir, á fundi og ráðstefnur 

þar sem Akureyringar miðla af reynslu sinni, inni á ráðuneytunum og meira segja 

hugmyndir eins og að breyta íbúðum í þjónustuíbúðir fyrir eldri borgara. Við höfum 

stúdíu um að reka hjúkrunarrými í svona húsum og skoða hvað væri hægt að spara mikið 

fé með því að auka heimaþjónustu umtalsvert.  Bent var á að einstaklingar væru þar með 

að taka á sig allan stofnkostnað.238 

Greinilegt var að þessi árangur sem náðst hafði var ekki talinn sjálfsagður og byggður á því að 

rækt verði áfram lögð við þá nálgun sem hefur verið viðhöfð. „Það er kannski að þetta er aldrei 

búið, það er kannski það sem maður er að átta sig á, að við erum með ávinning í höndunum og 

skiptir máli en maður þarf að hafa fyrir því að halda honum, þetta er nokkuð sem auðvelt er að 

glata niður”239 
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6. GREINING GAGNA 

Með því að skoða þær heimildir sem aflað var og tengja niðurstöðum viðtala má sjá tengsl er 

gefa okkur betri heildarmynd.  Greining gagnanna dregur fram helstu áherslur sem leggja grunn 

að þeim umræðum og ályktunum sem koma í kjölfarið. 

Aðferðafræði 

Þegar farið var að skoða viðfangsefnið kom fljótlega í ljós að við flutning verkefnanna frá ríki til 

Akureyrarbæjar og samþættinginguna var ekki stuðst við fyrirfram gefna aðferðafræði. 

Stjórnendur sammæltust um að nálgast verkefnin með ákveðnu hugarfari.  Gekk það í stuttu máli 

út á að til að ná settu marki var ákveðið að vinna í víðtæku samráði sem næði sem mest að finna 

lausnir út frá starfsfólki og leitast þannig við að nálgast sem best sjónarmið  og þarfir 

viðskiptavina sem ákveðið var að ætti að liggja til grundvallar.  Bærinn byrjaði á því að taka upp 

alhæft skorkort sem leið til að ná mælanlegum markmiðum. Stjórnmálamenn og stjórnendur 

notuðu það til að setja sér mælanleg markmið sem ætlunin var að ná.   Skorkortið var ennfremur 

ætlað að stuðla að sameiginlegri sýn á málaflokkum eins og þjónustu við fjölskyldur út frá 

fjölskyldustefnu sem varð til á tímabilinu.  Það sem skorkortið gerir hins vegar ekki er að byggja 

á gildishlaðinni samfélagssýn og þeirri þekkingu sem þarf að vera til staðar við tilurð nýrra 

aðstæðubundinna lausna.  Með því að byggja á gildum t.d. viðskiptavina og samfélags þeirra þá 

verður þjónustan til í samspili fagfólks og íbúa sem andstætt þeirri nálgun sem skorkortið býður 

uppá.  Einnig hefur verið lögð fram gagnrýni á að það sem er mælt er frekar gert.  Getur þetta 

leitt til þrengri sýnar þar sem horft er framhjá mikilvægum þáttum þjónustunnar. Einnig er hætt 

við því að horft verði frekar lóðrétt en lárétt á þá þjónustu sem einstaklingar þarfnast.  Gengur 

gagnrýni á skorkortin því meðal annars út á að notkun þeirra henti síður samþættri 

grenndarþjónustu sveitarfélaga sem gæti hafa átt við í tilviki Akureyrarbæjar.240  Því virðist hafa 

átt sér stað umskipti í ferlinu.  Horfið var frá notkun skorkortsins við úrlausnir og ákveðið þess í 

stað að leggja verkefnið í hendur starfsfólksins sem vann svo saman í liðum við að svara sem 

best þörfum íbúa og viðskiptavinanna.  Myndast þar með forsendur fyrir gagnkvæmri aðlögun á 

                                                                 
240 Brunet-Jailly, New directions, s 41 
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daglegum störfum eins og Mintzberg hefur greint að gerist í árangursríku starfi skipulagsheilda.  

Í flóknum skipulagsheildum eins og hjá Akureyrarbæ mælir hann með því að virkja ólíka 

þekkingu og deila völdum í slíku samstarfi.241   

Nálgun á viðfangsefnið 

Álykta má að nálgunin var gildishlaðin frekar en formleg.  Hér er átt við að stuðst var við gildi 

eins og traust, samkennd og virðingu. Sjá má af gögnum og viðtölum að hugsunin á Akureyri var 

að fá starfsfólki það hlutverk að útfæra aðferðafræðina að settu marki.  Sjá má að þeim mættu 

hefðbundin vandamál í breytingastjórnun.  Eins og Pettigrew og Dawson benda á þá má segja að 

finna mátti flókna og óskipulega blöndu þar sem skynsamlegar ákvarðanir hafa farið saman með 

hagsmunum einstaklinga og valdatafli þar sem ólík bandalög myndast um ólíkar hugmyndir.242 

Staðfesta viðtölin að fólk var að koma úr ólíkum áttum, var með ólíkan bakgrunn og frá 

mismunandi stjórnunarstigum.  Þar hafi verið að finna ólíka hagsmuni og að greina mátti hræðslu 

við breytingar sem og tilhneigingu til að gæta að stöðu sinni.  Ekki verður þó hægt að greina að 

um valdatafl hafi verið að ræða í ljósi mikillar samstöðu.   Með því að vinna með fólkinu virðist 

hafa náðst samstaða um þetta verkefni og útfærslunni á því.  Fram kom í viðtölunum að 

samstaðan hafi náðst um horfa á þjónustuna út frá einstaklingnum en ekki kerfum, að starfsfólk 

vinni þvert á fagstéttir og svið og deildir í skipulögðum liðum og að hvatt sé til víðtækrar 

þátttöku starfsfólks og viðskiptavina við veitingu þjónustunnar. Í gögnunum má sjá orðið 

samvinnubrýr koma fyrir sem formlegt hugtak á birtingamynd samstarfsins.  Verður nánar fjallað 

um það í umræðunum og sett í samhengi við félagsleg tengslanet.  

Skipulagið  

Á rannsóknartímabilinu var skipuriti bæjarins breytt þrisvar sinnum.  Fyrst var deildum fjölgað 

til að mæta fleiri verkefnum um mitt ár 1997 en þá var heilsugæslan að fullu komin til bæjarins 

og áhrif málaflokks fatlaðra farið að gæta í ýmsum stofnunum bæjarins.  Breyting varð svo þegar 

tekin var ákvörðun um að sameina aftur þessi svið undir Félagssviði.  Var hugsunin þar að 

samhæfa enn betur pólítíska stefnumörkun og framkvæmd þjónustunnar.  Þriðja breytingin varð 

                                                                 
241 Mintzberg, Structure in fives, s 140 
242 Buchanan og Huczinski, Organizational behaviour, s 607 
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svo þegar framkvæmdaþættinum var breytt þannig að Félagssviði var skipt upp í deildir sem áttu 

að starfa náið með bæjarstjóra.  Sýnir það skipulag okkur tvær nálganir.  Annars vegar 

deildaskipta nálgun þar sem verkefnum í framkvæmd er skipt upp eftir faglegum ásum.  

