
 

 

 

 

Hvað mótar stefnu? 

Stefnumótunargreining hjá íslensku sveitarfélagi  

 

 

Eydís Líndal Finnbogadóttir 

Lokaverkefni til MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu 

 

Félagsvísindasvið 

 

  



 

2 

 

 

 

 

Hvað mótar stefnu? 

Stefnumótunargreining hjá íslensku sveitarfélagi 

Eydís Líndal Finnbogadóttir 

 

Lokaverkefni til MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu 

Leiðbeinandi: Dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, lektor 

 

Stjórnmálafræðideild 

Félagsvísindasvið Háskóla Íslands 

Febrúar 2011 



 

3 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Ritgerð þessi er lokaverkefni til MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu og er 

óheimilt að afrita ritgerðina á nokkurn hátt nema með leyfi rétthafa. 

 

© Eydís Líndal Finnbogadóttir 2011 

 
Akranesi, Ísland 2011 

  



 

4 

 

Útdráttur 

 

Í rannsóknarskýrslu Alþingis á bankahruninu sem gefin var út í apríl 2010 eru 

gerðar  athugasemdir við stjórnsýsluna á Íslandi m.a. um það hversu ógegnsæ hún 

sé. Með þessum athugasemdum má gera ráð fyrir að ætlast hafi verið til þess af 

stjórnsýslunni að hún ynni faglega og væri gegnsæ og skilvirk. Stefna opinberra 

aðila gefur sýn á tilgang stjórnsýslunnar og er mikilvæg til þess að gera hana 

skilvirkari. Stefnumótun opinberra aðila eins og sveitarfélaga þarf því að vera 

faglega unnin og uppfylla kröfur góðrar stjórnsýslu. 

 Stefnumótunargreining hjá sveitarfélaginu Akraneskaupstað sem fjallað er 

um í þessari ritgerð leiddi annarsvegar í ljós að ómarkvisst var unnið að 

stefnugerð nýs stjórnskipulags á árunum 2006 -2008. Stefnumótunin varð til í 

smáum skrefum eins og þekkt er í pólitískri stefnumótun. Hinsvegar kom fram að  

opinberir aðilar þurfa að gæta þess að vinna stefnumótun sína faglega s.s. í 

samstarfi við þá sem að málinu koma eins og starfsfólk. Má líta svo á að það sé 

ákveðin skylda þeirra gagnvart hinum almenna kjósanda þar sem hann hefur falið 

þeim hlutverkið stefnumótunar með umboði.  

  Það sem helst hafði áhrif á stefnumótunina hjá Akraneskaupstað var hvernig 

stefnumótunarferlinu var stýrt,  hvaða breytingar voru í gangi hjá öðrum 

sveitarfélögum og hvaða sýn og þekkingu fólk sem að ferlinu kom hafði.   
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English summary 

 

In April 2010 the Icelandic Special Investigation Commission (SIC) delivered to 

Alþingi a report describing the events leading to the collapse of the three main 

banks in Iceland.  In the reports conclusions the authors make the remark, 

amongst others, that the Icelandic public administration lacks transparency. Given 

these remarks one must conclude that a fundamental tenet of public administration 

in Iceland is that it is efficient and transparent. Public policy, therefore, should set 

out clearly the administrations purpose and the importance of maximising its 

efficiency. The process of setting out and defining public policy must therefore be 

rational and professional, also in smaller administrative units such as 

municipalities.  

 This essay covers an analysis made of the policy shaping process within the 

municipality of Akraneskaupstaður in Iceland. The results of this process were 

changes to the municipality’s organisation and organisational processes.  On one 

hand the conclusions of this essay reveal that the policy shaping process was 

unsystematic and performed in small unconnected steps, as is often seen within 

political strategy making processes. On the other hand it makes clear that public 

policy shaping processes must involve relevant stakeholders, e.g. employees. It 

can be stated that this it is a clear demand on elected representatives as they have 

their policy-making role from an electorate mandate.  

 What mainly influenced the policy making process within 

Akraneskaupstaður was process management, influences from other 

municipalities as well as the vision and knowledge of people involved in the 

process at various stages.  
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Formáli 

 

Verkefni þetta er stefnumótunargreining hjá einu sveitarfélagi á Íslandi. Um er að 

ræða eigindlega rannsókn þar sem greint er hvaða þættir stýra stefnumótun 

sveitarfélags og hverjir eru helstu áhrifaþættirnir. Ritgerðin er unnin sem 30 

eininga (ECTS) meistaraprófsverkefni í opinberri stjórnsýslu við 

Stjórnmálafræðideild, Háskóla Íslands. Leiðbeinandi í verkefninu var Dr. 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir stjórnsýslufræðingur og lektor við Háskóla Íslands. 

Verkefnið var unnið með aðstoð margra sem vert er að þakka. Það á við um alla 

viðmælendur höfundar og starfsfólk Akraneskaupstaðar, einkum Ragnheiði 

Þórðardóttur sem veitti ómetanlega hjálp við öflun upplýsinga.  

Að lokum verður svona verkefni ekki unnið nema með dyggum stuðningi 

fjölskyldu og vina. Allir  hafa haft ómetanlegan skilning á þeim ófáu vinnutímum 

sem fara í setu fyrir framan tölvuna í stað alls þess sem maður annars ætti eða gæti 

verið að gera. Takk öll fyrir að vera til.  

 



 

7 

 

Efnisyfirlit 

 

Útdráttur ................................................................................................................... 4 

English summary ...................................................................................................... 5 

Formáli ..................................................................................................................... 6 

Efnisyfirlit ................................................................................................................ 7 

1 Inngangur ....................................................................................................... 10 

2 Hvað er stefna? .............................................................................................. 12 

2.1 Stefnuferli ................................................................................................ 16 

2.2 Stefnugluggar .......................................................................................... 20 

2.3 Mótendur stefnunnar ............................................................................... 22 

2.4 Verkaskipting innan skipulagsheilda ....................................................... 23 

2.5 Umboðskeðjan ......................................................................................... 26 

2.6 Umboðsvandi ........................................................................................... 27 

2.7 Skil á milli hlutverka stjórnmála- og embættismanna ............................. 29 

3 Tilgangur stefnumótunargreininga ................................................................ 31 

3.1 Tilgangur verkefnisins ............................................................................. 32 

3.2 Rannsóknarspurningar ............................................................................. 32 

4 Stefnumótunargreining .................................................................................. 33 

4.1 Rannsóknaraðferðir ................................................................................. 34 

5 Sveitarfélög á Íslandi ..................................................................................... 36 

5.1 Starfsumhverfi sveitarfélaga .................................................................... 37 

5.2 Stjórnunarfyrirkomulag sveitarfélaga á Íslandi ....................................... 40 

5.3 Hlutverk stefnumótunar í íslenskum sveitarfélögum .............................. 41 



 

8 

 

6 Akraneskaupstaður ........................................................................................ 44 

6.1 Breytingar verkefna hjá Akraneskaupstað 2000-2006 ............................ 44 

7 Nýtt stjórnskipulag Akraneskaupstaðar ......................................................... 47 

7.1 Niðurstöður sveitastjórnarkosninga 2006 og málefnasamningur ............ 47 

7.2 Stjórnsýsluúttekt ...................................................................................... 50 

7.3 Áhrif stjórnunar á fyrirkomulag vinnu .................................................... 51 

7.4 Markmiðssetning ..................................................................................... 53 

7.5 Stýrihópur um innleiðinguna ................................................................... 54 

8 Stjórnskipulag annarra sveitarfélaga ............................................................. 58 

8.1 Akureyrarkaupstaður ............................................................................... 58 

8.2 Hafnarfjarðarbær ..................................................................................... 60 

9 Stjórnskipulagsbreytingar 2006 - 2009 ......................................................... 61 

9.1.1 Breytingar á pólitísku skipulagi stjórnkerfisins ............................... 65 

9.1.2 Breytingar á embættismannahluta stjórnkerfisins. ........................... 71 

9.2 Hlutverk verklagsreglna við yfirsýn ........................................................ 75 

9.2.1 Fækkun nefnda ................................................................................. 76 

9.3 Húsnæðisbreytingar ................................................................................. 81 

9.4 Kynningar á nýju stjórnskipulagi ............................................................ 84 

9.5 Innleiðing nýs stjórnskipulags ................................................................. 85 

10 Hlutverk minnihlutans ................................................................................... 87 

11 Áhrifaþættir við stefnumótunina ................................................................... 90 

11.1 Ástæða skipulagsbreytinga ...................................................................... 90 

11.1.1 Sýn á sameiginlegt þjónustuver ....................................................... 91 

11.1.2 Aðskilnaður pólitíska kerfisins og embættismannakerfisins............ 92 



 

9 

 

11.1.3 Tregða í framkvæmd verkefna ......................................................... 93 

11.1.4 Breytingar annarra sveitarfélaga ...................................................... 93 

11.1.5 Vald bæjarfulltrúa ............................................................................ 93 

11.1.6 Athugasemdir endurskoðenda .......................................................... 94 

11.1.7 Fækkun nefnda ................................................................................. 94 

11.2 Vinnuaðferðir og áhrifaþættir .................................................................. 97 

11.2.1 Skipurit og gallar þess ...................................................................... 99 

11.2.2 Hlutverk endurskoðenda við stefnumótun ..................................... 100 

11.2.3 Mikilvægi fundargerða í opinberri stjórnsýslu ............................... 101 

11.2.4 Óskýr innleiðing nýs skipurits ....................................................... 102 

11.2.5 Stefna í samanburði við stefnumótunarskóla ................................. 102 

12 Niðurstöður og lokaorð ............................................................................... 106 

13 Heimildaskrá ............................................................................................... 111 

14 Viðaukar ...................................................................................................... 118 

14.1 Viðauki 1 – Drög af stjórnskipulagsskjali frá 11. apríl 2008 ................ 118 

14.2 Viðauki 2 - Fundargerð 3006. Fundar Bæjarráðs Akraness .................. 122 

14.3 Viðauki 3 –Hlutverk ráða í nýju skipulagi ............................................ 123 

14.4 Viðauki 4 – Nefndir og ráð á Akranesi í árslok 2005 ........................... 125 

 

  



 

10 

 

1 Inngangur 

 

Í nútíma samfélag er aukinn  krafa um sveigjanleika fyrirtækja og opinberra aðila, 

þar sem alþjóðavæðing og síbreytilegt umhverfi, nú síðast í efnahagslífinu, kallar 

á slíkt. Sett stefna og regluleg endurskoðun hennar er mikilvægt stjórntæki til að 

ná þessari sveigju, en einnig til að upplýsa almenning um pólitísk viðhorf og 

áætlanir s.s. sveitarstjórna. Því er mikilvægt að stefnumótunarferli opinberra aðila 

s.s.  sveitarfélaga sé opið þannig að ljóst sé hvaða þætti það eru sem hafa áhrif á 

þá stefnu sem unnið er eftir.   

 Í rannsóknarskýrslu Alþingis á bankahruninu sem gefin var út á árinu 2010 

eru gerðar  athugasemdir við stjórnsýsluna á Íslandi m.a. um það hversu ógegnsæ 

hún sé (Rannsóknarnefnd Alþingis 2010). Með þessum athugasemdum má gera 

ráð fyrir að ætlast hafi verið til þess af stjórnsýslunni að hún ynni faglega og væri 

gegnsæ og skilvirk.  Skýr pólitísk stefna gefur almenningi jafnt sem sérfræðingum 

skýra sýn á hvert stefnt er  og  hver markmið stjórnsýslunnar eru. Stefnumótun 

opinberra aðila eins og sveitarfélaga þarf því að vera faglega unnin og uppfylla 

kröfur góðrar stjórnsýslu. Til að fylgja því eftir hvort stjórnsýsla hjá opinberum 

aðila eins og sveitarfélagi sé opin og gegnsæ þegar kemur að stefnugerð ákvað 

höfundur að gera stefnumótunargreiningu hjá einu sveitarfélagi á Íslandi. Þá var 

einnig reynt að greina hvaða aðilar komu að stefnumótuninni og hvaða hagsmuna 

þeir höfðu að gæta. 

 Í upphafi árs 2009 tók í gildi nýtt skipurit og stjórnskipulag hjá 

sveitarfélaginu Akraneskaupstað. Breytingar vegna þessa voru nokkuð miklar og 

var ljóst að um umtalsverða stefnubreytingu var að ræða þegar kom að stjórnun 

sveitarfélagsins. Nokkur átök áttu sér stað milli minnihluta og meirihluta 

sveitarstjórnarinnar undir lok stefnumótunarvinnunnar. Vegna þessa verkefnis 

voru tekin viðtöl við 20 manns sumarið og haustið 2010 til að glöggva sig á 

ferlinu auk þess að nota  aðrar heimildir sem hægt var að fá aðgang að. 
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 Stefnumótunargreiningin er ekki hugsuð til að meta árangur 

stjórnskipulagsbreytinganna hjá Akraneskaupstað heldur einkum til að glöggva 

sig á stefnumótunarferlinu og áhrifaþáttum þess. Þó verður varla hjá því komist að 

meta einhverja þætti útkomunnar í tengslum við mat á stefnumótunarferlinu.   
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2 Hvað er stefna? 

 

Í upphafi er vert að velta fyrir sér hugtakinu stefna og því hvað það felur í sér,  en 

hugtakið hefur verið notað með ýmsum hætti bæði í almennri umræðu og sem 

sérstök fræðigrein. Runólfur Birgir Leifsson hefur í rannsóknum sínum bent á að 

enska orðið strategy er til að mynda tengt forn-aþeníska orðinu strategos sem 

tengist forystuhæfileikum og hernaði og gefur það eitt hugsanlega til kynna að 

með stefnumótun sé ætlunin að vinna einhverskonar sigra. (Runólfur Birgir 

Leifsson 2003a,  307). Stefnan sjálf er þó ekki viðfangsefnið heldur aðferðin við 

að ná fram einhverjum tilgangi og markmiðum sem hver skipulagsheild hefur, 

með það í huga hvað skipulagsheildin vill vera og verða. Með þetta í huga fæst 

stefnumótun við það hvernig við mótum stefnuna  til framtíðar þ.e. hvert skal 

stefnt. Við stefnumótun setjum við því fram kenningar um orsök og afleiðingu 

þ.e. ef við gerum þetta mun það leiða til þessa. Slík framtíðarsýn og trú á þær 

kenningar sem unnið er eftir getur þó gert það að verkum að stjórnendur (oftast 

eru það þeir sem leiða stefnumótunina) einblína um of á takmark sitt og missa því 

ákveðna yfirsýn (Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998). Á 

undanförnum árum hafa fræðimenn lagt áherslu á að stefnumótun sé sambland 

ýmissa aðferða og Runólfur Birgir Leifsson gengur svo langt í skrifum sínum að 

vara við skilgreiningu á hugtakinu þar sem ekki sé til nein ein rétt skilgreining 

þess og skilgreiningar á því kunni að takmarka frekari þróun fræðigreinarinnar 

(Runólfur Birgir Leifsson 2003a).   

 Mismunandi kenningarskólar hafa reynt að útskýra stefnu frá ýmsum 

sjónarhornum. Algengasta nálgunin er að stefna sé eitthvað sem gefur til kynna 

áætlun aðgerða. Þannig verður stefnan til úr mótunarferli sem á sér stað eftir að 

greining á núverandi stöðu á sér stað. Stefnan er þannig rökrétt niðurstaða sem 

hrundið er í framkvæmd. Slíkar aðferðir þ.e. um hvernig móta eigi stefnu hefur 

verið kölluð forskriftaraðferð (e. prescriptive) (Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand 

og Joseph Lampel 1998,  Runólfur Smári Steinþórsson 2003, 1).  Hin fullkomna 

stefnumótun færi þannig fram að dregin væri upp markmið skipulagsheildarinnar 
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og þeim væri forgangsraðað. Því næst væru skoðaðar allar mögulegar leiðir að 

markmiðum og að lokum valin besta leiðin miðað við hagnað. Í raunverulegu 

umhverfi skipulagsheildar er slík leið þó ekki alltaf fær og er það einkum skortur á 

upplýsingum um leiðir að markmiðum eða tímaskortur sem hamlar slíkum 

greiningum. Vegna þessa skapast ákveðin óvissa sem stefnumótendur þurfa að 

takast á við. Komið hafa fram kenningar sem varpa fram ákveðinni vantrú á að 

stefnumótendur geti almennt notað slíkar greiningar og skynsemi (John W. 

Kingdon 2003, 78, Gunnar Helgi Kristinsson 2007, 214). Hluti þeirra vantrúar 

hefur skapast vegna þess að reynsla margra fyrirtækja sem nýtt hafa sér 

forskriftaraðferðir við stefnumótun hefur verið að framkvæmd stefnunnar gengur 

ekki sem skyldi (Runólfur Smári Steinþórsson 2003, 318).  Andmæli við 

forskriftaraðferðina hefur því m.a. annars falist í því að hún gerir ekki ráð fyrir 

breytilegu umhverfi skipulagsheilda og þar með gerir hún ekki ráð fyrir sveigju 

sem þarf til að mæta ófyrirséðum breytingum (Richard Lynch 2003). 

 Árið 1959 setti stjórnmálafræðingurinn Charles Lindblom fram svokallaða 

smáskrefakenningu (e. Incrementalism) sem gengur út á að þegar þörf er á 

stefnubreytingum er best að gera eins litlar breytingar og hægt er. Þessi kenning er 

oft talin vera raunsæ lýsing á ákvarðanatöku og gerir höfundur ráð fyrir að hún 

einkenni valddreifð stjórnkerfi líkt og er hjá pólitíska kerfinu þ.e. hinu opinbera 

(Charles E. Lindblom 1959, Gunnar Helgi Kristinsson 2007, 217). Aðrar 

kenningar áætla aftur á móti að stjórnkerfið vinni með mun óreiðukenndari hætti 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2007, 217). Upp úr kenningu Lindblom hefur skapaðist 

önnur nálgun á stefnumótun, nefnilega sú að stefnumótunarferlið sé  eins og það 

birtist í raun eða svokölluð birtingaaðferð (e. descriptive) (Mintzberg, Ahlstrand 

og Lampel 1998,  Runólfur Smári Steinþórsson 2003, 1). Árið 1998 gerðu 

Mintzberg, Ahlstrand og Lampel grein fyrir 10 mismunandi stefnumótunarskólum 

þar sem dregin er fram mismunandi áhersla í stefnumótuninni sem að hluta til er 

háð stjórnunarháttum skipulagsheildanna (Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand og 

Joseph Lampel 1998) (sjá Tafla 1).    
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Heiti 

stefnumótunarskóla 
Skýring á aðgerðum og helstu einkennum skólans 

Hönnunarskólinn 

e. Design School 

Byggist upp á að greina innri og ytri þætti og hanna stefnuna út frá 

rökrænu ferli. Við greiningu og hönnun er oft notast við svokallaða 

SVÓT greiningu. 

Áætlunarskólinn 

e. Planning School 

Stefnumótunarferli með gátlistum og vel skilgreindum áætlunum. 

Stefnan niðurnjörfuð með aðgerðaráætlunum. 

Stöðuskólinn 

e. Positioning School 

Stefnumótunin felur í sér að skilgreina hvar skipulagsheildin er 

staðsett í samanburði við aðra. Samkeppni og umhverfisþættir eru vel 

skilgreindir 

Hugræni skólinn 

e. Cognetive School 

Stefnumótunin er hugrænt ferli sem byggir á reynslu og þekkingu 

stjórnanda 

Frumkvöðlaskólinn 

e.Entrepreneural School 

Stefnumótunin byggir á  hugsjónum og stefnumótun stjórnanda 

skipulagsheildarinnar sem kemur fram sem huglæg framsetning á 

stefnu. Stjórnandinn er með aðalhlutverk og snilligáfu. 

Lærdómsskólinn 

e. Learning School 

Stefnumótunin verður til með lærdómi á meðan á 

stefnumótunarferlinu stendur. Hluti stefnunnar kemur því til 

framkvæmdar áður en hún hefur tekið á sig endanlega mynd. Í ferlinu 

fellst því ákveðin óreiða. 

Valdaskólinn 

e. Power School 

Stefnumótunin fellst í því að meta hvar skipulagsheildin getur haft 

áhrif og fengið aukin völd. Ferlið einkennist af valdabaráttu bæði 

innávið og útávið,  með samningagerðum og átökum. 

Menningarskólinn 

e. Cultural School 

Stefnumótunin er sameiginleg hugmyndafræði með sameiginlega 

hagsmunum stefnumótenda. Ferlið byggir á samvinnu inna 

skipulagsheildarinnar að sameiginlegri menningu. 

Umhverfisskólinn 

e. Environmental School 

Stefnumótunin byggir á því að greina áreiti á skipulagsheildina og 

bregðast við því með aðlögun til þess að hún lifi af. 

Samstillingarskólinn 

e. Configuration School 

Stefnumótunin felst í að samþætta skipulag og umbreyta 

skipulagsheildinni stig af stigi þegar þörf er á. Stöðugleiki skiptir máli. 

Tafla 1 sýnir 10 stefnumótunarskóla Mintzbergs og félaga, og helstu einkenni þeirra.( Henry 

Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998, Runólfur Birgir Leifsson 2003) 
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Þessir stefnumótunarskólar falla nokkuð vel að fyrirtækjum og stjórnun þeirra en 

aðrir þættir kunna einnig að hafa áhrif á skipulagsheildir, einkum hjá opinberum 

aðilum, en að því verður vikið síðar.  

 Aðrir fræðimenn eins og  Louis Printz, prófessor við Handelshøjskolen í 

Árósum, aðgreinir kenningarnar sínar í sex mismunandi stefnumótunarskóla. Þeir 

skólar eru að helmingi þeir sömu og Mintzberg og félagar töldu til þ.e. 

hönnunarskólinn, áætlunarskólinn og stöðuskólinn. Auk þessa nefna þeir 

mannauðsskólann, auðlindaskólann og samkeppnisskólann (sjá Tafla 2) (Louis 

Printz 1999, Runólfur Birgir Leifsson 2003)  

Heiti 

stefnumótunarskóla 
Skýring á aðgerðum og helstu einkennum skólans 

Mannauðsskólinn 

Dk. Human-Ressource 

skolen 

Stefnumótun er ekki rökræn ferli  heldur leitar- og lærdómsferli við 

stjórnun skipulagsheildarinnar. Stefnumótunin er sett í samhengi við 

mannauð skipulagsheildarinnar. 

Auðlindaskólinn 

Dk. Ressource-Based 

skolen 

Stefnumótunin fellst í því að meta auðlindirnar sem felast í 

skipulagsheildinni fremur en ytra umhverfi. Styrkleikar og veikleikar 

skipulagsheildarinnar eru greindir ásamt verkferlum og stöðu hennar. 

Samkeppnisskólinn 

Dk. Konkurrence skolen 

Stefnumótunin fellst í að greina stjórnkerfi og menningu 

skipulagsheildarinnar. Sett eru erfið markmið og horft til framtíðar 

með alþjóðlegt umhverfi í huga. 

Tafla 2 sýnir þrjá af þeim stefnumótunarskólum sem Louis Pintz setti fram og helstu einkenni 

þeirra(Louis Printz 1999, Runólfur Birgir Leifsson 2003).  

 Ýmsar þekktar leiðir eru notaðar við stefnumótun og oft er notast við 

aðferðir greiningar með ýmsum leiðum. Þannig er mikilvægt að líta á  

stefnumótunina frá ýmsum áttum eins og áætlun sem vinna þarf eftir til að ná 

settum markmiðum eða með því að líta yfir þá leið sem fyrirtækið hefur farið og 

meta hvar stefna þess er sem getur verið frábrugðin því sem stefnt var að í 

upphafi. Fyrirtæki geta einnig nýtt sér kænsku t.d. við að leika á samkeppnisaðila, 

eða  stefnan getur verið sett með því að skoða viðhorf eða stöðu 

skipulagsheildarinnar til ýmissa þátta svo sem samstarfs eða markaðarins (Henry 
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Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998).  Við stefnumótun er 

almennt nauðsynlegt að blanda saman fjölmörgum þáttum og jafnvel aðferðum til 

að fá þá heildarsýn fyrir skipulagsheildina og skapa henni nýja framtíðarsýn. Sú 

aðferðafræði sem hver og einn stjórnandi velur við stefnumótun sinnar 

skipulagsheildar markast því oft af aðstæðum hennar og af stjórnunarháttum 

stjórnendanna. Þannig eru t.d. opinberir aðilar eins og  ráðuneyti, stofnanir og 

sveitarfélög meira bundin af lögum, sem getur verið bindandi og um leið 

hamlandi þáttur í stefnumótuninni, umfram t.d. það frjálsræði sem einkafyrirtæki 

hafa. Stefnumótun fer þá einnig eftir því hversu mikið stjórnendur nýta sér 

stefnumótunarfræðin og blanda saman ýmsum aðferðum og kenningum, eða hvort 

stjórnandinn velur að nýta sér einungis eigin reynslu. Stefnumótunin mun þó á 

endanum, óháð aðferðum, gefa stjórnendum ákveðna framtíðarsýn sem þeir eru 

sáttir við og vinna eftir.  

 

2.1 Stefnuferli 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir stjórnsýslufræðingur leggur upp með að gerður sé 

greinarmunur á stefnumörkun annarsvegar sem faglegu ferli og hinsvegar 

stefnumótun sem pólitísku ferli. Með faglega ferlinu við stefnumörkun er þannig 

átt við að unnið sé faglega að stefnu og hún mörkuð líkt og forskriftaraðferðin 

segir til um. Stefnumótun sem pólitískt ferli líkist helst birtingaaðferðinnni og 

stefna mótast í ferli ákvarðana á einhverjum tíma (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 

2006, 4). Slíkar ákvarðanir í stefnumótunarferlinu er ekki endilega samhangandi 

og í rökréttri röð heldur geta verið tilviljunarkenndar og óháðar hver annari  (John 

W. Kingdon 2003, bls. 79). Sigurbjörg leggur einnig til að ef ekki er gerður 

greinarmunur á þessum tveimur þáttur sé talað um stefnugerð (Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir 2006, 4).    

 Stefnugerðinni er gjarnan  skipt upp í áfanga (Runólfur Birgir Leifsson 

2003a,  309).  Mjög misjafnt er hversu margir slíkir áfangar eru eftir því hversu 

sundurgreint ferlið er en algengast er þó að notast við þrískiptingu: 1) skilgreining 
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og stefnusetning, 2) innleiðing  stefnunnar og 3) framkvæmd stefnunnar.  Við 

greiningu og endurmat á stefnugerðinni skiptir ekki aðeins máli hvaða ákvarðanir 

voru teknar á öllum stigum heldur einnig hverjir komu að ferlinu á ýmsum stigum 

máls eins og síðar verður komið að (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006, 6). Sé 

markvist farið í að marka stefnu er einn mikilvægasti þátturinn að stjórnendur setji 

fram framtíðarsýn (e.visio) en hún er þungamiðja stefnumótunarinnar og stýrir 

henni í raun (John P. Kotter 1996, 68, Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006). Þá er  

algengt við stefnumörkun að unnin sé greining á stöðu og markmiðssetningu 

skipulagsheildarinnar. Mjög misjafnt er hversu nákvæmt er fari í þennan þátt þ.e. 

eftir því hversu víðtæk eða nákvæm framtíðarsýnin er. Við greininguna er oft 

stuðst við greiningarmódel sem sett hafa verið fram sem hjálpartæki. Í töflu hér á 

eftir (sjá Tafla 3) er að finna skýringar á nokkrum greiningarmódelum sem 

stjórnendur beita til mats á ýmsum þáttum skipulagsheildarinnar. Slíkt mat er 

ýmist gert af efstu stjórnendum eða þeim í samvinnu við ákveðinn hóp 

starfsmanna. Þá getur skilgreining á stefnu einnig verið unnin af öðrum 

einstaklingum og hópum s.s. nefndum. Við greiningavinnu og stefnumótun er 

einnig algengt að notast við ráðgjafa til að vinna eftir ákveðnum 

stefnumótunarfræðum.   

 Á seinni árum hefur það orðið algengt að við stærri stefnumótunarverkefni 

séu sem flestir starfsmenn skipulagsheildanna virkjaðir við greiningarvinnu 

stefnumótunarferlisins (Runólfur Smári Steinþórsson 2003a, 322). Þetta helgast 

ekki síst af því að oft er mikið af upplýsingum um starfssemi skipulagsheildanna 

hjá starfsmönnum. Þeir hafa því jafnvel myndað sér skoðanir á hvað betur má fara 

og hvað ekki. Með aðkomu starfsmanna er sú hugmynd virkjuð að 

skipulagsheildin sé samsett af fólki með sömu sýn sem vinnur að sameiginlegu 

markmiði. Samþætting starfsmanna við stefnuna allt frá upphafi er einnig 

mikilvæg til að starfsmenn eigi hlutdeild í henni (Snjólfur Ólafsson 2005, 63). 

Slík hlutdeild starfsmanna auðveldar einnig innleiðingu stefnunnar og líklegra er 

en ekki að hún nái fram að ganga ( John P. Kotter 1996). Ef stefna er sett án 

samvinnu er meiri líkur á að við hana myndist andstaða og að hún verði ekki hluti 

af skipulagsheildinni (Gerry Johnson 1988, 90).  
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Tafla 3 sýnir nokkur greiningarmódel sem vinsæl eru við stefnumótun ásamt stuttum skýringum. 

 Vandamálið með aðkomu starfsmanna að greiningarferlinu felst þó í því að 

sérfræðiþekking þeirra er það mikil að erfitt getur verið að greina hvað séu 

raunverulegir hagsmunir þeirra sjálfra og hvað sé sérfræðiþekking  (Arthur Lupia 

2003).   Þá er einnig líklegt að starfsmenn beri hag sinn fyrir brjósti. Þeir draga 

því alls ekki úr mikilvægi sinna eigin starfa þó svo að störfin hafi í raun ekki jafn 

mikið vægi innan skipulagsheildarinnar og þeir nefna.   

 Á grundvelli greininga eru dregnir fram kostir skipulagsheildarinnar og hvað 

beri helst að varast og þvínæst er stefna valin. Hér er um dæmigerða 

Greiningarmódel Skýring 

5P 
Stjórnendur skoða skipulagsheildina út frá Áætlun (e. Plan), kænsku (e. 

Ploy), atferlismynstri (e. Pattern), viðhorfi (e. Perspectiv) og stöðu (e. 

Position) (Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998). 

PEST eða PESTEL 

Stjórnendur líta til nokkurra þátta þ.e: pólitískra (e. Political), 

efnahagslegra (e. Economic), samfélagslegra (e. Social), tæknilegra        

(e. Technical), umhverfislegra (e. Environment) og lagalegra                   

(e. Legislative) og meta stöðu skipulagsheildarinnar út frá þessum þáttum. 

(Paper4you.com 2010)  

SVÓT 
Stjórnendur greina skipulagheildina út frá styrkleikum, veikleikum, 

ógnunum og tækifærum sem kunna að felast innan og utan hennar (Henry 

Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998).  

BEAM 

Stjórnendur greina hversu vel stefna þeirra sér fyrir áhrifaþætti í 

samkeppnisumhverfinu (e. Business Environment Analysis Model). 

Skoðaðir eru þættir eins og áhrifa stjórnvalda, framboðs og eftirspurnar 

eða samkeppnisaðila  (Mary M. Crossan, Joseph N. Fry og J. Peter 

Killing 2002).  

PIP 

Stjórnendur finna úrbótatækifæri (e. Potential Improvement Points) fyrir 

skipulagsheildina, þ.e. eitthvað sem hægt er að stýra og getur fært 

skipulagsheildina í átt að bættri framtíðarsýn (Mosfellsbær 2008).  
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forskriftaraðferð að ræða sem fellur vel að fyrstu þremur skólum Mintzbergs og 

félaga.  Við innleiðingu stefnunnar að skipulagsheildinni er mikilvægt að hún sé 

ekki svo niðurnjörfuð að hún geti ekki tekið breytingum og hafi svigrúm til 

aðlögunnar innan skipulagsheildarinnar. Utanaðkomandi þættir geta þannig haft 

áhrif á stefnuna þó svo að þeir hafi ekki verið skilgreindir í byrjun og hafi jafnvel 

verið ófyrirséðir. Þá eru einnig hluti stefnunnar sem ekki kemst til framkvæmdar 

vegna óútskýrðra ástæðna. 

  Mikilvægt er að skipulagsheildin staldri reglulega við og meti stefnuna út frá 

markaðri stefnu og ákveði um framhaldið. Sem dæmi getur verið að 

skipulagsheildin hafi tekið óvænta stefnubreytingu án þess að slíkt hafi verið 

meðvitað og því þarf að ákveða hvort sú breyting verði nýr hluti af stefnunni eða 

að farið verði aftur inn á upphaflega braut. Slíkt endurmat á stefnunni myndi þar 

með vera í samræmi við birtingaraðferð stefnumótunnar.  Með aðlögun stefnunnar 

eru meiri líkur á að þriðji fasinn þ.e. framkvæmd stefnunnar verði raunveruleg en 

mikilvægt er að við framkvæmdina fari saman þekking á stefnunni, 

sérfræðiþekking hjá skipulagsheildinni og þekking á  stjórnun (Runólfur Smári 

Steinþórsson 2003b, 3).
 

 Stefnumótun skipulagsheilda getur þannig verið 

sambland ýmissa leiða hvort sem um er að ræða hina svokölluðu   

Mynd 1 Sýnir feril framkvæmdar stefnu hjá skipulagsheildum og hvað hefur áhrif á hann þar 

til stefna kemst til framkvæmdar (Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998, 

Mary M. Crossan, Joseph N. Fry og J. Peter Killing 2002 ). 
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forskriftaraðferð eða birtingaraðferð eða hvaða kenningarskólum    

stefnumótendur aðhyllast.  

2.2 Stefnugluggar 

Hjá skipulagsheildum er almennt að finna verkefni og vandamál sem bíða þess að 

verða leyst en fá þó ekki afgreiðslu langtímum saman. Vera má að unnið hafi 

verið að þeim og að fyrir liggi einhverskonar lausnir þeirra án þess þó að ákveðið 

sé að koma þeim til framkvæmda af stjórnendum. Ófyrirséðar ytri aðstæður s.s. 

náttúruhamfarir, pólitískar breytingar eða umræða í þjóðfélaginu um ákveðin mál,  

kunna skyndilega að valda því að málið nær athygli stjórnenda  og við það opnast 

svokallaður „stefnugluggi“ til að klára málið (John W. Kingdon 2003, Gunnar 

Helgi Kristinsson 2007,  217).  Þannig getur verið ófyrirséð hvenær eða hvað það 

er sem veldur því að stefnubreytingar verði hjá skipulagsheildum. Þá hefur einnig 

verið dregið fram að mál séu líklegri til að komast til framkvæmda ef fyrir þau er 

til heppileg lausn sem hentar  stjórnmálamönnum og  pólitíkinni þá stundina (John 

W. Kingdon 2003, 175, Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006, 9). Á sama hátt má 

segja að til séu lausnir sem bíða þess að vandamál sem hentar þeim skjóti upp 

kollinum. Því kann að vera að lausnir liggi á borðinu og bíði þess að stefnugluggi 

opnist með tilkomu vandamála (John W. Kingdon 2003, 175). Í slíkum tilfellum 

má færa rök fyrir því að stefna sem sett hefur verið fyrir aðra sambærilega 

skipulagsheild kunni að vera lausn sem stjórnendur fallast einnig á sem heppilega 

fyrir sína skipulagsheild. Þannig liggur þá fyrir lausn málsins og líklegra en ekki 

að innleiðing stefnunnar komist á dagskrá hjá stjórnendum. Mikilvægt er þó að 

hafa í huga að stefnugluggar eru aðeins opnir í stuttann tíma. Ef koma á stefnu til 

framkvæmdar þarf að vinna hratt og örugglega og því hjálpar til að lausnir séu 

fyrirliggjandi. Ef ekkert er að gert geta stefnugluggar lokast og þá má gera ráð 

fyrir að mun erfiðara verði að koma málum á dagskrá og að nýr gluggi opnist ekki 

aftur í langan tíma eða tækifærið sé hugsanlega alfarið (John W. Kingdon 2003, 

170). 

