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Útdráttur 

Í þessari BA ritgerð er leitast við að svara þeirri spurningu hvort árangursstjórnunarkerfi eins 

og stefnumiðað árangursmat geti stuðlað að gegnsæi í stjórnsýslu sveitarfélaga. 

Reykjavíkurborg er skoðuð sérstaklega í þessu samhengi og með dæmum úr stjórnkerfi 

borgarinnar er reynt að varpa ljósi á þessa áhugaverðu spurningu.  

Helstu heimildir til grundvallar þessari rannsókn eru starfsáætlanir tiltekinna sviða og 

gögn úr þeim borin saman við málefnasamninga síðustu meirihluta í Reykjavíkurborg, ásamt 

ítarlegum viðtölum við Regínu Ástvaldsdóttur, fyrrverandi skrifstofustjóra borgarstjóra, og 

Hönnu Birnu Kristjánsdóttur, fyrrverandi borgarstjóra. 

 Skoðuð eru skorkort á Leikskólasviði og Menningar- og ferðamálasviði og komist að 

því að þau endurspegla ekki þá stefnu sem sett er fram í málefnasamningum. Þá eru 

notendur kerfisins skoðaðir og því velt upp hvort þeir hafi gagn af þeim upplýsingum sem 

koma úr stefnumiðuðu árangursmati. Þar sést að notendurnir eru mjög misjafnir en hafa lítið 

gagn bæði af upplýsingum sem mæla ekki stefnuna sem raunverulega er við lýði og 

mælingum sem ekki mæla rétta þætti. Að lokum eru skorkort sviðanna tveggja skoðuð og 

komist að því að réttmæti þeirra upplýsinga sem þar koma fram er ekki nægjanlegt.  

 Niðurstaðan er því sú að stefnumiðað árangursmat stuðlar ekki að gegnsæi í 

sveitarfélaginu Reykjavík ef marka má þau dæmi sem tekin eru.  
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Formáli 

Þegar ég hóf þessa ritgerðarvinnu taldi ég að niðurstöðurnar myndu verða allt aðrar en þær 

urðu í raun og veru. Helstu hvatar mínir voru þeir að mig langaði að finna leið til þess að 

auðvelda almenningi að fylgjast með umræðunni og veita honum tæki til þess að fylgjast 

með því sem sveitastjórnarmenn fást við í nærumhverfinu. Eftir að hafa unnið við og fylgst 

með þessum málum um nokkurt skeið veit ég að það getur verið þrautin þyngri að henda 

reiður á árangri sveitarstjórnarmanna þar sem umræðan er oft á tíðum flókin, villandi og 

lituð af pólitískum átökum sem almenningur á erfitt með að lesa í. Leit mín heldur áfram að 

slíkum leiðum þó ólíklegt sé að einhverja töfralausn sé að finna.  

Ég vil þakka leiðbeinanda mínum, Gunnari Helga Kristinssyni, prófessor við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands, fyrir góða leiðsögn og jákvætt viðhorf í garð efnisins. 

Einnig vil ég þakka Þórlindi Kjartanssyni, BA í hagfræði og ML í lögfræði, fyrir ómetanlegan 

yfirlestur sem og móður minni, Önnu Þóru Einarsdóttur, fyrir yfirlestur á stafsetningu. Að 

lokum vil ég þakka eiginmanni mínum, Borgari Þór Einarssyni, fyrir ómælda aðstoð og 

þolinmæði.  
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Inngangur 

Í þessari BA ritgerð er leitast við að skoða hvort árangursstjórnunarkerfi á borð við 

stefnumiðað árangursmat sé líklegt til þess að auka gegnsæi í stjórnsýslu íslenskra 

sveitarfélaga. Sérstaklega er skoðað hvort slík kerfi séu raunverulega notuð til þess að koma í 

framkvæmd þeim stefnumálum sem lýðræðislega kjörin stjórnvöld kynna eftir 

meirihlutamyndun og hvort breytingar verði á stefnumálum og mælikvörðum þegar ný 

pólitísk stjórnvöld taka við. Rannsóknin byggist meðal annars á ítarlegu viðtölum við Regínu 

Ástvaldsdóttur, fyrrverandi skrifstofustjóra borgarstjóra, og Hönnu Birnu Kristjánsdóttur, 

fyrrverandi borgarstjóra, athugun á málefnasamningum stjórnmálaflokka, stefnukortum og 

skorkortum á Leikskóla- og Menningar- og ferðamálasviði. 

 Í innganginum er lýst þeim spurningum sem leitast er við að svara í ritgerðinni. Fyrst 

er fjallað almennt um tengsl lýðræðis og flókins rekstur opinberra stofnana. Þá er fjallað um 

hugtakið gegnsæi eins og það er notað í þessari ritgerð. Því næst er fjallað um árangursmat í 

opinberum rekstri og tengsl þess við gegnsæi og myndun lýðræðislegs umboðs í 

sveitarstjórnum.  

 

Lýðræði í rekstri sveitarfélaga 

Sveitarfélög fara með fjölmörg verkefni sem tengjast svokölluðu nærumhverfi borgaranna. 

Pólitísk ábyrgð á verkefnunum er í höndum kjörinna sveitarstjórna en staðreyndin er sú að 

stærstur hluti verkefnanna er þess eðlis að oftast gengur reksturinn sinn vanagang nokkurn 

veginn óháð stefnum og straumum í stjórnmálum. Leikskólar, grunnskólar, sorphirða, 

gangstéttir, götur og margskonar nærþjónusta eru hluti af daglegu lífi allra íbúa sveitarfélaga 

og það skiptir þá máli hvernig þeim er sinnt þó að margir láti sig það lítt varða. 

 Engu að síður liggur ábyrgðin hjá stjórnmálamönnum, sem sækja umboð sitt beint til 

kjósenda. Raunverulegt lýðræði byggist meðal annars á því að borgararnir hafi raunhæfan 

möguleika á því að taka þátt. Slík þátttaka byggist á því að borgararnir hafi aðgengi að 

traustum og réttum upplýsingum til þess að geta mótað sér upplýsta afstöðu um stefnumál 

og lagt sjálfstætt mat á framgang þeirrar stefnu sem stjórnmálamenn segjast ætla að 

framfylgja. Það ætti því að vera verkefni stjórnvalda á hverjum tíma að tryggja gegnsæi, því 
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alls staðar þar sem skattfé er ráðstafað er eðlilegt að haldgóðar upplýsingar séu til staðar um 

meðferð þess. Það getur þó verið flókið að tryggja að svo sé, því upplýsingar sem opinberir 

aðilar vinna með eru oft tæknilegar og torskiljanlegar. Rekstur opinberra stofnana er 

margslunginn og það er ólíklegt að allir hafi áhuga á því að skilja hvað fer fram í slíkum rekstri 

þótt hann hafi bein áhrif á líf flestra. Engu að síður þurfa kjósendur að taka afstöðu til 

þessara upplýsinga þegar þeir kjósa sér fulltrúa sem stjórna eiga stefnu og aðgerðum þessara 

opinberu stofnana. Við þetta bætist að eðli stjórnmálabaráttunnar gefur oft ekki mikið 

svigrúm til gagnlegrar og yfirvegaðrar umræðu um flókin málefni.  Þvert á móti er sennilegt 

að borgarar telji sig þurfa að taka yfirlýsingum og heitstrengingum með sérstökum fyrirvara, 

enda er ekki óalgengt að pólitísk umræða snúist um fullkomlega gagnstæða sýn ólíkra 

stjórnmálamanna á nákvæmlega sömu atburðarás eða staðreyndir. 

 Það má því álykta að almennar leikreglur, gegnsæi og hlutlaus mælitæki til 

árangursmats í starfi sveitarstjórna geti gagnast við að upplýsa borgarana betur um 

raunverulegt ástand mála og þannig gert þeim auðveldara að gerast upplýstir þátttakendur í 

því lýðræðislega ferli sem er undirstaða sveitarfélaga. Með slíkum mælingum er hægt að 

flytja umræðuna um árangur í átt til aukinnar hlutlægni. 

 

Árangurstjórnun og árangursmælingar  

Árangursmælingar eru notaðar til þess að mæla hvort fyrirtæki, bæði opinber og 

einkafyrirtæki, nái markmiðum sínum. Þær eru ekki nýjar af nálinni. Árangursstjórnun í víðari 

merkingu er það ferli þegar fyrirtæki setur sér markmið eða stefnu, mælir árangurinn og 

metur hann svo. Á Íslandi hafa hugmyndir um árangursmælingar verið lengi að gerjast. 

Guðmundur Finnbogason talaði um „að mikilvægt væri að mæla árangur af ráðstöfunum og 

framkvæmdum þeim sem gerðar hafa verið...“ í bók sinni Stjórnarbót (Guðmundur 

Finnbogason 1924, 23) og eru þess orð af sama meiði og sú umræða sem enn í dag á sér stað 

um opinberan rekstur.  

 Vaxandi fjöldi fyrirtækja, bæði einkafyrirtæki og opinberar stofnanir, hafa sett sér 

formlega skriflega stefnu, svokallaða stefnumiðaða áætlun, sem lýsir því takmarki sem þau 

hyggjast ná í framtíðinni og þeim leiðum sem þau muni fara til að ná markmiðunum. Sú 

þróun hófst í einkageiranum upp úr miðri síðustu öld og nokkru síðar hjá opinberum 
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stofnunum (Ómar H. Kristmundsson 2008, 67). Hugmyndir sem kallaðar hafa verið nýskipan í 

ríkisrekstri voru innleiddar hér á landi á síðasta áratug tuttugustu aldarinnar og 

árangursmælingar voru stór þáttur í þeim.  