Samkvæmt ávarpi bæjarstjóra frá árinu 2007 er rík áhersla lögð á áframhaldandi samstarf í 

gegnum samstarfsbrýr sem mótaðar voru af reynslusveitarfélags verkefninu og þeim tíma sem 

svo tók við.  Félagsmálaráð sem er skipað kjörnum fulltrúum fær hins vegar það hlutverk að 

skapa heildarsýn og móta stefnu um samþætta þjónustu sem bæjarstjóri ber svo ábyrgð á að 

gangi upp í nánu samstarfi stjórnenda ólíkra deilda.  Þannig virðist bærinn starfa lóðrétt í 

framkvæmd og lárétt í faglegri stefnumörkun á vettvangi stjórnmálanna.  Þannig virðist 

félagsmálaráð vinna gegn ókostum deildarskiptrar starfsemi, sem Galbraith og Mintzberg benda 

á að birtist oft í vélrænu skrifræði og „functional“ skipulagi, með því að notast við aðferðir 

fjölfléttuskipulags þó að slíkt birtist ekki skýrt í gildandi skipuriti bæjarins.   Með skýrum 

verklagsreglum hjá bænum er umboðskeðjan nokkuð skýr í framkvæmdinni þó að hún geti 

raskast ef stjórnmálamenn virða ekki verkaskiptinguna.  Fram kom í viðtölum við stjórnendur að 

þessi verkaskipting hefur verið virt og það gangi vel að vinna eftir þessarri blöndu af lóðréttri og 

láréttri skipan. 

Árangursmat 

Almennt  kemur fram það sé skortur á ytra árangursmati en slíkt birtist m.a. í viðhorfum 

viðmælenda.  Þrátt fyrir að tvær heildarúttektir hafi verið gerðar þá var það mat viðmælenda að 

þær hafi ekki gagnast þeim sérstaklega vel. Var sérstaklega talað um að ekki hafi verið kafað 

nægilega djúpt í viðfangsefnið og þá í samspili viðskiptavina og framlínustarfsmanna.  Úttekt 

sem gerð var um verkefnið „Ráðgjöfina heim“ fékk þó ágæta umsögn en hún var um einn 

tiltekinn þátt sem er þó mikilvægur með tilliti til nýsköpunar og þróunar þjónustunnar.243 

Úttektin byggði á viðtölum og rannsókn á aðstæðum og staðfesta enn mikilvægi þess að afla sér 

aðstæðubundinnar þekkingar þegar árangur er metinn. Var þessi úttekt gerð að frumkvæði 

bæjarins. Ónægja birtist bæði í úttektum, heimildum og svo viðtölum um áhugaleysi 

ráðuneytanna, m.a. á árangri um verkefnin.  Skorti skjótari vinnslu, stuðning og hvatningu við 

reynsluverkefnin.  Var í sumum tilvikum talað um andstöðu frá hendi ráðuneytanna.  Komu 

                                                                 
243 Elín Ebba, Ráðgjöfin heim 
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niðurstöður viðtalanna ágætlega heim og saman við niðurstöður fyrri úttekta varðandi þetta.  

Hvað varðar árangur sveitarfélagsins þá kom fram að almennt er hann ágætur með tilliti til 

sjálfstæðari stjórnsýslu og betri þjónustu.  Fram kemur að markmið um betri nýting fjármuna 

hafi náðst, þó ekki með minni þörf á fjármunum heldur með því að nýta þá betur til að veita fleiri 

viðskiptavinum þjónustu.  Fram kemur í gögnunum að samþættingin hafi ekki gengið eftir í 

íþróttastarfi og var þá vísað á íþróttastarf fatlaðra sem dæmi.  Var þar þekkingarleysi eða skort á 

frumkvæði kennt um.  Vinnumiðlun var færð frá sveitarfélögunum til ríkisstofnunar á tímabilinu 

og nýttist það ekki sem skyldi inní tilraunaverkefnið. 
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7. UMRÆÐUR OG ÁLYKTANIR 

Spurt var hvort kerfisbundinni aðferð hafi verið beitt í stjórnun við þessa samþættingu? 

Af gögnum og viðtölum rannsóknarinnar er fullyrt að ekki var einni ákveðinni aðferð beitt við 

samþættinguna.    Kerfisbundnum aðferðum var beitt en einungis sem liður í ferlinu.  Fram kom 

að notkun árangursmælinga á borð við samhæft skorkort (Balanced scorecard) og hefðbundinni 

áætlanagerð var beitt fyrst og fremst í byrjun og hafði jákvæð áhrif til að byrja með.  Leiddi sú 

vinna af sér fjölskyldustefnu bæjarins og sjá mátti jákvæð áhrif skorkortsins fyrir stjórnendur 

bæjarins.  En svo átti sér stað viðsnúningur þegar kom að framkvæmdinni. Er þar átt við þá 

ákvörðun sem tekin var um að leggja áherslu á þátttöku starfsfólks í vinnuferlinu og skipulagðrar 

samvinnu.  Eftir að bæjaryfirvöld unnu stefnuna í gegnum skorkortið ofan frá og niður þá hafi að 

fenginni reynslu stjórnenda komið fram sú niðurstaða að betra væri að vinna neðan frá og upp 

með vinnslu lausna.  Í greiningu gagna kom fram að horfið hafi verið frá einhlítum 

árangursmælingum yfir í lausnir sem búnar voru til af starfsfólki. Hér er áhugavert að skoða þær 

forsendur sem unnið hefur verið eftir.  Er átt við það samspil sem verður til í samtali og samstarfi 

fagfólks og viðskiptavina eða í víðara samhengi, samspili starfsmanna og íbúa bæjarins eins og 

birtist t.d. í verkefninu Ráðgjöfin heim.244  Mat á þeirri leið sem valin var til að auka valdeflingu 

og þátttöku byggði á gildum og forsendum íbúa.  Í rannsóknum á stofnunum og fyrirtækjum sem 

byggja á gildum hefur komið fram að leið skrifræðis í anda Max Webers hefur verið hafnað til að 

koma í veg fyrir nálgun sem byggir einungis á mælanlegu magni.  Þess í stað byggja slíkar 

skipulagsheildir á gildum og því sem menning þeirra byggir á.245 Einnig bendir Mintzberg á að 

nálgun sem byggir á gildum og hugmyndafræði dregur úr þörf fyrir stjórnun.  Þannig geta 

skipulagsheildir sem hafa slíka nálgun “náð hreinni valddreifingu: allir sem eru hluti af 

skipulagsheildinni deila völdum hennar”.246  Drucker tekur undir með Mintzberg og bendir á að 