 Stefnugluggar opnast ekki aðeins tilviljanakennt heldur geta opnast á 

fyrirséðum tímum s.s. við breytingu á pólitískum áherslum. Þannig væri t.d. 
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viðbúið að mál sem fellur undir „vinstri stjórnmál“ komist á dagskrá ef um vinstri 

stjórn er að ræða og öfugt ef um hægri stjórn væri að ræða. Þannig geta kjósendur 

sem vilja koma málum á dagskrá stjórnmálamanna unnið að því að þeirra menn 

verði kosnir kjörnir og um leið unnið að því að stefnugluggi opnist þeim í hag 

(John W. Kingdon 2003, 165).   

 Ýmsir  innri eða utanaðkomandi þættir geta haft áhrif á að stefnugluggar 

opnist hjá skipulagsheildum og þar með þörf  á nýrri stefnu eða breytingu á þeirri 

sem fyrir er (sjá Tafla 4).  Þó að hægt sé að lista upp nokkra þætti sem hafa áhrif á 

skipulagsheildina og kunna að kalla á stefnubreytingu er þó mikilvægt að 

skipulagsheildir líti ekki á stefnumótun sem viðbrögð við breytingum heldur 

einnig forvörn við yfirvofandi breytingum. Því er mikilvægt að vera vakandi fyrir 

því sem er að gerast í umhverfinu hvort heldur er því pólitíska eða á  fagsviði 

skipulagsheildarinnar. Þannig má reyna að sjá fyrir þá þætti sem munu geta breyst 

og haft áhrif og þar með endurskoða stefnuna. Með þessum hætti er 

skipulagsheildin betur í stakk búin að halda markaðsstöðu sinni eða að mæta 

breytingum í umhverfinu.  

 Tafla 4 sýnir helstu þætti sem hafa áhrif á breytingar eða setningu stefnu skipulagsheilda. 

(David Buchanan og Andrzej Huczynski 2004, 608). 

 

Innri þættir Ytri þættir 

Breytingar á starfsfólki s.s. nýr eða fráfarandi 

stjórnandi, nýr hugmyndarsmiður 
Breytingar á lögum 

Breytingar á verkefnum Breytingar á verkefnum 

Nýir stjórnunarhættir 
Breytingar hjá öðrum sambærilegum 

einingum sem skipulagsheildin miðar sig við 

Nýsköpun 
Tækninýjungar, nýjar rannsóknir eða 

kenningar 

Þörf á breytingum s.s vegna nauðsynjar við að 

flytja til fólk eða segja fólki upp störfum 
Breyting í pólitíska umhverfinu 

Endurmenntun starfsfólks 
Efnahagsbreytingar hvort heldur er á tekjur 

eða gjöld 

Nýjar hugmyndir um hvernig veita á þjónustu 

eða dreifa vörum 

Samfélagslegar breytingar – viðhorf 

almennings 
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2.3 Mótendur stefnunnar 

Við val á stefnu skipulagsheildar þarf að hafa í huga hverjir koma að 

stefnumótuninni sjálfri og hafa í huga hver sé þekking, tengsl og reynsla 

viðkomandi af henni. Hvernig þekkir viðkomandi rekstrarfyrirkomulagið  og hver 

er þekking hans á einstöku verkefnum skipulagsheildarinnar.  Þó svo að almennt 

sé stefna mörkuð af efstu stjórnendum skipulagsheilda hafa embættismenn og 

sérfræðingar sem fengnir eru sem ráðgefendur mun meiri áhrif en ætla mætti út 

frá ráðgjafahlutverkinu (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006, 9). Fræðimenn hafa 

talið faglega þekkingu stjórnenda á stefnumótun mikilvæga og lagt áherslu á að 

stjórnendur hafi kunnáttu á mismunandi kenningum stefnumótunnar s.s. 

mismunandi kenningarskólum eða aðferðafræði til að geta valið það besta sem í 

boði er fyrir skipulagsheildina (Runólfur Birgir Leifsson 2003a, 313). Það verður 

þó að teljast ólíklegt að framkvæmdarstjórar sveitarfélaga á Íslandi (hvort heldur 

eru pólitískir fulltrúar eða framkvæmdastjórar)  séu almennt með svo djúpa 

fræðilega þekkingu á sviði stefnumótunar. Þrátt fyrir það er stór hluti þeirra með 

háskólamenntun og/eða stjórnendareynslu (Eydís Líndal Finnbogadóttir 2005, 

Bára Hauksdóttir 2010).  

 Út frá kenningum fræðimanna má telja nauðsynlegt fyrir stórann hóp 

stjórnenda að reiða sig á sérþekkingu ráðgjafa í stefnumótunarfræðum. Þrátt fyrir 

stefnumótunarráðgjöf er aðkoma fagsérfræðinga einnig mikilvæg við 

stefnumótun. Það verður þó að hafa í huga að sérfræðingar almennt  kunna að 

hafa svo sértæka þekkingu að efstu yfirmenn geti ekki farið inn í djúpar rökræður 

um málefnin og treysta því á vitneskju sérfræðinganna. Í slíkum aðstæðum eru 

það sérfræðingarnir sem hugsanlega stýra því hvaða stefna er sett í þeirra 

málaflokkum en ekki efstu yfirmenn. Oft á tíðum leita pólitískir fulltrúar álits 

sérfræðinga án þess að þeir séu endilega sýnilegir. Vegna þessa hefur verið dregin 

athygli að því að við stefnumótun hins opinbera sé í raun tveir aðskildir hópar.  

Annar hópurinn er hin „sýnilegi hópur“ þ.e. þeir er augljóslega eru í forsvari s.s. 

stjórnendur eða stjórnmálamenn. Hinsvegar „ósýnilegi hópurinn“ sá sem hefur 

áhrif á stefnumótunina án þess að aðrir viti um hann. Í ósýnilegu hópunum er oft 
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ráðgjafar, sérfræðingar, embættismenn eða fræðimenn t.d. úr háskólaumhverfinu.  

Þeir sem hafa áhrif á ákveðin mál eru því í sambandi við annan hvorn þessara 

hópa og eru samskiptin því annað hvort opinber eða varla sjáanleg (John W. 

Kingdon 192003, 68). 

 

2.4 Verkaskipting innan skipulagsheilda 

Miklu getur skipt við mótun stefnu hvernig skipulagsheildir eru uppbyggðar og 

hverjir koma að mótun stefnunnar eins og fram hefur komið. Skipulagsheild má 

reka af einum einstaklingi en slíkir einyrkjar geta haldið einingunni gangandi á 

meðan þeir komast yfir öll þau verkefni sem þarf til að hún geti gengið. Um leið 

og umsvifin aukast og einyrkinn sér nauðsyn þess að ráða til sín auka starfsfólk 

fer fram verkaskipting og ákveðin sérhæfing verður til innan 

skipulagsheildarinnar. Áfram geta þó samskipti milli starfsmanna 

skipulagsheildarinnar verið óformleg  en þegar starfsmannafjöldi eykst kemur að 

því að nauðsynlegt er að formfesta boðskipti milli manna og verkaskiptinguna. 

Samskipti milli starfsmanna eru þar með formfest og ljóst er hver gefur hverjum 

boð.  Hjá stærri fyrirtækjum verður um leið til ákveðið valdaframsal þegar efstu 

stjórnendur færa vald sitt til undirmanna sinna og um leið dreifist ábyrgð 

stjórnunar (Henry Mintzberg 1983). 

  Skipulagsheildum er þannig hægt að 

skipta upp eftir mismunandi hætti allt eftir 

því hvernig stjórnendur vilja stýra henni en 

einnig eftir því hvers eðlis hún er. Ýmsar 

leiðir hafa verið farnar í að greina 

skipulagheildir niður en ein þeirra 

þekktustu er skipting hennar í fimm hluta 

sem Henry Mintzberg birti um 1980. Í 

tillögu hans eru hlutar 

skipulagsheildarinnar a) forystan sem fer með stjórnunina á efsta stigi, b) 
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millistjórnendur og c) undirmenn í aðgerðarkjarna. Auk þeirra eru d) tæknifólk 

sem sér um vinnuferla og þess háttar og e)  stoðdeildir ýmsar s.s. lögmenn (Henry 

Mintzberg 1983, 11).  Þrátt fyrir að Mintzberg hafi séð skipulagsheildina fyrir sér 

sem þessar fimm einingar leggur hann þó áherslu á að þær eru ekki aðskildar 

einingar heldur eru þær innbyrðis tengdar. Hin formlegu samskipti innan 

skipulagsheildarinnar þ.e. hvernig valdaframsal og boðleiðir eru skilgreindar um 

hana eru yfirleitt skýrðar út með framsetningu skipurits.  

 Skipurit lýsa því fyrirkomulagi sem skipulagsheildir koma sér upp til að ná 

settum markmiðum sínum og hvernig ólíkir hlutar hennar tengjast. Þá er um leið 

með skipuriti ákvarðað vægi hinna áðurnefndu fimm þátta. Skipurit er þannig 

birtingarmynd þess skipulags sem skipulagsheildin vinnur eftir þ.e.  hvernig skuli 

haga verkaskiptingu, sérhæfingu og samræmingu hvort heldur sem er utan eða 

innan hennar (Runólfur Smári Steinþórsson 2003b, 22).  Skipurit er myndræn 

framsetning til að einfalda og skýra raunveruleikann og til að koma í veg fyrir 

skörun milli fagsviða eða mismunandi stiga umboðskeðjunnar sem síðar verður 

fjallað um.  

Heiti skipulags Lýsing 

Starfaskipulag 

(e. Function-based) 

Lárétt verkaskipting eftir helstu hlutverkum og markmiðum 

sveitarfélagsins. Störf sem eru sambærileg eru sett undir sama svið. 

Dæmi: Bókhald, þjónusta, skólamál. 

Afurðaskipulag 

(e.Product-based) 

Grundvallast á þeim afurðum sem framleiddar eru eða þeirri 

þjónustu sem hún veitir. Sérstakar rekstrareiningar eru utan um 

hvern  flokk og undir hana falla allar aðgerðir framleiðslunnar. 

Dæmi: Mjólkursvið, ostasvið, 

Svæðisskipulag 

(e. Geography-based) 

Grundvallast á svipaðri hugsun og afurðarskipulag en er bundið við 

svæðisbundna staðsetningu. Dæmi: Þróunaraðstoð í mismunandi 

löndum. 

Fléttuskipulag 

(e. Matrix structure) 

Fléttað er saman starfa- og afurðaskipulagi þannig að valdbrautir 

fléttast saman bæði lóðrétt og lárétt.  Oft notað þar sem 

skilgreindar eru megin afurðir og þjónustusvið. Dæmi: Skólasvið, 

framkvæmdasvið sem aðalsvið en bókhald, starfsmannastjórnun 

sem þjónustusvið. 

Tafla 5 lýsir helstu skipulagsformum skipulagsheilda og helstu einkennum þeirra (David Buchanan 

og Andrzej Huczynski 2004, 479, Ásgerður Kjartansdóttir o.fl 2009) . 
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 Helstu skipulagsform sem skýrð eru með skipuritum eru starfaskipulag, 

afurðaskipulag,  svæðisskipulag og fléttuskipulag (sjá Tafla 5 )og nýta stjórnendur 

sér gjarnan eitt eða sambland þessara skipulaga við útfærslu á skipuritum sínum 

(Ásgerður Kjartansdóttir o.fl. 2009). Nokkrir þættir hafa áhrif á skipulag  

skipulagsheilda. Því stærri  og eldri sem þær eru því meiri líkur eru á formlegu 

skipulagi. Þá má búast við að þær skipulagsheildir sem eru í margbreytilegu 

umhverfi séu mun sveigjanlegri en þær sem eru í fastmótaðara umhverfi (Henry 

Mintzberg 1983, 137).  Ekkert eitt skipulag er þó  betra en annað, þar sem besta 

skipulagið er það sem hjálpar skipulagsheildum að ná markmiðum sínum.   

 Hönnun skipurits er almennt gerð með það í huga að skerpa á boðleiðum  

þannig að þær verði skilvirkari og tryggja þannig upplýsingastreymi milli 

stjórnenda og starfsfólks almennt, bæði lárétt og lóðrétt, innan 

skipulagsheildarinnar  (Ásgerður Kjartansdóttir o.fl. 2009).  Skipurit sýna hversu 

mörg stjórnunarþrep eru innan skipulagsheildarinnar þ.e. hvernig dreifing valds er 

lóðrétt innan skipulagheildarinnar. Eftir því sem stjórnunarþrepin eru færri, því 

flatara er skipulagið.  Stjórnunarspönn sýnir hinsvegar hversu marga undirmenn 

viðkomandi stjórnandi hefur en eftir því sem stjórnunarspönnin er minni er 

skilvirkni skipulagsins meiri (David Buchanan og Andrzej Huczynski 2004, 470). 

Ef ákvarðanataka innan skipulagsheildarinnar er tekin á einum ákveðnum stað er 

talað um að skipulagið sé miðstýrt (e. centralized).  Ef ákvarðanataka er á 

mörgum stigum innan skipulagsins eða hjá mörgum einstaklingum er talað um að 

hún sé valddreifð (e. decentralization) (Henry Mintzberg 1983, 95). Tilgangur 

valddreifinga inna skipulagsheilda er hugsuð í þá átt að engin einn geti haft 

heildarþekkingu á því hvað sé best fyrir hana – meiri þekking sé í nokkrum 

heilum en einum.  Með valddreifingu eru skipulagsheildir einnig fljótari að 

bregðast við. Þannig geta komið upp mál sem taka þarf ákvörðun um og best er að 

taka þau sem næst uppruna þeirra þar sem flutningur upplýsinga innan 

skipulagheildarinnar getur verið tafasamur.  Þá er valddreifing jafnframt örvandi 

fyrir millistjórnendur og þá sem um leið fá aukið vægi og kröfur á sig sem 

starfsmenn. Misjafnlega getur þó verið hversu ákjósanlega stjórnendur telja 

valddreifingu vera en utanaðkomandi þættir geta einnig haft áhrif á þá ákvörðun 
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stjórnenda.  Ef upp koma aðstæður sem ógna skipulagsheildinni erum líkur á að 

skipulagsheildir dragi úr valddreifingu tímabundið og verði mun miðstýrðari 

(Henry Mintzberg 1983, 97).  

 

2.5 Umboðskeðjan 

Með valdaframsali í skipulagheildum er hægt að styðjast við svokallaðar 

umboðskenningar sem fjallað er um bæði innan  stjórnmálafræðinnar jafnt sem 

hagfræðinnar. Með umboði er átt við að verkefni eru færð frá umbjóðanda (e. 

principal)  á hendur fulltrúa (e. agent)  sem fer þá með ákvörðunarvald þeirra að 

fullu eða að hluta (Kaare Strøm 2003, N. Gregory Mankiw og Mark P. Taylor 

2006). Skipting valds í stjórnsýslu er ekki ný af nálinni en tilgangur þess er 

einkum að koma í veg fyrir misbeitingu þess (Gunnar Helgi Kristinsson 1994, 3, 

Kaare Strøm 2003 ).  Þannig munu aðrir innan skipulagsheildarinnar virka sem 

aðhald á ákvarðanir sem teknar eru ef um valddreifingu er að ræða. 

  Í lýðræðislegum ríkjum er umboði almennt skipt upp í fernt (Kaare Strøm 

2000, 267) (Sjá mynd 2.).  

1) Fyrsta stig eru við lýðræðiskosningar 

þar sem umboð hins almenna borgara 

færist til kjörinna fulltrúa. Hjá ríkinu er 

mynduð ríkisstjórn þar sem í forsvari 

er forsætisráðherra. Hjá sveitarfélögum 

aftur á móti mynda kjörnir fulltrúar 

stjórn sveitarfélagsins líkt og 

borgarstjórn eða  bæjarstjórnir með 

formann hennar í forsvari.  

2) Annað stigið er þegar umboð er fært 

frá ríkisstjórn til forsætisráðherra hjá 

ríkinu en frá sveitarstjórn til 

 

 Almenningur 

Yfirmenn sveitarfél. 

Bæjarstjóri 

 Bæjarstjórn 

Almennir starfsmenn 

Nefndir 

Mynd 2 sýnir dæmi um  skiptingu valds 

innan umboðskeðju sveitarfélaga 
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framkvæmdastjóra sveitarfélagsins hjá sveitarfélögum. Slíkt framsal getur 

einnig verið vegna ákveðinna verkefna til nefnda, ráða eða stjórna.  

3) Þriðja stigið er færsla umboðs frá forsætisráðherra eða t.d. bæjarstjóra til 

embættismanna þ.e. yfirmanna stofnana ríkis eða sveitarfélaga.  

4) Fjórða stigið er færsla umboðs frá yfirmönnum til undirmanna þ.e. til  

almennra starfsmenn eða aðgerðakjarnans eins og fjallað hefur verið um.  

Sú keðja á valdaframsali sem lýst hefur verið hér að ofan hefur verið nefnd 

umboðskeðja (e. chain of delegation).  Með henni er reynt að lýsa hvernig 

starfsmenn t.d. innan stjórnsýslunnar fara með umboð sem upprunalega er komið 

frá hinum almenna kjósanda. 

2.6 Umboðsvandi 

Umboðskenningar skýra hversu vel fulltrúinn stendur undir þeirri ábyrgð sem 

honum er  falin. 
 
Í þeim tilfellum þar sem hagsmunir fulltrúa og umbjóðanda fara 

ekki saman má tala um að ákveðinn umboðsvandi komi upp (Gunnar Helgi 

Kristinsson 1999, 34, Arthur Lupia 2003, 35). Ýmsar kenningar um umboðsvanda 

hafa verið skilgreindar en þær fjalla almennt um að yfirfærsla verkefna innan 

umboðskeðjunnar sé í hættu af ýmsum sökum.   

 Ein kenningin snýr að því að gert er ráð fyrir að fulltrúinn muni aðeins vinna 

ábyrgt fyrir umbjóðandann ef 1) fulltrúinn er skuldbundinn umbjóðandanum á 

einhvern hátt eða 2) ef umbjóðandinn getur umbunaða eða refsað fulltrúanum 

fyrir gerðir sínar í hans umboði (James D. Fearon 1999, 55).  Valdaframsal innan 

umboðskeðjunnar getur þannig valdið því að fulltrúar freistast til að vinna ekki að 

því sem þeim hefur verið falið með umboðskeðjunni annað hvort með því að 

vinna að öðrum atriðum eða með aðgerðaleysi. Í slíkum tilfellum er talað um 

freistnivanda (e. Moral hazard)(Arthur Lupia 2003, 42).   

 Í lýðræðissamfélögum eru tíðar breytingar á setu kjörinna fulltrúa vegna 

kosning. Á Íslandi á slíkt við á fjögurra ára fresti hvort heldur er hjá ríki eða 

sveitarfélögum. Embættismenn sitja aftur á móti oft lengi í starfi. Þessi staða getur 
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valdið því að í krafti þekkingar sinnar og reynslu fari embættismenn með talsvert 

vald umfram það sem ætlað er. Slíkt vald fellst m.a. í forgangsröðun verkefna og 

stýringu þeirra enda er það eðlilegt framsal pólitískra fulltrúa á verkefnum til 

embættismanna. Í slíkum aðstæðum getur valdaframsal hinsvegar myndað 

togstreitu milli embætismanna og pólitískt kjörnu fulltrúanna þar sem það getur 

verið pólitískri stefnu meirihlutans í hag að vinna verkefni í ákveðinni röð en aðrir 

hagsmunir ráða mati embættismannsins. Hagsmunir embættismannsins eru 

yfirleitt metnir út frá reynslu hans en geta þó einnig verið persónulegir eða jafnvel 

pólitískir. Í þessum samhengi er ekki sjálfgefið að hagsmunir aðila fari 

fullkomlega saman og hætta er á því að embættismenn taki sína eigin hagsmuni 

fram fyrir hagsmuni yfirmanna sinna við forgangsröðun verkefna. (Arthur Lupia 

2003, 34). Í tilfellum sem þessum er um að ræða svokallaðan freistnivanda. Ef 

embættismaðurinn á hinn bóginn er með aðra sýn á hlutina en umbjóðandinn s.s. 

vegna pólitískra skoðana getur hann verið óviljugur til að framfylgja því umboði 

sem honum hefur verið falið. Í slíkum tilfellum er um svokallað hrakval (e. advers 

selection) að ræða þ.e. fulltrúinn er þannig óviljugur til að vinna að hagsmunum 

umbjóðandans. Umboðsvandi getur einnig komið upp ef þeir sem valdir hafa 

verið sem fulltrúar hafa ekki nægjanlega hæfni til að sinna starfi sínu. Í slíkum 

tilfellum er umboðið sett í hendur fulltrúanna en umbjóðandinn fær ekki til baka 

það sem óskað er eftir. Í slíku tilfellum lýsir umboðsvandinn sér einnig sem  

hrakval (John Brehm og Scott Gates 1997, Arthur Lupia 2003, 43). 

 Umboðstap (e. agency loss) verður ef fulltrúinn vinnur ekki samkvæmt því 

sem umbjóðandinn ætlast til þ.e ef freistnivandi eða hrakval eiga sér stað (Arthur 

Lupia 2003, 35).  Til þess að draga úr líkunum á umboðstapi er nauðsynlegt að 

tryggja eftirlit með framkvæmdum innan umboðskeðjunnar. Slíkt aðhald getur 

verið áður en ákvarðanir eru  teknar (e. ex ante) eða verið eftir að þær eru teknar 

(e. ex post). Nokkrar vel þekktar leiðir eru innan stjórnsýslunnar á eftir á 

aðhaldsaðgerðir s.s.  birting fundargerða, skýrslutaka  eða úttektir eftirlitsstofnana 

á aðgerðum sem framkvæmdar hafa verið. Aðgerðir sem lúta að eftirliti áður en 

verk koma til framkvæmda eða vinnu fulltrúa frá degi til dags geta verið flóknar 

en þó er hægt að gera slíkt með því að velja fulltrúa vandlega með því að kanna 
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hæfni hans til að taka við umboði (e. screening). Þá getur valddreifð 

ákvarðanataka svo sem í formi nefnda eða með aðstoð sérfræðinga (Arthur Lupia 

2003) einnig dregið úr umboðstapi. Það að umbuna fulltrúum svo mikið  að þeir 

gerist skuldbundnir umbjóðandanum eins og fjallað var um að framan getur einnig 

dregið úr umboðstapi. Með nægu aðhaldi innan stjórnsýslunnar ætti almenningur, 

sem efsta stig umboðskeðjunnar, að vera vissari um að umboðstap verði sem 

minnst og að opinber stjórnsýsla sé sem skilvirkum hætti. 

 

2.7 Skil á milli hlutverka stjórnmála- og embættismanna 

Stjórnkerfi í lýðræðissamfélögum er almenn skipt milli stjórnmálamanna 

annarsvegar og  embættismanna hinsvegar eins og þegar hefur verið fjallað um. 

Skilin milli þessara tveggja kerfa eru ekki skýrt afmörkuð.  Embættismenn eru oft 

viðriðnir stefnumótun og forgangsröðun verkefna og stjórnmálamenn eru oft 

tengdir framkvæmd mála og stjórnun á einn eða annan hátt. Það fer þá mikið eftir 

því hvernig stjórnun er háttað, hversu sterkir embættismenn eru og hvernig 

áhugasvið stjórnmálamannanna liggur hversu skýr mörkin eru og hvar þau liggja. 

Stjórnmálafræðingurinn James H. Svara hefur fjallað um afmörkun þessa tveggja 

kerfa þ.e. pólitíska kerfisins og embættismannakerfisins  og skýrt  hlutverk og ítök  

þeirra miðað við fjóra mismunandi þætti þ.e. hlutverki, stefnu, stjórnsýslu og 

stjórnun  (sjá Mynd 3) (James Svara 1994, H. Georg Frederickson og Kevin B. 

Smith 2003, 23).  Það líkan sem Svara setur upp gefur til kynna hvernig ítök 

stjórnmálamanna eða styrkleiki embættismanna getur teygt til mörkin milli 

þessara tveggja þátta. Ef embættismenn teygja sig um of inn á svið pólitískra 

fulltrúa, svo sem vegna sérþekkingar sinnar, er líklegt að upp geti komið 

umboðsvandi. Í slíkum tilfellum getur myndast spenna innan skipulagheildarinnar 

en það sama á við þegar ákvörðunum embættismanna  hefur verið breytt af 

pólitískt fulltrúunum til dæmis vegna pólitískrar stefnu, fyrirgreiðslna eða 

þrýstings á einhvern hátt. Í slíkum tilfellum er valdið, sem áður hafði verið fært til 

embættismanna, tekið af þeim aftur og hinn pólitíski armur teygir sig lengra niður 

valdastigann en þörf er á. Svo virðist einnig að pólitískir fulltrúar séu fremur tregir 
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til að dreifa valdi sínu til embættismanna. Með þessari framsetningu gerir Svara 

ráð fyrir að línan milli pólitíska og embættismannakerfisins geti sveiflast eftir því 

hvort kerfið er meira ráðandi en slíkt fari m.a. eftir þekkingu, stjórnunarháttum og 

pólitískri stefnu manna. Augljóst er þó að ef ekki er jafnvægi milli þessara tveggja 

kerfa getur auðveldlega komið upp átök innan skipulagsheildanna.  

 

 

  

 

  

Mynd 3 sýnir líkan James H. Svara á því hvernig ítök stjórnmálamanna eða styrkleiki  

embættismanna breyta ásýnd hinnar „dæmigerðu línu“ sem sýnd algent jafnvægi þessara þátta 

(punktalína). Gul lína sýnir íttök sterks embættismanns og rauð lína sýnir ef pólitíski hlutinn er 

ráðandi og  tegir sig  jafnvel inn á svið embættismannsins innan stjórnsýslunnar (James Svara 

1994).  
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3 Tilgangur stefnumótunargreininga 

 

Þau fræði sem nefnd hafa verið hér að framan byggjast á rannsóknum á því 

hvernig  stefna verður til og áhrifaþáttum. Út frá fræðunum má því gera ráð fyrir 

að í stefnumótun  hjá opinberum aðilum hafi ýmsir þættir áhrif hvort heldur sem 

er meðvitað eða ómeðvitað af stefnumótendum. Ætla má að stefna sé að hluta til 

mörkuð með ákveðna framtíðarsýn í huga eftir ákveðnum leiðum og greiningum. 

Ferlið er þá unnið í samvinnu við starfsmenn, sérfræðinga eða ráðgjafa en það er 

gert vegna mikilvægi þess að allir séu upplýstir um stefnuna og að hverju er 

stefnt. Af sömu ástæðum er hverskonar skjölun og miðlun upplýsinga mikilvæg 

enda telst slíkt til góðrar og  gengsærrar stjórnsýslu. Eftir efnahagshrun á Íslandi 

árið 2008 hefur verið mikil umræða hér á landi um fagmennsku í stjórnsýslunni 

og áhersla á mikilvægi og aðgengi upplýsinga svo sem skriflegra fundargerða og 

skráningu á ákvörðunum (Rannsóknarnefnd Alþingis 2010, 38).  Þannig er gert 

ráð fyrir að ávalt hafi verið ætlast til af opinberum aðilum,  hvort heldur sem er 

ríki eða sveitarfélög landsins,  að þeir vinni faglega að verkefnum sínu og þau 

samræmist góðri stjórnsýslu. 

 Gera má ráð fyrir stefnumótendur nýti sér tækifæri til stefnubreytinga þegar 

stefnugluggar opnast. Þá má jafnframt gera ráð fyrir að hluti af þeirri stefnu sem 

skipulagsheildir vinna eftir séu ákvarðanir sem teknar eru á leiðinni að settu  

markmiði þ.e. að stefnan mótast.  Af þeim ástæðum er regluleg endurskoðun 

stefnunnar mikilvægur hluti af framkvæmd hennar.  Að lokum verður að gera ráð 

fyrir að innan umboðskeðjunnar megi gera ráð fyrir að upp komi freistnivandi og 

hrakval en slíkt getur haft veruleg áhrif á stefnumótun. Því er eðlilegt að 

skipulagsheildir séu vakandi fyrir slíkum merkjum og geri viðeigandi ráðstafanir 

til að draga úr umboðstapi.  
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3.1 Tilgangur verkefnisins 

 Sú stefnumótun sem fjallað er um hér að eftir hjá Akraneskaupstað er dæmi 

þar sem notast er við stefnumótunargreiningu til að draga fram helstu þætti sem 

hafa áhrif á stefnumótun sveitarfélags. Ætlunin er að varpa ljósi á fræðin með 

niðurstöðum atvikarannsóknar.  

 

3.2 Rannsóknarspurningar  

Til að ná fram tilsettu markmiði voru settar fram  nokkrar rannsóknarspurningar 

og er í verkefni þessu leitast við að svara þeim. Helstu spurningarnar eru 

eftirfarandi:  

Var samvinna við starfsmenn Akraneskaupstaðar til staðar við gerð hins nýja 

skipulags? 

Var stuðst við þekktar kenningar um breytingastjórnun við framkvæmd 

breytinganna? 

Var gerð úttekt á göllum þáverandi kerfis áður en breytingar fóru fram? 

Var stjórnsýsluferlið í kringum skipulagsbreytingarnar opið? 

Hefur dregið úr lýðræðislegri þátttöku almennings við nýtt skipulag? 
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4 Stefnumótunargreining 

 

Stefnumótunargreining felur í sér að rýna í stefnumótunarferli með það í huga að 

reyna að skýra hver tilurð stefnu er og hvernig hún hefur þróast ásamt því að 

greina hvaða aðilar hafa haft áhrif á hana og hvaða hagsmuni þeir hafa af 

stefnunni sem sett var. Stefnumótunargreining á sér oftast stað til að endurmeta þá 

stefnu sem stjórnvöld hafa sett sér til að forðast stöðnun og til að þekkja hvaða öfl 

það eru sem hafa áhrif á stefnumótunina. Stefnumótunargreining er gerð reglulega 

á pólitískum stefnum s.s. heilbrigðisstefnu eða menntastefnu og stefnubreytingar 

fara oftast fram þegar ný stjórnmálaöfl taka við stjórn hvort heldur sem er ríkis 

eða sveitarfélaga. Mismunandi pólitískar skoðanir hafa þannig áhrif á sýn manna á 

hvernig samfélaginu er best stýrt en margir aðrir aðilar en stjórnmálamenn geta 

komið að gerð stefnu eins og greint hefur verið frá hér að framan. Við þá 

stefnumótunargreiningu sem fer fram hér á eftir er leitast við að fylgja eftir 

módelum stefnugreiningar en ýmsir fræðimenn hafa sett fram slík módel til að 

auðvelda greininguna. Það greiningarmódel sem notast er við hér er einskonar 

samantekt á meginþáttum þeirra greiningarmódela sem fyrir lágu en stuðst var við 

aðferðafræði í 5 stigum (David L. Weimer og Aidan R. Vining 2005,  37).  

Verkþættir innan stefnumótunargreiningarinnar:  

a) Öflun upplýsinga um stefnumótunarferlið  

b) Skilgreina vandamálin sem fyrir skipulagsheildinni lágu – í þessu tilfelli 

greina orsakir stjórnskipulagsbreytinganna  

c) Draga fram þá þætti sem voru ráðandi við gerð stefnumótunarinnar og 

framkvæmd hennar allt frá ástæðum stefnumótunarinnar til þess hverjir 

höfðu áhrif og hvaða aðrar stefnur höfðu áhrif 

d) Greina innleiðingu stefnunnar og hvaða áhrif innleiðingin hafði á stefnuna. 

e) Taka saman niðurstöður og segja söguna sem óháður aðili  
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Ekki verður farið sérstaklega í að greina afleiðingar stefnumótunarinnar þ.e. hvort 

áhrif hennar hafa verið til góðs eða ekki, nema að litlu leyti.  

 

4.1 Rannsóknaraðferðir 

Til upplýsingaöflunar fyrir stefnumótunargreiningu hjá Akraneskaupstað á 

árunum 2006 – 2009  var að mestu notast við þrjár gerðir heimilda heimildir eða 

upplýsingar: 

a) Ritgerð og niðurstöður könnunar á stjórnskipulagi og umboðskeðjunni hjá 

Akraneskaupstað frá des. 2005. Þá var gerð könnun meðal 13 aðila, 7 

bæjarfulltrúa, 3 nefndarmanna og 3 embættismanna til að glöggva sig á 

stöðu mála hjá sveitarfélaginu þegar nýr meirihluti tók við árið 2006 

(Eydís Líndal Finnbogadóttir 2005). 

b) Skrifaðar heimildir s.s fréttir, skýrslur og fundargerðir - einkum 

fundargerðir ráða og vinnuhópa hjá Akraneskaupstað 

c) Viðtöl við þrjá hópa  

i. Bæjarstjóra Akraneskaupstaðar á tímabilinu 2006-2010 og ráðgjafa í 

stýrihópi um innleiðingu nýs stjórnskipulags  (3 einstaklingar) 

ii. Meiri- og minnihluta bæjarstjórnar á tímabilinu 2006-2010 (8 

aðalmenn og einn varamaður, einn gaf ekki kost á sér í viðtal og einn 

svaraði ekki óskum um viðtal) 

iii. Forstöðumenn sviða (5 einstaklingar) 

iv. Starfsmenn hjá Hafnarfjarðarbæ og Akureyrarkaupstað (3 

einstaklingar) 

Í stefnugreiningum má þó flokka nánast allar uppsprettur upplýsinga, hvort heldur 

eru gögn eða hugmyndir, undir tvo almenna flokka: skjöl og fólk (David L. 

Weimer og Aidan R. Vining 2005, 310). 
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 Viðtölin sem tekin voru flokkast undir eigindlegar rannsóknir en sú 

rannsóknaraðferð gagnast vel þegar rannsaka á takmarkaðan hóp einstaklinga, þó 

að um mjög tímafreka rannsóknaraðferð sé að ræða. Eigindlegar rannsóknir snúa 

að því að draga fram hvernig fólk upplifði ákveðnar aðstæður en slíkt er gert með 

spurningum sem ekki eru á stöðluðu formi, heldur ætlað að draga fram upplifun 

viðkomandi á ákveðnum aðstæðum eða ferli. Viðmælandinn lýsir þannig reynslu 

sinni og upplifunum en útkoman er samantekt og huglægt mat rannsakenda og 

samanburður við kenningar sem settar hafa verið fram (Steinar Kvale 1996, Helga 

Jónsdóttir 2003).   

 Þau viðtöl sem tekin voru fóru að mestu fram á vinnustað eða heimili 

viðmælanda. Fengið var leyfi til að hljóðrita viðtölin til að hjálpa til við úrvinnslu. 

Fjögur stutt viðtöl voru ekki hljóðrituð en þrjú þeirra voru tekin í gegnum síma. 