 Mikil þróun hefur orðið í árangursstjórnun síðustu áratugi og komið hafa fram margar 

leiðir til að mæla árangur. Stefnumiðað árangursmat (e. Balanced Scorecard) er líklega 

útbreiddast á Íslandi.  

 

Stefnumiðað árangursmat 

Stefnumiðað árangursmat er ein af mörgum aðferðum sem hægt er að beita við 

árangursmat. Robert S. Kaplan og David P. Norton gáfu út bókina The Balanced Scorecard: 

Translating Strategy Into Action árið 1996 og varð sú bók eins konar höfuðrit umfangsmikillar 

umræðu um stefnumiðað árangursmat víða um heim. Þar segja þeir að stefnumiðað 

árangursmat sýni markmið og stefnu fyrirtækis út frá fjórum mismunandi sjónarhornum: 

fjármálum, viðskiptavinum, innri ferlum fyrirtækisins og lærdómi og vexti fyrirtækisins 

(Kaplan og Norton 1996, 25).   

Þeir setja fram tvö mikilvæg tæki sem notuð eru við árangursmatið; skorkort og 

stefnukort. Hvort um sig þjónar ólíkum tilgangi en geta bæði auðveldað að framkvæma suma 

þætti stefnu skipulagsheildarinnar sem um ræðir. Þau geta bæði stuðlað að því að stefnan sé 

skýrari og betur útfærð en ella og að þekking starfsmanna á stefnunni sé meiri, en þetta eru 

lykilatriði í aðferðafræðinni (Snjólfur Ólafsson 2005, 69). 

Í áðurnefndri bók Kaplans og Nortons er fjallað um stefnukort á nokkrum stöðum  án 

þess að hugtakið sjálft sé notað. Í seinni skrifum sínum leggja þeir þó töluvert upp úr 

hlutverki stefnukorta og nota hugtakið óspart. Á þessum tíma er hugmyndafræðin sjálf og 

framsetning hennar enn að þróast. Snjólfur Ólafsson skilgreinir stefnukort þannig að þau eigi 

að lýsa stefnu skipulagsheildar, þeim árangri sem stefnt er að og hvernig honum skuli náð, 

með því að sýna meginatriði stefnunnar og orsakasamband milli þeirra. Venja er að hafa 

æðstu markmið efst á kortinu, t.d. hagnaður eða ánægðir viðskiptavinir, og síðan koma 

undirmarkmið og árangursþættir og jafnvel annars konar atriði (Snjólfur Ólafsson 2005, 57). 

Kaplan og Norton nota hástemmd orð til að lýsa skorkorti í sinni bók og  telja það 

vera ramma og tungumál til þess að miðla markmiði og stefnu sem notar mælingar til að 

upplýsa starfsmenn um drifkrafta velgengni í nútíð og framtíð (Kaplan og Norton 1996, 25). Í 
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raun eru þetta kvarðar sem settir eru fram til þess að mæla það sem kemur fram á 

stefnukortinu. Snjólfur Ólafsson lýsir þessu ágætlega þegar hann segir að á skorkorti séu sett 

fram markmið sem koma fram í stefnukortinu eða eru tengd atriðum á stefnukortinu. Fyrir 

hvert markmið eru einn eða fleiri mælikvarðar sem segja til um hvernig gengur að ná 

markmiðinu. Segja má að mælikvarðarnir séu burðarásar skorkortanna en markmiðin 

undirstaðan (Snjólfur Ólafsson 2005, 59).  

Fyrirtæki mæla svo annað hvort sjálf eða fá önnur fyrirtæki til að mæla fyrir sig það 

sem sett er fram á kvörðunum. Niðurstöðurnar eru greindar og reynt að bæta úr því sem 

kemur illa út og verðlaunað fyrir það sem vel gengur. Megintilgangur skorkortanna er að 

reyna að hafa áhrif á hegðun starfsmanna og gefa stjórnendum upplýsingar. Ef mælikvarðar í 

skorkorti endurspegla stefnuna stuðlar það að því að hegðun starfsmanna sé í samræmi við 

stefnuna og stjórnendur fái upplýsingar um hvernig gengur að framkvæma hana (Snjólfur 

Ólafsson 2005, 69).  

Stefnumiðað árangursmat er því notað til þess að skilgreina stefnu, setja hana fram til 

þess að upplýsa starfsfólkið og fá það til þess að vinna eftir stefnunni. Árangursmælingar eru 

notaðar til þess að vita hvernig það gengur, meta stöðuna og ákvarða um framhaldið. 

Stefnumiðað árangursmat er kerfi sem nota á til þess að hafa samskipti, miðla upplýsingum 

og læra af en ekki sem stjórnkerfi (Kaplan og Norton 1996, 25). 

Helsta fræðilega gagnrýnin sem hefur komið fram á stefnumiðað árangursmat kemur 

frá  Anthony A. Atkinson og er hún í megin atriðum þríþætt. Í fyrsta lagi að það taki ekki með 

í reikninginn framlag starfsmanna og birgja, þ.e. virðisaukandi þátt allra sem að framleiðslu 

eða þjónustu koma, eins og nauðsynlegt er í umhverfi þar sem meta þarf samspil og framlag 

mismunandi aðila. Í öðru lagi að kerfið taki ekki mið af hlutverki samfélagsins við mat á 

rekstrarumhverfi viðkomandi fyrirtækis eða stofnunar. Og í þriðja lagi að kerfið henti ekki við 

að meta árangurinn af tvíhliða samstarfi yfirmanna og undirmanna, þ.e.a.s. að með því sé 

fyrst og fremst einblínt á árangurstjórnun yfirmanna en ekki þau áhrif sem undirmenn geti 

haft á stjórn viðkomandi fyrirtækis eða stofnunar (Hostettler, Mooraj og Oyon 1999, 482).  

Gegnsæi 

Með gegnsæi í bókstaflegri merkingu er átt við þann eiginleika hluta að hleypa ljósi í gegnum 

sig sem þýðir að hægt er að sjá í gegnum þá. Þegar það er notað sem hugtak vísar það til 
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skýrleika og jákvæðra eiginleika (Geraats 2002, 534). Hér verður gegnsæi notað um 

möguleika borgaranna og annarra hagsmunaaðila, svo sem fjölmiðla og annarra stjórnvalda, 

til þess að afla sér góðra og réttra upplýsinga um aðgerðir stjórnvalda og meðferð skattfjár. 

Gegnsæi er því lykilhugtak þegar reynt er að koma í veg fyrir spillingu. Þegar allir hafa aðgang 

að upplýsingunum sem opinberir starfsmenn höndla með er líklegra að hinir síðarnefndu 

hagi sér eftir reglunum og fari með opinbert fé og upplýsingar af tilhlýðilegri virðingu. 

Gegnsæi er líka mikilvægt þegar á að fá fólk til þess að skilja hvaða verkefni er verið að ráðast 

í og af hverju. 

 Aðgangur að upplýsingum og hrágögnum dugir ekki einn og sér til þess að hægt sé að 

tala um gegnsæi í stjórnsýslu. Upplýsingar þarf að setja fram með skýrum og skilmerkilegum 

hætti. Það er mikilvægt að upplýsingarnar séu réttar og að um sé að ræða réttu 

upplýsingarnar. Stefna sveitarfélaga breytist reglulega og því getur verið mjög erfitt að 

fylgjast með hvaða verkefnum verið er að hrinda í framkvæmd og hvað hefur verið blásið af, 

hvaða stefna er við lýði á einstaka sviðum sveitarfélagsins og hvernig henni er framfylgt. Til 

þess að fylgjast með þessum upplýsingum og tryggja gegnsæi gæti verið árangursríkt að nota 

kerfi skilgreindra mælikvarða sem ekki eru háðir túlkun eða skýringum stjórnmálamanna. 

 

Gegnsæi í sveitarstjórnarmálum 

Í sveitarstjórnum getur myndast hætta á spillingu og óheiðarlegum vinnubrögðum því þar 

hafa stjórnmálamenn og embættismenn aðgang að miklum fjármunum og öðrum 

verðmætum, svo sem völdum í tengslum við skipulagsmál og úthlutun verðmætra 

viðskiptasamnninga. Við þetta myndast hætta á umboðssvikum því völd og ábyrgð fara ekki 

alltaf saman. Raunverulegt gegnsæi, þar sem borgarar hafa aðgang að upplýsingum sem 

skipta máli og geta treyst því að þær séu réttar, getur verið öflug vörn gegn hvers konar 

spillingu. 

Ný lög um sveitarstjórnir tóku gildi 1. janúar 2012. Í athugasemdum við 

lagafrumvarpið er kveðið á um að lögin eigi að auka gegnsæi í störfum sveitarstjórna. Þó er 

ekki fjallað um gegnsæi með beinum hætti í lögunum sjálfum en ýmis ákvæði laganna ættu 

þó að vera til þess fallin að auka það. Dæmi um þetta er grein um siðareglur og starfshætti, 

þar sem kveðið er á um að sveitarstjórnum sé heimilt að setja sér siðareglur og að 

sveitarstjórnarfundir skuli vera opnir. Það er þó ekki kveðið mjög fast að orði í lögunum og 
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oft verið að lýsa því sem sveitarstjórnum er heimilt, eins og að halda íbúaþing, frekar en á 

þær séu lagðar beinar lagakvaðir (Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011). Þó er 102. gr. laganna um 

samráð við íbúanna nokkuð skýr og líkleg til þess að stuðla að auknu gegnsæi en þar kemur 

m.a. eftirfarandi fram:  

 

 Sveitarstjórn skal leitast við að tryggja íbúum sveitarfélagsins og þeim 

sem njóta þjónustu þess möguleika til að taka þátt í og hafa áhrif á 

stjórn sveitarfélagsins og undirbúning stefnumótunar. 