“dreifstýring styrkir yfirstjórn.”247  Með slíkan grunn má sjá að auðveldar er að takast á við 

                                                                 
244 Elín Ebba Ásmundsdóttir, Ráðgjöfin heim 
245 Cheney, Values at work, s 15 
246 Mintzberg, Mintzberg on management, s 228 
247 Lemon, Direct government, s 55 



 
76  

 

 
17.desember, 2009 

breytingar án þess að það gleymist hvaða tilgangi starfssemin hafi.  Í rannsókninni kom fram að 

leitað var eftir þekkingu frá samfélaginu og leitast var við að nýta þá styrkleika sem til staðar 

voru hjá bænum og einkenndu hann.  Er þessi niðurstaða í samræmi við þá gagnrýni sem fram 

hefur komið á notkun samhæfðra skorkorta.  Hefur verið bent á að oftast skorti verulega á 

þátttöku borgara, kjörinna fulltrúa og þeirra sem vinna við að veita þjónustuna.  Henta slík kerfi 

fyrst og fremst þörfum stjórnenda og embættismanna og staðlaðra kerfa en síður þörfum 

starfsmanna og viðskiptavina þeirra. 248 Fjallað hefur verið að mestu um þátttöku borgaranna í 

rannsókninni út frá stöðu þeirra sem viðskiptavina en minna um það sjónarhorn sem snýr að 

virku hlutverki borgaranna sem stefnumarkandi aðila með stjórnmálaþátttöku.  Bent hefur verið á 

að borgarar eru ekki einungis viðskiptavinir heldur í raun einnig eigendur hins opinbera sem 

þjónustuaðila.  Þeir greiði skatta, kjósa stjórnmálamenn og taki þátt í daglegri umræðu um 

hagsmuni samfélags síns.249  Því bera þeir jafnframt ábyrgð, ekki ólíkt þeirri ábyrgð sem 

hluthafar bera gagnvart fyrirtækjum sem þeir eiga hlut í.  Þurfa þeir því að vera virkir í aðhaldi 

sínu sem þátttakendur í samráði og í gegnum lýðræðislegar aðferðir svo sem kosningum og öðru 

starfi er snertir beint stjórnmál.  Með aukinni þátttöku má gera ráð fyrir að tengsl og traust aukist 

í bæjarfélaginu og efli félagsauð bæjarins. Til að styðja þetta hefur bæjarstjórn boðið uppá 

hverfisráð sem auðvelda íbúum enn frekar að koma skoðunum sínum á framfæri og taka þátt í 

umræðu um málefni bæjarins.  Er mikilvægt að skoða þetta enn betur, s.s. hverjir taka þátt í 

grenndarlýðræði, hvort að bæjaryfirvöld hafa gefið ráðunum nægilegt trúverðugt umboð og gefi 

bæjarbúum hlutdeild í stjórnun bæjarins.250   

Mikilvægi þess að horfa til samspils starfsmanna og viðskiptavina birtist einna skýrast í 

notendastýrðri aðstoð og þjónustu henni tengdri.  Í viðtölum rannsóknarinnar kom ítrekað fram 

að horft var á þjónustuna út frá sjónarhorni einstaklingsins sem fékk hana og samrýmist það 

viðteknum hugmyndum í stefnumörkun stjórnvalda.  Er þetta í samræmi við tillögur sem birtust í 

skýrslu sérfræðingshóps Evrópuráðsins.  Er það “þjónusta sem venjulega er veitt einstaklingum 

og miðast við sérstakar þarfir þeirra og aðstæður, ólíkt staðlaðri þjónustu þar sem miðað er við 

                                                                 
248 Brunet-Jailly, New directions, s 46 
249 Scachter, Reinventing government or reinventing ourselves, s 9 
250 Smith, Democratic Innovations, s 17 
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fólk sem hluta af tilteknum flokkum”.251  Mæla höfundar skýrslunnar með því að starfsfólki 

verði boðið uppá þjálfun til að tryggja velgengni notendahlutdeildar í velferðaþjónustu og 

jafnframt er bent á að ef t.d. notendur þjónustunnar hljóta ekki nægilega þjálfun við stjórnun þá 

geti slíkt hamlað verulega gegn framkvæmd áætlun stofnunar um notendahlutdeild.252  Hafa 

hagsmunasamtök fatlaðra barist fyrir aukna notkun á slíkri nálgun. Benti Adolf Ratzka á 

ráðstefnu Öryrkjabandalags Íslands, Félags- og Tryggingamálaráðuneytis og FFA (Fræðsla fyrir 

fatlaða og aðstandendur)  á að þetta snúist um sjálfsákvörðunarrétt fatlaðra og möguleika þeirra 

til að geta áætlað tíma sínum eftir eigin höfði.  “Þetta sé að töluverðum hluta kæft niður á 

stofnunum”.253  Akureyrarbær virðist mæta þessum sjónarmiðum með breyttum áherslum sínum 

við stjórnsýslubreytingarnar. Gott dæmi um slíka nálgun birtist í verkefninu Ráðgjöfin heim.  

Ljóst er að hér gætu falist sóknarfæri við að efla viðskiptavini bæjarins í þessarri hugsun og auka 

möguleika þeirra á að taka slíkt  upp í víðtækari mæli. Velta má því upp hvort að ekki megi 

skoða enn betur eignarhald íbúa á þjónustu bæjarins og þá hvernig megi auka þátttöku þeirra í 

tilurð hennar.  Formlegar skipulagsbreytingar einar og sér gagnast ekki ef þær eru ekki í takt við 

þarfir íbúa, sömuleiðis gagnast þjónusta fagfólks ekki nægilega vel nema að hún sé útfærð í nánu 

samstarfi við hina raunverulegu eigendur þjónustunnar, þ.e. íbúa bæjarins. 254 Skoða mætti 

einnig faglegar þjónustukenningar í útfærslu á þessu samhengi en t.d. gæti straumlínuþjónustu átt 

við hér.  Með því að veita viðskiptavinum þá þjónustu sem þeir biðja um og að veitandi 

þjónustunnar sé ávallt meðvitaður um til hvers viðskiptavinurinn ætlast til af honum með 

hámarksnýtingu á þeim úrræðum sem standa til boða, þá er betur tryggt að virðisauki myndist 

við veitingu þjónustunnar.255 Í þessu samhengi gæti Akureyarbær dregið lærdóm af reynslu 

Reykvíkinga sem hafa einfaldað viðmót gagnvart viðskiptavinum og borgurum síðan árið 1997 

með starfrækslu þjónustumiðstöðva.  Var það einnig hluti af reynslusveitarfélagsverkefnunum.256  

Þar hefur verið markvisst unnið að samþættingu þjónustunnar með það að markmiði að 