Lengri viðtölin voru frá um 40 mínútum upp í 2 klukkustundir, þó svo að lang 

flest þeirra hafi verið um eina klukkustund. Heildartími viðtalanna var 16 klst og  

15 mín.  Að viðtali loknu tók við ritun þess en sú vinna tók um  3-4  klukkustundir 

á hvert viðtal. Alls voru ritaðar heimildir viðtalanna 39.121 orð. Mismunandi var 

hversu vel undirbúnir viðmælendurnir voru en ekki var ætlast til að þeir 

undirbyggju sig sérstaklega. Einn viðmælenda óskaði eftir að fá spurningar sendar 

fyrirfram og fékk hann lykilspurningar sendar til sín á tölvupósti. Viðmælendur 

voru flestir afslappaðir í viðtalinu og svöruðu vel þeim spurningum sem fyrir þá 

voru lagðar, þó svo að óneitanlega hafi sumir verið gagnorðir en aðrir 

málskrúðugri. Athygli vakti þó að þrátt fyrir að allir gæfu góðfúslegt leyfi til þess 

að viðtöl þeirra væru tekin upp sögðu nokkrir viðmælenda setningar eins og „en ef 

þú slekkur á tækinu þá...“. 
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5 Sveitarfélög á Íslandi 

 

Sveitarfélög eru sjálfstæðar einingar innan íslenska stjórnkerfisins og stjórnsýsla 

sveitarfélaga sætir því ekki eftirliti annara stjórnvalda nema lög mæli svo um 

(Forsætisráðuneytið 1999,  90-91).  Í 78. gr. stjórnarskrár Lýðveldisins Íslands er 

fjallað um sveitarfélögin á eftirfarandi hátt „Sveitarfélög skulu sjálf ráða 

málefnum sínum eftir því sem lög ákveða. Tekjustofnar sveitarfélaga skulu 

ákveðnir með lögum, svo og réttur þeirra til að ákveða hvort og hvernig þeir eru 

nýttir“(Alþingi 1944). Þróun sveitarfélaga á Íslandi á sér langa sögu eða allt aftur 

til 10. aldar en um skipulag þessa fyrirkomulags er m.a. fjallað í lögbókinni 

Grágás.  Þar  er meðal annars fjallað um skylduna til samhjálpar vegna þeirra sem 

minna mega sín auk fjölmargra annarra atriða (Samband íslenskra sveitarfélaga 

2006).  Eiginleg sveitarstjórnarlöggjöf tók gildi á Íslandi árið 1872 en þá höfðu 

hrepparnir á Íslandi verið 160-170 talsins í mörg hundruð ár. Eftir þetta fór 

sveitarfélögum fjölgandi á Íslandi og voru þau orðin 229 talsins um miðja síðustu 

Mynd 4 sýnir sveitarfélagaskiptinguna á Íslandi samkvæmt heimasíðu 

Landmælinga Íslands (Landmælingar Íslands 2010). 
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öld, síðan þá hefur þeim fækkað, aðallega vegna sameininga (Gunnar Helgi 

Kristinsson 2001,  28). 

 

Tafla 6 sýnir þrjú stærstu og minnstu sveitarfélög landsins landfræðilega í samanburði við 

Reykjavíkurborg ásamt mannfjölda þeirra. 

 Sveitarfélög á Íslandi eru enn talsvert mörg eða alls 76 og eru þau mjög 

breytileg hvað varðar landfræðilega stærð og mannfjölda (sjá Tafla 5) 

(Landmælingar Íslands 2010).  Helsta ástæða þess hversu mörg sveitarfélög eru á 

Íslandi (til samanburðar má nefna að þau eru 4 á Grænlandi) er aðalega talið hafa 

með sögu og landafræði að gera þ.e. a) þorp voru skilin frá hreppnum b) 

víðfemum svæðum var skipt upp miðað við samgöngur og c) hreppstjórar skiptu 

upp hreppum til að dreifa verkefnaálagi (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 30). 

 

5.1 Starfsumhverfi sveitarfélaga 

Sveitarfélög starfa eftir Sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998, með síðari breytingum. 

Lögin setja sveitarstjórnum landsins vinnuramma og eiga að tryggja öruggari og 

opnari stjórnsýslu en ef annars væri og segja þau nákvæmlega til um ýmis 

formsatriði í starfi sveitarfélaganna s.s. hvernig staðið skuli að kjöri sveitarstjórna, 

skipan nefnda, fjármálum og samskiptum ríkis og sveitarfélaga svo eitthvað sé 

nefnt. Í 7. grein laganna segir um skyldur og verkefni sveitarfélaga:  

Nafn Sveitarfélags 
Stærð í 

ferkílómetrum 

Mannfjöldi m.v. 

1. des 2009 

Þéttleiki (íbúar á 

ferkílómetra) 

Fljótsdalshérað 8916 3465 0,30 

Skaftárhreppur 6905 450 0,07 

Hornafjörður 6317 2089 0,33 

Reykjavíkurborg 277 118427 427 

Akraneskaupstaður 9 6555 727 

Álftanes 6 2524 431 

Seltjarnarnes 2 4406 1907 
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“7. gr. Almennar skyldur sveitarfélaga. 

Skylt er sveitarfélögum að annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum. 

Sveitarfélög skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna eftir því sem 

fært þykir á hverjum tíma. 

Sveitarfélög geta tekið að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra enda sé 

það ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum. 

Sveitarfélög skulu hafa sjálfstæða tekjustofna og sjálfsforræði á gjaldskrá eigin 

fyrirtækja og stofnana til þess að mæta kostnaði við framkvæmd þeirra verkefna 

sem fyrirtækin og stofnanirnar annast. 

Sveitarfélög skulu setja sér stefnu um arðgjafar- og arðgreiðslumarkmið í rekstri 

fyrirtækja sinna og stofnana og er heimilt að ákveða sér eðlilegan afrakstur af 

því fjármagni sem bundið er í rekstri þeirra.” 

 

Tilvist sveitarfélaga er einkum sögð vera til að: 

 Stuðla að valddreifingu og frelsi en slíkt  byggir á þeirri lýðræðislegu 

hugsun að borgarar geti sjálfir ráðið þeim málefnum er þá varðar og næst 

þeim standa (Sigurður Óli Kolbeinsson og  Jón Jónsson 2003, 6).  Víða í 

lýðræðislegum samfélögum er lögð mikil áhersla á skiptingu valdsins en 

hluti af þeirri útfærslu er að hafa sjálfstæðar héraðsstjórnir sem á Íslandi eru 

sveitarfélögin (Gunnar Helgi Kristinsson 1994, 21).  

 Efla samborgaralegar dyggðir einkum skylduna til samhjálpar vegna 

þeirra sem minna mega sín.  Í 7. grein sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 er sagt 

að sveitarfélög skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna 

 Sinna opinberri þjónustu með hagkvæmari hætti en ef hún væri á 

forsvari ríkisins. Slíkt er einkum vegna staðbundinnar þekkingar á 

aðstæðum og þörfum íbúanna (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 10) .
 
 

 

 Þessi tilvist sveitarfélaga setur um leið einskonar meginstefnu þeirra þ.e. til 

hvers sveitarfélög eru. Nánari útfærsla á verkefnum sveitarfélag setur þeim nánari 

ramma og er um þau verkefni fjallað í ýmsum lögum s.s. er fjallað um 

samhjálpina með  lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991, um verkefni 

sem snúa að menntun er fjallað s.s. í grunnskólalögum nr. 66/1995 og um 

valddreifingu og frelsi er fjallað í lögum um skipulags- og byggingarlög nr. 

73/1997 svo dæmi séu nefnd.  Með hlutverk sveitarfélaga í huga má því ætla að 

stefna hvers sveitarfélags muni taka mið af þeim hlutverkum hvernig svo sem 
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stefnan er sett eða útfærð. Þannig var til að mynda stefnumótunarvinna 

Mosfellsbæjar árið 2007  unnin til að meta hvort sveitarfélagið væri að vinna í 

samræmi við stefnu sem stuðlar að bættum hag og velferð íbúa (Mosfellsbær 

2008).  Athygli vekur  þó að í sveitarstjórnarlögum er ekki fjallað sérstaklega um 

til hvers sveitarfélögin eru nema í 7. grein þar sem sagt er að sveitarfélög skulu 

vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna auk þeirra verkefna sem þeim er 

falið samkvæmt lögum. Framangreind 7. grein sveitarstjórnarlaganna er í raun 

mjög opin hvað varðar verkefni og skyldur íslenskra sveitarfélaga. Á Íslandi er 

þjónusta sveitarfélaganna talsvert mismunandi en þar er líklegt að stærðin hafi 

talsverð áhrif þ.e. að fjölmennari sveitarfélög hafi burði til þess að veita öflugri  

og víðtækari þjónustu en hin fámennari (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 75). Í 

sveitarstjórnarlögunum er sveitarstjórnum settar reglur s.s. um hlutverk og 

verksvið sveitarstjórnar í 9. gr. en um fundarboðun og fundarsköp sveitarstjórnar í 

17. og 25. gr.  Lögin setja embættismönnum sveitarfélagsins einnig ramma svo 

sem um verksvið framkvæmdastjóra sveitarfélagsins í 55. gr. og um starfskjör, 

réttindi og skyldur í 57. gr. Þá eru í lögunum skýrar reglur um fjármál 

sveitarfélaganna s.s. um bókhald og eftirlit. Lögunum er einnig ætlað að tryggja 

jafnræði gagnvart öllum en 19. grein fjallar um hæfi sveitarstjórnarmanna 

(Sesselja Árnadóttir 2007).    

 Sveitarfélög hafa ýmsum verkefnum að sinna samkvæmt ýmsum öðrum 

lögum og eru stærstu verkefni sveitarstjórna í dag skólamál og félagsþjónusta. Þá 

sinna mörg sveitarfélög einnig stórum verkefnum á framkvæmda og 

skipulagssviði en sveitarfélög fara með skipulagsvald innan síns svæðis. Stærri 

verkefni sveitarfélaga s.s. sorphirða, orkumál og hafnarmál eru víða unnin í 

samvinnu þeirra s.s. í sérstökum samlögum. Þá eru mörg smærri sveitarfélög 

landsins einnig í samvinnu við önnur stærri um skólamál eða viðkvæm mál eins 

og barnaverndarmál. Vegna lagalegra skyldna um ýmis verkefni og þar sem 

yfirstjórn hvers sveitarfélags er löglega kjörin af  íbúum þess, er sveitarfélag 

frábrugðið einkafyrirtækjum.  Opinber stefna sveitarfélaga er því mörkuð að stóru 

leiti með lagasetningu frá Alþingi (Gunnar Helgi Kristinsson 2007).  Því verður 

stjórnun sveitarfélaga einnig frábrugðin einkafyrirtækjum á þann hátt að 
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sveitarstjórnir geta ekki sjálfar valið hvaða verkum þær ætla ekki að sinna, t.d. á 

niðurskurðartímum.  Sveitarfélög geta heldur ekki mismunað borgurunum á 

grundvelli jafnræðisreglna og þau geta ekki nýtt fjármuni án þess að það sé 

bókfært og gegnsætt. Hver sveitarstjórn er því fulltrúi íbúa sveitarfélagsins með 

takmarkaðan kjörtíma og hefur því fyrst og fremst það verkefni að hugsa um hag 

heildarinnar í ákvarðanatöku sinni.  

 Sveitarfélögin hafa þó þrátt fyrir það sem áður er nefnt ákveðið svigrúm til 

að ráða sjálf verkum sínum. Þetta svigrúm gerir það að verkum að milli 

sveitarfélaga skapast ákveðin samkeppni um fólk og því hafa margar 

sveitarstjórnir farið í stefnumótunarvinnu til að skilgreina fyrir hvað þeirra  

sveitarfélag á að standa þ.e. hvað er það sem laðar að þann markhóp sem 

sveitarfélagið sækist eftir. Helstu tekjur sveitarfélaga koma í gegnum útsvar og  

fasteignaskatta en augljóst er að tekjustofnar sveitarfélaga eru mismunandi. Á 

undanförnum árum hefur umræða um íbúalýðræði látið á sér kræla en slík umræða 

felur í sér aukna þátttöku almennings í málum sem sveitarstjórnir hafa sinnt fram 

til þess. Þetta á einkum við skipulagsmál og þau mál sem snúa að nærumhverfi 

borgaranna. Samkeppnisgrundvöllur sveitarfélaga felst því í dag ekki einungis í 

því hversu flotta íþróttaaðstöðu og göngustíga er boðið upp á eða hversu lágt 

útsvar viðkomandi þarf að greiða, heldur einnig hversu auðvelt aðgengi borgara er 

að  umræðum og ákvarðanatöku er.   

 

5.2 Stjórnunarfyrirkomulag sveitarfélaga á Íslandi  

Í flestum sveitarfélögum landsins þar sem flokkapólitík er í gildi hefur myndast 

það stjórnunarform að flokkar sem telja sig geta unnið saman og náð 

sameiginlegum pólitískum markmiðum hafa myndað meirihluta stjórnar 

sveitarfélagsins. Mjög mismunandi er hversu naumur meirihlutinn er miðað við 

minnihlutann eða hversu margir flokkar það eru sem mynda meiri- eða 

minnihluta. Í sveitarstjórnum þar sem ekki er um flokkaframboð að ræða er 

persónukjör og því eru ekki um eiginlegan meirihluta eða minnihluta að ræða. Á 
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Íslandi hefur skapast sú hefð í landsmálapólitíkinni að ríkisstjórnir séu myndaður 

með tryggan þingmeirihluta þeirra flokka sem ætla að starfa saman á 

kjörtímabilinu og þannig er um leið tryggður meirihluti þeirra mála sem lögð eru 

fram af þeim flokkum. Þetta stjórnunarform er að nokkru frábrugðið því sem 

gerist á hinum Norðurlöndunum en þar er ekki óalgengt að myndaðar séu 

minnihlutastjórnir þar sem hver flokkur sem leggur fram mál, þarf að vinna sér 

meirihluta fyrir því. Ástæður meirihlutastjórnunar hér á landi er væntanlega ýmsar 

en ein meginástæðan er talin vera sú að íslenska stjórnkerfið hafi mótast af 

efnahagslegum veruleika þar sem barist var við verðbólgu og þar sem 

samráðskerfi á vinnumarkaðnum var ekki fyrir hendi, ekki síður en af pólitískum 

aðstæðum (Stefanía Óskarsdóttir 2007).  Þrátt fyrir að ekkert sé ákveðið s.s. í 

sveitarstjórnarlögum um að sveitarstjórnir skuli vera með meirihluta, virðist sem 

að sú hefð sem skapast hefur á Alþingi hafi smitast inn í stjórnunarfyrirkomulag 

sveitarstjórnanna, því ekkert sveitarfélag hefur minnihlutastjórn í dag ef um 

flokkspólitíska kosningu hefur verið að ræða. 

 

5.3 Hlutverk stefnumótunar í íslenskum sveitarfélögum 

Nokkuð hefur verið skrifað um stefnumótun ríkisins á Íslandi hvort sem er 

einstaka pólitíska stefnu eða stefnumótun ríkisfyrirtækja þó svo að tiltekin leynd 

virðist hvíla yfir starfssemi og stefnumótun í opinberri stjórnsýslu (Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir 2006, 4). Minna hefur þó verið fjallað um stefnumótun 

sveitarfélaga á Íslandi og á vissan hátt er óljóst hvernig slík stefnumótun fer fram 

og hvaða hlutverki hún gegnir. Í riti um Hlutverk sveitarstjórnarmanna sem 

útgefið var af Sambandi íslenskra sveitarfélaga segir um stefnumótunarhlutverkið 

(Anna Guðrún Björnsdóttir 2003): 

„Stefnumótunarhlutverkið er angi af stjórnunarhlutverkinu. Íbúar og 

ríkisvaldið gera sífellt meiri kröfur til sveitarfélaga og breytingar í 

umhverfinu verða sífellt hraðari. Það er því æ mikilvægara að sveitarstjórnir 

starfi markvisst og á grundvelli áætlana fram í tímann“. 
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 Vissuleg má sjá á þessum texta að sveitarstjórnarmönnum er ætlað 

stefnumótandi hlutverk sveitarfélaga og að stefnumótunin sé sveigjanleg en lítið 

er sagt um hvernig slíku stefnumótununarferlinu skuli hagað. Í seinni tíð hefur 

einnig færst í vöxt að opinberir aðilar fái einkaaðila til að sinna ákveðnum 

verkefnum  sveitarfélagsins og við það hefur stefnumótun hins opinbera að hluta 

til færst frá hinu opinbera til einkaaðila. Þá eru þau lög sem sveitarfélögin starfa 

eftir og lög sem skilgreina verkefni sveitarfélaga vissulega stefnumótandi fyrir 

þau og í þeim tilfellum er það einkum stefna um útfærslur eða framkvæmd sem er 

á forsvari sveitarfélaganna.  

  Ef litið er til opinberrar stefnumótunar á Íslandi er slíkt ferli gjarnan 

sundurlaust og tilviljanakennt og erfitt er að leita eftir skráðum upplýsingum um 

ferlið sjálft eða markmið stefnunnar (Gunnar Helgi Kristinsson 2007,  213).  

Margir opinberir aðilar, bæði stofnanir og sveitarfélög, hafa þó á undanförnum 

árum unnið markvissar en áður að stefnumótun með tilheyrandi bókunum og 

skýrslugerð. Slíkt vinnulag hefur skilað jákvæðum árangri en dæmi um slíkt er 

stefnumótun Mosfellsbæjar 2007 (Jóhanna Vernharðsdóttir  2009).   

 Við stefnumótun er gjarnan unnið í samvinnu við marga aðila til að ná fram 

sem mestri sátt um stefnuna og að sú stefna sem unnið er eftir verði hluti af 

starfsumhverfi allra starfsmanna þ.e. allir eru að fara í sömu átt. Þó svo að lítið sé 

ritað um stefnumótunarhlutverk sveitarstjórnarmanna í ritinu um hlutverk 

sveitarstjórnarmanna er nokkuð langur kafli um samstarf. Leiða má því líkur að 

því að með þessari áherslu höfundar á samstarf sé einnig gert ráð fyrir að slíkt eigi 

við þegar kemur að stefnumótunarvinnu sveitarfélagsins. Í ritinu stendur (Anna 

Guðrún Björnsdóttir 2003,  7):
 
 

 

„Starf í sveitarstjórn byggist á samvinnu. Sveitarstjórnarmaður, sem vill ná 

árangri, þarf að kappkosta að hafa góða samvinnu við ýmsa hópa í umhverfi 

sínu. Starf í sveitarstjórn felur í sér samvinnu við pólitíska samherja, við 

aðra kjörna fulltrúa í sveitarstjórn, við starfsmenn sveitarfélagsins og við 

íbúa. Sveitarstjórnarmaðurinn þarf að vera meðvitaður um stöðu sína 
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gagnvart hverjum hópi um sig og  hvernig samvinnunni verður best háttað. 

Pólitík byggist á mismunandi skoðunum og afstöðu og það verður að vera 

svigrúm fyrir ágreining. Hins vegar skiptir miklu máli að byggja upp 

gagnkvæmt traust. Mikilvægur þáttur í því er að menn sýni hvor öðrum 

gagnkvæma virðingu í framkomu og orðum og að allir fulltrúar í 

sveitarstjórn standi jafnt að vígi varðandi upplýsingagjöf um mál sem eru til 

meðferðar hverju sinni. Með gagnkvæmu trausti skapast forsendur fyrir 

pólitísku samstarfi og samstöðu sem getur reynst nauðsynleg til að ná 

niðurstöðu“. 

 Fyrir utan þau lög sem eru stefnumótandi fyrir sveitarfélögin og með það í 

huga að stefnumótun sveitarfélaga sé oft fremur óljóst ferli er athyglisvert að 

skoða hvar stefna þeirra birtist. Hjá Mosfellsbæ sem minnst var á hér að framan 

var stefna bæjarins birt í skýrslu ásamt því að vera birt á vef bæjarins. Þá var um 

leið unnin framtíðarsýn fyrir bæinn og sett gildi þ.e. fyrir hvað stendur bærinn 

(Mosfellsbær 2007).  Hjá þeim sveitarfélögum þar sem stefnumótunin hefur ekki 

farið fram eftir „fræðilegum“ aðferðum er stefna sveitarfélaga einkum sýnileg í 

málefnasamningi þar sem starfandi er meirihluti eða í stefnuskrá flokka sem gefin 

er út fyrir kosningar, þar sem einn flokkur hefur meirihluta. Þá er stefna einstaka 

málaflokka oft til hjá sveitarfélögum þó svo að ekki hafi verið sett heildarstefna 

fyrir sveitarfélagið. Dæmi um slíkar stefnur er umhverfisstefna, innkaupastefna 

eða starfsmannastefna. Þá eru ýmsir samstarfssamningar stefnumótandi fyrir 

sveitarfélög s.s. samstarfssamningar í skólamálum eða sorpurðunar málum.  Að 

lokum má nefna að stefna sveitarfélaga birtist einnig í skipulagi þeirra s.s. í 

aðalskipulagi,  deiliskipulagi eða í stjórnskipulagi þeirra.  
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6 Akraneskaupstaður 

 

Akraneskaupstaður er sveitarfélag á suðvesturhorni Íslands staðsett 50 km. norður 

af Reykjavík (sjá mynd 2). 
 
Það er þriðja minnsta sveitarfélag landsins þegar 

miðað er við flatarmál  en níunda fjölmennasta sveitarfélag með 6.555 íbúa (sjá  

Tafla 6). Í júlí 1998 opnuðu Hvalfjarðargöngin sem stytti vegalengdina milli 

Akraneskaupstaðar og höfuðborgarsvæðisins um 50 km en sú samgöngubót hafði 

talsverð áhrif á sveitarfélagið.  

 Nálægð sveitarfélagsins við höfuðborgarsvæðið gerir það að verkum að 

talsvert margir íbúar Akraneskaupstaðar sækja þangað vinnu og nám, ásamt því að 

nýta sér þjónustu og verslun á höfuðborgarsvæðinu. Sveitarfélagið samanstendur 

af einum byggðakjarna sem heitir Akranes en neðri hluti bæjarins kallast 

Skipaskagi og af því örnefni eru íbúar bæjarins gjarnan nefndir en þeir eru 

almennt kallaðir Skagamenn. Á Akranesi er að finna ýmsa opinbera þjónustu sem 

ýmist er rekinn af sveitarfélaginu eða ríkinu en þar eru m.a. fjórir leikskólar, tveir 

grunnskólar,  fjölbrautaskóli, sjúkrahús, félagsþjónusta, ríkisstofnanir og fleira.  

6.1 Breytingar verkefna hjá Akraneskaupstað 2000-2006 

Stjórnsýsla Akraneskaupstaðar hefur tekið talsverðum breytingum á undanförnum 

áratug og hefur nokkrum sinnum á þeim tíma verið farið í 

stjórnskipulagsbreytingar þó flestar séu minniháttar. Síðasta stóra breytingin, fyrir 

utan þá sem hér er til umfjöllunar, var í árslok 2000 en þá ákvað þáverandi 

meirihluti Akraneskaupstaðar að fara í breytingar á skipuriti bæjarins með það að 

markmiði að (Akraneskaupstaður 2000): 

 einfalda stjórnsýslu bæjarins;  

 gera einingar hennar sterkari, skilvirkari og hagkvæmari; 

 að bæta þjónustuna við bæjarbúa. 

 

Mynd 5 Horft yfir Akranes með Akrafjall í baksýn  

 
 Ljósmynd © Mats Wibe Lund 
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 Skipaður var stýrihópur til að vinna þessar breytingar og voru í honum, 

þáverandi bæjarstjóri, Gísli Gíslason, Jón Pálmi Pálsson þáverandi bæjarritari, 

Jóhann Þórðarson frá Endurskoðendaskrifstofu Jóns Þórs Hallssonar, sem sér um 

endurskoðun fyrir bæinn og Þorvaldur Vestmann þáverandi forstöðumaður 

framkvæmda- og tæknisviðs (Akaneskaupstaður 2000). Við þessar 

skipulagsbreytingar var lögð undirstaða undir það sem síðar varð, er Akranesveita  

var sameinuð Orkuveitu Reykjavíkur 21. desember 2001 en Akraneskaupstaður 

eignaðist við það  5,45% hlut í Orkuveitu Reykjavíkur samkvæmt lögum nr. 

139/2001 (Alþingi 2001).  Í kjölfar þessara breytinga á Akranesveitu eða haustið 

2001 lét þáverandi meirihluti ráðgjafafyrirtækið PriceWaterHouse Coopers gera 

úttekt á skipuriti bæjarins og var út frá því ákveðið að gera smávægilegar 

breytingar á skipuritinu. Meginmarkmið þeirra tillagna sem lagðar voru fram var 

(Akraneskaupstaður 2001): 

 að starfsemi sviða verði enn skilvirkari og í takt við þarfir íbúa 

sveitarfélagsins og kröfur um góða stjórnsýslu; 

 að tryggt sé að verkefni sviða séu leyst með sem hagstæðustum hætti; 

 að valdi, ábyrgð og ákvörðunum sé dreift þannig að sjálfstæði og frumkvæði 

starfsmanna nýtist sem best. 

 

 Í nóvember 2004  breytist umfang verkefna bæjarins enn meira er Hafnarsjóður 

Akraness var sameinaður undir Faxaflóahafnir sf. ásamt  Grundartangahöfn, 

Reykjavíkurhöfn og Borgarneshöfn (Akraneskaupstaður 2004).  Í kjölfar 

stofnunar Faxaflóahafna var í apríl 2005 farið í smávægilegar breytingar á 

stjórnskipulagi Akraneskaupstaðar en þá var sviðum fækkað úr sex í fjögur, eins 

og nánar verður vikið að í kafla 8.1. Í ársbyrjun 2006 voru síðan frekari breytingar 

er fráveitur Akraneskaupstaðar voru sameinaðar Orkuveitu Reykjavíkur. Þessar 

breytingar á stjórnkerfi Akraneskaupstaðar hafa á rúmum áratug valdið 

talsverðum breytingum á stjórnun kaupstaðarins þar sem svo stór verkefni sem 

hafnir, orkumál og fráveitur taka talsverðan vinnutíma og fjármuni til sín. Vænta 

mætti að umfang framkvæmdasviðs Akranesskaupstaðar myndi minnka talsvert 
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við þessar breytingar á verkefnum en uppsveifla í byggingariðnaðinum á árunum 

2004 -2008 fór ekki framhjá Akraneskaupstað frekar en öðrum sveitarfélögum á 

Suðvesturhorni landsins. Við uppsveifluna héldust verkefni framkvæmdarsviðsins 

áfram stór, þrátt fyrir að stóru verkefnin í veitum og höfnum væru farin frá 

bænum.  Á sama tíma hefur umfang þjónustu við fjölskyldur einnig aukist talsvert 

en íbúum á Akranesi hafði fram að þessu tímabili verið að fjölga og fjölgaði um 

500 manns á árunum milli 2000 - 2006 og aftur um rúmlega 800 manns á 

tímabilinu 2006 – 2009.   

 Aukinn íbúafjöldi og krafa um einsetningu  grunnskólanna kallaði á stærra 

skólahúsnæði. Árið 2001 var opnuð viðbygging við Brekkubæjarskóla og árið 

2002 við Grundarskóla. Viðbygging við leikskólann Vallasel var tekin í notkun 

haustið 2004 auk þess sem nýr leiksskóli Akrasel var opnaður í ágúst 2008. Á 

síðasta áratug hafa því stærstu framkvæmdarverkefni bæjarins breyst verulega og 

fleiri þjónustuverkefni tekið við eða eins og einn viðmælenda orðaði það: „...þó 

stjórnunarlega  hafi kaupstaðurinn verið að fara í ákveðna átt án þess að taka 

formlega ákvörðun um breytt stjórnskipulag“.  
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7 Nýtt stjórnskipulag Akraneskaupstaðar 

 

Stjórnkerfi Akraneskaupstaðar er skilgreint í samþykktum um stjórn og 

fundarsköp bæjarstjórnar sem yfirleit gengur undir nafninu bæjarmálasamþykktin.  

Í kjölfar þeirra breytinga sem orðnar voru hjá Akraneskaupstað var orðin þörf 

nýrri stefnu bæjarins er varðaði stjórnskipulagi þess.  Nýr meirihluti tók málið upp 

árið 2006 í bæjarmálasamþykkt sinni. Hér á eftir verður rakið það ferli sem varð 

til þess að nýtt stjórnskipulag bæjarins varð til. 

 

7.1 Niðurstöður sveitastjórnarkosninga 2006 og málefnasamningur 

Hjá Akraneskaupstað samanstendur pólitíska kerfið af 9 bæjarfulltrúum sem eru 

lýðræðislega kjörnir á fjögurra ára fresti. Þeir skipa bæjarráð, bæjarstjórn og 

önnur ráð, stjórnir og nefndir sem ákvarðaðar eru í bæjarmálasamþykkt. Æðsti 

yfirmaður pólitíska kerfisins er forseti bæjarstjórnar. Meirihluti 

sveitarstjórnarinnar ræður bæjarstjóra.  

 Við lok sveitarstjórnakosninga 2006 lá fyrir að nýr meirihluti yrðir stofnaður 

hjá Akraneskaupstað en áður hafði starfað meirhluti Samfylkingar og 

Framsóknarflokks. Fjöldi kjörinna fulltrúa á hvern flokk breyttist talsvert við 

úrslit kosninganna 2006 (sjá Tafla 7).  

 

 

 

 

 

 

 

                  Tafla 7 Kosningaúrslit hjá Akraneskaupstað í sveitarstjórnarkosningunum  2006 

Heiti stjórnmálaflokks Fjöldi kjörinna 

fulltrúa 

Framsóknarflokkur 1 

Sjálfsstæðisflokkur 4 

Frjálslyndir og óháðir 1 

Samfylking og óháðir 2 

Vinstrihreyfingin grænt framboð 1 
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 Nýr meirihluti Sjálfsstæðisflokks og Frjálslyndaflokksins og óháðra gerði 

með sér samkomulag um meirihlutasamstarf þann 13. júní 2006 en 

málefnasamningur þessara flokka var undirritaður 2. júlí 2006.  

Málefnasamningur meirihlutans var í 12 köflum en sá tólfti sagði til um 

fyrirætlanir í stjórnsýslumálum. Þar stendur (Akraneskaupstaður 2006): 

12. Stjórnsýsla 

 Ráðdeild og raunsæi verði aðalsmerki fjármálastjórnunar 

Akraneskaupstaðar 

 Stjórnsýsla bæjarins verði gegnsæ og opin 

 Gerð verði stjórnsýsluúttekt á rekstri Akraneskaupstaðar sem fyrst 

 Málefnasamningur þessi verði endurskoðaður fyrir 1. september ár hvert, í 

fyrsta skipti fyrir 1. september 2007 

 

 Ljóst er út frá málefnasamningnum að í upphafi samstarfs meirihluta 

Sjálfstæðismanna og Frjálslyndra og óháðra hafi ætlunin verið að gera úttekt á 

fyrirkomulagi rekstrar hjá Akraneskaupstað. Það hvað stjórnsýsluúttekt á rekstri 

hafi hinsvegar átt að fela í sér er óljóst og minntust viðmælendur höfundar þess 

ekki hvað það hafi átt að vera.  

 Í samtölum við viðmælendur er ljóst að strax í upphafi hafði verið ætlunin að 

gera breytingar á stjórnsýslu sveitarfélagsins en í kosningabaráttunni voru 

stefnumál Sjálfstæðisflokksins í þeim málum m.a. að (Sjálfstæðisflokkur 

Akraness 2006): 

 Sjálfstæði stofnana og fjárhagsleg ábyrgð verði aukin 

 Stjórnsýsla bæjarins verði markvissari og opnari 

 Nefndum verið fækkað svo og fjölda nefndarmanna 

 Bæjarfulltrúar, óháð stöðu í minni- eða meirihluta, verði formenn nefnda. 
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  Það er einnig ljóst að á kjörtímabilinu 2002 - 2006 höfðu verið uppi 

umræður um skipulagsbreytingar innan þáverandi bæjarstjórnar og var þá einkum 

horft til Akureyrar sem fyrirmynd en þar höfðu verið gerðar skipulagsbreytingar 

sem  hluta af þáverandi bæjarstjórnarmeðlimum á Akranesi hugnaðist vel. Í 

samtali við einn þeirra sem þá mæltu fyrir skipulagsbreytingum kemur fram að 

umræðan hafi verið tekin upp á einum bæjarstjórnarfundi en almennt var þó lítill 

áhugi meðal bæjarstjórnarinna á þessum málum.  Um hvað mönnum þótti helst að 

í skipulaginu á þessum tíma sagði viðmælandinn “Það sem við vorum að ræða 

voru stjórnsýsluumbættur. Það var ýmislegt sem okkur fannst óljóst í 

stjórnsýslunni og vera gamaldags. Það sem okkur fannst helst vera að, voru óljós 

hlutverk  nefnda, embættismanna og formlegu embætti pólitíkunnar þ.e. bæjarráð 

og bæjarstjórn. Stundum voru embættismenn að teygja sig inn á pólitíska sviðið 

og stundum voru nefndir ekki notað þó svo að þær væru til og menn gleymdu 

kannski að þær væru til“.  Þá er ljóst að mönnum þótti nýtilkomið stjórnskipulag 

Akureyrarbæjar spennandi þ.e. valddreifingin og undir niðri var verið að gagnrýna 

hvað Bæjarráð var valdamikið. Hvort einkum var um að ræða breytingar á 

pólitíska hluta stjórnkerfisins var svarið “Já og að nýta sem best þekkinguna þar 

sem hún var mest, í nefndunum. Okkur þótti þetta vera nútímalegt og vera að 

virka“. Á sama kjörtímabili þ.e. 2002-2006 höfðu þáverandi sviðstjórar einnig 

velt fyrir sér umbótum á stjórnkerfinu sem mætti ná fram og lögðu m.a. fram 

tillögur um úrbætur.  

  Þrátt fyrir að fyrir lægi strax í upphafi meirihlutasamstarfsins 2006 að vinna 

ætti að stjórnskipulagsbreytingum var meirihlutinn ekki með fastmótaðar 

hugmyndir um hverju ætti að breyta eða hvernig fyrirkomulagið  ætti að vera. 

Aðspurður hversvegna stjórnskipulagsbreytingar voru ekki nefndar sérstaklega í 

málefnasamningi meirihlutans nefndi viðmælandi að það hafi ekki verið ákveðið 

neitt um hvernig hlutirnir ættu að vera annað en að ákveðið var að það ætti að 

breyta fyrirkomulaginu: „þetta var ekki  sett inn í samninginn til að kasta ekki því 

formi sem ríkti“.  Á bæjarráðsfundi 18. júní 2008 var samþykkt að komið yrði á 

nýju stjórnskipulagi Akraneskaupstaðar og segir þar m.a. „Vinna við 

megináherslur hefur verið í undirbúningi frá því að málefnasamningur var 
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samþykktur 2. júlí 2006 og er í þeim efnum vísað til 12. greinar málefnasamnings 

núverandi meirihluta“, (sjá viðauki 2). Af þessari bókun má vera ljóst að vinna 

hafði staðið yfir í langan tíma hjá sveitarfélaginu þegar breytingarnar tóku gildi í 

ársbyrjun 2009. Meirihlutinn hafði falið bæjarstjóra og einum bæjarfulltrúa 

meirihlutans að leiða málið og koma með tillögur um breytingar auk þess að 

fulltrúar meirihlutans könnuðu skipulag annarra sveitarfélaga eins og nánar verður 

vikið að.  

 

7.2 Stjórnsýsluúttekt  

Í hefðbundnu stefnumótunarferli er fyrsti hlutinn að meta núverandi stöðu og 

stefnu og því næst að skilgreina og setja fram stefnu eins og áður hefur verið 

greint frá. Margar leiðir eru að þessu markmiði en sú leið sem oft er notuð er að 

gera greiningu á ríkjandi stöðu og skilgreina hverjir veikleikar hennar og 

styrkleikar eru. Greiningarmódel eins og SVÓT eða PESTEL sem áður hefur 

verið fjallað um, eru þá gjarnan notuð sem hjálpartæki. Við greiningu sem þessa 

er farið yfir þætti eins og ríkjandi skipurit, útgjaldaliði, tekjuliði og greindar 

boðleiðir upplýsinga og skilvirkni verkefna. Á undanförnum árum hefur einnig 

verið lögð áhersla á þátttöku starfsmanna í greiningarvinnunni eins og fjallað 

hefur verið um. 

 Í tólfta hluta  málefnasamnings Sjálfstæðismanna og Frjálslyndaflokksins og 

óháðra var fjallað um að gera stjórnsýsluúttekt á rekstri bæjarins eins og komið 

hefur fram en slík úttekt var aldrei gerð. Aðspurður um hvort það hafi verið 

markvisst ákveðið að fara ekki í slíka úttekt sagði einn viðmælandi  „við töldum 

okkur nokkurn vegin vita hvernig þetta var að virka og vildum fara í að breyta 

því“. Í stað þess að fara í úttekt á stöðunni var farið í endurskoðun 

fjárhagsáætlunar, þar sem metið var að úttekt á stjórnskipulaginu myndi kosta 

Akraneskaupstað fleiri milljónir. Þá var einnig ljóst að menn höfðu í byrjun 

einhverjar hugmyndir um hvað þeir vildu gera af breytingum og því var ekki farið 

í úttektina;, „menn höfðu mjög ákveðna sýn á þessa hluti og þegar maður hefur 
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ákveðna sýn á t.d. stjórnskipulagið þá ertu kannski ekkert að kalla eftir slíku“ 

sagði viðmælandi um þetta efni. Út frá þessum má vera ljóst að þó svo að inni í 

málefnasamningnum hafi verið gert ráð fyrir úttekt á stöðu mála hafi meirihlutinn 

ekki haft það sem forgangsatriði og í raun ekki talið slíkt nauðsynlegt.  

