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Útdráttur 

 

Viðfangsefni verkefnisins er mat á breytingaferli og markmiðum sameiningar hjá 

embætti lögreglustjórans á höfuðborgarsvæðinu.  

Rannsóknarspurningin sem jafnframt er heiti verkefnisins er: Sameining 

lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu: Stöðumat 2010? 

Verkefnið er 148 tölusettar blaðsíður og skiptist í megindráttum í tvo hluta, annars 

vegar greining á sameiningarferli og markmiðum sameiningar og hins vegar 

stöðumat á þeim ferli, markmiðum og fræðilegum álitaefnum. 

Verkefnið tengist fræðum um verkefnamat (e.program evaluation) og nánar þann 

flokk verkefnamats sem nefnist stöðumat (e.formative/process evaluation). 

Verkefnið tengist einnig fræðilegum álitaefnum um breytingastjórnun, 

stefnumótun og vinnustaðamenningu. 

Aðferðafræði verkefnisins er mestmegnis eigindlegar aðferðir, skoðun og greining 

á gögnum, viðtöl við aðila og vettvangsskoðun, en einnig reynir á megindlegar 

aðferðir við mat á tölulegum upplýsingum. 

Helstu niðurstöður verkefnisins eru að sameiningin hafi almennt gengið vel. Mörg 

en ekki öll markmið sameiningar hafa gengið eftir. Þá virðist hafa skort skýra 

stefnu um breytingar eftir 1. janúar 2007 svo sem með gerð samrunaáætlunar. 

Breytingastjórnun hafi því ekki verið fylgt nægilega skipulega eftir sem aftur 

hefur leitt til óánægju meðal lögreglumanna með skipulagsbreytingar. Þá óánægju 

má að hluta skýra með mismunandi vinnustaðamenningu. 
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Abstract 

 

The subject matter of this project involves an assessment of the change processes 

and the goal of mergers within the Office of the Reykjavík Area Police.  

The research question, which is also the title of the project, is: Mergers within the 

police in the Greater Reykjavík area. Formative/Process Evaluation 2010? 

This paper, consisting of 148 numbered pages, should be read with regard to its 

objective, which is to improve and not prove.  

The project is roughly divided into two parts: firstly, an analysis of merger 

processes and the goal of mergers, and secondly, a formative/process evaluation 

of that part and other theoretical issues. 

The project is linked to theories on program evaluation and, more specifically, the 

program evaluation category that relates to formative/process evaluation. It also 

addresses theoretical issues that relate to change management, policy formulation 

and workplace culture. 

The project’s methodology consists for the most part of qualitative methods, the 

examination and analysis of data, interviews and site inspections. Quantitative 

methods were also used in assessing statistical information. 

The main conclusions of the project reveal that the mergers were generally 

successful. Most, but not all of the goals of the mergers were achieved. However, 

there seems to have been a lack of a clear policy, such as in the preparation of the 

merger plan. Change management, therefore, was not followed up on sufficiently 

systematically, which again has led to staff opposition to organisational changes 

and some dissatisfaction. This dissatisfaction can partly be attributed to differing 

workplace cultures. 
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Formáli 

 

Það var nokkuð óvænt að verkefnið kom upp í hendurnar á mér. Upphaflega 

ætlaði ég að skrifa um hverfastöðvar lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu og átti 

ritgerðin að heita Hafnarfjarðarmódelið. Á fundi sem leiðbeinandi minn átti með 

lögreglustjóra höfuðborgarsvæðisins haustið 2009 var nálgun verkefnisins í raun 

ákveðin. Ég greip tækifærið fegins hendi og sé ekki eftir því, enda reyndist 

verkefnið bæði krefjandi og lærdómsríkt. 

Verkefnið er 30 einingar, sjálfstætt rannsóknar- og lokaverkefni í opinberri 

stjórnsýslu – MPA við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Leiðbeinandi minn 

var Ómar H. Kristmundsson, dósent við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands og 

kann ég honum hinar bestu þakkir fyrir samstarfið og hans þátt í verkefninu. 

Ég vil einnig þakka öllum öðrum sem að verkinu komu með einum eða öðrum 

hætti eða urðu að þola minni viðveru og afköst, hvort sem það var á heimili mínu 

eða vinnustað. Öllum þátttakendum verkefnisins kann ég hinar bestu þakkir fyrir 

þeirra þátt. Allir reyndust fúsir til þátttöku og gáfu góð ráð og upplýsingar. Nefna 

má sem dæmi að í tölvupósti frá dómsmálaráðuneytinu kom fram, „við viljum allt 

fyrir þig gera ég skal opna fyrir þig tölvu hér í ráðuneytinu svo þú getir flett í 

öllum skjölum sem þetta varðar.“ Þeir lögreglumenn sem ég hitti og var með í 

vettvangskoðun voru einnig ótrúlega þolinmóðir að hafa mig hangandi yfir þeim 

spyrjandi spurninga við erfiðar og krefjandi aðstæður sem þeir leystu á  

fagmannlegan hátt.  

Sérstakar þakkir fær Stefán Eiríksson, lögreglustjóri en án hans samþykkis og 

jákvæði gagnvart verkefninu hefði það aldrei orðið til. Það er ekki sjálfsagt mál að 

opna opinbera stofnun eins og lögregluembætti fyrir utanaðkomandi aðilum með 

þessum hætti. 
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1. Inngangur  

 

1.1 Viðfangsefni 

 

Viðfangsefni verkefnisins er stöðumat á breytingaferli og markmiðum 

sameiningar hjá embætti lögreglustjórans á höfuðborgarsvæðinu.  

 

1.2 Tilgangur 

 

Sameining getur ekki verið sjálfstætt markmið heldur er hún leið til að ná öðrum 

markmiðum. Tilgangur verkefnisins er að meta áhrif sameiningar lögreglunnar á 

höfuðborgarsvæðinu. Hvert er stöðumat þeirra breytinga sem sameining 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu átti að ná fram? Leitast er eftir að skýra 

markmið sem voru grundvöllur fyrir sameiningunni. Var markmiðum náð eða 

ekki, hafa þau breyst og hver eru ólokin markmið sameiningarinnar?  

Mikilvægt er að hafa í huga að tilgangur verkefnisins er ekki að sanna heldur að 

bæta. Þannig verður gerð grein fyrir jákvæðum og neikvæðum hluta 

sameiningarinnar með áherslu á hagnýtt gildi. Hvar tókst vel upp og hvað má 

betur fara. Lýsing á markmiðum getur víkkað skilning okkar á því hvernig 

sameiningin hefur virkað til þessa dags og hvernig viðfangsefnið er uppbyggt. 

Viðfangsefnið verður kannað m.t.t. stefnumótunar og kenninga um árangursríkar 

breytingar innan skipulagsheilda, hvernig var ákvarðanatöku háttað og hvernig var 

tekið á mannlegum þáttum skipulagsbreytinganna og vinnustaðamenningu? 
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1.3 Rannsóknarspurningin 

 

 Sameining lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu: Stöðumat 2010? 

 

1.4 Undirspurningar 

 

 Er breytingaferli sameiningar lokið, hverju er ólokið? 

 Hver voru upphafleg markmið, hafa þau breyst eða eru komin ný 

markmið? 

 Hvaða markmiðum hefur verið náð og hverjum ekki? 

 Hver hafa áhrif breytinganna verið jákvæð/neikvæð sem ekki var getið í 

upphaflegum markmiðum? 

 Hvað má eða hefði mátt betur fara við stjórnun breytinganna? 

 

1.5 Hvers vegna er viðfangsefnið áhugavert? 

 

Árið 2008 kom út skýrsla á vegum dóms- og kirkjumálaráðuneytisins, Mat á 

breytingum á nýskipan lögreglu. Í skýrslunni var m.a. lagt mat á sameiningu 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu og fjallað um helstu markmið 

sameiningarinnar. Þegar nefndin var skipuð var hið nýja embætti lögreglunnar á 

höfuðborgarsvæðinu, eftirleiðis nefnt LRH, innan við fimm mánaða gamalt og því 

spurning hvort matið gefi raunhæfa mynd af sameiningunni sem var að sögn 

lögreglustjóra enn í breytingaferli árið 2009. Viðfangsefnið getur því verið 

áhugavert út frá þeirri staðreynd að nýleg úttekt á sameiningunni hefur ekki farið 

fram auk þess að annað sjónarhorn kann að birtast sé stöðumat framkvæmt af 

utanaðkomandi aðila en ekki af aðilum sem starfa innan lögreglunnar eða hjá 

dóms- og mannréttindaráðuneyti. Í morgunblaðinu 1. apríl 2010 birtist grein um 

fækkun lögregluumdæma þar sem fram kom að lögregluembættin sem voru 

sameinuð 1. janúar 2007 séu enn í breytingarferli og að það hafi ekki verið gerðar 

ítarlegar úttektir á því hvernig til hafi tekist (Hlynur Orri Stefánsson, 2010, bls. 
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15). Verkefnið kann að einhverju leyti að varpa ljósi á hvernig til hefur tekist um 

sameiningu lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu. 

Þegar gagnasöfnun fyrir verkefnið fór fram vakti það athygli mína að mjög fáar 

heimildir eru til um verkefnamat hér á landi. Í fræðilegu samhengi getur verkefnið 

því verið áhugavert en ekki er vitað til þess að verkefnamat hafi áður verið gert 

hér á landi um löggæslustofnun a.m.k. ekki á þeim forsendum sem þetta verkefni 

er unnið. 

 

1.6 Hvernig verður rannsóknarspurningum svarað? 

 

Reynt verður að svara rannsóknarspurningum með skoðun og greiningu á  

gögnum, viðtölum við aðila sem tengjast efninu og vettvangskoðun.  

Aðferðafræði verkefnisins byggist mest á eigindlegum rannsóknaraðferðum en 

beitt verður blandaðri aðferð með megindlegum aðferðum þar sem tölulegar 

upplýsingar eru um markmiðin. 

Skrifleg gögn verða skoðuð í því markmiði að gera samantekt á markmiðum 

sameiningarinnar. Til að gera stöðumat á sameiningunni og markmiðum hennar 

verða ýmis gögn, bæði opinber og óopinber, tímarit og greinar í dagblöðum, lög 

og reglugerðir o.fl. skoðuð í þeim tilgangi að ná fram breiðum grunni sem matið 

byggist á. 

Þar sem ekki voru skrifleg gögn að styðjast við, var reynt að ná fram upplýsingum 

með viðtölum. Viðtöl voru tekin við 12 þátttakendur. Til að ná fram mismunandi 

sjónarmiðum var bæði rætt við aðila innan LRH og aðila utan stofnunarinnar. 

Til að freista þess að ná fram enn dýpri skilningi á breytingum, fór fram 

vettvangsskoðun sem samtals stóð í 20 klst., annars vegar á hverfastöðinni í 

Hafnarfirði og hins vegar á hverfastöð 5, Hverfisgötu í Reykjavík. 
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1.7 Gildi verkefnisins 

 

Verkefnið kann að hafa gildi fyrir stjórnendur LRH og dóms- og 

mannréttindaráðuneytið, því tilgangur verkefnisins er eins og fram hefur komið, 

að bæta en ekki að sanna. Verkefnið getur því haft hagnýtt gildi og kann að leiða 

til þess að gerðar verði nauðsynlegar breytingar á markmiðum sameiningarinnar 

eða að benda á það sem betur má fara. 

Verkefnið getur einnig haft hagnýtt gildi í víðari skilningi. Kynntar hafa verið 

hugmyndir að frekari sameiningu lögregluliða í landinu. Verkefnið gæti því haft 

hagnýtt gildi fyrir hugsanlegar sameiningar annarra lögregluembætta. Verkefnið 

gæti einnig haft enn meira gildi svo sem um hugmyndir um sameiningar 

sýslumannsembætta og fleiri stofnana. 

 

1.8 Efnistök 

 

Verkefnið skiptist í sex kafla. Í kafla 2 er verkefnið sett í rétt fræðilegt samhengi. 

Farið er yfir helstu fræðileg álitamál og kenningar sem á kann að reyna við svör á 

rannsóknarspurningum verkefnisins. Í kafla 3 er farið yfir aðferðafræði, úrvinnslu 

og söfnun gagna. Í kafla 4 fer fram greining á gögnum í þeim tilgangi að finna 

forsendur og markmið sem lágu fyrir um sameininguna, auk þess að gefa yfirsýn 

yfir forsögu, kosti og galla sem ræddir voru í aðdraganda sameiningarinnar.  Í 

kafla 5 fer fram hið eiginlega stöðumat. Þessum kafla er skipt upp í fimm 

undirkafla; (1) stöðumat á markmiðum sameiningar, (2) stöðumat á innleiðingu 

sameiningar, (3) stöðumat á jákvæðum og/eða neikvæðum þáttum 

sameiningarinnar, (4) stöðumat á breytingastjórnun og vinnustaðamenningu 

stofnunarinnar og (5) stöðumat á framtíðarsýn og nýjum eða breyttum 

markmiðum. Í kafla 6 sem er lokakafli verkefnisins eru dregnar saman helstu 

niðurstöður og þær settar í samhengi við rannsóknarspurningar verkefnisins. 
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2.  Fræðileg samantekt 

 

2.1 Inngangur 

 

Í kaflanum er verkefnið sett í rétt fræðilegt samhengi. Farið er yfir helstu fræðileg 

álitamál og kenningar sem á kann að reyna við svör á rannsóknarspurningum 

verkefnisins. Fyrst er samantekt á atriðum tengdum verkefnamati, kenningar, 

nálganir, líkön og framkvæmd matsins og þau álitaefni sem reynir á við þá 

framkvæmd. Rétt er að geta þess að umræðan um fræðilegan þátt verkefnamats og 

aðferðafræði tengjast töluvert og því er nánari umfjöllun s.s. um persónulega 

eiginleika, siðferði og áhættumat að finna í aðferðafræði hluta verkefnisins. Þegar 

umfjöllun um verkefnamat er lokið verður gerð grein fyrir sameiningu 

ríkisstofnana og helstu reglum sem á kann að reyna við sameiningu, m.a. 

breytingastjórnun og vinnustaðamenningu. 

 

2.2 Verkefnamat 

 

2.2.1 Skilgreining  

 

Kröfur sem gerðar eru til opinberra stofnana verða sífellt ríkari með hverju ári. 

Auknar kröfur sem tengjast umhverfi stofnana og fjárhagsleg markmið eru þar á 

meðal. Á allra síðustu árum hafa kröfur vegna samdráttar í fjárlögum lagt enn 

ríkari kröfur á stjórnendur stofnana og því hafa þeir neyðst til að forgangsraða til 

að viðhalda mikilvægustu hlutverkum sínum og markmiðum. Í þessum tilgangi 

þurfa stjórnendur að hafa upplýsingar um raunverulega virkni þeirra áætlana sem 

stefnt er að. Hvaða áætlun er að ganga vel? Hver gengur ekki eins vel? Hver er 

raunverulegur kostnaður og ágóði? Á sama hátt þurfa stjórnendur að vita hversu 
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vel ákveðinn hluti áætlunarinnar er að ganga vel. Er hluti af áætluninni að skila 

meiru en aðrir hlutar? Hvað er hægt að gera til að bæta þá hluta sem ekki eru að 

skila því sem að var stefnt? Hafa allir þættir áætlunarinnar verið hugsaðir í þaula 

við skipulagningu þeirra eða er þörf á frekari skipulagningu? Hver er kenningin 

eða líkanið bak við skilvirkni áætlunarinnar? Hvaða aðlögun myndi gera 

áætlunina skilvirkari? (Fitzpatrick, Sanders og Worthen, 2004). 

Að svara spurningum sem þessum er helsta hlutverk verkefnamats (e.program 

evaluation). Scriven (1967) skilgreindi mat (e.evaluation) að meta verðleika eða 

kosti einhvers. Mikilvægt hlutverk matsaðila er að hjálpa hlutaðeigendum að 

skýra viðfangsefnið og auka umræðu um það. 

Verkefnamat er einn flokkur vinnutengdra ritgerða (e.work-based dissertion). 

Verkefnamat hefur verið skilgreint eftirfarandi: Kerfisbundið mat á starfsemi 

og/eða útkomu á verkefni eða stefnu, borið saman við skýr og afdráttarlaus 

viðmið í þeim tilgangi að bæta verkefnið eða stefnuna (Weiss, 1998, bls. 4). 

Verkefnamat er kerfisbundin samantekt upplýsinga um tiltekið verkefni til þess að 

leggja mat á virkni þess og árangur miðað við þau markmið sem lagt var upp með. 

Slíkt mat er grundvöllur þess að hagnýta í öðrum verkefnum þá reynslu og 

þekkingu sem verður til við framvindu tiltekins verkefnis (Ríkiskaup). 

 

2.2.2 Tilgangur verkefnamats  

 

Verkefnamati er ætlað að veita svörun (e.feedback) inn í félagsleg kerfi. Viðvörun 

í tíma sem veitt er í gegnum verkefnamat getur gefið stjórnanda tækifæri til þess 

að endurmeta verkefni og snúa því til betri vegar. Án svörunar er ekki hægt að 

framfylgja félagslegri þjónustu með árangursríkum hætti. Slík svörun getur verið 

veitt í tvennskonar tilgangi. Annars vegar til að styrkja áætlun um þjónustu eða 

afhendingu og hins vegar til að bæta útkomu verkefnis eða að auka skilvirkni 

þjónustunnar. Tilgangur verkefnamats er ekki að greina einstaklinga, heldur er 

tilgangurinn að læra hversu vel verkefni hjálpa fólki að bæta ýmsa möguleika 

(Posavac og Carey, 2007).  
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Við verkefnamat er beitt fyrirspurnum og eftirgrennslan til ákvörðunar eða 

úrskurðar, en það felur í sér: (1) ákvörðun á mælikvörðum til að meta gæði og til 

að ákvarða hvort þeir mælikvarðar eiga að vera afstæðir eða algerir, (2) söfnun 

viðeigandi upplýsinga, og (3) að beita þeim mælikvörðum til að ákvarða gildi, 

gæði, gagnsemi, árangur eða mikilvægi. Það leiðir til ráðlegginga í þeim tilgangi 

að betrumbæta viðfangsefnið í tengslum við upphaflegt markmið eða til að hjálpa 

hlutaðeigandi að ákvarða hvort viðfangsefnið sé þess vert að taka upp, halda 

áfram eða uppfæra (Posavac og Carey, 2007). 

Verkefnamat gerir ráð fyrir því að félagsleg vandamál sé hægt að bæta með 

stigvaxandi endurbótum á þeim verkefnum sem eru í gangi, betri hönnun á nýjum 

verkefnum eða með því að hætta við slæm verkefni og skipta þeim út fyrir betri. 

Verkefni hafa áhrif og eru undir áhrifum af öðrum félagslegum, pólitískum og 

fjárhagslegum stofnunum og starfsemi. Þeirra á meðal eru utanaðkomandi atriði 

eins og fjárlög, þrýstingur frá stjórnmálaöflum og öðrum þátttakendum í 

verkefninu. Þá skiptir samhengið miklu máli við mótun verkefna, sérstaklega 

meðan á innleiðingu þeirra stendur, m.a. vegna mismunandi staðbundinna 

væntinga (Shadish, Cook, Leviton, 1991). 

 

2.2.3 Verkefnamat eða rannsókn? 

 

Þó svo að sumar aðferðir við verkefnamat séu runnar undan rótum 

félagsvísindanna er nauðsynlegt að gera aðeins greinarmun á verkefnamati og 

rannsóknum. Verkefnamat og rannsóknir leita mismunandi útkomu. 

Meginhlutverk rannsókna er að bæta við þekkingu á viðkomandi sviði, til að 

styrkja kenningar. Þó svo að niðurstöður verkefnamats geti leitt til þróunar á 

þekkingu þá er það ekki aðalatriðið. Meginhlutverk verkefnamats er að hjálpa 

hlutaðeigandi í hverju því sem verið er að meta og samanstendur oft af mörgum 

og mismunandi hópum, að koma með úrskurð eða tillögu. Rannsóknir leita að 

niðurstöðum, verkefnamat leitar ákvörðunar eða úrskurðar (Fitzpatrick o.fl., 

2004). 
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2.2.4 Helstu flokkar verkefnamats 

 

Scriven (1967) skilgreindi fyrstur á milli hlutverka verkefnamats á þann hátt að 

þau væru mótandi (e.formative) eða samandregin (e.summative). Verkefnamat er 

sagt vera mótandi ef megintilgangurinn er að veita upplýsingar til að bæta 

verkefnið. Verkefnamat er samandregið ef meginhlutverk þess að veita 

upplýsingar til að þjóna ákvarðanatöku eða veita aðstoð við upptöku, áframhald 

eða aukningu á verkefni. Munurinn á milli mótandi og samandregins 

verkefnamats liggur aðallega í því hvaða ákvarðanir eða úrskurðir verða gerðir um 

niðurstöðu matsins. Scriven (1991) einfaldaði skilgreiningu á þessu tvennu með 

því að segja, þegar kokkurinn smakkar súpuna, er það mótandi mat, þegar 

gesturinn smakkar hana, er það samandregið mat (Weiss, 1998, bls. 31). 

Nauðsynlegt er fyrir matsaðila að gera sér grein fyrir því í upphafi hvort matið er 

mótandi eða samandregið því það upplýsir matsaðilann um samhengi, ásetning og 

mögulega notkun á verkefninu. Chelimsky (1971) notar í þessum sama tilgangi 

verkefnamat fyrir þróun (e.evaluation for development) og verkefnamat fyrir 

ábyrgð (e.evaluation for accountability) um hlutverkin mótandi og samandregin 

(Posavac og Carey, 2007, bls. 15). 

 

2.2.5 Verkefnamat um ferli eða útkomu 

 

Sumir notfæra sér möguleika þarfamats (e.need assessment), til að skilgreina gerð 

spurninga sem verkefnamat setur fram eða því sem verkefnamatið stefnir að. 

Þarfamats spurningar reyna að komast að því hvort vandamál eða þörf er til staðar 

og skilgreina það vandamál og koma með tillögur eða leiðir til að minnka 

vandamálið. Ferli (e.process) eða vöktun (e.monitoring) skilgreinir hvernig 

verkinu framgengur og leggur áherslu á að verkefnið skili sér í samræmi við 

áætlanir. Ferlismat getur verið opið í báða enda og einfaldlega skýrt eðli, 

framgang og áhrif verkefnisins og þau vandamál sem upp hafa komið. Útkomu 

(e.outcome) verkefnamat reynir aftur á móti að skýra eða ákvarða breytingar sem 

hafa orðið hjá markhópi verkefnisins. 
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Mótandi verkefnamat (e.formative) hefur verið notað sem samheiti ferlismats 

(e.process evaluation) og samandregið mat (e.summative) fyrir að vera samheiti 

fyrir útkomu eða loka- verkefnamat (e.outcome evaluation). Hins vegar sagði 

Scriven (1996) að mótandi verkefnamat sé ekki ein tegund af ferlis verkefnamati. 

Ferlis verkefnamat þjóni oft mótandi tilgangi og veiti upplýsingar um hvernig er 

hægt að breyta starfsemi til að bæta gæði verkefnisins, en ferlis verkefnamat geti 

þjónað samandregnum tilgangi þegar við finnum að verkefnið er of flókið, dýrt 

eða að hlutaðeigandi er ekki að vinna með eins og ráð var fyrir gert. Í þeim 

tilfellum getur verkefni sem byrjaði sem ferlis verkefnamat leitt til samandreginna 

ákvarðana (Fitzpatrick o.fl., 2004). 

 

2.2.6 Stöðumat 

 

Í verkefninu er notað heitið stöðumat og mætti jafnvel kalla mótandi stöðumat 

(e.formative/process evaluation). Stöðumat tekur til mats á framvindu miðað við 

áætlun og endurbætur. Spurt er hvort breytingaferill sameiningar sé í takt við 

áætlun eða hversu vel markmiðum er fylgt eftir? Hugmyndin bak við stöðumat er 

að tryggja að stefnur nái yfirlýstum markmiðum á eins áhrifaríkan og skilvirkan 

hátt og mögulegt er og verkefnið sé innleitt (e.implemented) eins og ráð var fyrir 

gert. Stöðumat samanstendur af innleiðingar verkefnamati (e.implementation 

evaluation) og ferlis verkefnamati (e.progress evaluation). Innleiðingar 

verkefnamat reynir að draga út misræmi á milli áætlunar og raunveruleikans. 

Ferlis verkefnamat fylgist með mælistikum og framvindu í átt að markmiðum og 

framkvæmir viðeigandi leiðréttingar. Þegar stöðumat er framkvæmt þarf 

viðkomandi ekki aðeins að skoða hvað gerist við innleiðingu verkefnisins heldur 

einnig hvað ætti að gerast en gerist ekki (Rovai, 2003). Heiti verkefnisins er 

dregið út frá þessari skilgreiningu. 

Stöðumat fylgir níu fyrirfram ákveðnum skrefum: (1) ákvarða innihald 

verkefnamatsins, (2) greina þátttakendur og þarfir þeirra, (3) greina tilgang 

verkefnamatsins, (4) greina gildi verkefnamatsins, (5) gera verkefnamatsáætlun, 

(6) safna gögnum, (7)  sundurgreina gögn, (8) koma með niðurstöður og tillögur, 

(9) gera skýrslu (IAR, sótt 16. janúar af neti).  
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2.2.7 Tegundir verkefnamats 

 

Verkefnamat hefur verið skilgreint í ýmsa flokka og tegundir. Ein tegund 

verkefnamats er nefnt, áhrifa verkefnamat (e.impact evaluation) og er ein tegund 

af lokamati. Borin er saman heildarútkoma verkefnis við áætlun um hvað hefði 

gerst ef t.d. sameining hefði ekki komið til. Önnur tegund af verkefnamati er 

kostnaðar- ágóða og kostnaðar- árangurs greining (e.cost-benefit and cost-

effectiveness analyses) sem greinir ágóða, afköst eða útkomu og ber saman við 

innri og ytri kostnað við framleiðslu/þjónustu.  

Posavac (2007) sagði að flokka mætti verkefnamat í fjórar tegundir: Þörf (e.need), 

stöðumat (e.process), útkomu (e.outcome) og nýtni (e.efficiency). Hann sagði 

jafnframt að hluta af fleiri en einni tegund af verkefnamati geti verið að finna í 

einu vinnutengdu verkefnamati. 

 

2.2.8 Innra og ytra verkefnamat 

 

Innra eða ytra verkefnamat (e.internal or external) vísar til þess hvort 

verkefnamat er unnið af starfsmanni eða utanaðkomandi aðila. Ýmsir kostir og 

gallar geta fylgt hvorri leið fyrir sig. Þannig er kostur innra verkefnamats að 

matsaðili er upplýstari um þá stofnun sem er viðfangsefni matsins, þekkir betur 

ákvarðanatökustíl innan stofnunar, er nær viðfangsefninu og getur því fjallað um 

tæknilegar niðurstöður oftar og skýrar og fylgt betur eftir niðurstöðum. Aftur á 

móti er kostur ytra verkefnamats að matsaðili getur starfað á hlutlægum nótum og 

þannig aukið hlutleysi niðurstaðna. Sérfræðingar koma auk þess oft með meiri 

breidd og dýpt og hafa oft þekkingu á svipuðum stofnunum og verkefnum til 

samanburðar (Fitzpatrick o.fl., 2004). 
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2.2.9 Viðmið og mælikvarðar  

 

Við verkefnamat verður að ákvarða þau viðmið og mælikvarða sem beitt verður 

við matið. Löggæslustofnanir eru pólitískt viðkvæmar og starfsemi þeirra háð 

takmörkunum með lögum og reglugerðum sem veldur því að breytingar og mat á 

þeim breytingum eru flókin (Posavac og Carey, 2007, bls. 12). 

Það getur líka verið erfitt að finna viðmið og mælikvarða á markmið lögreglunnar.  

Hvaða viðmið eru t.d. um eflda og bætta löggæslu? Fólk getur t.d. viljað mikla 

öryggisgæslu (e.high-intensity) frá lögreglu í því skyni að draga úr afbrotum eða 

öfugt að því finnst mikið lögreglueftirlit vera samfélagslegur átroðningur (Lipsky, 

1980, bls. 47). Vandamál með mælikvarða á störf lögreglunnar hafa verið til 

umræðu hjá lögreglunni sjálfri s.s. að eitt mál kann að fela í sér fleiri en eitt brot 

og jafnvel fleiri en einn brotamann (Pétur Berg Matthíasson, 2009b). Er aukinn 

fjöldi ökumanna sem er stöðvaður fyrir of hraðan akstur, dæmi um eflda og bætta 

löggæslu? Með því er verið að segja að aukinn fjöldi umferðarbrota sé mælikvarði 

á eflda og bætta löggæslu? Eðlilegra er að spyrja hvort hraðakstur hafi aukist eða 

dregið úr honum við mat á efldri og bættri löggæslu? Þetta er sérstaklega 

mikilvægt þegar viðmiðanir hjálpa hver annarri. Þannig ætti t.d. bæði að nota 

fjölda af handteknum aðilum og fjölda sakfelldra sem viðmið um starfsemi 

lögreglu (Posavac og Carey, 2007, bls. 80). 

Lögreglan er mjög formbundin stofnun, margar og mismunandi skýrslur eru unnar 

hjá LRH. Þar sem lögreglan sjálf hefur metið markmið og fram hefur farið ítarleg 

upplýsingasöfnun m.a. um sýnileika lögreglu, verður horft til þeirra viðmiða og 

mælikvarða. Þá er ítarlega mælikvarða  á þjónustu og samskipti að finna í skýrslu 

dóms- og kirkjumálaráðuneytis, Löggæsluáætlun 2007-2011. Þar sem ekki er við 

tölfræði að styðjast verður reynt að beita hlutlægu mati s.s. hefur ákveðin 

framkvæmd átt sér stað eða ekki og þá á hvern hátt? Þar sem hlutlægu mati verður 

ekki viðkomið þarf að beita huglægu mati eftir því sem hægt er.  
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2.2.10 Takmörk verkefnamats  

 

Verkefnamat getur ekki leyst öll félagsleg vandamál. Ein mestu mistök sem 

viðkomandi getur gert, er að gefa undir fótinn með niðurstöðu sem ekki er 

mögulegt að ná. Auk þess þurfa jafnvel hörðustu fylgismenn verkefnamats að 

viðurkenna að í mörgum tilfellum hefur verkefnamat ekki leitt til markvissra 

bætinga á þeim verkefnum sem þeir unnu að. Oft er um að kenna alvarlegri 

vankunnáttu eða slæmri stjórnun en einnig er oft spurning um að skilja of lítið 

aðra þætti sem hafa áhrif á notkun verkefnamats upplýsinga, jafnvel í verkefnum 

sem eru framkvæmd af kunnáttu og er vel stjórnað (Posavac og Carey, 2007). 

Nánar verður gerð grein fyrir persónulegum takmörkunum mínum í aðferðafræði 

kafla verkefnisins. 

 

2.2.11 Stöðumat hjá löggæslustofnunum 

 

Fáar heimildir er að finna um verkefnamat hjá löggæslustofnunum. Á vef 

bandarísku alríkislögreglunnar er þó að finna leiðbeiningar um hvernig ber að 

standa að verkefnamati hjá löggæslustofnunum (W.Dean, 2007). Tekið er fram að 

löggæslustofnanir geti hagnast á því að láta meta helstu verkefni sín á öllum 

stigum. Hlutlaust verkefnamat á ákveðnum sviðum, sérstaklega þeim sem hafa 

áhrif á stefnumótun og frammistöðu löggæslustofnunarinnar hjálpi til við 

ákvörðun á því hvort verkefnið er að uppfylla þarfir viðskiptavina og uppfylla 

markmið stofnunarinnar. Einnig geti matsaðilar greint ósamrýmanleg atriði tengd 

mismunandi sjónarmiðum, leiðtogahlutverk, stjórnun, stofnanalegar- og 

menningarlegar hindranir, innbyrðis tengsl hópa og siðferðisleg málefni. 

Nauðsynlegt er að hlutlaus matsaðili leyti uppi gögn í því markmiði að tryggja 

hlutleysi. Gagnasöfnun getur verið virk söfnun gagna (e.active) en það felur í sér 

ágenga leitun útávið með því að virkja margvíslegar upplýsingamiðlanir, eins og 

kerfi af mannlegum samböndum, en einnig hlutlaus söfnun (e.passive) sem felur í 

sér söfnun gagna frá áreiðanlegum stöðum, þ.á.m. skýrslum, fréttapistlum, 

útgefnu efni og netmiðlum. Fram kemur að nauðsynlegt sé að gera skriflega 
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rannsóknaráætlun um hvernig matið verði framkvæmt. Breytingar á 

rannsóknaáætlun geta hins vegar verið nauðsynlegar eftir því sem matið þróast og 

nýjar áherslur koma í ljós. 

Í þessum tilgangi eru settar fram nokkrar grundvallar spurningar sem geta hjálpað 

matsaðilum og þátttakendum til að bæta skilning þeirra á verkefninu: 

 Er innleiðing verkefnisins í samræmi við áætlanir ? 

 Er verkefnið að ná árangri, að ná ætluðum markmiðum ? 

 Hversu árangursríkt er verkefnið í því að ná endanlegu markmiði? 

 Hvaða hjálp þarf til að bæta verkefnið til þess að það nái markmiði 

sínu? 

 

Allir hlutaðeigendur þurfa í sameiningu að ákvarða og samþykkja hvað séu 

viðunandi sönnunargögn til að fullnægja þessum grundvallar spurningum. Einnig 

er nauðsynlegt að átta sig á eftirfarandi atriðum: 

 Aukinn skilningur á innri og ytri menningu stofnunarinnar getur haft 

úrslitaáhrif við það að ná, greina og vinna úr mikilvægum og 

nothæfum niðurstöðum og ráðleggingum. 

 Frekari skilningur á stofnalegum hindrunum og starfsanda, mun hjálpa 

matsaðilum við að ná mörgum af þeim mikilvægu sérkennum sem 

einkenna verkefnið. 

 Þá er mikilvægt að hafa í huga að gögn tala sjaldan fyrir sig sjálf, 

heldur er þeim gefin rödd þess sem túlkar þau. 

 

Finna má sérhæfðari verkefnamöt hjá löggæslustofnunum. Sem dæmi má nefna 

verkefnamat um það hvernig staðið var að fækkun glæpa hjá glæpagengjum í 

Kaliforníu í Bandaríkjunum (Kent, Donaldsson, Wyrick og Smith, 2000). Í því 

verkefnamati var beitt kenningarlegri nálgun. Ekki verður notuð kenningaleg 

nálgun í þessu verkefni. 
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2.2.12 Mismunandi sýn á verkefnamat  

 

Fræðimenn hafa gert ýmsar nálganir (e.approaches) eða líkön (e.models) um 

hvernig á að skipuleggja verkefnamat. Hvaða nálgun eða leið er valin fer eftir því 

hvaða augum eða hugmyndum sá hinn sami lítur verkefnamat. Baker og Niemi 

(1996) nefndu fjórar ólíkar uppsprettur (e.sources) fyrir þessum hugmyndum: (1) 

tilraunastarfsemi, (2) mæling, (3) kerfisbundin sundurgreining, (4) útskýringar 

byggðar á heimspekilegum nálgunum. Mismunandi heimspekilegar forsendur, 

þekking og gildi geta þannig leitt til mismunandi aðferða við verkefnamat. 

Mismunandi sýn getur átt rót í mismunandi aðferðafræði við gagnasöfnun, 

megindleg (e.quantative) eða eigindleg (e.qualitative) aðferðafræði. Eigindleg 

gögn eru ótöluleg. Megindleg gögn eru töluleg og tölfræði er oft notuð til að sýna 

þau. Bæði megindleg og eigindlega gögn eru mikilvæg í flestum verkefnamötum.  

Mismunandi sýn verkefnamats getur átt rót í mismunandi myndlíkingum, s.s. 

rannsóknarblaðamennsku, myndum, sögusögnum eða heimspekilegri greiningu. 

Sumar þessar myndlíkinga hafa reynst hafa takmarkað gildi en aðrar hafa leitt í 

ljós nytsamlegar aðferðir og tækni fyrir verkefnamat. Þá geta mismunandi 

nálganir einnig verið svörun við mismunandi þörf (e.need) s.s. varðandi 

ákvarðanatöku. 

Markmiðslaust verkefnamat (e.goal – free evaluation), byggist á því að markmið 

verkefnis ber ekki að taka sem gefið. Eins og allt annað á að meta þau í 

verkefnamati. Að mati Scriven (1973) er markmiðslaust verkefnamat helst notað 

þar sem draga þarf úr hlutdrægni og auka hlutlægni. Einnig er markmiðslaust 

verkefnamat notað þar sem tilgangur matsins er að draga fram ófyrirséðar 

hliðarverkanir verkefnis og hætta er á því að markmiðsmiðað verkefnamat myndi 

einblína um of á ætlaða útkomu verkefnisins (Posavac og Carey, 2007). 
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2.2.13 Nálganir í verkefnamati 

 

Fitzpatrick (2004, bls. 71-75) hefur sett fram nálganir í verkefnamati. Meiri 

áhersla er lögð á að skýra fyrstu tvo flokkana þar sem þeir eru nær skilgreiningu á 

mínu verkefni. 

 

2.2.13.1 Markmiðs nálgun 

 

Markmiðs nálgun (e.objectives – oriented). Augljós einkenni þessarar nálgunar er 

að tilgangur starfseminnar er sérstaklega greindur og matsaðilinn beinir athygli 

sinni að því að hve miklu leyti þessum tilgangi er náð. Upplýsinga sem er aflað 

með þessum hætti má nota til að endurskoða tilgang starfseminnar, starfsemina 

sjálfa eða að meta starfshætti og þá tækni sem notuð er til að ákvarða framgang 

tilgangsins. 

Einn helsti fræðimaður á sviði markmiðs nálgunar var Ralph W. Tyler (1930). 

Hann leit á verkefnamat sem ferli til að ákvarða að hve miklu leyti markmið eru 

að nást. Hans nálgun byggist á sjö skrefum: (1) greina helstu markmið og stefnur, 

(2) flokka markmið og stefnur, (3) skilgreina markmið í hegðunartímabil, (4) 

finna aðstæður þar sem hægt er sýna árangur af markmiðum, (5) þróa eða velja 

mælanlega tækni, (6) söfnun gagna/upplýsinga um frammistöðu og (7) 

samanburður á gögnum/upplýsingum við tilgreint hegðunarmynstur markmiða. 

Ósamræmi milli frammistöðu og markmiða ætti að leiða til breytinga í þeim 

tilgangi að leiðrétta annmarkann. 

Ýmsar nálganir sem byggjast á hefð Tylers hafa litið dagsins ljós og má nefna 

nálgun Provus (1973) sem skilgreindi verkefnamat sem feril til að:  (1) koma sér 

saman um markmið, (2) ákvarða hvort ósamræmi er milli frammistöðu og 

einhvers hluta af verkefninu eða markmiða og (3) nota upplýsingar um 

ósamræmið til að ákveða hvort eigi að bæta, viðhalda, eða eyða verkefninu eða 

hluta af því. 
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Helsti styrkur hlutlægrar nálgunar er einfaldleiki. Auðvelt að skilja, auðvelt að 

fylgja eftir og innleiða og matið skilar upplýsingum sem hlutaðeigendur eru 

yfirleitt sammála um að skipti máli.  

 

2.2.13.2 Stjórnunar nálgun 

 

Stjórnunar nálgun (e.management–oriented), er ætlað að þjóna 

ákvarðanatökuaðilum. Hún byggist á þeirri röksemd að verkefnamatsupplýsingar 

eru nauðsynlegur þáttur í góðri ákvarðanatöku. Stufflebeam (1973b) átti mikinn 

þátt í að þróa þessa nálgun verkefnamats og í þeim tilgangi þróaði hann m.a. kerfi 

til að þjóna stjórnendum og stjórnsýslu vegna fjögurra mismunandi tegunda af 

ákvarðanatöku: 

 Samhengis verkefnamat (e.context evaluation) er til að þjóna 

ákvarðanatöku um áætlanir og skipulag. 

 Inntaks verkefnamat (e. input evaluation) er til að þjóna ákvarðanatöku um 

formgerð eða samsetningu. 

 Stöðumat (e.process evaluation) er til að þjóna ákvörðunum um 

innleiðingu. Hve vel hefur gengið að innleiða áætlun? Hvaða hindranir eru í 

vegi fyrir árangri? Er þörf á endurskoðun?  

 Afurðar verkefnamat (e. product evaluation) er til að þjóna ákvörðunum 

um lokaniðurstöður. 