                                                                 
251 Evrópuráðið, Skýrsla um hlutdeild notenda, s 7 
252 Evrópuráðið, Skýrsla um hlutdeild notenda, s 37 
253 Guðrún Guðlaugsdóttir, Allir eiga rétt á forystu í eigin lífi, s 48 
254 Schachter, Reinventing government, s 90 
255 Sarkar, Lean for service organizations and offices, s 100 
256 PriceWaterHouseCoopers, Reynslusveitarfélög, heildarmat, s 12 
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viðskiptavinurinn þurfi ekki að leita á milli deilda og stofnanna heldur geti fengið “allt á einum 

stað” og að þjónustan sé veitt út frá þörfum viðskiptavinarins.257 

Að þekkja aðstæður.  Álykta má að sú nálgun sem fjallað er um í aðferðafræðikafla 

ritgerðarinnar um aðstæðubundna þekkingu eigi ágætlega vel við reynslu Akureyringa.  Tekið 

var mið af þeim aðstæðum sem bærinn var í og út frá þeim veruleika tóku starfsmenn verkefnið 

að sér.  Þessi ályktun kemur ágætlega heim og saman við niðurstöður Allison og Mintzberg um 

að mikilvægt sé að skoða aðstæður á öllum stjórnunarstigum, greina aðferðir á hverjum stað fyrir 

sig og skoða einnig hið óformlega samspil sem myndast, t.d. á milli fagstjórnenda og 

stjórnmálamanna sem hluta af stjórnun viðkomandi skipulagsheildar.  Til að greina enn betur 

stjórnunarhætti má telja notkun viðtala hentuga leið til að greina reynslu og aðferðir sem má 

yfirfæra úr þessum aðstæðum yfir í algildar aðstæður.  Önnur aðferð sem hefur reynst ágætlega 

er notkun rýnihópa.  Geta þeir nýst við að öðlast heildstæða mynd af lífi og aðstæðum fólks og 

þannig gefið starfsfólki verðmætar upplýsingar um þarfir viðskiptavina, vilja þeirra og getu.258 

Rannsóknir styðja þessi sjónarmið og mikilvægi þess að þekkja staðbundnar aðstæður og hve 

hættulegt það er að yfirfæra þekkingu án þess að rannsaka staðhætti fyrst.  „Með því að taka 

módel frá einu samfélagi og innleiða það óaðlagað að öðru án þess að þekkja stöðu mála er 

uppskrift að mistökum“.259       

Kerfisbundin nálgun og óformleg nálgun. Áhugavert var að skoða það samspil sem 

kerfisbundin aðferð átti með óformlegri nálgun  sem skilaði svo árangri við útfærslu 

verkefnisins.  Skipulag Akureyrarbæjar tók breytingum í kjölfarið á 

reynslusveitarfélagsverkefninu.  Stigveldi í skipulagi minnkaði og skipuritið var einfaldað í 

hefðbundið functional skipurit þar sem framkvæmdastjórn starfaði með samhæfðri verkstjórn 

bæjarstjóra.   En studdu breytingarinar þá nálgun að auðvelda óformlegu samstarfi þvert á deildir 

og fagsvið sem ítrekað kom fram í rannsókninni að væri bænum mikilvæg?  Fljótt á litið mætti 

álykta að svo væri ekki.  Ekki er að finna stoðir í skipuritinu sem vinna þvert á skipulagið og 

skapa formlega virkni gagnkvæmrar aðlögunar.  Þó, þegar virk þátttaka bæjarstjóra sem 

samþættingaraðila er skoðuð, þá virðist það nægja til að skapa heildarsýn, flæði á milli deilda og 

                                                                 
257 Stjórnkerfisnefnd: Tillaga stjórnkerfisnefndar um stofnun þjónustumiðstöðva, s 4 
258 Kristín Guðmundsdóttir og Sigrún Júlíusdóttir, Rýnihópar og rannsóknir í félagsráðgjöf, s 74 
259 Eggers og Singh, The public innovators playbook, s 58 
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ennfremur upplifa starfsmenn sig hafa umboð til að vinna þvert á bæinn.  Enn fremur nær 

félagsmálaráð að sameina pólitíska þætti verkefnisins að miklu leyti og skapa nauðsynlega 

heildarsýn fyrir stefnumörkun.  Ef örva ætti enn frekar samstarf innan bæjarins til nýsköpunar og 

þróunar þyrfti að koma til skýrari ákvæði í starfafyrirkomulagi hans sem gæfu starfsfólki skýrara 

umboð til samstarfs. Í fræðilega kaflanum um nýsköpun leggur Sawyer til að skipurit í núverandi 

mynd mætti leggja niður og að ekki sé nóg að koma á fjölfléttuskipulagi þar sem formlega er gert 

ráð fyrir láréttu teymissamstarfi.  Í stað leggur hann til að þétt net teyma starfi saman á jafningja 

grundvelli.260  Ætla má að slíkt væri óraunhæft fyrir opinbera starfsemi sem ávallt þarf að geta 

sýnt fram á skýra ábyrgð, þ.e. hvernig umboðskeðjan er í skipuriti.  Ekki sé nóg að standa skil á 

framleiðslu og framlegð heldur þarf líka að standa skil á pólitískri og samfélagslegri ábyrgð.  

Þannig þurfi alltaf að gæta að formlegum þörfum opinberra kerfa til að festa árangur í sessi með 

gagnsæjum reglum í anda skrifræðis.  Í það minnsta má þó fjalla betur um þá virkni sem er 

komin þó hún sjáist ekki við fyrstu sýn.  Skipuritið hefur í gegnum breytingar orðið flatara og er 

núverandi staða sú að komin er framkvæmdastjórn sem líta má á sem lið eða teymi sem 

bæjarstjóri stýrir.  Þetta getur verið afleiðing af þeirri þörf stjórnenda að starfa nánar saman og 

skapa starfsfólki sínu tækifæri til meira flæðis þvert á svið bæjarins.  Því sé mikilvægt að breyta 

skipulaginu til þess að mæta aukinni þörf fyrir þverfaglegt samstarf.  Galbraith mælir með 

notkun fjölfléttuskipulags þar sem stoðir vinna þvert á deildir bæjarins svo að skýra megi 

formlega upp liðsvinnu og notkun þverfaglegra teyma milli deilda.261 Stærð sveitarfélagsins 

spilar einnig hér inní.  Samkvæmt þeim rannsóknum sem gerðar hafa verið á stærðarhagkvæmni 

og lýðræðisvirkni þá fellur Akureyrarbær innan æskilegra viðmiða, þ.e. það búa færri en 30.000 

en fleiri en 10.000.  Þó að núverandi skipurit fylgi ekki ráðleggingum Galbraiths og Mintzbergs 

þá virðist „Functional“ skipulagið þrátt fyrir áðurnefnd rök, ná að búa starfsfólki gott umhverfi 

þvert á bæinn og má álykta að hæfileg stærð bæjarins og sú nálægð sem stjornendur búa að, geri 

þetta mögulegt.  Hefur sú menning sem skapast hefur svo hjá stjórnendum og starfsfólki í áratug 

stutt árangursríka samvinnu innan þess.  Því gerir óformleg nálgun félagstengsla bænum kleift að 

ná árangri óháð skipulagsfyrirkomulagi. Annars má vísa til útfærslu á þjónustuskipulagi sem í 

                                                                 
260 Sawyer, Group genius, s 175 
261 Galbraith, Diane og Kates: Designing dynamic organizations, s 62 
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þjónustumiðstöðvum Reykjavíkurborgar og hafa má sem fyrirmynd ef farið yrði út í frekari 

útfærslu á formlegum skipulagsþætti þjónustu bæjarins.262 

Einnig er áhugavert er að skoða í þessu samhengi það frumkvæði bæjarstjórnar að samþykkja 

reglur sem skilgreina hvernig stjórnmálamenn, stjórnendur og starfsfólk almennt starfa saman.  