Hugmyndir manna um breytingarnar hafa því verið það mótaðar strax í upphafi að 

úttekt var ekki talin nauðsynleg. Þrátt fyrir þetta er athyglisvert eins og síðar mun 

koma í ljós að langan tíma tók fyrir menn að fá heildarniðurstöðu um  hvað þeir 

vildu og stefnan myndaðist í ferli sem fellur  undir birtingaraðferð 

stefnumótunarfræðanna (Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 

1998).  

 

7.3 Áhrif stjórnunar á fyrirkomulag vinnu 

Þrátt fyrir að vinna að stjórnskipulagbreytingum hafi verið unnin frá ársbyrjun 

2006 er ljóst að bæjarfulltrúar meirihlutans voru misjafnlega vel inni í málum eða 

öllu heldur mis miklir þátttakendur. Í fyrstu var ákveðið að kanna hvaða skipurit 

kynni að henta fyrir bæinn og samkvæmt viðmælendum voru ýmsar skoðanir uppi 

um hver hafi raunverulega átt hugmyndina að því stjórnkerfi sem fyrir valinu 

varð. Ljóst er þó að oddvitar meirihlutaflokkanna ásamt bæjarstjóra og ráðgjafa 

frá endurskoðendaskrifstofunni höfðu þar mest áhrif. 

 Stjórnunarhættir meirihluta hjá Akraneskaupstað á kjörtímabilinu 2006-2009  

voru þannig að haldnir voru sérstakir meirihlutafundir þar sem fulltrúar 

meirihlutans ásamt bæjarstjóra ræddu þau mál sem á dagskrá voru. Fundir þessir 

voru lokaðir minnihlutanum og voru ekki bókaðir. Þetta form á stjórnarháttum var 

þó alls ekki nýtt af nálinni, því á kjörtímabilinu á undan hafði þáverandi meirihluti 

Samfylkingar og Framsóknarflokks haldið slíka meirihlutafundi til að vinna sín 

mál áður en þau voru lögð fram í bæjarráði. Á meirihlutafundi voru því rædd 

verkefni eins og stjórnskipulagsbreytingarnar, án þess þó að verkefnið væri sett á 

dagskrá hjá bæjarstjórn í tæp tvö ár. Aðspurð hvers vegna málið var ekki rætt 

opinberlega og hvers vegna minnihlutinn var ekki hafður með fengust m.a. þau 
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svör að: „Það var vegna þess að við vorum búin að ákveða að fara út í þessar 

breytingar í okkar samkomulagi og það var bara til að hafa minni vinnu. Það var 

ekki tekin nein ákvörðun um það að hafa þá með eða hafa þá ekki með... ég held 

að við höfum bara verið þannig hugsandi að við kæmum málinu ekki í gegn“ 

Miðað við ofangreint er ljóst að menn hafa litið svo á að hið stefnumótandi 

hlutverk væri í raun hlutverk meirihlutans fyrst og fremst og að menn hafi haft svo 

ákveðna sýn á hvað þyrfti að breyta að aðrir hafi ekki verið dregnir að borðinu, 

s.s. minnihlutinn. Það er einnig ljóst út frá viðmælendum að meirihlutinn hafði 

þreifað fyrir sér og fundið fyrir andstöðu við breytingarnar. Því var valin sú leið 

að vinna stefnumótunina sjálfa á bak við tjöldin, þ.e. á meirihlutafundum en ekki í 

samvinnu við minnihlutann eða starfsmenn: „menn mátu þetta því þannig þar sem 

þetta voru verulega miklar breytingar, að menn yrðu að standa og falla með því 

sem menn ákveddu sjálfir“. Hugsanlega má velta fyrir sér að ef menn vilja 

örugglega ná þeim markmiðum sem þeir hafa sett sér í stefnumótun sé betra að 

hafa ekki andstæða hópa á móti sér. Þetta fellur að rannsóknum þýska 

prófessorsins Ellen M. Immergut  en hún komst að þeirri niðurstöðu að því fleiri 

tækifæri sem hagsmunahópar  hafa til að koma sjónarmiðum sínum á framfæri og 

hafa áhrif því ólíklegra er að stjórnvöldum takist að ná fram breytingum.  (Ellen 

M. Immergut 1992, Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006, 11). 

 Orðið lobbýismi bar nokkrum sinnum á góma í samtölunum og virðist sem 

ákvarðanataka um það hvort mál séu tekin fyrir eða ekki fari fram í  samtölum 

manna á milli og því mikilvægt að maður tali við mann og það réttan mann. 

Hugmyndir að verkefnum er því eitthvað sem búið er að vinna áður og tryggja sér 

hið pólitíska bakland áður en þær eru settar fram þar sem þær spretta ekki upp í 

umræðum á stjórnarfundum heldur er búið að vinna þær „á bakvið“ áður.  Þannig 

eru málefni kynnt pólitískum fulltrúum og „seld“ þeim áður en þau fara í opinbera 

umræðu eða eru bókuð á fundum. Óljóst kann því að vera hvernig mál berast inn í 

hið formlega stjórnsýsluumhverfi eða hvert upphafið af eiginlegri stefnumótun 

kann að vera. Þannig virðist einnig sem að á milli funda ákveðinna nefnda eða 

vinnuhópa séu haldnir óformlegir óbókaðir fundir þar sem málin eru rædd og 

mátuð og unnið með þau áfram. Vegna þessa er oft erfitt að átta sig á hinu 
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raunverulega ferli sem á sér stað í pólitíkinni.  Það er því ljóst að það kann að fara 

eftir stjórnunarháttum innan hverrar sveitarstjórnar hvernig unnið er að málum. 

 

7.4 Markmiðssetning 

Við kynningu á breyttu stjórnskipulagi Akraneskaupstaðar sem haldin var fyrir 

minnihlutann í apríl 2008 voru m.a. kynnt sjö „markmið með endurskipulagningu 

stjórnkerfisins“.   

 Markmiðin eru eftirfarandi:  

 Að skapa einfalt og skilvirkt stjórnkerfi Akraneskaupstaðar  

 Að auka skilvirkni og flýta afgreiðslu mála  

 Að efla stefnumótandi hlutverk bæjarstjórnar  

 Að stjórnkerfi kjörinna fulltrúa og stjórnskipulag starfsmanna endurspegli hvort 

annað  

 Að bæta þjónustu við íbúana með því að auðvelda aðgengi þeirra að þjónustu  

 Að auka samstarf innan stjórnsýslunnar með auknu teymis- og liðsheildarstarfi  

 Að auka þverfaglegt samstarf innan stjórnsýslunnar 

 Mismunandi er hversu vel viðmælendur  þekktu til þeirra sjö markmiða sem 

sett voru fram og hvort þeir vissu hvenær í ferlinu markmiðin urðu til. Flestir 

viðmælenda virtust þurfa að rifja upp markmiðin, sem kannski er eðlilegt þar sem 

þau eru mörg. Ekki eru til bókanir á því hvernig eða hvenær markmiðin urðu til en 

aðspurð um hvenær og hvernig markmiðin að breyttu skipulag hafi orðið til segja 

viðmælendur að þau hafi orðið til „í ferlinu“ og verið eitthvað sem menn komu 

sér saman um. Við gerð markmiðanna var ekki unnið í samvinnu við 

minnihlutann og ekki var leitað eftir áliti starfsmanna en markmiðin voru skrifuð 

af ráðgjöfum bæjarins sem síðar urðu hluti af stýrihópi um innleiðinguna á nýju 

stjórnskipulagi. Þar sem að markmiðin voru tekin saman af utanaðkomandi aðila 

varð það hugsanlega til þess að menn tengdust markmiðunum ekki á sama hátt og 

ef þau hefðu veri unnin í hópi og mundu jafnvel ekki eftir þeim. Markmiðin voru 

unnin af verktakanum upp úr þeim umræðum sem áttu sér stað meðal 
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meirihlutafulltrúanna auk þess sem „dustað var rykið“ af eldri markmiðum og 

þau látin standa með þeim nýju.  

 Þrátt fyrir að óljóst sé hvernig og hvenær í ferlinu markmiðin með 

endurskipulagningu stjórnkerfisins urðu til virðist ekki hafa verið mikil andstaða 

við þau þegar þau voru lögð fram. Þannig lét t.d. minnihlutinn ekki bóka neitt 

sérstaklega gegn markmiðunum. Einn starfsmanna sagði þó hann hefði gert 

athugasemdir við markmiðinn á kynningarfundi sem haldinn var fyrir starfsfólk 

og snéri sú athugasemd einkum að því að markmiðin væru óljós, einkum með 

tilliti til þess að ekki voru sett mælanleg markmið fyrir þau. Þá taldi hann að mjög 

erfitt yrði að meta árangur breytinganna vegna þessa.  

 

7.5 Stýrihópur um innleiðinguna 

Þann 18. júní 2008 kl.12 var boðað til aukafundar í bæjarráði og var aðeins eitt 

mál til umræðu þ.e. skipulagsbreytingar Akraneskaupstaðar. Í sumarfríum fer 

bæjarráð með hlutverk bæjarstjórnar og átti það við í þessu tilfelli, þ.e. þær 

ákvarðanir sem voru teknar á þessum fundi þurfti ekki að ræða á 

bæjarstjórnarfundi þar sem um fullnaðarákvörðun var að ræða. Fundurinn var 

haldinn í fundarherbergi á Sjúkrahúsi Akraness, þar sem einn bæjarfulltrúa er 

starfsmaður þar og komst ekki frá vinnustaðnum.  Boðað var til fundarins með 

skömmum fyrirvara en  þremur dögum áður hafði verið bæjarráðsfundur þ.e. 15. 

júní og ekki minnst á skipulagsbreytingar á þeim fundi. Hinsvegar var boðað til 

starfsmannafundar hjá Akraneskaupstaðar um stjórnskipulagsbreytingar 18. júní 

kl. 16 og ljóst er að formlega var ekki búið að samþykkja að fara í 

stjórnskipulagsbreytingarnar, þó svo að meirihlutinn væri ákveðinn í því. Því 

verður ekki annað séð en að bæjarráðsfundurinn hafi aðeins verið haldinn til að 

uppfylla formsskilyrði og hefði því verið farið í breytingarnar hvort heldur sem 

minnihluti væri með eða á móti.  Á þessum fundi var eftirfarandi bókað (sjá 

fundargerð fundarins í viðauka 2) : 
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„Bæjarráð Akraness samþykkir að komið verði á nýju stjórnskipulagi 

Akraneskaupstaðar samkvæmt fyrirliggjandi tillögum þar að lútandi, sem kynntar 

hafa verið og ræddar í bæjarráði“. 

 Ekki voru mótmæli við þessa samþykkt, þó svo að minnihlutinn hafi bókað 

athugasemdir við ákvörðunina  á eftirfarandi hátt:  

„Við undirritaðir bæjarfulltrúar erum í aðalatriðum sammála því skipuriti sem 

kynnt hefur verið til sögunnar en vekjum athygli á að vinna er skammt á veg komin 

og margir endar óhnýttir“.  

 Auk þessarar bókunar kom minnihlutinn fram með athugasemdir við nýtt 

skipulag sviða (sjá viðauka 1) og ábendingar um það að til bæjarins komi líklega 

ný verkefni og var þá verið að hugsa til tilfærslu málefna fatlaðra til 

sveitarfélagsins:  

 „Við teljum skynsamlegt að skoða nánar hugsanlega tvískiptingu 

fjölskyldustofu í annars vegar fjölskyldustofu og hins vegar fræðslustofu. 

Báðar stofur myndu lúta stjórn fjölskylduráðs. Við vekjum athygli á 

fjölmörgum verkefnum sem bíða úrlausnar á næstu árum og álítum eðlilegt 

að til þeirra sé hugsað frá upphafi við uppstokkun á skipuriti 

Akraneskaupstaðar“.  

Á bæjarráðsfundinum var einnig bókað: 

„Nýtt stjórnskipulag samkvæmt meðfylgjandi skipuritum tekur gildi 1. janúar 

2009. Skipaður verður stýrihópur sem annast umsjón með innleiðingu 

stjórnskipulagsins. 

Stýrihópinn skipi bæjarstjóri Gísli S. Einarsson, Jóhann Þórðarson og 

Þorgeir Jósefsson“. 

 Í kynningarskjali sem minnihlutanum var kynnt í apríl 2008 (sjá viðauki 1) 

er kynnt að skipaður verði vinnuhópur, t.d. þriggja bæjarfulltrúa, til að vinna 

nánar úr framkomnum tillögum. Eins og sjá má í bókun bæjarráðsfundarins 18. 

júní 2008 hafði þessi tillaga breyst og voru í nefndina valinn bæjarstjórinn Gísli S. 

Einarsson, Jóhann Þórðarson endurskoðandi hjá endurskoðendaskrifstofu sem 

sinnir Akraneskaupstað og Þorgeir Jósefsson ráðgjafi sjálfstæðismanna sem 

starfað hefur mikið með oddvita sjálfstæðismanna og sat sem formaður 

nýstofnaðrar Akranesstofu.  Ástæða fyrir því að  þessir menn voru í nefndinni var 
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vegna rekstrarlegrar og bókhaldsþekkingar endurskoðandans ásamt því að hann  

hafði áður komið með athugasemdir um rekstur sveitarfélagsins í tengslum við 

endurskoðendaskýrslur sínar. Einnig vegna kunnáttu þeirra á skipuritum og 

uppsetningu erindisbréfa en bæjarstjórinn var síðan tenging hópsins við 

bæjarfélagið. Þegar stýrihópurinn var kynntur og samþykktur á 

bæjarráðsfundinum 18. júní 2008 komu ekki mótmæli varðandi aðila hópsins frá 

minnihlutanum. Viðmælendur úr minnihlutanum sögðu allir að þeir hefðu ekki 

fengið upplýsingar um hversvegna ákveðið var að falla frá því að vera með 

bæjarfulltrúa og ákveðið að ráða þá sem fóru í þeirra stað inn í stýrihópinn. 

Aðspurðir að því hvort minnihlutinn hafi gert athugasemdir við stýrihópinn sagði 

einn viðmælenda úr minnihlutanum: „mig rámar í að ég hafi gagnrýnt að það 

væri ekki allavega ein kona í þessari nefnd“ og annar benti á  að þeir hafi tekið 

það upp á bæjarstjórnarfundi en það hafi ekki verið bókað: „Eftir á að hyggja er 

gagnrýnivert að hafa ekki haft skoðun á þessum stýrihópi og það er gagnrýnivert 

að hafa ekki bókað stífar“.  Minnihlutinn virðist þó hafa komið með athugasemdir 

í orðum og hafði meðal annars spurst fyrir hvort það væri í lagi að endurskoðandi 

sem starfar fyrir bæinn væri í nefndinni.  Aðspurðir meirihlutamenn sem töldu 

slíkt alls ekki óeðlilegt.  

 Stýrihópurinn um innleiðinguna tók til starfa strax í byrjun júlí 2008,  en 

ljóst er að þeir höfðu allir haft einhverja aðkomu að málinu áður en þeir voru 

skipaðir sem vinnuhópur. Meðlimir stýrihópsins (fyrir utan bæjarstjórann) voru 

því hvor um sig  hluti af hinum lítt sýnilega hópi stjórnskipulagsbreytinganna sem 

þó hefur verið stjórnmálamönnunum innan handar við að skilgreina lausnir og 

finna leiðir í stefnuferlinu (John W. Kingdon 2003,  Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 

2006). Með formlegri tilurð stýrihópsins varð í fyrsta sinn til sýnilegur hópur sem 

vann að þessum breytingum og þar með varð verkefnið áþreifanlegra. Þann 2. júlí 

2008  er fyrsti bókaði fundur stýrihópsins en hópurinn starfaði fram til 11. febrúar 

2009 og hélt alls 43 fundi. Hópnum var ætlað að hafa umsjón með innleiðingu 

stjórnskipulagsins en mikil vinna hafði þá þegar farið fram þannig að meginlínur 

höfðu verið lagðar en hópnum var síðan ætlað að vinna með verðandi 

framkvæmdastjórum stofanna í nýja skipuritinu. Eitt af fyrstu verkefnum 



 

57 

 

stýrihópsins var því að kalla til sín þau sem ákveðið var að bjóða áfram störf sem 

framkvæmdastjórar í hinu nýju skipuriti en ákvörðun um hverjir það yrðu lá fyrir 

frá meirihlutanum.  Framkvæmdastjórarnir fengu það verkefni að gera tillögu að 

skipulagi sinna stofa og verkferlum þeirra. Þá kallaði hópurinn einnig til Magnús 

H. Ólafsson arkitekt til að vinna að breytingum á húsnæði bæjarins í tengslum við 

fyrirhugað þjónustuver og hugmyndum að opnum vinnurýmum. Einnig vann með 

stýrihópnum lögfræðistofan Landslög en hún sá m.a. um að endurskoða 

samþykktir um stjórn og fundarsköp Akraneskaupstaðar ásamt því að vera 

hópnum innan handar um ýmis lögfræðileg málefni. Í stýrihópnum voru 

ráðgjafarnir ekki með stjórnsýslumenntun heldur höfðu þeir fyrst og fremst 

áratuga reynslu og hyggjuvit. Aðspurður um hvort notast hafi verið við 

breytingarstjórnun eða slíkar aðferðir í heildar ferlinu sagði einn viðmælenda 

minn: „Nei við fórum ekkert útí þá sálma, það var lítil fræðimennska, ég verð nú 

bara að segja það heiðarlega“. Ekki taldi stýrihópurinn þörf á að kalla til aðra 

ráðgjafa s.s. stjórnsýslufræðinga en viðmælendur í stýrihópnum virtust í svörum 

sínum ekki hafa mikla trú á slíkri viðbót þar sem ráðgjafarnir myndu ekki þekkja 

jafn vel til aðstæðna Akraneskaupstaðar og þeir sem valdir höfðu verið í 

stýrihópinn. Þá kom einnig fram ákveðin vantrú á menntun slíkra ráðgjafa og  að  

ekki væri þörf á slíku þar sem menn hafi haft svo sterka skoðun á málunum að 

með aðkomu annarra hefði hugsanlega komið fram hugmyndir sem menn voru 

ekki tilbúnir að fara í. 

 Ljóst er að ekki var tekist á innan meirihlutans um hverjir ættu að skipa 

stýrihópinn um stjórnskipulagsbreytingarnar. Meirihlutinn valdi því til verka 

menn sem hann treysti til þess að takast á við verkefnið og ákvað um leið að 

fjarlægja hinn pólitíska þátt frá verkefninu. Í raun er hér um að ræða dæmigert 

valdaframsal til nefnda og um leið sérfræðinga (Kaare Strøm 2003). Um leið er 

það þekking sérfræðinganna á ýmsum málum og hagsmunir þeirra sem kunna að 

hafa áhrif á útkomu skipulagsbreytinganna en meirihlutinn starfaði þá fremur sem 

eftirlitsaðili með verkefninu (Arthur Lupia 2003).  
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8 Stjórnskipulag annarra sveitarfélaga 

 

Við mat á þeim leiðum sem Akraneskaupstaður gæti farið í 

stjórnskipulagsbreytingum sínum skoðaði hluti meirihlutans, bæjarstjóri og 

ráðgjafar uppbyggingu annara sveitarfélaga. Í lok árs 2006 var haldin 

sveitarstjórnarráðstefna á Akureyri  og fengu menn kynningu þar á fyrirkomulagi 

Akureyrarkaupstaðar. Þá kynnti bæjarstjórinn sér fyrirkomulag annarra 

sveitarfélaga þó svo að slíkt sé ekki til bókað. Í árslok 2007 fór hópur frá 

meirihlutanum í heimsókn til Hafnarfjarðar og fékk þar greinagóða kynningu á 

stjórnskipulagi bæjarins. Hafnarfjörður hafði þá frá 2002 unnið samkvæmt settu 

skipuriti sínu og virðist það fyrirkomulag hafa heillað meirihluta 

Akraneskaupstaðar.  Hér fyrir neðan fara í stuttu máli lýsingar á stjórnskipulagi 

Akureyrar og Hafnarfjarðar til viðmiðunar á þeirri vinnu sem meirihlutinn síðar 

vann að. 

 

8.1 Akureyrarkaupstaður 

Stjórnskipulagsbreytingar voru tíðar á Akureyri frá 1996 – 2006. Skipulag 

sveitarfélagsins breyttist úr starfaskipulagi í fléttuskipulag þar sem lögð er áhersla 

á mjög flatt skipurit ættað frá Noregi. Stjórnunarþrepum var fækkað í  skipuritinu  

þannig að embættismenn heyra beint undir bæjarstjóra í stað þess að vera áður 

með sviðsstjóra yfir sér og auk þess var staða bæjarritara lögð niður í þeirri mynd 

sem hún áður var. Hjá Akureyrarkaupstað var einnig unnið talsvert í framsali á 

valdi í stjórnskipulagsbreytingum þeirra og embættismönnum var falið meira 

fullnaðarafgreiðsluvald en áður hafði verið t.d. mannaráðningarvald í samvinnu 

við nefndir. Þá var fullnaðarákvörðunarvald einnig fært til nefndanna en það 

mætti nokkurri gagnrýni einkum varðandi það hvar stefnumótandi hlutverk væri 

þ.e. hjá kjörnum fulltrúum, embættismönnum eða nefndarmönnum sem ekki 

nauðsynlega eru kjörnir fulltrúar. Innleiðing skipulagsbreytinganna hjá 

Akureyrarkaupstað gekk vel framan af en síðasti hluti skipulagsbreytinganna þar, 
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þegar skipuritið var flatt enn meira út virðist hafa gengið illa og ekki verið faglega 

unnið (Aðalheiður Magnúsdóttir 2007).  

Mynd 6 Skipulag pólitíska kerfisins hjá Akureyrarkaupstað þ.e. lýðræðislega kjörnir 

bæjarfulltrúar sem skipa bæjarstjórn og nefndir. Æðsti yfirmaður pólitíska kerfisins er forseti 

bæjarstjórnar. Bæjarráð fer með fjármálastjórn bæjarins en aðrar fastanefndir sem bæjarstjórn 

skipar, fjalla um afmarkaða málaflokka. Bæjarstjórn heldur að jafnaði fundi tvisvar í mánuði en 

bæjarráð fundar vikulega. Aðrar nefndir funda eftir þörfum (Akureyrarbær 2010). 

 

 

Mynd 7 Embættismannakerfið hjá Akureyrarbæ , þ.e. ráðnir stjórnendur bæjarfélagsins með 

bæjarstjóra sem æðsta yfirmann. Starfsemi Akureyrarbæjar er skipt í deildir og fyrirtæki eins og 

sjá má í skipuritinu hér að ofan (Akureyrarbær 2010). 

http://www.akureyri.is/stjornkerfid/nefndir-og-rad/nr/67
http://www.akureyri.is/stjornkerfid/baejarstjorn/
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8.2 Hafnarfjarðarbær 

Hjá Hafnarfjarðarbæ áttu sér stað skipulagsbreytingar árið 2002. Þá höfðu þegar 

verið gerðar breytingar hjá kaupstaðnum í þá átt að staða bæjarritara hafði verið 

lögð niður en það var gert í okt. 1995. 

 Í skipulagsbreytingunum 2002 hjá Hafnarfjarðarbæ var búið til skipurit þannig að 

yfir hverju fagsviði bæjarins sem höfðu verið 5 frá árinu 2007, er pólitískt ráð sem 

í sitja 5 bæjarfulltrúar eða varabæjarfulltrúar. Formaður ráðanna er alltaf 

bæjarfulltrúi. Ráðin hafa fullnaðarafgreiðslurétt ef um það næst samþykki 

nefndarmanna og það er innan fjárheimilda.  Auk sviða bæjarins er Aðalskrifstofa 

sem sinnir afgreiðslu til íbúa bæjarins ásamt því að þar situr upplýsingafulltrúi 

bæjarins, tölvudeildin, skjalastjóri og skrifsstofustjóri ráðhússins.  Nefndir starfa 

sem ráðgefandi fyrir ráðin en þó hafa ekki öll ráð nefndir undir sér. Nokkuð hefur 

verið unnið að því á árunum 2008-2010 að fækka nefndum og að færa ábyrgð 

þeirra á hendur ráðunum. Bæjarstjóri er yfir sviðsstjórum sveitarfélagsins ásamt 

Aðalskrifstofu og auk þess er hann sviðsstjóri yfir stjórnsýslu- og fjármálasviði 

(Steinunn Þorsteinsdóttir 2010). 

Mynd 8 Sskipurit Hafnarfjarðarbæjar frá 2007(Hafnarfjarðarbær 2010)  
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9 Stjórnskipulagsbreytingar 2006 - 2009 

 

Þegar ný bæjarstjórn tók við hjá Akraneskaupstað 2006 var ætlunin að vinna að 

stjórnskipulagsbreytingum. Stjórnkerfið á þessum tíma, líkt og nú, var tvískipt, 

annarsvegar pólitískt kerfi og hinsvegar embættismannakerfi en þetta 

fyrirkomulag er í eðli sínu flókið (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 89).  

 Það skipulag sem lengi hafði ríkt hjá Akraneskaupstað var dæmigert 

starfaskipulag þar sem bæjarstjórn er efst, því næst bæjarstjóri. Þar eftir komu svið 

sem afmörkuð eru eftir sérþekkingu og verkefnum líkt og fjallað var um í kafla 

2.4. Þann 26. apríl 2005 voru gerðar skipulagsbreytingar hjá Akraneskaupstað 

sem fólust í tilfærslum ábyrgðar á nokkrum málaflokkum. Um stefnu bæjarins í 

þessum málum segir m.a.: „Á undanförnum árum hefur það verið markmið 

bæjarstjórnar að auka ábyrgð og frelsi einstakra stofnana m.a. með því að styrkja 

yfirstjórnir þeirra. M.a. á það við um starfsemi grunn- og leikskólanna...“ 

(Akraneskaupstaður 2005). 

 Við þessa breytingu árið 2005 var sviðum fækkað og urðu þau  nú fjögur í 

stað fimm sem áður  voru. Ný svið fengu nöfnin: Fjármála og stjórnsýslusvið, 

Fjölskyldusvið, Fræðslu-, tómstunda- og íþróttasvið og Tækni- og umhverfissvið. 

Á þessum tíma hafði Akraneshöfn einnig flust frá Akraneskaupstað yfir til 

Faxaflóahafna og var ekki lengur hluti af skipuriti bæjarins. Í frétt sem birtist á vef 

Akraneskaupstaðar um skipulagsbreytingarnar segir jafnframt: „Það er því ekki 

svo að samþykkt á breyttu stjórnskipulagi bæjarins þýði að allt verði óbreytt frá  

þeim tíma. Í vaxandi bæ þar sem þjónustan þróast og tekur breytingum verður 

stjórnkerfið einnig að verða tilbúið að breytast í takt við breytta tíma“ 

(Akraneskaupstaður 2005)  
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Um 2005 voru umræður uppi um skipulag Akureyrarbæjar eins og fram 

hefur komið en ekki hefur þó verið talin ástæða til frekari breytinga en hér hefur 

verið dregið fram. Þó er ljóst að mönnum hefur þótt eðlilegt að stjórnskipulag  

bæjarins geti tekið breytingum eftir því hvernig umhverfið þróast. 

  

  

Mynd 9. Skipurit Akraneskaupstaðar eins og það var kynnt í apríl 2005 
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 Af samtölum við viðmælendur höfundar er ljóst að í árslok 2005 var talsverð 

skörun á milli pólitíska valdsins og embættismanna en 47% aðspurðra þá töldu að 

um skörun væri að ræða. Meirihlutinn virðist hafa velt fyrir sér ýmsum leiðum að 

breyttu skipuriti fyrir sveitarfélagið á árabilinu 2006-2008 m.a. til að skerpa enn 

frekar á valdaframsalinu. Umræðan um breytingar á skipuritinu virðist þó ekki 

taka fastmótaða stefnu fyrr en í árslok 2007 þegar þrír bæjarfulltrúar meirihlutans 

ásamt fulltrúa frá endurskoðendaskrifstofu bæjarins fara í heimsókn til að kynna 

sér stjórnskipulag Hafnarfjarðarbæjar. Reyndar  verður að nefna að engin 

viðmælanda höfundar gat gefið nákvæma tímasetningu á þessu fundi en líklega 

var hann í árslok 2007.  Einn viðmælenda úr meirihlutanum sagði m.a. um 

fundinn í Hafnarfirði: “ Ég man alveg hvenær sú umræða kom upp að breyta 

skipuritinu, það var þegar við fórum í heimsókn til Hafnarfjarðar og vorum að 

skoða hjá þeim hvernig þeir stýra framkvæmdarráði hjá sér... þá báðum við þá að 

sýna okkur allt skipuritið sitt. Það má segja að þá hafi menn verið tilbúnir að kafa 

í þetta og breyta skipuritinu“. Þrátt fyrir þessi ummæli virðast hlutirnir hafa verið 

að þróast í langan tíma og að bæjarstjórinn sem leiddi starfið hafi vitað talsvert 

mikið um skipulag annarra sveitarfélaga og hafði verið að kynna sér það. Svo 

virðist sem að eftir Hafnarfjarðarheimsóknina hafi verið komin lausn sem 

mönnum hugnaðist og að þá hafi hjólin farið að snúast nokkuð hratt. Stefnugluggi 

opnast, nægjanlega margir voru sannfærðir um hvernig lausnin ætti að vera og 

menn tekist á við  vandann þar sem lausn var fundinn (John W. Kingdon 2003).  

 Eftir Hafnarfjarðarheimsóknina var farið að vinna drög að nýju skipuriti fyrir 

Akraneskaupstað og var  það bæjarstjórinn sem fékk endurskoðendaskrifstofu 

Jóns Þórs Hallssonar, sem þá starfaði sem endurskoðunarskrifstofa fyrir 

Akraneskaupstað, til  að vinna verkið í verktakavinnu. Endurskoðendaskrifstofan 

vann úr þeim gögnum sem aflað hafði verið frá öðrum sveitarfélögum og gerði 

drög að breyttu stjórnskipulagi. Endurskoðendaskrifstofan hafði þá jafnframt 

komið með tillögur að nýju skipulagi eignarsjóðs Akraneskaupstaðar. Fyrir lá þó 

frá meirihluta bæjarstjórnar Akraneskaupstaðar hver megin línan í 

stjórnskipulaginu átti að vera eða eins og einn viðmælandi sagði: „Þegar 

Hafnarfjarðarfundurinn á sér stað voru þegar í pólitíkinni komnar hugmyndir um 
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breytingar, s.s. á Byggðasafninu... Meginlínur lágu fyrir þegar við fórum í 

Hafnarfjörð og að það ætti að stofna þjónustuver hér, það lá alveg fyrir“. Þá lá 

einnig fyrir að  meirihlutinn vildi fækka fagsviðum bæjarins og gera breytingar á 

húsnæðismálum bæjarins.  

Það skipurit sem kynnt var í fyrstu drögum fyrir minnihluta bæjarstjórnar 

dagsett 11. apríl 2008 varð á endanum nánast óbreytt og gefur það til kynna að 

menn hafi þá þegar haft fastmótaðar skoaðanir á því hver endanleg niðurstaða átti 

að vera (sjá viðauka 1). Kynntar voru breytingar  á öllum stigum stjórnsýslunnar 

þ.e. á þeim pólitíska (kjörnum fulltrúum), embættismannahlutanum og þeim sem 

snýr beint  að ókjörnum fulltrúum þ.e. nefndum  (sem er hluti af hinum pólitíska 

hluta).   Ákveðið var að falla frá hinu dæmigerða starfaskipulagi sem ríkjandi 

hafði verið og útfæra skipulag bæjarins í svokallað fléttuskipulag þar sem 

skilgreind voru þrjú megin svið sem nú fengu nafnið stofa en þær eru 

fjölskyldustofa, skipulags- og umhverfisstofa og framkvæmdarstofa. Þvert á 

þessar stofur var síðan aðalskrifstofa sem vinnur að hluta eins og þjónustusvið við 

stofurnar. 

  

Mynd 10. Nýtt skipurit Akraneskaupstaðar í ársbyrjun 2009(Akraneskaupstaður 2010c) 
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  Við nýtt skipurit var í raun þrengt að því skipuriti sem áður var þ.e. 

stjórnunarþrepin urðu fleiri s.s. við stofnun fjölskyldusviðs en um leið var 

stjórnunarþrepum fækkað á ýmsum öðrum verksviðum s.s. fjármálum en þau gerð 

að þjónustueiningu og heyra nú beint undir bæjarstjóra. Hlutverk bæjarstjóra með 

tilliti til stjórnunar breyttist þó talsvert þar sem með nýju skipulagi heyra mun 

fleiri starfsmenn beint undir hann eða 8 starfsmenn í stað 4 áður. Með þessu hefur 

stjórnendaspönn bæjarstjóra stækkað talsvert. Um leið hefur bæjarstjórinn fengið 

beinan aðgang að sérfræðingum s.s. í bókhaldi og launamálum milliliðalaust þar 

sem engin sviðstjóri er á milli þeirra. Við aukna stjórnendaspönn er hætta á að 

dregið geti úr skilvirkni þ.e. ef stjórnendur hafa of mikið að gera en að sama skapi 

geta færri stjórnunarþrep aukið skilvirkni skipulagsheildarinnar (David Buchanan 

og Andrzej Huczynski 2004, 470).  

 

9.1.1 Breytingar á pólitísku skipulagi stjórnkerfisins 

Pólitíski hluti stjórnsýslu sveitarfélaga hefur það að meginhlutverki að móta 

stefnu sveitarfélagsins og um leið að forgangsraða verkefnum í tengslum við þau 

markmið sem sett hafa verið. Þá sér hið pólitíska vald einnig um að vera 

eftirlitsaðili með framkvæmd stefnunnar.  

 Nýr bæjarstjóri Akraness sem ráðinn var árið 2006 var hluti af  

embættismannakerfinu en tilheyrði á vissann hátt einnig hinu pólitíska kerfi þar 

sem hann var pólitískt ráðinn af meirihluta bæjarstjórnar, hann var þó ekki kjörinn 

fulltrúi og því ekki með atkvæðisrétt. Hlutverk bæjarstjóra er tvískipt, annarsvegar 

að vinna fyrir hið pólitíska vald og hinsvegar að vera yfirmaður 

embættismannakerfisins. Stjórnskipulagið var þannig þegar nýr meirihluti tók við 

árið 2006 að nær öll mál bæjarins voru rædd hjá bæjarráði og inni á þeim fundum 

var tekist á um málin. Í bæjarráði sátu þrír fulltrúar, líkt og nú en fundargerðir 

bæjarráðs voru staðfestar af  bæjarstjórn. Umræða var þegar uppi í árslok 2005 að 

mikið vald lægi hjá þeim þremur fulltrúum sem sátu í bæjarráði og að þeir væru 

nánast einráðir um stjórnun bæjarins. Samkvæmt könnuninni í árslok 2005  sem 
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sagt hefur verið frá töldu þó 77% aðspurðra, að bæjarfulltrúar hafi nægjanlega 

aðkomu að ákvarðanatöku bæjarins (Eydís Líndal Finnbogadóttir 2005).  