 

Stufflebeam (1973a) lagði til að matsaðilar fylgdu eftirfarandi þrepum í þessum 

tilgangi: (1) innstilling verkefnamats, s.s. skilgreining á ákvarðanatöku og þeim 

viðmiðum og mælikvörðum sem notuð verða við mat á valkostum, (2) söfnun 

upplýsinga, með því að tilgreina hvaða upplýsingum verður safnað og 

aðferðafræði verkefnisins, (3) upplýsingar um stofnunina, (4) greining upplýsinga, 

(5) framsetning upplýsinga, fyrir hverja er skýrslan, hvernig verður hún framsett 

og hvenær, (6) framkvæmd og stjórnun matsins, tímaáætlun, aðstoð og tækni, 

rannsóknaráætlun, fjármál o.fl. 

Styrkur stjórnunar nálgunar felst í kerfisbundinni nálgun á viðfangsefnið sem 

auðveldar spurningagerð og er ætlað að veita tímanlega svörun inn í verkefni sem 
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ekki er lokið. Veikleiki þessarar aðferðar getur verið sá að matsaðili nái ekki að 

greina mikilvægar spurningar eða málefni tengd viðfangsefninu.  

 

2.2.13.3 Notenda nálgun 

 

Notenda nálgun (e.consumer-oriented), er eins og nafnið gefur til greina, ætlað að 

þjóna notendum. Upplýsingum sem verkefnamatið veitir er ætlað að hjálpa 

notendum til að vera upplýstari um þá vöru/þjónustu sem þeir kaupa. Þessi nálgun 

fjallar um samandregið verkefnamat (e.summative). 

 

2.2.13.4 Sérfræði nálgun 

 

Sérfræði nálgun (e.expertise-oriented), er aðallega framkvæmd af sérfræðingum í 

því markmiði að dæma stofnun, verkefni, framleiðslu eða starfsemi. Ljóst er að ég 

er ekki sérfræðingur á sviði verkefnamats a.m.k. hef ég enga reynslu á því sviði 

og því er eina samlíking mín við þessa nálgun sú að ég er utanaðkomandi aðili 

sem hef fengið nokkurs konar umboðsveitingu til matsins.  

 

2.2.13.5 Þátttakenda nálgun 

 

Þátttakenda nálgun (e.participant-oriented). Gagnrýni hefur komið fram á 

hefðbundnar nálganir verkefnamats á þá leið að þær nái ekki tengslum við 

viðfangsefnið, matsaðilar stígi jafnvel ekki fæti inn á viðkomandi stofnun. 

Þátttakenda nálgun er ætlað að bæta úr þessu. Ýmsar  útfærslur hafa litið dagsins 

ljós og má m.a. nefna hagnýtingar miðað verkefnamat (e.utilization-focused 

evaluation) sem Patton (1997, bls. 6) skilgreindi sem aðgerð til að minnka bilið 

milli framsetningar á niðurstöðum verkefnamats og raunverulega að nota þær 

niðurstöður til ákvarðanatöku og endurbóta. 
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2.2.14 Verkefnamats líkön 

 

Posavac (2007) skilgreindi mismunandi nálganir með verkefnamats líkönum (e. 

evaluations models). Hann tók fram að í raun noti aðilar verkefnamats þó ýmsa 

þætti úr mörgum líkönum. Hér verður aðeins gerð grein fyrir fáeinum líkönum 

hans sem á kann að reyna í verkefninu. 

 

2.2.14.1 Hefðbundið líkan 

 

Hefðbundna líkanið (e.the traditional model). Áður fyrr gátu þeir sem störfuðu 

við að gæta laga og réttar starfað eins og þeim þótti best án þess að hafa áhyggjur 

af því að fram færi formlegt mat á þeim árangri sem vinna þeirra skilaði. 

Hefðbundna líkanið gerir ráð fyrir óformlegu sjálfsmati framkvæmt af yfirmanni 

stofnunar. 

 

2.2.14.2 Markmiðs líkan 

 

Markmiðs verkefnamat (e.objectives-based evaluation). Líkanið byggist á því að 

sá sem framkvæmir verkefnamatið, vinni með starfsfólki að því að finna og skýra 

stefnur og markmið og meta að hve miklu leyti þeim sé náð. Þetta líkan 

verkefnamats hefur náð hvað mestri útbreiðslu. Gallinn hefur hins vegar verið sá 

að sumir sem framkvæma verkefnamat hafa einblínt um of á sett markmið og 

vanrækja að kanna hvers vegna verkefnið náði árangri eða gleyma að taka til 

skoðunar aðrar jákvæðar eða neikvæðar hliðar verkefnisins. 

 

 2.2.14.3 Náttúrlegt líkan 

 

Náttúrulegt eða gæða líkan (e.naturalistic or qualitative model). Þegar stefnt er að 

því að framkvæma djúpan og ítarlegan skilning á verkefni, er stundum notað gæða 

líkan. Sá sem framkvæmir verkefnamatið verður einskonar verkfæri, 



29 
 

gagnasafnari. Ekki fer sérstaklega fram skoðun eða skrásetning. Með því að 

upplifa alla þætti verkefnisins og halda uppi ítarlegum samræðum við alla 

hlutaðeigandi, nær framkvæmdaraðilinn að öðlast djúpan skilning á verkefninu, 

viðskiptavinum þess og félagslegu umhverfi. 

 

 2.2.14.4.Árangursríkt líkan 

 

Árangursrík tilviks aðferð (e.success case method). Flest verkefnamöt ganga út á 

að nálgast upplýsingar frá öllum þátttakendum eða völdum þátttakendum með 

slembiúrtaki. Í sumum tilvikum getur verið gagnlegt að nálgast málið út frá 

annarri hlið og safna upplýsingum frá þeim sem hafa hagnast mest á verkefninu. 

 

 2.2.14.5 Endurbóta nálgun 

 

Endurbóta nálgun (e.an improvement-focused approach). Byggist á nálgun 

Posavac sjálfs. Hann nálgast verkefnamatið út frá því að bæta verkefnið sjálft 

frekar en að beita sérstakri aðferðafræði. Bæta má verkefni þegar ósamræmi er 

milli þess sem skoðun leiðir í ljós og því sem stefnt var að, áætlað eða þurfti. Þetta 

á sérstaklega við þegar ósamræmi er milli innleiðingar og áætlunar og milli 

væntinga notenda þjónustunnar og þeirrar þjónustu sem raunverulega er skilað eða 

milli útkomu sem var náð og útkomu sem stefnt var að.  

 

2.2.15 Rökfræðileg líkön  

 

Rökfræðileg líkön (e.logic models). Byggist á framtíðarsýn viðkomandi stofnunar. 

Hvert mun stefna og markmið stofnunarinnar leiða okkur á ákveðnum tíma og 

hvað þurfum við að gera til að ná þessu takmarki? Rökfræðilegt líkan LRH kemur 

fram í Grundvallarstefnu og langtímaáætlun lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu: 

2008-2011. 
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2.2.16 Verkefnamats kenningar 

 

Sumir hafa tekið viðfangsefnið rökfræðilegt líkan og þróað áfram og sett fram 

kenningu um það gangverk sem er að verki milli ætlaðrar útkomu og ástæðu 

hennar. Þetta hefur verið nefnt verkefnamats kenning (e.program theory). Hér er í 

raun komið út á svið rannsókna, að sanna en ekki bæta. Ekki verða settar fram 

kenningar um hugsanlegar ástæður í þessu verkefnamati enda ekki tilgangur 

verkefnisins. Margir fræðimenn sem um þetta efni fjalla leggja mikla áherslu á að 

til staðar sé verkefnamatskenning. Pion, Cordray, og Anderson (1993) sögðu að 

þegar það væri engin afdráttarlaus yfirlýsing um þá kenningu sem væri bak við 

val á afskiptum eða þegar ekki væri til staðar hugtakaleg stoðgrind sem tengdi 

þessi afskipti við útkomu verkefnisins, væri erfitt að framkvæma skilvirkt 

verkefnamat eða að bæta afskiptin. Hins vegar sýnir rannsóknarskýrsla að í innan 

við 30% af birtum niðurstöðum um verkefnamat er að finna kenningar sem tengja 

verkefni við æskilega útkomu þeirra (Posavac og Carey, bls. 34 og 60). 

 

2.3 Heimfærsla  verkefnis 

  

Hægt er að meta allt jafnvel verkefnamatið sjálft (Shadish 1991). Hvaða aðferðum 

verður beitt við það mat þarf að meta í hverju tilfelli fyrir sig, s.s. hver er að 

framkvæma matið, hver er þörfin, hver er tilgangurinn o.s.frv. Í aðferðafræði kafla 

verkefnisins verður gerð grein fyrir vali á rannsóknaraðferð, gagnasöfnun, 

takmörkunum, áhættu og siðferðislegum atriðum tengdu verkefnamatinu og í 

stöðumati verður gerð grein fyrir viðmiðunum. 

Í megindráttum er verkefni mitt mótandi (e.formative), ferlis- (e.process) og 

innleiðingar verkefnamat (e.implementation evaluation). Sem samheiti fyrir þessa 

nálgun er notað heitið, stöðumat. Verkefnið er jafnframt svokallað ytra 

verkefnamat. 

Sé verkefnið sett í samhengi við fræðilegar nálganir eða líkön þá fellur það helst í 

flokk með markmiðs nálgun og stjórnunar nálgun þó einnig megi segja að það sé 

að hluta markmiðslaust verkefnamat enda ekki síður mikilvægt að draga fram 
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ófyrirséðar hliðarverkanir sameiningarinnar. Það getur því verið erfitt að leggja 

upp með fyrirfram gefnar hugmyndir um nálganir eða líkön. Þá ber að hafa í huga 

að verkefnamat getur byrjað sem ferlis mat en lokið sem samandregið mat og í 

raun nota matsaðilar ýmsa þætti úr mörgum líkönum. 

 

2.4 Frammistöðumat  

 

2.4.1 Skilgreining frammistöðumats 

 

Verkefnamat er nátengt frammistöðumati (e.performance measurement) eða 

frammistöðu endurskoðun (e.performance auditing). Frammistöðumat gengur út á 

að fylgjast með og gefa skýrslu um framkvæmd ákveðins verkefnis. Munurinn 

milli frammistöðumats og verkefnamats liggur í því að frammistöðumat útskýrir 

yfirleitt hverju verkefnið hefur náð fram (afköst eða útkomu) yfir ákveðið tímabil 

oft í samanburði við áður gefin markmið. Verkefnamat getur hins vegar hjálpað til 

við að útskýra hvers vegna þessar niðurstöður fengust. Að vita hvers vegna er því 

verkefnamat og lykillinn að því að viðhalda góðri frammistöðu eða að bæta slæma 

frammistöðu.  Oft getur þó munur á þessu verið óskýr. Nefna má sem dæmi að 

endurskoðun (e.audit) hefur verið notað til að meta mikilvægar umhverfislegar 

breytingar, t.d. vegna minni fjárframlaga eða til að greina vandamál eins og mikil 

mannaskipti og minnkandi starfsánægju. Þessar niðurstöður (e.auditing) er að 

finna í tímaritum um verkefnamat (Wye, Hatry, 1998). Sum ríki blanda saman 

hlutverki verkefnamats og verkefna umsjón (e.program oversight) sem oft eru 

framkvæmd af ríkisendurskoðun (Posavac og Carey, 2007, bls. 20). 

 

2.4.2 Frammistöðumat ríkisendurskoðunar 

 

Á vef ríkisendurskoðunar kemur fram að stjórnsýsluendurskoðun sé ein tegund 

frammistöðumats. Í því felist almenn greining á því hvernig stofnun og öðrum 

rekstaraðilum gengur að sinna lögbundnum verkefnum sínum. Stjórnsýsluúttektir 
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feli ekki einungis í sér mat á hagkvæmni, skilvirkni og markvirkni, heldur einnig 

ábendingar um hugsanlegar úrbætur (Ríkisendurskoðun, sótt 10. des. 2009 af 

neti). Fram kemur að margvíslegum aðferðum er beitt í þessum úttektum og er 

m.a. leitað í smiðju rekstrar- og stjórnunarfræða og félagsvísinda. Samkvæmt 

þessari lýsingu er ekki mikill munur á vinnutengdu verkefnamati sem stefnt er að í 

verkefni þessu og stjórnsýsluúttekt ríkisendurskoðunar.  

Í 9.gr. laga nr. 86/1997, um ríkisendurskoðun kemur fram að 

stjórnsýsluendurskoðun felist í því að kanna meðferð og nýtingu ríkisfjár, hvort 

hagkvæmni og skilvirkni sé gætt í rekstri stofnana og fyrirtækja í eigu ríkisins og 

hvort gildandi lagafyrirmælum sé framfylgt í þessu sambandi (Ríkisendurskoðun, 

2007, bls. 7). Jafnframt kemur fram að stjórnsýsluúttektir muni á þessu tímabili 

m.a. beinast að löggæslu. Á þessu tímabili hefur ríkisendurskoðun tekið út 

embætti lögreglustjórans á Suðurnesjum (Ríkisendurskoðun, 2008). Í skýrslu 

ríkisendurskoðunar frá júní 2009 yfir fjármálastjórn 50 ríkisstofnana er m.a. 

fjallað um lögregluna á höfuðborgarsvæðinu (Ríkisendurskoðun, 2009b). Skýrslan 

nær hins vegar ekki til hefðbundinna stjórnsýsluúttekta heldur til eftirlits með 

fjármálastjórn. Meðal annars var lagt mat á rekstaráætlun, hvort líkur væru á því 

að fjárlög ársins héldu og hvort samdráttur fjárveitinga hefði áhrif á magn og gæði 

þjónustu. 

Ríkisendurskoðun hefur einnig metið ávinning, kosti og galla sameininga. Má 

geta nefndrar skýrslu um lögreglustjórann á Suðurnesjum og skýrslu 

ríkisendurskoðunar frá febrúar 2009 um stjórnsýsluúttekt á Heilbrigðisstofnun 

Austurlands (Ríkisendurskoðun, 2009a). 

Í skýrslunni kom m.a. fram að við undirbúning sameiningar hafi áhrif ýmissa 

áhættuþátta ekki verið nægjanlega metin. Þannig hafi ýmsir þættir hægt á 

sameiningarferlinum, eins og erfiðar samgöngur, hagsmunaárekstrar milli 

byggðalaga og erfiðleikar við mönnun. Þá hafi vantað samruna- og 

kostnaðaráætlun. Bent var á að heilbrigðisráðuneytið hefði átt að hafa frumkvæði 

að gerð markvissrar samrunaáætlunar þar sem ráðuneytið hafði lagt til þekkingu á 

verkefna- og breytingastjórnun en heimamenn þekkingu á aðstæðum og 

staðháttum. Þá kemur fram að samrunaáætlun sé mikilvægt stjórntæki sem m.a. 
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veiti yfirsýn yfir helstu áhættuþætti, áætlaða verkþætti og framkvæmdartíma og sé 

mælistika á framkvæmd og árangur sameiningar. 

Í skýrslu um lögreglustjórann á Suðurnesjum kom fram að hægt sé að horfa til 

þeirra markmiða sem sett voru við sameininguna og meta hvort þeim hafi verið 

náð að einhverju eða öllu leyti. Fram kom að eitt af meginmarkmiðum 

sameiningarinnar hafi falist í því að bæta þjónustuna með því að stytta 

rannsóknartíma og að auka sýnilega löggæslu. Það var mat ríkisendurskoðunar að 

markmið um aukinn rannsóknarhraða hafi gengið eftir að nokkru leyti. Erfitt sé 

hins vegar að meta sýnileika löggæslu. Sameiginlegt mat lögreglustjórans á 

Suðurnesjum og dómsmálaráðuneytis var að hann hafi a.m.k. ekki aukist eftir 

sameininguna. 

 

2.5 Sameining opinberra stofnana 

 

2.5.1 Almennt 

 

Í verkefninu verður fjallað jöfnum höndum um sameiningaferli eða breytingaferli, 

enda felur sameining í sér umfangsmiklar breytingar.  

Kurt Lewin var með þeim fyrstu til þess að rannsaka hóphegðun og breytingar hjá 

hópum. Lewin hélt því fram að hópar og einstaklingar reyndu að halda í 

stöðujafnvægi (e.quasi-stationary librium) í framkomu og hegðun. Jafnvægið er 

einskonar jafnræði milli afla sem ýta undir breytingar og afla sem eru á móti 

breytingum. Til að ná fram breytingum þarf að fara fram naflaskoðun á þeim 

öflum sem eru að verki með þriggja þrepa framkvæmd. Fyrst með því að þýða (e. 

unfreezing) eða veikja öfl sem standa í vegi breytinga og styrkja öfl sem eru með 

breytingum. Næsti áfangi breytinganna færir hópinn nær nýjum jafnvægispunkti. 

Að lokum kemur niðurstaða með því að frysta upp á nýtt (e.refreezing) og 

traustum fótum er skotið undir nýtt jafnvægi (Rainey, 2003, bls. 37). 
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Rainey (2003) sagði mörg dæmi um árangursríkar breytingar í opinberum 

stofnunum. Poister (1988a) benti á að þar sem breytingar geti varðað margskonar 

stefnur sem jafnvel þróist á mismundi tímaskeiðum þurfi að leggja áherslu á 

sameiginlega framtíðarsýn og verkefni, stefnumörkun og að þróa forystustíl og 

menningu fyrir stofnunina. Góður árangur breytinga þarfnist hins vegar meira en 

hæfileika starfsfólks í almennum lögmálum breytingastjórnunar. Einnig þarf 

skilning til að eiga við pólitísk málefni og stjórnunarleg einkenni opinberra 

stofnana (Rainey, 2003, bls. 381).  

Golembiewski (1969, 1985) nefndi fimm einkenni fyrir opinberar stofnanir sem 

valda því að erfiðara er að breyta þeim en öðrum stofnunum sem stefna á hagnað. 

Þessi einkenni eru m.a. hagsmunaárekstrar löggjafarvalds og framkvæmdavalds, 

veik tengsl milli opinberra starfsmanna og þeirra sem eru pólitískt ráðnir auk þess 

sem það eru fleiri þátttakendur (Rainey, 2003, bls. 374). Sem dæmi má nefna að 

við sameiningu lögreglunnar kann að reyna á afstöðu starfsmanna, dóms- og 

mannréttindaráðuneytis, fjármálaráðuneytis og viðkomandi sveitastjórna. 

 

2.5.2 Rit fjármálaráðuneytisins 

 

Á vegum fjármálaráðuneytisins hefur verið gefið út ritið, Sameining ríkisstofnana 

og tengdar breytingar (Fjármálaráðuneytið, 2008). Sú skilgreining sem hér fer á 

eftir um sameiningu stofnana, er að mestu unnin upp því riti. Ritinu er nánar ætlað 

að vera vegvísir fyrir þá sem stjórna eða taka þátt í sameiningarferli á vegum 

ríkisins. Í skýrslunni er ítarlega lýst hvernig ber að standa að frumathugun til að 

móta markmið og kanna hversu fýsilegt er að sameina, enda fylgi sameiningu 

stofnana yfirleitt bæði kostir og gallar sem ætti að vega og meta með tilliti til 

annarra valkosta. Mikilvægt atriði er að sameining er ekki sjálfstætt markmið 

heldur leið til að ná öðrum markmiðum. Sem dæmi um almenn rök fyrir 

sameiningu má nefna aðgreining starfa, breyttar aðstæður, einföldun, fámenni, 

fjöldi, nýting, samræming o.fl.  

Sameining getur verið sérstaklega viðkvæm veiti stofnun staðbundna þjónustu og 

íbúar ákveðins svæðis eða sveitarfélags eru háðir þjónustu hennar og möguleiki er 
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á því að þjónustan versni eða íbúar óttist að hún versni. Þá geta starfsmenn haldið 

því fram að nauðsynleg staðarþekking glatist og sveitarstjórnir óttist fækkun starfa 

í héraði, samdrátt í tekjum og verra aðgengi heimamanna að þjónustunni.  

Markmið sameiningar þurfa að vera það skýr að hægt sé að meta eftir á hversu vel 

þau náðust. Forsenda þess er að valdir séu raunhæfir mælikvarðar á markmiðin 

svo hægt sé að setja niðurstöður mælinga í samhengi og túlka þær á réttan hátt. 

Auk þess þurfi að gera tillögur um töluleg gildi á markmið eftir því sem unnt er.  

Samráð þarf til að afla stuðnings við ákvörðun um sameiningu, undirbúning, 

samrunaáætlun og um þátttöku starfsmanna í sameiningu. Mælt er með því að 

úttekt fari fram á sameiningu allra stofnana til að meta hvernig til hefur tekist og 

til að bæta þekkingu á því hvernig best er að standa að sameiningu stofnana í 

framtíðinni. Það verkefni sem hér liggur fyrir er hugsanlega innlegg í slíka 

umræðu. Forsenda raunhæfrar úttektar er að sjálfsögðu að markmið sem liggja til 

grundvallar sameiningu og mælikvarðar á þau séu valin áður en sameining fer 

fram en ekki eftir á eins og oft hefur verið raunin. Það auðveldar bæði úttekt og 

mat á niðurstöðum að mæla mikilvæga þætti í starfsemi stofnana við frumathugun 

og endurtaka mælinguna eftir að sameining hefur átt sér stað. Þannig fæst 

væntanlega góður samanburður á ástandi fyrir og eftir sameiningu.  

Fram kemur að hér á landi sé lítið um heimildir um aðferðafræði og reynslu af 

sameiningu opinberra stofnana. Erlendar rannsóknir bendi hins vegar til þess að 

sameiningar eða meiriháttar breytingar skili sjaldan þeim árangri sem vonast var 

eftir eða í undir 15% tilvika. Um helstu ástæður þess að sameining skili ekki 

árangri er bent á rannsóknir J. M. Hiatt og T. J. Creasey. Niðurstöður þeirra eru 

helstar eftirfarandi: 

 Markmið og framtíðarsýn eru ekki nógu skýr eða ekki útskýrð 

nógu vel. 

 Fjárhagsleg samlegð er ofmetin. 

 Undirbúningi og skipulagningu er áfátt. 

 Ekki tekst að kveikja nægan áhuga á sameiningunni. 

 Starfsmannamálum er ekki sinnt nógu vel. 

 Breytingastarfið lognast út af áður en því er lokið. 
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Í skýrslunni kemur nánar fram að einn mikilvægasti þáttur sameiningar, sé gerð 

samrunaáætlunar. Hlutaðeigandi ráðuneyti ætti að sjá til þess að gerð sé 

samrunaáætlun strax og ákvörðun um sameiningu liggur fyrir. Samrunaáætlun ætti 

að setja upp í töflu. Samrunaáætlun sé verk- tíma- og kostnaðaráætlun um 

framkvæmd sameiningar. Samrunaáætlun þarf að spanna nokkurra ára tímabil sem 

skipt er upp í áfanga þar sem tiltekið er hvenær skuli ljúka hverjum þeirra. 

Samrunaáætlun fjallar um það sem þarf að gera á hverjum tíma í 

sameiningarferlinum og hve miklum tíma og fjármunum verði varið til verksins. 

Samrunaáætlun á að fjalla um eftirtalin atriði: 

 Skilgreiningu á verkum sem þarf að taka fyrir í sameiningarferlinu og 

áföngum að því. 

 Í hvaða röð verk verða unnin, innbyrðis tengsl þeirra og tímalengd áfanga. 

 Fyrirséða þörf fyrir aðföng svo sem þekkingu, mannafla og kostnað. 

 Innri og ytri þætti sem geta haft áhrif á framvinduna. 

 

Við formlega sameiningu er nauðsynlegt að endurskoða og setja ný markmið fyrir 

sameinaða stofnun. Þó svo að frumathugun og samrunaáætlun skipti máli, þá eru 

mannlegu þættirnir enn mikilvægari. Alltaf megi búast við því að skoðanir verði 

skiptar um sameiningu og breytingar sem henni fylgja og fólk sjái bæði ógnir og 

tækifæri í breytingum. Til að auka samstöðu starfsfólks sé því afar mikilvægt að 

vekja sem mestan áhuga á framtíðarsýninni og markmiðunum sem stefnt er að 

með sameiningu. Allir þurfi að sjá einhvern ávinning af sameiningu. Stöðug 

upplýsingamiðlun, víðtæk þátttaka sem flestra starfsmanna í breytingaferlinu og 

vilji til að taka tillit til mismunandi sjónarmiða eru því mjög mikilvægir. Þá sé 

nauðsynlegt að þekkja til stofnana sem vinnustaða, venja og siða og hinna 

fjölmörgu og flóknu ferla innan þeirra. 

Það er niðurstaða höfundar ritsins að umfjöllun um sameiningarferli í íslenskri 

stjórnsýslu sé best að skipta upp í fimm hluta. Við stöðumat á sameiningarferli 

lögregluliðanna verður m.a. horft til nefndra fimm atriða auk breytingastjórnunar 

og vinnustaðamenningar: 

1. Gera frumathugun til að skilgreina markmið og kanna hversu fýsilegt er að 

sameina. 
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2. Eiga samráð til að afla málinu stuðnings og taka ákvörðun um sameiningu. 

3. Undirbúa framkvæmd sameiningar með gerð vandaðrar samrunaáætlunar. 

4. Hrinda sameiningu í framkvæmd með virkri þátttöku starfsmanna. 

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

 

2.6 Vinnustaðamenning 

 

2.6.1 Almennt 

 

Í stjórnsýsluúttekt ríkisendurskoðunar á Heilbrigðisstofnun Austurlands er 

skilgreining á hugtakinu vinnustaðamenning: Segja má að vinnustaðamenning sé 

hinn óskrifaði hluti vinnustaðarins. Vinnustaðamenning getur lýst sér í tilteknum 

sjónarmiðum starfsmanna, þ.e. í sameiginlegum gildum, normum og viðhorfum.  

Menning er hugtak sem skýrir af hverju fólk gerir ákveðna hluti, hugsar á sama 

hátt, samþykkir sömu markmið, vinnuaðferðir o.s.frv. (Ríkisendurskoðun, 2009a). 

 

2.6.2 Skilgreining Edgar H. Schein 

 

Edgar H. Schein sagði að vinnustaðamenning sé grunnur að öllum árangri 

skipulagsheilda. Enn fremur sagði hann að vinnustaðamenningu væri erfiðast að 

breyta innan skipulagsheildar. Hann komst að þeirri niðurstöðu að um þrjú stig 

menningar væri að ræða (Huczynski og Buchanan, 2007, bls. 625). 

Fyrsta stigið eru hin sýnilegu tákn (e.artifacts, surface manifestations). Um er að 

ræða öll þau fyrirbrigði sem utanaðkomandi aðilar sjá, skynja og upplifa þegar 

þeir hitta nýjan hóp með óþekkta menningu. Sýnileg tákn ná yfir atriði eins og 

arkitektúr, áþreifanlegt umhverfi og hluti eins og skrifstofuhúsnæði, húsgögn, 

klæðnað, framkomu og jafnvel talsmáta starfsmanna, sem og yfir mítur og sögur 

sem sagðar eru af stofnuninni og slagorð. 
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Næsta stig eru yfirlýst gildi (e.espoused beliefs and values). Þau byggja á 

viðurkenndum hlutum í vinnustaðamenningu starfsmanna. Um er að ræða 

hugmyndafræði og stefnu skipulagsheildarinnar, starfsmannastefnu og 

framtíðarsýn, hlutir sem ekki eru sýnilegir en starfsmönnum skipulagsheildarinnar 

meðvitaðir.  

Þriðja stigið eru undirliggjandi hugmyndir (e.basic underlying factors, 

assumptions). Undirliggjandi hugmyndir vinnustaðamenningar eru ósýnilegar og 

ekki hægt að greina í daglegum samskiptum starfsmanna skipulagsheildar. Oft eru 

þetta hugmyndir eða hlutir sem eru forboðnir og ekki æskilegt að séu ræddir. 

Margar þessara óskrifuðu reglna eru til ómeðvitaðar og án vitneskju þeirra sem 

eru í skipulagsheildinni. Þannig verða til samskipti, hugmyndir og viðhorf sem 

festast í starfseminni og eru talin sjálfsögð og ómeðvituð og skýra hegðun 

starfsmanna. Hugmynd Schein er sú að menning sé að deila sameinlegum 

merkingum og undirliggjandi hugmyndum á meðal starfsmanna stofnunarinnar. 

Að hans mati er þriðja stigið það sem kalla má eiginlega vinnustaðamenningu. 

Hann taldi að æðstu stjórnendur stofnunar geti stjórnað þessum undirliggjandi 

hugmyndum ef þeir skilja hvað menning er og hvernig hún virkar. 

Með sameiningu lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu blandast saman menning 

þriggja lögregluliða. Þannig geta t.d. sum gildi sem áður voru góð og gild hjá 

lögreglustjóranum í Reykjavík ekki lengur talist gild í sameinaðri stofnun. Edgar 

Schein sagði hæfileikann til að skynja takmörk eigin menningar við breytingu á 

umhverfi þar sem fyrirliggjandi hugmyndir væru ekki lengur gildar, væri kjarni og 

endanleg áskorun á leiðtogahæfileikann (Schein, 2004). 

Schein setti fram nokkrar viðmiðunarreglur til stjórnenda um 

vinnustaðamenningu, hér eru tvær þeirra: 

 Ekki gera ráð fyrir því að stjórnandi geti stjórnað menningu á sama hátt og 

hann eða hún geti stjórnað öðrum hlutum stofnunarinnar. 

Vinnustaðamenning, af því að henni er að stórum hluta stjórnað af 

meðlimum stofnunarinnar en ekki stjórnendum hennar, er öðruvísi. 

Menningin gæti endað með að stjórna stjórnandanum frekar en að vera 

stjórnað af honum. 
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 Ekki gera ráð fyrir því að öll vinnustaðamenning sé mikilvæg eða að hún 

muni hafa meiriháttar áhrif á starfsemi stofnunarinnar. Sumir hlutar 

vinnustaðamenningar geta haft lítil áhrif á starfsemi þess og stjórnendur 

þurfa að greina á milli þeirra hluta sem eru mikilvægir og einbeita sér að 

þeim (National Defence University, sótt 13. des. 2009 af neti) 

 

2.7 Breytingastjórnun 

 

2.7.1 Almennt  

 

Greiner (1967) skilgreindi átta aðstæður eða skref í áttina að velheppnuðum 

breytingum. Hann lagði áherslu á það lykilhlutverk að dreifa valdi og að það 

þyrfti að eiga sér stað í gegnum allan breytingaferilinn. Kotter (1996) skoðaði 

breytingar út frá öðru sjónarhorni og skilgreindi átta ástæður sem geta leitt til þess 

að breyting mistakist. Athugun Kotters greindi sig frá Greinir á mikilvægan hátt. 

Hún vísaði til framtíðarsýnar (e.vision). Hann lagði einnig áherslu á leiðandi 

bandalag (e.guiding coalition) þar sem Greiner lagði áherslu á 

breytingastjórnanda sem kæmi utan stofnunar. Lögmál Kotters leggja eins og svo 

margar aðrar uppskriftir áherslu á sameiginleg gildi og leiðandi hópa í stað 

hetjulegs einstaklingsleiðtoga. 

Armenakis og Bedeian (1999) lögðu til uppskrift í fjórum liðum sem svipar til 

Kotters og Greiners. Áhersla þeirra liggur einnig á leiðtogahlutverkinu, þátttaka 

margra í að skilgreina vandamál og skipuleggja breytingar auk þess að byggjast á 

velheppnuðum breytingum sem áður hafa farið fram hjá stofnunum (Rainey, 

2003, bls. 377-380). 

Andrew Pettigrew (1973, 1985, 1987a, 1987b) sagði að það ætti að fara varlega í 

að skoða aðeins eina ástæðu og einfaldar útskýringar á breytingum. Hann benti 

þess í stað á marga og samverkandi þætti eins og einstaklinga, hópa, stofnanir, 

félagslegar- og pólitískar ástæður sem hefðu áhrif á umhverfi og útkomu 

breytinga. 

Richard Wittington og Michael Mayer (2002) sem skoðuðu 50 fyrirtæki í 

Bretlandi og fundu það út að meiriháttar breytingar ættu sér stað að meðaltali með 
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þriggja ára fresti. Rannsóknir þeirra leiddu í ljós að niðurstöður meiriháttar 

breytinga væru oft á tíðum vonbrigði. Endurbætur í sveigjanleika og ábyrgð 

leiddu oft til lélegri fjárhagslegra niðurstaðna og slæms siðferðisþreks (e.morale). 

 

2.7.2 Breytingastjórnun Kotters 

 

Í viðtali við Stefán Eiríksson lögreglustjóra LRH kom fram að við sameiningu 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu hafi verið horft til aðferða John P. Kotters 

um breytingastjórnun. Vegna þessa þykir rétt að gera aðeins nánari grein fyrir 

þeim átta skrefum sem Kotter sagði nauðsynlegt að stíga í réttri röð svo 

breytingastjórnun yrði árangursrík. Í doktorsritgerð um breytingastjórnun vegna 

nýskipan og sameiningar dönsku lögreglunnar, kom fram að þar var beinlínis 

stuðst við átta þrep Kotters. Sú sameining tók gildi 1. janúar 2007 eða á sama tíma 

og sameining lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu (Degnegaard, 2010). Í 

verkefninu verður vitnað til þessarar ritgerðar á nokkrum stöðum til samanburðar 

við breytingar hjá LRH. 

Átta skref og átta villur Kotters eru nánar eftirfarandi:  

1. Að skynja þörf fyrir nauðsyn breytingar. Villa #1, er of mikið andvaraleysi 

stjórnenda eða minnkandi ánægja starfsfólks sem getur leitt til hugsanlegrar 

mótstöðu við breytingarnar. 

2. Að búa til bandalag um breytingarnar. Villa #2 er að mynda ekki nægjanlega 

öflugt bandalag með öflugum bandamönnum. 

3. Að þróa framtíðarsýn og stefnu. Villa #3 er að vanreikna mátt framtíðarsýnar. 

Framtíðarsýn gefur almennar leiðbeiningar um breytingar og hvetur fólk til að 

grípa til réttra aðgerða í rétta átt og hjálpar til við að samhæfa aðgerðir 

mismunandi aðila. 

4. Að miðla sýn breytinga. Villa #4 er of lítil miðlun framtíðarsýnar. Fólk mun 

ekki færa fórnir nema það telji að breytingarnar geti verið jákvæðar og það 

raunverulega trúi því að breytingarnar séu mögulegar. 
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5. Að virkja sem flesta til aðgerða. Villa #5 er að leyfa hindranir sem skyggja á 

nýja framtíðarsýn. Virkja þarf fólk til að færa úr stað eins margar hindranir að 

breyttri framtíðarsýn og hægt er. 

6. Að skipuleggja áfanga svo þeir leiði til smásigra. Villa #6 er að gleyma að búa 

til áfanga að smásigrum. Skipuleggja þarf sýnilegar framfarir og verðlauna það 

fólk sem gerir þær framfarir eða sigra mögulega. 

7. Að styrkja ávinning og ná fram meiri breytingum. Villa #7 er lýsa yfir 

ótímabærum sigri. Allar hugmyndir um að vinnunni sé næstum lokið leiða til 

mistaka. Svo lengi sem breytingarnar hafa ekki fest rætur í vinnustaðamenningu 

stofnunarinnar eru nýjar nálganir viðkvæmar og geta leitt til hnignunar. Þessar 

breytingar geta tekið frá þremur uppí tíu ár að festa rætur. 

8. Að festa breytingar í menningarlegum sessi. Villa #8 er að vanrækja að festa 

breytingarnar sem hluta af vinnustaðamenningu stofnunarinnar. Fyrsta skrefið er 

að skilja ríkjandi vinnustaðamenningu, „svona gerum við hlutina hérna”. Svo 

lengi sem ný viðhorf hafa ekki verið meðtekin í félagslegt samhengi og 

sameiginleg gildi, munu þau alltaf verða skotspónn manna, um leið og pressa 

tengd breytingum er tekin í burtu (Kotter, 1996). 

 

Í næsta kafla verður fjallað um aðferðafræði verkefnisins. 
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3. Aðferðafræði og úrvinnsla 

 

3.1 Inngangur 

 

Í verkefninu er kannað samtíma fyrirbæri í sínu rétta umhverfi í því markmiði að 

gefa skýrari mynd af viðfangsefninu. Gengið er út frá því að ákvarðanir um 

viðfangsefnið séu teknar í ákveðnu félagslegu samhengi. Kannað er hvert er 

samhengið og hvernig mótar samhengið viðfangsefnið.  

Viðfangsefnið er stöðumat á breytingaferli og markmiðum sameiningar hjá 

embætti lögreglustjórans á höfuðborgarsvæðinu og rannsóknarspurningin er 

sameining lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu: Stöðumat 2010? Viðfangsefnið 

var valið vegna fyrri tengsla minna við lögregluna í Hafnarfirði. Ég starfa sem 

fulltrúi sýslumannsins í Hafnarfirði en það embætti hafði með yfirstjórn 

lögreglunnar í Hafnarfirði að gera fram að sameiningu lögregluliðanna. Ég taldi 

að fyrri tengsl mín gætu auðveldað mér skilning og gagnasöfnun og aðgengi að 

þátttakendum. Hins vegar taldi ég að verkefnið væri ekki of nátengt mér þar sem 

ég kom ekki nálægt sameiningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu á neinn 

hátt á sínum tíma. 

Í verkefninu eru skoðuð atriði sem tengjast sameiningu lögregluliðanna á 

höfuðborgarsvæðinu. Er breytingaferli sameiningar lokið? Hver voru upphafleg 

markmið? Hvaða markmiðum hefur verið náð og hvaða markmiðum ekki? Hver 

hafa áhrif breytinganna verið jákvæð/neikvæð sem ekki var getið í upphaflegum 

markmiðum og hvað má eða hefði mátt betur fara við stjórnun breytinganna? 
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3.2 Rannsóknaraðferðir 

 

Reynt er að svara rannsóknarspurningum með skoðun og greiningu á  gögnum, 

viðtölum við aðila sem tengjast efninu og vettvangsskoðun. Aðferðafræði 

verkefnisins er mest eigindlegar rannsóknaraðferðir. Megindlegar aðferðir eru 

notaðar þar sem tölulegar upplýsingar liggja fyrir um markmið, oft nefnd blönduð 

aðferð (e.mixed method). Sú staðreynd að ég sjái um söfnun gagna og ákvarði 

hvaða gögn eru notuð er ein mikilvægasta skilgreiningin á því að um eigindlega 

aðferðafræði og gagnasöfnun er að ræða (Posavac og Carey, 2007, bls. 156). Hins 

vegar verð ég að gæta þess að þó svo að gagn liggi fyrir þá þýðir það ekki 

endilega að það þurfi að nota það í verkefnamatinu. Patton (1986) sagði að það 

gæti kallað á ranga niðurstöðu eða það sem hann nefnir, tegund III villa (e.type III 

error) (Fitzpatrick o.fl. 2004, bls. 265). Posavac (2007) sagði að það færi eftir 

spurningunum sjálfum hvort heppilegra væri að beita megindlegum eða 

eigindlegum aðferðum. Verkefnamat á innleiðingu gæti t.d. verið megindlegt. 

Hann sagði einnig að rannsóknarspurningar gætu verið það flóknar að það sé mjög 

eðlilegt að nota bæði megindlegar og eigindlegar aðferðir. Weiss (1998) sagði að 

helsti kostur eigindlegra aðferða við úrvinnslu verkefnamats, væri möguleikinn að 

finna það óvænta.  

Það var mat mitt að eigindlegar rannsóknaraðferðir hentuðu betur í flestum 

tilfellum og að með þeim hætti hafi ég fengið mun ítarlegri upplýsingar en ég 

hefði fengið t.d. með spurningakönnun. Þetta átti sérstaklega við um þau markmið 

LRH þar sem ekki lágu fyrir tölulegar upplýsingar eða viðmið um hvernig 

markmiðin yrðu metin. Fitzpatrick (2004) sagði að fáum eða engum 

verkefnamötum yrði lokið ef eingöngu væri treyst á annað hvort megindlegar eða 

eigindlegar aðferðir. 

Við stöðumatið voru ýmis gögn, bæði opinber og óopinber, tímarit, greinar í 

dagblöðum, upplýsingar á netmiðlum, lög og reglugerðir o.fl. skoðuð í þeim 

tilgangi að ná fram víðum og fjölbreyttum grunni sem stöðumatið byggist á. 

Þar sem ekki var við skrifleg gögn að styðjast var reynt að ná fram upplýsingum 

með viðtölum. Formleg viðtöl voru tekin við 12 þátttakendur. Til að ná fram 

mismunandi sjónarmiðum var bæði rætt við aðila innan LRH s.s. nokkra yfirmenn 
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og aðila utan stofnunarinnar, formenn helstu aðildarfélaga lögreglumanna, fulltrúa 

dómsmálaráðuneytis og fulltrúa sveitarfélaganna sem málsvara helstu notenda 

þjónustunnar. 