Kemur þetta heim og saman við ferli breytinga við breytingastjórnun.  Hefur Kotter talað um að 

það taki skipulagsheildir áratug að festa í sessi breytingar og sem afleiðing breytist menning 

starfseminnar.263  Hefur reynsla á borð við breytingar á stjórnkerfi Christchurch sem fékk 

Bertelsman verðlaunin árið 1993, staðfest hve langan tíma velheppnaðar stjórnsýslubreytingar 

taka hjá stórum skipulagsheildum eins og borgum.264 Í rannsókninni má sjá þessa þróun gerast 

einnig hjá Akureyrarbæ á áratug.  Verkefnið byrjar í verki árið 1996 og bæjarstjórn festir niður 

nýtt skipurit og reglur um hlutverk starfsmanna og stjórnenda með reglum á árunum 2005 – 

2007.265   Er þannig verið að festa í sessi breytingar og skilgreina hlutverk í anda 

vísindastjórnunar Taylors og skrifræðis sem Weber hefur fjallað um. Með þessum reglum er 

reynt að svara því  hvert hlutverk hvers og eins er í samstarfinu og auka þar með möguleikana á 

samhæfingu sem Gulick taldi mikilvæga til að stofnanir og fyrirtæki næðu að hámarka árangur 

sinn.   

Félagslegt net.  Í rannsókninni kom hugtakið samvinnubrú fyrir til að skýra tengsl og samstarf 

Snerist það um að auðvelda ólíkum deildum að starfa saman.  „Samvinnubrýr eiga nú að vera 

nægilega burðugar til að tryggja áframhaldandi gott samstarf milli deilda.“266 Fram kom í 

viðtölum hversu mikilvægar slíkar reglur eru fyrir þá verkaskiptingu sem ákveðið er að hafa á 

milli stefnumörkunar annars vegar og framkvæmdar hins vegar.  Hafi slíkt búið til sterkan grunn 

að faglegri framþróun og aukið svigrúm til að vinna að betri stefnumörkun.  Persónuleg 

samskipti gegna mikilvægu hlutverki í félagslegu neti bæjarins. Það virðist hafa skapast hefð 

fyrir því að starfa lárétt í samstarfi þvert á stofnanir.  Því er ekki nægjanlegt að horfa á skipurit til 

að átta sig á raunverulegri nálgun þegar verklag og tilurð þjónustunnar er skoðuð.  Óformleg 

                                                                 
262 Skipurit Velferðasviðs 
263 Kotter, Leading change, s 143 
264 Richardsson, Excellent community service, s 38 
265 Akureyrabær: “Reglur um ábyrgðarmörk og starfshætti stjórnenda, kjörinna fulltrúa og nefndarmanna í 
stjórnsýslu Akureyrarbæjar, s 1 
266 Akureyrarbær, ársskýrsla, s 17 
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samstarfsnet virðist gegna ekki síður mikilvægu hlutverki en þau formlegu.  Til að átta sig betur 

á þessu mætti kortleggja félagslegt tengslanet bæjarins (sociogram).  Athyglisvert væri að skoða 

starfsemina út frá þessu sjónarhorni.  Finna út hverjir virka sem tenglar, þ.e. þeir sem eru virkir í 

að tengja saman ólíkar deildir og vinna þvert á fagsvið.  Átta sig á því hvaða starfsmenn eru 

orkugefandi í starfseminni og auðvelda starf t.d. teyma og hópa með sterku frumkvæði, skapandi 

hugsun og dugnaði.  Að sama skapi má reyna finna svokallaða flöskuhálsa sem hamla láréttum 

tengslum og losa um slíkar hindranir.267 Fram kom að til staðar hefur ávallt verið ótti við 

breytingar og hindranir sem eru milli fagfólks með ólíkan bakgrunn.  Slíkar hindranir eru oft lítið 

sýnilegar og dyljast í breytingum. Greining á félagslegu tengslaneti  myndi auðvelda 

stjórnendum bæjarins að draga fram annað sjónarhorn á hindranir og skapa enn betri skilyrði 

fyrir flæði í vinnulagi og ná þannig fram meiri árangri.  Myndi slíkt einnig styðja enn frekar 

áframhaldandi samþættingu og efla þá viðleitni að fara nýjar leiðir í því skyni að bæta 

þjónustuna.  

Liðsvinna og reynslunám. Sú nálgun að skipa starfsfólki í lið og skapa umhverfi fyrir 

umræðu virðist hafa heppnast vel m.a. með þeim afleiðingum að hún skilaði fjölda tillagna sem 

leiddu af sér betri lausnir.  Þær virðast hafa verið svo nýttar til framkvæmda. Má finna hliðstæðu 

í aðferðum sem eru kenndar við reynslunám.268  Fyrst var farið í gegnum reynslu með liðsvinnu 

sem leiddi til aukins skilnings á þeim verkefnum sem þau fengu til að leysa.  Dæmi var t.d. 

samþætting á þjónustu fyrir fatlaða einstaklinga.  Í liðunum voru ræddar mögulegar leiðir með 

tilheyrandi svörun þannig að hægt var á grundvelli félagslegra samskipta að kalla fram bestu 

lausn.  Á grundvelli aukinnar meðvitundar um einstök verkefni fæddust lausnir sem lagðar voru 

fram til ákvörðunartöku.  Árangur af þessarri nálgun hefur verið skoðaður og kemur þessi 

niðurstaða heim og saman við reynslu fyrirtækja eins og Toyota, IBM og samvinnufyrirtækisins 

Mondragon.  Eins og var vikið að í kenningakaflanum hafa niðurstöður rannsókna sýnt að mikil 

þátttaka starfsfólks í framleiðslu og þjónustu með gæðastarfi, teymisvinnu og dreifðri eignaraðild 

starfsfólks í fyrirtækjunum er líklegra til að starfsfólk hafi meiri metnað, líði betur og finni meiri 

tilgang með starfi sínu.269  Aukin þátttaka og hlutdeild starfsfólks hefur einnig verið tengd við 

                                                                 
267 Cross og Parker, The hidden power of social networks, s 143 
268 Beard og Wilson, Experiential learning, s 40 - 41 
269 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 601 
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meiri framleiðni og aukna framlegð.  Hefur verið sýnt fram á að aðild starfsfólks að stéttarfélagi 

styðji enn frekar við slíkan árangur.270 Þetta staðfestu viðmælendur í þessarri rannsókn og gefur 

þetta til kynna að með því að virkja starfsmenn hins opinbera og þá sér í lagi lárétts stjórnvalds á 

borð við sveitarfélaga til þátttöku við útfærslu og ákvarðanatöku þá myndist sterkari grunnur en 

ella að varanlegum árangri.   