 Áhrif íbúa má m.a. tryggja með:  

1. virkri upplýsingagjöf til íbúa, 

2. samráði við íbúa, svo sem á borgarafundum eða íbúaþingum og í 

íbúakosningum, 

3. skipun íbúa- og notendaráða, 

4. því að skipuleggja starfsemi sveitarfélagsins eftir staðbundnum 

forsendum, 

5. samstarfi eða annarri aðstoð við íbúa sem vilja vinna að málefnum 

sveitarfélagsins (Sveitarstjórnarlög 138/2011). 

 

Lagaumhverfi íslenskra sveitarfélaga er því nokkuð líklegt til að ýta undir gegnsæi þó oftar sé 

um að ræða ábendingar en bindandi fyrirmæli. Hins vegar eru lög sem þessi háð þeim 

annmörkum að ákaflega erfitt er að framfylgja þeim fullkomlega. Erfitt getur verið að 

ákvarða hvenær lögin eru brotin og engin refsiákvæði eru til staðar. Stóra hugmyndin í 

lögunum er hins vegar að innleiða ákveðinn hugsunarhátt. Þegar kemur að því að meta 

árangurinn geta mál þó reynst snúnari. 

 Tilraunir hafa þó verið gerðar til þess að meta gegnsæi í sveitarstjórnarmálum með 

skipulögðum hætti. Í Mexíkó hefur verið þróað kerfi til þess að meta gegnsæi í 

sveitarstjórnarmálum sem kallað er SETRAMUN og byggir það á því að meta þrjá þætti:  

 

1) Upplýsingar til borgaranna: þýðing og gæði upplýsinga sem stjórnvöld láta 

borgurunum í té. 

2) Samskipti: reglur sem gilda um samskipti milli borgaranna og kjörinna fulltrúa og 

hvernig þær virka. 

3) Kröfum borgaranna gefinn gaumur: hér er lagt mat á hvaða athygli kröfur 

borgaranna fá, gæði þjónustunnar sem veitt er og hvaða leiðir stjórnvöld  hafa til að 

mæta kröfum samfélagsins (Avalos 2001, 3).  

 



 

13 

 

Þetta tæki getur gagnast sem hentugur rammi til að meta stöðu gegnsæis í sveitarstjórn. 

Líklega myndu flest íslensk sveitarfélög koma fremur vel út úr rannsókn sem byggðist á þessu 

módeli. Í það minnsta hvað varðar lið tvö hér að ofan. Hina liðina er erfiðara að meta án 

frekari skoðunar. Skiptingin í þessa þrjá þætti er um margt gagnleg til þess að skýra samskipti 

sveitarstjórna og borgaranna og upplýsingaflæði þeirra á milli.  

 

Stefnumiðað árangursmat og gegnsæi 

Eins og fram hefur komið getur það verið flókið fyrir borgaranna að leggja mat á hvernig 

staðið er að rekstri og ákvarðanatöku í opinberum stofnunum. Þó hafa komið fram ýmis tæki 

og tól á síðustu áratugum sem eiga að gefa nákvæmari og haldbetri upplýsingar um árangur í 

opinberum rekstri heldur en áður var raunin. Þessi þróun ætti að geta stutt við eflingu 

lýðræðis með því að auka möguleika borgaranna til þess að meta hvernig kjörin stjórnvöld og 

ókjörnir embættismenn framfylgja þeim stefnumálum sem þeim eru falin. Bættar 

árangursmælingar ásamt auknu gegnsæi ættu því að geta styrkt í sessi vald borgaranna til 

þess að koma lýðræðislegum vilja sínum í framkvæmd og veita þeim aðhald sem treyst er til 

að framfylgja stefnunni. 

 Þar sem stefnumiðað árangusmat virðist geta verið öflugt tæki þegar skoða á stefnu 

fyrirtækja og stofnana er áhugavert að skoða hvort fleiri hagsmunaaðilar en starfsfólkið, sem 

hefur beinan hag að því að fylgjast með stefnunni, geti notað upplýsingarnar úr kerfinu. Það 

væri því áhugavert að skoða hvort það myndi auka gegnsæi að nota slíkt 

árangursstjórnunarkerfi hjá sveitarfélagi þar sem það er sérstaklega hannað til þess að 

skilgreina stefnu og vinna samkvæmt henni.  Til þess svo að kanna hvort kerfi eins og 

stefnumiðað árangursmat sé líklegt til þess að auka gegnsæi er gagnlegt að skoða liði eitt og 

þrjú í SETRAMUN kerfinu því meta þarf hvort gæði upplýsinganna séu nægileg og hvort verið 

sé að mæla réttu upplýsingarnar. 

 

Rannsóknarspurning 

Hér er leitast við að skoða hvort árangursstjórnunarkerfi á borð við stefnumiðað 

árangursmat sé líklegt til þess að auka gegnsæi í stjórnsýslu íslenskra sveitarfélaga. Margar 
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leiðir eru líklegar til að meta gegnsæi og hvort eitthvað auki eða dragi úr því en þó er erfitt að 

gera það nema með því að skoða dæmi og meta það út frá reynslunni af kerfinu, sögunni og 

þeim upplýsingum sem til eru. Reykjavíkurborg verður notuð sem dæmi þar sem 

stefnumiðað árangursmat er notað á flestum sviðum borgarinnar. 

 Reykjavík er stærsta sveitarfélagið á Íslandi og þar búa rúmlega 118 þúsund manns 

(Hagstofa Íslands, 2012). Stærðin gerir það að verkum að Reykjavíkurborg er í mörgu 

frábrugðin öðrum sveitarfélögum. Á sumum sviðum á reksturinn meira skylt við ríkisrekstur 

en rekstur lítils sveitarfélags. Þó er eðli þjónustunnar í sveitarfélögum það sama því öll veita 

þau nærþjónustu sem er íbúunum nauðsynleg.  

 Stjórnmálaástand hefur verið mjög ótryggt í Reykjavíkurborg undanfarin ár. Frá því 

árið 2006 hafa setið fimm borgarstjórar og fimm meirihlutar sem hafa haft fimm ólíkar 

stefnur og áherslur. Það hefur því vægast sagt verið mjög ruglandi fyrir íbúa Reykjavíkur að 

fylgjast með því hvaða stefna er í gangi á einstaka sviðum borgarinnar og hvort verið sé að 

framfylgja henni.  

Reykjavíkurborg er því gott dæmi um það hvort gegnsæi í sveitarstjórnarmálum sé 

tryggt með árangursstjórnunarkerfi. Þar er áralöng hefð fyrir því að nota árangursmælingar 

við stjórnun borgarinnar og stefnan hefur breyst mjög oft á unanförnum árum. Því er 

áhugavert að athuga hvort það sé raunverulega verið að mæla stefnuna sem er síbreytileg 

eða hvort verið sé að mæla eitthvað annað. Þrír meginþætti verða kannaðir.  

Í fyrsta lagi þarf að athuga hvaða upplýsingar koma úr stefnumiðuðu árangursmati 

hjá Reykjavíkurborg? Hver eru gæði þeirra upplýsinga sem eiga að lýsa stefnu borgarinnar?  

Í öðru lagi þarf að kanna hvort upplýsingarnar sem verða til í stefnumiðuðu 

árangursmati séu gagnlegar fyrir notendur? Byggist upplýsingasöfnunin á því sem 

raunverulega skiptir máli eða er verið að safna upplýsingum sem hafa takmarkað gildi en er 

hægt að afla með lítilli fyrirhöfn? 

Í þriðja lagi þarf að skoða hvort það verði til traustar og lýsandi upplýsingar í svona 

kerfi. Sýna kvarðarnir sem notaðir eru til þess að mæla árangur raunverulegan árangur eða 

eru upplýsingar notaðar til þess að þóknast kerfinu og kalla á jákvæða útkomu? 
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1. kafli – Stefnan í stefnumiðuðu árangursmati 

Í þessum kafla er sagt frá notkun stefnumiðaðs árangursmats hjá Reykjavíkurborg. Tekin eru 

dæmi um vinnu sem tengist þessari hugmyndafræði hjá tveimur mikilvægum sviðum í 

starfsemi borgarinnar; í leikskólamálum og í ferða- og menningarmálum. Fjallað er um hvort 

breytingar á póiltískri stefnumótun hafi haft áhrif á þessi vinnutól í starfsemi borgarinnar og 

hvort reynsla Reykjavíkurborgar gefi til kynna að stefnumiðuð árangursstjórnun hafi haft 

jákvæð áhrif á gegnsæi. Til þess er sérstaklega litið hvort málefnasamningar 

meirihlutastjórna í borginni hafi haft áhrif á þau stefnumarkmið sem skilgreind eru í kerfinu. 