Þær breytingar sem tóku gildi hjá Akraneskaupstaðar í ársbyrjun 2009 fólust í því 

að í stað þess að nær allar ákvarðanir færu í gegnum eitt ráð, bæjarráð, til 

samþykktar og síðan inn í bæjarstjórn til staðfestingar, urðu ráðin þrjú. Auk 

bæjarráðs urðu til fjölskylduráð og framkvæmdaráð (sjá Mynd 12) sem starfa að 

yfirstjórn bæjarins. Sú breyting sem gerð var á ráðunum er mjög mikil 

stefnubreyting í átt að dreifðara valdi meðal kjörinna fulltrúa en slíkt hafði verið 

gert hjá þeim sveitarfélögum sem höfð voru til viðmiðunar við stefnumótunina hjá 

Akraneskaupstað.  

 Hversvegna ráðin urðu einmitt þrjú var að sögn viðmælenda sparnaður og að 

búið var að ákveða að fækka þeim áður en heildarlausnin lá fyrir. Þannig var það 

sú sýn manna að hafa aðeins þrjú ráð sem fyrst og fremst réði því og má segja að 

fylgt hafi verið eftir því sem gerst hafði í öðrum sveitarfélögum þar sem 

tilhneiging var að fækka ráðum. Tilvist bæjarráðs er bundin í sveitarstjórnarlögum 

Mynd 11. Skipurit Akraneskaupstaðar frá 2009 skipt upp eftir hlutverki hins 

pólitíska kerfis, embættismanna og almennings (nefndir eru ekki tæmandi 

listi). Örvar sýna mögulegar boðleiðir innnan skipuritsins. 
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en fjölskylduráð og framkvæmdaráð urðu til einkum þar sem um stærstu 

málaflokka sveitarfélagsins er að ræða, þ.e. þjónusta við bæjarbúa um skóla og 

félagsmál og hinsvegar umsjón með eignum sveitarfélagsins og rekstur þeirra auk 

framkvæmda.  

 Gert er ráð fyrir að í ráðunum sitji þrír kjörnir fulltrúar líkt og áður var um 

bæjarráð, en varamenn þeirra geta setið fundi ef aðalfulltrúa vantar. Auk þessa eru 

áheyrnarfulltrúar frá minnihlutaflokkum sem eiga kjörna fulltrúa í bæjarstjórn. 

Skilgreint var fyrir hvert ráð hvert verksvið þeirra er og hafa ráðin 

fullnaðarafgreiðslurétt um sín málefni, líkt og bæjarráð hafði áður haft, ef ráðið  

hefur til þess fjárheimildir samkvæmt fjárhagsáætlun. Mál fagsviðanna eru rædd á 

ráðsfundum, einkum þau mál sem eru fyrir utan ramma og skilgreiningar sem 

embættismenn afgreiða. Fullnaðarafgreiðsla ráða á sér stað ef fullnaðarsamþykki 

er fyrir máli en ef einn bæjarfulltrúa í ráðinu er á móti, þ.e. þriðjungur ráðsmanna 

samanber 51. gr. samþykktar um stjórn Akraneskaupstaðar og fundarsköp 

bæjarstjórnar, er málinu vísað til afgreiðslu bæjarstjórnar. Með ráðunum starfa 

forstöðumenn þeirra stofa sem undir ráðin tilheyra og sitja þeir fundi þeirra þegar 

málefni þeim tengd eru til umfjöllunar. Í erindisbréfum ráðanna er fjallað um 

málsmeðferð þ.e. hvernig afgreiða á þau mál sem ráðin taka fyrir. Í erindisbréfi 

framkvæmdarráðs segir: 

 „Mál er afgreitt í framkvæmdaráði með því að samþykkja það eða fella, vísa því frá eða 

vísa því til afgreiðslu ráðs, bæjarstjórnar eða framkvæmdastjóra Framkvæmdastofu 

Akraneskaupstaðar. Ráðið getur vísað málum til umsagnar annarra ráða, fagnefnda eða 

embættismanna“ (Akraneskaupstaður 2010b). 

 Samkvæmt þessari samþykkt er ekki minnst á hvort ráðunum er heimilt af 

fela bæjarstjóra verkefni beint en samkvæmt heimildarmönnum þessarar 

rannsóknar: Annast framkvæmdastjórarnir almennt verkefni viðkomandi ráðs en 

ráðin geta einnig falið þeim að vinna að málum í samvinnu við bæjarstjóra“. 

Bæjarstjóri hefur samkvæmt 55. gr. sveitarstjórnarlaga  og 77. gr. samþykktar um 

stjórn Akraneskaupstaðar og fundarsköp bæjarstjórnar, rétt til setu á fundum 

nefnda og ráða með málfrelsi og tillögurétt. Þannig getur bæjarstjóri einnig setið 
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fundi ráða óski hann eftir því. Með nýju skipuriti koma einkenni fléttuskipulagsins 

í ljós þ.e. að starfsmenn geta fengið boð frá fleiri en einum yfirmanni. Þannig má 

t.d. gera ráð fyrir að bæjarstjóri geti fengið boð frá þremur „yfirmönnum“ þ.e. 

ráðunum auk þess að geta fengið boð frá stjórn Akranesstofu sem síðar verður 

vikið að (sjá Mynd 11) (Henry Mintzberg 1983, Runólfur Smári Steinþórsson, 

Marteinn Þór Arnar, Sigurður Arnar Jónsson 1995, Ásgerður Kjartansdóttir o.fl. 

2009).  

Með tilurð þriggja ráða í stað eins, var ætlunin að virkja fleiri kjörna fulltrúa 

til ákvarðanatöku og efla stefnumarkandi hlutverk þeirra. Enn fremur var ætlunin 

að gera aðkomu bæjarfulltrúa að stjórnun bæjarins og mótun starfsins sýnilegri, 

skýrari og um leið beinni en áður var (Akraneskaupstaður 2010a). Einn 

viðmælanda sagði þetta um breytingarnar: „Þetta er mesta lýðræðisaðgerð sem 

gerð hefur verið í sveitarfélagi á Íslandi að mínu mati. Vegna þess að meirihlutinn 

ákveður en hinir eru bara látnir kyngja því sem sagt er. Þarna er það ákveðið 

...2008-2009 þá koma þessi ráð til starfa alveg á fullu og þar með eru allir kjörnir 

fulltrúar komnir að stefnumörkun og ákvarðanatöku hver á sínu sviði en 

Mynd 12. Skipurit Akraneskaupstaðar frá 2009 skipt upp eftir hlutverki hins 

pólitíska kerfis, embættismanna og almennings (nefndir eru ekki tæmandi listi). 

Örvar sýna boðvald innan skipuritsins 

 

 

 

 

 

 

 

r sýna mögulegar boðleiðir. 
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flokkarnir bæði í meirihluta og minnihluta eiga allir aðild að stjórnum þessara 

ráða “  

  Hlutverk ráðanna er því að hafa beinni afgreiðslu mála og að ljúka þeim 

með faglegri umfjöllun hverju sinni og þannig flýta afgreiðslu þeirra. Helstu 

hlutverk hvers ráðs samkvæmt skipuritinu sem tók gildi 2009 eru (sjá einnig 

viðauka 3) (Akraneskaupstaður 2010b): 

Fjölskylduráð: ,,Fjölskylduráð fer með umsjón og eftirlit með málum sem heyra undir framkvæmd 

eftirfarandi laga og reglugerða byggðra á þeim, eins og þau eru á hverjum tíma og að því marki 

sem lögin setja skyldur á herðar sveitarfélaga. 

Eftirtaldar nefndir og stjórnir sem kjörnar eru af bæjarstjórn heyra undir fjölskylduráð:  

Barnaverndarnefnd, Fulltrúaráð Fjölbrautaskóla Vesturlands á Akranesi, Skólanefnd 

Tónlistarskóla 

 Framkvæmdaráð: ,,Framkvæmdaráð annast stefnumótun og eftirlit með framkvæmdum, rekstri 

fasteigna og annarra mannvirkja Akraneskaupstaðar. 

Framkvæmdaráð fer með stjórn Fasteignafélags Akraneskaupstaðar slf. og Fasteignafélags 

Akraneskaupstaðar ehf. og þeirra verkefna sem félögunum eru falin. Framkvæmdaráð fer með 

yfirumsjón með rekstri, viðhaldi og endurbótum fasteigna Akraneskaupstaðar. 

 Bæjarráð: ,,Bæjarráð hefur umsjón og eftirlit með stjórnsýslu bæjarins, fjármálum, rekstri 

fyrirtækja kaupstaðarins, starfsmannamálum, málum sem falla undir stjórnsýslulög nr. 37/1993, 

upplýsingalög nr. 50/1996, lög um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 10/2008, 

málefnum sem falla undir stjórnir byggðasamlaga eða annarra fyrirtækja sem Akraneskaupstaður 

á aðild að og skulu fundargerðir þeirra lagðar fyrir bæjarráð. 

Bæjarráð hefur umsjón með menningarmálum, brunamálum, almannavörnum, hreinlætismálum, 

skipulags- og byggingarmálum, umhverfismálum, umferðarmálum, atvinnumálum og öðrum þeim 

verkefnum sem öðrum ráðum eru ekki sérstaklega falin.. 

Eftirtaldar nefndir og stjórnir sem kjörnar eru af bæjarstjórn heyra undir bæjarráð: Stjórn 

Akranesstofu, Stjórn Dvalarheimilisins Höfða, Stjórn Lífeyrissjóðs Akraneskaupstaðar, Skipulags- 

og umhverfisnefnd, Almannavarnanefnd, Samstarfsnefnd um kjaramál, Kjörstjórn við Alþingis- og 

sveitarstjórnarkosningar, Undirkjörstjórnir við Alþingis- og sveitarstjórnarkosningar 

 

 Auk þess að ráðunum var fjölgað voru ýmsar nefndir feldar niður sem áður 

tilheyrðu hinu pólitíska kerfi og nánar verður vikið að síðar. Hluti af pólitíska 

kerfinu hjá Akraneskaupstað er stjórn Akranesstofu, sem þó hafði orðið til nokkru 

áður en skipulagsbreytingarnar gengu í garð, eða eins og einn viðmælenda sagði: 

„Akranesstofa var byrjunin á stjórnkerfisbreytingunum án þess þó að menn vissu 
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nákvæmlega hvert þeir ætluðu“. Þessi stjórn er pólitískt skipuð og í henni situr 

einnig fulltrúi Hvalfjarðarsveitar, einkum þegar að fjallað er um málefni 

Byggðasafnsins að Görðum. Akranesstofa fer með stjórn safna-, markaðs- og 

kynningarmála sveitarfélagsins svo eitthvað sé nefnt og með henni starfar 

framkvæmdastjóri hennar sem er hluti af embættismannakerfi bæjarins og heyrir 

beint undir bæjarstjóra. Bæjarstjóri er yfirmaður Akranesstofu en er þó ekki yfir 

stjórnina settur en Akranesstofa vinnur ekki ósvipað fagráðum þ.e. fær úthlutað 

fjárheimildum og hefur fullnaðarákvörðunarvald yfir málefnum sínum. Í stjórn 

Akranesstofu sitja pólitískir fulltrúar sem þó þurfa ekki að vera kjörnir fulltrúar og 

því er Akranesstofa eina einingin innan stjórnsýslu Akraneskaupstaðar sem hefur 

ekki endilega kjörna fulltrúa til að fara með fullnaðarákvarðanir s.s. um 

stefnumótandi þætti. Akranesstofa er ekki eitt af meginsviðum Akraneskaupstaðar 

þrátt fyrir að nafnið bendi til slíks þar sem fagsvið sveitarfélagsins eru nefnd 

stofur. Heitið á Akranesstofu virðist komið frá því að hjá Reykjavík og Akureyri 

eru menningarmálin sameinuð undir Reykjavíkurstofu og Akureyrarstofu en þar 

heita fagsviðin svið. Svo virðist sem tilvist og heiti Akranesstofu hafi verið til 

umfjöllunar í stýrihópnum en það hafi mætt andspyrnu að eiga við þetta og breyta 

nafninu.  Um þetta sagði viðmælandi: „Já, við vorum alveg meðvitaðir um þetta 

en í raun og veru að mínu mati var þetta slæmt að þetta nafn væri komið að því að 

menn vildu að hitt myndi heita stofa“. Aðspurður um hvort ekki hafi komið til 

greina að breyta nafninu voru viðmælendur  ekki alveg sammála, einn  sagði: 

„nei, aldrei“ en annar sagði: „jú, það kom til en það mætti algerri andstöðu“. 

Velta má fyrir sér hvaða hagsmunir urðu til þess að ekki varð ofaná að breyta 

nafninu en formaður stjórnar Akranesstofu  sat í stýrihópnum. Sannarlega kunna 

sterk sjónarmið frá stjórninni  að hafa skilað sér inn í stýrihópinn vegna þessa. 

Aðspurður hvers vegna Akranesstofa hafi ekki verið eitt af fagsviðum bæjarins í 

nýju skipuriti sagði viðmælandi það hafa verið: „vegna þess að við vildum ekki fá 

fleiri framkvæmdastjóra, það var sparnaðurinn, bara hreint út sagt... við vorum 

með fjóra sviðstjóra... og vildum því ekki fara að bæta við sviðsstjóra“. Annar 

viðmælandi sagði þó um sama efni að Akranesstofa hafi aldrei verið hugsuð sem 
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ein af stóru stofunum. Ljóst er þó að þegar skipuritið er skoðað virðist 

Akranesstofa vera nokkuð á skjön í því miðað við aðrar nefndir,  stofur og ráð.   

9.1.2  Breytingar á embættismannahluta stjórnkerfisins. 

Í íslenskri stjórnsýslu hefur orðið “embættismaður”  ekki skýra skilgreiningu en 

hér er það notað um þá starfsmenn sveitarfélagsins sem veita forstöðu 

meginssviðum í stjórnsýslu sveitarfélagsins auk forstöðumanna einstakra 

stofnanna. Embættismenn eru hluti af umboðskeðjunni sem fjallað hefur verið um 

og hafa þeir yfirleitt mannaforráð yfir aðgerðarkjarnanum (Henrik Mintzberg 

1983). Helsta hlutverk embættismanna hjá sveitarfélögum er að fylgja eftir þeim 

stefnum sem pólitíski hluti sveitarfélagsins mótar (James Svara 1994, H. Georg 

Frederickson og Kevin B. Smith 2003, 23).  Þá sjá embættismenn einnig um að 

fylgja eftir verkefnum sem eru lögskipuð svo sem félagsþjónustu, stjórnun skóla 

og eftirlit með framkvæmdum. Embættismannakerfi Akraneskaupstaðar er  

samansett af stjórnendum sem ráðnir eru  til bæjarfélagsins með bæjarstjóra sem 

æðsta yfirmann. Þessir aðilar eru yfirleitt ráðnir ótímabundið og þurfa þeir að geta 

unnið með mismunandi pólitískum flokkum og gæta að fyllstu óhlutdrægni 

gagnvart borgurunum. (Gunnar Helgi Kristinsson 1994,  7). Embættismenn 

Akraneskaupstaðar eru ráðnir á grundvelli hæfni og hafa starfslýsingu sem 

afmarkar verksvið þeirra og vald. Í lok desember 2005 fannst 46% aðspurðra 

verksvið embættismanna vera skýrt og afmarkað en jafnstórum  hluta fannst 

hvorki né um það. 

 Stjórnskipulagsbreytingarnar 2009 höfðu ekki aðeins áhrif á pólitíska hluta 

stjórnkerfisins eins og nefnt hefur verið, heldur einnig á embættismannahluta þess. 

Ákveðið var að fækka fagsviðunum úr fjórum í þrjú og virðist sem að sú ákvörðun 

hafi verið tekin til einföldunar á kerfinu og áður en búið var að ákvarða hvernig 

skipulagið ætti að vera. Auk stofanna þriggja fluttust verkefni sem áður tilheyrðu 

stjórnsýslu- og fjármálasviði  til aðalskrifstofu en henni tilheyra nú fjárreiðudeild, 

bókhaldsdeild, launadeild og þjónustudeild (Akraneskaupstaður 2009a).  Deildir 

aðalskrifstofunnar heyra beint undir bæjarstjóra og er hann því yfirmaður 

aðalskrifstofunnar og heyra yfirmenn deildanna beint undir hann. Þá voru einnig 
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nokkur verkefni bæjarstjóra dregin sértaklega fram og sett inn í skipuritið sem 

sérverkefni bæjarstjóra þ.m.t. Akranesstofa eins og fjallað hefur verið um.  Nýju 

fagsviðin fengu ný nöfn og voru nú kallaðar stofur en þær eru fjölskyldustofa 

(sem sameinuð var úr fjölskyldusviði og fræðslu-, tómstunda og íþróttasviði), 

skipulags- og umhverfisstofa og framkvæmdarstofa (en þeim var skipt upp frá því 

sem áður var framkvæmdarsvið). Fjármála og stjórnsýslusvið var lagt niður og 

málefnum þess komið fyrir á aðalskrifstofu og á hinum fagsviðunum eða beint 

undir bæjarstjóra. Yfir stofunum starfa framkvæmdastjórar sem ásamt starfsfólki 

stofanna starfa með hinum pólitísku ráðum og eru þeim til ráðgjafar og sjá um 

faglega framkvæmd á vinnu ráðanna. Þá eru stofurnar hinum pólitísku ráðum til 

ráðgjafar um stefnumótandi ákvarðanir. Starfsmenn sveitarfélagsins geta þó 

einnig farið með vald sem grundvallast á samþykktum sveitarstjórnarinnar eða 

með lögum líkt og á við um stjórnendur stofnana sveitarfélaga s.s. skólastjóra  

(Jón Jónsson 2003, 23-24). 

Megin hlutverk stofanna eru eftirfarandi: 

Fjölskyldustofa: Sér um málefni er snúa að fjölskyldunni s.s. félagsþjónustu, barnaverndarmál, 

málefni leik- og grunnskólanna, málefni aldraðra og fatlaðra ásamt heilbrigðisþjónustu. 

Skipulags- og umhverfisstofa: Sér um málefni skipulags- og byggingamála, brunamál og 

almannavarnir, umhverfismál, hreinlætismál ásamt umhverfis- og samgöngumálum. 

Framkvæmdastofa: Sér um framkvæmdarmál, nýbyggingar, rekstur og viðhald fasteigna og 

annarra mannvirkja sveitarfélagsins s.s. götur, stíga og opin svæði. Þá sér Framkvæmdastofa 

einnig um eftirlit og umsjón með gæludýrahaldi og eftirlit með búfjárhaldi.   

 Sú ákvörðun að fagsviðin yrðu aðeins þrjú í stað fjögurra áður er komin frá 

meirihlutanum og voru mótmæli minnihlutans við því strax í upphafi þ.e. á 

bæjarráðsfundi 18. júní 2008 eins og nefnt hefur verið (sjá viðauki 2) 

 Minnihlutinn óskaði eftir að tvískipting fjölskyldustofu yrði könnuð og í 

umræðunni kom fram sýn þeirra að  framkvæmdarsviðið yrði áfram sem eitt svið, 

í stað uppskiptingu í framkvæmdar og skipulags- og umhverfisstofu, einkum þar 

sem umsvif framkvæmda og skipulagsmála hjá kaupstaðnum höfðu dregist 

verulega saman. Starfsmenn komu ekki að þessu máli og voru ekki spurðir álits. 
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Meirihlutinn hafði tekið ákvörðun um það að fækka sviðum en óljóst er hvort að 

það hafi verið vegna sparnaðar (því ekki varð mikill sparnaður í  raun við þetta 

þar sem fjórða sviðsstjóranum var lofað sömu launum) eða hvort um var að ræða 

sömu leið og önnur sveitarfélög voru að fara þ.e. að fækka sviðum. Minnihlutinn 

benti á að það hallaði á jafnrétti í ferlinu þar sem einungis voru karlmenn í 

stýrihópnum um innleiðinguna. Einnig  þótti þeim vera ráðist að 

„kvennasviðunum“ þar sem mönnum þætti auðveldar að takast á við þær 

breytingar heldur en  að leggja niður „karlasvið“. Hvort jafnréttissjónarmið voru 

höfð inni í myndinni við þessa framkvæmd eða ekki verður ekki sagt til um hér 

þar sem ekkert í viðtölunum gefur til kynna að svo hafi ekki verið annað en 

skoðanir manna.   

 Fjármál og launamál bæjarins sem áður heyrðu undir fjármála og 

stjórnsýslusvið sem stýrt var af bæjarritara var fært undir aðalskrifstofu sem nú er 

stýrt beint af bæjarstjóra. Bæjarritarastaðan var lögð niður en bæjarritari hafði 

áður yfirsýn yfir fjármál bæjarins ásamt því að starfa náið með bæjarráði og sitja 

flesta fundi bæjarráðs. Bæjarritari var þannig sá embættismaður sem hafði nokkuð 

mikla yfirsýn yfir starfssemi bæjarins en í stað þess hefur sú ábyrgð um yfirsýn 

færst á bæjarstjóra. Bæjarstjóri hefur einnig það hlutverk að sinna ákveðnum 

sérverkefnum sem skilgreind eru inni í skipuritinu. Það að tilgreina þau 

sérstaklega í skipuritinu var gert til þess að þau hefðu einhverja stöðu inna þess. 

Það er ljóst að meirihlutanum fannst bæjarritarastaðan vera nokkuð „yfirviktuð 

innan stjórnskipulagsins“ en í öðrum bæjarfélögum líkt og Akureyri hafði staða 

bæjarritara einnig verið lögð af í þeirri mynd sem hún var á Akranesi en síðar 

tekin upp aftur í annari mynd þ.e. sem ritari bæjarstjóra (Aðalheiður Magnúsdóttir 

2007). Ástæður niðurfellingu bæjarritara á Akureyrir var þó vegna annarra 

ástæðna en að hún hafi verið yfirviktuð að sögn viðmælenda á Akureyri. Þar töldu 

menn að staðan hefði verið lögð niður vegna vilja í  að fjölga yfirmönnum og að 

koma fólki í ákveðnar stöður.    

 Minnihlutinn virðist ekki hafa verið sammála meirihlutanum um 

niðurfellingu bæjarritarastöðunnar þó svo að ekki séu til bókaðar athugasemdir 
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um þau mótmæli. Ljóst er þó á nokkrum viðmælendum að menn töldu 

persónulegan ágreining hafa verið milli bæjarritarans og oddvita 

sjálfstæðismanna. Sá ágreiningur var af hluta viðmælenda talin vera ástæða þess 

að ákveðið var að fella niður bæjarritarastöðuna.  

 Í viðræðum  höfundar við starfsmenn Akraneskaupstaðar kemur fram að 

þeim þótti bæjarstjórinn á kjörtímabilinu 2006-2010 vera heldur mikið að eiga 

sjálfur við mál sveitarfélagsins sem heyrðu undir embættismennina  þ.e. var 

„ofaní einstaka málum“. Með þessu verður málið ekki skilið öðruvísi en svo að 

þar sem bæjarstjórinn var pólitískt ráðinn hafi starfsmenn upplifað hann frekar 

sem hluta af hinu pólitíska valdi, þó svo að hann hafi ekki verið kjörinn fulltrúi, 

og þar með hafi þeir ekki upplifað hann sem einn af embættismönnum 

sveitarfélagsins. Þetta vekur upp spurningar um hið tvískipta hlutverki pólitískra 

sveitarstjóra þ.e hvernig það samræmist að vera bæði hluti af hinum pólitíska armi 

og embættismannakerfinu. Hið nýja hlutverki bæjarstjórans á Akranesi er að hann 

hafi yfirsýn yfir fjármál og verkefni sveitarfélagsins vegna afnáms 

bæjarritarastöðunnar. Út frá því hlutverki er hægt að álykta að betra sé að 

bæjarstjórinn sé ráðinn af öllum kjörnum fulltrúum (bæði minnihluta og 

meirihluta) til að auknar líkur séu á því að hann verði endurráðinn á næsta 

kjörtímabili og þannig fáist meiri samfella í störf sveitarfélagsins.   

 Að lokum voru gerðar þær breytingar að eignarsjóður Akraneskaupstaðar 

var færður yfir á Framkvæmdarsvið undir nýjan yfirmann. Þá voru einnig gerðar 

breytingar í þá átt að millideildaviðskiptum var komið á þannig að stofur og 

stofnanir þurfa að kaupa vinnutíma hvort af öðru. Viðmælendur sögðu að þessi 

hugmyndafræði hafi ekki gengið sem skyldi þar sem ekki var gert ráð fyrir 

viðhaldi og fjármunum til slíkra viðskipta í fjárhagsáætlun en rökin fyrir þessari 

framkvæmd voru fyrst og fremst bókhaldsleg. (Nýr meirihluti sem tók við árið 

2010 hafði það með fyrstu verkefnum sínum að afnema þessa aðferðafræði).  

 Við stefnumótun á hinu nýja stjórnskipulagi var minnihlutinn ekki hafður 

með í ráðum eins og fram hefur komið. Þá voru starfsmenn bæjarins ekki heldur 

hafðir með í ráðum og ekki var gerð greining á því hvernig málum væri betur fyrir 
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komið en  þá var. Starfsmenna bæjarins voru ósáttir við vinnubrögð meirihlutans 

hvað þetta varðaði og nefndu viðmælendur að: „starfsmönnum hafi ekki verið 

treyst til starfa sinna“. Ljóst er þó að meirihlutinn fann fyrir andstöðu einhverra 

við breytingunum sem kann að hafa valdið því að þær voru alfarið unnar án 

utanaðkomandi aðila þ.e. aðeins af meirihlutanum, bæjarstjóra og ráðgjafa hans.  

 

9.2 Hlutverk verklagsreglna við yfirsýn 

Það virðist vera almennt einkenni á stjórnsýslu margra minni sveitarfélaga á 

Íslandi að skrifræðilegt skipulag er oft vanþróað, sem þó virðist lagast með 

auknum íbúafjölda þeirra (Gunnar Helgi Kristinsson 2001, 86). Hjá 

Akraneskaupstað gilda fjölmargar skriflegar reglur og samþykktir sem ná yfir 

flesta þætti stjórnkerfisins. Markmið með setningu þessara vinnureglna er að 

tryggja jafnræði gagnvart þeim sem leita til sveitarfélagsins auk þess sem í 

einhverjum tilfellum fela þær í sér framsal á umboði frá pólítískum fulltrúum til 

embættismanna. Með skrifræðinu er einnig auðveldara að halda ákveðinni yfirsýn 

yfir sveitarfélagið en í viðtali við starfsmenn Akureyrarkaupstaðar kom mikilvægi 

þess í ljós. Spurt var hvort ekki væri skortur á yfirsýn með því að fella niður 

stöður eins og bæjarritara eða með því að fletja skipuritið mikið út eins og gert 

hefur verið á Akureyrir. Viðmælendur sögðu að búist hefði verið við að með 

niðurfellingu bæjarritarastöðunnar myndi verða skortur á yfirsýn. Það hafi 

hinsvegar ekki orðið. Viðmælendurnir lögðu áherslu á að mikið hefði verið unnið 

í skrifum á verklagsreglum hjá sveitarfélaginu sem gerði alla vinnu gegnsærri og 

því  hefðu þær auðveldað mjög yfirsýn allra innan stjórnkerfisins. Hjá 

Akraneskaupstað eru því talsverð tækifæri fólgin í því skrifræði sem þar ríkir 

einkum þegar skipuritið hefur verið flatt út eins og niðurstaðan varð úr 

stefnumótunarferlinu. Þegar rætt var við embættismenn Akraneskaupstaðar 

varðandi starfsreglur og leiðbeiningar kemur í ljós að þeir fagna slíkum reglum 

enda auðvelda þær störf þeirra. Þó skal haft í huga að of mikið af reglum gerir 

stjórnkerfið þunglamalegt og ósveigjanlegt. Í viðtölum við embættismenn kemur 
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fram að þeir telja reglur og vinnuleiðbeiningar Akraneskaupstaðar ekki það 

margar að stjórnsýslan sé orðin ósveigjanleg  

9.2.1  Fækkun nefnda  

Hlutverk sveitarfélaga er ekki aðeins rekstrarlegs eðlis heldur hefur sveitarfélagið 

þjónustuhlutverk gagnvart íbúum þess og hefur sveitarfélagið m.a. hlutverk við  

að mynda nálægð við íbúa þess og um leið að vera vettvangur fyrir þátttöku 

þeirra. Nefndir eru einn vettvangur sveitarfélagsins til að virkja íbúa til þátttöku í 

ákvarðanatöku og stefnumótandi þáttum þess auk þess að vera aðhald við kjörna 

fulltrúa. Nefndarformið er því oftast lárétt stjórnunaraðferð þ.e. engin einn er yfir 

annan hafinn og engin gefur hópnum fyrirmæli um skoðanir (Gunnar Helgi 

Kristinsson 2001, 86). Nefndir gegna því grundvallahlutverki sem hlekkur í 

umboðskeðju sveitarfélaga þó svo að ekki sé mjög nákvæmlega um þær fjallað í 

sveitarstjórnarlögunum. Nefndum sveitarfélaga má skipta í meginatriðum í tvennt, 

annars vegar nefndir sem hafa hlutverk bundið í lögum og hinsvegar nefndir sem 

starfa samkvæmt sérstökum ákvörðunum sveitarstjórnar (Gunnar Helgi 

Kristinsson  2001, 87). Sveitarstjórnum er þannig nokkuð í sjálfsvald settar með 

það hvaða nefndir þær telji nauðsynlegt að hafa, fyrir utan þær nefndir sem 

skuldbundnar eru samkvæmt reglum og lögum. Dæmi um lögskipaðar nefndir 

sveitarfélaga eru barnaverndarnefnd, skipulagsnefnd og bygginganefnd. Aðrar 

nefndir sem sveitarfélög telja nauðsynlegt að hafa eru settar fram í samþykktir um 

stjórn sveitarfélaga samkvæmt 40. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998.  

  

 Vegna aukinna stjórnsýsluhlutverka sveitarfélaga fer hlutverk nefnda og ráða 

sífellt vaxandi  (Jón Jónsson 2003, 15-17).  Nefndir geta bæði verið skipaðar 

pólítískt kjörnum fulltrúum og eins fulltrúum sem ekki eru pólítískir en sitja þó 

oftast sem fulltrúar ákveðinna flokka. Í minni sveitarfélögum þar sem kosið er 

hlutbundinni kosningu án framboðslista á þetta atriði að sjálfsögðu ekki við. Við 

kosningar, á fjögurra ára fresti, er kosið eða valið í allar nefndir sveitarfélaga að 

nýju en embættismenn sitja áfram óháð slíku. Í sumum tilfellum er vald framselt 

til nefnda þar sem hinir kjörnu fulltrúar hafa hvorki tíma né sérfræðiþekkingu til 
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að sinna öllum þeim verkefnum sem þeim er trúað fyrir en valdaframsal er einmitt 

forsenda þess að hægt er að komast yfir þau verkefni sem til er ætlast af æðri 

stjórnendum líkt og bæjarstjórn (Arthur Lupia 2003).  Árið 2003 voru gerðar 

breytingar á 44. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 þannig að skýrara var en áður 

að sveitarstjórnir gátu fært fullnaðarákvörðunarvald sitt til nefnda. Ástæður 

þessara breytinga var að ná fram aukinni skilvirknir með valddreifingu en eins og 

segir í skýringum með frumvarpinu um breytingarnar  árið 2003 „enda leiði slíkt 

til hagræðingar, skilvirkni og hraðari málsmeðferðar“ (Alþingi 2003). Segja má 

að þessi lagabreyting hafi verið grundvöllur þess að breytingar voru gerðar á 

skipuriti Akureyrarbæjar árið 2003 þar sem fullnaðarákvarðanavald ýmissa 

verkefna var fært út til nefnda (Aðalheiður Magnúsdóttir 2007, 36). Akureyri varð 

síðar fyrirmynd margra annara sveitarfélaga er varðar valddreifingu og 

stjórnskipulag.  

 Hjá Akraneskaupstað voru í desember 2005 starfandi 32 fastanefndir eða ráð 

(sjá viðauka 1) og 26 starfshópar eða stjórnir með tímabundin verkefni (sjá 

viðauka 2). Alls voru þetta 58 hópar sem virðast hafa haft mjög misjafnlega skýrt 

hlutverk, sumir höfðu skrifleg skipunarbréf eða verkefnalýsingu en aðrir höfðu 

enga formlega lýsingu (Akraneskaupstaður 2010d).  Í þessum hópum störfuðu um 

145 manns sem aðalfulltrúar nefnda ásamt yfirmönnum Akraneskaupstaðar 

(yfirmenn deilda) og um 70 manns sem varamenn en þetta fólk var ýmist 

pólitískir fulltrúar flokkanna eða fagaðilar og sérfræðingar (Ragnheiður 

Þórðardóttir 2010).  Flestar nefndir Akraneskaupstaðar höfðu það hlutverk að vera 

bæjarráði og bæjarstjórn til ráðgjafar um málaflokka nefndanna en þá átti sér ekki 

stað raunverulegt valdaframsal hins pólitíska valds. Einungis bygginganefnd hafði  

endanlegt ákvörðunarvald þar sem niðurstöður hennar þurfti ekki að staðfesta af 

bæjarráði eða bæjarstjórn. Þegar stjórnskipulagsbreytingarnar tóku gildi hjá 

Akraneskaupstað 2009 var ákveðið að fækka verulega þeim nefndum og ráðum 

sem hinn almenni borgari sat í sem ráðgefandi við embættis og pólitíska hluta 

stjórnkerfisins. Í kosningabaráttunni fyrir kosningarnar 27. maí 2006 settu 

Sjálfstæðismenn á Akranesi fram kosningamarkmið sín og var eitt þeirra að 

„Nefndum verði fækkað svo og fjölda nefndarmanna“ (Sjálfstæðisflokkurinn á 



 

78 

 

Akranesi 2006).  Það var því ljóst að þegar Sjálfstæðismenn fóru í meirihluta á 

Akranesi að vilji var fyrir því að breyta nefndarskipan bæjarins. Í skjalinu „Drög 

að stjórnskipulagi“ sem kynnt var fyrir minnihluta sveitarstjórnar 

Akraneskaupstaðar í apríl 2008 er fjallað um breytingar á nefndarskipan undir 

kaflanum „Breytingar á nefndarskipan og bæjarmálasamþykkt“ (sjá viðauka 1). 

Þar stendur: 

 „Skipaður verður vinnuhópur, t.d. þriggja bæjarfulltrúa, til að vinna 

nánar úr framkomnum tillögum, samræma nefndarkerfið og 

samþykktir bæjarins nýju stjórnskipulagi. Vinnuhópurinn geri einnig 

tillögu að öðrum þeim breytingum á samþykktunum sem nauðsynlegar 

teljast“.  

 Ljóst er að þegar stýrihópur um innleiðingu var stofnaður á bæjarráðsfundi 

18. júní 2008 (sjá viðauka 2) var ætlun hans að fara yfir nefndarkerfið og koma 

með tillögur að betrumbótum en um þetta sagði viðmælandi:  „Í ljós kom að það 

voru margar nefndir sem aldrei komu saman... Það kom upp eitthvert mál og 

tilhneiging pólitíkurinnar var að skipa fólk í nefndir. Svo voru nefndir sem voru 

komnar með hlutverk framkvæmdavaldsins. Framkvæmdanefndir sem voru kosnar 

um einstök verkefni sveitarfélagsins en þeirra tilgangur hafði ekki skýrt hlutverk. 