Vísbendingar um fjárhagslegan ávinning verkefnisins stangast á.  Rannsóknin dregur fram ólík 

sjónarmið um að markmið um betri nýtingu fjármuna hafi gengið eftir.  Ríkisendurskoðun fjallar 

um þetta strax árið 2000 þar sem fram kemur að þá skorti enn faglegar forsendur til að meta þetta 

nægilega og að aukinn kostnaður sem birtist vegna velferðarþjónustu sé ekki nægilega vel 

skýrður.  „Við mat á breytingum á þjónustu og tilheyrandi kostnaði hjá Akureyrarbæ vegna 

yfirtöku verkefna af ríkinu verður að hafa í huga hve stutt er um liðið síðan yfirtakan átti sér stað.  

Því má ætla að enn hafi ekki náðst fram sú hagræðing sem að var stefnt í samningunum.“271  Í 

þessarri rannsókn koma að öðru leyti fram vísbendingar um að dregið hafi úr þörfinni fyrir 

stofnanadvöl, þjónustan hafi verið aukin heim og að veitt sé betri og meiri þjónusta þrátt fyrir 

aukna heildareftirspurn.272 Gefur þetta tilefni til að skoða fjármálaþáttinn enn frekar og gera betri 

útttekt á því sjónarmiði um að sveitarfélag geti veitt þjónustu með hagkvæmari hætti vegna þess 

að þau þekki aðstæður á hverjum stað og geti lagað þjónustu sína að þörfum samfélagsins.273    

Nýsköpun. Fagleg þróun innan bæjarins virðist hafa náð að vaxa.  Fram kom að farnar 

hafa verið nýjar leiðir alveg frá upphafi og gefur það til kynna að fagleg þekking hefur fengið að 

njóta sín í samspili með þekkingu frá viðskiptavinum.  Má álykta að þekkingarstarfsmenn hafi 

þar verið í lykilhlutverki.  Samræmist þetta framtíðarspá Drucker um þekkingarsamfélög: 

„Framleiðni þekkingarstarfsmannsins mun líklega verða þungamiðja stjórnunar, rétt eins og 

framleiðni handverkamanna var þungamiðja stjórnunar fyrir hundrað árum“.274 Samkvæmt þeim 

kenningum sem lagðar voru fram í kenningarkafla rannsóknarinnar þá virðast þær kallast á við 

þá nálgun sem fjallað hefur verið um í rannsókninni.  Með því að fá starfsfólkinu aukið umboð, 

                                                                 
270 Kasmir, The myth of Mondragon, s 4 
271 Ríkisendurskoðun, Reynslusveitarfélög, s 16 
272 Brit Bieltvedt, Guðrún Sigurðardóttir, Gunnar Gíslason, Kristín Sigursveinsdóttir og Margrét Guðjónsdóttir, 
Akureyrarmódelið, reynslan af samþættingu velferðarþjónustu, s 7 
273 Gunnar Helgi Kristinsson, Úr digrum sjóði, s 72 
274 Drucker, The essential Drucker, s 61 
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leggja áherslu á aukið flæði í starfseminni og leggja áherslu á sjónarhorn einstaklinganna, þ.e. 

viðskiptavinanna, þá hefur orðið til nýsköpun.  Eitt slíkt verkefni sem skilaði góðum árangri var 

ráðgjöfin heim sem náði þeim markmiðum að vera valdeflandi og auka árangur utan 

hefðbundinna stofnanna.  Ef árangurinn í þessu verkefni er til marks um árangurinn um önnur 

verkefni þá virðist markmiðið um að mæta þörfum einstaklinga í félagslegri heild náðst.  

Valdefling er hugtak sem kynnt var í rannsókninni og getur einnig átt við starfsfólkið.  Nærtækt 

er að álykta af reynslu Akureyrarbæjar að stuðla þurfi að valdeflingu í gegnum alla starfsemina.  

Það er að segja að ef vinna á með valdeflingu viðskiptavina þá þurfi starfsstaðurinn líka að bjóða 

uppá valdeflandi umhverfi fyrir starfsfólk.  Vísa má til lífsspeki fisksins.  Starfsfólk sem er ánægt 

á vinnustað kemur vel fram við viðskiptavini sína.275 Fram kom í viðtölunum mikilvægi þess að 

hlúa vel að starfsfólki með áframhaldandi þróun og stuðningi.  Þannig þurfi að huga vel að 

grunnþörfum starfsfólks eins og Maslow hefur bent á í þarfapíramída sínum svo að þeir geti sinnt 

sínum störfum með faglegum og skapandi hætti.276  

Fram kemur í viðtölum að eitthvað hafi dregið úr kraftinum í faglegri þróun og gefur 

vísbendingu um að huga þurfi betur að því.  Ástæður fyrir slíku er meðal annars sú óvissa sem 

hefur verið um framtíðarsamninga við ráðuneytin og skortur á fjármagni.  Í viðtölum kemur 

einnig fram að það skorti á þekkingu í háskólaumhverfinu á þverfaglegu og sveigjanlegu 

fagstarfi.  Til að styðja nýsköpun hjá atvinnulífi hins opinbera þá þurfi háskólarnir að fylgja 

verkefnum á borð við rannsóknarviðfangsefnið betur eftir með rannsóknum og kennslu.   Einnig 

má álykta að þar sem að flutningur á t.d. þjónustu við fatlaða til annarra sveitarfélaga s.s. 