Í þeim tilgangi að ná enn dýpri skilningi á breytingunum og ýmsum þáttum þeirra 

fór ég í vettvangsskoðun sem stóð alls í 20 klst. Annars vegar þann 19. mars 2010 

á hverfastöðina í Hafnarfirði frá kl. 19:00-07:00 og hins vegar þann 27. mars 2010 

á hverfastöð 5, Hverfisgötu í Reykjavík frá kl. 23:00-07:00. Reynt var að afla 

upplýsinga um viðhorf hins almenna lögreglumanns til sameiningarinnar og þeirra 

breytinga sem fram hafa farið á embættinu, auk þess sem reynt var að ná fram 

upplýsingum um vinnustaðamenningu. 

 

3.3 Gildi verkefnisins 

 

Verkefnið kann að hafa gildi fyrir stjórnendur LRH og dómsmálaráðuneytið, því 

markmið verkefnisins er eins og fram hefur komið, að bæta en ekki að sanna. 

Kynntar hafa verið hugmyndir að frekari sameiningu lögregluliða á landinu. 

Verkefnið gæti því haft hagnýtt gildi fyrir hugsanlegar sameiningar annarra 

lögregluembætta. Verkefnið gæti einnig haft enn víðtækara gildi svo sem um 

hugmyndir um sameiningar sýslumannsembætta o.fl. 

 

3.4 Gagnasöfnun 

 

Gagnasöfnun fór fram úr eftirfarandi uppsprettum: 

 Gögn sem ég gat nálgast hjá embætti sýslumannsins í Hafnarfirði 

vegna færslu lögreglunnar frá sýslumanninum í Hafnarfirði yfir til 

lögreglustjórans á höfuðborgarsvæðinu.  

 Gögn frá dómsmálaráðuneyti og embætti lögreglustjórans á 

höfuðborgarsvæðinu sem ekki hafa verið gerð opinber.  
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 Opinber skjöl og skýrslur.  

o Ýmsar skýrslur dómsmálaráðuneytisins s.s. tillögur 

framkvæmdanefndar um nýskipan lögreglumála og mat á 

breytingum á nýskipan lögreglumála. 

o Gögn fjármálaráðuneytisins s.s. Sameining ríkisstofnana og 

tengdar breytingar. 

o Ýmis gögn lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu s.s. ársskýrslur  

LRH o.fl. 

o Gögn frá ríkisendurskoðun s.s. Stjórnsýsluúttekt á embætti 

lögreglustjórans á Suðurnesjum og aðrar úttektir tengdar 

sameiningum stofnana. 

 Íslensk tímarit og greinar, s.s. blöð lögreglufélaganna. 

 Rannsóknir og verkefni. Lokaverkefni frá Lögregluskóla ríkisins um 

sameiningu lögreglu á höfuðborgarsvæðinu, tilviksrannsókn (e.case 

study) á breytingaferli LRH fyrir sameiningu og doktorsritgerð um 

breytingastjórnun á dönsku lögreglunni.  

 Greinar, viðtöl, fréttir og annað efni sem birtast á netmiðlum þar sem 

afstaða er tekin til sameiningarinnar og markmiða hennar.
1
 

 Vettvangsathugun.  

 Lög og reglugerðir sem um starfsemina gilda, s.s. lögreglulög nr. 

90/1996. 

 Athugasemdir Alþingis og greinargerð með lögreglulögum. 

 Viðtöl. Formuð og óformuð.  

                                           
1
Nokkur fréttaflutningur hefur átt sér stað um sameiningu og markmið LRH. Ekki er hægt að meta 

markmiðin einhliða út frá þeim skrifum enda sennilegra að þar gæti frekar neikvæðra atriða en 

síður sé fjallað um það sem betur fór. Engu að síður þarf að geta um og greina þau skrif enda gefa 

þau vísbendingar um ýmsa málavexti og hvað bar hæst á hverjum tíma í umræðu um 

löggæslumálefni. Helst virðist sem fréttaflutningur hafi snúist um hverfalöggæslu, fjármál og 

sýnileika lögreglunnar. Þá virðist sem fréttaflutningur um lögreglumál sé mjög mismunandi að 

magni til hjá fréttablaðamiðlum landsins. 
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3.5 Þátttakendur 

 

 Lögreglustjórinn á höfuðborgarsvæðinu, Stefán Eiríksson. 

 Yfirlögregluþjónar LRH, Egill Bjarnason og Friðrik Smári Björgvinsson. 

 Aðstoðar yfirlögregluþjónn LRH, Karl Steinar Valsson. 

 Skrifstofustjóri dómsmálaráðuneytis, Haukur Guðmundsson. 

 Formaður Lögreglufélags Reykjavíkur (LR), Arinbjörn Snorrason. 

Formaður Landssambands lögreglumanna (LL) Snorri Magnússon. 

Formaður Félags íslenskra rannsóknarlögreglumanna (FÍR), Þórir 

Steingrímsson. 

 Bæjarstjóri Hafnarfjarðar, Lúðvík Geirsson. Bæjarstjóri Garðabæjar, 

Gunnar Einarsson. Fyrrverandi bæjarstjóri Kópavogs, Gunnar Birgisson. 

Borgarfulltrúi í Reykjavík, Dagur B. Eggertsson. 

 Óformleg viðtöl voru tekin við nokkra aðila, yfirmenn hverfastöðva og 

fyrrverandi lögreglustjóra í Hafnarfirði og fjölda lögreglumanna. 

 

3.6 Réttmæti hugsmíðar  

 

Reynt er að beita hlutlægu mati á aðstæður með því að gera grein fyrir andstæðum 

niðurstöðum, fjölbreytni gagna og þríprófun (e.triangulation) (Creswell, 2007). 

Posavac (2007) sagði að óháð tegund verkefnamatsins eða fyrirsjáanleika 

ákvarðana ætti sá sem framkvæmir verkefnamat að stefna að því að nota 

mismunandi mælingar frá fleiri en einni uppsprettu. 
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3.7 Áreiðanleiki  

 

Mörg af þeim gögnum sem notuð eru í verkefninu eru opinbers eðlis, þau koma 

frá dómsmálaráðuneyti og LRH. Telja verður trúverðuleika þessara gagna nokkuð 

mikinn.  

Um viðtölin hafði ég þann hátt á, að áður en til viðtals kom þá var þátttakendum 

sendur tölvupóstur þar sem ég spurði hvort ég mætti taka við þá viðtal og gerði 

grein fyrir aðkomu minni að verkefninu og hvaða upplýsingum ég helst var að 

leita eftir hjá viðkomandi. Til að auka á áreiðanleika þeirra upplýsinga sem aflað 

var í viðtölum þá voru þau hljóðrituð og síðan sett upp í ritvinnslu. Efni viðtala 

var 181 bls. (A4). Það ber að athuga að ég hef ekki sérstaka reynslu í viðtalstækni 

en reyndi eftir megni að fylgja forskriftum og forðast já og nei spurningar og að 

grípa ekki frammí fyrir viðmælum. Flestar spurningar voru mótaðar með þeim 

hætti: „að þínu mati hefur orðið aukning eða minnkun á ... og þá á hvern hátt?”  

Hafa ber í huga að verkefnamat byggist á mannlegri hegðun. Sem menn erum við 

takmörkuð í því að ákvarða, bæði vegna skorts á möguleikum til að skoða margar 

og mismunandi uppfærslur, viðskiptavini og vegna okkar eigin reynslu sem bæði 

hefur áhrif á möguleika og getu til að dæma. Ýmis önnur atriði geta haft áhrif á 

útkomu verkefnamatsins sem leiðir til villandi eða rangra niðurstaðna. Hittum við 

t.d. á viðmælanda á góðum degi eða slæmum? Hafa ber í huga að aðstaða mín 

gagnvart viðfangsefninu og viðmælendum er önnur en ef ég væri 

innanbúðarmaður eða sérfræðingur sem ráðinn var af LRH til að framkvæma 

stöðumat á ákveðnum markmiðum eða verkefnum stofnunarinnar. Þetta hefur 

valdið því að þó svo að ég þekki nokkra viðmælendur og allir hafi viljað allt fyrir 

mig gera, þá er aðstaðan sú að ég er utanaðkomandi. Stundum fékk ég það á 

tilfinninguna að viðmælendur mínir væru of jákvæðir eða of neikvæðir, sem hafði 

áhrif á hlutlægt mat á markmiðunum. 

Í mörgum tilvikum eru engin viðmið. Ekki var gerð úttekt á stöðu mála fyrir 

sameiningu eða sett viðmið, t.d. um forvarnarstarf. Viðmið hjá lögreglu þarf líka 

að taka með varúð. Nefna má raunhæft dæmi frá Bandaríkjunum, þar sem tvisvar 

virtist sem glæpaalda hefði riðið yfir í Chicago, þegar raunveruleg ástæða var 

betri skýrslugerð hjá lögreglu (Posavac og Carey, 2007, bls. 82). Þannig má t.d. 
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ætla að nákvæmari eða breytt skráning brota í LÖKE málaskrá lögreglu, geti 

valdið tímabundinni aukningu á brotum. T.d. gerir ríkislögreglustjóri fyrirvara á 

aðferðafræði og tölfræði fyrir afbrotatölfræði árið 2008 (Þórdís Rún Þórisdóttir, 

2009). Aðrir utanaðkomandi þættir geta haft mikil áhrif á útkomu verkefnisins. 

Eins og flestum er sjálfsagt kunnugt þá varð í framhaldi af bankahruninu haustið 

2008, að breyta ýmsu í rekstri hins opinbera. Mikill niðurskurður varð í opinbera 

kerfinu, einnig hjá lögreglu og boðaður hefur verið enn meiri niðurskurður. Þetta 

hefur haft áhrif á þau markmið sem sett voru um eflda löggæslu og aukna 

öryggistilfinningu. 

 

3.8 Siðferðisleg álitamál 

 

Persónulegir eiginleikar geta verið mikilvægir. Ef aðilar eru sanngjarnir, hlutlægir 

og njóta trausts og eru áfjáðir í að bæta verkefnið, skilar það sér í betra 

verkefnamati. (Posavac og Carey, 2007, bls. 18). Aðkoma mín að verkefninu 

fellur ekki mjög vel að þeim skilgreiningum sem finna má í fræðibókum þó margt 

sé svipað. Samkvæmt skilgreiningu Chris Hart (2005) gæti aðkoma mín flokkast 

undir það að gera rannsókn á efni sem ég veit lítið um í aðstæðum sem eru mér 

framandi eða óþekkt verkefni gert við óþekktar aðstæður. Ég hef ekki 

sérfræðikunnáttu eða sérstaka menntun á sviði verkefnamats og hef ekki þá 

aðstöðu að þekkja uppbyggingu á starfsemi LRH í þaula og þeim verkferlum sem 

þar gilda þó svo að ég þekki til málefna lögreglu. Þessi aðstaða veldur því 

auðvitað að þó svo að verkefnamati sé ætlað að bæta verkefni þá er ekki víst að ég 

hafi þá kunnáttu sem til þarf til að geta bent á atriði sem betur megi fara. 

Sérstaklega á þetta við þar sem í verkefni þessu er gert stöðumat á miklum fjölda 

markmiða sem aftur veldur því að ekki er hægt að skoða hvert markmið eins 

ítarlega og ef markmiðin hefðu verið færri. 

Verkefnið nær til ákveðinnar stofnunar og því skiptir afstaða lykil þátttakenda 

verulegu máli við skýringu á viðfangsefninu, sérstaklega afstaða lögreglustjóra. 

Viðtöl, ef frá eru talin viðtöl við lögreglustjóra, eru ekki persónugreinanleg og 

reynt er að gæta að hlutleysis og að rétt sé haft eftir aðilum. 
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3.9 Áhættumat  

 

Áhætta getur verið fólgin í niðurstöðum verkefnisins. Þannig hafa aðilar t.d. ekki 

alltaf verið sáttir við niðurstöður á mati ríkisendurskoðunar. Má sem dæmi nefna 

gagnrýni Umhverfisstofnunar á aðferðir og framkvæmd stjórnsýsluúttektar sem 

fram fór árið 2006 (Ríkisendurskoðun, 2006). Fyrirfram er ekki hægt að ákvarða 

hvort hagsmunaaðilar verði sáttir við útkomu verkefnisins. Áhætta getur líka verið 

fólgin í villandi niðurstöðum. Þannig getur niðurstaðan verið röng vegna rangra 

forsenda. 

 

3.10 Framvinda verkefnisins 

 

Verkefnið hófst með gerð rannsóknaráætlunar haustið 2009 og má segja að 

gagnasöfnun hafi þá einnig byrjað. Frekari gagnasöfnun, lestur þeirra gagna, 

úrvinnsla og skrif um sameininguna og markmið hennar stóð fram undir miðjan 

febrúar 2010. Þá fyrst var hægt að setja fram drög að spurningum. Viðtöl voru 

tekin við þátttakendur frá 17. febrúar 2010 til 24. mars 2010 og á sama tíma var 

fræðilegi kaflinn og aðferðafræðin endurskrifuð. Úrvinnsla við stöðumat hófst 19. 

mars 2010 og stóð til 7. apríl 2010. Í loka áfanganum kom sér vel að ég átti inni 

nokkra frídaga. Yfirlestur, frágangur og prentun stóðu síðan fram á skiladag, 21. 

apríl 2010. 

 

3.11 Nánar um aðferðafræði verkefnisins 

 

Framangreind aðferðafræði á við um eftirfarandi atriði verkefnisins: 

 Stöðumat á markmiðum sameiningarinnar. 

 Stöðumat á breytingaferli/innleiðingu sameiningar. Hliðsjón er höfð af 

uppbyggingu sameiningarferils eins og hann er skilgreindur í riti 

fjármálaráðuneytisins um Sameiningar ríkisstofnana og tengdar breytingar. 

 Stöðumat á jákvæðum og/eða neikvæðum þáttum sameiningarinnar. 
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 Stöðumat á breytingastjórnun, ákvarðanatöku og vinnustaðamenningu og 

reynt að tengja það fræðilegri umræðu eftir því sem verkefnið gaf tilefni til. 

 Stöðumat á framtíðarsýn og nýjum/breyttum markmiðum. 

 

Ég kaus að skipta verkefninu niður í fjóra verkferla. Um aðferðafræði þeirra hluta 

er reynt að nálgast viðfangsefnið út frá nýju sjónarhorni og höfð hliðsjón af 

málflutningi fyrir dómstólum. Ég sem framkvæmi stöðumatið er „sækjandi“ 

málsins en stofnunin sem verkefnamatið nær til er „verjandi“ málsins. Þar sem 

samþykki lá fyrir við upphaf verkefnisins mátti segja að búið væri að þingfesta 

málið. 

Í fyrsti hluta verkferils var skýrt frá þeim gögnum og markmiðum sem lagt var af 

stað með sem rök fyrir sameiningu og hvernig sameiningin fór fram. Þessi hluti 

samanstendur að mestu af skriflegum gögnum þó svo að viðtöl hafi fyllt upp í 

eyður. Í þessum hluta taldi ég mjög mikilvægt að bæði sækjandi og verjandi væru 

sammála um að gögn væru tæmandi talin, til að koma í veg fyrir að síðar yrði 

dregið í efa að allar upplýsingar hafi legið fyrir. Verjandi í dómsmáli á rétt á því 

að taka afstöðu til og kanna framkomin gögn sækjanda. Ég upplýsti því um þau 

gögn sem ég taldi að gætu varpað ljósi á markmið sameiningarinnar auk þess að 

senda lögreglustjóra rannsóknaráætlun verkefnisins. Lögreglustjóri afhenti mér 

auk þess margvísleg gögn. Við málflutning fyrir dómstólum er því lýst yfir að 

gagnasöfnun sé lokið.  Það sama á við hér.  

Í öðrum hluta verkferils voru breytingar og markmið metin. Hér fer fram skoðun á 

innleiðingu sameiningar og stöðumat þeirra markmiða sem fram komu í fyrsta 

hluta. Athugað er hvort markmiðin hafi breyst eða hvort komin séu ný markmið? 

Mikilvægt er að fyrir liggi mælikvarðar og viðmiðanir sem ákveðnir voru áður en 

sameining fór fram. Þar sem þessi viðmið liggja ekki fyrir verður að beita 

hlutlægu eða huglægu mati á breytingarnar. Aðferðafræði þessa hluti verkefnisins 

samanstendur af upplýsingum úr skriflegum gögnum en sérstaklega upplýsingum 

sem fengust með viðtölum við þátttakendur. Þessum hluta verkefnisins má líkja 

við þann þátt málflutnings fyrir dómstólum sem snýr að aðalmeðferð málsins, s.s. 

lýsingu sækjanda og verjanda á málavöxtum og málsástæðum og vitnaleiðslum. 



51 
 

Í þriðja hluta verkferils var reynt að meta kosti og galla sameiningar sem ekki 

tengdust beint markmiðum sameiningarinnar. Ýmis jákvæð og/eða neikvæð 

sjónarmið geta komið í ljós sem ekki lágu fyrir við frumathugun. Hér voru einnig 

metin önnur atriði eftir því sem tilefni var til, t.d. um ákvarðanatöku. Mannlegir 

þættir komu hér einnig til skoðunar. Sem dæmi má nefna að hluti breytinganna 

hefur mætt andstöðu lögreglumanna. Kannað var hvernig staðið var að 

breytingastjórnun. Var beitt viðurkenndum vísindalegum aðferðum við þá 

breytingu og þá hvaða aðferðum var beitt? Hvernig var staðið að mati og 

breytingu á vinnustaðamenningu? Komu upp einhver vandamál tengd 

vinnustaðamenningu? Verður eitthvað ráðið í vinnustaðabrag stofnunarinnar? Hér 

tengist viðfangsefnið fræðikenningum og líkönum. Í þessum hluta var einnig 

skoðað hvort aðrar leiðir voru vænlegri en sameining og þá hvaða leiðir. 

Aðferðafræði þessa hluta verkefnisins samanstendur af viðtölum en einnig voru 

skoðuð skrifleg gögn auk þess sem fram fór vettvangsathugun. Vettvangsathugun 

veitti nálgun við almenna lögreglumenn, afstöðu þeirra, hugmyndafræði og öðrum 

þáttum er varða vinnustaðamenningu og vinnustaðabrag. Þessum hluta 

verkefnisins má líkja við þann þátt málflutnings fyrir dómstólum sem snýr að 

heimfærslu „sækjanda“ til laga og reglna sem eiga við um viðfangsefnið. 

Í fjórði hluti verkferils var gerð grein fyrir lokaniðurstöðum og hvaða verkefni 

tengd sameiningu lögreglunnar eru úrslausnarefni á komandi misserum. 

Lögreglustjóri hefur lýst því yfir að frá stofnun embættisins hafi staðið til að færa 

skipulag lögreglunnar yfir í hverfaskipulag þó svo að miðlægt skipulag hafi verið 

tekið upp tímabundið (jss@frettabladid.is, 2009a). Reynt var að svara spurningum 

eins og „eru aðrar breytingar eftir að ganga í gegn?“ og hver er framtíðarsýn 

embættisins?“ Aðferðafræði þessa hluta verkferils samanstendur af viðtölum og 

skoðun skriflegra gagna. Þessum hluta má líkja við þann þátt málflutnings fyrir 

dómstólum sem snýr að niðurstöðum og úrskurðarorði. Í öllum verkferlum er gert 

ráð fyrir að aðilar fái að koma að sínum sjónarmiðum á sama hátt og í dómsmáli. 

Ein undantekning er þó frá samlíkingu við dómsmál, að úrskurður eða niðurstaða 

verkefnisins mun ekki skera úr um sekt eða sýknu enda ósamrýmanlegt að 

sækjandi kveði upp úrskurð yfir verjanda. Þó svo að ekki verði farið út í það í 

þessu verkefni þá má varpa fram þeirri hugmynd að annar aðili eða rýnihópur hafi 

mailto:jss@frettabladid.is
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það verkefni að meta eða kveða upp „úrskurð“ um þau gögn sem fram koma í 

verkefnamatinu/málinu. 

Í næstu köflum verkefnisins fer fram greining og stöðumat. Fyrst er sá hluti 

verkefnisins þar sem skýrt er frá sameiningunni og markmiðum hennar og þeim 

gögnum sem lagt var af stað með sem rök fyrir sameiningu, kostum og göllum, 

síðan fer fram hið eiginlega stöðumat. 
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4. Greining sameiningar og markmiða 

 

4.1 Inngangur  

 

Í þessum kafla er gerð grein fyrir ýmsum gögnum um sameiningu lögregluliðanna 

á höfuðborgarsvæðinu í þeim tilgangi að greina forsendur og markmið sem lágu 

fyrir um sameininguna. Talsvert af skýrslum er fyrirliggjandi um þetta efni og þau 

markmið sem stefnt var að. Samantekt þeirra upplýsinga veitir sýn á forsögu og 

framgang breytinganna og þá kosti og galla sem fram komu í aðdraganda málsins. 

Í lok kaflans er tekin saman greining á niðurstöðum þeirra markmiða og annarra 

lykilþátta sem stefnt var að með sameiningu lögregluliðanna á 

höfuðborgarsvæðinu. 

 

4.2 Forsaga að stofnun LRH 

 

Þann 1. janúar 2007 tóku gildi lög nr. 46/2006, um breyting á lögreglulögum nr. 

90/1996, og lögum um framkvæmdarvald ríkisins nr. 92/1989. Með lögunum var 

skipulagi lögreglunnar breytt verulega og lögregluumdæmum fækkað úr 26 í 15. Í 

1.tl. 2.gr. laganna kemur fram að lögreglustjórinn á höfuðborgarsvæðinu fari með 

lögreglustjórn á svæði sem nær yfir Reykjavíkurborg, Seltjarnarneskaupstað, 

Mosfellsbæ, Kjósarhrepp, Kópavog, Garðabæ, Hafnarfjörð og Sveitarfélagið 

Álftanes. Lögreglustjórn þessa svæðis var áður í höndum þriggja embætta, 

Lögreglustjórans í Reykjavík og sýslumannanna í Kópavogi og Hafnarfirði.  
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Í ársskýrslu LRH fyrir árið 2007, kom fram að stefna embættisins hafi verið 

mörkuð bæði á grunni þeirra markmiða sem lagt var upp með í tengslum við 

nýskipan lögreglumála sem og á þeim grunni sem framangreindar þrjár stofnanir 

höfðu mótað af kostgæfni á undanförnum árum. Eitt af fyrstu verkum 

lögreglustjóra var að setja embættinu markmið en frá fyrsta starfsdegi embættisins 

var unnið að því að skilgreina grundvallarstefnumótun (Gunnar Rúnar 

Sveinbjörnsson, 2008). 

 

4.2.1 Sögulegur fróðleikur 

 

Í ljósi sögunnar má varpa fram þeirri hugmynd hvort ekki hefði verið eðlilegra að 

embætti sýslumannsins í Hafnarfirði hefði verið falið að fara með yfirstjórn 

lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu enda tilheyrði umdæmið allt embætti 

sýslumannsins í Hafnarfirði hér áður fyrr. Árið 1803 var Reykjavík gerð að 

sérstakri dómþinghá og skipaður þar bæjarfógeti. Fram til þess tíma heyrði bærinn 

undir umdæmi sýslumannsins í Gullbringu- og Kjósarsýslu. Fyrst um sinn gegndi 

sýslumaðurinn þar embætti bæjarfógeta, eða til ársins 1806 (Dóms- og 

kirkjumálaráðuneytið, 1997, bls. 13). Sýslumannsembættið í Gullbringu- og 

Kjósarsýslu, sem nú er embætti sýslumannsins í Hafnarfirði á rætur að rekja til 

lögbókanna Járnsíðu og Jónsbókar. Umdæmi sýslumannsins í Gullbringu- og 

Kjósarsýslu hefur skerst nokkuð frá því sem var í upphafi en auk þess að 

Reykjavík varð að sérstöku lögsagnarumdæmi, fékk Kópavogur sérstakan 

bæjarfógeta árið 1955 og Suðurnesin voru lögð til sýslumanns í Keflavík árið 

1974 (Már Pétursson, munnleg heimild, 1987). 

 

4.2.2 Nýskipan í ríkisrekstri 

 

Allt frá árinu 1993 vann ríkisstjórnin að því að taka upp stefnu um nýskipan í 

ríkisrekstri. Stefnan hefur verið kölluð e.New Public Management (NPM). Í 

desember 1995 var birt stefna ríkisstjórnar Davíðs Oddssonar um nýskipan í 

ríkisrekstri. Einkennisorð þessa umbótastarfs bar yfirskriftina, einföldun, ábyrgð 
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og árangur. Í stefnunni er m.a. að finna ákvæði um endurskoðun á umfangi 

ríkisrekstrar. Í lið 2.4. kemur fram að sameining stofnana eða deilda innan 

stofnana geti stuðlað að einfaldari og hagkvæmari ríkisrekstri og með sameiningu 

gefist tækifæri til að styrkja stjórnun og sérhæfingu innan þeirra  

(Fjármálaráðuneytið, 1995, bls. 7). 

Nefnd á vegum fjármálaráðherra skilaði í nóvember 1996 tillögum um samræmda 

árangursstjórnun í ríkisrekstri. Meginmarkmið þeirrar umbótarstefnu var m.a. að 

skipulagi og starfsemi ríkisins væri þannig háttað að ríkið gæti sinnt skyldum 

sínum við borgarana á eins hagkvæman, skjótan og árangursríkan hátt og kostur 

væri. Þetta yrði m.a. gert með því að auka sjálfstæði stofnana í 

starfsmannamálum, færa ákvarðanir og ábyrgð á stjórnun ríkisstofnana til 

stofnananna sjálfra, auka sveigjanleika í rekstrarformi og gera meiri kröfur um 

hagkvæmni í ríkisrekstri, m.a. með sameiningu stofnana og aukinni ábyrgð 

stjórnenda. Stefnt skyldi að aukinni kostnaðarvitund stjórnenda og starfsmanna í 

þjónustu ríkisins og stuðla að aukinni ráðdeild í meðferð opinberra fjármuna 

(Ómar H. Kristmundsson, 1999, bls. 59). 

 

4.2.3 Lögreglulögin nr. 90/1996 

 

Nýskipan lögreglumála byggist að verulegu leyti á þeirri stefnu sem var mörkuð 

með nýskipan í ríkisrekstri, ekki síst vinnu við stefnumótun, áætlanagerð og 

árangursmælingar. 

Lögreglulögin nr. 90/1996 tóku gildi 1. júlí 1997. Í 1.gr. laganna er að finna 

hlutverk lögreglu. Með lögunum voru lögfestar skýrari reglur um framkvæmd 

lögreglustarfa og um réttindi og skyldur lögreglumanna. Skipulagi æðstu stjórnar 

lögreglunnar var breytt með stofnun embættis ríkislögreglustjóra. Endurskoðun 

laganna um lögreglu tengdist einnig breytingum sem urðu á lögum um meðferð 

opinberra mála árið 1996. 

Í lögreglulögum nr. 90/1996 og greinargerð með þeim er ekki fjallað beint um 

nýskipan í ríkisrekstri en stefnt var m.a. að því að hraða rannsóknum brota, auka 

skilvirkni með því að einfalda feril mála á rannsóknarstigi og að fela 
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lögreglustjórum ákæruvald í ríkara mæli en áður. Í d-lið 5.gr. laganna segir að 

hlutverk ríkislögreglustjóra sé að vinna að og gera tillögur um hagræðingu og 

samræmingu. Í greinargerð með a-lið 5.gr. segir að ríkislögreglustjóri skuli miðla 

upplýsingum og pólitískum ákvörðunum, t.d. um forgangsröðun verkefna. Einnig 

má geta orðalags í greinargerð með 6.gr. laganna, þar sem lögð er áhersla á 

sjálfstæði einstakra lögreglustjóra við daglega stjórnun og rekstur embætta sinna 

og við framkvæmd lögreglustarfa í umdæmi sínu (Dóms- og 

kirkjumálaráðuneytið, 1997, bls. 12-13). 

 

4.3 Skýrsla verkefnisstjórnar um nýskipan lögreglumála 

 

Þann 4. nóvember 2003, skipaði Björn Bjarnason þáverandi dóms- og 

kirkjumálaráðherra, verkefnisstjórn til að semja tillögur um nýskipan 

lögreglumála. Eitt af hlutverkum nefndarinnar var að meta reynsluna af 

lögreglulögum og því skipulagi og verkaskiptingu sem þá kom til sögunnar. 

Mat verkefnisstjórnar var í stuttu máli að þær breytingar sem gerðar voru hafi í 

megindráttum skilað því sem til var ætlast og ekki verði um það deilt að 

markmiðið með endurskoðun skipulags æðstu stjórnar lögreglunnar hafi náð fram 

að ganga. Um rannsókn brota hafi sá tími sem almennt líði frá kæru þar til mál er 

tekið til rannsóknar styst umtalsvert þrátt fyrir að nokkur gagnrýni hafi komið 

fram um gæði og hraða rannsókna að hálfu lögreglu. Ástæðan sé m.a. sú að 

nokkur embætti séu of lítil og veikburða til að takast á við flókin og erfið verkefni. 

Lögreglulögin hafi opnað á nýja og jákvæða möguleika til samstarfs og samvinnu. 

Í greinargerð með 7.gr. lögreglulaganna kemur fram að slíkt fyrirkomulag geti 

haft verulegan sparnað í för með sér, dreift verkefnum milli lögregluliða á 

heppilegan hátt og eflt löggæslu á tilteknum svæðum. Sem dæmi um slíka 

samvinnu var m.a getið um samvinnu lögregluliðanna í Hafnarfirði og Keflavík 

um umferðareftirlit á Reykjanesbraut. 

Í skipunarbréfi nefndarinnar kom fram að dómsmálaráðherra hafi ákveðið að beita 

sér fyrir breytingum á umdæmisskipan við löggæslu og innra starfi lögreglunnar 

án þess að fækka sýslumönnum. Verkefnisstjórninni var falið tvíþætt hlutverk, 
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annars vegar að koma með hugmyndir að nýju skipulagi sem hafði það markmið 

að styrkja og efla starfsemi lögreglu og sýslumanna auk þess að bæta nýtingu 

þeirra fjármuna sem til embætta er varið og hins vegar að móta löggæsluáætlun til 

næstu ára. Í skipunarbréfi verkefnisstjórnar kom fram að markmiðið sem að væri 

stefnt væri að löggæsla og ákæruvald ættu í fullu tré við þá sem gerast brotlegir 

við lögin og standi þeim helst feti framar. Þá var undirstrikað að menntun, 

búnaður og tæki lögreglu verði að vera í samræmi við markmið og kröfur á 

hverjum tíma. Við mat á þessum atriðum yrði að hafa í huga að það skipti máli 

fyrir byggðir landsins að ekki væri sett sem markmið að draga úr þeim styrk sem 

fælist í starfrækslu sýslumannsembættanna og þjónustunni á þeirra vegum (Stefán 

Eiríksson, Skúli Magnússon og Ragnheiður Ríkharðsdóttir, 2005, bls. 7). 

 

4.3.1 Nánar um skýrslu verkefnisstjórnar 

 

Í skýrslu verkefnisstjórnar er að finna ítarlega umfjöllun um stefnumótun á sviði 

löggæslu, um atriði sem verkefnisstjórnin taldi vera lykilatriði við stefnumótun til 

framtíðar. Þá var rakið hvernig unnt væri að styrkja og efla lögregluna með 

skipulagsbreytingum, aukinni samvinnu, efldri stjórnun o.fl. Fram kom að stærsta 

stefnumótunarverkefni síðustu tíu ára hafi tengst gerð nýrra lögreglulaga sem tóku 

gildi hinn 1. júlí 1997, lög nr. 90/1996.  

Afstaða verkefnisstjórnarinnar til framtíðar stefnumótunar og tillagna að 

mælanlegum markmiðum og árangursmælikvörðum á sviði löggæslu tók mið af 

1.gr. lögreglulaga nr. 90/1996 um hlutverk lögreglu og var í stórum dráttum 

eftirfarandi: 

Öryggishlutverkið. Að gæta öryggis, tryggja réttaröryggi og vernda eignarrétt og 

aðra opinbera hagsmuni og hvers konar lögmæta starfsemi. Sérstök áhersla var 

lögð á þætti eins og aukinn sýnileika lögreglunnar, aukna samvinna við 

almenning, efling nágrannavörslu, aukið samstarf við ákveðna hópa s.s. 

foreldrafélög, íþróttafélög, efling sérsveitar lögreglunnar, aukin tækjanotkun við 

löggæslustörf og eftirlit o.fl. 
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Forvarnarhlutverkið. Að stemma stigu við afbrotum. Meginhlutverk lögreglunnar 

að þessu leyti er skylda hennar til afskipta þar sem brot kunna að vera yfirvofandi. 

Áhersluatriði á þessu sviði eru auk framangreindra atriða, efling grenndar- og 

hverfalöggæslu og nýting nýjustu tækni og þekkingar. 

Rannsóknarhlutverkið. Að vinna að uppljóstrun brota, stöðva ólögmæta háttsemi 

og fylgja málum eftir í samræmi við það sem mælt er fyrir um í lögum. Eitt 

mikilvægasta verkefni lögreglunnar er að sinna rannsóknum afbrota og stöðva 

ólögmæta háttsemi. Áhersluatriði á þessu sviði eru einkum, einföldun rannsókna 

og aukin skilvirkni, nauðsynleg úrræði við rannsókn mála og rannsóknarheimildir, 

aukin sérþekking og sérhæfing rannsóknarlögreglumanna, verkaskipting lögreglu 

og sérhæfðra rannsóknaraðila og eftirlitsstofnana. 

Þjónustu- og hjálparhlutverkið. Að greiða götu borgaranna og aðstoða þá þegar 

hætta steðjar að enda sé það lykilhlutverk í jákvæðu viðhorfi sem almennt ríki í 

garð lögreglu hér á landi. Áherslutriði á þessu sviði eru einkum greiður aðgangur 

að lögreglu, miðlun upplýsinga til almennings, upplýsingar um stefnu og áhrif 

stefnumótunar, stuttur viðbragðstími, forgangsröðun og verkaskipting. 

Aðstoðarhlutverkið. Að veita yfirvöldum vernd eða aðstoð við framkvæmd starfa 

sinna. Minna sýnilegt en mörg önnur hlutverk lögreglu en jafn þýðingarmikið. 

Samstarfshlutverkið og önnur verkefni. Að starfa í samvinnu við önnur stjórnvöld 

og stofnanir sem hafa með höndum verkefni sem tengjast starfssviði þess. 

Hlutverk sem hefur mikla og vaxandi þýðingu að mati verkefnisstjórnarinnar. 

Helstu áhersluatriði eru einkum aukið samstarf við sveitarfélög, samstarf við aðra 

öryggisaðila s.s. Landhelgisgæslu og björgunarsveitir og að sinna öðrum 

verkefnum samkvæmt lögum og venjum. 

Þessi afstaða til stefnumótunar lögreglu er enn í fullu gildi eins og fram kemur í 

skýrslu ríkislögreglustjóra frá október 2009 um skilgreiningu á grunnþjónustu 

lögreglunnar. Þar er verkefnum eða hlutverki lögreglu með vísan til 1.gr. 

lögreglulaga gerð skil með mjög svipuðum hætti. Þyngst vega fyrstu þrjú 

hlutverkin segir í þeirri skýrslu (Ríkislögreglustjórinn, 2009). 

 



59 
 

4.3.2 Leiðir að markmiðum 

 

Í skýrslu verkefnisstjórnar var fjallað um leiðir að markmiðum og hvernig mætti 

styrkja og efla löggæsluna í landinu þannig að þeim markmiðum sem að var stefnt 

yrði náð. 

Verkefnisstjórnin taldi nauðsynlegt að gera skipulagsbreytingar á lögreglunni, að 

fækka lögregluumdæmum umtalsvert. Helsta ástæðan var sögð sú að stærð margra 

lögregluliða standi starfi þeirra og þar með þjónustu fyrir þrifum. Með því að gera 

lögregluliðin fjölmennari mætti skipuleggja sólarhringsvaktir á fleiri eða öllum 

stöðum í landinu og þeir fjármunir sem varið er til löggæslu muni nýtast betur til 

eiginlegrar löggæslu. 

Það var mat verkefnisstjórnar að lögreglulið verði að hafa á að skipa tilteknum 

lágmarksfjölda lögreglumanna til að geta með góðum hætti sinnt öllum 

meginverkefnum sem upp koma. Miða ætti fjölda lögreglumanna við þann fjölda 

að geta haldið úti sólarhringsvakt, byggt upp sérhæfingu innan bæði almennrar 

deildar og rannsóknardeildar og tekist á við flesta stærri viðburði sem upp koma í 

umdæminu án mikils aukakostnaðar (Stefán Eiríksson o.fl., 2005). 

Í skýrslunni kom fram að embættin á höfuðborgarsvæðinu væru öll með 

sólahringsvaktir og starfandi rannsóknardeildir. Nefnd ástæða fyrir nauðsyn 

skipulagsbreytinga hjá lögreglunni átti því í raun ekki við um þessi embætti. 

Verkefnisstjórnin fjallaði síðan um vænlega kosti skipulagsbreytinga, skipt eftir 

svæðum. Um höfuðborgarsvæðið og nágrenni sagði nefndin að flestir sem skoðað 

hafi þessi mál og telji sameiningu lögregluliða raunhæfan kost telji rétt að sameina 

lögregluliðin þrjú á höfuðborgarsvæðinu í eitt lögreglulið. Ekki er skýrt frekar 

hverjir þessir flestir voru eða hvers vegna þeir töldu þetta raunhæfan kost. Ljóst er 

a.m.k. að stærð lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu stóð starfsemi þeirra ekki 

fyrir þrifum.  

Fleiri tillögur að sameiningu komu fram, m.a að sameina lögregluliðin á Akranesi 

og Reykjavík annars vegar og hins vegar lögregluliðin í Kópavogi, Hafnafirði og 

Keflavík og jafnvel um leið á Keflavíkurflugvelli og fram kom að færa mætti góð 

rök fyrir hvorri leið fyrir sig. 
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Í tengslum við aðalfund Sýslumannafélags Íslands sem haldinn var í október 2004 

var gerð könnun meðal félagsmanna um hug þeirra til tillagna á sviði nýskipunar 

lögreglumála. Fram kom í þeirri könnun að enginn sýslumaður taldi fækkun og 

stækkun lögregluumdæma eins og reifað er hér að framan vera vænlega lausn í 

þessu sambandi. Mikill meirihluti var hins vegar á því að fækkun 

sýslumannsembætta eða aukin samvinna embætta væru kostir í þessari stöðu. 

Um nánari samvinnu embætta í stað fækkunar og stækkunar var mat 

verkefnisstjórnarinnar að stóraukin samvinna og samstarf núverandi lögregluliða 

gæti skilað sér í eflingu og styrkingu lögreglunnar í landinu og betri möguleikum 

hennar til að fást við verkefni og ná þeim markmiðum sem að væri stefnt. 

Verkefnisstjórnin komst að þeirri niðurstöðu að stórauka mætti sýnilega löggæslu 

og virkni með auknu samstarfi milli umdæma á ýmsum sviðum almennrar 

löggæslu. 

Þá kom fram í skýrslunni að jafnvel þó svo að farin yrði sú leið að stækka og 

fækka lögregluliðum sé engu að síður nauðsynlegt að skoða með hvaða hætti unnt 

sé að efla og styrkja samvinnu lögregluumdæmanna og stjórnun hennar eftir 

verkefnum, allt með það að markmiði að nýta sem best þá fjármuni sem varið er 

til löggæslu á hverjum tíma og þann kraft og þá þekkingu sem hjá hverju 

lögregluliði býr. Þess vegna bæri ekki að skoða þetta tvennt sem andstæða 

möguleika heldur tvo kosti sem unnt væri að sameina með einum eða öðrum 

hætti. 

Í viðaukum með skýrslunni er að finna hugmyndir og tillögur fjögurra manna sem 

fengnir voru til að gera athugasemdir um nýskipan lögreglumála: 

Ólafur Ólafsson sýslumaður Snæfellinga gerði þá tillögu að lögregluliðin í 

Reykjavík og á Akranesi yrðu sameinuð og lögregluliðin í Hafnarfirði, Kópavogi, 

Keflavík og Keflavíkurflugvelli yrðu sameinuð. Rökin voru að löggæsla sé af 

svipuðum toga í öllum umdæmunum, landfræðilega og félagsleg samstaða, 

samgöngur eins og best gerist og fjölmennt lögreglulið sem yrði raunhæfur 

samanburður við lögregluliðið í Reykjavík.  