Þessar framkvæmdanefndir gerðu það að verkum að staða embættismanna hjá 

sveitarfélaginu var mjög óljóst gagnvart þeim“. Í viðhorfskönnun meðal 

viðmælenda hjá Akraneskaupstað í desember 2005 kemur í ljós að um 70% telja 

að hlutverk nefnda sé skýrt (Mynd 2) sem er athyglisvert í ljósi þess að margar 

fastanefndir og starfshópar virtust ekki hafa sérstakt skipunarbréf á þessum tíma 

(Eydís Líndal Finnbogadóttir 2005). Markmið nefndanna og tilvist þeirra voru 

yfirfarin af stýrihópnum um innleiðinguna ásamt meirihlutanum og varð 

niðurstaðan sú að ráðlegast væri að leggja niður allar nefndir bæjarins nema 

lögskipaðar nefndir og setu í stjórnum. Umræða í stýrihópnum og meirihlutanum 

var um að í stað nefndanna hefðu flokkarnir aðgang að fulltrúum sínum í gegnum 

bæjarmálafundi flokkanna og ef kjörnir fulltrúar þyrftu á því að halda að vera með 

sérstakan stuðning við málaflokka væri eðlilegra að flokkarnir sjálfir kæmu sér 
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upp slíkum stuðningi. Eftir nokkuð miklar umræður um nefndarmálin milli minni- 

og meirihlutans var ákveðið að  bæjarstjórn gæti stofnað tímabundna starfshópa 

sem fengju afmörkuð verkefni sem væru tímabundið starfandi og um það náðist 

ákveðin sátt. Þessar breytingar féllu undir 57. grein í endurbótum á 

bæjarmálasamþykktinni sem nefnist „Samþykktir um stjórn Akraneskaupstaðar og 

fundarsköp bæjarstjórnar“ (Akraneskaupstaður 2009c) en í þeirri grein eru taldar 

upp þær nefndir, ráð og stjórnir sem bæjarstjórn kýs fulltrúa í við upphaf 

kjörtímabils (sjá viðauki 3). Flestar þær nefndir sem tilgreindar eru í 

bæjarmálasamþykktinni eru nefndir sem eru lögskipaðar eins og 

barnaverndarnefnd samkvæmt. lögum nr. 80/2002  og skipulagsnefnd samkvæmt. 

lögum nr. 123/2010. Þessar nefndir hafa það skilgreint í lögum sínum hvernig þær 

skulu starfa en samkvæmt bæjarmálasamþykktinni verður ekki annað skilið en að 

bæjarráð fari með umboð bæjarstjórnar í skipulagsmálum nema þegar er um að 

ræða afgreiðslu á svæðis- og aðalskipulagi en það er háð samþykkis 

sveitarstjórnar samkvæmt. 6. gr. skipulagslaga. Skipulags- og umhverfisnefnd 

Akraneskaupstaðar fer með ráðgjafahlutverk um skipulagsmál við bæjarráð og 

embættismenn.  Í málefnum barnaverndarnefndar er þar um fullnaðarafgreiðslur 

mála að ræða og þeim er ekki skotið til ráða eða nefnda sveitarfélagsins. Aðrar 

nefndir sem lagðar voru niður en voru með  lögskipuð hlutverk voru settar annað 

hvort yfir á ráðin, sem dæmi þá er fjölskylduráð einnig skólanefnd eða þau færð 

yfir á embættismenn s.s. hlutverk bygginganefndar var fært yfir á hendur 

byggingarfulltrúann sem fer með fullnaðarafgreiðslur byggingamála.  

 Þessi breyting á nefndarskipan mæltist verulega illa fyrir hjá minnihlutanum 

þó svo að lítið sé bókað um það í fundargerðum bæjarráðs og ekkert í fundargerð 

bæjarstjórnar. Á bæjarráðsfundi 18. desember 2008 lagði meirihluti bæjarstjórnar 

fram tillögu um framkvæmd vegna breytts stjórnskipulags þar sem m.a. lagt er til 

að umboð helstu nefnda, starfsnefnda og starfshópa falli niður. Þessu mótmælti 

minnihlutinn á þann hátt að lögð var fram tillaga um að þessi niðurfelling nefnda 

yrði ekki látinn taka gildi 1. janúar 2009 eins og áætlað var heldur fengju 

nefndirnar að halda sér út kjörtímabilið. Sú tillaga minnihlutans var felld en 

minnihlutinn var mjög á móti niðurfellingu nefndanna og sagði einn fulltrúa hans:  
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„Ég var fyrst og fremst á móti því að þrengja lýðræðið með þessum hætti. Að einu 

aðilarnir sem eiga að fjalla um stefnumörkun og stefnumál bæjarins og málefni 

bæjarins væru í rauninni níu bæjarfulltrúar og engir aðrir í meginatriðum“. Um 

niðurfellingu nefndanna höfðu meirihlutafulltrúar og nefndarmenn ákveðnar 

efasemdir, svona eftir á að hyggja og töldu að kannski hefði verið gengið of langt 

í þeim efnum. Þannig sé nauðsynlegt fyrir kjörna fulltrúa að hafa stuðning af fólki 

í kringum sig en að á bæjarmálafundina sé dræm mæting og  mætir fólk aðeins ef 

efni fundanna fjallar um eitthvað sem snýr beint að því. Þannig að með því að 

leggja nefndirnar niður hafi kjörnir fulltrúar fjarlægst fólkið í flokknum sem hafði 

áhuga á þeim málefnum sem nefndirnar fjölluðu um og var þannig stuðningsnet 

fulltrúanna. Þá komu fram áhyggjur af því að með þessu fyrirkomulagi væri meiri 

líkur á að það myndist gjá á milli þeirra sem eru í bæjarstjórn og þeirra sem þeir 

eru í umboði fyrir og: „Ef maður gleymir grunninum getur orðið ansi kalt á 

toppnum“.  

Þátttakendur 2006 2010 

Aðalfulltrúar og embættismenn 145 110 

Varafulltrúar 70 50 

Alls 215 160 

Að frádregnum kjörstjórnum 185 136 

Tafla 8 Fjöldi einstaklinga sem tóku þátt í nefndum, ráðum og stjórnum hjá Akraneskaupstað árið 

2006 og 2010. 

 Þá var einnig bent á að í kjölfar fjármálakreppunnar hafi orðið talsverður 

niðurskurður hjá Akraneskaupstað sem hafði orðið til þess að mjög hefur verið 

dregið úr stofnun starfshópa og því hafi þeir ekki komið í stað nefndanna nema að 

mjög litlu leyti. Fjármálakreppan er því orsök þess að dregið hefur enn frekar úr 

valddreifingu sveitarfélagsins þar sem umboðskeðjan nær ekki til nefndanna í 

sama magni og áður (Henry Mintzberg 1983, 141).  Til viðmiðunar var fjöldi 

nefnda og starfshópa í nóvember 2010 skoðaður en lítið hefur bæst við af 
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starfshópum frá því nýr meirihluti tók við á Akranesi í maí 2010. Alls störfuðu þá 

35 nefndir, ráð og stjórnir sem Akraneskaupstaður tilnefndi  í  og eru alls  um 110 

einstaklingar sem aðalfulltrúar eða sérfræðingar og um 50 til viðbótar sem 

aðalfulltrúar.  

 

9.3 Húsnæðisbreytingar 

Eitt af megin markmiðum stjórnskipulagsbreytingana hjá Akraneskaupstað var sú 

sýn einstaklinga innan meirihlutans að: „Öll yfirstjórn Akraneskaupstaðar 

(bæjarstjóri, framkvæmdastjórar og aðrir starfsmenn stofa) verði til húsa í 

Stjórnsýsluhúsinu að Stillholti 16-18“ (Akraneskaupstaður 2008).  Vegna þessa 

markmiðs fór mikill tími hjá stýrihópnum í umræður um húsnæðismál og fékk 

hópurinn til liðs við sig arkitekt til að vinna að tillögum um breytingar á húsnæði 

Akraneskaupstaðar. Þá var einnig lögð til og samþykkt kaup á viðbótarhúsnæði á 

neðri hæð Stillholts 16-18 og fór nokkuð mikill tími í undirbúning og frágang 

þess. Tillögur að húsnæðisbreytingunum voru unnar af stýrihópnum. Til að greina 

andstöðu sem var uppi vegna húsnæðisbreytinganna er rétt að skipta þeim upp í 

þrennt a) Gerð þjónusturýmis í nýkeyptu rými á neðstu hæð Stillholts 16 -18,  b) 

endurbætur á gömlu bæjarskrifstofunni á þriðju hæð sama húsnæðis og c) 

tilflutningur starfsfólks í óendurbættu húsnæði á þriðju hæð. Hönnun á áætluðum  

húsnæðisbreytingum voru unnar af stýrihópnum í samvinnu við arkitektinn og 

fóru umræður um húsnæðismál fram á nær öllum fundum stýrihópsins. Einn 

viðmælenda sagði að allt of langur tími hefði farið í húsnæðismálin miðað við 

hver niðurstaðan síðan varð.  Engin sérstök greining var gerð meðal starfsmanna 

varðandi húsnæðisbreytingarnar á þörfum einstakra starfa heldur einkum hugað að 

fjölda starfsmanna. Um þetta sagði einn viðmælendanna: “...þarfagreining var 

unnin þannig að það var horft á hve margir starfsmenn voru í hverri grúppu... 

það var hugmyndin að færa alla í viðkomandi grúppu í sama rýmið“. Þá virðist 

sem að stýrihópurinn hafi ekki talið þörf á að vinna að hönnun húsnæðisins í 

samvinnu við starfsmenn þar sem menn hafi talið sig hafa næga þekkingu á stöðu 

mála en um þetta sagði viðmælandi:  „Jú, það var unnið út frá því hvaða stofa 
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þyrfti að vera næst útidyrunum“ og einnig: „Menn vita náttúrulega í hvaða stofur 

er verið að sækja mest t.d. fjölskyldumálin“.  Bent var á að fólk sem kæmi til að 

ræða erfið félagsleg mál: „sæti eins og á sakamannabekk fyrir allra augum“ og 

hugmyndin hafi verið að breyta því þannig að hægt væri að vísa fólki beint inn í 

fundarherbergi þar sem það gæti beðið. Varðandi skipulagið kemur fram að 

stýrihópurinn hafi talið það vera hlutverk þeirra að koma fólki fyrir en ekki að 

greina störfin.  

  Til að gera sér grein fyrir ferli húsnæðismálanna er best að skoða þessa þætti 

betur:  

Þjónustuver á 1. hæð. Ekki er  ljóst hversu mikil mótmæli voru uppi vegna þessara 

breytinga en þó er ljóst að flestum viðmælendum mínum þykir hafa tekist vel til 

með að þjónustuver bæjarins sé nú á einum stað. Einnig virðist sem að 

minnihlutinn hafi ekki verið mótfallinn þessari breytingu og að um „gamla 

hugmynd“ hafi verið að ræða eins og einn viðmælenda sagði. Þó virðist vera að 

þeir starfsmenn sem áður störfuðu að Dalbraut, þ.e. tæknisviðið, höfðu skapað sér 

ákveðna vinnustaðamenningu og leið vel þar og voru ekki áfjáðir í að flytja þó svo 

að mótmæli þeirra virðist ekki hafa verið mikil. Framkvæmd þessara breytinga 

gekk síðan eftir og var nýtt þjónustuver formlega opnað á neðstu hæðinni 8. 

september 2009. 

Umbætur á 3. hæð. Ljóst er að þær breytingar sem stýrihópurinn fyrirhugaði á efri 

hæð Stillholts 16-18 mættu miklum mótmælum bæði frá minnihlutanum og frá 

starfsmönnum. Í drögum að breytingunum fólust miklar umbætur á húsnæðinu og 

var áætlaður kostnaður mikill. Hönnun á húsnæðinu var áætluð þannig að 

stofurnar yrðu færðar saman í opin rými þannig að þeir sem ynnu saman væru í 

sameiginlegu rými. Áætlað var að sérstök fundarherbergi yrðu til staðar fyrir fundi 

og viðtöl t.d. í tengslum við félagsþjónustuna. Mótmæli starfsmanna fólust m.a. í 

að ekki væri við hæfi að þeir sem ynnu að félagsmálum og ræddu mikið af 

persónulegum málum væru í opnum rýmum. Mótmæli minnihlutans fólust 

annarsvegar í andstöðu við  húsnæðisbreytingarnar, einkum gegn breytingum á 3. 

hæðinni en minnihlutinn taldi fráleitt að leggja hundruð milljóna í 
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húsnæðisbreytingar á sparnaðartímum og lagðist hart gegn þeim. Hinsvegar voru 

þau gegn tilfærslum og aflögn bæjarþingsalarins en til stóð að flytja fundi 

bæjarstjórnar í sal tónlistarskólans handan götunnar. Þá var minnihlutinn einnig 

mjög á móti flutning bæjarþingsalarins  þar sem þeir töldu hann vera 

birtingarmynd hins pólitíska forms. Einn viðmælandi lagði mikla áherslu á að 

bæjarstjórn og stjórn sveitarfélagsins hefði birtingarmynd sem almenningur s.s 

skólabörn yrðu að geta séð áþreifanlega og að bæjarþingsalurinn væri mikilvægur 

þáttur í þessum sýnileika: „þú verður að hafa birtingarmynd formsins það hjálpar 

mjög að útskýra hvernig formið er“. Svo virðist sem þessi deila hafi snúist um 

mismunandi sýn manna á því fyrir hvað Bæjarþingsalurinn stendur og mikilvægi 

hans. Hörðustu mótmælin við skipulagsbreytingarnar áttu sér stað um 

húsnæðismálin og þótti mönnum misjafnlega mikið til þeirra koma og sögðu m.a. 

að átökin hefðu í raun snúið að því sem skipti engu máli. Á endanum varð úr að 

ákveðið var að falla frá framkvæmdum á 3. hæðinni í sparnaðarskyni en einnig 

vegna þrýstings frá minnihlutanum en mikilvægt var að skipulagsbreytingarnar 

myndu ganga í gegn helst með öllum greiddum atkvæðum. Minnihlutinn var mjög 

á móti því að settar yrðu hundruðir milljóna í breytingarnar á húsnæðinu einkum 

þar sem um mikinn niðurskurð og aðhaldsaðgerðir var að ræða hjá sveitarfélaginu. 

Á endanum náðist samkomulag meðal manna um að minnihlutinn myndi styðja 

stjórnskipulagsbreytingarnar ef ekki yrði farið í húsnæðisbreytingarnar á 3. hæð. 

Endurröðun starfsfólks. Þegar fyrir lá að ekki yrðu gerðar breytingar á húsnæðinu 

á þriðju hæð var starfshópi yfirmanna falið að gera tillögu að breytingum á 

starfsstöðvum starfsfólks miðað við málaflokka þannig að starfsfólk stofa og 

deilda sætu sem næst hvort öðru. Tillögur þess efnis voru lagðar fram á árinu 

2009 en mættu andspyrnu starfsfólks. Hvers vegna það var verður ekki metið hér 

en þó má nefna að flestir starfsmenn á 3. hæð húsnæðisins starfa í 

einkaskrifstofum í dag og hafa starfað lengi hjá sveitarfélaginu. Ákveðið var að 

fylgja þessum tillögum ekki eftir þ.e. gegn vilja starfsmanna um flutning.  
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9.4  Kynningar á nýju stjórnskipulagi 

Nýtt skipurit var kynnt fyrir minnihlutanum í apríl 2008 sem drög að skipuriti (sjá 

viðauki 1). Á þessum fundi fór Jóhann Þórðarson endurskoðandi, sem þá starfaði 

sem ráðgjafi fyrir meirihlutann og bæjarstjóra, í gegnum tillögur að breytingunum 

og markmið þeirra. Var þetta í fyrsta sinn sem breytingarnar voru formlega 

kynntar minnihlutanum. Ljóst er að eftir þetta fara fram einhverjar óformlegar 

umræður um skipuritið en 18. júní 2008 er samþykkt að settur verði á stýrihópur 

um skipulagsbreytingarnar. Í júlí kallar stýrihópurinn saman deildarstjóra og  þá 

starfsmenn sem boðnar voru framkvæmdarstjórastöður til að kynna fyrir þeim 

áætlunina um nýtt skipurit og voru þeir beðnir um að koma að skipulagningu 

sinna stofa og deilda. Formlegir kynningafundir fyrir alla starfsmenn 

bæjarskrifstofunnar á stjórnskipulagsbreytingunum voru tveir,  þann 18. júní 2008 

og 29. desember 2008 og einn um tillögur um breytingar á húsnæðismálum 20. 

ágúst 2008. Það vekur athygli að nánast tveir mánuðir líða frá kynningu fyrir 

minnihlutann og þar til kynning er fyrir starfsmenn. Það vekur einnig athygli að 

ekki er farið að tala við sviðsstjóra þegar kynningarfundur með starfsmönnum á 

sér stað og óljóst er því fyrir þá hvort þeir yrðu fyrir valinu sem sviðsstjórar eða 

ekki sem skapaði óróa hjá starfsmönnum.  Á starfsmannafundinum í desember var 

sagt frá yfirstaðinni vinnu við  erindisbréf og bæjarmálasamþykkt  og útbúin var 

formleg samantekt á öllum stjórnskipulagsskjölum þ.e. samþykktir um stjórn 

Akraneskaupstaðar og fundarsköp bæjarstjórnar, erindisbréf; ráða, stjórna, nefnda 

og  framkvæmdastjóra ásamt starfsskyldum stjórnenda og lýsingu á starfssemi 

stofa og deilda (Akraneskaupstaður 2009c).  Þessi samantekt var aðgengileg 

starfsmönnum en þó vekur athygli að fyrst á haustmánuðum 2010 fengu 

forstöðumenn stofnana bæjarins s.s. grunskóla og leikskóla að vita um tilvist 

þessa skjals en þeir höfðu ekki verið boðaðir til kynningarfundar á nýju 

stjórnskipulagi heldur fengu fregnir af því frá sínum næsta yfirmanni. Kynning til 

þeirra fór fram eftir að skipuritið hafði tekið gildi og eftir að yfirmenn  fóru að 

reka sig á veggi s.s. þegar þeir þurftu að fara að greiða fyrir  að sitja á fundum 

með mönnum eða fá húsverði til að gera lagfæringar. Árekstrar stofnanna bæjarins 

við hið nýja stjórnskipulag snérist því að mestu um breytingar á fjármálastjórnun 
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bæjarins. Ekki hefur komið fram hversvegna yfirmenn stofnana fengu ekki 

kynningu ásamt starfsfólki bæjarskrifstofunnar. 

Kynning á nýja skipulaginu til almennings var nokkuð vel skipulögð en settar 

voru upplýsingar inn á heimasíðu Akraneskaupstaðar. Gunnar Sigurðsson forseti 

bæjarstjórnar ritaði grein um skipulagsbreytingarnar, ástæður þeirra og 

niðurstöður  á heimasíðu bæjarins 15. janúar 2009. Þá var tekið saman í eitt rit öll 

erindisbréf, bæjarsamþykktin og starfslýsingar stofa, deilda og nefnda og var hún 

m.a. aðgengileg starfsmönnum þó eitthvað hafi vantað upp á kynningu á henni. Þá 

var að lokum sendur bæklingur í öll hús á Akranesi þar sem stjórnskipulagið var 

kynnt (Akraneskaupstaður 2009c). 

 

9.5  Innleiðing nýs stjórnskipulags 

Nýtt stjórnskipulag var samþykkt af öllum bæjarfulltrúum meiri- og minnihlutans 

á bæjarstjórnarfundi 18. desember 2008 og  tók gildi 1. janúar 2009 en þá hafði 

farið fram kynning á skipulaginu eins og framar greinir. Ekki var um eiginlegt 

innleiðingarferli að ræða heldur var kosið í ný ráð og nefndir og þau tóku til starfa 

samkvæmt erindisbréfum þar um. Fljótlega kom í  ljós að einhverjir hnökrar voru 

á því hvort að menn hefðu fullan skilning á skipuritinu eða hvort menn vildu 

raunverulega láta það virka sem skildi. Þannig komu upp mál þar sem málin voru 

afgreidd af bæjarráði en áttu að afgreiðast inni í öðrum ráðum. Slíkar uppákomur 

náðu hámarki þegar útboð fór fram hjá framkvæmdarráði en bæjarráð taldi sig 

geta hnekkt ákvörðuninni þó svo að hún hefði verið samþykkt samkvæmt reglum. 

Segja má að í þessu máli hafi fyrst reynt almennilega á fullnaðarafgreiðslur 

ráðanna. Efnahagshrun á Íslandi í lok árs 2008 leiddu til niðurskurðar hjá 

sveitarfélaginu árið 2009 og hafði það nokkur áhrif á innleiðingu nýs 

stjórnskipulags. Draga þurfti saman og fylgjast betur með fjármunum en áður og 

við það var minna fjármagni dreift til stofanna og ráðanna en meira fjármagni 

haldið eftir í sameiginlegum sjóðum s.s. vegna viðhalds og endurnýjunar 

tækjabúnaðar. Með þessum hætti varð bæjarráð aftur mjög virkt í úthlutunum 
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fjármagns og mun fleiri ákvörðunum var vísað til bæjarráðs en annars hefði þurft 

ef t.d. fjármagni hefði verið dreift út til stofa og undirstofnanna. En eins og fjallað 

hefur verið um má telja eðlilegt að í samdrætti og „krísu“  dragist valdið í átt að 

miðstýringu á meðan í góðæri sé meira um dreifstýringu að ræða, einkum með 

tilliti til dreifingar fjármagns (Henry Mintzberg 1983, 141) 

 Með nýju stjórnskipulagi var nauðsynlegt að gera endurbætur og meta 

árangur þess en það hefur enn ekki farið fram í nóvember 2010. Helstu ástæður 

þess kunna að vera að húsnæðismál samkvæmt nýju stjórnskipulagi voru ekki 

tilbúin fyrr en í september 2009.  Því  hafi skipulagið ekki verið komið í fulla 

virkni fyrr en þá. Þá voru einnig kosningar í maí 2010 þannig að strax í byrjun árs 

2010 var undirbúningur hafinn vegna þeirra.  Það sem þó hefur komið í ljós 

varðandi innleiðingu nýs skipulags er að tæpum tveimur árum eftir að nýtt 

stjórnskipulag tók gildi hafa nýir nefndarmenn og stjórnendur bæjarins ekki fulla 

þekkingu á því hvernig boðleiðir eru. Því þarf að huga að því að innleiðingarfasi 

fyrir stjórnskipulagsbreytingu sem þessara, einkum ef við tekur nýr meirihluti og 

nýtt nefndarfólk, tekur langan tíma og stöðug fræðsla þarf að vera í gangi. 

Mikilvægt er einnig að vinna stjórnskipulaginu traust meðal allra sem að því koma 

svo að menn starfi eftir því á réttan hátt og séu trúir því. Slíkt gerist ekki að sjálfu 

sér heldur þarf að vera hluti af þeirri sýn og stefnu sem sett er fram og vera hluti 

af  innleiðingarferlinu en ekki er að sjá að unnið hafi verið sérstaklega að því hjá 

Akraneskaupstað.  
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10   Hlutverk minnihlutans  

 

Í kjölfar efnahagshruns á Íslandi haustið 2008 hefur mikið verið rætt um eftirlits 

hlutverk og ábyrgð minnihlutans á Alþingi. Mjög lítið hefur þó verið skrifað og 

skilgreint varðandi ábyrgð minnihluta í stjórnmálum og enn síður hlutverk hans í 

minnihluta sveitarstjórna á Íslandi.  Enn minna hefur verið rannsakað hvaða 

aðferðafræði minnihluti beitir almennt eða hvaða hvati verður til aðgerða hans. 

Hlutverk minnihluta sveitarstjórna er þó varla mjög ólíkur hlutverki minnihluta 

ríkisstjórna þ.e að vera virkur hluti sveitarstjórnarinnar sem lætur rödd sína 

heyrast og veitir aðhald og er um leið að vinna að því að afla sér fylgist til 

meirihluta á næsta kjörtímabili.
 

Hugtakið „trygg stjórnarandstaða“ (e. Loyal 

opposition) varð til á Breska þinginu árið 1826 og hefur verið notað fyrir hlutverk 

minnihluta stjórnvalda í ýmsum lýðræðisríkjum síðan (Matthew N. Green 2010).
 
Í 

hugtakinu fellst tryggð stjórnarandstöðunnar til að vinna að málefnum sínum þó 

svo að í minnihluta sé. Slík tryggð getur þó gengið svo langt að andstaðan er svo 

mikil að sífellt er unnið að því að grafa undan meirihlutanum. Hlutverk 

minnihlutans er þó þrátt fyrir allt að vera tryggur sínum málefnum þó svo að 

sveitarstjórnarmönnum sé heimilt að skipta um skoðun og jafnvel víkja frá stefnu 

stjórnmálaflokks síns eða yfirlýstrar stefnu sinni hvort sem hann er í minnihluta 

eða meirihluta (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003).
 
 Minnihlutinn er því  talsmaður 

sinna kjósenda og á því um leið að vera eftirlitsaðili í ákvarðanatöku og pólitískri 

stefnumótun meirihlutans. Slíkt eftirlit minnihlutans er þó ekki frumkvæðiseftirlit 

þ.e. sveitarstjórnarmönnum almennt er ekki skylt að hafa frumkvæði að því að 

taka til skoðunar mál heldur einkum í að fara yfir þau mál sem fyrir hann eru lögð 

(Anna Guðrún Björnsdóttir 2003,  19).  

 Aðkoma minnihlutans, starfsmanna eða annarra en meirihlutans og 

stýrihópsins að stjórnskipulagsbreytingum hjá Akraneskaupstað var mjög lítil eða 

takmörkuð. Ljóst er eins og fram hefur komið að meirihlutinn hafði ákveðnar 

skoðanir á því hvernig breytingarnar áttu að vera og fundu fyrir andstöðu við þeim 

frá efsta lagi starfsmanna. Sú aðferðafræði sem notuð var við breytingarnar þ.e. að 
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vinna þær í mjög þröngum hópi pólitíkurinnar og leggja því næst fram nánast 

fullunna lausn mun líklega flokkast undir lokað ferli. Starfsmönnum eða 

andstöðuhópum var ekki gefinn kostur á að koma að stefnumótuninni og var 

notast við skilyrðislausa og skýra þvingunaraðferð við að innleiða stefnuna meðal 

starfsmanna þ.e. starfsmenn fengu boð um það sem gera ætti og áttu ekki 

möguleika á að mótmæla með öðrum hætti en uppsögnum  (David Buchanan og 

Andrzej Huczynski 2004, 621).  Slík aðferð er aðeins ein af mörgum aðferðum 

sem hægt er að fara þegar tekist er á við andstöðu við breytingum þ.e. þegar um 

mjög mikla andstöðu er að ræða. Meirihlutinn vann nokkuð markvist að þessum 

breytingum frá hausti 2007 og í ársbyrjun 2008 og virtust minnihlutamenn hafa 

vitað að verið væri að vinna að þessu og „höfðu fengið veður af því“. Starfsmenn 

voru þá einnig farnir að verða varir við einhverskonar forvinnu þeirra sem síðar 

skipuðu stýrihópinn um  innleiðinguna.  Fyrst í apríl eru  minnihlutanum kynnt 

drög að skipulagi og í kjölfar þess heldur minnihlutinn tvo minnihlutafundi um 

málið og veltir fyrir sér þeim drögum sem fyrir liggja.  Mismunandi er þó hversu 

„alvarlega“ aðilar innan minnihlutans hafa tekið kynninguna í apríl en einn 

viðmælenda sagði: „Þessi kynningarfundur þarna í apríl var hvorki fugl né fiskur 

og ég hafði ekki á tilfinningunni að það væri neitt verið að vinna með þetta meir, 

af neinni alvöru... Síðan komu þessi drög þarna ég tók þau eiginlega ekki bara 

alvarlega“. Svo virðist einnig að minnihlutinn hafi ekki gert sér grein fyrir hversu 

langt vinnan við stefnumótunina var komin og þegar kallað er til fundar 18. júní 

2008 og samþykkt á bæjarráðsfundi að fara í þessar breytingar samþykkir 

minnihlutinn hugmyndina um skipulagsbreytingarnar. Um þetta sagði 

viðmælandi: „Mistök okkar voru líklega að gera okkur ekki grein fyrir hversu 

langt þetta var komið og hversu ótrúlega mótaðar hugmyndir þetta voru þarna, 

því allt sem við vorum með í höndunum voru bara tillögur og tillögu má breyta“. 

 Í ritinu Hlutverk Sveitarstjórnarmanna sem Samband íslenskra sveitarfélaga 

gaf út til leiðbeiningar fyrir sveitarstjórnarmenn segir um  rétt til upplýsinga:  

„Réttur til upplýsinga er forsenda þess að sveitarstjórnarmaður geti gegnt 

þessum skyldum sínum og einnig þess að önnur réttindi nýtist honum til fulls. 

Hann verður til dæmis að hafa næga vitneskju um mál svo hann geti nýtt 
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málfrelsi og tillögurétt til fulls. Sveitarstjórnarmaður hefur ekki aðeins rétt 

til að afla sér upplýsinga heldur hafa pólitískar og lagalegar skyldur í för 

með sér að honum ber skylda til að nýta þennan rétt. Í ákveðnum tilvikum 

getur sveitarstjórnarmaður því ekki vikið sér undan ábyrgð, pólitískri eða 

lagalegri, með vísan til þess að hann hafi ekki vitað að einhver skipan mála 

á vegum sveitarfélags var ekki í samræmi við lög og reglur eða pólitísk 

markmið“ (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003, 13). 

 Til að birta afstöðu sína  til einhverra mála, sem sveitarstjórnarmaðurinn 

telur nauðsynlegt að komi fram, hefur hann rétt til að bóka athugasemdir í 

fundargerðum.  Bókanir sem þessar tryggja jafnframt almenningi upplýsingar um 

andstöðu eða samþykki við mál og veita þannig upplýsingar um afstöðu manna til 

þeirra mála sem í gangi eru.  Þrátt fyrir að minnihlutinn hjá Akraneskaupstað hafi 

vitað um að vinna væri í gangi við stjórnskipulagsbreytingarnar frá því í ársbyrjun 

2008 var aldrei kallað formlega eftir upplýsingum frá meirihlutanum heldur beðið 

þar til að minnihlutanum voru kynntar breytingarnar í apríl 2008 en þá tók við 

eftirlitshlutverk minnihlutans í að rýna gögnin sem fyrir lágu. Ljóst er að 

minnihlutinn leit svo á að vinnan að stjórnskipulagsbreytingunum væri verkefni 

meirihlutans, einkum þar sem minnihlutinn var ekki hafður með í vinnunni. Þó má 

segja að gagnvart starfsmönnum sveitarfélagsins hafði minnihlutinn ákveðna 

skyldu við að kalla eftir upplýsingum til að geta upplýst fólk betur þar sem 

meirihlutinn stóð sig ekki í því hlutverki. Minnihluti í stjórn sveitarfélaga gegnir 

því veigamiklu hlutverki við að draga fram þau mál sem unnin eru á bak við 

tjöldin af meirihlutanum t.d. með bókunum og með því að  kalla eftir 

fundargerðum, til að tryggja opna og gegnsæja stjórnsýslu. Minnihlutinn brást því 

skyldum sínum í þessu tilfelli með því að kalla ekki formlega eftir gögnum.   
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11  Áhrifaþættir við stefnumótunina 

 

Við stefnumótunargreiningu á stjórnskipulagsbreytingum hjá Akraneskaupstað 

sem tóku gildi 1. janúar 2009 er ljóst að stefnumótuninni fór fram í lokuðum hópi 

meirihluta bæjarstjórnar ásamt bæjarstjóra og ráðgjafa þeirra. Ekki var formlega 

stuðst við kenningar stefnumótunar eða þekkta aðferðafræði við stefnumótunina 

og óljóst er hvort þeir sem unnu að stjórnskipulagsbreytingunum hafi yfirleit gert 

sér grein fyrir að um stefnumótunarferli væri að ræða hjá sveitarfélaginu. Hluti 

stefnunnar var mörkuð fyrirfram og birtist m.a. í stefnuskrá flokkanna fyrir 

kosningar 2006. Meginþungi stefnunnar  mótaðist hinsvegar í smáum skrefum 

ekki ósvipað og smáskrefakenning Lindblom gerir ráð fyrir og er sambland af 

mismunandi stefnuaðgerðum og ákvörðunum (John W. Kingdon 2003, 80). Hér 

eftir verður reynt að draga saman þá áhrifaþætti sem höfðu áhrif á stefnuna hvort 

heldur sem þeir voru til í hugum manna í upphafi og eða urðu til í ferlinu sjálfu 

viljandi eða fyrir tilviljun. 

 

11.1   Ástæða skipulagsbreytinga 

 Eins og fram hefur komið var ljóst að nýr meirhluti vildi ráðast í 

skipulagsbreytingar. Ástæða breytinganna var skilgreind í bæklingi sem borin var 

út í öll hús á Akranesi í upphafi árs 2009 en þar segir í kaflanum hversvegna nýtt 

skipulag:  

 „Ástæður þess að ráðist var í þetta verkefni voru þær helstar að kominn var 

tími á endurskoðun þess skipulags sem Akraneskaupstaður starfaði eftir 

enda er ákvæði í málefnasamningi meirihlutans um að endurskoða skipurit 

bæjarins. Einnig hefur meirihlutinn lagt áherslu á að starfssemi 

Akraneskaupstaðar verið á einum stað. Hið eldra skipulag þótti ekki 

endurspegla nógu vel þær breytingar sem orðið höfðu á starfsemi og 

starfsumhverfi bæjarins, ekki síst í ljósi þess hve bærinn hefur vaxið ört á 

undanförnum árum með sífellt umfangsmeiri og krefjandi verkefnum. Í ört 
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vaxandi bæjarfélagi er mikilvægt að stjórnsýsla sé sveigjanleg og taki mið 

m.a. af þörfum bæjarbúa og atvinnulífs. Hún þarf að vera gegnsæ og 

sveigjanleg og geta þannig mótast með þeim breytingum sem verða á 

hverjum tíma. Segja má að þessi sýn hafi verið höfð að leiðarljósi við þessa 

endurskipulagningu“ (Akraneskaupstaður 2009a, 2).  

 Skilgreining þessi er sett fram eftir að vinnan hefur farið fram og má velta 

fyrir sér hvort í þessum texta komi raunverulega fram allar ástæður þess að 

nauðsynlegt var talið að fara í skipulagsbreytingar.  Í vinnunni voru einnig sett 

fram ákveðin markmið með stjórnskipulagsbreytingunum en ljóst er að þau urðu 

ekki til í upphafi ferlisins heldur í ferlinu sjálfu og voru þau því varla ástæða þess 

að haldið var af stað. Út frá samtölum höfundar eru því dregin fram helstu atriði 

þess að ákveðið var að vinna að skipulagsbreytingum og dregnir fram aðrir þættir 

en þeir sem opinberlega voru gefnir voru upp sem ástæður stefnubreytingarinnar. 

Þá verður um leið reynt að draga fram  þá þætti sem höfðu áhrif á stefnuna sem 

sett var. 

11.1.1  Sýn á sameiginlegt þjónustuver 

Það var sýn manna eins og kom fram hér að framan að þjónusta bæjarins við 

íbúanna ætti að vera á einum stað og að kerfið í heild sinni yrði að vera 

skilvirkara. Nauðsynlegt væri að allir starfsmenn bæjarskrifstofu og 

framkvæmdarsviðs væru á einum stað til að auka þjónustu við borgarana. Menn 

höfðu þá sýn að bæjarbúar gætu á einum stað fengið afgreiðslu allra sinna mála en 

fyrir stjórnskipulagsbreytingarnar voru bæjarskrifstofur á einum stað en 

framkvæmdasviðs bæjarins á öðru. Framkvæmd á þessum flutningum starfsmanna 

ásamt hönnun á húsnæðinu var ekki unnin í samvinnu við starfsmenn. Þó verður 

að meta það svo að nýtt þjónustuver á fyrstu hæð stjórnsýsluhússins að Stillholti 

sé vel heppnað að sögn viðmælenda með það fyrirkomulag að hafa aðgang að 

öllum deildum bæjarskrifstofunnar í sama húsnæði, þó svo að um tvær aðskildar 

hæðir sé að ræða. Hinsvegar verður það metið sem svo að sú stefna að hafa 

starfsfólk í sömu málaflokkum „nær hvert öðru“ hafi verið sprottin frá 

meirihlutanum  og út frá sýn einstakra aðila sem töldu sig hafa þekkingu á því 
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hvað væri starfsfólki fyrir bestu. Stefnan var þannig persónuleg sýn og ekki unnin 

í samvinnu við þá sem vinna í kerfinu. Ástæða þess að ekki var farið í þær 

framkvæmdir sem til stóð á þriðju hæð húsnæðisins voru því fyrst og fremst 

tengdar fjárhagsstöðu sveitarfélagsins þó svo að minnihlutinn hafi neitað að fylgja 

stjórnskipulaginu eftir nema ekki yrði af þessum breytingum.  