 Við könnun á þessum þáttum er gagnlegt að hafa eftirfarandi spurningar í huga: 

 Hvaða upplýsingar koma úr stefnumiðuðu árangursmati hjá Reykjavíkurborg? 

 Hver eru gæði þeirra upplýsinga sem eiga að lýsa stefnu borgarinnar?  

 

Saga innleiðingarinnar hjá Reykjavíkurborg 

Hjá Reykjavíkurborg  hefur verið unnið með árangursstjórnun í meira en 15 ár og er þar því 

að finna hvað víðtækasta reynslu af stefnumiðuðu árangursmati hjá íslensku sveitarfélagi 

(Snjólfur Ólafsson 2006, 343). Það er því gagnlegt að skoða Reykjavíkurborg þó ekki sé unnt 

að álykta að málum sé eins farið hjá öllum öðrum sveitarfélögum þar sem þau eru ólík og að 

mörgu leyti ósambærileg.  

Þegar farið er inn á heimasíðu Reykjavíkurborgar má eftir talsverða leit finna 

starfsáætlanir hjá sviðum borgarinnar og í þeim er meðal annars fjallað um stefnu sviðsins, 

stefnukort og skorkort. Starfsáætlanirnar eru ekki á sama stað og það þarf því að leita að 

hverri og einni ef meiningin er að skoða starfsáætlanir allra sviðanna (Reykjavíkurborg 2012). 

Undarlegast virðist þó að samkvæmt upplýsingum frá skjalasafni Ráðhúss Reykjavíkurborgar 

hafa ný heildarstefnukort fyrir Reykjavíkurborg ekki verið samþykkt og hefur það ekki verið 

uppfært frá árinu 2007 (Skjalasafn Ráðhúss Reykjavíkur 2012). Bendir þetta til þess að borgin 

hafi ekki framfylgt af fullum krafti áætlunum sínum um notkun kerfisins. Þó hafa einstök svið 

borgarinnar starfað eftir hugmyndafræðinni og notast við hana, þrátt fyrir að 

heildarstefnumörkunin hafi setið á hakanum á síðustu árum. 

 Reykjavíkurborg hóf vinnu við að innleiða árangursstjórnun árið 1996 og þróaðist sú 

vinna í stefnumiðað árangursmat árið 2001 (Snjólfur Ólafsson 2006, 343). Á þessum tíma hélt 
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R-listinn um stjórnartaumana í ráðhúsinu og Ingibjörg Sólrún Gísladóttir var borgarstjóri. Þá 

var stofnaður var stýrihópur sem upphaflega var átta manna en varð síðar fjölmennari. 

Formaður stýrihópsins var starfsmaður fjármáladeildar Reykjavíkurborgar og því hafði hann 

ekki jafn mikil áhrif eins og mælt er með í fræðunum. Fjölmörg skorkort voru hönnuð og 

þróuð og keyptur var hugbúnaðurinn Oracle Balanced Scorecard (Snjólfur Ólafsson 2006, 

344). Framan af virðist því hafa verið mikill metnaður í vinnunni og markið sett hátt þó að 

ýmiskonar mistök kunni að hafa verið gerð eins og að hafa formann nefndarinnar ekki 

áhrifameiri en raun bar vitni og að ráðast í kaup á dýrum hugbúnaði (Snjólfur Ólafsson 2006, 

346).  

 Eftir að Þórólfur Árnason tók við sem borgarstjóri varð ákveðin breyting á vinnunni 

þegar meiri áhersla var lögð á hugmyndafræðina en tæknibúnað. Árið 2003 var leitað í 

smiðju Paul Niven, virts ráðgjafa í greininni. Hann var fenginn til að aðstoða við innleiðinguna 

sem þróaðist úr því að vera fyrst og fremst aðferð til að meta árangur yfir í hnitmiðaðra 

stjórntæki með notkun stefnukorta og skorkorta (Snjólfur Ólafsson 2006, 344). 

 Eftir að Steinunn Valdís Ólafsdóttir varð borgarstjóri síðla árs 2004 voru gerðar 

margskonar skipulagsbreytingar á borgarkerfinu sem gerðu innleiðingarferlið erfiðara en 

annars mætti ætla. Skipulagsbreytingar geta hægt á innleiðingu af þessu tagi þar sem þær 

taka oft á tíðum mikinn tíma og mikil vinna fer í að endurmóta stefnu nýrra eða 

nýsameinaðra starfseininga. Í skýrslu Innri endurskoðunar Reykjavíkurborgar var lagt mat á 

innleiðinguna þar sem komist var að því að stefnumiðað árangursmat væri ekki virkt 

stjórntæki hjá Reykjavíkurborg og átti að gera lokatilraun til þess að gera það að virku 

stjórntæki. Myndaður var nýr stýrihópur sem hafði formann sem var staðsettur á skrifstofu 

borgarstjóra sem þýddi að hann var áhrifameiri en fyrri formaður (Snjólfur Ólafsson 2006, 

344-345).  

 Árið 2006 var heildarstefnukort Reykjavíkurborgar endurskoðað en það kort gilti fyrir 

árið 2007. Þetta var annað heildarstefnukortið sem hannað var en það fyrra hafði gilt frá 

árinu 2004. Nýr meirihluti tók við völdum í Reykjavík og Vilhjálmur Þ. Vilhjálmsson tók við 

borgarstjórastóli (Snjólfur Ólafsson 2006, 345). Vilhjálmur lagði niður stöðu formanns 

stýrihópsins sem gerði það að verkum að nú hélt enginn utanum vinnuna sem þó fer enn 

fram á sviðunum borgarinnar. Þá hætti stefnumiðað árangursmat að vera stefna borgarinnar 

(Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 20. mars 2012). Engu að síður vinna 
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sviðin enn með skorkort og stefnukort og skila um það skýrslu árlega en ekkert miðlægt 

utanumhald er um vinnuna.  

 Frá því Vilhjálmur lét af borgstjóraembættinu hafa fjórir aðrir gegnt stöðunni og 

enginn þeirra tekið verkefnið upp aftur. Í skýrslu frá Innri enduskoðun borgarinnar frá 2011 

segir að staða árangurstjórnunar innan borgarinnar er óljós. Það lýsir sér m.a. í því að 

heildarstefnukort borgarinnar hefur ekki verið uppfært og dregið hefur úr því að miðlægar 

skrifstofur nýti aðferðir stefnumiðaðs árangursmats til þess að setja fram markmið sín (Innri 

endurskoðun Reykjavíkurborgar 2011). Notkun kerfisins hjá Reykjavíkurborg er því í lausu 

lofti sem er líklegt til þess að draga mjög verulega úr stefnumótandi áhrifum þess. Þegar 

enginn heldur utanum vinnuna og veitir sviðunum aðhald verður vinnan ómarkviss og 

ómarktæk. Kvarðarnir sem notaðir eru til að mæla eru ekki endurskoðaðir og þeim er ekki 

veitt nægilegt aðhald (Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 20. mars 

2012). 

 

Pólitísk stefnumótun og notkun stefnumiðaðs árangursmats hjá Reykjavíkurborg 

Þegar meta á form upplýsinganna sem fást úr árangursmati borgarinnar er gott að hafa 

söguna í huga því upplýsingarnar eru að miklu leyti andlag sögunnar. Þar sem enginn heldur 

miðlægt utan um vinnuna og þrýstir á að nýir kvarðar séu teknir í notkun eða að stefnan í 

stefnukortunum sé sú sem í raun og veru er við lýði í borginni þá er ekki á vísan að róa með 

að árangursmatið virki sem skyldi eða að það auki gegnsæi í stjórnsýslu borgarinnar.  

Stefnuna má finna með nokkrum leiðum. Hún er sett fram með skýrum og 

nákvæmum hætti í Stefnu- og starfsáætlunum sviðanna sem eru gefnar út á hverju ári. Þar er 

jafnframt að finna stefnukort og skorkort fyrir sviðin. Ekki er mikið fjallað um þessi plögg í 

fjölmiðlum og fá þau því líklega ekki mikla athygli frá íbúum borgarinnar. Flestir meirihlutar 

unanfarinna ára hafa einnig gefið út málefnasamning sem er nokkurs konar stefnuyfirlýsing 

fyrir meirihlutann. Mikið er fjallað um það plagg í fjölmiðlum og því er málefnasamningurinn 

oft hvað mest upplýsandi fyrir almenning sem skoðar líklega sjaldan heimasíður sviðanna inni 

á heimasíðu Reykjavíkurborgar. Málefnasamningarnir eru yfirleitt stutt og hnitmiðuð plögg 

sem eiga að gefa skýra mynd af því sem stjórmálamennirnir ætla að gera og þar af leiðandi 

stefnu borgarinnar í ákveðnum málaflokkum.  
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Hanna Birna Kristjánsdóttir, fyrrverandi borgarstjóri, segir að sú vinna sem fari fram á 

sviðum borgarinnar við stefnumiðað árangursmat gangi misjafnlega eftir því hvaða svið, 

málaflokk eða skrifstofu er um að ræða. Margt sem kemur fram í stefnukortunum nýtist og 

er gagnlegt til að fylgjast með ákveðinni þróun í þjónustu, en almennt er hún þeirrar 

skoðunar að vinna við árangursmatið hjá borginni sé ekki nógu gagnrýnin, matið verði að 

taka meiri breytingum frá einum tíma til annars og tengjast pólitískri stefnumótun með 

skýrari hætti eigi það að nýtast sem skyldi (Hanna Birna Kristjánsdóttir, viðtal tekið af 

höfundi í Reykjavík, 24. apríl 2012). 