Jónmundur Kjartansson yfirlögregluþjónn hjá embætti ríkislögreglustjóra gerði þá 

tillögu að lögregluliðin í Reykjavík, Kópavogi og Hafnarfirði yrðu sameinuð. Rök 
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hans voru þau að auðvelt yrði að samkeyra rannsóknardeildir þessara embætta og 

ná þannig fram ákveðinni hagræðingu og sérhæfingu s.s. eina öfluga 

fíkniefnadeild, eina öfluga umferðardeild o.s.frv., því í raun væru engin 

landamæri orðin á milli þessara þriggja byggðarlaga. Jónmundur taldi að mikil 

hagræðing næðist varðandi samnýtingu mannafla á svæðinu og jafnvel mætti færa 

mannafla frá ríkislögreglustjóra til hins sameinaða embættis og minnka þannig 

umsvif hans varðandi hina almennu sýnilegu löggæslu. Hann taldi einnig að 

sameining lögregluliðanna í Kópavogi og Hafnarfirði gæti valdið togstreitu á milli 

lögregluliðanna, þannig yrði öll samvinna erfiðari.  

Kjartan Þorkelsson, sýslumaður á Hvolsvelli gerði þá tillögu að lögregluliðin í 

Hafnarfirði og Kópavogi yrðu sameinuð. Taldi hann ekki æskilegt að sameina 

þessi embætti og embætti lögreglustjórans í Reykjavík. Taldi frekar ástæðu til að 

færa verkefni frá því embætti þannig að það gæti betur sinnt sínu hlutverki.  

Karl Steinar Valsson aðstoðar yfirlögregluþjónn hjá lögreglustjóranum í 

Reykjavík sagði að mjög sterk rök væru fyrir því að sameina embætti 

Reykjavíkur, Kópavogs og Hafnarfjarðar og þannig sameina þekkingu og krafta 

lögreglumanna til að öðlast sameiginlega sýn á þau löggæslumál sem ríkjandi eru 

á svæðinu öllu. Einnig að þessu lögregluliði yrðu falin ákveðin verkefni sem nú 

væru í höndum ríkislögreglustjóra. Hann tók fram að ekki væri gert ráð fyrir 

auknum fjármunum til lögreglunnar heldur haghvæma og ábyrga nýtingu á 

fjármunum. 

 

4.4 Framkvæmdanefnd um nýskipan lögreglumála 

 

Með skipunarbréfi dags. 27. maí 2005 skipaði Björn Bjarnason þáverandi 

dómsmálaráðherra þriggja manna framkvæmdanefnd sem falið var það hlutverk að 

útfæra nánar tillögur verkefnisstjórnarinnar um nýskipan lögreglumála. Í 

skipunarbréfi var lögð áhersla á að markmiðið með stækkun lögregluumdæma 

væri að auka og efla þjónustu lögreglu við íbúa landsins, styrkja ætti lögreglu á 

öllum sviðum, bæði almenna löggæslu og rannsóknir sakamála (Stefán Eiríksson, 

Kjartan Þorkelsson og Óskar Bjartmarz, 2005a). 
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Í skýrslu nefndarinnar kom fram að mikilvægt væri fyrir frekari eflingu löggæslu í 

landinu á öllum sviðum að breytingar yrðu gerðar á skipulagi hennar. Jafnframt að 

nauðsynlegt væri að gera tillögur að breytingum sem væru bæði skýrar og 

raunhæfar og hafnar yfir allan vafa að þær skili því sem að væri stefnt.   

Um forsendur breytinga og tillögur nefndarinnar var rakið að stærð margra 

lögregluliða standi starfi þeirra og þar með þjónustu fyrir þrifum. Ljóst væri að 

fámenn lögreglulið ættu í erfiðleikum með að standa undir kröfum um bætta 

nýtingu fjármuna hins opinbera sem og kröfum um aukna sérhæfingu á sviði 

rannsókna opinberra mála sem gerði það einnig að verkum að huga þyrfti að 

málum hjá stærri lögregluliðum og þá einkum á höfuðborgarsvæðinu.  

Í nánari útfærslu á tillögum nefndarinnar var lagt til að lögregluliðin á 

höfuðborgarsvæðinu, þ.e. í Reykjavík, Kópavogi og Hafnarfirði, yrðu sameinuð í 

eitt lið. Sem rök fyrir sameiningu kom fram að meginástæðan sé sú að þessi þrjú 

lið starfi þegar náið saman undir stjórn fjarskiptamiðstöðvar lögreglu á sviði 

almennrar löggæslu. Þar fyrir utan sé höfuðborgarsvæðið eitt heildstætt atvinnu- 

og athafnasvæði og náin samvinna sé milli sveitarfélaga á þessu svæði um ýmis 

mál, s.s. rekstur slökkviliðs, sorphirðu, almenningssamgangna og fleira. Auk þess 

að rannsóknardeildir embættanna þriggja væru að nokkru leyti að fást við sömu 

einstaklinga og búast mætti við markvissari vinnubrögðum með einu samræmdu 

liði á svæðinu. 

Um fjárhagsleg áhrif breytinga var gert ráð fyrir því að fjárveiting lögreglu í 

Hafnarfirði og Kópavogi færi til lögreglustjórans í Reykjavík. Ekki var gert ráð 

fyrir auknum fjárveitingum vegna sameiningarinnar. 

Í viðbótarskýrslu framkvæmdarnefndar um nýskipan lögreglumála kom fram að 

gert væri ráð fyrir því að löggæslan færi frá sýslumönnunum í Hafnarfirði og 

Kópavogi til lögreglustjórans í Reykjavík. Mikilvægt var að mati nefndarinnar að 

stjórnskipulag lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu yrði sett upp frá grunni ef 

sameina ætti þessi þrjú stóru embætti með það að markmiði að tryggja samræmda, 

öfluga og góða þjónustu lögreglu á öllu svæðinu og enn fremur að viðhaldið yrði 

árangursríkum samstarfsverkefnum sem væru í gangi á öllu svæðinu. Til að það 

gengi sem best eftir væri mikilvægt að liðin þrjú sem til stendur að sameina undir 
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eina stjórn komi að uppbyggingu nýs embættis á jafnréttisgrundvelli (Stefán 

Eiríksson, Kjartan Þorkelsson og Óskar Bjartmarz, 2005b).  

 

4.4.1 Ákvörðunartaka um breytingarnar 

 

Tillaga að breyttri skipan lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu var kynnt á 

aðalfundi Sýslumannafélagsins þann 22. og 23. september 2005. Þann 28. 

september 2005, sendu sýslumennirnir í Hafnarfirði og Kópavogi og 

yfirlögregluþjónar sömu embætta frá sér greinargerð til framkvæmdanefndarinnar 

(Guðmundur Sophusson, Þorleifur Pálsson, Egill Bjarnason og Friðrik 

Björgvinsson, munnleg heimild, 28. sept. 2005). Í bréfi sem fylgdi greinargerðinni 

kom fram að undirritaðir lögðu það til við nefndina að fallið yrði frá þessum 

hugmyndum. Rétt er að taka fram að hér voru yfirmenn löggæslumála í 

Hafnarfirði og Kópavogi í þeirri trú að eingöngu stæði til að flytja 

rannsóknardeild og saksókn til Reykjavíkur. Ástæður þeirra voru eftirfarandi: 

 Að flutningur rannsóknadeilda til Reykjavíkur yrði skref aftur á bak í 

þróun rannsóknarvinnu í umdæmunum. 

 Að brottflutningur rannsóknadeildanna veiki almennt löggæsluna í 

umdæmunum. 

 Að óheppilegt sé að hafa saksókn í tveimur þinghám. 

 Að samstarf milli lögregluliðanna í Hafnarfirði og Kópavogi verði aukið á 

öllum sviðum löggæslunnar. 

 Að ráðinn verði sérstakur saksóknari sem starfi hjá báðum embættum. 

 Jafnframt var lagt til að skoðaðar væru hugmyndir um sameiningu 

löggæslunnar í Hafnarfirði og Kópavogi. 

 

Í greinargerðinni eru raktir kostir og ókostir sameiningar að mati þessara sömu 

aðila. 

Kostir: 

 Hagkvæmni stærðar. Margir telja að því stærri sem einingar eru, þeim mun 

hagkvæmari séu þær. 
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 Svæðið er eitt þjónustu- og atvinnusvæði sem trúlega vegur þyngst í huga 

margra. 

 Styrking og samræming rannsóknar og saksóknar. Margir telja til bóta að 

færa rannsóknir meiri háttar sakamála og saksókn í þeim til stærsta 

embættisins þar sem mest er reynslan. 

Ókostir: 

 Saksókn verður í tveimur þinghám. 

 Er heppilegt að eitt lögregluembætti verði langtum stærri en önnur? 

Mikilvægt sé að koma á eðlilegum samanburði milli lögregluembætta. Ef 

eitt umdæmið verður langtum stærra en öll önnur verður ekki um slíkan 

samanburð að ræða. 

 Tengsl milli almennra deilda og rannsóknadeilda rofna ef flytja á 

rannsóknir mála frá Kópavogi og Hafnarfirði. Þá muni staðarþekking 

minnka. 

 Reynslan hefur sýnt að rannsóknardeildirnar í Kópavogi og Hafnarfirði 

ráða mjög vel við rannsókn viðameiri mála. Því sé ekki augljós 

ávinningur, hvorki frá faglegu- né fjárhagslegu sjónarmiði að flytja 

rannsóknir viðameiri mála til Reykjavíkur. 

 Nokkuð sama gildir um saksókn og um rannsóknir mála. Að færa saksókn 

mála í annað umdæmi en brotavettvang bætir ekki núverandi ástand nema 

síður sé. 

 Ekki komi til greina að sameina löggæsluna á öllu höfuðborgarsvæðinu í 

eitt löggæsluumdæmi. Fyrir því eru sömu rök og rakin hafa verið að 

framan. 

 

Jafnframt eru í greinargerðinni tillögur í þremur liðum að nýskipan löggæslu á 

höfuðborgarsvæðinu og aukinnar samvinnu við Reykjavík, einkum á sviði 

fíkniefnadeildar og tæknideildar en einnig almennt sem og að bæta 

upplýsingaflæði. 

Fyrsta tillaga. Að auka samstarf milli löggæslunnar í Hafnarfirði og Kópavogi. 

Það yrði gert í samstarfi almennrar löggæslu, rannsóknar mála og ýmissa 

sérverkefna. Gengið yrði frá samstarfssamningi milli embættanna. Kostir þessarar 

hugmyndar væru: 

 Samræmi milli umdæmaskiptingar lögreglu og héraðsdómstóla. 

 Til yrði öflug löggæslueining. 

 Ekki væru slitin tengsl milli almennu lögreglunnar og rannsóknarlögreglu. 
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 Saksókn mála og jafnframt rannsóknir mála yrðu öflugri en tillögur 

nefndarinnar gera ráð fyrir. 

 Með samvinnu embættanna í Kópavogi og Hafnarfirði næðist aukin 

hagkvæmni vegna stærðar. 

 

Önnur tillaga. Sameina löggæsluna í Kópavogi og Hafnarfirði. Vegna stærðar 

slíks embættis kæmi til greina að stjórn þess væri í höndum lögreglustjóra sem 

hefði ekki með höndum önnur umboðsstörf. Jafnvel þó svo að valinn yrði sá 

kostur að auka samvinnu þessara embætta þá kæmi það ekki í veg fyrir að þessi 

leið yrði valin. 

Þriðja tillagan. Sameining Kópavogs, Hafnarfjarðar og Keflavíkur sem kæmi 

fyllilega til greina. 

Þann 17. nóvember 2005 var haldinn fundur með öllum lögreglustjórum, 

yfirmönnum lögreglu og sveitarstjórnarmönnum á höfuðborgarsvæðinu. Á þeim 

fundi lýstu sveitarstjórnarmenn í Hafnarfirði, Garðabæ og Kópavogi yfir 

áhyggjum sínum og töldu að löggæslan í þeirra sveitarfélögum yrði afgangsstærð 

sem hafa myndi áhrif til hins verra á margvíslega nærþjónustu lögreglunnar á 

þessum stöðum. Fram kemur í tilviksrannsókn Gerard Seijts (2007) að spurningar 

til framkvæmdanefndar hafi m.a. verið eftirfarandi: 

Við vitum hvað við höfum í dag, en við vitum ekki hvað við höfum á 

morgun eða hvort breytingarnar hafi einhverjar breytingar í för með sér? 

Tillögurnar líta vel út á pappír, en ég er ekki viss um að þær virki í raun? 

 

Sveitarstjórnarmenn í Kópavogi og í Hafnarfirði óskuðu eftir afstöðu yfirstjórnar 

lögreglunnar í þessum umdæmum til fyrirhugaðra breytinga. Í bréfi sýslumannsins 

í Hafnarfirði dags. 20. nóvember 2005 til Bæjarráðs Hafnarfjarðar var vísað til 

þess að framkvæmdanefndinni hafi verið gerð grein fyrir afstöðu embættanna og 

þeim tillögum sem að framan getur. Þessar tillögur voru rökstuddar með því að í 

umdæminu hafi verið rekin fagleg löggæsla, viðhöfð nútímaleg vinnubrögð um 

árangursstjórnun, mikill árangur við fækkun brota, gott samstarf við önnur 

lögregluyfirvöld og sveitarstjórnir og stofnanir þeirra. Þá var þess getið að 

dómsmálaráðuneytið hefði á undanförnum árum lofað starfsemi lögreglunnar í 
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Hafnarfirði fyrir faglega og árangursríka löggæslu og fengið viðurkenningar frá 

ýmsum aðilum. Þessi árangur hefði nást ekki síst vegna metnaðar við að standa 

sig vel í samanburði við önnur lögreglulið á svæðinu, einkum lögregluna í 

Reykjavík. 

Í bréfi Björns Bjarnasonar, fyrrverandi dómsmálaráðherra dags. 24. janúar 2006 í 

tilefni af stefnumörkun lögreglustjórans í Hafnarfirði fyrir árið 2006 og 

afbrotatölfræði ársins 2005, kemur fram að hann óski lögreglunni til hamingju 

með þann frábæra árangur sem nást hafði við fækkun afbrota þótt íbúum í 

umdæmi hennar hafi fjölgað jafnt og þétt. Í bréfi dómsmálaráðuneytisins dags. 31. 

október 2006, kom fram að embætti sýslumannsins í Hafnarfirði hafi verið í 

fararbroddi meðal stofnana ráðuneytisins um stefnumörkun, markmiðssetningu og 

árangursmælingar. Embættið hafi átt farsælt samstarf við hagsmunaaðila og hafi 

embættið hlotið ýmsar viðurkenningar vegna góðs árangurs í starfsemi þess. 

Ástæða þess að hér er getið um þennan góða árangur lögreglunnar í Hafnarfirði er 

sú, að það er mat mitt að gera þurfi sérstaklega ríkar kröfur til markmiða og 

árangurs sameinaðrar stofnunar þegar svona háttar. 

Í bréfi sýslumannsins í Kópavogi til Bæjarstjórans í Kópavogi, dags. 23. 

nóvember 2005, er rakin afstaða yfirstjórnar lögreglunnar í Kópavogi við tillögum 

framkvæmdanefndar. Fram kom að gera megi ráð fyrir því að lögreglustöðvarnar í 

Kópavogi og Hafnarfirði verði áfram reknar. Til þess að meta í raun áhrif þessara 

breytinga á löggæsluna í Kópavogi þurfi hins vegar að liggja fyrir fleiri atriði en 

kynnt hafi verið m.a. eftirfarandi atriði:  

 Það liggur ekki fyrir hversu sjálfstæðar þessar lögreglustöðvar verða í 

stjórnkerfi lögreglunnar í Reykjavík, hvort þær verði eins og aðrar 

hverfastöðvar í Reykjavík. 

 Hver verður löggæsluþjónusta við borgarana í Hafnarfirði og Kópavogi 

utan hins venjulega afgreiðslutíma? 

 Hvernig verður tryggt að staðarþekking lögreglumanna í Kópavogi haldist 

og nýtist í þágu borgaranna og löggæslunnar? 

 Hvernig verður með aðkomu sveitarstjórna á svæðinu að stjórn 

lögreglunnar og hvernig er hægt að tryggja að núverandi árangur sem nást 

hefur með samvinnu forvarnarfulltrúa haldist? 

 



67 
 

Þá kemur fram í bréfi sýslumannsins í Kópavogi að sumir hafi bent á 

fjarskiptamiðstöðina sem réttlætingu fyrir sameiningu. Aðrir bendi hins vegar á að 

þörf fyrir sameiningu sé minni en áður eftir að fjarskiptamiðstöðin hóf störf. 

Einnig megi benda á að nýtingarmöguleikar Tetra fjarskiptakerfis verði ekki meiri 

þótt lögregluumdæmi verði sameinuð. Þá megi færa fyrir því gild rök að stærð 

sýslumannsembættisins í Kópavogi sé heppileg stærð sem stjórnsýslueining. Því 

til stuðnings megi nefna að kostnaður pr. íbúa sé verulega lægri í Kópavogi en í 

Reykjavík og fjöldi mála sé nokkuð meiri á hvern lögreglumann í Kópavogi en í 

Reykjavík. Því sé kostnaður við hvert mál (einingarkostnaður) lægri í Kópavogi 

en í Reykjavík. 

Sýslumaður spyr líka hvort líklegt sé að markmið þau sem nefnd eru í tillögum 

framkvæmdanefnar náist með áformuðum breytingum? Í svari hans kemur fram 

að á meðan ekki liggi fyrir hvernig áformaðar breytingar verði framkvæmdar sé 

erfitt að leggja endanlegt mat á tillögurnar. Hann spyr einnig hvort löggæslan 

muni eflast? Í svari hans kemur fram að ekki verði séð að breytingarnar muni 

almennt efla löggæsluna í Kópavogi nema í undantekningartilfellum þegar upp 

koma tilvik þegar fleiri lögreglumenn þarf til að leysa mál en eru á vakt í 

Kópavogi. Hingað til hafi slík mál verið leyst með aðstoð frá Hafnarfirði eða 

Reykjavík. Ætla megi að slíkum tilvikum fækki með eflingu sérsveitar 

ríkislögreglustjóra. Hann spyr hvort þjónustan muni aukast? Í svari hans kemur 

fram að ekki verði séð með neinum hætti að þjónusta lögreglunnar við íbúa í 

Kópavogi muni aukast. Þá spyr hann hvort fjármagn verði betur nýtt? Í svari hans 

kemur fram að hugsanlega geti boðaðar breytingar skilað einhverjum 

fjárhagslegum ávinningi. Rétt sé þó að hafa eftirfarandi í huga; Fullyrt er að 

sýslumannsembættið í Kópavogi sé hagkvæm rekstrareining. Jafnframt sé ástæða 

til að halda því fram að afköst lögreglumanna séu ekki lakari en annars staðar. Það 

kynni að vera bent á að unnt yrði að fækka yfirmannsstöðum í lögreglunni með 

breytingunni. Því sé til að svara að breytingarnar muni ekki spara laun núverandi 

lögreglustjóra þar sem gert er ráð fyrir að stöður sýslumanna í Hafnarfirði og 

Kópavogi verði óbreyttar. Ef á að fækka öðrum yfirmannsstöðum í lögreglunni sé 

viss hætta á að með því sé verið að veikja yfirstjórn lögreglunnar um of sem gæti 

leitt til lakari árangurs á heildina litið (Þorleifur Pálsson, munnleg heimild, 23. 

móvember 2005). 
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4.5 Úttektir á fýsileika sameiningar 

 

Vorið 2004 stóðu nokkrir nemendur í Stjórnun 1 á vegum Lögregluskóla ríkisins 

og Endurmenntunarstofnunar Háskóla Íslands fyrir lokaverkefni sem bar heitið 

Sameining lögreglu á höfuðborgarsvæðinu (Arnar Rúnar Marteinsson, Egill 

Bjarnason, Erna Sigfúsdóttir, Friðrik Smári Björgvinsson, Óskar Þór Sigurðsson, 

Sigurgeir Ómar Sigmundsson og Smári Sigurðsson, 2004). Tveir af nemendunum 

voru yfirlögregluþjónar í Hafnarfirði og Kópavogi, þeir Egill Bjarnason og Friðrik 

Smári Björgvinsson en þeir eru nú báðir starfandi sem yfirlögregluþjónar hjá 

LRH. Helstu niðurstöður verkefnisins voru þær að það væru ótvíræðir kostir að 

sameina þessi lögreglulið með tilliti til þjónustu við íbúa á þessu svæði sem skoða 

verði sem eitt þjónustusvæði með tilliti til samgangna og atvinnu. Þannig væru 

fleiri íbúar bak við hvern lögreglumann og því lakari þjónusta hjá íbúum 

sveitarfélaganna, Kópavogs, Garðabæjar, Bessastaðahrepps (nú Álftanes) og 

Hafnarfjarðar eða u.þ.b. 30% íbúa á höfuðborgarsvæðinu. Um væri að ræða þrjú 

aðskilin lögreglulið með þrjár aðskildar yfirstjórnir, aðskilinn fjárhag, aðskilinn 

mannauð, aðskilda þekkingu og kunnáttu með þrenns konar áherslum og þrenns 

konar fyrirkomulagi við afgreiðslu mála. Með sameiningu fengist meiri 

samræming, betri nýting mannafla og tækjakosts, betri nýting fjármuna, betra 

upplýsingaflæði, samkvæmni í meðferð mála og hraðari málsmeðferð. Erfitt sé 

hins vegar að finna málefnaleg rök gegn sameiningu lögregluembættanna þriggja, 

en helst megi þó nefna að sjónarmið um staðarþekkingu og nálægð glatist. 

 

4.6 Nýtt embætti lögreglustjórans á höfuðborgarsvæðinu 

 

Hinn 2. júní 2006 samþykkti Alþingi ný lög nr. 46/2006 sem kveða á um 

breytingar á skipulagi lögreglu, bæði um innra skipulag hennar og ytri þátta. 

Megintilgangur laganna var að efla og bæta löggæslu í landinu og gera hana betur 

í stakk búna gagnvart nýjum kröfum. Kveðið var á um aukna samvinnu og 

samhæfingu í lögreglustörfum milli embætta og stofnaðar voru sérstakar 

rannsóknardeildir. Eins og fram kom í upphafi þessa kafla var embætti LRH 

stofnað með nefndum lögum og tók til starfa 1. janúar 2007.  
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Í athugasemdum með greinargerð laga nr. 46/2006, er ýmist getið um sameinað 

embætti eða nýtt embætti. Spurning er hvort hér er um eðlismun eða stigsmun að 

ræða þ.e. hvort um sameinað eða nýtt embætti er að ræða samkvæmt orðalagi 

greinargerðar. Lítið er fjallað um þetta en í athugasemd um ákvæði til bráðabirgða 

er mælt fyrir um forgangsrétt starfsmanna lögregluembættanna þriggja á 

höfuðborgarsvæðinu til starfa hjá nýju embætti lögreglustjórans á 

höfuðborgarsvæðinu og jafnframt að þeir skuli við flutning til starfa hjá nýju 

embætti njóta áunninna réttinda sinna. Þannig var tryggt að þeir aðilar sem 

gegndu tilgreindum stöðum hjá embættunum þremur stæðu framar öðrum þegar 

kom að stofnun og skipulagningu nýs embættis. Orðalag greinargerðar virðist 

benda til að um sameiningu sé að ræða en á nýjum grunni, þ.e. ekki sé byggt á 

grunni embættis lögreglustjórans í Reykjavík eins og fram kom í viðbótarskýrslu 

framkvæmdanefndar um nýskipan lögreglumála. Þessum vangaveltum er kastað 

hér fram því ef um nýtt embætti er að ræða er meiri nauðsyn á því að skilgreina 

strax skipulag og vinnustaðamenningu í því markmiði að greina hvað er æskilegt 

og hvað er síður æskilegt auk þess sem nýtt embætti býður upp á meiri möguleika 

að byrja frá grunni. 

Sumarið 2006 var Stefán Eiríksson skipaður lögreglustjóri á höfuðborgarsvæðinu. 

Hann hafði áður starfað sem skrifstofustjóri hjá dóms- og kirkjumálaráðuneyti í 

málefnum lögreglunnar og átti m.a. sæti í fyrrnefndum nefndum, verkefnisstjórn 

og framkvæmdanefnd um nýskipan í lögreglumálum.  

Hlutverk lögreglustjóra næstu mánuði var að undirbúa stofnun hins nýja embættis. 

Eitt af fyrstu verkum lögreglustjórans var að setja embættinu markmið. Jafnframt 

voru dregin fram helstu áhersluatriði í starfsemi þess en hvorutveggja var gert í 

samvinnu við aðra lykilstjórnendur embættisins. Í framhaldinu var skipuriti stillt 

upp og verkaskiptingu komið á hjá stjórnendum. Unnið var jafnframt að úthlutun 

verkefna til starfsmanna (Gunnar Rúnar Sveinbjörnsson, 2009). 

Í nokkrum minnisblöðum lögreglustjóra er að finna ýmsar upplýsingar um þau 

atriði sem framkvæma þurfti vegna stofnunar nýs embættis. Þetta voru atriði eins 

starfslýsingar, árangursstjórnunarsamningur, jafnréttisáætlun, starfsmannastefna, 

öryggisnefnd, tæknimál, samstarfssamningur við sveitarfélög, húsnæðismál, 

samskipti við fjölmiðla og stefnumótun. Með stefnumótun var átt við 
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heildarstefnumótun, skilgreining á hlutverki, framtíðarsýn, leiðarljós, stefnulýsing 

og skilgreining mælikvarða (Stefán Eiríksson, munnleg heimild, ódags.). 

Í minnispunktum lögreglustjóra fyrir fyrsta undirbúningsfund vegna stofnunar nýs 

lögregluembættis á höfuðborgarsvæðinu kom fram að eðlilegt væri að horfa til 

þess að setja upp nýtt vaktakerfi með hliðsjón af fyrirliggjandi markmiðum, m.a. 

um aukna sýnilega löggæslu (Stefán Eiríksson, munnleg heimild, 20. júlí 2006). Í 

minnispunktum fyrir fund 15. ágúst 2006 kom m.a. fram að rætt yrði um skipulag 

s.s. skipulag hverfalöggæslu og samstarf við sveitarfélög, skipulag göngueftirlits, 

nýtingu lögreglumanna sem nú sinna skrifstofustörfum, notkun heimasíðu til að 

miðla upplýsingum um afbrotaþróun á tilteknum svæðum, samspil 

rannsóknadeilda og almennrar deildar svo og hverfastöðva. Einnig var gert ráð 

fyrir því að rætt yrði um starfsmannamál, vaktkerfismál og stefnumörkun (Stefán 

Eiríksson, munnleg heimild, 15. ágúst 2006). 

Í drögum að verkefna- og tímaáætlun kom fram að í ágúst yrði unnið að 

stefnumótun og tillögum að skipulagi og skipuriti auk starfsmannamála o.fl. Í 

september áttu að liggja fyrir drög að skipuriti og skipulagi, flutningi 

embættismanna og annarra starfsmanna. Í október og nóvember skyldi unnið að 

útistandandi starfsmannamálum og sett í gang stefnumörkun og skipulagsvinna 

sviða og einstakra deilda og staðsetningu þeirra, auk starfsmannastefnu og 

árarangursstjórnunarsamnings auk þess sem unnið yrði að fjárhags- og 

rekstraráætlun fyrir nýtt embætti. Í desember var stefnt að lokafrágangi skipurits, 

staðfestingu ráðherra og kynningar á embættinu, skipulagi og forgangsröðun 

(Stefán Eiríksson, munnleg heimild, ódags.). 

Í viðtölum við yfirmenn lögreglunnar var spurt hvort gerð hafi verið 

samrunaáætlun. Fram kom að ekki hafi verið gerð samrunaáætlun a.m.k. ekki 

eitthvað með því nafni. Það má hins vegar segja að nefnd minnisblöð og drög að 

verkefna- og tímaáætlun sé ígildi samrunaáætlunar fram til 1. janúar 2007. Aftur á 

móti er ekki að sjá áætlun um hvaða breytingar átti að ráðast í eftir 1. janúar 2007 

eða hvenær til stóð að hrinda þeim í framkvæmd. 
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4.6.1 Drög að grundvallarstefnumótun 

 

Á fundi þann 5. október 2006 í Þjóðmenningarhúsi voru kynnt drög að 

grundvallarstefnumótun embættisins. Þar kom fram að haft yrði að leiðarljósi að 

auka öryggi og öryggistilfinningu þeirra sem búa, starfa og dveljast á 

höfuðborgarsvæðinu auk þess sem markmið voru sett fram um fækkun afbrota á 

nánar tilgreindum sviðum. Tilgreindir voru fimm lykilþættir til að ná þessum 

markmiðum: (Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 2006). 

 Aukin sýnileg löggæsla 

 Efld hverfa- og grenndarlöggæsla og forvarnarstarf í samvinnu við 

sveitarfélög, stofnanir, fyrirtæki, félagasamtök og einstaklinga. 

 Betri og skilvirkari rannsóknir sakamála. 

 Traust og fagleg þjónusta á öllum sviðum og skilvirk miðlun 

upplýsinga bæði innan embættisins og gagnvart almenningi. 

 Bætt nýting fjármuna. 

 

Í skýrslu um afbrot á höfuðborgarsvæðinu kom fram að markmið með nýskipan 

lögreglumála hafi verið að efla og styrkja lögregluna á alla lund og gera hana 

betur í stakk búna til að takast á við lögbundin verkefni sín og standa undir þeim 

kröfum sem gerðar eru til hennar í samfélaginu. Mikilvægi þess að auka öryggi sé 

ótvírætt en ekki síður sé mikilvægt að öryggistilfinning íbúa aukist samhliða. 

Árangur þess síðarnefnda sé hins vegar að mörgu leyti erfitt að mæla auk þess 

sem öryggistilfinning virðist ekki endilega vera í beinu samhengi við raunverulegt 

öryggi og afbrotatíðni. Markviss upplýsingamiðlun skipti miklu máli ef auka eigi 

öryggistilfinningu. Þáttur í því sé starfræksla sérstakrar upplýsinga- og 

áætlanadeildar sem hafi það hlutverk m.a. að vinna úr margvíslegum upplýsingum 

og greina þær í því skyni að undirbúa sem best ákvarðanatöku og stefnumörkun á 

öllum sviðum embættisins (Rannveig Þórisdóttir og Benjamín Gíslason, 2007). Á 

þessum grunni sé einnig með skýrum hætti unnt að meta árangur af starfi 

lögreglunnar og hvort markmið hennar um aukið öryggi og aukna 

öryggistilfinningu hafa nást (Snorri Örn Árnason og Rannveig Þórisdóttir, 2008).   

Innan einstakra deilda LRH var einnig unnið að stefnumótun. Þannig má sem 

dæmi nefna Hugmyndafræði- Framtíðarsýn- Markmið- Stefna umferðardeildar 

LRH. Stefnumótun umferðardeildar byggist á drögum að grundvallarstefnumótun 
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LRH og leggur m.a. áherslu á samstarf við hagsmunaaðila, aukinn áróður og 

upplýstar forvarnir og sýnileika lögreglunnar (Egill Bjarnason og Kristján Ólafur 

Guðnason, 2006). 

 

4.6.2 Stöðumat LRH 

 

Hinn 9. janúar 2007 staðfesti dóms- og kirkjumálaráðherra skipurit LRH.  Í sama 

mánuði hafði ríkislögreglustjóri forgöngu fyrir því að gert yrði stöðumat fyrir 

lögregluembættin. Meginmarkmið stöðumatsins var að embættin mætu stöðuna og 

settu sér framtíðarsýn og markmið ásamt því að móta nauðsynlegar áherslur 

(Ríkislögreglustjóri, 2007). Í stöðumati RLH komu fram sömu áherslur og fram 

höfðu komið í drögum að grundvallarstefnumótun embættisins. Stöðumatið 

byggðist m.a. á SVÓT greiningu fyrir embættið, hverjir styrkleikar og veikleikar 

þess væru. Í þeirri greiningu kom m.a. fram að afbrotum a.m.k. í sumum 

brotaflokkum hefði fækkað og væri til marks um það sem hefði gengið vel en 

hlutir sem hefðu ekki nást væru t.d. fækkun mála sem biðu rannsókna og styttri 

meðferðartími. 

 

4.6.3 Löggæsluáætlun 2007-2011 

 

Í skýrslu verkefnisstjórnar um nýskipan lögreglumála var lögð rík áhersla á gildi 

þess að stækkun umdæma lögreglunnar væri fylgt eftir með gerð 

löggæsluáætlunar. 

Þann 4. maí 2007 var lögð fram Löggæsluáætlun 2007-2011. Við gerð 

löggæsluáætlunarinnar var tekið mið af hlutverki lögreglu í 1.gr. lögreglulaga nr. 

90/1996. Hún endurspeglaði einnig áherslur í árangurstjórnunarsamningi dóms- 

og kirkjumálaráðuneytisins og ríkislögreglustjóra. 

Í löggæslumarkmiðum íslenskra stjórnvalda skv. samningi um árangurstjórnun 

milli dóms- og kirkjumálaráðuneytisins og ríkislögreglustjóra 2007-2011 er m.a. 

að finna markmið eins og að tryggja öruggt samfélag, fækka afbrotum, efla 
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þjónustu lögreglunnar, styrkja rannsóknir mála með því að auka gæði rannsókna 

og hraða vinnslu þeirra og að gera ráðstafanir ásamt lögreglustjórum til að auka 

öryggi og öryggistilfinningu almennings með sýnilegri löggæslu. 

Sérstök áhersla var lögð á almannaöryggi, þ.e. ráðstafanir til að auka öryggi og 

öryggistilfinningu almennings með sýnilegri löggæslu og vönduðum 

viðbragðsáætlunum. Fram kom að áherslur í öryggismálum ættu að miða að 

árangri lögreglu, góðri nýtingu fjármuna og öryggi borgaranna.
 
Einnig kom fram 

að breytingunum væri ætlað að styrkja lögregluna og að með stækkun 

lögregluumdæma hafi sveigjanleiki í löggæslu aukist og hægt sé að veita betri 

þjónustu en áður. Ekki var gefin frekari skýring á því hvernig eða með hvaða 

hætti sveigjanleiki eða þjónusta hefði aukist vegna sameiningar sérstaklega. 

Þá kom fram að markmið lögreglunnar hafi verið að efla tengsl lögreglu við 

almenning og tryggja markvisst samstarf allra lögregluumdæma við að veita 

öllum þegnum samfélagsins sambærilega þjónustu og öryggi. Með sameiningu 

lögregluumdæmanna væri verið að tryggja að allir íbúar landsins njóti góðrar 

þjónustu og öryggis af hendi lögreglunnar og stefnt var að því að öll embætti 

lögreglunnar ynnu markvisst samkvæmt áætlun að útfærslu grenndarlöggæslu eða 

eflingu hennar ef hún væri þegar til staðar auk miðlunar upplýsinga til íbúa. 

Með upplýsingatækni var markmiðið að flytja upplýsingar og vinnslu framar í 

ákvörðunar- og þjónustuferli lögreglunnar og hafa það að markmiði að auka 

sýnilega löggæslu með því að draga úr því að vinnsla mála sé bundin 

starfsstöðvum lögreglumanna. Breytingin á lögregluumdæmum átti ekki að leiða 

til þess að lögreglustöðvum væri lokað enda væri krafa almennings hin síðari ár 

að lögreglan væri sýnilegri en áður og að svokölluð hverfa- og grenndarlöggæsla 

væri efld. 

Þá kom fram að lögreglan teldi mikilvægt að almenningur ætti þess kost að koma 

sjónarmiðum sínum á framfæri í tengslum við stefnumótun hennar á hverjum tíma 

og lögð var áherslu á að almenningur væri vel upplýstur um stefnu og markmið 

lögreglunnar og hvatt til að hann hefði áhrif á þá stefnu. 
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4.6.4 Árangursstjórnunarsamningur 

 

Hinn 7. desember 2007 undirrituðu ríkislögreglustjóri og lögreglustjórar samninga 

um árangursstjórnun er staðfestir voru af dómsmálaráðuneyti. Árangursstjórnunar-

samningur LRH og ríkislögreglustjóra tók mið af áherslum sem fram koma í 

löggæsluáætlun 2007-2011 en einnig af stöðumati embættisins. Tilgangur 

samningsins var m.a. að leggja grunn að áætlanagerð, skilgreiningu 

árangursmælikvarða og eftirfarandi mati á árangri af starfsemi LRH (Stefán 

Eiríksson og Haraldur Johannessen, 2007). Í samningnum er nánar getið um 

hlutverk þessara aðila, verkefni, skyldur og ábyrgð LRH auk þess sem tilgreind 

eru helstu markmið og áherslur sem LRH ber að stefna að.  

Í samningnum kom m.a. fram þar sem rætt er um almenn áhersluatriði að móta 

beri starfsmanna- og jafnréttisstefnu og koma verði á fót öflugri innri 

endurskoðun og virku eftirliti í öllum deildum og starfseiningum. 

Starfsmannastefna LRH hafði þegar komið út þann 26. nóvember 2007 og tók 

gildi þann 1. desember 2007. Í skýrslunni sem er skipt upp í sex lykilþætti er m.a. 

að finna ákvæði um frammistöðumat, félagsanda, starfsanda og einelti (Stefán 

Eiríksson og Sigríður Hrefna Jónsdóttir, 2007). Í öryggisstefnu LRH er síðan að 

finna ítarlega skilgreiningu á skipulagi öryggismála og innri endurskoðunar auk 

þess að til standi að gera upplýsingastefnu LRH þar sem fram komi hvernig 

stjórnendur embættisins muni standa að því að upplýsa stjórnvöld, starfsmenn og 

almenning um lögbrot, rekstur og starfsemi embættisins. 

Helsta nýmæli í samningi ríkislögreglustjóra og LRH er að LRH skyldi  marka sér 

grundvallarstefnu sem grundvallist á lögbundnu hlutverki embættisins, 

löggæsluáætlun 2007-2011 og ákvæða í samningnum sjálfum. 

 

4.7 Grundvallarstefna og langtímaáætlun LRH. 

 

Nánari útfærsla grundvallarstefnumiða var síðan unnin í kjölfar löggæsluáætlunar 

2007-2008 og í framhaldi af árangursstjórnunarsamningi LRH og 

ríkislögreglustjóra frá desember 2007. Fram kom að grundvallarstefna 
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embættisins byggðist á þeirri hugmyndafræði/áhersluatriðum sem talin voru 

mikilvægust til að ná grundvallarmarkmiðum embættisins, þ.e. þeim markmiðum 

dóms- og kirkjumálaráðherra sem lágu til grundvallar skipulagsbreytingum á sviði 

löggæslu (LRH, 2008). 

Í skýrslunni um grundvallarstefnu og langtímaáætlun LRH er grundvallarstefnan 

endanlega kynnt fyrir árin 2008-2011. Fram kemur að stefna LRH sé að auka 

öryggi og öryggistilfinningu þeirra sem búa, starfa og dvelja á 

höfuðborgarsvæðinu. Öll starfsemi embættisins, í stóru sem smáu, stefni að þessu 

grundvallarmarkmiði.  

Framtíðarsýn embættisins sem einnig er að finna í grundvallarstefnunni, er að 

LRH  verði á innlendum vettvangi meðal bestu ríkisstofnana bæði þegar horft er 

til faglegra þátta og fjárhagslegs rekstrar og á alþjóðlegum vettvangi verði horft til 

hennar sem fyrirmyndarstofnunar á sviði löggæslu. 

Ljóst er að bæði grundvallarstefnan og framtíðarsýn LRH lýsir miklum metnaði til 

að standa sig vel á allan hátt. Ýmsir utankomandi þættir í umhverfi stofnunarinnar 

kunna hins vegar að setja skorður þeim áætlunum. Skýrslan um grundvallarstefnu 

og langtímaáætlun LRH var gefin út í júlí 2008.  

Nánar kemur fram í skýrslunni að til þess að unnt sé að ná nefndu 

grundvallarmarkmiði séu tilgreindir tíu þættir eða lykilatriði í allri starfseminni og 

nánari stefnumótun á vegum embættisins: 

 Sýnileg löggæsla. 

 Hverfa- og grenndarlöggæsla. 

 Forvarnarstarf í náinni samvinnu við sveitarfélög, stofnanir, fyrirtæki, 

félagasamtök og einstaklinga. 

 Aukin gæði og skilvirkni við rannsókn og saksókn mála. 

 Markvissari aðgerðir gegn skipulagðri glæpastarfsemi. 

 Stjórnun og ákvarðanataka á grundvelli upplýsinga. 

 Aukin starfsánægja starfsmanna. 

 Traust, fagleg og skilvirk þjónusta gagnvart almenningi og opinberum 

aðilum. 

 Skilvirk upplýsingamiðlun gagnvart almenningi. 