11.1.2  Aðskilnaður pólitíska kerfisins og embættismannakerfisins  

Hjá Akaneskaupstað líkt og hjá mörgum öðrum sveitarfélögum er löng reynsla af 

valddreifingu til embættismanna enda höfðu sviðsstjórar eldri skipurita slíkt 

hlutverk. Sviðin voru þó misjafnlega „valdamikil“ en starf bæjarritara þótti 

einkum hafa mikil völd vegna yfirsýnar á stjórnsýslu og fjármál bæjarins. Í 

umboðskeðjunni myndaðist ákveðinn umboðsvandi í formi  hrakvals þar sem það 

vald sem bæjarritari hafði s.s. með því að sitja inni á bæjarráðsfundum og stýra 

fjárhagsumræðunni í krafti þekkingar sinnar og eigin sýnar á hvernig stýra eigi 

fjármálum bæjarins. Slíkt er varla nema eðlilegt þar sem bæjarritarinn hafði 

starfað lengi hjá sveitarfélaginu og hafði mikla þekkingu. Þessi umboðsvandi 

skapaði spennu og ákveðin tregða kom upp við ákvarðanatökur (Arthur Lupia 

2003). Þekking embættismannsinns olli þar með ákveðinni misfellu á 

umboðskeðjunni, hann var í raun beggja vegna borðsins og því urðu skilin milli 

pólitíska hluta stjórnskipulagsins og stjórnsýslunnar óskýr eða jafnvel útmáð eins 

og fjallað hefur verið um (John Svara 1994, Gunnar Helgi Kristinnsson 2001, 89).  

Þetta fellur vel að niðurstöðum könnunar frá árslokum 2005 en þá töldu 47% að 

skörun væri á milli hins pólitíska valds og hlutverka embættismanna og 46% 

svaraði þeirri spurningu hvorki/né.  

  Vegna þeirrar skörunar og þeirrar yfirviktar sem embætti bæjarritara hafði 

ákvað meirihlutinn að leggja stöðuna niður í anda þess sem gert hafði verið í 

allnokkrum sveitarfélögum fram til þessa  s.s. á Akureyri og Hafnarfirði og færa 

einstaka þætti hennar beint undir þá starfsmenn sem við þá starfa. Í samantekt sem 

þessari verður þó ekki litið hjá því að í nokkrum viðtölum  kom fram að 

persónulegur ágreiningur virðist hafa verið milli bæjarritara og oddvita 
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sjálfstæðismanna sem kann einnig að  hafa ýtt undir þær ákvarðanir sem teknar 

voru um að leggja niður bæjarritarastöðuna.   

11.1.3 Tregða í framkvæmd verkefna 

Vegna mikilla verkefna einkum á sviði skipulags og byggingamála hjá 

sveitarfélaginu á árunum 2006-2008 myndaðist ákveðin flöskuháls þannig að  

ákvarðanir kjörinna fulltrúa náðu ekki fram að ganga eins og menn vildu. 

Verkefnastjórnun var á höndum embættismanna og ákveðinn umboðsvandi kom 

upp.  Það var því sýn manna að gera þyrfti breytingar þar á. Þegar skoðað hafði 

verið skipurit Hafnarfjarðar þar sem er uppskipting á milli Framkvæmdarsviðs og 

Skipulags- og byggingasviðs, hugnaðist mönnum lausn á skilgreindum vanda hjá 

Akraneskaupstað.  

11.1.4 Breytingar annarra sveitarfélaga 

Á árunum í kringum 2000 og þar á eftir eftir höfðu sveitarfélög eins og Akureyri 

og Hafnarfjörður unnið að skipulagsbreytingum hjá sér í þá átt að dreifa valdi með 

lengri stjórnendaspönn. Á Akranesi varð uppi umræða í þá átt um 2005 bæði frá 

þáverandi bæjarfulltrúum og embættismönnum. Skipurit höfðu verið flött 

verulega út og í stað venjulegs starfaskipulags var meiri tilhneiging til  að koma á 

svokölluð fléttuskipulag með þjónustudeildum. Hlutverk bæjarstjóra varð meira í 

að hafa yfirsýn yfir t.d. fjármál sveitarfélaganna og hlutverk einstakra kjörinna 

fulltrúa var aukið. Jafnframt hafði verið unnið að því að nefndir fengu 

fullnaðarafgreiðsluvald. Það virðist hafa verið ríkjandi þróun hjá sveitarfélögum 

að fara í þess háttar breytingar og var það vilji meirihlutans á Akranesi að fylgja 

þeirri þróun. Því varð sú stefna fyrir valinu.  

11.1.5  Vald bæjarfulltrúa 

Nokkuð hafði verið rætt um að vald þeirra kjörnu fulltrúa sem ekki sátu í 

bæjarráði væri lítið þar sem flestar ákvarðanir sveitarfélagsins væru teknar þar, af 

þremur nefndarmönnum. Þá var einnig umræða um að sú leið sem t.d.  

Hafnarfjörður og Akureyri höfðu farið í að virkja fleiri bæjarfulltrúa til 

fullnaðarákvarðanatöku væri fýsileg fyrir Akranes. Umræðan um að allir 
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bæjarfulltrúar hefðu ekki nægjanlegt vald kann þó að hafa verið innan afmarkaðs 

hóps því að í könnun sem gerð var hjá Akraneskaupstað í árslok 2005 kom í ljós 

að 77% aðspurðra töldu bæjarfulltrúa hafa nægjanlega aðkomu að 

ákvarðanatökunni (Eydís Líndal Finnbogadóttir 2005).  Stefnan um aukna ábyrgð 

bæjarfulltrúa virðist þó hafa fallið í góðan jarðveg hjá minnihlutanum og ekki 

reyndist erfitt fyrir meirihlutann að selja þá hugmynd. Hversvegan sú stefna varð 

fyrir valinu var þó aðeins sýn meirihlutans á málið. Hún réði því að sú leið var 

valinn að ekki var rætt við minnihlutan við gerð stefnunnar heldur var hún aðeins 

kynnt honum á kynningarfundi.  

11.1.6  Athugasemdir endurskoðenda 

Endurskoðendur bæjarins höfðu lagt fram tillögur að breytingum á stjórnkerfinu í 

endurkoðunarskýrslum sínum sem ekki hafði verið farið í.  Meirihlutinn taldi 

hyggilegt að hrinda þeim í framkvæmd en um var að ræða ákvarðanir  um 

fjármálastjórnun. Þannig voru fyrstu hugmyndir skipulagsbreytinganna mjög 

fjármála- og bókhaldsmiðaðar og virðast síðan hafa undið upp á sig. Sú sýn 

hvernig skipuleggja ætti bókhald bæjarins og reksturinn var því að mestu komin 

frá einum af endurskoðendum bæjarins, ekki frá kjörnum fulltrúum meirihlutans.  

11.1.7  Fækkun nefnda  

Sú stefna meirhluta bæjarstjórnar að skoða þyrfti nefndarskipulagið og hugsanlega 

leggja niður einhverjar nefndir var orðin til við gerð stefnu Sjálfstæðisflokks 

Akraness í undirbúningi að kosningum. Þegar kosningar voru árið 2006 höfðu 

eitthvað af nefndum og starfshópum Akraneskaupstaðar óljós hlutverk sem 

sköruðust jafnvel við hlutverk embættismanna sveitarfélagsins s.s. ýmsar 

framkvæmdanefndir. Skörun getur einnig átt sér stað innbyrðis í pólitíska kerfinu 

s.s. ef  bæjarfulltrúar sitja sem nefndarmenn. Í þeim tilfellum er það sama fólkið 

sem óskar eftir nefndaráliti, gefur nefndarálit og samþykkir mál. Um það má deila 

hvort réttlætanlegt sé að þessar aðstæður ríki og hvort ekki sé um 

hagsmunaárekstra að ræða en ekkert í lögum eða reglum Akraneskaupstaðar 

mælir þó á móti slíku. Sú sýn manna að nefndir hefðu óljós hlutverk kom að 

einhverju leyti í ljós í könnun hjá sveitarfélaginu í árslok 2005 en þá töldu 23%  
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að hlutverk nefnda væru ekki skýr og afmörkuð, þó svo að  69% töldu svo vera. 

Sú stefna að leggja alveg niður nefndir sem ekki eru lögbundnar virðist þó að 

mestu hafa orðið til hjá stýrihópi um innleiðingu nýs stjórnskipulags og var því 

harðlega mótmælt af minnihlutanum.  

 En hversvegna var gengið svo langt í fækkun nefnda? Þar réði mest sú sýn  

manna að ný ráð kjörinna fulltrúa myndu fara með hlutverk nefndanna enda hafi 

menn verið kjörnir til að taka stefnumótandi ákvarðanir. Þá var einnig sú sýn 

manna að embættismenn fengju aukið vald til að afgreiða mál samkvæmt 

verklagsreglum, sem nefndir komu að áður s.s. félagsmálanefnd. Þessi sýn manna 

kom einnig fram í samtölum við viðmælendur hjá Akraneskaupstað í árslok 2005 

en þá kom fram sterkur vilji í þá veru að skerpa skilin á milli hins pólitíska kerfis 

og embættismannakerfisins enn frekar. Þá var lögð áhersla á það að pólitískir 

fulltrúar sinntu einungis stefnumótunar hlutverki og eftirlitshlutverki en 

embættismannakerfið færi með framkvæmd stjórnsýslunnar. Við slíkan aðskilnað 

væru mál er varða stjórnsýsluna afgreidd af embættismönnum líkt og gerist í 

fyrirtækjum á markaði og þannig mætti koma í veg fyrir fyrirgreiðslur frá hinu 

pólitíska valdi (James Svara 1994, H. Georg Frederickson og Kevin B. Smith 

2003, 23).   

  Þá verður einnig ekki framhjá því litið að skoða þau vandkvæði sem því 

fylgir að hafa nefndir ókjörinna fulltrúa sem ráðgefandi fyrir bæjarstjórn. 

Embættismenn  sem eru starfsmenn nefnda  taka fullan þátt í umræðum þeirra þó 

svo að þeir hafi ekki atkvæðavald afgreiðslu mála. Þeir forvinna mál fyrir 

nefndarmenn og eru því oft með sérþekkingu umfram aðra nefndarmenn enda eru 

nefndarmenn ekki endilega með sérþekkingu á málefnum nefndarinnar heldur 

hafa þeir verið valdir í nefndina á pólitískum forsendum.  

 Það er athyglisvert að velta því fyrir sér þegar nefnd vinnur sem ráðgjafi 

fyrir hið pólitíska vald hvaðan ráðin koma í raun. Hið pólitíska vald vísar oft á 

tíðum málum inn í nefndir til að fá um þau álit og ráðleggingar. Embættismenn 

eru því oft á tíðum leiðandi á fundum þar sem þeir hafa þekkinguna og aðrir 

nefndarmenn hafi því frekar það hlutverk að vera gagnrýnendur þeirra. Í þeim 
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tilfellum þar sem þekking nefndarmanna er ekki nægjanleg til að geta rökrætt við 

embættismennina geta því niðurstöður nefndarinnar í raun að mestu verið skoðun 

eða álit embættismannsins. Með því að vísa málum í nefndir er verið að brjóta upp 

hið hefðbundna stigveldi þar sem gert er ráð fyrir að nefndirnar nái niðurstöðum 

um mál með rökræðum, samningum eða atkvæðagreiðslu (Gunnar Helgi 

Kristinsson 2001, 89).  Ef embættismenn eru hinsvegar ráðandi í nefndum mætti 

segja að upp sé komið öfugt stigveldi þar sem umboðskeðjan hefur snúist við 

(Kaare Strøm 2000) . Embættismaðurinn er þá farinn að gefa ráð til yfirmanna 

sinna, sem síðan ákveða og þar næst fela honum framkvæmd verksins samkvæmt 

umboðskeðjunni.  

 Þá er einnig vert að hafa í huga að nefndarmenn eru fulltrúar 

stjórnmálaflokka og í einhverjum tilfellum geta verið til umfjöllunar mál sem eru 

mjög stefnumótandi fyrir sveitarfélagið. Í slíkum tilfellum er ekki óeðlilegt að 

nefndarmenn fái óbein fyrirmæli frá flokknum um að styðja eða fella ákveðin mál. 

Í slíkum tilfellum eru það hvorki embættismennirnir eða nefndarmenn sem 

raunverulega eru bæjarráði til ráðleggingar heldur meirihluti bæjarráðs og 

bæjarstjórnar. Í slíkum tilfellum liggur valdið einhliða hjá pólitísku fulltrúunum 

og nefndarálitið verður einskonar „gervivalddreifing. 

 Sú ákvörðun að fjölga kjörnum fulltrúum í ráðum er því túlkuð þannig að 

um lárétta valddreifingu innan hins pólitíska kerfis hafi verið að ræða en um  

lóðrétta miðstýringu. Það að fækka nefndum og þar með fækka þeim sem koma að 

stefnumótandi þáttum (ókjörnir fulltrúar) er því aðgerð í átt að lóðréttri 

miðstýringu (Henry Mintzberg 1983). 

 Ekki virðist þó hafa verið mjög ígrunduð umræða um afleiðingarnar sem 

niðurfelling nefnda kynni að hafa þar sem flestir viðmælendur telja mjög vegið að 

lýðræðinu með að takmarka aðkomu hins almenna flokksmanns að nefndum. Við 

stjórnskipulagsbreytingarnar fækkaði aðkomu hinna almennu borgara sem voru 

pólitískt valdir í nefndir, ráð og stjórnir á vegum bæjarins um 50 manns milli 

áranna 2006 og 2010. Með niðurfellingu nefndanna minnkar einnig það 

lýðræðislega aðhald sem á sér stað á kjörna fulltrúa sem um leið veikir 
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umboðskeðjuna með hættu á umboðsvanda (Arthur Lupia 2003).  Þá hafa einnig 

komið í ljós áhyggjur manna að því að með takmörkuðum aðgangi almennings að 

nefndum og þar með möguleikum þeirra á að fá að taka þátt í stefnumótun 

sveitarfélagsins í ákveðnum málum, kunni að draga verulega úr pólitískri þátttöku 

og áhuga almennings. Grasrót stjórnmálaflokkanna fjarlægist kjörna fulltrúa sem 

kann að leiða til að grasrótin brjótist fram að nýju með ný framboð og markmið 

um breytingar á stjórnkerfinu í þá átt að hleypa fleirum að.  

 

11.2  Vinnuaðferðir og áhrifaþættir 

Sú vinna að halda minnihlutanum alfarið fyrir utan stefnumótunarferlið gengur 

upp í því stjórnskipulagi sem ríkir í flestum sveitarfélögum landsins þ.e. hið 

sígilda form meirihlutastjórnunar. Meirihlutastjórnum, einkum ef um tæpan 

meirihluta er að ræða, hættir til að vinna að málefnum sínum með „lobbyisma“  á 

bak við tjöldin þar til að niðurstaða er fengin og hún þannig lögð fram án þess að 

samvinna sé endilega höfð við minnihlutann. Sú aðferð var notuð við 

skipulagsbreytingarnar á Akranesi og forðast var að hafa minnihlutann með til að 

þurfa ekki að takast á við andstöðu hans. Þá voru starfsmenn einnig hafðir utanvið 

heildarferlið, einnig vegna áætlaðrar andstöðu þeirra við breytingarnar. 

Stefnumótunin sem unnin var af meirihlutanum þróaðist á tveggja ára tímabili en 

segja má að stefnugluggi hafi opnast þegar fyrir lá lausn frá Hafnarfirði sem 

mönnum hugnaðist. Skamman tíma tók frá því að hugmynd kviknaði  þar til 

nánast full mótuð hugmynd að nýju stjórnskipulagi og skipuriti lágu fyrir.  Það 

stjórnskipulag sem lagt var fram snéri  að allri umboðskeðju sveitarfélagsins  

(Kaare Strøm 2000). 

 Almennt verður að segja að meðal viðmælenda sé ánægja með þá breytingu 

á pólitískri valdreifingu nýs stjórnskipulags þ.e. að nú séu þrjú ráð þ.e. 

Fjölskylduráð, Framkvæmdaráð og Bæjarráð í staðinn fyrir  Bæjarráð áður. Þetta 

skipulag gerir það að verkum að meira vinnuálag er á kjörnum fulltrúum en fleiri 
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kjörnir fulltrúar koma að ákvörðunum og stefnumótandi málum en áður. Einn 

viðmælenda sagði:  

„Mér fannst þetta skemmtilegra eftir þessa skipulagsbreytingu af því að maður 

hafði fleiri tækifæri til að setja sig inn í mál, var miklu virkari bæjarfulltrúi, og ég 

held að af því leytinu til hafi það verið gott fyrir bæinn að allir bæjarfulltrúar 

verða að vera þátttakendur í því sem verið er að gera. Það var mjög einfalt að 

vera almennur bæjarfulltrúi, lesa gögnin þín, mæta á fundi og fá borgað fyrir það 

en núna ef þú ætlar að vera bæjarfulltrúi verður þú að setja þig inn í mál og það 

gerir starfið áhugavert“.  

 Sú breyting að hafa fagsvið stjórnsýslunnar þrjú í stað fjögurra áður hefur 

ekki mælst vel fyrir. Einkum vantar upp á að sú teymisvinna sem ná átti fram með 

skipulagsbreytingunum og heildarsýn sé fyrir hendi. Starfsmenn voru ekki hafðir 

með í ráðum um breytingar á skipulaginu og því má segja að ákveðin tortryggni 

hafi skapast sem hefur valdið því að erfiðlega hefur gengið að innleiða nýtt 

skipulag.   

 Þó svo að ekki hafi verið ætlunin að greina kosti og gall hins nýja 

stjórnskipulags verður ekki hjá því komist að nefna að viðmælendur telja almennt 

að sameina ætti Framkvæmdarstofu og Skipulags- og umhverfisstofu og að 

hugsanlega mætti útbúa undir fjölskyldustofu þrjú fagsvið eða deildir þ.e. 

félagsþjónustuna, skólasvið og tómstunda og forvarnarsvið. Þó svo að andstaða 

hafi verið við að fella niður starf bæjarritara þá virðist hún ekki hafa verið mikil 

og nær engin nefnir ástæðu fyrir því að bæjarritarastaða verði tekin upp aftur. Þó 

er ljóst að mikil ábyrgð hvílir á bæjarstjóra við að hafa yfirsýn yfir starfsmanna- 

og fjármál bæjarins.  Því má velta fyrir sér hvort ekki sé mikilvægt að bæjarstjóri 

sé ráðin í sátt minnihluta og meirihluta til að auknar líkur séu á að starfstími hans 

nái yfir meira en eitt kjörtímabil. Þá þarf að hafa í huga að með tilkomu ráðanna 

þar sem fullnaðarákvarðanir eiga sér stað getur orðið  hætta á að embættismenn 

fái boð frá tveimur yfirmönnum þ.e. bæjarstjóra og ráðinu við slíkar aðstæður geta 

myndast árekstrar þannig að umboðskeðjan gangi illa upp 
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  Sú breyting að leggja niður allar fagnefndir bæjarins og færa afgreiðslu 

þeirra yfir á kjörna fulltrúa í fagráðunum hefur mælst illa fyrir hjá flest öllum 

viðmælendum. Varðandi aðrar nefndir sem enn eru starfandi þá er full ástæða að 

fara yfir hlutverk þeirra og virkni með nýjum fulltrúum. Einnig er mikilvægt að 

endurskoða tilurð og aðkomu Akranesstofu inni í skipuritinu og þá einnig nafn 

hennar, þar sem það er það sama og fagsviðanna þ.e. með endinguna STOFA. 

Eins og fram hefur komið var formaður Akranesstofu einnig í stýrihópi um 

innleiðingu nýs stjórnskipulags og er ljóst að hagsmunaárekstrar áttu sér stað 

þegar stýrihópur fjallaði um Akranesstofu hvort heldur sem var um stöðu hennar 

innan skipuritsins eða nafn hennar.  

11.2.1  Skipurit og gallar þess 

Við samantekt út könnun á nýju stjórnskipulagi Akraneskaupstaðar verður ekki 

hjá því komist að fjalla um skipurit bæjarins og þá galla sem sýnilegir eru á því. 

Þegar hið nýja skipurit er skoðað kemur í ljós nokkuð ósamræmi er innan þess, 

einkum á nafngiftum og skilgreiningum starfa s.s. milli erindisbréfa og lýsinga í 

stjórnskipulagsskjali bæjarins frá 2009. Slíkt kemur einkum fram þegar skipuritið, 

sem kynnt er á vef Akraneskaupstaðar,er borið saman við erindisbréf deilda og 

ráða eða ef tenglum á vefsíðu er fylgt eftir. Þá þarf einnig að skilgreina 

umboðskeðju sveitarfélagsins þannig að ljóst sé hver hefur umboð frá hverjum s.s. 

bæjarstjóri eða fagnefnd eins og skipulagsnefnd eða Akranesstofa.  Með slíkri 

yfirferð er stjórnsýslan gerð gengsærri og um leið komið í veg fyrir umboðsvanda 

(John W. Kingdon 2003, Artur Lupin 2003). 

Hér eftir eru nokkur dæmi sem skoða mætti nánar: 

 Samkvæmt skipuritinu eru það stofurnar sem afmarka þrjú fagsvið 

sveitarfélagsins en það eru Fjölskyldustofa, Skipulags og umhverfisstofa og 

Framkvæmdastofa. Í skipuritinu kemur einnig fyrir málaflokkur sem heitir 

Akranesstofa og er yfir henni sérstök stjórn. Nokkurs ruglings gætir að hafa 

inni í skipuritinu málaflokk með sama heiti og megin svið sveitarfélagsins 

þ.e. endingin stofa en í kynningarbæklingi sem dreift var meðal bæjarbúa 
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má auðveldlega misskilja Akranesstofu sem eitt af megin sviðum 

sveitarfélagsins. 

 Í skipuritinu er Aðalskrifstofa kynnt sem heild yfir fjóra málaflokka sem eru 

þjónustuver, fjármál, starfsmannamál og upplýsingakerfi.  Þegar fylgt er 

krækjum inn á heimasíður þessara málaflokka er þar talað um  

þjónustudeild, fjárreiðudeild, launadeild og bókhaldsdeild.  Hugsanlega þarf 

að kanna nánar hvort að þessi munur felist í því að ekki hafi verið klárað að 

færa til verkefni. Þannig mætti hugsa sér að undir starfsmannamálum hafi 

átt að koma eitthvað meira en launamál eins og þetta er í dag. Ekkert í 

markmiðum eða öðru upplýsingum gefa þó til kynna hvort svo var eða ekki.  

 Í lýsingu á starfssemi stofnanna og deildanna sem gefin var út til upplýsinga 

er ýmist talað um deildir eða mál og er það skýrt með einföldum skipuritum. 

Óljóst er hvers vegna mál og deildir eru teiknaðar á sama stað í skipuritinu 

og óljóst er hvernig skipting milli þeirra er eða hver mismunnur þeirra er.  

 Starfsheiti eru mjög svipuð, allir yfirmenn heita stjóri, nema yfirmenn stofa 

hafa sérstaklega heitið framkvæmdastjóri. Óljóst er þó út frá starfsheitum 

hvort menn hafa mannaforráð eða eru yfirmenn deilda eða ákveðinna 

málaflokka.  

 Þá er einnig óljóst hvers vegna ekki voru unnin erindisbréf fyrir þá sem 

starfa á þjónustudeildum sem vinna þvert á skipuritið og gera skipuritið að 

hinu eiginlega fléttuskipulagi. Þó virðast allir starfsmenn hafa starfslýsingar 

sem þó eru unnar innan hverrar deildar eða sviðs. 

11.2.2  Hlutverk endurskoðenda við stefnumótun 

Stýrihópur um innleiðingu nýs stjórnskipulags var skipaður utanaðkomandi 

aðilum. Í honum sat m.a. endurskoðandi frá endurskoðendaskrifstofu bæjarins og 

átti hann stóran þátt í því nýja stjórnskipulagi sem kynnt var. Svo virðist sem að 

umræða hafa verið um að endurskoðandinn væri „beggja vegna borðsins“  þó svo 

að ekki sé bókað neitt um það í fundargerðum. Meirihlutinn segir aðspurðir ekki 
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sjá neitt að því að svo hafi verið. Það vekur þó óneitanlega upp spurningu um hver 

á að taka út kerfið?  Samkvæmt nýrri umræðu um endurskoðendamarkaðinn á 

Íslandi skrifaði Bjarni Frímann Karlsson, lektor við Viðskiptafræðideild Háskóla 

Íslands, skýrsluna  Endurskoðunarmarkaðurinn á Íslandi  sem gefin var út í 

október 2010. Í viðtali við hann  í fréttatíma RÚV 8. nóv. 2010 segir Bjarni að það 

fari ekki saman að veita ráðgjöf og endurskoðun eða;  „...eru menn að ráðleggja 

fyrirtækjunum, gefa þeim einhver ráð og hjálpa þeim við að skipuleggja sig, taka 

stefnumótandi ákvarðanir, í fjármálum og öðru slíku og koma svo á eftir og 

endurskoða þetta, þetta fer ekki saman“ (Bjarni Frímann Karlsson 2010).  

 Miðað við þessar niðurstöður verður ekki annað séð en að umræða 

minnihlutans og gagnrýni á að endurskoðandinn var í nefndinni um innleiðinguna, 

hafi verið á rökum reist. 

11.2.3  Mikilvægi fundargerða í opinberri stjórnsýslu 

Með bættum starfsháttum opinberrar stjórnsýslu hefur færst í aukana að 

stjórnkerfin séu skilvirk og skýr. Upplýsingalögin, nr. 50/1996, fjalla fyrst og 

fremst um skyldur hins opinbera til að veita aðgang, með ákveðnum 

undantekningum, að gögnum sem varða tiltekið mál, sé þess óskað (Gunnar Eydal 

2003, 7).  Því er enn mikilvægara nú en áður að sveitarfélög haldi fundargerðir 

nefnda og ráða sem um leið verða ákveðin aðhaldstæki (Arthur Lupia 2003, Kaare 

Strøm  2003, 63). Fundargerðir upplýsa hinn almenna borgara um ákvarðanir og 

umræður og eru stór liður í lýðræðishlutverki sveitarfélaga (Forsætisráðuneytið og  

Samband Íslenskra Sveitarfélaga 2005, 98-103). Þá eru þær einnig ákveðið aðhald 

bæði frá almenningi til sveitarstjórnarmanna og fyrir sveitarstjórnarmenn til 

embættismanna.  Með  slíku aðhaldi minnka líkurnar á að umboðsvandi komi upp. 

Fundargerðir nefnda og ráða þurfa einnig samþykki sveitarstjórnar til að öðlast 

endanlegt gildi sem einnig verður að teljast aðhald.  

 Hjá Akraneskaupstað er þessu háttað á áðurgreindan hátt og eru samþykktar 

fundargerðir birtar á vef Akraneskaupstaðar aðeins nokkrum dögum eftir að þær 

eru samþykktar. Vandamál liggur þó í því að nefndir skila ekki af sér 
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fundargerðum sem skyldi og því myndast tafir á samþykktum þeirra hjá 

bæjarstjórninni. Um leið dregst að bæjarstjórnin sé upplýst um málefni og 

ákvarðanir nefndanna. Með þessari leið geta nefndir einnig stýrt því hversu hratt 

upplýsingar berast s.s. til minnihlutans og haldið honum þannig óupplýstum. Hér 

er um dæmigerðan umboðsvanda að ræða.  Þá hefur Akranesbær ekki skilgreint 

nákvæmlega hvaða fundargerðir eigi að rita t.d. fundargerðir tímabundinna 

vinnuhópa eða fundi embættismanna. Með birtingu fundargerða á heimasíðum 

sveitarfélaga má segja að aðhald við hið pólitíska vald, ráð og nefndir hafi einnig 

færst í hendur hins almenna borgara þ.e. til þeirra sem umboðið kom frá í upphafi.  

11.2.4  Óskýr innleiðing nýs skipurits 

Innleiðing stjórnskipulagsins var gerð í litlu samstarfi við minnihlutann eða 

starfsmenn sveitarfélagsins og mikið virðist hafa vantað upp á að starfsmenn hafi 

verið upplýstir um ferlið eða haft aðkomu að því. Strax í upphafi innleiðingarinnar 

má segja að virkni skipulagsins hafi verið breytt þar sem efnahagsástand 

sveitarfélagsins gerði það að verkum að bæjarráð dró aftur til sín verkefni s.s. með 

því að deila ekki út fjármunum (Henry Mintzberg 1983, 141). Ekki var vandað 

nóg til verka við innleiðingu nýs stjórnskipulags s.s. með eftirfylgni og kennslu 

fyrir alla á því hvernig stjórnkerfið átti að virka og því myndaðist m.a. tregða við 

innleiðinguna og árekstrar við framkvæmd þess 

11.2.5  Stefna í samanburði við stefnumótunarskóla 

Útkoman út úr 

stefnumótunarferlinu á 

Akranesi sem leiddi til 

stjórnskipulagsbreytinga 

var bæði tengd því hvaða 

stefna var í hugum manna 

eða hafði verið mörkuð 

áður en ferlið hófst og 

þess sem mótaðist á 
Mynd 13 Áhrifaþættr sem höfðu áhrif á stefnumótunarferlið hjá 

Akraneskaupstað og það hvernig þessir þættir tengjast þekktum 

kenningum um stefnumótunarskóla. 
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ákveðnum tíma á meðan á ferlinu stóð. Stefnubreytingin sem átti sér stað hafði 

mikil áhrif á það með hvaða hætti bæjarfélaginu er stjórnað bæði fjárhagslega og 

stjórnunarlega. Áhrifanna gætir bæði hjá pólitískum fulltrúum og 

embættismönnum. Þróunin í átt að núgildandi stjórnskipulagi tók langan tíma og 

var að hluta til hafinn áður en hið eiginlega ferli hófst með tilkomu nýs meirihluta 

árið 2006. Togstreita um völd og samþjöppun upplýsinga á hendur 

embættismanna urðu þess valdandi að innan skipulagsheildarinnar skapaðist 

valdabarátta og rof á umboðkeðjunni (Arthur Lupia 2003,  Kaare Strøm 2000).  

 Miðað við þá stefnumótunarskóla sem settir hafa verið fram verður að teljast 

að stefnumótunarferlið á Akranesi sé blanda að mismunandi leiðum þó svo að 

einkum falli það að þremur skólum þ.e. lærdómsskólanum, hugrænaskólanum  og 

valdaskólanum. Stefnan varð til með lærdómsferli meðan á stefnumótunarferlinu 

stóð og hluti stefnunnar var þegar komin til framkvæmdar áður en stefnan hafði 

tekið endanlega mynd s.s. þegar Akranesstofa var stofnuð (Henry Mintzberg, 

Ahlstrand og Lampel 1998). Markmið stjónskipulagsbreytinganna urðu til í 

ferlinu en það er dæmi um lærdómsskólann. Þannig var óvíst í upphafi hvert menn 

ætluðu og voru skoðaðar ýmsar leiðir og fyrirmyndir hjá öðrum sveitarfélögum. 

Þannig hafði vissulega áhrif að önnur sveitarfélög voru að breyta sínu 

stjórnskipulagi og leyst fulltrúum meirihlutans vel á þá leið sem Hafnarfjörður 

hafði farið. Það að könnunin sem gerð var í árslok 2005  hafi sýnt  að menn  teldu 

bæjarfulltrúa almennt hafa næg völd  þýðir að hugmyndin um nauðsyn 

valddreifðrar ákvarðanatöku meðal kjörinna fulltrúa var ekki algild (Eydís Líndal 

Finnbogadóttir 2005). Þannig má áætla að þær breytingar sem í gangi eru hjá 

öðrum sveitarfélögum hafi veruleg áhrif á stefnumótun annara sveitarfélaga. 

  Fulltrúar meirhluta bæjarstjórnar hófu vissulega stefnumótunarferlið strax 

árið 2006 með ákveðna sýn og vissu þeir að hluta til hvað þeir vildu enda höfðu 

þeir sett hana að hluta fram í stefnuskrá sinni í kosningunum árið 2006 og síðar í 

málefnasamningi.  Þessi sýn flokkast undir kenningar hugræna skólans þar sem 

sýn manna á hlutina og reynsla þeirra er leiðandi í stefnumótuninni (Henry 

Mintzberg, Ahlstrand og Lampel 1998). Það er einnig ljóst að sú sýn sem menn 
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höfðu var mjög ákveðin og kom í ljós að hún gat verið hamlandi í því að vinna 

ferlið með öðrum hætti en slíkt kann einmitt að vera eitt af vandamálum þeirra 

sem styðjast við kenningar hugræna skólans. Þannig var ferlið m.a. ekki unnið 

með utanaðkomandi aðilum þar sem mjög ákveðin sýn var á málið og trú á að 

reynsla væri það sem þyrfti til að skapa hina „réttu“ stefnu. Það er einnig augljóst 

að ákveðin brestur á umboðskeðjunni olli valdabaráttu innan hins pólitíska kerfis 

og embættismannakerfisins en slík barátta um völd einkennir hugmyndafræði 

valdaskóla Mintzbergs og félaga.  

 Þegar litið er til þeirra áhrifaþátta sem áttu sér stað innan 

stefnumótunarferlisins er ljóst að hagsmunir þeirra sem voru ráðgjafar í ferlinu 

urðu til þess að útkoman var ekki endilega hagstæðust fyrir skipulagsheildina. 

Þannig verður ekki litið hjá því að formaður Akranesstofu hafði áhrif á stöðu 

hennar innan stjórnskipulagsins og heiti. Þá verður einnig að nefna að sú sýn 

manna að fækka sviðum hafði áhrif á hvernig uppröðun á stofunum urðu og hvaða 

málaflokkar lentu undir þeim. Sú sterka sýn og ákvörðun sem var tekin um 

fækkun sviða varð dæmi um hvernig einstaka ákvarðanir geta verið hamlandi 

þáttur í stefnumótunarferlinu.  

 Stefnumótunarferlið á Akranesi var lokað ferli og alls ekki gagnsætt með 

aðkomu fárra þar sem hluti af ferlinu var unnið utan hins pólitíska 

ákvörðunarvalds, af bæjarstjóra og ráðgjöfum með framsali á valdi. Markmið með 

stefnubreytingunum voru sett fram þegar leið á ferlið en þau virtust verða til út frá 

umræðum en ekki hefur enn verið metið hvort markmiðin hafi náðst eða ekki. 

Þrátt fyrir það er auljóst að stefnan í átt að valddreifingu átti að ná því fram að 

fleiri kjörnir fulltrúar kæmu að fullnaðarákvarðanatöku mála. Almenn ánægja er 

með valddreifingu hinna pólitískt kjörnu fulltrúa en verulega hefur dregið úr 

þátttöku hins almenna flokksmanns eða almennings í nefndum bæjarins og er 

almenn óánægja og ákveðin eftirsjá með þann lið. Færa má þannig rök fyrir að sú 

stefna að skera verulega niður nefndir og hindra þannig möguleika fólks í að taka 

þátt í stefnumótun sveitarfélagsins og um leið að hljóta þá pólitísku reynslu og 

skólun sem því fylgir, sé beint gegn einum af megin tilvistarþáttum sveitarfélaga 



 

105 

 

þ.e. að dreifa valdi og færa það nær borgurunum (Gunnar Helgi Kristinsson 1994, 

21). Það að hafa ekki  klárað  að innleiða þá stefnu sem sett var í tengslum við 

húsnæðisbreytinguna þ.e. að færa fagfólk nær hvort öðru, er talin vera ein af 

ástæðum þess að innleiðingin gekk ekki sem skyldi. Nokkrir hnökrar eru enn á 

stjórnskipulagi Akranesbæjar sem felast einkum í skorti á samvinnu og 

upplýsingagjöf og óljósum skilningi þeirra sem vinna eftir kerfinu á því hvernig 

það virkar. Almennt var mikil óánægja með aðferðafræði stefnumótunarinnar og 

að ekki var staðið faglega að innleiðingunni einkum gagnvart starfsfólki. Þrátt 

fyrir sett markmið var hvergi í stefnumótunarferlinu sett fram skýr framtíðarsýn 

en slíkt hefði verið eðlilegt að gera til að auðvelda innleiðinguna og til að fá 

sameiginlegan skilning manna á þeirri stefnu sem sett hafði verið. Þá vantar 

verulega mikið upp á skjölun á stefnumótunarferlinu sem hefði opnað ferlið t.d. 

gagnvart minnihlutanum sem lengst af virðist hafa verið illa upplýstur.  