 

Stefnukort í leikskólamálum og málefnasamningar  

Á Leikskólasviði er frekar flókin starfsemi þar sem margar stofnanir heyra undir sviðið og er 

þjónustan sem þar er haldið utanum viðkvæm og snertir marga. Leikskólamál eru oft bitbein 

í kosningum og eru róttækar breytingar í þessum málaflokki eða niðurskurður næstum eins 

og ávísun á hávær mótmæli og mikla fjölmiðlaumfjöllun.  

Þegar stefnukort leikskólasviðs eru skoðuð kemur margt athyglisvert í ljós. Á 

heimasíðu Reykjavíkurborgar má finna átta stefnukort frá árunum 2004-2011 

(Reykjavíkurborg 2012). Miklar breytingar hafa orðið á leikskólasviði á þessum tíma eins og á 

fleiri sviðum borgarinnar. Fimm meirihlutar hafa verið myndaðir til þess að stjórna borginni 

og höfðu þeir allir ólíkar stefnur. Athyglisvert er að skoða hvort stefnan, sem unnin er af 

leikskólaráði, leikskólastjórum, starfsfólki á leikskólum, starfsfólki á aðalskrifstofu 

Leikskólasviðs, leikskólaráðgjöfum, foreldrum og leikskólabörnum endurspeglast í þessum 

stefnukortum (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2011). 

 Leikskólasvið var undir menntasviði þar til árið 2006. Þá var ákveðið að stofna nýtt 

svið sem tók til starfa 1. janúar 2007 (Ragnhildur Bjarnadóttir 2007, 7) en þar áður hafði það 

verið undir fræðslusviði. Meirihluti Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks gerði þessar 

breytingar þegar Vilhjálmur Þ. Vilhjálmsson var borgarstjóri. Frá árinu 2004 höfðu verið 

sameiginleg stefnukort fyrir starfsemi grunnskóla og leikskóla þar sem þau voru á sama sviði 

borgarinnar. Á starfsáætlun fyrir árið 2007 er sameiginlegt stefnukort sem er talsvert 

frábrugðið því sem hafði verið árinu áður. Örvarnar sem tengdu einstaka þætti saman voru 

teknar út og orðalagi var breytt þannig að hætt var að segja „stuðla að“ eða  „tryggja skal“ og 
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loka niðurstaðan frekar tilgreind eins og „Góð andleg, líkamleg og félagsleg líðan“ 

(Leikskólasvið og Menntasvið Reykjavíkurborgar 2007).  Með öðrum orðum þá má segja að 

öll framsetning stefnukortsins hafi verið með þeim hætti að um almenna umræðu væri að 

ræða frekar en mælanlegar árangursstikur. 

Þegar Stefna og starfsáætlun Leikskólasviðs og Menntasviðs Reykjavíkurborgar fyrir 

árið 2007, sem unnin var í tíð meirihluta Sjálfstæðis- og Framsóknarflokks, er borin saman 

við málefnasamning flokkanna er ekki mikinn samhljóm að finna. Í málefnasamningnum er 

meðal annars talað um lækkun leikskólagjalda um 25% en það er hvergi að finna í stefnunni 

og ekki á stefnukortinu. Á stefnukortinu er hins vegar talað um góða og hagkvæma nýtingu 

og stýringu fjármuna en ekkert um lækkun leikskólagjalda. Í málefnasamningnum er talað 

um að brúa bilið milli fæðingarorlofs og leikskóla, auka framboð af dagforeldrum og opnun 

smábarnadeilda en ekkert af þessu kemur fram í stefnunni eða á stefnukortinu. Allir þessir 

þættir ættu vel heima þar. Í stefnunni og stefnukortinu er orðalagið almennt og talað er um 

góða andlega, líkamlega og félagslega líðan, stöðuga viðleitni til náms og þroska á forsendum 

hvers og eins og fleira sem hljómar mjög vel en felur ekki í sér pólitíska stefnumótun og er 

ólíklegt til þess að breytast eftir því hver staðan er í borgarstjórn (Leikskólasvið og 

Menntasvið Reykjavíkurborgar 2007) (Menntasvið Reykjavíkurbogar 2006) (Meirihluti 

sjálfstæðismanna og framsóknarmanna 2006).  

 Aftur urðu svo breytingar á stefnukortinu fyrir 2008 en það var fyrsta starfsáætlunin 

sem sviðið vann sjálft. Sú vinna varði á meðan meirihluti Samfylkingar, Vinstri grænna, Fram­ 

sóknarflokks og Frjálslyndra stjórnaði borginni þó það hafi verið skammur tími (Leikskólasvið 

Reykjavíkurborgar 2008). Í þeim meirihluta var ekki gerður neinn málefnasamningur þannig 

að ekki er unnt að bera hann saman við stefnuna en stefnukortið ber þess merki að það er 

sérhannað fyrir Leikskólasvið en ekki fyrir bæði sviðin eins og áður. Talað er um skapandi og 

fjölbreytt leikskólastarf og leikskóla án aðgreiningar og snemmtæka íhlutun (Leikskólasvið 

Reykjavíkurborgar 2008). Aftur er um að ræða almenna umfjöllun sem lætur vel í eyrum en 

er almenn og ekki lituð af þeim pólitísku átökum sem geysuðu í borginni. Fyrirfram hefði 

mátt ætla að nýir meirihlutar legðu áherslu á að nýta allar leiðir til þess að hrinda stefnu sinni 

í framkvæmd, meðal annars með notkun þeirra stjórntækja sem þegar voru til staðar. Ekkert 

bendir hins vegar að það hafi verið reynt, þrátt fyrir harðvítuga baráttu um völdin. 

Um 100 dögum eftir að meirihluti flokkanna fjögurra komst til valda féll hann og nýr 

meirihluti Ólafs F. Magnússonar og Sjálfstæðisflokksins tók við. Mikil pólitísk ólga var í 
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samfélaginu og hávær mótmæli voru við myndun meirihlutans. Svo hörð barátta gæti gefið í 

skyn að málefnaágreiningur væri mikill. Slíkt er þó ekki að sjá í leikskólamálum. Innihald 

stefnukortsins er mjög líkt því sem fyrri meirihluti vann. Breytingarnar takmarkast við orðalag 

og myndræna framsetningu. Meirihluti Ólafs F. og sjálfstæðismanna setti fram 

málefnasamning sem fjallaði lítillega um leikskólamál. Þar kom meðal annars fram: „Þjónusta 

leikskóla og grunnskóla verði aukin og faglegt og fjárhagslegt sjálfstæði þeirra styrkt“ 

(Meirihluti Ólafs F. og sjálfstæðismanna 2008). Það orðalag er almennt og ekki hægt að sjá 

því stað í hinu nýja stefnukorti (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2009).  

 Enn á ný leit nýr meirihluti dagsins ljós í Reykjavík í ágúst 2008 þegar sjálfstæðismenn 

sömdu við framsóknarmenn á ný en Ólafur F. Magnússon fór út úr meirihlutanum og lét af 

embætti borgarstjóra. Nýr meirihlutasamningur var gerður sem byggja átti á þeim sem 

gerður var 2006. Þó voru nokkrar viðbætur gerðar við hann en engar sem snéru að 

leikskólamálum (Meirihluti sjálfstæðismanna og framsóknarmanna 2008). Athyglisvert er því 

að bera saman stefnukortið frá 2007 sem þá átti að ríma við stefnu meirihlutans sem gerð 

var árið 2006 og það stefnukort sem gert var 2009 sem einnig átti að ríma við sömu stefnu. 

 

Mynd 1: Stefnukort Leikskólasviðs og Menntasviðs. 

Hér má sjá stefnukort Leikskólasviðs og Menntasviðs frá árinu 2007 (Leikskólasvið og 

Menntasvið Reykjavíkurborgar 2007).  
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Mynd 2: Stefnukort Leikskólasviðs 2009. 

Hér má sjá stefnukort Leikskólasviðs frá árinu 2009 (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2009). 

 

Eins og sjá má eru talsverðar útlitsbreytingar en efnislegt innihald ber þess ekki merki að 

pólitísk stefnumótun hafi ratað inn í stefnukortið. Breytingar á textanum skýrast fyrst og 

fremst af því að síðari myndin fjallar einungis um leikskóla, en sú fyrri um bæði leikskóla og 

grunnskóla.  

 Meirihluti sjálfstæðis- og framsóknarmanna hélst svo fram að kosningum 2010 og 

breyttist stefnukortið ekkert fram að þeim. Eftir kosningarnar gerðu Besti flokkurinn og 

Samfylkingin með sér meirihluta- og málefnasamning. Sá málefnasamningur var mjög 

nákvæmur miðað við þá þrjá aðra sem um hefur verið fjallað um. Í samningnum er sett fram 
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skýr stefna sem auðvelt hefði átt að vera að setja fram í stefnukorti. Dæmi um það má nefna 

að meirihlutinn vill að systkinaforgangur sé tekinn upp á leikskólum en þess sést ekki stað í 

stefnukortinu. Kortið tók litlum breytingum þrátt fyrir að nýr meirihluti hefði tekið við 

stjórnartaumum borgarinnar. Sums staðar, eins og þar sem fjallað er um mannauð, er það 

nákvæmlega eins. Athygli vekur einnig að greint frá því í málefnasamningnum, en ekki 

skorkortinu, að Leikskóla- og Menntaráð verði aftur sameinuð í eitt Menntaráð en það mun 

þýða enn frekari breytingar á rekstri sviðanna (Meirihluti Samfylkingar og Besta flokks 2010) 

(Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2011).  