 Markviss fjármálastjórn og bætt nýting fjármuna. 
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Fram kom hjá Stefáni Eiríkssyni að þessir þættir vinni síðan með mismunandi 

hætti að því að auka öryggi (draga úr afbrotum) og öryggistilfinningu fólks. 

Nánari skilgreining á lykilþáttum er síðan rakin í skýrslunni og einnig nánari 

stefnumótun einstakra sviða og deilda. Of langt mál yrði að gera því öllu skil hér 

en grunnmælikvarðar við mat á því hvort grundvallarstefnan og markmið 

embættisins eru að nást eru eftirfarandi: 

 Tíðni afbrota, s.s. eignaspjöll, innbrot, þjófnaðir og líkamsárásir og 

tíðni afbrota skv. könnunum um reynslu af afbrotum. 

 Öryggistilfinning íbúa, skv. mælingum í könnunum. 

 Traust almennings í garð lögreglu, skv. mælingum í könnunum. 

 Hlutfall upplýstra mála. 

 Málshraði og málsmeðferðartími í rannsóknardeildum og á ákærusviði. 

 Starfsánægja starfsmanna skv. mælingum í könnunum. 

 Raunútgjöld embættisins samanborið við fjárheimildir. 

 

Rétt þykir að skýra aðeins nánar ákveðna og eftirfarandi þætti eins og þeir eru 

skilgreindir í grundvallarstefnumótuninni: 

Sýnileg löggæsla er m.a. að auka þann tíma sem lögreglumenn í almennri deild, 

umferðardeild, forvarnardeild og á svæðisstöðvum eru við eftirlit og önnur störf á 

götum í hverfum og á öðrum stöðum s.s. mannamótum. Leitað verður leiða til að 

efla göngueftirlit og gera það að virkum þætti í löggæslunni. Þátttaka lögreglunnar 

í umræðu og umfjöllun í fjölmiðlum er einnig hluti af sýnileika. Þá er mikilvægt 

að huga að sýnileika við alla skipulagningu löggæslu og við ákvarðanatöku um 

fyrirkomulag löggæslu. 

Hverfa- og grenndarlöggæsla beinist að því að auka þekkingu lögreglumanna á 

staðháttum á tilgreindu svæði. Til að unnt sé að ná árangri í forvörnum þurfi 

lögreglumenn að vera í góðum tengslum við þá lykilaðila sem að þessum málum 

koma á viðkomandi svæði eða hverfi. Í ágripi af sögu lögreglunnar kemur fram að 

hjá lögreglunni í Reykjavík hafi verið sérstakir hverfislögreglumenn með aðsetur 

á hverfastöðvum. Þeir séu vel kunnugir sínu hverfi og íbúum þess, sérstaklega 

yngri kynslóðinni. Þeir fylgist vel með því sem er að gerast í hverfunum og taki  
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þátt í starfi hverfasamtaka sem eru starfandi í einhverri mynd í öllum hverfum 

umdæmisins. Þetta samstarf hafi beinst að því að auka samvinnu íbúanna um að 

bæta úr því sem aflaga hafi farið í hverfinu (Guðmundur Guðjónsson, 2003, bls. 

43). 

Aukin gæði og skilvirkni við rannsókn og saksókn mála. Fram kemur að mikilvægt 

sé að stytta málsmeðferðartíma í sakamálum hjá embættinu. Því verði helst náð 

með því að stytta eftir föngum biðtíma eftir gögnum og upplýsingum. Þverfagleg 

samvinna ákærenda og lögreglumanna, rannsóknadeilda og ákærusviðs sé 

nauðsynleg og stefnt sé að samvinnu við héraðsdómstóla. Gæði rannsókna og 

saksóknar verði helst aukin með eflingu og aukningu þekkingar á viðkomandi 

sviðum auk þess að embættið búi yfir nauðsynlegum tækjabúnaði. 

Stjórnun og ákvarðanataka á grundvelli upplýsinga. Í þessu felst að gæði 

ákvarðana verði eins mikil og kostur er með því að nýta allar fyrirliggjandi 

upplýsingar. Upplýsingastýrð löggæsla sem beini kröftum sínum að þeim stöðum, 

háttsemi eða skipulagi þar sem mestar líkur séu á því að þær muni skila mestum 

árangri. Þetta þýði einnig að forgangsraða þurfi verkefnum á grunni ítarlegra 

upplýsinga. Markviss upplýsingamiðlun af hálfu lögreglu um stöðu mála, skipulag 

lögreglu, aðgerðir hennar til að takast á við fyrirliggjandi vandamál og miðlun 

upplýsinga um slíkar aðgerðir og árangur þeirra skipti miklu máli ef auka á 

öryggistilfinningu íbúa á höfuðborgarsvæðinu. 

Aukin starfsánægja. Fram kemur að mæla þurfi með reglubundnum hætti ánægju 

starfsmanna og hvaða þáttum þurfi að huga sérstaklega að til að efla og viðhalda 

ánægju þeirra í starfi. Mikilvægt sé því að leita allra leiða til þess að bæta og 

styrkja starfsaðstæður. Vinna þurfi gegn einelti, kynferðislegri áreitni og 

kynbundnum launamun með markvissum og áhrifaríkum aðgerðum. 

Markviss fjármálastjórnun og bætt nýting fjármuna. Grundvallaratriði í rekstri 

lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu sé að embættið sé rekið innan fjárlaga hverju 

sinni. Til þess að unnt sé að ná öllum þeim markmiðum sem að er stefnt á faglega 

sviðinu sé gríðarlega mikilvægt að leita allra leiða til að nýta sem best þá fjármuni 

sem embættið fær á hverju ári. Þetta verði m.a. gert með því að styrkja 

kostnaðarvitund lykilstjórnenda og samvinnu þeirra s.s. með því að efla þekkingu 
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þeirra á sviði fjármálastjórnunar. Hluti markvissrar fjármálastjórnunar sé einnig að 

forgangsraða verkefnum. 

 

4.8 Samantekt á markmiðum sameiningar 

 

Eins og fram kom í upphafi þessa kafla verða dregin saman helstu markmið og 

lykilþættir úr framangreindri greiningu. Greiningin á jafnframt að vera til 

upplýsinga um þær forsendur sem stöðumat næsta kafla byggist á. Markmiðin sem 

greind voru eru eftirfarandi: 

Af skýrslum verkefnisstjórnar og framkvæmdanefndar má ráða að helsta ástæða 

og þar með markmið breytinganna var að styrkja og efla starfsemi lögreglu og 

bæta nýtingu fjármuna sem til hennar er varið, ásamt því að auka og efla þjónustu, 

styrkja bæði almenna- og rannsóknarlögreglu og auka sérhæfingu á sviði 

rannsókna og opinberra mála. 

Framtíðarsýn LRH er að embættið verði á innlendum vettvangi meðal bestu 

ríkisstofnana bæði þegar horft er til faglegra þátta og fjárhagslegs rekstrar og á 

alþjóðlegum vettvangi verði horft til hennar sem fyrirmyndarstofnunar á sviði 

löggæslu. 

Ekki lá fyrir samrunaáætlun um markmið sem til stóð að hrinda í framkvæmd eftir 

1. janúar 2007. Hins vegar má draga þá ályktun af minnisblöðum og drögum að 

verk- og tímaáætlun að markmið var að skoða breytingar á vaktkerfi og skipulagi 

hverfastöðva. 

Grundvallarstefna LRH er að auka öryggi og öryggistilfinningu þeirra sem búa, 

starfa og dvelja á höfuðborgarsvæðinu. 

Lykilþáttur 1. Sýnileg löggæsla, aukinn tími við eftirlit, m.a. göngueftirlit og 

þátttaka í umræðu og umfjöllun í fjölmiðlum, einkum í bæjar- og hverfablöðum. 

Lykilþáttur 2. Hverfa- og grenndarlöggæsla. Aukin þekking á staðháttum á 

tilgreindu svæði og góð tengsl við lykilaðila á viðkomandi svæðum. 
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Lykilþáttur 3. Forvarnarstarf í náinni samvinnu við sveitarfélög, stofnanir, 

fyrirtæki, félagasamtök og einstaklinga, m.a. aukin samvinna við björgunarsveitir 

og slökkvilið. 

Lykilþáttur 4. Aukin gæði og skilvirkni við rannsókn og saksókn mála. Styttri 

málsmeðferðartími. Gerð rannsóknaráætlunar milli rannsakanda og ákærenda. 

Efld greining á málum. Aukin þekking rannsóknarlögreglumanna og lögfræðinga 

á tilgreindum sviðum. Þróuð leið til að mæla hlutfall upplýstra mála (e.detection 

rate), þ.e. hversu hátt hlutfall kærðra mála eru upplýst. 

Lykilþáttur 5. Markvissar aðgerðir gegn skipulagðri glæpastarfsemi, m.a. náin og 

efld samvinna við erlend lögreglulið og alþjóðlegar löggæslustofnanir og efld 

upplýsingamiðlun til almennings, þ.e.a.s hvernig fólk getur aðstoðað lögreglu í 

baráttunni gegn skipulagðri glæpastarfsemi. 

Lykilþáttur 6. Stjórnun og ákvarðanataka á grundvelli upplýsinga, m.a. 

forgangsröðun. Vönduð viðbragðsáætlun. Þverfagleg samvinna milli deilda 

embættisins. 

Lykilþáttur 7. Aukin starfsánægja starfsmanna. Vinna gegn einelti, kynferðislegri 

áreitni og kynbundnum launamun. Reglubundin mæling á ánægju starfsmanna. 

Mótun starfsþróunaráætlunar fyrir hvern og einn starfsmann. 

Lykilþáttur 8. Traust, fagleg og skilvirk þjónusta gangvart almenningi og 

opinberum aðilum. Gerð verklagsreglna á öllum sviðum starfsemi embættisins, 

innra eftirlit og öflug innri endurskoðun. Efld þjónusta, aðstoð og 

upplýsingamiðlun gagnvart fólki af erlendum uppruna. 

Lykilþáttur 9. Skilvirk upplýsingamiðlun gagnvart almenningi. Upplýsingamiðlun 

um stöðu og þróun mála í hverfum/svæðum. 

Lykilþáttur 10. Markviss fjármálastjórnun og bætt nýting fjármuna. Efld þekking 

yfirmanna á fjármálastjórnun og aukin rekstrarábyrgð. Samstarf og samvinna við 

aðrar stofnanir um verkefni og verkaskiptingu. 
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4.8 1 Ný markmið  

 

Í skýrslu um mat á breytingum á nýskipan lögreglu, kom fram að yfirmönnum 

hefði ekki fækkað en til lengri tíma litið ætti yfirmönnum að fækka vegna 

sameiningar þó áhrif þess væru ekki að fullu komin fram. Nefndin mælir með því 

að aukin áhersla verði lögð á að umbuna einstökum lögreglumönnum vegna 

árangurs í starfi og persónulegra eiginleika frekar en hækka þá um starfsstig 

(Þórunn J. Hafstein, Sigríður Björk Guðjónsdóttir og Sveinn I. Magnússon, 2008). 

Í nýjum tillögum dómsmálaráðuneytis um endurskipulagningu lögreglu kemur 

fram að það verði gert ráð fyrir færri yfirmönnum hjá LRH (Dóms- og 

mannréttindaráðuneytið, 2009). Hér er því um nýtt markmið að ræða.  

 

Í næsta kafla verkefnisins verður gert stöðumat á nefndum markmiðum auk þess 

að fjallað verður um jákvæð og/eða neikvæð atriði tengd sameiningunni, 

breytingastjórnun og vinnustaðamenningu. 
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5. Stöðumat 

 

Í kaflanum fer fram hið eiginlega stöðumat. Fram kom í inngangskafla að 

stöðumatinu yrði skipt upp fimm undirkafla: (1) stöðumat á markmiðum 

sameiningar, (2) stöðumat á innleiðingu sameiningar, (3) stöðumat á jákvæðum 

og/eða neikvæðum þáttum sameiningarinnar, (4) stöðumat á breytingastjórnun og 

vinnustaðamenningu stofnunarinnar og (5) stöðumat á framtíðarsýn og nýjum eða 

breyttum markmiðum. 

 

5.1 Inngangur 

 

Hér verða þau markmið sem fram komu í niðurlagi greiningarkaflans metin eftir 

því sem hægt er. Eins og fram hefur komið þá eru ýmsar takmarkanir á því hversu 

vel er hægt að leggja mat á sum markmið, m.a. vegna þess að ekki liggja fyrir 

mælikvarðar fyrir og eftir sameiningu eða hvaða viðmið á yfirleitt að styðjast við. 

Þá skarast markmiðin nokkuð og því kann umræða um tiltekið markmið að eiga 

einnig við um önnur markmið. Einnig ber að hafa í huga að þegar þátttakendur eru 

spurðir um hin og þessi markmið þá er það nú einu sinni þannig að auðveldara 

virðist vera að koma fram með það sem miður hefur farið en það sem vel er gert. 

Hér ber því enn og aftur að hafa í huga tilgang verkefnisins, sem er ekki að sanna, 

heldur að benda á það sem vel hefur verið gert og það sem betur má fara. 

Ekki verður fjallað um einstaka brotaflokka í stöðumatinu og þau markmið og 

viðmið sem LRH setti sér í þeim efnum enda gæti sú yfirferð verið sjálfstætt 

verkefni auk þess sem yfirferð um þau markmið er að mínu mati tengd mati á 

árangursstjórnun en ekki stöðumati. Þannig verður látið nægja að geta niðurlags 

samantektar skýrslu um afbrot á höfuðborgarsvæðinu 2008, um að markmið 

embættisins um 5% fækkun brota á hverju ári miðað við meðaltal síðustu þriggja 
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ára hafi ekki nást á árinu 2008. Nokkuð verk sé fyrir höndum að stemma stigu við 

fjölgun auðgunarbrota og ekki síst innbrota en skýrslan gefi engu að síður tilefni 

til bjartsýni þar sem brotum fækkar í brotaflokkum eins og ofbeldisbrotum, 

eignaspjöllum og nytjastuldum. 

 

5.2 Efling og styrking starfsemi/þjónustu lögreglu 

 

Helstu ástæður breytinganna sem fram komu í skýrslum verkefnisstjórnar og 

framkvæmdanefndar, voru að styrkja og efla starfsemi lögreglu, auka og efla 

þjónustu lögreglu, bæta nýtingu fjármuna sem til hennar er varið og auka 

sérhæfingu á sviði rannsókna og opinberra mála. 

Það var niðurstaða allra sem rætt var við að með sameiningu lögregluliðanna á 

höfuðborgarsvæðinu hafi löggæsla á höfuðborgarsvæðinu bæði eflst og styrkst á 

faglegan hátt. Það var samhljóða álit forsvarsmanna sveitarfélaganna sem rætt var 

við að löggæslan hafi ekki aukist eða eflst fyrst eftir sameiningu, þvert á móti hafi 

hún dregist saman fyrst um sinn, en hún hafi síðan aftur aukist á síðasta ári með 

tilkomu hverfalögreglustöðva.  

Áætla má að niðurskurður fjárheimilda hjá LRH verði um 380 milljónir króna á 

árunum 2009 og 2010 (LRH, munnlega heimild, 2010). Það er mín skoðun að um 

frekari eflingu löggæslunnar eða aukna þjónustu geti ekki verið að ræða á næstu 

árum vegna niðurskurðar fjárheimilda og jafnvel muni draga úr henni og segja má 

að þess sé farið að sjá merki m.a. í forvarnarstarfi. Þá upplýsti lögreglustjóri að 

jafnvel halli örlítið undan fæti núna þegar þrengir að þegar spurt var um aukin 

gæði og skilvirkni í rannsóknum og saksókn mála. Fjárframlög til lögreglunnar 

áttu ekki að aukast með sameiningunni. Það má hins vegar gagnálykta sem svo að 

hafi löggæsla verið efld án aukinna fjárheimilda þá sé um bætta nýtingu á 

fjármunum að ræða.  

Viðmælendur eru sammála því að sérhæfing á sviði rannsókna og opinberra mála 

hafi aukist mikið eftir sameininguna, sérstaklega á sviði fíkniefnabrota og 

kynferðisbrota. Hins vegar hefur að mati sumra aftur dregið úr sérhæfingu m.a. á 

sviði rannsókna eftir að skipulagi lögreglunnar var breytt árið 2009 og almenna 
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lögreglan og rannsóknarlögreglan var færð út til hverfastöðva. Sú skoðun er ekki 

einhlít og telja aðrir að sérhæfing hafi aukist með þessari breytingu. Það 

sjónarmið kom jafnvel fram að enn stærra skref þyrfti að stíga í sérhæfingu t.d. að 

mál sem falla undir deild (R2) um skipulagða brotastarfsemi og fíkniefnabrot ættu 

að vera á landsvísu. 

Allir þeir sem rætt var við innan lögreglunnar, lögreglufélaganna og 

dómsmálaráðuneytis voru sammála því að sameiningin hafi verið fyllilega 

nauðsynleg og rétt skref að stíga og ekki yrði stigið til baka í þeim efnum. 

Markmið nýs embættis lögreglustjóra á höfuðborgarsvæðin er að auka öryggi og 

öryggistilfinningu þeirra sem búa, dvelja og starfa á svæðinu. Þessu stefnum við 

að með því að auka sýnilega löggæslu. Við leggjum einnig áherslu á hverfa- og 

grenndarlöggæslu. Aukin samskipti og samvinna lögreglu og almennings svo og 

stóraukið forvarnar- og rannsóknarstarf í öllum þáttum löggæslunnar er 

grunnurinn sem nýtt embætti lögreglustjóra á höfuðborgarsvæðinu byggir á 

(Jss@frettabladid.is, 2006). 

 

5.3 Aukið öryggi og öryggistilfinning 

 

Grundvallarstefna LRH er að auka öryggi og öryggistilfinningu, öll starfsemi 

embættisins, í stóru sem smáu, stefnir að þessu grundvallarmarkmiði. Í inngangi 

að skýrslu um afbrot á höfuðborgarsvæðinu fyrir árið 2008 (afbrot 2007) kom 

fram, að á grunni skýrslanna sé unnt að meta árangur af starfi lögreglunnar og 

hvort markmið hennar um aukið öryggi og öryggistilfinningu hafi nást. Í skýrslu 

ársins 2007 kom fram að öryggistilfinningu sé að mörgu leyti erfitt að mæla auk 

þess sem öryggistilfinning virðist ekki endilega vera í beinu samhengi við 

raunverulegt öryggi og afbrotatíðni. Viðmið um mat á því hvort öryggistilfinning 

er að aukast samkvæmt grunnmælikvörðum grundvallarstefnunnar, er mæling í 

könnunum á öryggistilfinningu fólks. Af samanburði á niðurstöðum skýrsla 

áranna 2007, 2008 og 2009, verður ekki annað ráðið en öryggi og 

öryggistilfinning íbúa á höfuðborgarsvæðinu hafi aðeins minnkað frá 2007.
2
 

                                           
2
 LRH. (2007, 2008 og 2009). Afbrot á höfuðborgarsvæðinu 2006, 2007 og 2008: Á vegum 

Upplýsinga- og áætlanadeildar LRH er árlega gefin úr skýrsla um afbrot á höfuðborgarsvæðinu þar 

sem fram kemur dreifing tilkynntra brota eftir svæðum og reynslu íbúa af lögreglu, öryggi og 

afbrotum. Í skýrslunni er ítarlega gerð grein fyrir ýmsum afbrotum á höfuðborgarsvæðinu og þau 

greind niður eftir 14 svæðum. Brotin eru einnig greind niður eftir kyni og aldri. Ljóst er að mikill 

metnaður er lagður í skýrslurnar sem veita viðamiklar upplýsingar um afbrot á svæðinu. 

mailto:Jss@frettabladid.is
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Einnig er fróðlegt að setja til samanburðar skýrslu frá árinu 2001 (Margrét Lilja 

Guðmundsdóttir og Rannveig Þórisdóttir, 2001). Í þeirri skýrslu voru 

spurningarnar ekki alveg eins orðaðar, í stað orðanna þegar myrkur er skollið á 

var spurt eftir miðnætti. 

 

* Hversu örugg(ur)/óörugg(ur) finnst þér þú vera þegar þú gengur ein/einn í þínu 

hverfi þegar myrkur er skollið á? Mjög eða frekar örugg(ur). Með tilliti til 

öryggismarka er ekki er hægt að fullyrða að breyting hafi orðið hér. 

 

2001. 84,7% 2007. 91,5% 2008. 89,6% 2009. 89,5% 

 

* Hversu örugg(ur)/óörugg(ur) finnst þér þú vera þegar þú gengur ein/einn í 

miðborg Reykjavíkur þegar myrkur er skollið á? Mjög eða frekar örugg(ur). Hér 

hefur öryggistilfinning minnkað. 

 

2001. 31% 2007. 45,2% 2008. 37,2% 2009. 37% 

 

* Hversu oft, ef einhvern tímann, voru aðstæður þannig hjá þér að þú taldir líklegt 

að þú yrðir fyrir afbroti hér á landi?  Mjög sjaldan eða aldrei. Hér hefur 

öryggistilfinning minnkað. 

 

2007. 89,3% 2008. 81,6% 2009. 77,3% 

 

  

Athuga þarf að hér geta ýmsar umhverfislegar aðstæður sem hafa breyst frá því 

fyrir sameiningu, haft áhrif á niðurstöðurnar. Líklega hefur aukinn fjöldi þjófnaða 

og innbrota haft hér töluverð áhrif. Einnig verður fróðlegt að sjá hvort sýnileiki 

aukist með tilkomu hverfalögreglustöðva á síðasta ári og hvort það hafi áhrif á 

aukna öryggistilfinningu fólks. Þá má velta því fyrir sér hvort styttri opnunartími 

lögreglustöðva frá því sem var fyrir sameiningu geti haft áhrif í þessa veru. 

                                                                                                                    
Tvennskonar gögn eru notuð við að greina nefnda þætti, annars vegar upplýsingar úr gagnagrunni 

lögreglu (LÖKE) og hins vegar niðurstöðum úr spurningalistakönnun sem veita á innsýn í viðhorf 

og reynslu íbúa á höfuðborgarsvæðinu. 
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5.4 Sýnileg löggæsla 

 

Þessu stefnum við að með því að auka sýnilega löggæslu, þannig að almenningur 

verði þess var að lögreglan sé á ferðinni og skiptir sér af málum sem upp koma í 

þjóðfélaginu (jss@frettabladid.is, 2006). 

 

Í skýrslu dómsmálaráðuneytis um mat á breytingum á nýskipan lögreglu þá voru 

helstu markmið með endurskipulagningu löggæslunnar sögð vera þau, að efla 

löggæslu í landinu; annars vegar með því að auka sýnilega löggæslu og hins vegar 

með því að styrkja rannsóknir lögreglu. Í skýrslunni er útskýrt að sýnileg löggæsla 

birtist með ýmsum hætti, bæði með einkennisklæddri og óeinkennisklæddri 

lögreglu. Vandasamt sé hins vegar að skilgreina inntak hugtaksins sýnileg 

löggæsla, en ætla megi að í því felist annars vegar löggæsla lögreglumanna, meðal 

og með borgurunum og hins vegar skilvirk afgreiðsla mála. Einnig að með eflingu 

sýnilegrar löggæslu haldist í hendur skilvirk vinnubrögð lögreglu og hátt 

þjónustustig hennar tengt samfélagsþróun. Ekki var lagt mat á það hvort 

löggæslan hefði eflst með aukinni sýnilegri löggæslu, einungis var sagt að 

vandasamt sé að skilgreina sýnilega löggæslu (Þórunn J. Hafstein o.fl., 2008, bls. 

5). 

Í skýrslu ríkisendurskoðunar um lögreglustjórann á Suðurnesjum kom m.a. fram 

að sýnleiki lögreglu hefði ekki aukist þar sem færri lögreglumenn væru í  

hefðbundnum lögregluverkefnum. Hjá LRH hefur þróunin hins vegar verið sú að 

hlutfallslega fleiri lögreglumenn sinna nú hefðbundnum lögregluverkefnum, 

þ.e.a.s. hafa verið fluttir úr skrifstofustörfum og ætti því sýnileiki að vera meiri. 

Töluvert var skrifað um sýnilega löggæslu í fréttamiðlum fyrsta árið eftir 

sameininguna. Sú umræða var fyrst jákvæð eins og fram kemur í neðangreindu: 

En sýnileg löggæsla er greinilega málið. Rudy [Guiliani] tókst að hreinsa New 

York upp. Ég held að þeir Stefán og Villi borgarstjóri séu að vinna gott starf, 

sagði Jójó og fagnaði aukinni löggæslu í miðbænum (Fréttablaðið/hdm, 2007). 

Allir eru þó sammála um að sýnileg löggæsla hafi gefist vel og henni eigi að 

halda áfram (Fréttablaðið/Eyþór, 2007). 

Besta dæmið er stórbætt hegðun fólks í miðbænum að nóttu til um helgar. Þar 

komust menn áður upp með ýmis skrílslæti, brjótandi glös og mígandi þar sem 

þeim sýndist, eins og það væri viðunandi framkoma. Þegar lögreglan varð loks 

mailto:jss@frettabladid.is
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sýnileg í miðbænum var hún fljót að leiðrétta þann mikla misskilning (Jón Kaldal, 

2007). 

 

Á árinu 2008 breyttist hins vegar umræðan um sýnileika lögreglunnar nokkuð: 

Löggæsla er ekki átaksverkefni. Allt í einu var komin sýnileg löggæsla í bæinn. 

Sóðarnir sem migu á veggi húsa eða brutu bjórflöskur þar sem þeim sýndist gátu 

átt von á því að vera handteknir og sektaðir fyrir dólgslætin. Afraksturinn af 

breyttu vinnulagi lét ekki á sér standa. ... Í miðbænum sést nú varla lögregluþjónn 

á rölti, ... að búið sé að taka aftur upp gamla vinnulagið með eftirlitsmyndavélum 

og lögregluþjónum inni í bílum. Getur verið að menn hafi virkilega verið svona 

ánægðir með árangurinn af því fyrirkomulagi? Erfitt er að álykta annað en að 

sýnilega löggæslan síðasta haust hafi einungis verið sviðsetning til að slá á erfiða 

umræðu (Jón Kaldal, 2008a). 

Fækkað hefur um fleiri en alla almenna lögreglumenn í Hafnarfirði fyrir 

sameiningu, á sama tíma fjölgar íbúum. Heimildarmaður innan lögreglunnar 

sagði það sjálfsagt allt gott og blessað en ekki sé hægt að auka sýnileika ef 

lögreglumönnum fækkar (Fréttablaðið/ovd, 2008). 

Haft var eftir Gunnari (Birgissyni) í Fréttablaðinu í gær að þjónusta við íbúa í 

Kópavogi hefði verið skert með breytingunni og lögreglan væri ekki eins sýnileg 

og áður í bænum (Fréttablaðið/mh, 2008). 

Engin ein aðgerð er mikilvægari í málefnum miðborgarinna en að tryggja aukna 

og sýnilega löggæslu. Ljóst er að miðað við þessa stöðu er ekki aðeins 

ófullnægjandi miðborgarvakt heldur má vera ljóst að viðvera sýnilegrar löggæslu 

um helgar í hverfum borgarinnar og nágrannasveitarfélaga er lítil sem engin 

(Visir.is, 2008). 

Við viljum aukna og sýnilega löggæslu segir Ólafur F. Magnússon. Ólafur segir 

minni hlutann vilja efla öryggi í borginni og að því markmiði sé unnið af heilum 

hug (Ólafur Már Guðmundsson, 2008). 

Til að fela það ástand sem orðið hefur á sýnilegri löggæslu eru lögreglumenn 

umferðardeildar sendir út á gatnamót samkvæmt fyrirframákveðnu prógrammi og 

eiga þeir að vera á gatnamótunum í eina og hálfa klukkustund í 

morgunumferðinni og sama tíma síðdegis eða samtals þrjár klukkustundir. Þá var 

móttökum á lögreglustöðvunum í Hafnarfirði, Kópavogi og Reykjavík lokað. 

Ekki er vænlegt að mæta á lögreglustöðvar utan skrifstofutíma þar sem þær eru 

allar læstar (Aðalsteinn Aðalsteinsson, 2008). 

 

Í grundvallarstefnumótun LRH er ekki að finna viðmið um hvernig sýnileg 

löggæsla verður metin eða hvað teljist mikil eða lítil sýnileg löggæsla. Í viðtali við 

Stefán Eiríksson, lögreglustjóra kom fram að ekki væri búið að aðlaga stefnu LRH 

að þeim tölum sem fram koma í skýrslunum um hvað sé nægjanleg sýnileg 

löggæsla. 
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Í fyrrnefndum skýrslum LRH um afbrot á höfuðborgarsvæðinu fór fram mæling á 

sýnileika lögreglu. Í skýrslu ársins 2007 var spurt hvort viðkomandi telji að 

lögreglan ætti að sjást meira í viðkomandi hverfi, sjást minna eða vera hæfilega 

sýnileg? Helstu niðurstöður voru þær að 44% þeirra sem tóku afstöðu töldu 

lögregluna hæfilega sýnilega í sínu hverfi en rúmlega 55% töldu hana mega sjást 

meira eða mun meira. Eðli málsins samkvæmt má álykta sem svo að lögreglan sé 

ekki nægilega sýnileg þar sem meirihluti aðspurðra telur hana ekki nægjanlega 

sýnilega. 

 

Í afbrota skýrslum áranna 2008 og 2009 var spurt hversu oft þú sæir lögreglumann 

eða lögreglubíl í þínu hverfi/byggðalagi? Niðurstöður af þeim sem svöruðu því til 

að þeir sæju aldrei, sjaldnar en mánaðarlega eða einu sinni í mánuði lögreglumann 

eða lögreglubíl, var: 

2008. 43,2% 2009. 42,4% 

 

Sýnileiki samkvæmt þessari niðurstöðu er því aðeins minni árið 2009 en árið 

2008, en ekki er þó um marktækan mun að ræða. Þá er spurning hvernig þessar 

tölur eru skoðaðar. Þannig kom einnig fram að þeir sem sáu lögreglumann eða 

lögreglubíl 2-3 sinnum í mánuði eða vikulega fjölgaði úr 25,9 í 29,1 milli áranna 

2009 og 2008. Að sama skapi fækkaði þeim sem sáu lögreglumann eða 

lögreglubíl oftar en einu sinnu í viku úr 30,9% í 28,5%. Spurningin er hins vegar 

ennþá, er þetta nægilega mikill sýnileiki? Í viðtölum við yfirmenn LRH kom fram 

að þeir töldu að sýnileiki hefði aukist, m.a. með tilkomu svokallaðra 

umferðarpósta eða svartra bletta, á álagstímum kvölds og morgna. Á móti gæti 

komið að akstur lögreglu hefur dregist saman um 12% frá árinu 2008 sem gæti 

leitt til þess að sýnileiki myndi minnka (Vísir.is, 2010). Lögreglustjóri taldi að 

samdráttur í akstri myndi ekki hafa í för með sér að sýnileiki minnkaði milli ára.  

Eins og fram hefur komið telja ýmsir að beint samband sé á milli sýnileika 

lögreglu og aukinnar öryggistilfinningar íbúa. Hér má þó benda á að svo þarf þó 

ekki endilega að vera. Þvert á móti kann þessi staðreynd að valda því að íbúar 

verði óöruggir og telja að eitthvað sé að í þeirra hverfi (Degnegaard, 2010, bls. 

194). 
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Umræðan í fjölmiðlum um sýnilega löggæslu fór að breytast eftir því sem á leið 

og kröfur fóru að koma fram um aukna hverfalöggæslu. Aukinn sýnileiki og 

hverfisgæsla er nátengt efni og verður fjallað um það síðar. 

 

5.4.1 Aukinn tími við eftirlit 

 

Eitt markmiðið með sameiningunni var að gera löggæslu sýnilegri og sagði 

Stefán um eftirlitsgönguna um miðbæ Reykjavíkur hafa verið lið í því. Þetta er 

það sem við munum gera, ekki bara ég heldur allir yfirmenn hjá þessu nýja 

embætti (sunna@frettabladid.is, 2007). 

 

Í viðtali við Stefán Eiríksson, lögreglustjóra kom fram að sérstök áhersla hafi 

verið lögð á göngueftirlit á fyrstu árum embættisins og fram á mitt ár 2009. 

Þannig hafi sérstakur maður sinnt þeirri skipulagningu og aukningin mælist í 

hundruðum prósenta. Í útdráttum hér að framan um sýnileikann var töluvert 

kvartað undan því að sýnileiki hafi ekki verið nægur á árinu 2008. Í viðtölum við 

forsvarsmenn þeirra sveitarfélaga sem rætt var við voru þeir spurðir hvort þeir 

hefðu orðið varir við aukið göngueftirlit. Í tveimur sveitarfélögum höfðu aðilar 

ekki orðið varir við aukið göngueftirlit. Í þriðja sveitarfélaginu var talið að það 

hefði minnkað. Rétt er að taka fram að þessi afstaða byggðist á hugboði aðila.  

Ekki skal dregið í efa að göngueftirlit hafi aukist eftir því sem fram kom í 

viðtölum við lögregluna sjálfa, hins vegar er spurning hvort ekki þurfi að liggja 

fyrir ákveðin viðmið um það efni og þau viðmið verði kynnt forsvarsmönnum 

sveitarfélaganna og þau upplýst um hvernig þau viðmið ganga eftir. 

 

5.4.2 Þátttaka í umræðu og umfjöllun  

 

Þátttaka í umræðu og umfjöllun í fjölmiðlum, einkum í bæjar- og hverfablöðum. 

Það er mín tilfinning og flestra sem rætt var við að umræða og umfjöllun í 

landsmálablöðum hafi aukist töluvert. Hins vegar töldu fæstir að þessi umræða 

hefði farið fram í bæjar- og hverfablöðum sem einkum var að stefnt. Hér virðist 
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skorta á skýra stefnu með hvaða hætti umræðan verður færð til þessara blaða. 

Ekki er ráðlegt að treysta á frumkvæði blaðanna sjálfra, en mælt með því að LRH 

með skipulögðum hætti upplýsi blöðin t.d. um það markverðasta sem í gangi er á 

hverju svæði s.s. með útdráttum úr afbrotatölfræði fyrir viðkomandi svæði. 

 

5.5 Hverfa- og grenndarlöggæsla 

 

Eins og fram kom í umræðu um sýnileika lögreglunnar þá kvörtuðu ýmsir 

forsvarsmenn sveitarfélaganna yfir of litlum sýnileika. Á árinu 2008 spratt upp 

mikil umræða um að flytja hverfalöggæslu til sveitarfélaganna eða bjóða út 

hverfagæslu á vegum sveitarfélaganna. 

Sex öryggisverðir muni sinna gæslu í miðborginni um helgar. Við höfum óskað 

eindregið eftir því við dómsmálaráðuneytið að lögreglumönnum verði fjölgað og 

þeir gerðir sýnilegri í miðborginni (brjann@fréttabladid.is, 2008).  

Samþykkt hefur verið að hverfagæsla verði boðin út til einkaaðila í Kópavogi. 

Sameining lögregluembættanna á höfuðborgarsvæðinu hafi bitnað á löggæslu í 

Kópavogi. Oddviti Samfylkingarinnar segir fyrirkomulagið veita sýndaröryggi. 

Við Gunnar (Birgisson) erum sammála því að löggæslan í Kópavogi hafi liðið 

fyrir sameiningu lögregluembættanna í borginni. Ég geri mér hins vegar grein 

fyrir því að lögreglunni á höfuðborgarsvæðinu er þröngur stakkur búinn segir 

Guðríður Arnardóttir, oddviti Samfylkingarinnar í Kópavogi 

(karen@frettabladid.is, 2008). 

Steinunn Valdís Óskarsdóttir vill flytja hverfalöggæslu til sveitarfélaga. Hún segir 

lítið hafa breyst í löggæslumálum síðasta áratuginn og flytja eigi nærgæslu, 

hverfalöggæsluna til sveitarfélaganna. Hún segir að skortur á sýnilegri löggæslu 

og auknar fjárveitingar þurfi til lögreglunnar (kolbeinn@frettabladid.is, 2008). 

Ljóst er að miðað við þessa stöðu er ekki aðeins ófullnægjandi miðborgarvakt 

heldur má vera ljóst að viðvera sýnilegrar löggæslu um helgar í hverfum 

borgarinnar og nágrannasveitarfélaga er lítil sem engin (visir.is, 2008). 

Enda var tekið fram við breytingar á umdæmum 2007 að engum lögreglustöðvum 

yrði lokað og markmiðið væri að auka löggæsluna. Sú hefur hins vegar ekki orðið 

raunin á höfuðborgarsvæðinu. Gamlar og grónar lögreglustöðvar í Kópavogi og 

Hafnarfirði eru nú til dæmis lokaðar á kvöldin og um helgar. Eins og gefur að 

skilja þykir bæjarbúum það ekki skref fram á við. Lögreglumenn sjást þar mun 

sjaldnar á ferð og þykja hafa fjarlægst íbúa. Þjónustunni hefur sem sagt hrakað, 

þvert á yfirlýst markmið löggæsluyfirvalda. Það er örugglega ekki til marks um 

góðan árangur lögreglunnar við að uppfylla þessi markmið þegar hvert 

sveitarfélagið á fætur öðru á höfuðborgarsvæðinu telur sig nauðbeygt til að bjóða 

út hverfagæslu til einkafyrirtækja (Jón Kaldal, 2008b). 

mailto:brjann@fréttabladid.is
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Í viðtölum við forsvarsmenn sveitarfélaganna kom fram samdóma álit þeirra að 

sýnileg löggæsla og hverfalöggæsla hefði minnkað mikið eftir sameiningu 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu 1. janúar 2007. Auk þess hefði 

viðbragðstími minnkað og staðarþekking nánast horfið. „Hingað voru að koma 

menn sem rötuðu ekkert um svæðið.” Þessi breyting varð því ekki til þess að auka 

þekkingu á staðháttum á tilgreindu svæði þó allir væru sammála því að góð tengsl 

lögreglu hafi haldist við lykilaðila á viðkomandi svæðum. Ekki liggur fyrir hvort 

neikvæð umfjöllun um minni sýnilega löggæslu og minni hverfalöggæslu hafi 

flýtt fyrir næstu skipulagbreytingum embættisins.  

Nær öll almenn löggæsla á höfuðborgarsvæðinu verður færð út í hverfistöðvar á 

svæðinu, samkvæmt umfangsmiklum skipulagsbreytingum lögreglunnar. 

Fyrirhugað er að starfandi verði fimm lögreglustöðvar sem hver um sig verði 

sjálfstæð eining. Þangað verði almenna löggæslan færð að mestu leyti. Þetta eru 

skipulagsbreytingar sem miða fyrst og fremst að því að ljúka því verkefni sem við 

erum í, það er að setja á laggirnar nýtt embætti lögreglunnar á 

höfðuborgarsvæðinu, sagði lögreglustjóri aðspurður um tilgang þeirra breytinga 

sem hann væri nú að kynna. Fyrir breytingunum eru bæði fagleg og fjárhagsleg 

rök (jss@frettabladid.is, 2009). 

 

Forsvarsmenn sveitarfélaganna í Hafnarfirði, Kópavogi og Garðabæ breyttu um 

tón þegar spurt var um afstöðu þeirra til skipulagsbreytinganna 2009, þegar 

hverfastöðvar tóku aftur til starfa. Nú var það nær samdóma álit þeirra að sýnileg 

löggæsla, hverfalöggæsla, viðbragðstími og staðarþekking hefði aukist verulega 

frá því sem hún var áður en hverfastöðvarnar tóku til starfa. Þetta viðhorf má m.a. 

greina í eftirfarandi: 

Fram kom að lögreglan í Hafnarfirði byggi nú yfir mjög öflugri rannsóknardeild. 

Þar fyrir utan séu 25 lögreglumenn á sólarhringsvöktum en margir þeirra eru 

búsettir í bænum og/eða störfuðu þar fyrir sameiningu lögregluliðanna 1. janúar 

2007. Þeir gjörþekki því aðstæður og nýtist þeim mjög vel í starfi. Ekki var annað 

að heyra á fulltrúum Hafnfirðinga að þeir væru sáttir við fyrirkomulag 

löggæslumála í Hafnarfirði (Lögregluvefurinn, 2009). 

 

Ekki voru þó allir jafnánægðir með þessar breytingar. Margir lögreglumenn lýstu 

efasemdum sínum með þær og þær hafa einnig verið gagnrýndar á öðrum 

vettvangi. 

Mér finnst afleitt að flytja hverfalöggæsluna úr Breiðholti, segir Dagur B. 

Eggertsson, oddviti Samfylkingarinnar í borgarstjórn. Þar og í Árbæ þjónar hún 
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40 þúsund íbúum og hefur náð afburðarárangri. Þarna er horfið mörg ár aftur í 

tíman. Ef þessar breytingar fela á endanum í sér eflingu hverfislöggæslu á 

höfuðborgarsvæðinu eru þær jákvæðar (vísir.is, 2009a). 