 Minnihlutinn stóð sig ekki sem skildi í að veita aðhald á meirihlutann svo 

sem með því að kalla eftir upplýsingum eða með bókunum. Minnihlutinn vissi af 

því að vinna var í gangi þó svo að ekki hafi farið fram formleg kynning og getur 

því varla falið sig á bakvið upplýsingaleysi.  Jákvætt skref í tengslum við 

breytingarnar var að þeir hópar sem ekki höfðu erindisbréf fengu slíkt og markvist 

var farið í að klára erindisbréf framkvæmdastjóra og ráða. Enn skortir þó að 

starfslýsingar deildarstjóra séu samræmdar.  

 Mjög mikið ósamræmi er í nafngift innan skipurits bæjarins og þörf er á að 

lesa saman stjórnskipulags skjölin og skipuritið, einkum það sem birt er 

almenningi á vefsíðu Akraneskaupstaðar. Í stefnumótunarferlinu virðist ekki hafa 

verið varið nægum tíma til að rýna þessi skjöl. Endurskoðun stefnunnar var á 

áætlun stefnumótenda en endurskoðun hefur ekki enn farið fram en hún er 

mikilvægur hlekkur við að meta hvort stefnan hefur náð fram að ganga og til að 

meta hvert framkvæmd hennar hefur leitt hana. Mikilvægt er þó að hafa í huga 

hlutverk endurskoðenda inni í stefnumótuninni en það verður varla talin góð 

stjórnsýsla að þeir sjái um endurskoðun þess sem þeir hönnuðu (Bjarni Frímann 

Karlsson 2010). 
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12   Niðurstöður og lokaorð 

 

Við stefnumótun hjá sveitarfélögum má gera ráð fyrir að stefna sé mörkuð á 

faglegan hátt auk þess að hún mótist af hinum pólitíska hluta stjórnkerfisins. Gera 

má ráð fyrir að hún sé unnin í samvinnu við þá aðila sem vinna eiga eftir henni 

eins og gert er ráð fyrir í stefnumótunarfræðum. Hjá opinberum aðilun eins og 

sveitarfélögum er því gert ráð fyrir að góðri stjórnsýslu sé fylgt eftir og 

fagmennsku í stefnumótun sem öðrum þáttum.  Hér á eftir eru niðurstöður 

greiningar sem gerðar voru á stefnumótunarferlinu hjá Akraneskaupstað sem 

leiddi til stjórnskipulagsbreytinga á árinu 2009.  Metnir eru ýmsir þættir í ferlinu 

með tilliti til þeirra fræða sem fjalla var um í upphafi og dregnir fram þeir 

áhrifaþættir sem móta stefnu sveitarfélags. Þá verður um leið dregið fram hvernig 

unnið var að stefnumótuninni og hvernig hún fellur að fræðunum.  

 Augljóst var út frá breyttum verkefnum Akraneskaupstaðar og vegna 

umræðu sem þegar var farin af stað meðal bæjarfulltrúa á árinu 2005 að vilji  og 

þörf var til breytinga á stjórnskipulagi bæjarins. Segja má að strax eftir kosningar 

2006 hafði opnast stefnugluggi þar sem gera mátti ráð fyrir stefnubreytingu með 

tilkomu nýs  meirihluta (John W. Kingdon 2003).  Hefði því  átt að vera auðvelt 

fyrir nýjan meirihluta að taka til hendinni og marka nýja stefnu. Sú stefna sem 

mörkuð var birtist í formi málefnasamnings meirihlutaflokkanna en vegna þess 

hve langan tíma tók að kynna sér málinn og ákveða næstu skref má segja að 

stefnuglugginn hafi lokast.  Minnihlutinn var ekki hafður með í vinnunni svo enn 

erfiðara varð fyrir vikið að koma málunum í gegn þegar ákvarðanir voru teknar 

(John P. Kotter 1996). Þau markmið sem urðu til í stefnumótuninni og sett voru 

fram skýrðu aðeins hluta þeirra atriða sem voru orsakir 

stjórnskipulagsbreytinganna. Ekki var sett markviss áætlun um það hvernig ná 

ætti markmiðunum og starfsmenn voru ekki með í markmiðssetningunni eins og 

búast má við af faglegri stefnumótun (Runólfur Smári Steinþórsson 2003a, 322).  
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 Langan  tíma tók að taka ákvarðanir um stefnuna og mótaðist hún á tveggja 

ára tímabili meðal ósýnilegs hóps manna. Engin skjölun átti sér stað á fyrstu 

tveimur árum ferlisins þar sem hægt væri að rekja ferlið í átt að ákvörðunum. 

Fundargerðir er tengjast stefnumótuninni voru aðeins haldnar af stýrihópi um 

innleiðingu stefnunnar eftir að hann var skipaður. Löngun til breytinga var fyrir 

hendi hjá meirihlutanum en ekki var tekin ákvörðun um stefnuna fyrr en lausn lá 

fyrir með fyrirmynd í Hafnarfirði sem mönnum hugnaðist pólitískt. Sú lausn 

opnaði stefnuglugga innan meirihlutans og stefnan var mörkuð og kynnt 

minnihlutanum (John W. Kingdon 2003).  

 Stefnumótunin var í raun ákvarðanir  sem teknar voru  í smáum skrefum og  

ósamhangandi ferli en slíkt fellur að smáskrefakenningu Lindblom og að 

Lærdómsskóla Henry Mitzbergs og félaga (Charles E. Lindblom 1959, Henry 

Mintzberg,  Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998).  Í upphafi voru breytingar 

á stjórnskipulaginu fjárhagslegs eðlis og af þeim sökum komu endurskoðendur 

sveitarfélagsins að málinu sem ráðgjafar.  Endurskoðunarskrifstofan var einnig 

með fulltrúa sinn inni í stýrihópnum um innleiðinguna. Þetta verður að hafa í huga 

við úttekt á núverandi kerfi bæjarins svo gætt sé að góðri stjórnsýslu (Bjarni 

Frímann Karlsson 2010).    

 Stefnumótunarferlið á Akranesi einkenndist af vinnubrögðum 

átakastjórnmála meiri- og minnihluta þar sem skortur var  á samvinnu milli 

þessara hópa. Barátta var um völd og að koma sínum hugmyndum að milli 

hópanna. Nær engin samvinna var við minnihlutann eða starfsmenn bæjarins í 

ferlinu og innleiðingin var ekki faglega unninn. Umboðskeðjan var brotin þar sem 

umboð kjósenda til kjörinn fulltrúa gerir ráð fyrir faglegum vinnubrögðum og 

góðri stjórnsýslu (Kaare Strøm 2003).  Nauðsynlegt er því fyrir kjörna fulltrúa að 

vinna að stefnumótun í samvinnu við þá aðila sem umboðskeðjan nær til. Vegna 

lítillar samvinnu gætir enn óánægju meðal starfsmanna hjá Akraneskaupstað og 

þáverandi minnihluta á þeirri stefnu sem varð til í stefnumótuninni. Stefnan varð 

ekki hluti af skipulagsheildinni heldur aðeins hugmyndir takmarkaðs hóps. 
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 Stefnumótunin var ekki opið ferli eða gegnsætt sem olli minnihlutanum 

erfiðleikum með að fá upplýsingar. Fundargerðir sem skráðar voru skiluðu sér 

seint inn í kerfið og þá margar í einu. Meirihlutinn uppfyllti ekki góða stjórnsýslu 

með upplýsingamiðlun þannig að hægt væri að veita honum það aðhald sem 

umboðskeðjan gerir ráð fyrir. Þrátt fyrir þetta er það hlutverk minnihlutans að 

veita meirihlutanum aðhald og kalla eftir upplýsingum,einkum í jafn stóru 

verkefni sem stefnumótun og skipulagsbreytingar eru. Niðurstaðan er því sú að 

minnihlutinn hafi ekki staðið sig sem skildi sem aðhaldsaðili og hefði átt að gera 

mun markvissari bókanir í ferlinu og krefjast upplýsinga (Arthur Lupia 2003, 

Anna Guðrún Björnsdóttir 2003). 

  Ráðgjafar sem unnu með meirihlutanum unnu ágætt verk en oftrú á eigin 

sýn og lítil samvinna þeirra við starfsmenn bæjarins varð til þess að óánægja 

myndaðist. Fagleg þekking ráðgjafanna á stefnumótunarferli var ekki mikil og því 

var ferlið ekki sem stefnumótun í þeirra hugum heldur sem aðskildar ákvarðanir.  

Hinn pólitíski meirihluti sem var lítið sýnilegur í heildarferlinu og lét ráðgjöfum 

eftir of stórt hlutverk í stefnumótuninni, einkum það sem snéri að starfsfólki. Við 

stjórnun á stefnumótandi verkefnum, einkum á óvissutímum eins og ríktu í árslok 

2008 er nauðsynlegt að stjórnendur séu sýnilegir og beri ábyrgð (Dean Williams 

2005, 192).  Þá var það einnig á höndum ráðgjafanna að ákvarða útfærslur á 

húsnæðismálum og nefndaskipan.    

 Áhyggjur manna eftir skipulagsbreytingarnar snúa að vanmati á mikilvægi 

nefnda þar sem sitja meðal annars ókjörnir fulltrúar sem eru ráðgefandi hinum 

kjörnu fulltrúum. Nefndirnar gegna aðhaldshlutverki  m.a. til að koma í veg fyrir 

illa grundaðar ákvarðanir kjörinna fulltrúa. Nefndirnar eru þar með mikilvægur 

hlekkur í umboðskeðjunni (Kaare Strøm 2003). Þá er einnig mikilvægt að líta til 

þess pólitíska uppeldishlutverks sem nefndir hafa fyrir þá borgara sem vilja taka 

þátt í pólitísku starfi án þess að vera kjörnir fulltrúar. Hætta er á að með því að 

fækka  nefndum muni draga úr pólitískum áhuga almennings og þar með 

lýðræðisþátttöku. 
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 Stefnumótunin hjá Akraneskaupstað leiddi í raun til láréttrar valddreifingar 

þar sem kjörnir fulltrúar fengu aukna ábyrgð inni í skipuritinu. Hinsvegar varð 

lóðrétt miðstýring með fækkun sviða og fækkun nefnda. Innan hins pólitíska 

kerfis er hinsvegar almenn ánægja með valddreifinguna en ekki var ánægja meðal 

minnihlutans á þeirri skiptingu fagstofanna sem stefnumótunin leiddi til.   

 Hrun á íslensku efnahagskerfi í árslok 2008 varð til þess að upp komu 

ógnandi aðstæður fyrir sveitarfélagið. Hrunið varð um sama leiti og innleiðing 

stefnunnar var í gangi. Urðu þessar ógnanir til þess stefnan náði ekki fram að 

ganga með sama hætti og áætlað hafði verið einkum með tilliti til dreifingar 

fjármagns. Það fellur því vel að þeim fræðum um skipulagsheildir að í aðstæðum 

sem þessum verði tímabundnari miðstýring en ella (Henry Mintzberg 1983). 

 Stefnumótunarferlið sem leiddi til stjórnskipulagbreytinga á Akranesi hófst 

án þess að menn hefðu sett sér framtíðarsýn og reyndar án þess að um meðvitað 

stefnumótunarferli væri að ræða. Skýr framtíðarsýn hefði auðveldað 

stefnumótunina enda er hún þungamiðja hennar (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 

2006). Stefnan mótaðist á löngum tíma. Ferlið fór af stað og vatt upp á sig með 

tilviljanakenndum ákvörðunum án þess endanleg sýn lægi fyrir. Virðist einnig 

sem stefna hjá sveitarfélaginu sé fyrst og fremst mörkuð með fjárhagsáætlun frá 

ári til árs. Eigin sýn manna á lausnir var hamlandi þáttur í ferlinu og varð til þess 

að ekki var unnið jafn faglega að því og búast  hefði mátt við af opinberum aðilum  

Henry Mintzberg, Bruce Ahlstrand og Joseph Lampel 1998).  

 Er niðurstaðan því sú að þrátt fyrir að búast megi við því af opinberum 

aðilum að þeir vinni faglega við stefnumótun eða stefnumörkun þá var það ekki 

gert í því dæmi sem skoðað var hjá Akraneskaupstað. Stefnan var í upphafi 

mörkuð með óljósum hætti en síðan mótaðist hún áfram í einskonar  lærdómsferli 

smárra skrefa. Það hvernig minnihlutanum og starfsfólki var haldið fjarri við 

stefnumótunina er ekki góð stjórnsýsla.  Margt í stefnumótunarferlinu styður 

smáskrefakenningar innan stefnumótunarfræðanna þó að þeir sem unnu við ferlið 

hafi ekki fylgt fræðikenningum við vinnuna. Það verður þó ekki hjá því komist að 

leggja áherslu á mikilvægi faglegrar vinnu hjá sveitarfélögum  þegar kemur að 
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stefnumótandi aðgerðum. Það er því augljóst að það sem mest hafði áhrif á 

pólitíska stefnumótun Akraneskaupstaðar er a) hvernig stefnumótunarferlinu 

var stýrt, b) hvaða breytingar voru í  gangi hjá öðrum sveitarfélögum og  c) 

hvaða sýn og þekkingu fólk sem að ferlinu kom hafði.  Stefnan hjá 

Akraneskaupstað var ekki meðvitað ferli stefnumótunar,  heldur varð meira bara 

til.  
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14 Viðaukar 

Eftirfarandi eru viðaukar sem nýtast sem viðbótarefni við þessa ritgerð. Til þeirra 

er vitnað í texta og ættu þeir að gefa auknar upplýsingar um viðfangsefnið.  

 

14.1    Viðauki 1 – Drög af stjórnskipulagsskjali frá 11. apríl 2008 
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14.2    Viðauki 2 - Fundargerð 3006. Fundar Bæjarráðs Akraness 

3006. fundur bæjarráðs var haldinn í fundarherbergi Sjúkrahúss Akraness, Merkigerði 9, 

miðvikudaginn 18. júní  2008 og hófst hann kl. 12:00. 

 

 

Mættir:                          Karen Jónsdóttir, formaður, 

                                      Gunnar Sigurðsson, 

                                      Rún Halldórdóttir. 

Bæjarstjóri:                    Gísli S. Einarsson. 

Bæjarritari:                    Jón Pálmi Pálsson. 

Auk þeirra sátu fundinn Hrönn Ríkharðsdóttir og Guðni Tryggvason bæjarfulltrúar með vísan til 

44. gr. samþykkta um stjórn og fundarsköp Akraneskaupstaðar.    

 

Fyrir tekið: 

 

1.         Skipurit Akraneskaupstaðar. 

Bæjarráð Akraness samþykkir að komið verði á nýju stjórnskipulagi Akraneskaupstaðar 

samkvæmt fyrirliggjandi tillögum þar að lútandi, sem kynntar hafa verið og ræddar í bæjarráði 

 

 Vinna við megináherslur hefur verið í undirbúningi frá því að málefnasamningur var samþykktur 

2. júlí 2006 og er í þeim efnum vísað til 12. greinar málefnasamnings núverandi meirihluta. 

Nýtt stjórnskipulag samkvæmt meðfylgjandi skipuritum tekur gildi 1. janúar 2009. Skipaður verður 

stýrihópur sem annast umsjón með innleiðingu stjórnskipulagsins. 

Stýrihópinn skipi bæjarstjóri Gísli S. Einarsson, Jóhann Þórðarson og Þorgeir Jósefsson. 

Fulltrúar minnihluta bæjarstjórnar bóka eftirfarandi: 

Við undirritaðir bæjarfulltrúar erum í aðalatriðum sammála því skipuriti sem kynnt hefur verið til 

sögunnar en vekjum athygli á að vinna er skammt á veg komin og margir endar óhnýttir.  

Við teljum skynsamlegt að skoða nánar hugsanlega tvískiptingu fjölskyldustofu í annars vegar 

fjölskyldustofu og hins vegar fræðslustofu. Báðar stofur myndu lúta stjórn fjölskylduráðs. Við 

vekjum athygli á fjölmörgum verkefnum sem bíða úrlausnar á næstu árum og álítum eðlilegt að til 

þeirra sé hugsað frá upphafi við uppstokkun á skipuriti Akraneskaupstaðar.  

Fleira ekki gert, fundi slitið kl. 13:20. 
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14.3   Viðauki 3 –Hlutverk ráða í nýju skipulagi 

Fjölskylduráð: ,,Fjölskylduráð fer með umsjón og eftirlit með málum sem heyra undir framkvæmda 

eftirfarandi laga og reglugerða byggðra á þeim, eins og þau eru á hverjum tíma og að því marki sem lögin 
setja skyldur á herðar sveitarfélaga: 

félagsmál sbr. lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 

barnaverndarmál sbr. barnaverndarlög nr. 80/2002 og barnalög nr. 76/2003 

húsnæðismál sbr. lög nr. 44/1998 

málefni fatlaðra sbr. lög nr. 59/1992 

málefni aldraðra sbr. lög nr. 125/1999 

heilbrigðismál sbr. lög um heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007 

forvarnir sbr. lög um lýðheilsustöð nr. 18/2003 

æskulýðs-, tómstunda- og íþróttamál sbr. lög nr. 64/1998 og lög nr. 70/2007 

grunnskóla sbr. lög nr. 91/2008 

leikskóla sbr. lög nr. 90/2008 og reglugerð um starfsemi leikskóla nr. 225/1995 

tónlistarskóla sbr. lög um fjárhagslegan stuðning við tónlistarskóla nr. 75/1985 

daggæslu barna sbr. reglugerð nr. 198/1992 um eftirlit og leyfisveitingar vegna daggæslu barna í 

heimahúsum 

aðrar lagasetningar Alþingis sem á hverjum tíma tengjast verkefnum ráðsins  

Eftirtaldar nefndir og stjórnir sem kjörnar eru af bæjarstjórn heyra undir fjölskylduráð:  

Barnaverndarnefnd, Fulltrúaráð Fjölbrautaskóla Vesturlands á Akranesi, Skólanefnd 

Tónlistarskóla 

 Framkvæmdaráð: ,,Framkvæmdaráð annast stefnumótun og eftirlit með framkvæmdum, 

rekstri fasteigna og annarra mannvirkja Akraneskaupstaðar. 

Framkvæmdaráð gerir tillögur til bæjarstjórnar um stefnu í málefnum sem tengjast verklegum 

framkvæmdum á vegum bæjarins. Framkvæmdaráð hefur yfirumsjón með Framkvæmdastofu 

Akraneskaupstaðar, sem sér m.a. um undirbúning allra framkvæmda, s.s. framkvæmdir við 

fasteignir, götur, gangstéttir og stíga, jarðeignir og lönd, gatnahreinsun, leiksvæði og opin svæði, 

eignaumsýslu, ásamt innkaupum og útboðum vegna framangreindra þátta. 

Framkvæmdaráð fer með stjórn Fasteignafélags Akraneskaupstaðar slf. og Fasteignafélags 

Akraneskaupstaðar ehf. og þeirra verkefna sem félögunum eru falin. Framkvæmdaráð fer með 

yfirumsjón með rekstri, viðhaldi og endurbótum fasteigna Akraneskaupstaðar. 

,,Samkvæmt samþykktum Fasteignafélags Akraneskaupstaðar ehf. og Fasteignafélags 

Akraneskaupstaðar slf. fer framkvæmdaráð með stjórn félaganna. 
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Bæjarráð: ,,Bæjarráð hefur umsjón og eftirlit með stjórnsýslu bæjarins, fjármálum, rekstri fyrirtækja 

kaupstaðarins, starfsmannamálum, málum sem falla undir stjórnsýslulög nr. 37/1993, upplýsingalög nr. 

50/1996, lög um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 10/2008, málefnum sem falla undir stjórnir 

byggðasamlaga eða annarra fyrirtækja sem Akraneskaupstaður á aðild að og skulu fundargerðir þeirra lagðar 
fyrir bæjarráð. 

Bæjarráð hefur umsjón með menningarmálum, brunamálum, almannavörnum, hreinlætismálum, 

skipulags- og byggingarmálum, umhverfismálum, umferðarmálum, atvinnumálum og öðrum þeim 

verkefnum sem öðrum ráðum eru ekki sérstaklega falin. 

Bæjarráð hefur umsjón með sérverkefnum sem heyra undir bæjarstjóra. 

Bæjarráð fer ásamt bæjarstjóra með fjármálastjórn bæjarins að því leyti sem slík stjórn er ekki 

öðrum falin. Bæjarráð semur drög að árlegri starfsáætlun og fjárhagsáætlun bæjarsjóðs, stofnana 

hans og fyrirtækja að fengnum tillögum hlutaðeigandi ráða og stjórna og leggur þau fyrir 

bæjarstjórn í samræmi við ákvæði sveitarstjórnarlaga. Bæjarráð gerir tillögu til bæjarstjórnar um 

heildarendurskoðun fjárhagsáætlunar. Bæjarráð hefur eftirlit með að ársreikningar bæjarsjóðs séu 

samdir og þeir ásamt ársreikningum stofnana og fyrirtækja bæjarins lagðir fyrir bæjarstjórn til 

afgreiðslu, svo sem sveitarstjórnarlög mæla fyrir um. 

Bæjarráði er heimil fullnaðarafgreiðsla mála, sbr. 49. gr., sem ekki varða verulega fjárhag 

bæjarsjóðs eða stofnana hans enda sé ekki ágreiningur milli bæjarráðsmanna eða við bæjarstjóra 

um slíka afgreiðslu. 

Í sumarleyfi bæjarstjórnar annast bæjarráð fullnaðarafgreiðslu þeirra mála sem berast kunna frá 

ráðum og nefndum. 

Eftirtaldar nefndir og stjórnir sem kjörnar eru af bæjarstjórn heyra undir bæjarráð: Stjórn 

Akranesstofu, Stjórn Dvalarheimilisins Höfða, Stjórn Lífeyrissjóðs Akraneskaupstaðar, Skipulags- 

og umhverfisnefnd, Almannavarnanefnd, Samstarfsnefnd um kjaramál, Kjörstjórn við Alþingis- og 

sveitarstjórnarkosningar, Undirkjörstjórnir við Alþingis- og sveitarstjórnarkosningar 
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14.4    Viðauki 4 – Nefndir og ráð á Akranesi í árslok 2005 

 

Samantekt nefnda í árslok 2005 ásamt samanburði við ársbyrjun 2009.   

Heiti fastanefndar og stjórnar félaga í árslok 2005, ásamt 

skýringum af vef Akraneskaupstaðar í árslok 2005 

Nefndir í ársbyrjun 

2009 (X merkir að þær 

eru til 2009). 

Almannavarnanefnd  Tveir aðalmenn og jafnmargir til vara skv. 8. 

gr. laga um almannavarnir nr. 94/1962 
X 

Atvinnumálanefnd  Fimm aðalmenn og jafnmargir til vara. Nefndin 

er bæjarstjórn til ráðuneytis í atvinnumálum sérstaklega er varðar nýjar 

atvinnugreinar. Nefndin skal, eftir því sem tilefni gefast til, gera 

tillögur til bæjarstjórnar og annarra opinberra aðila um aðgerðir til 

styrktar eða eflingar atvinnulífi í sveitarfélaginu. Hún annast umsjón 

markaðs- og atvinnumála á Akranesi og gerir tillögur til bæjarstjórnar 

um þau mál svo og varðandi átaksverkefni og önnur mál sem varða 

atvinnulíf á Akranesi. 

 

Barnaverndarnefnd   X 

 Vinnuhópur v. 

Framkvæmdaáætlunar 

í barnaverndarmálum 

Byggingarnefnd  Fimm aðalmenn og jafnmargir til vara skv. 6. gr. 

skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997. Nefndin annast 

húsverndunarmál og er bæjarstjórn til ráðuneytis um verndun húsa. 

Bygginganefnd skal fjalla um ferlimál fatlaðra og stuðla að bættu 

aðgengi fatlaðra að byggingum og öðrum mannvirkjum. 

Byggingafulltrúi 

Fullnaðarafgreiðsla mála 

Bæjarráð  3 bæjarstjórnarmenn sem aðalmenn og jafnmargir til vara 

skv. 38. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 
X 

Bæjarstjórn   Bæjarstjórn Akraneskaupstaðar er skipuð 9 

bæjarfulltrúum kjörnum samkvæmt lögum um kosningar til 

sveitarstjórna nr. 5/1998, sbr. 8. og 12. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 

45/1998. Bæjarstjórn fer með stjórn Akraneskaupstaðar samkvæmt 

ákvæðum sveitarstjórnarlaga og annarra laga. Jafnframt fer bæjarstjórn 

með yfirstjórn stofnana og fyrirtækja á vegum bæjarfélagsins að svo 

miklu leyti sem bæjarstjórn hefur ekki falið öðrum slíka yfirstjórn.  

X 

Félagsmálaráð  Fimm aðalmenn og jafnmargir til vara skv. 5. gr. laga 

um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991. Ráðið fjallar um 

framfærslumál, um barnavernd sbr. barnaverndarlög nr. 58/1992, 

heimilishjálp, þjónustu við aldraða og almenna félagslega þjónustu, 

sbr. lög um félagsþjónustu sveitarfélaga. Félagsmálaráð fjallar um 

jafnréttismál sbr. lög nr. 96/2000. Félagsmálaráð annast húsnæðismál 

skv. lögum nr. 44/1998 sem húsnæðisnefndum er falið skv. þeim 

lögum. 

 

 Fjölskylduráð 

Framkvæmdanefnd um forvarnir í fíkniefnamálum  

Framkvæmdastjórn Byggðasafns Akraness og nærsveita  

 Framkvæmdaráð 
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Fulltrúaráð Brunabótafélags Íslands 
Einn aðalmaður og annar til vara skv. 9. gr. laga um 

Eignarhaldsfélagið Brunabótafélag Íslands nr. 68/1994. 

X 

Fulltrúaráð FVAFimm aðalmenn og jafnmargir til vara skv. samningi 

sveitarfélaga á Vesturlandi um rekstur skólans dags. í janúar 1987 
X 

Heilbrigðisnefnd Vesturlands  Sveitarstjórnirnar á svæðinu kjósa 

sameiginlega fimm aðalmenn og jafnmarga til vara í nefndina skv. 11. 

gr. laga um hollustuhætti og mengunarvarnir nr. 7/1998. 

X 

Kjara- og samstarfsnefnd Akraneskaupstaðar og VLFA 
skv. 14. kafla gildandi kjarasamnings Launanefndar sveitarfélaga og 

Verkalýðsfélags Akraness 

X 

Landþing Sambands íslenskra sveitarfélaga X 

Menningarmála- og safnanefnd  Fimm aðalmenn og jafnmargir til 

vara. Nefndin skal vinna að málefnum safna og menningarstofnana á 

Akranesi. Hún skal stuðla að framgangi hvers kyns 

menningarstarfsemi í samstarfi við félagasamtök og hópa sem starfa að 

menningarmálum. Nefndin fer auk þess með eftirfarandi verkefni: 

Stjórn Bókasafns Akraness en héraðsnefnd Borgarfjarðarsýslu skipar 

einn fulltrúa fyrir hreppa sunnan Skarðsheiðar til að fjalla um málefni 

bókasafnsins. Starfað skal skv. lögum nr. 36/1997 um 

almenningsbókasöfn og lögum nr. 66/1985 um Þjóðskjalasafn Íslands. 

 

Minningarsjóður Jóns M. Guðjónssonar  

Rekstrarnefnd íþróttamiðstöðvar  

Samráðsnefnd unglinga 
Samkv. samþykkt tómstunda- og fornvarnarnefndar 27. janúar 2005 

 

Samstarfsnefnd lögreglu og sveitarfélaga X 

Skipulags- og umhverfisnefnd 
Fimm aðalmenn og jafnmargir til vara skv. 6. gr. skipulags- og 

byggingalaga nr. 73/1997. Að auki er nefndin bæjarstjórn til ráðuneytis 

í umferðarmálum og skal gera tillögur um bættar samgöngur innan 

bæjarins og um aukið öryggi fyrir vegfarendur. Þá fer nefndin með 

umhverfismál á Akranesi. Nefndin er bæjarstjórn einnig til ráðuneytis í 

umhverfismálum og tekur starfssvið nefndarinnar m.a. til 

náttúruverndar og varna gegn hvers kyns mengun sbr. lög nr. 93/1996 

um náttúruvernd. Nefndin fer með málefni sem snerta gróðurvernd sbr. 

19. gr. laga um landgræðslu nr. 17/1965. Ennfremur skal nefndin 

annast veitingu viðurkenninga til einstaklinga og fyrirtækja fyrir 

snyrtilegt umhverfi. Nefndin kalli til ráðuneytis fulltrúa þeirra samtaka 

sem láta sig umhverfismál varða þegar veittar eru viðurkenningar. 

X 

Skoðunarmenn  X 

Skólanefnd  Fimm aðalmenn og jafnmargir til vara skv. 13. gr. laga 

um grunnskóla nr. 66/1995. Nefndin annast einnig málefni leikskóla 

sbr. lög nr. 78/1994 og Tónlistarskólann á Akranesi. 

 

 Skólanefnd 

Tónlistaskólans á 

Akranesi 

Skólanefnd FVA X 

Starfskjaranefnd  Þrír aðalmenn skv. grein 12.1. kjarasamnings 

Starfsmannafélags Akraness og Akraneskaupstaðar. 
X 



 

127 

 

Stjórn Byggðasafns Akraness og nærsveita  Fimm aðalmenn og 

jafnmargir til vara. stjórnin starfar skv. skipulagsskrá 
 

 Stjórn Akranesstofu 

Stjórn dvalarheimilisins Höfða 
Fjórir aðalmenn og jafnmargir til vara skv. skipulagsskrá frá júní 1974. 

X 

Stjórn Faxaflóahafna sf.  Einn aðalmaður, einn varafulltrúi og einn 

áheyrnarfulltrúi (bæjarstjórn 9.11.2004) Fimm fulltrúar 

Reykjavíkurborgar og fimm til vara (borgarstjórn 2.11.2004) 

X 

Stjórn Fjöliðjunnar X 

Stjórn Lífeyrissjóðs Akraneskaupstaðar  Einn aðalmaður og annar 

til vara skv. reglugerð sjóðsins frá 15. janúar 1990. 
X 

 Stjórn minningarsjóðs 

um JG og GG 

Stjórn Orkuveitu Reykjavíkur  Einn aðalmaður og einn til vara X 

Stjórn Sorpurðunnar Vesturlands X 

Stjórn Spalar ehf. Kjörin á aðalfundi 16. nóv. 2004  

Stjórn Spalar hf.  Kjörin á aðalfundi 16. nóv. 2004 
 

Tómstunda- og forvarnarnefnd 
Fimm aðalmenn og jafnmargir til vara. Tómstunda- og forvarnanefnd 

er bæjarstjórn til ráðgjafar í tómstunda-, íþrótta-, æskulýðs- og 

forvarnamálum. Nefndin annast undirbúning hátíðahalda á 17. júní og 

annarra samkoma samkvæmt ákvörðun bæjarstjórnar. Þá fer nefndin 

með æskulýðsmál, menningarmál æskunnar og samskipti við stofnanir 

bæjarins og æskulýðsfélög. Nefndin fer með málefni Bíóhallar skv. 

skipulagsskrá frá 1986. 

 

Tómstunda- og forvarnarnefnd – Unglingaráð  

 

Tímabundnar nefndir eða starfshópar hjá Akraneskaupstað 

miðað við árslok 2005 og ársbyrjun 2009 

Heiti tímabundinna nefnda og starfshópa  í árslok 2005, ásamt 

skýringum af vef Akraneskaupstaðar í árslok 2005 

Nefndir í ársbyrjun 

2009, (X merkir að 

nefndin er til 2009) 

Framkvæmdanefnd íþróttamannvirkja 
Samkv. samþykkt bæjarráðs 6. maí 2005 

 

Framkvæmdanefnd í sorpmálum Samkvæmt samþykkt bæjarráðs 7. 

október 2004 og bæjarstjórnar 26. október 2004 
 

Nefnd til að ræða málefni Höfða, Byggðasafns 
og samskipti sveitarfélaganna sunnan Skarðsheiðar, bæjarráð 3.11.2005. 

 

 

Nefnd um mat á þörf 

aldraðra fyrir 

dvalarrými 

Kjörstjórn við kosningar Þrír aðalmenn og jafnmargir til vara skv. 14. 

gr. laga um kosningar til sveitarstjórna nr. 5/1998 og 15. gr. laga um 

kosningar til Alþingis nr. 24/2000. 

X 

Ritnefnd um Sögu Akraness X 

 Samráðshópurinn 
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Brúin 

Starfshópur um endurskoðun heimaþjónustu Skv. samþykkt 

bæjarráðs frá 17. júlí 2003 og samþykkt bæjarstjórnar 26. ágúst 2003 
 

Starfshópur um framtíðarskipulag Höfða 
Samkv. tillögu bæjarráðs frá 10. mars 2005 

 

Starfshópur um framtíðarskipulag laugarsvæðisins 
Samkv. samþykkt bæjarstjórnar 14. des. 2004 og kosið á fundi 

bæjarstjórnar 25. jan. 2005 

 

Starfshópur um gjaldskrármál Samkv. samþykkt bæjarstjórnar 14. 

des. 2004 og síðan kjörið á fundi bæjarstj. 25. jan. 2005 
 

Starfshópur um heilsdagsskóla 
Samkvæmt samþykkt bæjarstjórnar 14. desember 2004. 

 

Starfshópur um innkaup bæjarins 
Tillaga frá fundi bæjarstjórnar 11. nóvember 2003 varðandi skipun 

starfshóps þriggja bæjarfulltrúa og þriggja til vara til að fara yfir þær 

vinnureglur sem viðhafðar eru við kaup á vörum og þjónustu hjá 

Akraneskaupstað 

 

Starfshópur um málefni Tónlistarskólans  
samþ. í skólanefnd 5. febrúar 2003 

 

Starfshópur um rekstur Tónlistarskólans  Samkvæmt samþykkt 

bæjarstjórnar 14. des. 2004 og kosið á fundi bæjarstjórnar 25. jan. 2005 
 

Starfshópur v. framkv. við Brekkubæjarskóla. Skv. samþykkt 

bæjarstjórnar 23.8.2005. Kjörið á fundi bæjarráðs 15.9.2005. 
 

Starfshópur v. húsnæðismála bóka- og skjalasafns. Samkvæmt 

samþykkt bæjarráðs 7. okt. 2004 og bæjarstjórnar 26. okt. 2004 
 

Starfshópur varðandi rekstur Dvalarh. Höfða 
samþ. bæjarráðs frá 27. febrúar 2003 

 

Starfshópur vegna lagningu ljósleiðaranets 
Tillaga frá fundi bæjarráðs 7. okt. 2004, varðandi tilnefningu tveggja 

fulltrúa til að vinna með bæjarstjóra að framkvæmd málsins og 

samþykkt bæjarstjórnar 12. október 2004. 

 

Stýrihópur um gerð fjölskyldustefnu 
Samkvæmt samþykkt bæjarstjórnar 10. febrúar 2004 

 

Tengiliðir v. vinabæjarsamstarfs við Fjarðarbyggð 
Bæjarráð, 27.11.2003 

X 

Undirkjörstjórn I X 

Undirkjörstjórn II Þrír aðalmenn og jafnmargir til vara X 

Undirkjörstjórn III Þrír aðalmenn og jafnmargir til vara X 

Undirkjörstjórn IV Þrír aðalmenn og jafnmargir til vara  

Viðræðuhópur um heimaþjónustu 
um sameiginlega stýringu á félagslegri heimaþjónustu 

Akraneskaupstaðar og heimahjúkrun SHA (bæjarráð 3.11.2005) 

 

Þjónustuhópur aldraðra  

 