 Á þessari samantekt má sjá ýmislegt. Í stefnukortum leikskólasviðs má finna almenna 

stefnu sem unninn er af leikskólaráði (og menntaráði í sumum tilfellum), leikskólastjórum, 

starfsfólki á leikskólum, starfsfólki á aðalskrifstofu Leikskólasviðs, leikskólaráðgjöfum, 

foreldrum og leikskólabörnum (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2011). Stefnan er almennt 

orðuð og ekki eins nákvæm og sumir málefnasamninganna sem stjórnmálamennirnir gefa út 

sem stefnumarkandi plagg í upphafi valdatíma síns. Þetta kann að skýrast að einhverju leyti 

af þeirri staðreynd að stefnukortið þarf að endurspegla raunveruleikann en miklar breytingar 

á heildarstefnu geta verið tímafrekar. Eins skiptir það máli að mun fleiri en 

stjórnmálamennirnir hafa aðkomu að því að móta kortið og hefð er fyrir því að hlusta á 

sjónarmið starfsfólks og stjórnenda. Málefnasamningarnir eru hins vegar aðeins unnir af 

stjórnmálamönnunum og oft aðeins þeim efstu á listum. 

 Það er því ekki að sjá á stefnukortum Leikskólasviðs Reykjavíkurborgar að 

stefnumiðuð stjórnun auki gegnsæi í stjórnsýslu borgarinnar nema síður sé. Betra væri ef 

stefnukortin væru tengdari því sem sitjandi meirihluti hyggst gera á kjörtímabilinu. Þá ættu 

borgararnir auðveldara með að sjá hvort og hvernig pólitísk stefnumótun sitjandi meirihluta 

skilar sér í raunverulegum breytingum á starfi leikskólanna. 

 

Stefnukort á Menningar- og ferðamálasviði og málefnasamningar 

Saga undanfarinna ára hjá Menningar- og ferðamálasviði er heldur umbrotaminni en hjá 

Leikskólasviði. Sviðið hefur verið í óbreyttri mynd síðustu ár og upplýsingar um skor- og 

stefnukort að finna á heimasíðunni síðan 2005 og nýtt kort hefur verið fært inn fyrir 2012. 

Menningar- og ferðamálin eru ekki eins viðkvæmur málaflokkur og leikskólamálin þó að 
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vissulega sé hann mikilvægur og síðustu ár orðið æ mikilvægari sem atvinnuvegur í borginni. 

Fyrirfram hefði verið hægt að geta sér þess til um að stefnan væri skýrari og nákvæmari í 

þessum málaflokki og auðveldara að segja nákvæmlega hvað á að gera án þess að tala undir 

rós eins og stundum þarf í viðkvæmum málaflokkum.  

 Málefnasamningar síðustu fimm meirihluta gera fæstir menningar- og ferðamálum 

mjög hátt undir höfði. Aðeins er fjallað um þau með óbeinum hætti nema í 

meirihlutasamningi  núverandi meirihluta og meirihlutasamningi sjálfstæðismanna og Ólafs 

F. Magnússonar þar sem fjallað er um verndun húsa og 19. aldar götumyndar (Meirihluti 

Ólafs F. og sjálfstæðismanna 2008). Þessu ætti að vera auðvelt að finna stað í stefnukorti og 

mælingar ættu ekki að vera flóknar.  

Málefnasamningur Samfylkingar og Besta flokks gerir menningar- og ferðamálum 

hærra undir höfði. Þar er meðal annars fjallað um að skólar geti áunnið sér sérstakan 

menningarfána með því að setja sér menningarstefnu og geti tekið listamenn í fóstur og að 

Reykjavíkurborg styðji við nýtt heimili kvikmyndanna í Regnboganum (Meirihluti 

Samfylkingar og Besta flokks 2010). Þarna eru því að finna tiltekin og vel skilgreind verkefni. 

Þetta ætti að vera hægt að útfæra í stefnumiðuðu árangursmati og finna stað í 

stefnukortum. Hinir tveir málefnasamningarnir fjalla ekki um menningar- og ferðamál með 

beinum hætti þó alltaf sé umdeilt hvað falli óbeint undir þennan flokk því sum umhverfis- og 

samgöngumál geta farið í sama flokk.  

 Þegar stefnukortin eru skoðuð er þessi áherslumunur þó ekki til staðar. Ekkert er 

fjallað um 19. aldar götumyndina í stefnukortinu frá 2009 (Menningar- og ferðamálasvið 

2009). Stefnukortin hafa líka haldist eins frá því áður en nýr meirihluti Samfylkingar og Besta 

flokks tók við og núverandi stefnukort er það sama og meirihluti sjálfstæðismanna og 

framsóknarmanna vann árið 2010 (Menningar- og ferðamálasvið 2010) (Menningar- og 

ferðamálasvið 2012).  

 

Stefnukort í menningar- og ferðamálum  

Stefnukortin hafa aðeins breyst tvisvar sinnum á þessum átta árum. Fyrsta stefnukortið var, 

líkt og stefnukort leikskólasviðs, með örvum sem þótti ekki nógu gott og voru þær fjarlægðar 

2006 en orðalagið var eins. Allt fram til 2010 var orðalagið „tryggja skal“ og „stuðla að“ notað 
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og því virðist sem Menningar- og ferðamálasvið hafi ekki tekið vinnuna við skorkortin eins 

alvarlega og Leikskólasvið sem lagaði þetta orðalag hjá sér eins og áður sagði 2007. Önnur 

breytingin var í núverandi stefnukorti árið 2010 og var hún að minnstu leyti efnisleg 

(Menningar- og ferðamálasvið 2005) (Menningar- og ferðamálasvið 2006) (Menningar- og 

ferðamálasvið 2007) (Menningar- og ferðamálasvið 2008) (Menningar- og ferðamálasvið 

2009) (Menningar- og ferðamálasvið 2010) (Menningar- og ferðamálasvið 2011) (Menningar- 

og ferðamálasvið 2012). 

 Á þessari skoðun á stefnukortum Menningar- og ferðamálasviðs og þeim 

málefnasamningum sem þau voru borin saman við er ljóst að stefnubreytingar hafa ekki 

skilað sér í stefnukortin. Ekki virðist hafa verið lögð mikil vinna í að stefnukortin einkenni 

áherslur og stefnu meirihlutanna. Líklegt er að ástæða þessa sé sú að miðlægt utanumhald 

vanti eins og bent hefur verið á og að lítil áhersla sé lögð á að uppfæra stefnukortin hjá 

stjórnendum á sviðinu og stjórnmálamönnunum. 

 

Gegnsæi og stefna 

Eftir þessa yfirferð er áhugavert að velta því fyrir sér hvort stefnumiðað árangursmat stuðli 

að gegnsæi og nota til þess mexíkósku aðferðina. Fyrsti liðurinn í SETRAMUN aðferðinni er 

viðeigandi og því er velt upp hver sé þýðing og gæði upplýsinganna sem stjórnvöld láta 

borgurunum í té (Avalos 2001).  

 Miðað við notkun þeirra og litla tengingu við pólitíska stefnumótum er ekki hægt að 

segja að stefnukortin auðveldi borgurunum að átta sig á stefnu borgarinnar í leikskólamálum 

og menningar- og ferðamálum. Þar af leiðandi stuðlar þetta stjórntæki ekki að auknu 

gegnsæi miðað við núverandi notkun. Segja má að í sumum tilfellum séu stefnukortin 

beinlínis villandi þar sem stefna og stefnubreytingar meirihlutanna koma lítt fram í 

stefnukortunum. Athyglisvert er að stefnan, sem í þessu tilfelli eru upplýsingarnar sem 

stjórnvöld láta borgurunum í té með stefnumiðuðu árangursmati, virðist ekki vaxa að gæðum 

við árangursmatið. 

Hanna Birna Kristjánsdóttir segir reynsluna af árangursmatinu hafa verið misjafna og 

telur hún tel að það hafi ekki skilað þeim árangri sem að var stefnt í upphafi.  Ástæður þess 

eru án efa fjölmargar að hennar mati, en hennar reynsla er sú að ónóg tenging 
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árangursmatsins við stefnu borgarinnar og ákveðin stöðnun í því hvað mælt er skipti þar 

mestu (Hanna Birna Kristjánsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 24. apríl 2012). 

 Ástæður þessa eru væntanlega margslungnar. Stefnukortin sem notuð eru í 

stefnumiðuðu árangursmati eru vandmeðfarin því fáir hafa leikni til þess að þróa slík kort. 

Við gerð stefnukorta fer gjarnan fram einhver stefnumótun en þau verða að lýsa lykilatriðum 

í framkvæmd stefnu skipulagsheildarinnar en erfitt getur verið að greina slík lykilatriði  

(Snjólfur Ólafsson 2005, 69).  

Sagan og stjórnmálaórói undanfarinna ára leikur stórt hlutverk en stefnuleysi og 

skortur á aðhaldi er afleiðing þessa. Það má glögglega sjá þegar fyrri meirihluti 

sjálfstæðismanna og framsóknarmanna sagði upp starfsmanninum sem hélt miðlægt utanum 

stefnumiðað árangursmat á skrifstofu borgarstjóra. Enginn meirihlutanna sem eftir það kom 

hefur tekið verkefnið upp að nýju eða ákveðið að hætta með vinnuna á sviðum borgarinnar. 