 

Í skýrslum um afbrot á höfuðborgarsvæðinu var spurt, „þegar þú hugsar um 

aðgengi þitt að lögreglunni, t.d. að fá upplýsingar, aðstoð eða fræðslu þegar á þarf 

að halda, hversu aðgengileg eða óaðgengileg finnst þér lögreglan vera í þínu 

hverfi/byggðalagi?“. Mjög eða frekar aðgengilegt.  

 

2007. Ekki mælt 2008. 67,9% 2009. 73,8% 

 

 

Einnig var spurt, „hversu góðu eða slæmu starfi finnst þér lögreglan skila í hverfi 

þínu við að stemma stigu við afbrotum?“ Mjög góðu eða frekar góðu.   

 

2007. 89,2% 2008. 87,1% 2009. 90,7% 

 

 

Niðurstöðurnar eru athyglisverðar út frá þeirri forsendu að þegar könnunin fór 

fram í apríl 2009, höfðu hverfastöðvarnar ekki tekið til starfa. Það verður því 

forvitnilegt að sjá niðurstöður könnunar í ár en þær munu ekki ná inn í þetta 

verkefni. 

 

5.5.1 Aukin staðarþekking 

 

Í viðtali við Stefán Eiríksson, lögreglustjóra kom fram að staðarþekking hefði 

minnkað á fyrstu metrunum. Ástæðan sé sú að ekki var ráðist í breytingar á 

skipulagi og vaktakerfi af fullum krafti strax. Þegar Stefán var spurður hvort 

staðarþekking hefði aukist nú frá því fyrir sameiningu voru svör hans þau að hún 

muni líklega aukast aftur og verða hugsanlega á svipuðum nótum eins og var fyrir 

breytingu í Hafnarfirði, en til viðbótar á þeim stöðum þar sem staðarþekking var 

bundin við miklu færri en er í dag, Breiðholti og í Grafarvogi. Niðurstaðan er því 
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sú að staðarþekking hafi a.m.k. ekki aukist á þeim stöðum þar sem 

lögreglustöðvar voru starfræktar fyrir sameiningu en aukning sé þar sem 

lögreglustöðvar voru ekki starfræktar með sama sniði fyrir sameiningu. 

Eins og fram hefur komið þá eru sveitarfélögin sammála því að hverfa- og 

grenndargæsla hafi aukist verulega með skipulagsbreytingunum. Ef sveitarfélögin 

og  reyndar nokkrir yfirmenn lögreglu voru spurðir hvort hún hefði aukist frá því 

sem var fyrir sameiningu var svar flestra að hún væri svipuð. Hér ber að athuga að 

ekki voru öll sveitarfélög á höfuðborgarsvæðinu þátttakendur í verkefninu og því 

verður ekki alhæft að staðarþekking hafi ekki aukist eins og fram kom í öðrum 

sveitarfélögum.  

Nokkrar áhyggjur komu fram, að með hverfastöðvunum væri verið að rjúfa tengsl 

milli þjónustustöðva borgarinnar og lögreglunnar og einnig með því að loka 

lögreglustöðinni í Breiðholti. Hins vegar væri of skammur tími liðinn frá 

breytingum til að hægt væri að segja til um hver áhrif það hefði. 

 

5.5.2 Góð tengsl við lykilaðila á viðkomandi svæðum 

 

Í tengslum við spurninguna um aukna hverfislöggæslu kom fram hjá a.m.k. 

tveimur sveitarfélögum að þau væru mjög ánægð með samvinnu lögreglunnar í 

verkefnum tengdum nágrannavörslu og það væri að skila árangri. 

Flestir sem rætt var við voru sammála því að góð tengsl væru með LRH og 

lykilaðilum á þeirra svæðum og þeim góðu tengslum væri viðhaldið með 

reglulegum fundum með þessum aðilum. Sem dæmi má taka að 13 fundir voru 

haldnir með lykilfólki á öllu svæðinu á árinu 2008 (Pétur Berg Matthíasson, 

2009a). Sem lið í þessu verkefni kom fram að gerðir hafa verið 

samstarfssamningar við sveitarfélögin, Reykjavík og Mosfellsbæ um samvinnu á 

sviði öryggis- og löggæslumála. Í viðtali við fulltrúa Reykjavíkurborgar kom fram 

að reynsla eigi eftir að koma á þann samning. 

Í Danmörku var niðurstaða skipulagsbreytinganna sú að yfirmenn lögreglunnar 

voru komnir nær bæjarstjórunum en hinn almenni borgari var ekki kominn nær 
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hinum einkennisklædda lögreglumanni (Degnegaard, 2010, bls. 215). Ekki reyndi 

á þá spurningu í þessu verkefni en gæti verið fróðlegt engu að síður að gera 

könnun á því. 

 

5.6 Forvarnarstarf  

 

Þegar spurt var um aukið forvarnarstarf í náinni samvinnu við sveitarfélög, 

fyrirtæki, félagasamtök og einstaklinga töldu tvö af sveitarfélögunum að 

forvarnarstarf hefði minnkað fyrst eftir breytingarnar en með tilkomu 

hverfisstöðvanna hefði hún færst í svipað horf og var fyrir sameiningu og væri 

með ágætum, menn greindu þó ekki neina aukningu. Hjá tveimur sveitarfélögum 

var það mat aðila að forvarnarstarf hefði minnkað. Nefnt var m.a. að fyrir 

sameiningu hefði kona sem hafði aðsetur hjá sýslumanni en var kostuð af 

bæjarfélaginu séð um þessi mál. Hún hafi verið virk í tengslum við skólana og 

menn hafi greint mikinn og góðan árangur af starfi hennar. Þetta hafi hins vegar 

dagað uppi við sameininguna. Einnig var nefnt að fyrir sameiningu hafi verið í 

gangi samstarfsverkefni, svonefnt Marída verkefni sem einnig var í tengslum við 

skólana sem hafði gefist vel en dregið hafi úr forvarnarstarfi þegar því var hætt. 

Bent var m.a. á að auka þurfi samspil lögreglu og barnaverndaryfirvalda í þessu 

sambandi. 

Svo virðist sem forvarnarstarf hafi minnkað vegna hagræðingar. Þannig kemur 

fram í skjali um rekstur LRH 2010 að forvarnardeild hafi verið lögð niður og 

verkefni færð á svæðisstöðvar og sum eru ekki lengur unnin. 

Markmiðið um aukið forvarnarstarf missir nokkuð gildi sitt þar sem ekki eru 

viðmið um umfangið, hvað telst gott forvarnarstarf, hversu mikið var það fyrir 

breytingu og á hvern hátt LRH ætlar að auka forvarnarstarfið frá því sem það var 

fyrir sameiningu.   
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5.6.1 Aukin samvinna 

 

Þegar spurt var um aukna samvinnu m.a. við björgunarsveitir og slökkvilið kom 

fram að gerðir hafa verið samstarfssamningar um afmarkaða þætti og 

heildarstarfið. Haldnir séu mánaðarlegir fundir þannig að samstarfið sé þétt og 

mikið sérstaklega þegar kemur að stærri viðburðum eins og Menningarnótt og 

óeirðum, en þá vinni menn saman að viðbragðsáætlunum og aðgerðarstjórnun. Þá 

sé LRH í góðri samvinnu við fjölmargar stofnanir, t.d. tollstjórann í Reykjavík um 

hundadeild. 

Í skýrslu um mat á breytingum á nýskipan lögreglu kom fram að til þess að auka 

sýnilega löggæslu sé sú leið farin að gera lögregluumdæmum skylt að eiga 

samvinnu og samhæfa lögreglustörf á milli embætta. Samvinna og samstarf milli 

lögregluembætta sé almennt gott, hvort sem samstarfið grundvallist á 

samstarfssamningi eða ekki. Samstarfssamningur þar sem kveðið er á um 

sameiginleg markmið og verkferla er þó að mati nefndarinnar alla jafnan haldbetri 

til þess að ná markvissum og skipulegum árangri. Fram kom að LRH hefur gert 

samstarfssamning við lögregluna á Akranesi, en þrátt fyrir gott samstarf t.d. um 

umferðareftirlit við lögregluna á Suðurnesjum, Borgarnesi, Selfossi og Hvolsvelli, 

þá hafi ekki enn verið gerður samstarfssamningur við þau lið. Með tilliti til 

skýrslu nefndarinnar má velta þeirri spurningu upp hvort ekki sé tilefni til að 

formlegir samstarfssamningar verði gerðir við þessi lið. 

 

5.7 Aukin gæði og skilvirkni við rannsókn og saksókn mála 

 

Í skýrslu um mat á breytingum í nýskipan lögreglu kom fram að meðal 

höfuðmarkmiða breytinganna 1. janúar 2007 var að efla og styrkja rannsóknir 

lögreglu á sakamálum með því að færa rannsóknir stærri og flóknari mála í hendur 

færri rannsóknadeilda og að skilvirkni lögreglu við uppljóstrun mála efli sýnileika 

lögreglu og þrótt hennar. Góður árangur hafi nást á árinu 2007 með umtalsverðri 

styttingu á rannsóknartíma hjá lögreglu í ýmsum málaflokkum. 
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5.7.1 Málsmeðferðartími 

 

Fram kom í viðtölum við yfirmenn LRH að málsmeðferðartími hafi styst mikið, 

mismikið þó. Nefnt var sem dæmi um góðan árangur, að rannsóknartími í 

nauðgunarmálum var fyrir breytingu yfir 200 daga en strax árið 2007 hafi þessi 

tími verið kominn niður í 112 daga. Þar sem liggi fyrir krafa ríkissaksóknara um 

ákveðinn tímaramma eins og í ofbeldisbrotum, kynferðisbrotum og 

nauðgunarmálum, sé embættið undir kröfum að meðaltali þó auðvitað geti 

einstaka mál tekið lengri tíma. Hér má nefna tilkynningu frá ríkissaksóknara þar 

sem fram kemur að málsmeðferðartími nauðgunarmáls hjá RLH hafi verið til 

mikillar fyrirmyndar (Ríkissaksóknari, 2009). Markmiðið um styttri 

rannsóknartíma hefur nást. Ekki var sérstaklega spurt út í saksókn opinberra mála. 

Ég þekkti sjálfur til þeirra mála hjá embætti sýslumannsins í Hafnarfirði og fór að 

einhverju leyti með saksókn mála, mest efnahagsbrotamál. Ástæða þess að ég 

ákvað að spyrja ekki út í þessi mál var sú að ég taldi það ljóst að skilvirkni hefði 

aukist með stærri einingu þar sem reynsla og þar með miðlun upplýsinga væri 

betur komin undir einni stjórn. Þá hafa komið fram ítarlegar reglugerðir á þessum 

vettvangis, s.s. reglugerð nr. 1130/2006, um stjórn lögreglurannsókna, 

rannsóknardeildir og samvinnu lögreglustjóra við rannsókn opinberra mála og 

reglugerð nr. 804/2007, um rannsókn og saksókn efnahagsbrota. 

Hins vegar má spyrja hvort rannsóknartími sé almennt nægilega mikill. Þessi 

umfjöllun á ekki sérstaklega við um LRH en hefur m.a. komið til skoðunar hjá 

dómsmálaráðuneytinu sem er með það til skoðunar hvort ekki beri að stokka upp í 

núverandi kerfi rannsókna og saksóknar sem oft á tíðum tekur allt of langan tíma. 

Þann 24. mars 2010, var skipaður starfshópur af dómsmálaráðherra sem falið var 

það verkefni að gera tillögur að breytingum á opinberu réttarfari er hraði 

málsmeðferð án viðbótarfjárveitinga (Dóms- og mannréttindaráðuneyti, 2010a). 

Um þetta eru þó misjafnar skoðanir, t.d. telja lögreglumenn sem rætt var við að 

þar sem mál tengjast brotum erlendis s.s. um fíkniefnabrot, þá sé um óraunhæfar 

kröfur að ræða um málsmeðferðartíma. 
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5.7.2 Rannsóknaráætlun 

 

Undirmarkmið þessa lykilþáttar er að stefnt skuli að gerð rannsóknaráætlunar 

milli rannsakanda og ákærenda. Fram kom í viðtölum að stefnt hafi verið að því 

að setja upp rannsóknaráætlun í öllum málum, hugsanlega ekki allra smæstu 

málunum. Enn sem komið er eru rannsóknaráætlanir aðeins notaðar í stærstu og 

flóknustu málunum. Innleiðing þessa markmiðs hefur því ekki gengið alveg eins 

vel og að var stefnt en unnið mun að því að bæta þar úr.  

 

5.7.3 Efld greining mála 

 

Annað undirmarkmið þessa lykilþáttar er efld greining á málum. Þátttakendur sem 

rætt var við voru allir sammála því að greiningarvinna hafi eflst til muna, greining 

á sakaefninu og hvort mál skuli hljóta framgang eða ekki. Þetta hafi einnig skilað 

sér í auknu samstarfi milli rannsakanda og fulltrúa ákæruvaldsins. Greining á 

tölfræði hafi þannig skilað sér í greiningarskýrslum og tengslaskýrslum sem aftur 

skilar sér í markvissari rannsókn mála. Þetta kerfi nefnist IBASE og er verið að 

þróa og tekur LRH þátt í þeirri vinnu. Mér var sýnt hvernig sú vinna skilar sér í 

greiningu mála t.d. um innbrot á ákveðnu svæði og tengsl þeirra við hugsanlegan 

afbrotamann sem var mjög fróðlegt og án nokkurs efa gagnlegt. Hér kann að vera 

erfitt að setja upp viðmið en augljóst er að greining mála hefur eflst. 

 

5.7.4 Aukin þekking 

 

Enn annað undirmarkmið þessa lykilþáttar var aukin þekking 

rannsóknarlögreglumanna og lögfræðinga á tilgreindum sviðum. Fram kom að 

samstarf hafi verið aukið við Lögregluskóla ríkisins og stöðugt sé verið að senda 

menn erlendis í sérhæfingu á sviði kynferðisbrota, fíkniefnarannsókna, 

brunarannsókna og saksókn efnahagsbrota svo dæmi séu tekin. Þá sé starfrækt 

fagráð sem hafi m.a. það hlutverk að móta heildarstefnu og skipulag fræðslumála 
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þeirra sem starfa við rannsóknir auk tillögugerðar og umsagna um efni og 

fyrirkomulag námskeiða. Ekki er um töluleg viðmið að ræða en flestir eru 

sammála því að um aukna þekkingu á þessu sviði sé að ræða. 

 

5.7.5 Hlutfall upplýstra mála 

 

Síðasta undirmarkmið þessa lykilþáttar er að þróa leið til að mæla hlutfall 

upplýstra mála (e.detection rate), þ.e. hversu hátt hlutfall kærðra mála eru 

upplýst. Fram kom að þetta markmið er komið í gagnið þó enn væri það bara fyrir 

yfirmenn stofnunarinnar. Enn vantaði endanlega mælikvarða sem væri verið að 

þróa áður en kerfið færi í almenna notkun. Mat á þeim mælikvörðum yrði líklega 

byggt upp með svipuðum hætti og á hinum Norðurlöndunum þar sem þetta kerfi 

væri í notkun. Hugsanlega verði þetta komið í almenna notkun á næsta ári. 

 

5.8 Markvissar aðgerðir gegn skipulagðri glæpastarfsemi 

 

Um þennan lykilþátt verður kannski ekki um mikla greiningu að ræða. Eðli 

málsins samkvæmt eru upplýsingar sem þessar viðkvæmar en flestum ætti að vera 

ljóst að umræða um þessi mál hefur stóraukist vegna margra mála sem hafa komið 

upp á síðustu árum s.s. vegna mótorhjólagengja og erlendra glæpagengja sem hér 

virðast vera að festa rætur. Á sama hátt hefur viðbúnaður og aðgerðir lögreglu 

aukist til muna. 

 

5.8.1 Efld samvinna við erlend lið 

 

Einn undirþáttur þessa lykilþáttar er náin og efld samvinna við erlend lögreglulið 

og alþjóðlegar löggæslustofnanir. Fram kom í viðtölum við yfirmenn LRH að 

mikil samvinna er á milli lögregluliða hinna Norðurlandanna og að fulltrúar þeirra 

hittist a.m.k. tvisvar á ári. Stórt skref hafi verið stigið í þessa átt árið 2007 með 
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opnun á tengslaskrifstofu við Europol sem auðveldar samstarf um greiningu mála. 

Samstarf við greiningadeild ríkislögreglustjóra sé einnig mikið þó ekki sé beint 

um aukna miðlun upplýsinga að ræða. 

 

5.8.2 Efld upplýsingamiðlun gegn skipulagðri glæpastarfsemi 

 

Annar undirþáttur þessa lykilþáttar er efld upplýsingamiðlun til almennings, um 

það hvernig fólk getur aðstoðað lögreglu í baráttunni gegn skipulagðri 

glæpastarfsemi. Fram kom að þessi upplýsingamiðlun sé fyrst og fremst í gegnum 

fjölmiðla. Þannig hafi umræða í fjölmiðlum skilað miklum árangri t.d. varðandi 

framleiðslu á kannabisefnum þar sem fjölmargar ábendingar frá almenningi hafi 

leitt til þess að ræktun slíkra efna hafi uppgötvast. Þá hafi almenningur möguleika 

á því að koma að nafnlausum upplýsingum um hin ýmsu mál.  

Hins vegar virðist sem LRH hafi ekki markað sér stefnu um hvernig skuli 

framkvæma þetta markmið, þ.e.a.s. með hvaða hætti þessi upplýsingamiðlun til 

almenning verði efld og fólk geti í auknum mæli aðstoðað lögreglu í baráttunni 

gegn skipulagði glæpastarfsemi. Sjálfsagt koma hér ýmis sjónarmið til skoðunar 

s.s. um persónuvernd o.fl. Ætla mætti þó að almennar upplýsingar til almennings 

um hvað sé skipulögð glæpastarfsemi, hvernig fólk geti greint slíka starfsemi og 

hvernig fólk geti komið þeim upplýsingum á framfæri við lögreglu geti verið til 

gagns. Þannig upplýsingar ætti að vera hægt að setja upp á aðgengilegu formi s.s. 

á heimasíðu lögreglunnar. Ljóst er hins vegar að skipulögð glæpastarfsemi getur 

farið fram hvar sem er á landinu og því eðlilegra að þessar upplýsingar séu á 

landsvísu en ekki bundnar við einstök embætti. 

 

5.9 Stjórnun og ákvarðanataka á grundvelli upplýsinga 

 

Markvissar rannsóknir og nákvæmari greining upplýsinga eru afar mikilvægar við 

stjórnun löggæslunnar (Dóms- og kirkjumálaráðuneytið, 2008). 
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Ákvarðanataka LRH byggist mikið á verk- og viðbragðsáætlunum. Mikið er unnið 

af tölulegum gögnum sem nýtast við stjórnun og ákvarðanatöku. Ákvarðanir eru 

m.a. teknar eftir kerfi sem heitir SÁBF eða stjórnun, áætlanir, bjargir og 

framkvæmdir. Þá er starfandi fagráð sem hefur m.a. það hlutverk að koma með 

ábendingar um þessi efni auk þess sem stjórnun og ákvarðanataka byggist mikið á 

forgangsröðun verkefna sem einnig tengist umræðu um markvissari 

fjármálastjórnun. Þá er stjórnun löggæslu einnig stjórnað út frá upplýsingum s.s. 

um fjölda slysa og sá ég gott dæmi um það hjá lögreglustjóra um ákveðin 

gatnamót á höfuðborgarsvæðinu. Einnig er stjórnun og ákvarðanataka tekin út frá 

upplýsingum sem fást með afbrotatölfræði embættisins.  

Á félagsfundi Lögreglufélags Reykjavíkur þann 28. desember 2007, kom fram í 

ræðu Stefáns Eiríkssonar, lögreglustjóra að hann telji að yfirstjórn megi vera 

duglegri að funda með starfsmönnum og að upplýsingamiðlun þyrfti að bæta, m.a. 

um fyrirhugaðar breytingar, hvernig er verið að vinna að hlutunum og hvaða 

aðkomu starfsmenn geti haft af breytingaferli. Upplýsa þyrfti starfsmenn um það 

hvernig þeir gætu tekið þátt í stefnumótun, markmiðssetningu og öllu því sem 

verið væri að vinna að. Kvaðst hann ítrekað hafa kallað eftir þátttöku í þessu og 

hvatt menn til að taka þátt í henni (Karl Jóhann, 2007). Þegar spurt var um 

upplýsingamiðlun í tengslum við verkefnið voru menn almennt sammála því að 

hún hefði aukist á síðustu árum. 

 

5.9.1 Þverfagleg samvinna milli deilda 

 

Undirmarkmið og angi af sama meiði er þverfagleg samvinna milli deilda 

embættisins. Fram kom að reglulega eru haldnir fundir með yfirmönnum og reynt 

að samhæfa aðgerðir milli deilda. Tilhneiging sé hins vegar alltaf að einingarnar 

múri sig inni og það sé hlutverk yfirmanna að reyna að brjóta niður múrana með 

þverfaglegri samvinnu og telja yfirmenn að það gangi ágætlega. Í skýrslu 

ríkisendurskoðunar um fjármálastjórn 50 ríkisstofnana kom fram að boðleiðir hafi 

verið bættar með fleiri fundum með millistjórnendum og meiri upplýsingagjöf til 

almennra starfsmanna, m.a. með fleiri starfsmannafundum (Ríkisendurskoðun, 

2009b). Fram kom í gögnum sem ég fékk í hendur s.s. erindisbréf fyrir innri 
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endurskoðunardeild að það er m.a. hlutverk hennar að gæta að því að 

upplýsingagjöf til æðstu stjórnenda sé fullnægjandi og hvort mikilvægar 

upplýsingar séu nákvæmar, tímanlegar og viðeigandi auk þess að kanna hvort 

fyrir liggi skýrar og greinargóðar skriflegar starfs- og verklýsingar. Ekki liggur 

annað fyrir en að þverfagleg samvinna milli deilda sé góð. Í tengslum við umræðu 

um breytingastjórnun kemur þó fram það sjónarmið að sveigjanleiki hafi minnkað 

vegna minni samvinnu. 

 

5.10 Aukin starfsánægja starfsmanna 

 

Hluti af aukinni starfsánægju er að vinna gegn einelti, kynferðislegri áreitni og 

kynbundnum launamun, halda úti fjölskyldustefnu, heilsustefnu o.s.frv. Í 

starfsmannastefnu embættisins þar sem jafnframt er að finna heilsustefnu 

embættisins og í viðtölum við aðila var ekki annað að sjá og heyra en 

starfsmannamálum sé vel sinnt. Það var hins vegar tilfinning mín og annarra að 

óánægju hluta starfsmanna sé að leita í öðrum þáttum. 

Hvað önnur innri málefni varðar skipta starfsmannamálin og starfsmannastefnan 

gríðarlega miklu máli, enda ræðst árangur af starfseminni ekki síst af því að vel sé 

haldið á þeim málum. Horft verður til mikilvægra þátta í því sambandi eins og 

starfsumhverfi sveigjanleika, heilsu, jafnréttis og fleiri þátta, þar á meðal 

starfsþróunar, segir Stefán (Páll E. Winkel, 2007). 

Það er eitthvað verulega bogið við þá hugsun sem er að baki þróun löggæslumála 

í landinu. Hvaða hugmyndafræði er til dæmis bak við það að lögreglumenn á 

höfuðborgarsvæðinu eru færri nú en þeir voru árið 1990? Það er að minnsta kosti 

örugglega ekki vegna þess að dagleg störf lögreglumanna hafi orðið einfaldari og 

auðveldari á undanförnum árum. Talsmenn lögreglumanna hafa ítrekað vakið 

athygli á erfiðu starfsumhverfi sinna manna. Álagið er of mikið og launin eru of 

lág. Ástandið er verst á höfuðborgarsvæðinu (Jón Kaldal, 2008c). 

Spurður hvort almenningur megi búast við fullri þjónustu þrátt fyrir niðurskurð 

segir Snorri Magnússon, formaður Landssambands lögreglumann það af og frá. 

Vandinn er sá að við höfum verið að skera niður í mörg fjöldamörg ár. Það er 

búið að skera fituna og vöðvana í burtu. Það er ekkert eftir nema beinagrindin. Og 

lögreglumenn eru orðnir langþreyttir. Við erum ekki einu sinni reiðir lengur, við 

erum bara orðnir þreyttir, segir hann um starfsumhverfi eins og það er í dag 

(Valur Grettisson, 2009). 
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Í vettvangsskoðun á lögreglustöðinni í Hafnarfirði gat ég ekki annað greint en 

starfsandi væri mjög góður. Þannig upplýstu vakthafandi lögreglumenn að svona 

sem  dæmi þá þeir grilluðu stundum á vöktum eða elduðu saman. Þeir töldu hins 

vegar að ekki væri sama aðstaða á öllum stöðvum og sennilega væri starfsandi þar 

ekki eins góður. 

Í þessu sambandi má benda á eftirfarandi niðurstöður. 

 Fylgni er milli starfsánægju og þátta í starfsumhverfi. Hvort góð aðstaða sé til að 

þroskast í starfi, að starf sé metið að verðleikum af yfirmönnum, vinnuaðstaða, 

starfsandi innan stofnunar, ánægja með stjórnun stofnunar, hvort starfmenn fái 

nauðsynlegar upplýsingar til að sinna starfi sínu vel. Mest starfsánægja er meðal 

starfsmanna framhalds- og háskóla (87%), en lægt hjá starfsmönnum 

sýslumannsembætta, löggæslu og fangelsa (74%). Í heild  er góður starfsandi 

ríkjandi hjá 60% stofnana. Hjá sýslumannsembættum, löggæslu og fangelsum er 

hlutfallið 55% eða næstlægt af stofnanaflokkum. Vinnuálag og streita er mikil hjá 

þessum stofnunum. 63% sögðust vera undir miklu vinnuálagi þar sem meðaltal 

um 58%. Ánægja með stjórnun í heild. Mest ánægja er meðal starfsmanna 

framhalds- og háskóla 61% en minnst hjá sýslumanns- löggæsluembættum og 

fangelsum 39%. (Ómar H. Kristmundsson, 2007a og b). 

 

Þannig hefur komið fram að mikið álag og þreyta er meðal lögreglumanna hjá 

LRH. Í könnun kom fram að lögreglumenn á höfuðborgarsvæðinu eru stressaðri, 

þunglyndari og kvíðnari en lögreglumenn á landsbyggðinni 

(Ríkislögreglustjórinn, 2008). Athyglisvert er að þessi könnun er gerð áður en 

bankahrunið varð 2008 þannig að þessir þættir hafa hugsanlega aukist frá þeim 

tíma. 

 

5.10.1 Mælingar á starfsánægju starfsmanna 

 

Undirmarkmið þessa lykilþáttar er reglubundin mæling á ánægju starfsmanna 

samkvæmt könnunum. Fram kom í viðtali við lögreglustjóra að m.a. er notuð SFR 

könnun og að hún nái til allra starfsmanna. 

Stofnun ársins 2008. Í nýkynntri könnun SFR yfir stofnanir ársins 2008, kemur 

fram að lögreglustjórinn á höfuðborgarsvæðinu er í 91. sæti af 100 stofnunum. 

Fyrir sameiningu embættanna þriggja á höfuðborgarsvæðinu var staðan þannig að 

lögreglustjórinn í Reykjavík var í 67. sæti, sýslumaðurinn í Kópavogi í 34. sæti 

og sýslumaðurinn í Hafnarfirði í 62. sæti. Fallið er því gríðarlegt ef miðað er við 

besta árangur embættanna fyrir sameiningu, eða samtals 57 sæti (Snorri 

Magnússon, 2008). 
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Stofnun ársins 2009. Landsamband lögreglumanna vekur athygli á niðurstöðum 

SFR um stofnun ársins. Samkvæmt þeim niðurstöðum er LRH í 93 sæti af 95 

stofnunum (Snorri Magnússon, 2009a). 

Í þessu sambandi er athyglivert að skoða niðurstöður könnunar SFR 

vegna stofnunnar ársins sem framkvæmdar hafa verið árlega frá árinu 2006 en 

séu þær kannanir bornar saman, frá árinu 2006 þá fá orð Arinbjörns um að 

yfirstjórn LRH njóti ekki trausts lögreglumanna, byr undir báða vængi (gefnar 

voru einkunnir vegna trúverðugleika stjórnenda). Þannig var vegið meðaltal 

embættanna þriggja á höfuðborgarsvæðinu (lögreglunnar í Reykjavík, Kópavogi 

og Hafnarfirði), þegar skoðaður var trúverðugleiki stjórnenda, 42 sæti af 100 

mögulegum (þar sem 100 er best).  Á árinu 2007 var trúverðugleikinn kominn í 

15 sæti af 100 mögulegum. Á árinu 2008 var trúverðugleikinn í 12 sæti og á árinu 

2009 í 3 sæti af 100 mögulegum (Snorri Magnússon, 2010). 

 

Embætti LRH gerir einnig sínar eigin kannanir. Samkvæmt könnun sem gerð var 

þann 10.-20. nóvember 2009, kom fram að af þeim sem svöruðu voru 69% 

þátttakenda frekar eða mjög sammála fullyrðingu um að þeir séu ánægðir í starfi 

sínu. Mest óánægja reyndist vera í almennri löggæslu en þar voru um 58% 

sammála fullyrðingunni en tæplega 27% frekar eða mjög ósammála 

fullyrðingunni. Um afstöðu til stjórnenda voru niðurstöður ekki greindar niður á 

deildir en mest bar á ánægju með samskipti, hjá um 87% þátttakenda en ánægja 

með stuðning vegna starfsþróunar er lægst eða um 67% (Sigríður Hrefna, 2010). 

Ekki verður sérstaklega reynt að greina þá þætti sem valda þessari óánægju meðal 

almennu deildarinnar, þar tengjast væntanlega inní kjaramál auk annarra þátta 

tengdu starfsumhverfi lögreglumanna. Síðar í þessum kafla verður rætt um 

breytingastjórnun sem kann að einhverju leyti að útskýra þessa þætti. 

 

5.10.2 Starfsþróunaráætlun 

 

Annað undirmarkmið þessa lykilþáttar er mótun á starfsþróunaráætlun fyrir hvern 

og einn starfsmann. Fram kom að áherslan hafi hingað til fyrst og fremst verið 

fólgin í því að fá fólk til að koma í starfsmannaviðtöl sem fyrsta skrefið í því að 

móta starfsþróunaráætlun. Enn sé stefnt að upptöku slíkrar áætlunar sem að mati 

embættisins er lykill að aukinni starfsánægju. Eins og staðan sé hins vegar í dag sé 
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þess ekki að vænta að þessu markmiði verði náð í bráð en stefnt er að því á næstu 

árum. 

 

5.11 Traust, fagleg og skilvirk þjónusta 

 

Traust, fagleg og skilvirk þjónusta gangvart almenningi og opinberum aðilum. 

Hér ber að athuga að í verkefninu var ekki leitað eftir afstöðu almennings til 

faglegrar og skilvirkrar þjónustu. Hins vegar eru gerðar reglulega kannanir um 

traust almennings til lögreglunnar. 

 

5.11.1 Skoðanakannanir um traust til lögreglunnar 

 

Í skoðanakönnun MMR kom fram að í desember 2008 sögðust 75,7% bera mikið 

traust til lögreglu, 76,9% í maí 2009 og 80,9% í september 2009 (Magnús Már 

Guðmundsson, 2009). Samkvæmt Þjóðarpúlsi Gallup sögðust 81% aðspurðra 

treysta lögreglunni og fékk hún bestu útkomuna að þessu sinni (Lögregluvefurinn, 

2010). 

 

5.11.2 Gerð verklagsreglna 

 

Eitt undirmarkmiða þessa lykilþáttar er gerð verklagsreglna á öllum sviðum í 

starfsemi embættisins, innra eftirlit og öflug innri endurskoðun. Óhætt er að segja 

að þessi vinna hefur farið fram og ógrynni er af slíkum reglum og úrbótatillögum 

auk reglna um innra eftirlit, ekki bara fyrir embættið í heild heldur einnig fyrir 

hverja einingu fyrir sig. Í úttekt ríkisendurskoðunar frá 2009, á færslu bókhalds, 

innra eftirlits og verklagsreglna kom fram að engar athugasemdir væru gerðar við 

þessa þætti (Ríkisendurskoðun, 2009b). 
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5.11.3 Efld þjónusta gagnvart fólki af erlendum uppruna 

 

Annað undirmarkmið þessa lykilþáttar er efld þjónusta, aðstoð og 

upplýsingamiðlun gagnvart fólki af erlendum uppruna. Fram kom í viðtölum að 

þessi þjónusta hafi ekki verið efld með markvissum hætti s.s. útgáfu á 

leiðbeiningum eða þess háttar. Þýðing hafi farið fram t.d. á handtökueyðublöðum 

auk þess sem erlendir aðilar í vinnu hjá LRH túlki og aðstoði um ýmislegt. Af 

viðtölum má ráða að þessi þjónusta hafi svolítið ráðist af tilviljunum og mál 

æxlast með þeim hætti að erlendur starfsmaður sem var í öðrum störfum hjá LRH 

hafi smá saman tekið aukinn þátt í þessu verkefni. Hér skortir skýra stefnu um 

þetta markmið. Hvað á að gera til að auka þessa þjónustu? Því má einnig velta 

fyrir sér hvort þetta sé mál sem hvert embætti eiga að hafa á stefnuskrá sinni. Er 

ekki eðlilegra að þessum atriðum sé sinnt miðlægt og nýtist þannig öllum 

erlendum þegnum landsins? 

 

5.12 Skilvirk upplýsingamiðlun gagnvart almenningi  

 

Skilvirk upplýsingamiðlun gagnvart almenningi s.s. um stöðu og þróun mála í 

hverfum/svæðum var að flestra mati góð. Þegar spurt var um upplýsingamiðlun 

gagnvart sveitarfélögunum voru aðilar einnig sammála því að hún væri mjög góð 

og hefði aukist. Reglulegir mánaðarlegir fundir með félagsmálayfirvöldum o.fl. 

auk þess sem haldnir eru stærri fundir einu sinni á ári með öllum hlutaðeigandi 

innan sveitarfélagsins þar sem aðilar eru upplýstir um það sem helst er í gangi, 

afbrotatölfræðin o.fl. Þetta væri til fyrirmyndar. Sérstaklega var haft á orði að 

Stefán og hans menn væru alltaf boðnir og búnir til að koma og ræða málin ef eftir 

því væri leitað.  

Þá kom fram að íbúar eiga þess kost að fá þessar upplýsingar til sín með netpósti, 

t.d. upplýsingar um það sem er að gerast í Hlíðunum svo dæmi sé tekið. Þá eru 

skýrslur um afbrot á höfuðborgarsvæðinu að finna á heimasíðu LRH. Fram kom í 

viðtali við Stefán Eiríksson, lögreglustjóra að unnið væri í því að efla og styrkja 

þessa upplýsingamiðlun t.d. með því að gera þær aðgengilegar á fésbókinni (e.face 
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book). Helsti Akkilesarhæll embættisins væri hins vegar heimasíðan og 

tölvukerfið sem væri orðið gamalt og úrbóta væri þörf. 

 

5.13 Markviss fjármálastjórnun og bætt nýting fjármuna 

 

Í skýrslu um mat á breytingum nýskipan lögreglumála kom fram að heildarútgjöld 

LRH hækkuðu á árinu 2007 í rúmlega 3.1 milljarða króna samanborið við 2.8 

milljarða króna árið 2006. Tekið var fram að af þessum útgjöldum voru 95 

milljónir sérstaklega veittar á fjáraukalögum til þess að greiða kostnað er hlaust af 

starfslokum sem urðu við breytingarnar. Þá kom fram að frekari efling og styrking 

löggæslunnar en varð við breytingarnar 1. janúar 2007, krefjist nýrra vinnubragða 

og aukins fjármagns án þess að slakað sé á kröfum um ráðdeild og hagsýni í 

rekstri. 

Fram kemur í skjali Stefáns Eiríkssonar lögreglustjóra að miklar væntingar og 

miklar kröfur um árangur og hagræði hafi komið fram um rekstur LRH. Til að 

mæta þessu og sem dæmi um nýsköpun í rekstri eru farnar nýjar leiðir á sviði 

umferðaröryggismála, mat á mannaflaþörf, verkefnagreining og hermilíkan, 

biðraðagreining, greining á bílanotkun, öflug flotastýring og nýjar leiðir við 

upplýsingamiðlun og stjórnun á grunni upplýsinga (Stefán Eiríksson, 2010). 

Í viðtali við Stefán Eiríksson, lögreglustjóra kom fram að á árinu 2008 hafi verið 

90 milljón króna hallarekstur á embættinu sem að hluta til helgist af óeirðunum og 

kostnaði sem ekki fékkst bættur og breytingakostnaði sameiningar sem hafi átt að 

vinna niður á lengri tíma og jafnvel að reyna að kreista út einhverja 

aukafjárveitingu. Þá taldi Stefán að rangt hefði verið gefið þegar embættunum var 

skipt upp og að LRH hefði átt að fá meira úr Hafnarfirði og Kópavogi, þeir hafi 

ekki fengið hlutdeild í yfirstjórn, rekstarkostnaði eða starfsmannahaldi og slíku. 

Stefán segir hins vegar að á síðasta ári hafi verið 90 milljón króna afgangur af 

rekstrinum, þannig að viðsnúningurinn milli þessara tveggja ára með öllum 

þessum aðgerðum sem ráðist var í, niðurlagningu deilda, leyfadeild, hundadeild, 

afgreiðslu lokað, flutningur neyðarlínunnar, flutningur á verkefnum til sýslumanns 
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í Kópavogi, þrenging á opnunartíma o.s.frv. hafi skilað árangri þ.á.m. 

vaktkerfisbreytingar sem hafi skilað 70 milljón króna. 

Fram kom í viðtali við yfirmenn LRH að sameiningin hafi ekki haft í för með sér 

fjárhagslega hagræðingu til að byrja með eins og menn töldu að yrði. Þá kom fram 

að ekki hafi verið reiknuð út samlegðarárhrif, þ.e.a.s á þeirri hagræðingu sem 

sameiningin átti að skila. Í boðuðum skipulagsbreytingum hjá lögreglunni er 

stefnan m.a. sú að ná fram sparnaði (Hlynur Orri Stefánsson, 2010, bls. 15). Ætla 

verður að áður en ráðist verður í þær sameiningar sé nauðsynlegt að reikna út 

hverju þær sameiningar eiga að skila svo hægt verði að meta eftir á hvort þær hafi 

leitt til sparnaðar.  

Í ársbyrjun 2009 lét ríkisendurskoðun fara fram mat á rekstraráætlunum ýmissa 

ráðuneyta og stofnana ríkisins, m.a. á embætti LRH (Ríkisendurskoðun, 2009b). Í 

skýrslunni var lagt mat á það hvort líkur væru á því að fjárlög ársins myndu halda 

og hvaða áhrif hagræðing hefði á þjónustu. Í stuttu máli þá var niðurstaðan að 

fjárlög ársins 2009 hjá LRH myndu halda og þjónusta yrði óbreytt.  

Þrátt fyrir kröfu um hagræðingu segist dómsmálaráðherra vonast til að þjónusta 

lögreglu við borgarana skerðist ekki. Stefán Eiríksson lögreglustjóri á 

höfuðborgarsvæðinu segir ítrekað hafa varað við frekari niðurskurði hjá lögreglu. 

Stefán segist ekki hafa tölfræði fyrir framan sig en verkefnum sé óhjákvæmilega 

forgangsraðað (brjann@frettabladis.is, 2009). 

 

Það var mat lögreglustjóra að vegna sameiningarinnar hafi verið möguleiki að 

grípa til jafn mikils niðurskurðar fjárheimilda og raun ber vitni, 155 milljónir árið 

2009, 225 milljónir árið 2010, samtals 380 milljónir króna. Uppsafnaður halli sé 

nú 72 milljónir króna. 

 

5.13.1 Efld þekking yfirmanna á fjármálastjórnun 

 

Efld þekking yfirmanna á fjármálastjórnun og aukin rekstrarábyrgð. Fram kom í 

viðtölum að með breytingu á hverfalöggæslunni var fagleg og fjárhagsleg ábyrgð 

á rekstri hverfastöðvanna færð undir þá aðstoðar- yfirlögregluþjóna sem þeim 

stjórna. Allir sem rætt var við voru sammála því að þekking yfirmanna á 
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fjármálastjórn og rekstrarábyrgð hefði aukist töluvert. Bæði kom þar til að 

yfirmenn hefðu í auknum mæli eflt þekkingu sína sjálfir með því að fara í 

framhaldsnám og að með breytingu á rekstarábyrgð hefðu stjórnendur fengið 

kennslu og þjálfun í fjármálastjórnun sinna stöðva. 