Reykjavíkur er yfirstaðinn á Akureyri þá sé lítið nýtt er að gerast í dag m.t..t.  flutningi á 

verkefnum.  Þó má benda á að enn á eftir að ljúka upphaflegri áætlun um samþættingu.  Dæmi 

voru nefnd um að ekki hafi tekist að koma á samþættum frístundum fyrir fötluð börn og þá sér í 

lagi íþróttir. Var þekkingarleysi m.a. kennt um og einnig að íþróttastarf fer fram í sjálfstætt 

starfandi íþróttafélögum sem tengdust bænum ekki eins sterkt og stofnanir hans gera.  Einnig  má 

velta fyrir sér stöðu vinnumiðlunar og hvort að henni væri ekki betur fyrirkomið hjá 

sveitarfélaginu eins og upphafleg markmið verkefnisins gerðu ráð fyrir.  Sama ætti við um aðra 

þá þjónustu sem telst vera nærþjónusta og flytja ætti að fullu til bæjarins.  Útfæra má svo betur 

                                                                 
275 Christensen, Lundin og Paul, Fiskur, s 88 
276 Buchanan og Huczynski, Organizational behaviour, s 244 
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viðmót þjónustunnar út frá viðskiptavinunum og hafa þjónustumiðstöðvar Reykjavíkurborgar 

verið lagðar fram í rannsókninni sem dæmi um slíkt. Með þessu væri verið að fylgja þeirri 

fyrirmynd sem felst í „norrænu“ leiðinni.277  Þannig mætti fullnýta þá nálgun sem 

Akureyrarlíkanið býður uppá í áframhaldandi nýsköpun.

                                                                 
277 Larsen, Municipal size, s 318 
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8. LOKAORÐ 

Niðurstaðan er sú að þær breytingar sem Akureyrarbær gerði í starfssemi sinni hafa skilað 

bæjarbúum bættri velferðarþjónustu. Bærinn tókst að verða við þeirri áskorun sem fólst í að færa 

reynslusveitarfélags verkefni frá ríkisvaldinu til sveitarfélagsins og nýta þá möguleika sem þar 

eru til staðar og felast í grenndinni, samstarfinu og valddreifingunni.  Auðveldara er nú en að 

leysa flókin einstaklingsmál, betri lausnir verða til, þjónustan er betur aðlöguð einstökum þörfum 

og viðskiptavinir eiga að mestu við einn ábyrgðaraðila í stað margra áður.  Horfið hefur verið frá 

áherslu á stofnanaþjónustu til einstaklingsþjónustu á heimavettvangi með góð tengsl við 

samfélagið.  Þróuð hafa verið ný vinnubrögð sem byggja á heildstæðri sýn á þarfir íbúa og gera 

auknar kröfu til sveitarfélagsins sem þverfaglegs þjónustuaðila.  Þannig hefur bærinn náð þeim 

árangri að auka lífsgæði Akureyringa með þverfaglegri samþættingu á þjónustu sinni. 

Breytingarferlið byggði á virkri þátttöku starfsmanna, samtali og trausti sem leiddi til þess að 

starfsmenn eignuðust hlutdeild í breytingunum og eru stoltir af því kerfi sem þeir vinna eftir í 

dag. Ferlið hefst um leið og ákvörðun er tekin um að ganga til breytinga. Virðist innleiðendum 

samþættingarinnar hafa borið gæfa til þess að fara með kerfunum sem fyrir voru og leyfa 

hugmyndinni að þroskast með fólkinu. Líkanið var því samsköpun þeirra sem að því stóðu og 

stendur eftir sem nýtt módel; Akureyrarlíkanið.  Ljóst er að það reynir á þætti eins samvinnu, 

reynslu og traust til að skýra velheppnað breytingaferli sem þetta.  Byggist þetta svo á þátttöku 

sem flestra í verkefninu.  Breytingar þurfa tíma og skiptir allt ferlið máli þar sem breytingarnar 

byrja um leið og ákvörðun hefur verið tekin um að fara í þær.  Í ferlinu þarf að eiga sér stað 

samræða til að byggja upp traust milli starfsfólki sem með þátttöku sinni gerir breytingarnar að 

sínum. Niðurstaðan er að hlúa þarf vel að hverskyns möguleikum fólks til að vinna saman að 

daglegum viðfangsefnum, treysta því til að leysa verkefni og styðja starfsfólk til að þroskast og 

vaxa í starfi.  Sjá mátti dæmi um þetta í þeirri liðsvinna sem hefur skilað Akureyrarbæ góðum 

árangri.  Virk þverfagleg samvinna gerði samþættinguna mögulega.  Ekki tókst hún þó að öllu 

leyti og er hér vísað til verkefna á borð við íþróttastarfsins sem ekki virðist hafa skilað sér 
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nægilega vel inní samþættinguna og liðsvinnu bæjarins.  Að öðru leyti má álykta að tekist hefur 

að formgera samstarf og sníða af vankanta sem fólust í óskýru samstarfi.  

Bæjarstjórninni hefur tekist að innleiða reglur sem skýra upp faglega stjórnsýslu þar sem gætt er 

að gagnsæi, skýrri hlutverkaskiptingu og sjónarmiðum sem lúta að jafnræði.  Með því að vinna 

betur með þetta samband milli embættismanna og kjörinna fulltrúa hafa verið skapaðar forsendur 

fyrir enn betra flæði.  Í þessu samhengi var talað um samstarfsbrýr milli deilda og fagfólks sem 

hafa verið byggðar upp síðasta áratuginn.  Bent er á að ef bærinn vill stíga fleiri skref í átt að 

nánari útfærslu á formlegri samþættingu þá megi líta til reynslu Reykjavíkurborgar af 

þjónustumiðstöðvum sem hafa útfært þjónustu þar sem viðskiptavinurinn á að geta fengið „allt á 

einum stað“. Meðal þess sem vekur athygli er hvaða þýðingu þverfaglegt samstarf gæti haft fyrir 

aukna betri þjónustu og hagkvæmari vinnubrögð.  Sýnt hefur verið fram á að slíkt hefur verið 

raunin hjá Akureyarbæ og gefur fátt til kynna að öðruvísi væri með starfsemi á vegum annarra 

opinberra aðila 

Í rannsókninni birtist gagnrýni á starfshætti ríkisins og ljóst að bæta þarf úr samvinnu ríkis og 

sveitarfélaga.  Fjölmargar ábendingar birtast í rannsókninni um áhugaleysi ráðuneytanna, skorti á 

eftirfylgd vegna árangurs og tilfinnanleg óvissa sem birtist í gerð skammtímasamninga í stað 

langtímasamninga. Eru þetta þættir sem líta má til við framtíðar tilfærslu verkefna.  Einnig er það 

veikleiki að atvinnumiðlun hafi verið flutt frá bænum til ríkisstofnunar á meðan að verkefnið 

stóð yfir.  Vegna inngrips af þessu tagi var því miður.ekki látið reyna á mögulegan ávinning af 

því að samþætta atvinnumiðlun við aðra starfsþætti bæjarins.  Mikilvægt er að skapa verkefnum 

sem þessum grundvöll annað hvort með varanlegum verkefnaflutningi eða langtímasamningum.  

Í rannsókninni kom einnig fram gagnrýni á mennta- og rannsóknarstofnanir og er staðhæft að 

þær þurfi að fylgja betur þeirri nýsköpun sem á sér stað hjá opinberu atvinnulífi í rannsóknum og 

kennslu.  Spyrja má af hverju háskólasamfélagið er ekki nokkrum skrefum á undan? 