Þar sem stefnan breytist ört og nýjir meirihlutar eru önnum kafnir við að sanna sig og koma 

sér inn í ný hlutverk virðist það hafa farist fyrir að fylgja stefnubreytingum sem koma fram í 

málefnasamningum eftir inn á sviði og inn í stefnukortin.  

Skortur á samráði getur líka verið ástæða en stefnan sem sett er fram í stefnukorti er 

unnin af fagráði og starfsmönnum víða um borg en málefnasamningur er oftast unnin af 

valdamestu stjórnmálamönnunum. Stjórnmálaforingjunum gæti hætt til þess að taka ekki 

tillit til raunverulegrar stöðu í málaflokkunum. Afleiðingin af því virðist vera sú að það 

myndast sérstök stefna inni á sviðunum sem birtist í stefnukortum og stjórnast af 

embættismönnunum, starfsmönnum og sveitarstjórnarmönnum en leiðtogar meirihlutanna 

tala um og birta gjörólíka stefnu í málefnasamningi.  



 

26 

 

2. kafli – Notendur stefnumiðaðs árangursmats 

Í þessum kafla er gerð nokkurs konar hagsmunaaðilagreining þar sem þeir sem nota 

upplýsingarnar og vinna með stefnumiðað árangursmat  hjá Reykjavíkurborg eru flokkaðir og 

skoðaðir út frá því hvaða hag þeir hafa af upplýsingum og hvernig þeir nota þær. 

Notendunum er skipt í fjóra hópa: Stjórnendur, starfsmenn, stjórnmálamenn og borgarbúar. 

Þarfir þessara hópa eru mjög misjafnar og áhugavert að velta því fyrir sér hvað þeir vilja og 

hvort þeir hafa gagn af upplýsingum úr stefnumiðuðu árangursmati og hvort það gerir 

stjórnsýslu borgarinnar gegnsærri. 

 Við könnun á þessum þáttum er gagnlegt að hafa eftirfarandi spurningar í huga: 

 Eru upplýsingarnar sem verða til í stefnumiðuðu árangursmati gagnlegar fyrir 

notendur? 

 Byggist upplýsingasöfnunin á því sem raunverulega skiptir máli eða er verið að safna 

upplýsingum sem hafa takmarkað gildi en er hægt að afla með lítilli fyrirhöfn? 

 

Notkun stjórnenda hjá Reykjavíkurborg á upplýsingum úr stefnumiðuðu árangursmati 

Innan borgarkerfisins eru fjölmargir stjórnendur, svo sem sviðstjórar og deildarstjórar. Þeir 

þurfa að geta fylgst með því að starfsfólk sinni vinnunni og skili því sem af þeim er ætlast án 

mikilla vandkvæða. Stefnumiðað árangursmat ætti því að gagnast stjórnendum vel. Þeir eiga 

að geta séð það á einfaldan hátt í tölvukerfi hvaða verkefni eru leyst og hver sé staða þeirra. 

Innan kerfisins ættu þeir að geta haft yfirsýn um þróun ákveðinna deilda og verkefna og lagt 

mat á stöðu þeirra, til dæmis miðað við söguleg gögn. Þetta getur verið mikilvægt og 

gagnlegt stjórntæki ef upplýsingarnar eru réttar og mæla þá þætti sem stjórnandinn sækist 

eftir að vita.  

 Þegar skoðaðir eru þeir þættir sem mældir eru á Leikskólasviði ættu stjórnendur að 

vera sérstaklega áhugasamir um þá hluta sem mæla árangur sem tengist verklagi og 

mannauði. Þar má finna atriði sem tengjast beint daglegum skyldum stjórnenda. Skorkortið 

frá 2011 mælir til að mynda hlutfall leikskóla sem eru með skólanámskrá. Þar má sjá að 

hlutfallið hækkar úr 93% í 100% milli áranna 2009 og 2010. Einnig sést að hlutfall leikskóla 

sem hafa mótað sér umhverfisstefnu er 37% árið 2009 en 12% árið 2010 (Leikskólasvið 

Reykjavíkurborgar 2011). Fyrir stjórnendur á Leikskólasviði hljóta niðurstöður sem þessar að 
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vekja athygli. Árangur við að framfylgja mótaðri stefnu er mældur með svokölluðum 

velgengnisþáttum. Þeir eru samsettir úr ólíkum atriðum sem hver um sig er mældur. 

Stjórnandi sem verður var við breytingar á þáttum sem þessum ætti að hafa hvata til að 

bregðast við. Þá vaknar hins vegar sú spurning hvort upplýsingarnar, sem notaðar eru til 

grundvallar árangursmatinu, eru raunverulega mikilvægar til þess að ná þeim markmiðum 

sem stefnt er að. 

 Þegar velgengnisþættirnir eru skoðaðir nánar er ekki víst að kvarðarnir, sem eru 

notaðir til þess að leggja mat á þá, gefi til kynna upplýsingar sem eiga við það markmið sem 

tilgreint er sem velgengnisþáttur. Það er til dæmis ekki tryggt að allir leikskólarnir séu með 

virkt gæðakerfi og markvissa upplýsingaöflun þó að 100% þeirra séu með skólanámsskrá. Þá 

er ekki tryggt að leikskólarnir séu með heilnæmt og vistvænt leikskólaumhverfi jafnvel þótt 

100% þeirra hefðu skilað inn plaggi með umhverfisáætlun. Það segir ekkert um það hversu 

góð hún er eða hvort henni sé framfylgt.  

 Þótt greinilega séu til tilvik þar sem mældir kvarðar hafa litla skírskotun til hins 

raunverulega markmiðs þá eru líka til dæmi þar sem kerfið virkar eins og til er ætlast. Regína 

Ástvaldsdóttir nefnir sem dæmi um vel heppnaða notkun stefnumiðaðs árangursmats þegar 

hún starfaði í Miðgarði, einni af þjónustumiðstöðvum borgarinnar, og bar ábyrgð á því að 

samþætta og búa til þjónustumiðstöðvar. Þá nýtti hún þjónustukannanir sem viðskiptavinir 

svöruðu. Ein miðstöð kom áberandi verst út í fyrstu könnuninni. Regína setti þetta upp 

myndrænt með þeim starfsmönnum sem hún var að stýra og þar á meðal þeim sem var 

stjórnandi í þjónustumiðstöðinni sem kom verst út. Hann sá þar stöðuna svart á hvítu og það 

varð honum að hvatningu til að gera betur. Í næstu könnun kom hans þjónustumiðstöð best 

út. „Hefði ég ekki haft neitt stjórnunartæki hefði ég ekki staðið eins vel. Fyrir stjórnendur er 

þetta gott tæki“ (Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 20. mars 2012). 

 Lykilatriðið fyrir stjórnendur hlýtur því að vera að finna kvarða sem hafa raunverulega 

þýðingu fyrir þá stefnu sem þeir eiga að framfylgja ef þeir vilja skila vinnu sinni vel og mæla 

það sem raunverulega er verið að stefna að. Ef því markmiði er náð getur stjórntækið 

gagnast vel sem hlýtur að vera forsenda þess að stefnumiðað árangursmat geti aukið á 

gegnsæi. Stefnumiðað árangursmat sem gegnir ekki sínu hlutverki sem stjórntæki getur ekki 

gagnast við að auka gegnsæi í stjórnsýslu.  
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Notkun starfsmanna hjá Reykjavíkurborg á upplýsingum úr stefnumiðuðu árangursmati 

Almennir starfsmenn sem vinna ekki með stefnumiðað árangursmat frá degi til dags hljóta 

að leggja aðrar áherslur en sjórnendur. Áhugasamir og sérstaklega metnaðarfullir starfsmenn 

hafa kannski áhuga á öllum sviðum stefnukortsins en flestir hafa líklega áhuga á því sem snýr 

beint að þeim og vinnu þeirra. Paul R. Niven segir að hægt sé að finna ýmsar leiðir til að 

tryggja að starfsmenn sjái sér hag í því að framfylgja þeirri stefnu sem sett er í stefnumiðuðu 

árangursmati (Niven 2006, 240). Til dæmis er hægt að verðlauna hæfan starfsmann með 

aðgengi að betra bílastæði eða hanna launakerfið þannig að góður árangur skili sér beint í 

launaumslagið eins og gert er hjá Umferðastofu. Þar hafa verið gerðir sérstakir hvatar sem 

leiða starfsmennina áfram og hvetja þá til þess að nota stefnumiðað árangursmat enda er 

virk þátttaka þeirra algjör forsenda fyrir því að starfsemin sé í samræmi við þau markmið 

sem hafa verið ákveðin (Ólöf Friðriksdóttir 2011).  