 

5.14 Stöðumat á sameiningarferli 

 

Eins og fram kom í aðferðafræðikafla verkefnisins verður sameiningarferlið metið 

út frá fimm spurningum sem er að finna í ritinu, Sameining ríkisstofnana og 

tengdar breytingar. Rétt er að taka fram að þegar sameining lögregluliðanna á 

höfuðborgarsvæðinu fór fram þá var þetta ákveðna rit ekki komið út. 

Spurningarnar ná þó til almennra þátta um sameiningarferli. 

 

5.14.1 Var gerð frumathugun til að skilgreina markmið og 

kanna hversu fýsilegt var að sameina?  

 

Segja má að frumathugun að breyttu skipulagi löggæslumála hafi byrjað á 

haustmánuðum 2003 og lokið með skýrslum verkefnisstjórnar og 

framkvæmdanefnar um nýskipan lögreglumála. Í þeim var gerð grein fyrir 

nokkrum valkostum sameininga lögregluliða í landinu. Þessum fyrsta lið er því 

hægt að svara játandi að því leyti að ítarleg stefnumótunarvinna og síðar 

markmiðssetning fór fram. 

Það er hins vegar mín skoðun að veigamikill hluti af frumathugun um könnun á 

því hversu fýsilegt sé að sameina stofnanir, sé könnun á vinnustaðamenningu. Í 

viðtölum mínum við þátttakendur í verkefninu voru margir spurðir að því hvort 

gerð hafi verið úttekt á vinnustaðamenningu þeirra lögregluliða sem voru 

sameinuð. Niðurstaðan var sú að úttekt hafi ekki farið fram hvorki fyrir 

sameiningu eða eftir 1. janúar 2007, þó stefnt hafi verið að því að halda því sem 

var best á hverri stofnun fyrir sig og taka upp í LRH. Nánar verður rætt um 

vinnustaðamenningu síðar í þessum kafla. 
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5.14.2 Hvernig var háttað samráði til að afla málinu stuðnings 

og töku ákvörðunar um sameiningu?  

 

Almennt má segja að sameiningin hafi verið vel kynnt eftir að ákvörðun var tekin 

um hana. Í skýrslu framkvæmdanefnar um nýskipan lögreglumála var gerð tillaga 

að sameiningu lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu. Þann 25. október 2005 óskaði 

dómsmálaráðherra eftir því að nefndin kynnti tillögur sínar með því að efna til 

funda á þeim stöðum þar sem gert væri ráð fyrir lykilembættum og boða þangað 

lögreglustjóra viðkomandi umdæmis, fulltrúa lögreglumanna og sveitarstjórna. 

Óskaði ráðherra eftir því að farið yrði yfir tillögurnar með þeim fyrirvara að þær 

hefðu að meginstefnu verið samþykktar af honum en útfærslan myndi ráðast 

meðal annars af því sem fram kæmi á fundunum. Á þessum fundum komu fram 

áhyggjur frá bæjarstjórunum í Hafnarfirði, Garðabæ og Kópavogi að löggæsla í 

þessum umdæmum yrði afgangsstærð. Þegar forsvarsmenn þessara sveitarfélaga 

voru spurðir hvort þeir hafi fengið fullnægjandi svör við þessum áhyggjum sínum 

kom fram „að þeir hafi jú fengið svör.“ Stefán hafi verið duglegur að útskýra 

málið, fleiri lögreglumenn áttu að vera á hvern íbúa eftir sameiningu en þeir höfðu 

samt áhyggjur af því að verið væri að leysa vandamál í Reykjavík á þeirra 

kostnað. Þeir vissu hvað þeir höfðu en ekki hvað þeir fengju eins og þeir sögðu 

sjálfir. Í bráðabirgðaákvæði laga nr. 46/2006, um breytingar á lögreglulögum nr. 

90/1996, kom fram að lögreglustjóri skuli við undirbúning stofnunar 

lögregluembættis á höfuðborgarsvæðinu hafa samráð við sveitarfélög á svæðinu. 

Þeir sem rætt var við  töldu þó að eðlilegra hefði verið að þeir hefði komið fyrr að 

umræðunni, áður en ákvörðun lá fyrir.  

Eins og fram kom þá hafði dómsmálaráðherra ákveðið niðurstöðuna í 

meginatriðum áður en samráð var haft við lögreglustjóra og sveitarstjórnir í 

viðkomandi umdæmum. Í samtali við fyrrverandi lögreglustjóra í Hafnarfirði kom 

fram að ekki hafi verið haft neitt samráð við lögregluyfirvöld í Hafnarfirði áður en 

ákvörðun var tekin. Í verkefni sem fyrrverandi yfirlögregluþjónar í Hafnarfirði og 

Kópavogi gerðu, núverandi yfirlögregluþjónar hjá LRH var m.a. fjallað um 

samráð áður en ákvörðun er tekin um sameiningu. Þar kemur fram að lykilaðilar 

um samráð áður en ákvörðun um sameiningu er tekin, eru lögreglustjórar 

viðkomandi svæðis. Einfaldara er að sjálfsögðu fyrir dómsmálaráðuneytið að 
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sleppa því að ræða við starfandi lögreglustjóra og taka ákvörðun um sameiningu 

án umsagna þeirra enda máttu þeir eiga von á neikvæðri afstöðu þeirra. Ég tel hins 

vegar að þrátt fyrir að búast megi við neikvæðri afstöðu þessara aðila, þá sé ekki 

bara siðferðislega rétt að leita eftir afstöðu þeirra heldur lýðræðislegra og faglegra 

að öll sjónarmið, jákvæð sem neikvæð, liggi fyrir áður en ákvörðun er tekin hvort 

eigi að sameina eða ekki. Þetta er ekki síst mikilvægt í þeim breytingum sem hafa 

verið boðaðar á komandi misserum á skipulagi lögreglunnar í landinu, út frá þeirri 

staðreynd að núverandi sýslumenn munu að einhverju leyti verða starfandi 

lögreglustjórar eftir breytinguna. Það hlýtur því að vera nauðsynlegt að fá fram 

afstöðu þessara aðila áður en endanleg ákvörðun er tekin, slík fagleg og huglæg 

afstaða núverandi sýslumanna kann að ráða því hvernig til tekst með þær 

breytingar.  

Lögreglumenn höfðu þegar fyrir sameiningu lýst afstöðu sinni á þá leið að þeir 

vildu breytingar og höfðu töluverðar væntingar til breytinganna. Fram kom í 

viðtölum við formenn lögreglufélaganna að breytingarnar áttu að stórum hluta til 

upptök sín meðal lögreglumanna sjálfra. Þessi afstaða lögreglumanna var að 

sjálfsögðu til þess að auðvelda sameininguna og nokkuð óvenjuleg á þann hátt að 

líklega eru ekki mörg dæmi um það að starfsmenn stofnana hvetji til sameininga 

þeirra. Ekki er víst að afstaða lögreglumanna til frekari sameininga verði eins góð 

ef marka má það sem fram kemur í nýlegum fréttaflutningi. 

Lögreglumenn hafa hins vegar efasemdir um hugmyndir dómsmálaráðherra, segir 

Snorri Magnússon, formaður Landssambands lögreglumanna. Hann segir mjög 

skiptar skoðanir á því hvernig til hafi tekist árið 2007 þegar lögregluumdæmi 

voru sameinuð og þeim fækkað úr 27 í 15.  Segja má að við séum enn í því 

breytingaferli. Það hafa ekki verið gerðar ítarlegar úttektir á því hvernig það 

tókst, sem ég hefði talið að væri nauðsynlegt í svona ferli, segir Snorri (Hlynur 

Orri Stefánsson, 2010, bls. 15). 

 

5.14.3 Var framkvæmd sameiningar undirbúin með gerð 

vandaðrar samrunaáætlunar?  

 

Í fræðilega hluta verkefnisins kom fram að einn mikilvægasti hluti 

sameiningarinnar er að gera vandaða samrunaáætlun sem á m.a. að innihalda 

skilgreiningu á verkum sem þarf að taka fyrir í sameiningarferlinu og áföngum að 

því. Viðkomandi ráðuneyti eiga að sjá til þess að gerð sé samrunaáætlun. Fram 
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kom í viðtölum við yfirmenn LRH og dómsmálaráðuneytið að ekki hafi verið gerð 

samrunaáætlun a.m.k. ekki með því heiti. Gerð voru m.a. drög að verk- og 

tímaáætlun lögreglustjóra skipt niður á mánuði vegna verkefna fram að stofnun 

LRH þann 1. janúar 2007. Hins vegar virðist ekki hafi legið formlega fyrir 

hvernig að breytingastjórnun átti að standa eftir 1. janúar 2007. Ýmsar hugmyndir 

virðast hafa legið á borðum s.s. um að taka upp hverfislögreglustöðvar og breyta 

vaktafyrirkomulagi en engar endanlegar hugmyndir lágu fyrir eða hvenær til stóð 

að hefja þær breytingar. Aðeins lá fyrir að það yrðu gerðar breytingar en ekki 

hvaða breytingar eða hvenær þær kæmu til framkvæmda. Nánar verður fjallað um 

þetta atriði í umræðu um breytingastjórnun. 

 

5.14.4 Var sameiningu hrint í framkvæmd með virkri þátttöku 

starfsmanna?  

 

Öll kerfi virkuðu og allir starfsmenn taka fullan og virkan þátt í þessu og mæta 

þessum breytingum með jákvæðni og brosi á vör. Það er lykillinn að góðum 

árangri (sunna@frettabladid.is, 2007). 

 

Í viðbótarskýrslu framkvæmdanefndar um nýskipan lögreglumála kom fram að 

mikilvægt sé að liðin þrjú sem til stendur að sameina undir eina stjórn komi að 

uppbyggingu nýs embættis á jafnréttisgrundvelli. Með því að setja á laggirnar nýtt 

embætti ætti aðkoma allra starfsmanna embættanna þriggja að mótun starfsemi 

embættisins að vera tryggð. Í viðtali við Stefán Eiríksson þar sem hann er spurður 

um undirbúning sameiningarinnar kemur fram að undirbúningur hafi almennt 

gengið afar vel og raunar betur en hann þorði að vona. Það hafi verið 

lögreglumenn og Landsamband lögreglumanna sem hafi í raun tekið frumkvæðið í 

umræðu um sameiningu og kallað eftir stefnumörkun af hálfu stjórnvalda. 

Lögreglumenn hafi verið áhugasamir í allri umræðu og tilbúnir að ráðast í 

breytingarnar. Þannig hafi undirbúningur allur verið með jákvæðum hætti og 

starfsmenn embættanna þriggja á höfuðborgarsvæðinu hafi tekið þessum 

breytingum vel. Ástæðan sé einkum sú að flestir starfsmenn hafi litið á þessar 

breytingar sem tækifæri m.a. til að koma á framfæri góðum hugmyndum sem ekki 
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hafði verið unnt að hrinda í framkvæmd (Páll E. Winkel, 2007). Í skýrslu nefndar 

sem hafði það hlutverk að meta með hvaða hætti markmið um aukna og eflda 

löggæslu hefðu náð fram að ganga kom fram að vel hafi verið staðið að 

undirbúningi skipulagsbreytinganna og það hafi ríkt góður vilji innan 

lögreglunnar til þess að hin nýja skipan gæti náð fram að ganga án þess að 

löggæsla í landinu raskaðist (Þórunn J. Hafstein o.fl., 2008). Þrátt fyrir góðan vilja 

lögreglumanna liggur hins vegar lítið fyrir um á hvern hátt þeir voru virkjaðir til 

þátttöku. Þegar leitað var eftir afstöðu Lögreglufélags Reykjavíkur til þessa 

atriðis, kom fram að þátttaka þeirra hefði engin verið og ítrekað hafi verið sótt 

hvort ekki ætti að kalla fagfélög lögreglumanna að breytingunum en ekkert hefði 

komið út úr því. Í viðtali við yfirstjórn kom fram að þátttaka lögreglumanna hefði 

ekki verið mikil sem kann að skýrast af því að skammur tími var til undirbúnings, 

fulltrúar lögreglumanna hefðu hins vegar verið kallaðir til þátttöku svo sem um 

fyrirkomulag vakta. 

 

5.14.5 Hefur verið gerð úttekt/ir til að meta árangur og draga 

lærdóm af sameiningu?  

 

Sameiningin hefur gengið mjög vel hér á höfuðborgarsvæðinu og skilað þeim 

árangri sem að var stefnt, segir Björn Bjarnason, dómsmálaráðherra 

(gar@frettabladid.is, 2007). 

Mín skoðun er að sameining lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu er 

misheppnuð og best við svo búið að færa allt til baka í fyrra horf. Ef ekki, þarf að 

endurskoða allt sameiningarferlið og stórauka fjárframlög til lögreglunnar 

(Aðalsteinn Aðalsteinsson, 2008). 

Á fundinum var komið á framfæri mótmælum Lögreglufélags Reykjavíkur á 

þeirri skerðingu sem orðið hefur á löggæslu við sameiningu embættanna á 

höfuðborgarsvæðinu. Ráðherra var gerð grein fyrir því að lögreglumenn skorti í 

nánast allar deildir en þó sérstaklega í almennudeild, en þar er fjöldi 

lögreglumanna nú sá sami og hann var í Reykjavík einni fyrir sameiningu. Var 

ráðherra tjáð að þetta minnki öryggi borgara og lögreglumanna (Karl Jóhann, 

2008) 

Fjárskortur setur árangurinn í uppnám. Þetta ástand sem uppi er í rekstri 

lögregluembættanna, hlýtur að setja í uppnám þann góða árangur sem stefnt var 

að með sameiningu og stækkun þeirra 1. janúar 2007, segir Snorri Magnússon, 

formaður Landssambands lögreglumanna. Í þessari stöðu hlýtur að verða erfitt að 

ná fram markmiðum löggæsluáætlunar fyrir árin 2007-2011 (jss@frettabladid.is, 

2008b). 

mailto:gar@frettabladid.is
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Breytingarnar sem innleiddar voru á löggæslustörfum áramótin 2006/2007, meðal 

annars með fækkun lögreglustjóra embætta, hafa að sögn Haraldar 

(Jóhannessonar) gengið vel. Þær hafa þó ekki verið innleiddar hnökralaust. Meðal 

annars hafa lögreglumenn kvartað undan auknu álagi. Einnig hafa margir reyndir 

lögreglumenn horfið frá störfum sínum vegna lágra launa. Þegar verið að breyta 

rótgrónu fyrirkomulagi eins og hefur verið í kringum lögregluna í landinu þá 

gerist það ekki á einni nóttu. Það er verkefni sem tekur mörg ár. Það er þróun sem 

þarf að eiga sér stað og það er vissulega þannig að það gengur ekki allt 

hnökralaust. heildaráhrif breytinganna sýna að þær hafa átt rétt á sér og að við 

eigum að halda áfram á þessari braut (magnus@frettabladid.is, 2008). 

 

Á vef Lögreglufélags Reykjavíkur hefur verið gerð skoðanakönnun um afstöðu 

lögreglumanna til breytinganna.  

Óánægja með sameininguna. Samkvæmt óformlegri könnun hér á síðunni er 

mikill meirihluti þeirra sem tekið hafa þátt andvígur sameiningu 

lögregluembættanna eða 64,3% þátttakanda líst annað hvort illa eða mjög illa á 

sameininguna en aðeins 25,2% líst vel eða mjög vel á hana og tæp 11% eru 

hlutlaus eða vita ekki (Jói Kalli, 2007). 

 

Önnur könnun mun hafa verið gerð á tímabilinu 10. apríl – 7. september 2009. Þar 

kom fram að af 522 atkvæðum sögðu 448 eða 85,8% að sameiningin hefði tekist 

illa, 8% þokkalega, 2.8% vel og 2,3% kváðust ekki hafa skoðun á málinu. Tekið 

var fram í tölvubréfi frá LL að ekki væri um mjög vísindalega könnun að ræða. 

Samkvæmt ofangreindu hafa ýmsir lagt mat á árangur sameiningarinnar og ekki 

eru allir sammála. Reynt hefur verið að meta árangur sameiningarinnar með 

öðrum hætti. Í löggæsluáætlun 2007-2011 kom fram að meta skuli árangur af 

starfi lögreglunnar reglulega. Þá var í skýrslu um mat á breytingum á nýskipan 

lögreglu lagt mat á ýmsa þætti tengda sameiningunni. M.a. kom fram að nefndin 

taldi að vel hafi verið staðið að undirbúningi breytinga og með því að setja 

löggæslu nýja umgjörð með setningu nýrra reglugerða og samþykkt nýrra 

skipurita, áður en nýskipan lögreglu tók gildi. Hafi því verið tryggt að ekki var 

óvissa um lagatúlkun eða stefnu dóms- og kirkjumálaráðuneytisins um útfærslu 

breytinganna í aðalatriðum. Engin röskun hafi orðið á löggæslu er hið nýja 

skipulag tók gildi. Teljist það eitt góður árangur. Í skýrslu starfshóps 

dómsmálaráðherra frá árinu 2009 kemur fram að það sé mat dómsmálaráðuneytis 

að þótt þessar breytingar hafi að sumu leyti gengið vel sé nauðsynlegt að ganga 

lengra til að settum markmiðum verði náð (Haukur Guðmundsson, Arnar 
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Guðmundsson, Ásdís Ingibjargardóttir, Kjartan Þorkelsson, Snorri Magnússon, 

Skúli Þór Gunnsteinsson og Sigurður Helgason, 2009). 

Út frá spurningunni um hvort gerð hafi verið úttekt til að meta árangur og draga 

lærdóm af sameiningunni má spyrja hver átti að hafa eftirlit með því að 

markmiðum sameiningarinnar væri náð? Var gert ráð fyrir eftirfylgni með þessum 

markmiðum? Fram kom í viðtölum að þáttur ríkislögreglustjóra í þessum 

breytingum var enginn og ekki var gert ráð fyrir eftirfylgni hans. Einnig liggur 

fyrir að dómsmálaráðuneytið er ekki ofmannað á dómsmála- og löggæslusviði til 

að taka að sér þennan eftirlitsþátt. Ég tel þetta atriði vera mjög mikilvægt fyrir 

boðaðar breytingar á lögregluembættum. Þær breytingar munu að hluta til snúast 

um að ná fram sparnaði með lægri fjárveitingum. Nauðsynlegt er að reikna út hver 

samlegðaráhrif þeirra sameininga eiga að vera en ekki síst að ákvarða hver eigi að 

hafa eftirfylgni með þeim markmiðum og öðrum markmiðum breytinganna. 

Verður það dóms- og mannréttindamálaráðuneytið, ríkislögreglustjóri, 

ríkisendurskoðun, fjármálaráðuneytið eða einhver annar? Ekkert kemur fram um 

þetta atriði í greinargerð starfshóps dómsmálaráðherra um sameiningu 

lögregluembætta. 

 

5.15 Stöðumat á jákvæðum og/eða neikvæðum sjónarmiðum tengdum 

sameiningunni 

 

Þegar þátttakendur voru beðnir að nefna jákvæð og/eða neikvæð atriði tengd 

sameiningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu og var þá verið að leita eftir 

öðrum sjónarmiðum en fram höfðu komið í umræðu um markmið 

sameiningarinnar, setti flesta í hljóðan um stund, „já þú segir nokkuð”. Þau svör 

sem þá komu fram voru oftast tengd skipulagsbreytingunum sem gerðar voru á 

árinu 2009 og vaktkerfisbreytingum. Oftast var það þannig að þau sjónarmið sem 

sumum þóttu hvað jákvæðust voru þau sömu og öðrum þóttu hvað neikvæðust. 

Hér verða nefnd nokkur sjónarmið sem fram komu. Sum þessara sjónarmiða 

tengjast ekki sérstaklega sameiningu LRH, heldur eiga almennt við um lögregluna 

í landinu.  
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5.15.1  Jákvæð sjónarmið: 

 

 Sameiningin gekk mjög vel og fór fram úr væntingum. 

 Það var kyngikraftur í mönnum sérstaklega þeim sem stjórnuðu þessu í 

upphafi, við höfum lært margt af þessu en myndum vilja gera margt 

kannski allt öðruvísi. 

 Upplýsinga- og áætlunardeild sem ég sá fyrst og fremst fyrir mér sem að 

taka tölfræðiupplýsingar hefur þróast yfir í það samhliða að vera öflugur 

og góður greinandi í mjög góðri samvinnu við lögreglumenn. 

 Árangur varðandi umferðarslysin hefur farið fram úr okkar björtustu 

vonum og fækkaði um 30% árið 2009. 

 Starfsánægjan hjá flestum starfsmönnum embættisins er meiri en ég átt 

von á, ég hélt satt best að segja að við værum komnir út í horn eftir tvö til 

þrjú ár. 

 Fjárhagslegur niðurskurður vegna brattra fjárhagslegra krafna hefur gengið 

vel. 

 Við erum mjög stoltir af þeim árangri sem náðist, nefna má stór og flókin 

verkefni eins og mótmæli og óeirðir í Reykjavík og rannsóknir 

kynferðisbrota. 

 Það hefur verið unnt þrátt fyrir þröngan kost að fjölga lögreglumönnum í 

almennri deild 

 Meiri samvinna er milli eininga rannsóknadeildanna og ákærusviðsins. 

 Í öllum alvarlegri málum er miklu meira upplýsingastreymi en áður. 

 Skýrsla um grunnþjónustu lögreglu er gríðarlega vel unnið plagg og gefur 

góða yfirsýn yfir það sem lögregla er að gera hverju sinni. 

 Metnaður og vilji er hjá lögreglunni að vera í góðu sambandi við 

sveitarfélögin og frumkvæði þeirra að veita upplýsingar. 

 

5.15.2Neikvæð sjónarmið: 

 

 Vonsvikinn að ekki hafi verið stigin markvissari skref í menntunarmálum 

og þar finnst mér landsambandið alveg hafa brugðist. 

 Það á að stíga skrefið í botn og hafa raunverulega bara eitt lögreglulið og 

síðan bara umdæmisstjóra. 

 Við fengum senda menn hingað sem hvorki vildu eða skynjuðu umhverfið 

sem þeir unnu í, rötuðu ekki um svæðið. 
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 Sameiningin hafði ekki í för með sér þessa fjárhagslegu hagræðingu til að 

byrja með eins og menn kannski töldu að yrði. 

 Markmið breytinganna um straumlínulagaðar breytingar hafa ekki nást. 

 Það vantar bæði öryggisstefnu og stefnu um það hvert þjónustustig 

lögreglu á að vera. 

 Niðurlagning hundadeildar var mikil afturför 

 Niðurlagning rannsóknardeildar umferðarslysa var mikil afturför. 

 Með breytingum yfir í hverfalöggæslu er verið að mismuna borgurum 

þessa lands. 

 

5.16 Stöðumat á breytingastjórnun 

 

5.16.1 Vaktkerfisbreytingar 

 

Að meginstofni til eru breytingar á skipulagi og vaktkerfi að skila lögreglunni á 

höfuðborgarsvæðinu umræddri hagræðingu, að sögn Stefáns, auk annarra 

breytinga sem greint hefur verið frá í fréttum (jss@frettabladid.is, 2009b). 

 

Vaktkerfisbreytingarnar sem boðaðar voru í lok árs 2008 og tóku gildi 2009, eru 

líklega þær breytingar sem hvað mest ánægja og óánægja er með. Umræða um 

vaktafyrirkomulag hjá lögreglunni er ekki ný af nálinni. Þannig er að finna 

upplýsingar hjá Lögreglufélagi Hafnarfjarðar að sá málaflokkur sem virðist koma 

hvað oftast til umræðu á fundum félagsins, er vaktatafla, aukavinna og 

vinnufyrirkomulag (Lögreglufélag Hafnarfjarðar, 2005, bls. 36). Yfirmenn LRH 

telja að skipulagið henti lögreglumönnum mun betur en gömlu vaktirnar sem voru 

við lýði í Reykjavík, svokallaðar A, B, C, D og E vaktir. Ástæðan sé sú að 

lögreglumenn hafi nú mun betri tækifæri á því að skipuleggja vinnutíma sinn sem 

geri kerfið mun fjölskylduvænna fyrir vikið og þá sé mannafla stýrt betur inn á 

álagspunkta þegar raunverulega er þörf á þeim auk þess sem kerfið hafi náð fram 

sparnaði fyrir embættið sem ekki sé bara kostur heldur nauðsyn á þessum tíma. 

Margir lögreglumenn telja hins vegar að vaktkerfið dragi úr félagsvitund, 

innbyrðis trausti og valdi tekjulækkun. Þá hafi kerfið haft það í för með sér að 
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lögreglumenn, jafnvel þó þeir ynnu á sömu lögreglustöð væru sjaldnast að vinna 

með sömu mönnum. Einn orðaði það svo að hann vildi vita með hverjum hann 

væri að vinna, mönnum sem hann gæti treyst. Á gömlu vöktunum hafi þeir alltaf 

vitað hverjir yrðu á vaktinni. Þessi síbreytilegu mannaskipti hefðu einnig í för sér 

minni starfsánægju þar sem tengsl milli manna væru minni.  

Í vettvangsskoðun minni bæði í Hafnarfirði og á Hverfisgötunni tók ég eftir því að 

umræðan og sérstaklega óvissan um vaktkerfið tekur mikla orku frá mönnum. 

Einnig kom í ljós hvernig mannskapurinn á vöktunum getur verið breytilegur en 

þegar ég kom í vettvangsskoðun á Hverfisgötuna þá voru fyrstu átta 

lögreglumennirnir sem ég hitti, allir varðstjórar. Mér var þá tjáð að þetta væri 

frekar óvenjulegt og næsta dag yrðu þeir líklega mun færri. 

Þegar ég spurði lögreglumenn um viðhorf þeirra til vaktkerfisbreytinganna voru 

menn mjög mismunandi í afstöðu sinni. Sumir voru ákveðnir í þeirri afstöðu að 

það ætti að koma á gömlu vöktunum aftur, ekkert annað kæmi til greina. Aðrir 

töldu nýja kerfið gott, m.a. ungir fjölskyldumenn en það var þó ekki einhlítt. Einn 

sagði að kerfið hentaði honum mjög vel, hann ynni yfirleitt að nóttu til, en nú gæti 

hann átt frí nokkrar helgar og farið út á lífið. Enn aðrir voru óákveðnir og sögðu 

að kerfið hefði bæði jákvæðar og neikvæðar hliðar. Sú afstaða heyrðist einnig að 

menn hefðu það á tilfinningunni að þeir ættu að vera á móti kerfinu. Þá virtist 

punktakerfið heldur ekki vera alveg nógu skýrt, því a.m.k. tveir lögreglumenn sem 

ég talaði við voru ekki alveg með það á hreinu hvernig uppsafnaðir punktar kæmu 

þeim til góða. 

Einfalt ætti að vera að skilgreina og upplýsa um punktakerfið með betri hætti og 

jafnvel að gera það skilvirkara t.d. með auknu vali á sumarleyfistíma. Hins vegar 

er alveg ljóst að ég mun ekki freista þess að kom með tillögur í vaktkerfismálum 

embættisins þar er um of viðkvæmt málefni að ræða. Samkvæmt þeim 

upplýsingum sem ég fékk í vettvangskoðun þá stendur til að kjósa um kerfið í 

október 2010. Lögreglufélagið fær að leggja fram sína tillögu og embættið sína og 

síðan verður kosið bindandi kosningu um hvort kerfið verði tekið upp. Vonandi 

leysir sú kosning úr þeim vanda sem upp hefur komið vegna vaktkerfisins en sá 

vandi virðist hafa haft aðrar afleiðingar í þá veru að starfsánægja er minni. Ég vil 

þó í þessu sambandi ljúka þessari umræðu með orðum eins lögreglumanns sem ég 
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tel rétt að hugleiða vel, og voru á þessa leið; „Ég er hræddur um að kosningin 

muni ekki leysa neinn vanda. Þetta mál hefur grafið undir óánægju allt of lengi og 

ég óttast það að þetta muni aðeins leiða til þess að ný óánægja byrji og í stað þess 

að sárið sé farið að gróa þá muni bara myndast nýtt sár.” 

 

5.16.2 Hverfastöðvar 

 

Afstaða lögreglumanna til hverfastöðvanna var einnig mjög mismunandi. Sumir 

sem ég ræddi við í Hafnarfirði voru ánægðir með fyrirkomulagið enda áttu þeir 

flestir heimili á því svæði. Aðrir töldu að markmið sameiningar með öflugra liði 

væri brostið. Ástæðan væri sú að sá sveigjanleiki sem stefnt var að með 

sameiningunni væri farinn til baka með þessum skipulagsbreytingum. Ef það 

vantaði lögreglumann á eina stöð þá væru ekki miðlægar upplýsingar þannig að 

hægt væri að færa menn milli stöðva þar sem þá vantaði hverju sinni. „Þeir finna 

mikið fyrir þessu í rannsóknardeildunum að það er lítið afl í hverri deild, kannski 

eitt, tvö, þrjú stór mál og þá er deildin bara lömuð”. Þá kom fram sú skoðun að 

rannsókn mála væri aftur komin í sama horf og fyrir sameiningu með mismunandi 

menningu milli stöðva og þar með mismunun fyrir þegna höfuðborgarsvæðisins. 

Aðrir voru hins vegar á þeirri skoðun að sérhæfing hafi aukist með þessari 

breytingu með því að alvarlegustu brotin væru tekin út úr og sett í sérstakan 

farveg, afar óskynsamlegt væri t.d. að hafa kynferðisbrotin á mörgum stöðum. 

Ég væri að taka of stórt upp í mig að ætla að koma með góð ráð í þessum efnum. 

Ætla mætti þó að með verklagsreglum sem mikið er af innan LRH, væri komið í 

veg fyrir mismunun þegna höfuðborgarsvæðisins og svokallaðir þröskuldar væru 

samræmdir. Mitt mat er að skoða ætti hvort hægt sé að auka sveigjanleika með 

samræmdu upplýsingakerfi milli hverfastöðva og þannig væri hægt að færa 

mannskap á milli stöðva, eftir því sem þörf er á.  

Nokkur gagnrýni kom fram á fyrirkomulag hverfastöðvanna tveggja á 

Hverfisgötunni. Mörgum fannst undarlegt að hafa tvær hverfastöðvar í sama 

húsnæðinu en samt múra á milli. Í viðtölum við lögreglumenn á hverfastöð 5,  

kom þó fram að algengt væri að þeir færu yfir í austurhlutann og öfugt ef á þyrfti 
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að halda. Sjálfum fannst mér eins og þessar stöðvar væru ein lögreglustöð þá nótt 

sem ég var við vettvangsskoðun t.d. sama kaffi- og mataraðstaða. Mitt mat er að 

sveigjanleiki hljóti að aukast og yfirbygging að minnka ef þessar tvær stöðvar eru 

sameinaðar í eina. Hér kann þó að skipta máli að við þá breytingu yrði höggið 

nærri því skipulagi sem var fyrir sameiningu þar sem lögregluliðið á Hverfisgötu 

yrði mun stærra en liðin t.d. í Hafnarfirði og Kópavogi.  

 

5.16.3 Breytingastjórnun hjá LRH 

 

Ofan í þetta allt hafa staðið yfir skipulagsbreytingar hjá LRH sem hafa haft 

neikvæð áhrif á lögreglumenn. Á þessu ári hafa verið haldnir stórir félagsfundir 

þar sem margar og þarfar ábendingar komu fram í tengslum við skipulags- og 

vinnumál LRH, en þeim var nær öllum hafnað. Svo mikil var andstaða og 

óánægja er með þessar breytingar að yfir 100 manna félagsfundur bað Rögnu 

Árnadóttur ráðherra að grípa inn í og stöðva það ferli sem þá var í gangi. Ekkert 

bar á afskiptum ráðherra þannig að breytingar LRH náðu fram að ganga 

(Arinbjörn Snorrason, 2009). 

Breytingar á skipulagi lögreglu höfuðborgarsvæðisins, sem tóku gildi 1. maí s.l., 

mælast misjafnlega fyrir hjá lögreglumönnum. Með skipulaginu verða 

lögreglustörfin í auknum mæli færð út á lögreglustöðvar í Austurbæ, Vesturbæ, 

Mosfellsbæ, Kópavogi og Hafnarfirði. Lögreglumenn sem starfað hafa í deildum 

á borð við rannsóknardeild, forvarnardeild, fyrirkallsdeild o.fl. fara út á 

stöðvarnar. Arinbjörn Snorrason formaður Lögreglufélags Reykjavíkur segir 

lögreglumenn hafa haft samband við félagið og lýst efasemdum sínum um gildi 

þessara breytinga. Sumir telji að jafnvel sé verið að stíga stórt skref aftur á bak á 

sumum sviðum. Helsta gallann á nýju fyrirkomulagi telur Arinbjörn vera að 

stjórn almennu löggæslunnar á höfuðborgarsvæðinu verði ekki lengur miðlæg 

(Guðni Einarson og Ingibjörg B. Sveinsdóttir, 2009). 

Það má eiginlega segja að þeir séu komnir í ríflega 360 gráður segir hann. 

Sameiningin hafi augljóslega mistekist að hluta eða öllu leyti. Við erum orðnir 

breytingaþreytt, segir Arinbjörn “við höfum verið í hálfgerðum breytingaferli 

síðan 1997, mannskapurinn er kominn á ystu brún (Vísir.is, 2009b). 

Óánægja eykst með nýtt fyrirkomulag LRH.* “Breytingateygjan slitin” Ráðherra 

hyggst ræða við lögreglustjóra. Óánægjan er farin að teygja sig inn í 

rannsóknardeildirnar sem hefur verið skipt niður á fimm stöðvar. Nú er að koma í 

ljós að menn hefðu viljað hafa þetta óbreytt. Almenna deildin á að fara undir 

stöðvarnar 1. september, en við viljum að deildinni sé stýrt miðlægt. Við 

óskuðum eftir því við ráðherra að hún myndi beita sér fyrir því að fá 

lögreglustjórann á höfuðborgarsvæðinu til að snúa af þessari leið, líka í ljósi 

hugmynda um breytingar á landsvísu. Þá gætum við átt von á enn öðrum 

breytingum hjá lögreglunni sem gæti skapað ráðleysi. Breytingateygjan okkar er 

slitin. Fundurinn hafnaði að auki samkomulagi sem LR gerði fyrir skömmu við 

embætti lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu um nýtt vaktakerfi (Halldóra 

Þórsdóttir, 2009). 
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Í kjölfar þeirra viðamiklu breytinga, sem gerðar voru á skipulagi lögreglunnar á 

Íslandi í ársbyrjun 2007, hefðu flestir talið að nóg væri að komið, a.m.k. að sinni.  

Þannig hefði kannski verið eðlilegt að einhver ár liðu og reynsla yrði fengin á 

þessar viðamiklu breytingar, áður en farið yrði að huga að frekari breytingum á 

skipulagi lögreglu. Því var hinsvegar öðruvísi farið. Í sem skemmstu máli er rétt 

frá því að segja að LL lagðist gegn frekari skipulagsbreytingum á lögreglunni, í 

ljósi þeirrar neikvæðu umræðu og skoðana, sem komið hefðu fram, frá 

sameiningunni í byrjun árs 2007.  LL lagði á það áherslu að komin væri mikil 

breytinga, - þreyta, - leiði og - reiði í lögreglumenn, sem safnast hefði ofan á 

umræðu um bág launkjör almennt, launaskerðingar, aukið álag, fjölgun verkefna, 

fækkunar lögreglumanna, o.fl.  Það væri því, að mati LL, afar óráðlegt að fara í 

frekari skipulagsbreytingar á löggæslunni í landinu að svo komnu máli. 

Breytingar á lögreglustjóraembættunum, sem hrint var í framkvæmd í byrjun árs 

2007 eru öllum í fersku minni. Sú skoðun fer sífellt vaxandi meðal 

lögreglumanna, sem vinna í embættunum, að ekki hafi tekist sem skyldi við 

breytingarnar í byrjun árs 2007 og kemur þar, að meginstofni þrennt til.  Í fyrsta 

lagi hafi það verið mistök að ætla að svo viðamiklar breytingar myndu ekki hafa í 

för með sér aukinn kostnað a.m.k. á fyrstu árum breytingaferlisins; í öðru lagi að 

ekki hafi verið staðið nógu vel að því að hlúa að starfsmönnum embættanna við 

þessar breytingar og starfsandi, innan lögreglu þ.a.l. kominn hættulega neðarlega 

og í þriðja lagi hafi launakjör lögreglumanna, í sumum tilvikum, rýrnað verulega 

við skipulagsbreytingarnar þegar embættin, vegna ónógra fjárveitinga, hafa orðið 

að grípa til aðhaldsaðgerða til að halda rekstrinum innan fjárheimilda (Snorri 

Magnússon, 2009b). 

Það sem einkenndi mitt starf innan lögreglunnar var að við komumst nær aldrei út 

úr breytingastjórnun og vorum alltof lengi í henni. Okkar vinna tók svo miklum 

breytingum að þegar hyllti undir einhvers konar stöðuleika, þá gerist eitthvað nýtt 

(Guðmundur Þórir Steindórsson, 2009, bls. 23). 

 

Af ofangreindum skrifum verður ekki annað ráðið en lögreglumenn vilji 

stöðugleika. Í skýrslu um breytingar á dönsku lögreglunni kom fram að svo virðist 

sem grundvallar forsenda í stjórnun lögreglu hvíli á stöðuleika sem er skilyrði til 

að viðhalda og breyta lýðræðislegri meðvitund og hlutverki hennar (Degnegaard, 

2010, bls. 189). Hér reynir á mannlegar hliðar breytinganna. Lögreglan þarf 

stöðuleika og festa þarf þann stöðuleika í vinnustaðamenningu hennar. 

Vaktkerfisbreytingar og breytingar á skipulagi LRH með tilkomu hverfastöðvanna 

hafa hugsanlega ógnað þessum stöðuleika. 

Í þessu sambandi má spyrja hvort nægilegur tími hafi gefist til breytinga frá miðju 

ári 2006 til 1. janúar 2007? Fram kom í viðtölum við yfirmenn LRH að 

aðdragandi breytinganna hafi ekki verið langur og þar af leiðandi hafi verið 

ákveðið að byrja með þeim hætti sem gert var. Einnig kom fram að í raun hafi 

gefist skammur tími til sameiningarinnar sjálfrar, það hafi ekki verið margir 

mánuðir og kannski lágu ekki fyrir nægar upplýsingar til að moða úr og því var 
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ákveðið að leggja af stað með embættið eins og það tók til starfa, með ekki svo 

miklar breytingar í sjálfu sér en vinna þetta síðan áfram eftir því sem tíminn liði.  

Fram hefur komið að ekki lá fyrir samrunaáætlun eða sambærileg áætlun um 

hvaða breytingar tengdar sameiningunni yrði ráðist í eftir 1. janúar 2007 og 

hvenær yrði ráðist í þær breytingar. Fram kom í viðtölum að töluverðar væntingar 

hafi verið meðal lögreglumanna til sameiningarinnar. Ekki kom skýrt fram hvaða 

væntingar það voru helst sem lögreglumenn sáu fyrir en ráða má að það hafi helst 

verið öflugra lið, betri stjórnendur og breytingar á starfsumhverfi. Ekki er að sjá 

að úttekt hafi farið fram á þessum væntingum og á hvern hátt var hægt að koma til 

móts við þær. Voru þær óraunhæfar? Fram kom í viðtali við lögreglustjóra að 

kannski væri það helsti óvinur LRH hvað væntingar voru miklar hjá 

lögreglumönnum. Breytingar tengdar sameiningunni sem framkvæmdar voru eftir 

1. janúar 2007 hafa mætt töluverðri andstöðu meðal lögreglumanna m.a. 

vaktafyrirkomulag og skipulagsbreytingar yfir í hverfalöggæslu. Í viðtölum við 

lögreglumenn og fulltrúa helstu félaga lögreglumanna kom fram sú skoðun að 

þessar breytingar hafi komið í bakið á þeim. Í viðtölum kom einnig eftirfarandi 

fram:  

Ég vil meina að það hafi skort ákveðna framtíðarsýn eftir þessar breytingu, menn 

hafi horft svolítið mikið til þessara breytinga 2007, en gleymt að horfa, ... hvað 

eftir 2007? 

Það er mjög eindregin tilfinning lögreglustjóranna almennt um breytingarnar 

2007 að þeim hafi ekki verið fylgt eftir þar sem menn hafi bara fengið 

mannskapinn og einhverjar fjárheimildir og svo hafi raunverulega sáralítið gerst 

eftir það nema sem menn hafa bara gert sjálfir. 