Í inngangi var lögð áhersla á að tefla saman formlegri nálgun og óformlegri nálgun.  Í fræðilega 

kaflanum komu fram kenningar sem skýrðu bæði hefðbundnar kenningar um stjórnun og svo 

kenningar er fjalla um þá þróun  sem felst í óformlegri nálgun.  Með því að tefla saman þessum 

sjónarhornum þá var reynt að skoða hvar nálgun Akureyrarbæjar lægi.  Er niðurstaðan sú að 

óformleg nálgun bæjarins sem byggði á góðum samskiptum, tengslum og valdeflingu hafi kallað 
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fram þróun sem hvatti til nýsköpunar og þess árangurs sem náðist.  Til grundvallar liggur þó 

formlegt skipulag sem þróaðist sem afleiðing af þeim drifkrafti sem birtist í samstarfi starfsfólks.  

Ferli breytinganna byrjaði á formlegri nálgun m.a. stefnumiðuð nálgun með notkun skorkorts, 

við tók óformleg nálgun þar sem valdefling, liðsvinna og samskipti leiddu af sér nýjar leiðir og 

ferlinu lauk áratug síðar með því að bæjaryfirvöld festa árangurinn með reglum og nýju skipuriti 

í anda skrifræðis. Af þessarri reynslu má læra hvernig auðvelda megi nýsköpun sem rannsóknir 

sýna okkur að eru mikilvægar fyrir opinber kerfi og gera þeim kleift að ganga í takti með 

samtímanum.  Nýsköpun og þróun í þjónustu og skipulagi opinberra aðila þurfa kallast á við 

síbreytilegt samfélag svo að þeir gegni því hlutverki sem þeim er ætlast er til af þeim. Þessi ferli 

taka sinn tíma og mikilvægt er að gefa reynslunámi þann tíma sem þarf.  Varað er við því að 

tjalda til einnar nætur.   

Við samþykkt opinberrar stefnumörkunar reynist oft erfitt að ná árangri við framkvæmd hennar.  

Reynslan af þessu verkefni sýnir að til að tryggja góða framkvæmd á stefnu yfirvalda þá beri 

ábyrgðaaðilum stefnuframkvæmdar að virkja sem flesta starfsmenn í ferlinu, þar með talið þeim 

þætti er lýtur að ákvarðanatöku.  Því meiri þátttaka í ákvarðanatöku á útfærslunni þeim mun 

meiri árangur mun hljótast af settri stefnu.  Einhliða notkun algildra nálgana á borð við samhæfð 

skorkort og áætlanagerð var hafnað.  Tekin var ákvörðun um að vinna að útfærslu verkefna 

neðan frá þar sem þátttaka skipti meira máli.   Niðurstaðan varð sú að árangurinn byggði á þeim 

veruleika sem snýr fyrst og fremst að viðskiptavinum og íbúunum í samfélaginu.  Er hér t.d. átt 

við aðstæðubundna þekkingu á borð við þá sem varð til í verkefninu Ráðgjöfin heim.  Samspil 

starfsmanna og viðskiptavina valdefldi, tengdi viðkomandi inní samfélag sitt og virkjaði 

viðskiptavini sem borgara og styrkti þar með þá tilfinningu að þeir væru hinir raunverulegu 

eigendur þjónustunnar.  Slíkt sé ekki einungis hagkvæmara og skapi betri þjónustu heldur sé 

hluti af þeim rétti sem íbúar eigi til að öðlast betra líf með auknum sjálfsákvörðunarrétti m.a. 

með aukinni áherslu á notendastýrða aðstoð.  Viðskiptavinir bæjarins fá með slíkri þjónustu 

tækifæri til borgaralegrar þátttöku og er samstarf um tilurð þjónustunnar jákvætt skref í þá átt.  

Niðurstaðan er því sú að þessi breyting hafi aukið borgaravitund á Akureyri.   

Góð reynsla af þátttöku starfsfólks í verkefninu og þeirri þekkingu sem varð til í samspili 

fagfólks og viðskiptavina bendir til þess að leggja ætti meiri áherslu á þekkingu og fagmennsku 
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starfsfólks í sveitarfélögum.  Með því að leggja meiri áherslu á styrk og sjálfstæði fagfólks sem 

veitir valdeflandi þátttökuþjónustu þá má draga úr yfirbyggingu og stofnanumgjörð.  Er mælt 

með þvi að sveitarfélög verði enn líkari þekkingarfyrirtækjum.  Eru tækifæri þekkingarstarfsemi 

að finna í flatara stigveldi sem er afleiðing af þróun á skipulagi bæjarins. Slíkt dregur úr 

stjórnunarkostnaði, þörf á t.d. legurýmum stofnanna og öðrum ytri kostnaði s.s. húsnæði, búnaði 

o.s.fr.v.  Reynslan af verkefninu staðfestir í megindráttum niðurstöður rannsókna sem leiða í ljós 

að sveitarfélög eru næmari fyrir þörfum íbúa sinna og eru betur fallin til að annast heildstætt 

samþætta þjónustu.  Þó þyrfti að gera vandaðra mat á fjárhagslegum þætti verkefnisns.  Líklegra 

er að aukin borgaravitund náist með auknu eignarhaldi á þjónustunni. Með þær breytingar sem 

nú eru að baki hefur Akureyrarbær stigið lengst hér á landi í átt að útfærslu á grenndarþjónustu 

sem kennd er við „norræna“ líkanið en það felst í því að fela sveitarfélögum og hverfum borga 

sem mest af nærþjónustu til framkvæmdar. Því er niðurstaðan sú að ef önnur sveitarfélög hyggast 

fara þessa sömu leið þá sé Akureyralíkanið til fyrirmyndar fyrir slíka þróun.  

Að teknu tilliti til ofangreindra niðurstaðna þá skal fullyrt að hægt er að yfirfæra þessa nálgun 

Akureyarmódelsins á önnur sveitarfélög hér á landi ef tekið er tillit til aðstæðna og veruleikans á 

hverjum stað fyrir sig.  Á þessi nálgun sérstaklega við þau sveitarfélög sem eru og munu takast á 

við tilfærslu verkefna frá ríkisstofnunum til sín.  Í þessu tilliti er mikilvægt að horfa til hæfilegra 

stórra heilda.  Er hér átt við að skoða þurfi stærð sveitarfélaga og hverfa þar sem við á, þegar slík 

verkefni eru sett af stað. Hafa verið færð rök fyrir því að íbúafjöldi Akureyarbæjar hafi hentað 

við samþættingu á heildstæðri þjónustu fyrir íbúa bæjarins.  Ef nýta á Akureryarlíkanið þá er er 

mælt með sameiningu þjónustusvæða smærri sveitarfélag, þau sem eru af hæfilegri stærð verði 

óbreytt sem og fyrirliggjandi þjónustuhverfi Reykjavíkurborgar.  Með auknum flutningi verkefna 

sem henta til grenndarþjónustu í slíkum einingum þá megi bæta líf fólks og þau samfélög sem 

það býr til. 
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