 

Það er mitt mat að ef samrunaáætlun eða sambærileg áætlun hefði legið fyrir, þá 

hefðu vandamál tengd vaktkerfisbreytingunum og hverfalögreglustöðvunum ekki 

verið uppi á borðum með sama hætti og í dag. Svo virðist sem óánægja 

lögreglumanna af margvíslegum toga s.s. með stjórnunarhætti, launamál, fækkun 

lögreglumanna og aukið álag, brjótist út sem óánægja gegn þessum breytingum og 

jafnvel sameiningunni í heild. Þá virðist sem áætlanir um breytingar hafi aðeins 

verið til hjá yfirmönnum LRH í formi hugmynda og óformlegra skjala. Þá hefur 

komið fram að almennir lögreglumenn og lögreglufélögin hafi lítið verið virkjuð 

til þátttöku í sameiningunni. Ef formleg áætlun hefði legið fyrir um hvaða 
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breytingar stóð til að gera hefðu lögreglumenn verið upplýstir um þær breytingar 

og þær því ekki komið í bakið á þeim. Vandamálið er því annað hvort bundið við 

skort á stefnumörkun með framtíðarsýn því það var ekki til staðar sameiginleg 

framtíðarsýn eða um er að kenna skorti á upplýsingaflæði og þátttöku almennra 

lögreglumanna í sameiningunni. Sé vandamálið sett í fræðilegt samhengi við 

rannsóknir J. M. Hiatt og T. J. Creasey þá má segja að framtíðarsýn 

skipulagsbreytinganna sé ekki nógu skýr eða ekki útskýrð nógu vel fyrir 

lögreglumönnum. Hægt er að komast að sömu niðurstöðu ef vandamálið er sett í 

samhengi við breytingastjórnun Kotters. 

 

5.16.4 Breytingastjórnun Kotters 

 

Í viðtali við Stefán Eiríksson lögreglustjóra LRH kom fram að hann telji að 

sameiningarferlinu sé að ljúka á þessu ári. Einnig kom fram að við sameiningu 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu hafi verið horft til aðferða Kotters um 

breytingastjórnun. Aðferða hans var gerð skil í fræðilega hluta verkefnisins. 

Framangreindar aðstæður auk annarra umhverfislegra þátta hafa leitt til þess að 

aðilar hafa gagnrýnt breytingastjórnun sameiningarinnar. Ef þessir þættir eru 

skoðaðir út frá átta skrefum eða villum sem Kotter skilgreindi má komast að 

eftirfarandi niðurstöðu: Villa #3, að vanreikna mátt framtíðarsýnar. Framtíðarsýn 

gefi almennar leiðbeiningar um breytingarnar, hvetji fólk til að grípa til réttra 

aðgerða í rétta átt og hjálpar til við að samhæfa aðgerðir. Slík framtíðarsýn lá ekki 

fyrir með samrunaáætlun eða sambærilegu skjali. Lögreglumenn voru því ekki 

upplýstir eða með í málum um framtíðarsýn eftir 1. janúar 2007. LRH. Villa #8 er 

að vanrækja að festa breytingarnar sem hluta af vinnustaðamenningu 

stofnunarinnar. Þegar LRH var stofnað var því lýst yfir að verið væri að setja á 

stofn nýja stofnun á grunni þriggja lögregluliða. Á þeim forsendum var ennþá 

mikilvægara að gera úttekt á vinnustaðamenningu þeirra þriggja liða sem til stóð 

að sameina og marka stefnu fyrir nýja stofnun um hvaða menning þætti góð og 

gild í nýrri stofnun. Sé þetta sett í samhengi við Lewin þá á að frysta æskilegt 

ástand þegar því er náð. Þetta var ekki gert. Fyrst um sinn var tekið upp skipulag 

sem hafði verið í gildi hjá lögreglunni í Reykjavík, m.a. vaktakerfi og það fest í 
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menningarlegum sessi eða fryst en síðan ákveðið að breyta því skipulagi eða að 

affrysta. Þessi aðstaða hefur leitt til villu #7 að lýsa yfir ótímabærum sigri að 

sameiningu sé að mestu lokið. Svo lengi sem þessar nýju breytingar hafa ekki fest 

rætur í vinnustaðamenningu stofnunarinnar er breytingunni ekki lokið. Það getur 

tekið frá þremur upp í tíu ár að mati Kotters. 

Þegar breytingar voru gerðar á dönsku lögreglunni var reynt að fylgja eftir 

breytingastjórnun í samræmi við skref Kotters. Í doktorsritgerð um 

breytingastjórnun á nýskipan dönsku lögreglunnar var það niðurstaða höfundar að 

breytingastjórnun á dönsku lögreglunni hafi verið mikil mistök. Litið hafi verið á 

menningu lögreglunnar sem dragbít í stað auðlindar, of mikil ytri þrýstingur að 

keyra sameiningu í gegn og ekki hafi legið fyrir nægilega góð stefna um hin ýmsu 

málefni. Einnig hafi breytingastjórnun verið stýrt ofan frá og niður (e.top-down 

methodology) sem sé fylgifiskur breytingastjórnunar Kotters og Lewins sem hafi 

verið gagnrýndar sem alræðislegar eða ómannlegar á þann hátt að stjórnendur líti 

á starfsfólk sem óvin (Degnegaard, 2010, bls. 228).  Í könnun sem birt var í apríl 

2009 var spurt hvort fólk væri ánægt með þær breytingar sem gerðar voru á 

lögreglunni þar í landi kom fram að aðeins 9,7% aðspurðra voru mjög ánægð eða 

sæmilega ánægð með þær breytingar (Balvic, Flemming, Holmberg, Lars og 

Nielsen, Maria P, 2009, bls.8). Hér á landi hefur ekki farið fram könnun þar sem 

spurt er um afstöðu til breytinganna. 

 

5.17 Stöðumat á vinnustaðamenningu 

 

5.17.1 Val á menningu 

 

Við sameiningu stofnana er hugsanlegt að ein stofnun sé mun stærri en hinar og 

að sú menning sem þar ríki, yfirtaki menningu hinna. Ekki er sjálfgefið að 

menning stærri stofnunarinnar sé alltaf betri á öllum sviðum en menning þeirra 

minni. Ég tel mig þekkja þetta af reynslu minni af sýslumannsembættum. Þannig 

geta afköst og skilvirkni verið mjög mismunandi á milli stofnana. Þetta má m.a. 

sjá í nýrri skýrslu um tillögur að breytingum á skipan sýslumannsembætta í 
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landinu (Þorleifur Pálsson, 2010, bls. 25)  Gerist það að menning stærri stofnunar 

verði ofan á og sú menning er ekki eins ákjósanleg og hinna, getur það orsakað að 

skilvirkni minnki. Nauðsynlegt er því áður en til sameiningar kemur að gera úttekt 

á mismunandi menningu embætta, ekki bara verkferlum heldur einnig á starfsanda 

og starfsumhverfi þannig að betur megi átta sig á því hvað er fýsilegt og hvað er 

ekki fýsilegt að sameina. 

Eins og sameiningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu var háttað með því að 

lögregluliðin sem voru í Hafnarfirði og Kópavogi voru færð til Reykjavíkur, þá 

blandaðist saman menning þessara liða án þess að formlega lægi fyrir hvað væri 

góð og hvað væri ekki eins góð menning. Áður en sameining fer fram þarf að 

greina hver eru helstu álitamálin, hvar gæti helst orðið ágreiningur o.s.frv. Ef ekki 

liggur fyrir úttekt á því hvaða menningu eigi að halda og hvaða menning þyki ekki 

eins æskileg að halda í, þá er alltaf hætta á því að árekstrar verði sem leiði til 

minni starfsánægju. 

 

5.17.2 Mismunandi menning 

 

Hér að framan kom fram að erfiðustu breytingarnar sem gerðar voru hjá LRH eftir 

sameiningu, voru breytingar á vaktakerfinu. Í viðtölum við aðila kom fram að 

breytingarnar virðast helst mæta andstöðu þeirra sem unnu hjá Lögreglustjóranum 

í Reykjavík og höfðu aðlagast því vaktafyrirkomulagi, en það var sama vaktakerfi 

og var tekið upp fyrst eftir sameiningu lögregluliðanna. 

Fram kom í viðtölum við aðila að engin úttekt hafi farið fram á 

vinnustaðamenningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu, hvorki fyrir né eftir 

sameiningu. Ekki fór mikið fyrir umræðu um vinnustaðamenningu í forsögu að 

sameiningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu. Ég minnist þess ekki að hafa 

séð orðinu vinnustaðamenningu bregða fyrir s.s. í skýrslu verkefnisstjórnar eða 

framkvæmdanefndar. Í skýrslu Ólafs Ólafssonar sýslumanns Snæfellinga kom 

fram sú skoðun hans að sameina ætti lögregluliðin í Hafnarfirði, Kópavogi, 

Keflavík og Keflavíkurflugvelli með þeim rökum að löggæslan þar hafi verið af 

svipuðum toga auk landfræðilegrar og félagslegrar samstöðu. 
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Í skýrslu starfshóps dómsmálaráðherra um sameiningu lögregluembætta frá 

október 2009 er heldur ekki minnst á vinnustaðamenningu við almennan 

undirbúning næstu sameininga lögregluliða. Til hliðsjónar má geta þess að 36 

sinnum kemur orðið fyrir í skýrslu dönsku lögreglunnar, Vision Committee um 

fremtidens politi (Degnegaard, 2010, bls. 228). Skýrslan er samsvarandi skýrslu 

verkefnisstjórnar um nýskipan lögreglu. Einnig kom fram að vinnustaðamenning 

lögreglunnar um óformleg samskipti hennar sé svo mikilvæg auðlind að við 

endurskipulagningu lögreglunnar ætti að skoða hana sem ómissandi auðlind í stað 

þess að vera dragbít. 

Í viðtölum kom einnig fram að það hafi verið ákveðinn kúltúr í kringum 

Hverfisgötuna sem ekki var fyrir hendi í hinum liðunum og gerði stöðuna kannski 

erfiðari en ella. Fram kom í viðtali að það hefði líklega verið miklu auðveldara að 

sameina bara Hafnarfjörð og Kópavog sem dæmi. Í öðru viðtali kom fram, „við 

sem komum annars staðar frá, þú fellur ekki inn í menningu sem er fyrir og við 

höfum bæði sagt í gríni og alvöru, við vorum ekkert velkomnir”. 

 

5.17.3 Vinnustaðamenning Edgar Schein 

 

Vinnustaðamenning er mjög rík innan lögreglunnar. Ekki er tækifæri hér til að 

gera vinnustaðamenningu ítarleg skil. Sé hún hins vegar sett í samhengi við 

skilgreiningu Edgar H. Schein þá eru sýnilegu táknin mjög áberandi innan 

lögreglunnar. Lögreglumerkið, búningurinn, lögreglubíllinn og tækjabeltið svo 

dæmi sé tekið. Ég tók eftir því í viðtölum að lögreglan notar oft sömu hugtök eins 

og strúktúr yfir skipulag og rank yfir stöður eða stjórnunartig. Yfirlýst gildi eru 

fyrst og fremst traust. Lögreglan leggur mikla áherslu á traust almennings til 

lögreglu og traust er líka mikilvægt í samskiptum lögreglunnar sjálfrar. 

Undirliggjandi hugmyndum var gerð nokkur skil í tengslum við umræðu um 

vaktakerfið og hverfastöðvar og mismunandi hugmyndum manna um þau málefni 

en ekki var leitað eftir öðrum atriðum í þessu verkefni. 
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5.18 Stöðumat á framtíðarsýn og ný markmið 

 

5.18.1 Fækkun yfirmanna 

 

Í skýrslu framkvæmdanefndar um nýskipan lögreglumála kom fram að 

nauðsynlegt væri að fara yfir mannafla á hverju svæði fyrir sig og nýtingu hans, 

fjölda yfirmanna o.s.frv (Stefán Eiríksson o.fl., 2005b). Í skýrslu verkefnisstjórnar 

um nýskipan lögreglumála er ekki að finna markmið um fækkun yfirmanna. Aftur 

á móti er í viðaukum með skýrslunni að finna tillögur fjögurra aðila um nýskipan 

lögreglumála. Í tillögum tveggja þeirra er gert ráð fyrir fækkun yfirmanna. Þannig 

segir t.d. í skýrslu Ólafs Ólafssonar sýslumanns Snæfellinga að fækkun 

lögregluumdæma muni óhjákvæmilega leiða til fækkunar yfirmanna í lögreglunni. 

Markmið um fækkun yfirmanna er hins vegar að finna í skýrslu um mat á 

breytingum um nýskipan lögreglu eins og áður hefur komið fram. Þar kom fram 

að hlutfall lögreglumanna LRH með stjórnunarheimildir er 59,02%. Aðeins 

Akranes og Suðurnes eru með hærra hlutfall yfirmanna. Með stjórnunarheimild er 

átt við starfsstig 4-7. Í skýrslu um sameiningu lögregluembætta kemur fram að 

helstu hagræðingarmöguleikar séu m.a. fólgnir í því að draga verulega úr 

yfirbyggingu löggæslunnar og fækka yfirmönnum til hagsbóta fyrir sýnilega 

löggæslu. Fram kemur að yfirbygging lögreglunnar sé umfangsmeiri en æskilegt 

er og embætti LRH verði gert að ráðast í endurskoðun á fjölda yfirmanna í sínu 

skipulagi (Haukur Guðmundsson o.fl., 2009). Nokkrir viðmælendur mínir eru á 

þeirri skoðun að á þessu hefði átt að taka strax í upphafi sameiningar. 

Þegar kynning stóð yfir á breytingum vegna sameiningarinnar var sagt að 

lögreglumenn gætu verið rólegir, það héldu allir sínum stöðum en ekki væri 

trygging fyrir því að yfirlögregluþjónar/yfirmenn héldu sínu. Gerðar hafa verið 

ýmsar breytingar á lögregluliðinu og ætla ég að nefna nokkrar sem ég man eftir. 

Sú fyrsta var að festa í sessi alla yfirlögregluþjóna og eða bæta við en þeir telja 15 

manns um þessar mundir, við bætist síðan lögreglustjóri og tveir 

aðstoðarlögreglustjórar. Miðað við fjölda yfirlögregluþjóna má segja að um 

herráð sé að ræða og mætti hvaða lögreglulið sem er vera stolt að hafa þvílíkan 

fjölda ef við miðum við fjölda lögreglumanna sem starfar í borginni miðað við 

önnur lönd (Aðalsteinn Aðalsteinsson, 2008). 
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Þegar spurt var hvort yfirmönnum í LRH hefði fjölgað eða fækkað eftir 

sameiningu lögregluliðanna komu fram mörg og mismunandi svör.  

 Já þeim hefur fækkað þeir voru upphaflega um 70-80 en í dag samkvæmt 

staðfestu riti dómsmálaráðuneytisins eru þeir nú 46, í raun samt 56-57.  

 Nei það er ljóst að yfirmönnum hefur ekki fækkað, það er eitt af því sem er 

áberandi í þessum breytingum að yfirmönnum fækkaði ekki.  

 Strúktúrinn er raunverulega alls ekki að fela í sér fækkun á yfirmönnum. 

 Þeim hefur fjölgað, þvert á markmið sameiningar að okkar mati. 

 Pýramídinn er á hvolfi. 

 Það er spurning hverjir eru flokkaðir sem yfirmenn, mér skilst að allir 

rannsóknarlögreglumenn séu titlaðir sem yfirmenn, þannig að ég veit ekki 

hverju maður á að svara. 

 

Það er ljóst að mikil umræða um mismunandi skoðanir eru á skipulagi og fjölda 

yfirmanna LRH. Ætla verður að LRH þurfi að gera ráðstafanir í þessa veru en hins 

vegar er ekki að sjá nein skýr markmið í þeim efnum. 

 

5.18.2 Framtíðarsýn 

 

Með framtíðarsýn er átt við það hvernig stjórnendur sjá stofnunina fyrir sér í 

framtíðinni. Venjulega er litið til 5-10 ára en tímabilið getur einnig verið annað. 

Með því að spyrja hvernig starfsmenn sjái fyrir sér framtíð stofnunarinnar og bera 

þá mynd saman við niðurstöður stöðumats kemur væntanlega mismunur í ljós. 

Yfirleitt þarf að gera breytingar til þess að brúa þennan mismun milli nútíðar og 

framtíðar og fjallar stefnumótun ekki síst um þessar breytingar og hvernig sé best 

að standa að þeim (Fjármálaráðuneytið, 2004, bls. 46). 

Framtíðarsýn LRH er að embættið verði á innlendum vettvangi meðal bestu 

ríkisstofnana bæði þegar horft er til faglegra þátta og fjárhagslegs rekstrar og á 

alþjóðlegum vettvangi verði horft til hennar sem fyrirmyndarstofnunar á sviði 

löggæslu. 
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Í viðtali við yfirmenn lögreglunnar kom fram að framtíðarsýnin væri ekki að fullu 

komin fram en LRH hefði enn alla möguleika á því. Reksturinn hafi gengið 

erfiðlega til að byrja með en sé nú innan ramma rekstraráætlunar. Þá hafi LRH 

náð góðum árangri faglega bæði í stórum og flóknum verkefnum eins og 

rannsóknum á kynferðisbrotum og óeirðum í Reykjavík. Í sambandi við þær 

óeirðir og hvernig var tekið á þeim málum hafi þeir fengið margar fyrirspurnir 

erlendis frá og auk þess haldið fyrirlestra á vegum Europol svo dæmi væri tekið. 

Þá hafi LRH tekið þátt í fjölmörgum verkefnum á alþjóðavettvangi og fengið 

þakkir fyrir sem sé bara gott af litlu lögregluliði að vera, sem að stærð er á við litla 

borg í Evrópu. 

Ekki voru allir jafn jákvæðir með framtíðarsýn embættisins og komu fram 

sjónarmið eins og að markmið þessarar hugmyndafræði hefðu mistekist. 

Í viðtali við lögreglustjóra kom fram að það liggi ekki fyrir frekari breytingar og 

að hann hafi talað um það að sameiningarferlinu sé að ljúka á þessu ári. Verið sé 

að styrkja, bæta og efla og sníða af vankanta. Þetta er í samræmi við það sem áður 

hefur verið haft eftir honum. 

Er hér um loka áfanga að ræða í þeim skipulagsbreytingum sem hófust með 

sameiningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu 1. janúar 2007. Þetta eru 

skipulagsbreytingar sem miða fyrst og fremst að því að ljúka því verkefni sem við 

erum í, það er að setja á laggirnar nýtt embætti lögreglunnar á 

höfuðborgarsvæðinu sagði lögreglustjóri aðspurður um tilgang þeirra breytinga 

sem hann væri nú að kynna. Fyrir breytingunum eru bæði fagleg og fjárhagsleg 

rök (jss@frettabladid.is, 2009a). 

 

Ef horft er til villu#8 hjá Kotter, þá er breytingum ekki lokið fyrr búið er að festa 

þær í menningarlegum sessi. Vaktkerfisbreytingarnar eru ekki fastar í 

menningarlegum sessi LRH og því er breytingaferlinum ekki lokið samkvæmt 

þeirri skilgreiningu. Sama niðurstaða er hjá innri endurskoðun LRH en í skjali frá 

þeim kemur fram að breytingaferlið standi a.m.k. út árið 2010. 

Í skýrslu um Mat á breytingum á nýskipan lögreglu sagði að breytingin hinn 1. 

janúar 2007 hafi ekki verið nægilega róttæk til að tryggja bestu nýtingu mannafla 

innan lögreglunnar alls staðar í landinu. Sum lögreglulið væru mjög fámenn, 

hlutfall stjórnenda í velflestum liðum hátt og markmið um sérstakar 

mailto:jss@frettabladid.is
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rannsóknardeildir hafi ekki fyllilega gengið eftir. Vegna þessa hefur sprottið upp 

umræða um hvernig framtíð lögreglunnar sé best borgið. 

Yfirmenn löggæslumála í landinu eru ekki á einu máli um hvernig skipulagi 

þeirra sé best fyrir komið. Haraldur (Jóhannesson) telur vænlegast að sameina 

lögregluna í landinu í eitt lögreglulið undir stjórn embættis ríkislögreglustjóra. 

Stefán telur hins vegar mjög koma til álita að færa deildir sem sinna sérhæfðri 

almennri löggæslu fá embætti ríkislögreglustjóra til stærstu lögregluembætta 

landsins, það er höfuðborgarsvæðisins og Suðurnesja (jss@frettabladid.is, 

2008a). 

 

Í samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar 

græns framboðs kemur fram að ríkisstjórnin muni gera umtalsverðar 

stjórnkerfisbreytingar og umbætur í því skyni að gera þjónustu hins opinbera við 

almenning og atvinnulíf eins góða og kostur er með þeim fjármunum sem til 

ráðstöfunar eru hverju sinni (Stjórnarráð Íslands, 2009). 

Í greinargerð starfshóps dómsmálaráðherra um sameiningu lögregluembætta kom 

fram að það væri mat dómsmála- og mannréttindaráðuneytisins að þótt 

skipulagsbreytingarnar 1. janúar 2007 hefðu að sumu leyti gengið vel sé 

nauðsynlegt að ganga enn lengra til að ná settum markmiðum (Haukur 

Guðmundsson o.fl., 2009). 

Ráðherra kynnti skýrslur um endurskipulagningu lögreglu fyrir ríkisstjórn. Ragna 

Árnadóttir dómsmála- og mannréttindaráðherra kynnti fyrir ríkisstjórn í gær 

greinargerð starfshóps ráðuneytisins um sameiningu lögregluembætta í landinu 

og skýrslu embættis ríkislögreglustjóra um skilgreiningu á grunnþjónustu 

lögreglunnar (Dóms- og mannréttindaráðuneyti, 2009). 

Ríkisstjórnin hefur samþykkt tillögu Rögnu Árnadóttur dómsmála- og 

mannréttindaráðherra þess efnis að lögregluumdæmum verði fækkað úr 15 í 6 og 

að yfirstjórn lögreglu verði skilin frá embættum sýslumanna frá og með 1. janúar 

2011 (Dóms- og mannréttindaráðuneyti, 2010a). 

 

Helstu tillögur starfshópsins eru eftirfarandi; að lögregluembættum verði fækkað 

úr 15 í 6 og yfirstjórn þeirra skilin frá sýslumannsembættum. Í nýju 

lögregluembættunum er gert ráð fyrir færri yfirmönnum. Miðað er við að sams 

konar breytingar á yfirstjórn verði gerðar, eftir því sem við á, á embætti 

lögreglustjórans á höfuðborgarsvæðinu og lögreglustjórans á Suðurnesjum auk 

ríkislögreglustjóra (Dóms- og mannréttindaráðuneyti, 2009). 
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Á þessari stundu er ekki ljóst hverjar breytingar verða á starfsemi LRH og því 

erfitt að fjalla mikið um það. Það eina sem er þó nokkuð ljóst er að það verður 

meiri niðurskurður á fjárframlögum til lögreglunnar. 

Staðreyndin sem eftir stendur er hinsvegar augljós!  Það er einfaldlega ekki hægt 

að ná fram þeim markmiðum sem fram eru sett um allt að 10% niðurskurð til 

löggæslu í landinu á næsta ári! (Snorri Magnússon, 2009c). 

 

Í viðtali við lögreglustjóra og reyndar fleiri kom fram sú framtíðarsýn hans að það 

sé einboðið að leggja saman LRH og embætti ríkislögreglustjóra, öðruvísi verði 

ekki hægt að ná fram niðurskurðartillögum ríkisstjórnarinnar. 
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6. Niðurstaða 

 

6.1 Almennt  

 

Posavac (1992, bls. 250) sagði að það væri gott að hafa eitthvað fast í hendi til að 

sýna sem niðurstöður. Hins vegar sé það þannig að þeir sem horfa til 

verkefnamats til að sýna fram á ákveðnar niðurstöður verði næstum alltaf 

vonsviknir. Verkefninu var ekki ætlað að sýna fram á ákveðnar niðurstöður. Á 

þeim forsendum var ekki lagt af stað með ákveðna kenningu um það gangverk 

sem er að verki milli ætlaðrar útkomu og ástæðu hennar eða svonefnda 

verkefnamats kenningu (e.program theory). Verkefninu var hins vegar ætlað að 

svara fimm rannsóknarspurningum sem fram komu í inngangskafla verkefnisins. 

Það er mitt mat að verkefnið hafi a.m.k. í meginatriðum náð að svara þeim 

spurningum. Verður það nú skýrt nánar: 

 

6.2 Er breytingaferli sameiningar lokið, hverju er ólokið? 

 

Í umræðu um framtíðarsýn kom fram að breytingar sem gerðar voru á skipulagi 

LRH á árinu 2009 þegar stofnaðar voru fimm hverfalögreglustöðvar og starfsemi 

almennu deildar lögreglunnar og rannsóknadeilda voru færðar út í hverfin hafi 

verið lokaáfangi í þeim skipulagsbreytingum sem hófust með sameiningu 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu 1. janúar 2007. Í meginatriðum er því 

sameiningarferlinu lokið. 

Vaktkerfisbreytingar sem komu til framkvæmda árið 2009 voru svolítið af öðrum 

meiði þ.e.a.s að gripið var til þeirra á þessum tímapunkti sem hluta af 

sparnaðaraðgerð embættisins. Hins vegar kom fram í minnispunktum 
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lögreglustjóra fyrir fyrsta undirbúningsfund hinn 20. júlí 2006, vegna stofnunar 

nýs lögregluembættis á höfuðborgarsvæðinu að eðlilegt væri að horfa til þess að 

setja upp nýtt vaktakerfi með hliðsjón af fyrirliggjandi markmiðum, m.a. um 

aukna sýnilega löggæslu. Út frá þessu verður að túlka vaktkerfisbreytingarnar sem 

hluta af breytingaferli vegna sameiningar lögreglunnar á höfuðborgarsvæðinu. 

Þessum hluta breytinganna er hins vegar ekki endanlega lokið. Ástæðan er sú að 

vegna nokkurrar óánægju með vaktakerfið mun standa til að kjósa um það 

bindandi kosningu í október 2010. 

 

6.3 Hver voru upphafleg markmið, hafa þau breyst eða eru komin ný 

markmið?  

 

Í 4. kafla verkefnisins voru greind þau markmið sem stefnt var að með sameiningu 

lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu. Helsta markmið breytinganna var að 

styrkja og efla starfsemi lögreglu og bæta nýtingu fjármuna og sérhæfingu á sviði 

rannsókna og opinberra mála. Til að ná þessu markmiði setti embættið sér 

framtíðarsýn og stefnt var að skipulagsbreytingum með því að setja upp fimm 

hverfastöðvar lögreglu og breytingar voru gerðar á vaktkerfi lögreglumanna. 

Helsta markmið breytinganna var einnig að auka og efla þjónustu lögreglunnar. 

Til að ná þessum markmiðum setti embættið sér grundvallarstefnu að auka öryggi 

og öryggistilfinningu þeirra sem búa, starfa og dvelja á höfuðborgarsvæðinu.  

Sem leið til að ná þessum helstu markmiðum setti embættið fram tíu lykilþætti. Í 

raun má segja að LRH hafi ekki breytt þeim markmiðum sem það upphaflega setti 

sér og heldur ekki sett sér ný markmið þó svo að nýjar áherslur m.a vegna nýrra 

verkefna hafi óhjákvæmilega leitt til breyttrar forgangsröðunar. Í þessu verkefni 

var þó tekið upp sem nýtt markmið að yfirmönnum skyldi fækka við 

sameininguna og var í því sambandi miðað við upplýsingar úr skýrslu dóms- og 

kirkjumálaráðuneytisins um mat á breytingum á nýskipan lögreglumála um að 

yfirmönnum ætti til lengri tíma litið að fækka vegna sameiningarinnar. Í skýrslu 

um sameiningu lögregluembætta kemur fram að yfirbygging lögreglunnar sé 
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umfangsmeiri en æskilegt er og embætti LRH verði gert að ráðast í endurskoðun á 

fjölda yfirmanna í sínu skipulagi (Haukur Guðmundsson o.fl., 2009). 

 

6.4 Hvaða markmiðum hefur verið náð og hverjum ekki? 

 

6.4.1 Helstu markmið 

 

Í 5. kafla um stöðumat var fjallað um hvaða markmiðum hefur verið náð og 

hverjum ekki. Segja má að flestum markmiðum hafi verið náð en þó ekki öllum. 

Fljótlegra er að fjalla um þau markmið sem ekki hafa nást auk þess sem tilgangur 

verkefnisins er að benda á þau atriði sem hugsanlega má bæta. 

 

Lögreglustjóri upplýsti að kannski halli örlítið undan fæti um aukin gæði og 

skilvirkni við rannsókn og saksókn mála núna þegar þrengir að. Þá er hugsanlega 

eitthvað að draga úr þjónustu í forvörnum. Markmið um aukið öryggi og 

öryggistilfinningu virðast að mínu mati ekki hafa nást að fullu. Ástæðan þarf hins 

vegar á engan hátt að tengjast skipulagi eða starfsemi LRH og líklegra er að 

utanaðkomandi aðstæður eigi þar stóran hlut að máli s.s. aukin tíðni þjófnaða og 

innbrota og aukin tíðni afbrota tengd glæpagengjum en ekki má heldur útiloka 

þann möguleika að minni fjárframlög til LRH dragi úr slagkrafti lögreglu enda 

minnkar öryggistilfinning fólks á sama tíma og fjárframlög eru dregin saman.  

Auðvitað verða fjárveitingar til löggæslu að vera viðunandi ef við eigum að 

standa undir árangri af þessu tagi. Við skulum hins vegar horfa til þess að 

markmið þessara skipulagsbreytinga sem nú eru fram undan eru einmitt þau að 

nýta betur en áður hefur verið mögulegt þá fjármuni sem varið er til 

löggæslumála á hverju ári og ná fyrir vikið meiri krafti út úr því fjármagni (Páll 

E. Winkel, 2007). 

 

Fróðlegt verður að sjá niðurstöður úr könnunum þessa árs til samanburðar um 

öryggistilfinningu og sýnileika lögreglu og m.t.t. þeirra breytinga sem gerðar voru 

á síðasta ári á skipulagi LRH. 

Annað markmið sem ekki hefur nást að mínu mati er markmið um aukið 

forvarnarstarf. Tvö af þeim sveitarfélögum sem rætt var við töldu að 
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forvarnarstarf hefði minnkað frá því sem var fyrir sameiningu en tvö þeirra sögðu 

að forvarnarstarf væri svipað og fyrir sameiningu en þau greindu þó ekki neina 

aukningu. 

 

Starfsánægja hjá lögreglumönnum hefur ekki aukist þó svo að hún virðist vera 

almennt góð hjá öðrum starfsstéttum innan LRH. Ástæðan er einkum fækkun 

lögreglumanna og aukið álag vegna breyttra umhverfislegra þátta. Þá er lækkun 

launa ekki til að auka starfsánægju og sérstaklega ekki meðan ósamið hefur verið 

við lögreglumenn um langan tíma þegar þetta er skrifað. Inn í þennan þátt tengjast 

líka væntingar sem voru hjá lögreglumönnum fyrir þeim breytingum sem 

sameiningin átti að skila. Hvort þær væntingar voru of miklar eða ekki skal ósagt 

látið en lögreglumenn eru óánægðir með starfsumhverfi sitt í dag og sú óánægja 

lýsir sér m.a. í andstöðu við breytingar á vaktakerfi, hverfalöggæslu og 

sameiningunni í heild. 

 

6.4.2 Undirmarkmið 

 

Helstu undirmarkmið sem ekki hafa nást eru þátttaka í umræðu og umfjöllun í 

bæjar- og hverfablöðum og mótun starfsþróunaráætlunar fyrir starfsmenn. Þá er 

erfitt að segja til um hvort sum markmið eru að nást eða ekki þar sem ekki liggur 

fyrir hvað á að gera til að markmiðið náist og hvaða viðmið verða notuð í því 

sambandi. Hér eru helstu niðurstöður: 

 Ekki liggur fyrir á hvern hátt forvarnarstarf verði aukið frá því sem það var 

fyrir sameiningu.  

 Forsvarsmenn sveitarfélaganna áttu margir erfitt með að meta hvort 

göngueftirlit hefði aukist eða ekki þar sem þeim var ekki kunnugt um á 

hvern hátt það ætti að fara fram, hvar, hvenær eða hversu mikið það á að 

vera.  

 Ekki liggur fyrir viðmið um það hvað er mikil eða lítil sýnileg löggæsla. 

Það má spyrja hvort sú staðreynd að 42,4% þeirra sem svöruðu sjá aldrei, 

einu sinni í mánuði eða sjaldnar lögreglumann eða lögreglubíl í sínu hverfi 

eða byggðarlagi, sé mikil eða lítið sýnileg löggæsla? 
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 Markmið er að efla upplýsingamiðlun til almennings, hvernig fólk getur 

aðstoðað lögreglu í baráttunni gegn skipulagðri glæpastarfsemi. Ekki 

liggur fyrir með hvaða hætti það verður gert. 

 Elfd þjónusta og aðstoð gagnvart fólki af erlendu bergi brotið virðist vera 

háð nokkrum tilviljunum. Skýr viðmið vantar hvernig það markmið verði 

aukið. 

 Fækkun yfirmanna virðist einnig vera háð aðstæðum hverju sinni, þ.e.a.s 

ekki er að sjá að um markvissa stefnu sé að ræða.  

 

6.5 Hver hafa áhrif breytinganna verið jákvæð/neikvæð sem ekki var 

getið í upphaflegum markmiðum? 

 

Í kafla 5.15 eru talin upp nokkur jákvæð og neikvæð sjónarmið sem fram komu í 

viðtölum við þátttakendur. Helstu breytingar sem gerðar voru hjá LRH og ekki 

var formlega getið um í upphaflegum áætlunum eru vaktkerfisbreytingar og 

skipulagsbreytingar með hverfalöggæslu. Áhrif þessara breytinga hafa verið mikil 

og hafa mætt mikilli andstöðu margra lögreglumanna sem telja að þær hafa komið 

í bakið á sér. Afstaða margra lögreglumanna er að áhrif þessara breytinga séu 

mjög neikvæðar m.a. að þær dragi úr félagsvitund, innbyrðis trausti, sérhæfing 

minnki sem og sveigjanleiki öflugs liðs auk þess að hafa í för með sér 

tekjulækkun. Að sama skapi eru áhrif þessara breytinga að mati annarra mjög 

jákvæð. Vaktkerfisbreytingarnar að mati yfirstjórnar LRH gefa lögreglumönnum 

meiri sveigjanleika, er fjölskylduvænna og að mannafla sé betur stýrt inn á 

álagspunkta þegar raunverulega er þörf á þeim auk þess sem kerfið hafi náð fram 

sparnaði fyrir embættið sem ekki er bara kostur heldur nauðsyn á þessum tíma. 

Fulltrúar þeirra sveitarfélaga sem rætt var við telja breytingar á skipulagi LRH 

þegar teknar voru upp hverfstöðvar hafa verið mjög jákvæðar. Að mati flestra 

þeirra hafi löggæslu farið mikið aftur á þeirra svæðum eftir breytingarnar 1. janúar 

2007 en með tilkomu hverfastöðvanna sé allt á leið til betri vegar. 
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6.6 Hvað má eða hefði mátt betur fara við stjórnun breytinganna?  

 

Fram kom að breytingarnar hafi átt rót sína að rekja til lögreglumanna sjálfra og 

þar af leiðandi hafi verið töluverðar væntingar hjá þeim til sameiningarinnar. Þessi 

jákvæðni hafði það m.a. í för með sér að breytingarnar gengu mjög vel fyrir sig en 

hins vegar virðist sem mannlegi þátturinn hafa gleymst að einhverju leyti. Hverjar 

voru þessar væntingar lögreglumanna? Voru þær óraunhæfar? Allavega er ljóst að 

vonbrigði lögreglumanna eru töluverð. Fram kom í viðtali við lögreglustjóra að 

ekki hafi verið byggt á óraunhæfum væntingum og í raun gefur ekkert til kynna að 

svo hafi verið. Hins vegar virðist heldur ekkert hafa verið gert til að draga úr 

hugsanlegum óraunhæfum væntingum. Aðstaðan að þessu leyti var óvenjuleg hjá 

LRH því oftast eru ekki væntingar tengdar sameiningu hjá starfsmönnum þeirra 

stofnana sem til stendur að sameina heldur óvissa og kvíði. Þessi staðreynd kann 

að skýra óánægju lögreglumanna, því of miklar væntingar geta gert það að 

verkum að upplifun þeirra á breytingunum verður minni og kann jafnvel að leiða 

til andstöðu í stað þess að meiri líkur eru á því að litlar eða miðlungs væntingar 

leiði til meiri eða jákvæðari upplifunar. 

Hluti af þessu sama vandamáli er sú staðreynd að það skorti á stefnumótun eftir 1. 

janúar 2007. Hvort sem menn vilja kalla það samrunaáætlun, framtíðarsýn eða 

eitthvað annað, þá lá ekki fyrir formleg áætlun um hvaða breytingar átti að ráðast í 

eftir 1. janúar 2007 og hvenær. Einnig kom fram að virk þátttaka lögreglumanna í 

breytingaferlinum hafi verið mjög takmörkuð. Ef formleg áætlun um breytingar 

eftir 1. janúar 2007 hefði legið fyrir eða virkari þátttaka lögreglumanna, þá hefðu 

þessar breytingar ekki komið í bakið á lögreglumönnum sem aftur hefði leitt til 

jákvæðari upplifunar af sameiningunni.  

Sé vandamálið sett í fræðilegt samhengi við rannsóknir J. M. Hiatt og T. J. 

Creasey þá má segja að framtíðarsýn skipulagsbreytinganna sé ekki nógu skýr eða 

ekki útskýrð nógu vel fyrir lögreglumönnum. 

Ef horft er til Kotters þá er villa #3 að vanreikna mátt framtíðarsýnar. 

Framtíðarsýn gefi almennar leiðbeiningar um breytingarnar, hvetji fólk til að grípa 

til réttra aðgerða í rétta átt og hjálpar til við að samhæfa aðgerðir. Slík 

sameiginleg framtíðarsýn lá ekki fyrir eins og að framan greinir.  
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Villa #8 er að vanrækja að festa breytingarnar sem hluta af vinnustaðamenningu 

stofnunarinnar. Þegar LRH var stofnað var því lýst yfir að verið væri að setja á 

stofn nýja stofnun á grunni þriggja lögregluliða. Á þeim tímapunkti gafst tækifæri 

til að og marka nýrri stofnun stefnu um hvaða menning þætti góð og gild og hvað 

ætti að festa í sessi og hvað síður. Slík úttekt var ekki gerð enda tekur hún tíma. 

Fram kom í viðtölum við yfirmenn LRH að sex mánuðir sem ætlaðir voru til að 

undirbúa sameiningu hafi verið helst til of stuttur tími. Vegna þessa var 

framkvæmdin sú að fyrst um sinn var tekið upp skipulag sem hafði verið í gildi 

hjá lögreglunni í Reykjavík, m.a. vaktakerfi og það fest í menningarlegum sessi en 

síðan ákveðið að breyta því skipulagi. Þessi aðstaða hefur leitt til villu #7 að lýsa 

yfir ótímabærum sigri að sameiningu sé að mestu lokið. Fram kom í viðtölum að 

vinnustaðamenning lögregluliðanna var mismunandi sem lýsir sér m.a. í því að 

andstaða við vaktkerfisbreytingar er mest hjá þeim lögreglumönnum sem störfuðu 

áður hjá lögreglunni í Reykjavík. Staðreyndir er hins vegar sú, að svo lengi sem 

þessar nýju breytingar hafa ekki fest rætur í vinnustaðamenningu stofnunarinnar 

er sameiningunni ekki lokið. 

 

6.7 Lokaorð 

 

Ég vil taka það fram að lokum að stöðumatið sem hér hefur verið gert, er á engan 

hátt mælikvarði á það hvort lögreglan á höfuðborgarsvæðinu er að skila góðu 

verki eða ekki. Flestir sem ég hef rætt við eru sammála því að LRH er að ná 

góðum árangri við mjög krefjandi fjárhagslegar aðstæður. 

Stöðumatið er mín sýn á sameiningu lögregluliðanna á höfuðborgarsvæðinu og 

þau markmið sem stefnt var að miðað við þær forsendur sem ég aflaði fyrir 

verkefnið. Aðrir kunna að komast að öðrum niðurstöðum. Eins og áður hefur 

komið fram þá var tilgangur verkefnisins ekki að sanna heldur að benda á atriði 

sem hugsanlega má bæta, ef ekki hjá LRH þá kannski hjá öðrum 

lögregluembættum sem stendur til að sameina eða öðrum opinberum stofnunum 

sem kunna að verða sameinaðar á næstu misserum. Leiði verkefnið til þeirrar 

niðurstöðu eða frekari umræðu er tilganginum náð. 
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