 Ef litið er á dæmi um starfsmann á einhverjum af leikskólum borgarinnar þá má gera 

ráð fyrir að hann hefði mestan áhuga á þeim upplýsingum sem snúa að ánægju með 

markmið og stefnu vinnustaðarins (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2011). Í því tilviki þarf 

líklega ekki sérstakan fjárhagslegan hvata til þess að starfsmenn sýni metnað og frumkvæði, 

enda snýr sá málaflokkur að þeirra eigin líðan. Aðrir mikilvægir þættir í rekstri leikskóla eru 

hins vegar þess eðlis að hæpið er að áhugi almennra starfsmanna spretti af sjálfu sér. Í þeim 

tilvikum þyrfti að koma til einhvers konar hvatning. Hér má því finna samhljóm með gagnrýni 

þeirra Mooraj, Oyon og Hostettler sem áður hefur verið vitnað í en þeirra gagnrýni snýr að 

að miklu leyti að starfsmönnunum. Þau líta svo á að stefnumiðað árangursmat meti ekki 

nægilega vel framlag starfsmanna (Hostettler, Mooraj og Oyon 1999, 482). Hins vegar er 

ekkert miðlægt hvatakerfi til staðar hjá Reykjavíkurborg þannig að starfsmenn fá ekki bónus 

eða aðra viðurkenningu ef leikskólar Reykjavíkurborgar, leikskólinn hans eða hans deild 

stendur sig vel í einhverjum af velgengnisþáttunum. 

 

Notkun stjórnmálamanna á upplýsingum úr stefnumiðuðu árangursmati 

Þeir sem fara með umboð almennings við að stjórna sveitarfélögum og eru kjörnir á fjögurra 

ára fresti hafa væntanlega víðtækari not af upplýsingum sem koma úr stefnumiðuðu 

árangursmati en aðrir. Starf þeirra má greina í fimm hlutverk: stjórnunar- og eftirlitshlutverk, 
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stjórnvaldshlutverk, stefnumótunarhlutverk, umboðshlutverk og vinnuveitendahlutverk 

(Anna Guðrún Björnsdóttir 2003, 7). Mælanlegar upplýsingar ættu að koma sér vel í mörgum 

þessara hlutverka og sveitarstjórnarmenn ættu að geta notað þær á svipaðan hátt og 

stjórnandinn. Auk þess ættu upplýsingarnar að geta nýst vel sem stefnumótunartæki. 

Stjórnmálamennirnir ættu því að hafa áhuga á öllum fjórum þáttunum sem skoðaðir eru hjá 

Leikskólasviði (leikskólastarf, verklag, mannauður og fjármál) (Leikskólasvið 

Reykjavíkurborgar 2011). Ef upplýsingarnar mældu rétta velgengnisþætti á öllum þessum 

sviðum væri það mjög gagnlegt tæki fyrir stjórnmálamennnina. Þeir gætu fylgst með stöðu 

fjármálanna, ánægju starfsfólks, hvort verklag á sviðinu er samkvæmt stefnunni og hvort 

leikskólastarfið er eins og áætlað er.  

 Stjórnmálamennirnir geta notað þessar upplýsingar sér í hag. Þeir geta sett fram á 

tölulega auðskiljanlegan hátt það sem vel gengur og auglýst það. Með því móti gengur þeim 

ef til vill betur að tryggja sér endurkjör ef niðurstöðurnar vekja ánægju og athygli kjósenda. 

Stjórnmálamennirnir geta því haft beinan hag af því að nota kerfið ef það mælir rétta hluti og 

kjósendur hafa áhuga á að fylgjast með árangrinum. Margir virðast þó ekki vilja nýta sér það 

og vilja meina að árangursmælingarnar eigi að fara fram við talningu úr kjörkössum og ekki 

þurfi aðrar mælingar en þær (Kloot og Martin 2000, 238).  

 Stjórnmálamennirnir eru háðir því að stefna þeirra sé sú stefna sem borgararnir vilja 

að sé við lýði, annars er ólíklegt að þeir nái völdum. Það er því mikilvægt að 

stjórnmálamennirnir eigi regluleg og góð samskipti við borgarbúa til þess að komast að því 

hvaða þættir skipta þá mestu og eigi að mæla (Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í 

Reykjavík, 20. mars 2012). Ef stjórnmálamennirnir birta og auglýsa velgengnisþætti og notast 

við kvarða sem vekja lítinn áhuga borgaranna mun stefnumiðað árangursmat ekki gagnast 

þeim á beinan og árangursríkan hátt.  

 Reynslan frá Reykjavíkurborg bendir ekki til þess að stjórnmálamenn hafi nýtt sér þau 

tækifæri sem felast í stefnumiðuðu árangursmati. Ef til vill er helsta skýringin sú að ekki er 

verið að mæla þær upplýsingar sem gagnast þeim persónulega við að ná kjöri að nýju, þar 

sem borgararnir hafa lítinn áhuga á þessum upplýsingum, og því sjái stjórnmálamennirnir 

ekki hag sinn í því að leggja tíma og vinnu í að notfæra sér kerfið. Regína vill meina að 

stjórnmálamenn hafi aldrei sýnt þessu mikinn áhuga og að þeir hafi ekki haft þolinmæði til 

þess að bíða eftir niðurstöðum (Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 20. 

mars 2012). Þessi orð benda til þess að áhugi á því að nýta kerfið sé mun meiri meðal 
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embættismanna heldur en kjörinna fulltrúa. Ef misvægi er á milli þessara hópa er hætt við 

því að kerfið nýtist ekki sem skyldi. Þá er líklegt að ótryggt stjórnmálaástand hafi haft 

neikvæð áhrif á nýtingu stefnumiðaðs árangursmats í Reykjavík þar sem óvissa hefur ríkt um 

notkun á hugmyndafræðinni. Það sést einnig á viðhorfi Regínu til árangursmælinganna en 

hún telur mikilvægt að búa til samtal milli stjórnmálamannanna og samstöðu um aðferð til 

þess að árangursmæla niðurstöður (Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 

20. mars 2012). Án þess að hægt sé að skilgreina mælikvarða óháð því hvernig pólitískir 

vindar blása verður væntanlega seint hægt að fá gagnlegar mælingar úr kerfinu.  

 

Notkun borgarans á upplýsingum úr stefnumiðuðu árangursmati 

Skipta má íbúum Reykjavíkurborgar í tvo hópa. Annars vegar þá sem nota þá þjónustu sem er 

verið að skoða og hins vegar þá sem ekki nota hana. Þeir sem nota ekki þjónustuna hafa 

væntanlega oftast takmarkaðan áhuga á að heyra tölulegar upplýsingar um hana. Öðru máli 

kann að gegna um þá sem notast við þjónustuna. 

 Þeir sem notast við leikskóla borgarinnar ættu til að mynda að vera tiltölulega 

áhugasamir um þá stefnu sem í gildi er og hvort henni sé framfylgt. Upplýsingarnar gætu því 

gagnast þeim vel við val á búsetu og þeim mun betur eftir því sem leikskólamál eru 

mikilvægari í þeirra huga. Það mætti hugsa sér að hægt sé að bera saman mælingar milli 

sveitarfélaga og sjá þannig hvaða sveitarfélag býður upp á bestu þjónustuna. Það er því afar 

mikilvægt fyrir borgarana að verið sé að mæla þá hluti sem skipta þá máli.  Annars munu þeir 

ekki láta sig þessar mælingar varða enda væru þær þá bara tölur á blaði í öllu 

upplýsingaflóðinu sem dynur á borgurunum.  

 Ef mæling og upplýsingagjöf næði til smærri eininga er líklegt að það myndi gagnast 

borgurunum enn frekar. Þá gætu íbúar valið sér hverfi eftir þjónustunni sem þar er í boði 

með því að skoða árangursmælingar úr stofnunum sem borgin rekur. Aftur er 

leikskóladæmið viðeigandi fyrir unga fjölskyldu sem vill velja sér hverfi eftir því hvar bestu 

leikskólana eða grunnskólana er að finna. Fjölskyldan gæti þá skoðað stefnu leikskólanna 

(sem er raunar hægt á heimasíðum margra stofnana í dag) en með árangursmælingum væri 

hægt að sjá hversu vel henni er framfylgt.  
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 Augljóst er þó að ólíkar skoðanir geta verið á því hvað skuli mæla og hvernig. Þó er 

líklegt að flestir yrðu sammála um að einelti og öryggismál á leikskólum borgarinnar séu 

þættir sem miklu skipta. Engin raunveruleg viðleitni er þó nú til að gera samanburðarhæfar 

mælingar á þessum þáttum. Í stað þess að spyrja aðeins hvort barninu líði vel í leikskólanum 

að mati foreldra væri gagnlegt að spyrja hvort foreldrum þyki börnin örugg á leikskólanum 

eða leggja fyrir öryggisstuðla og meta öryggi á húsnæði og skólalóð reglulega, halda skrá yfir 

slys og óhöpp, og birta í árangursmatinu (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar, 2011).  

Til þess að þróa gagnlega mælikvarða sem foreldrar hafa áhuga á er nauðsynlegt að 

fá álit og skoðun sem flestra. Væntanlega væri best að fá rannsóknarfyrirtæki til þess að gera 

spurningakönnun meðal íbúa Reykjavíkur um það hvað skiptir borgarana mestu máli og 

hvaða upplýsingum þeir myndu helst hafa gagn af. Hægt væri að nota upplýsingarnar sem 

kæmu úr þess háttar könnun til þess að finna út þau atriði sem flestir telja mikilvæg. Þarna 

gegna stjórnmálamennirnir veigamiklu hlutverki. Þeir ættu að leggja mikið upp úr því að 

finna þau verkefni sem borgararnir telja brýnust og setja þau í stefnu sína og mæla svo hvort 

þau ganga eftir. Þannig gæti stefnumiðað árangursmat nýst borgunum og kjörnum fulltrúum 

ef stjórnmálamennirnir leggja sig fram um að komast að því hvað borgararnir vilja og setja 

það í stefnu sína. Það ætti að auka líkur á góðum árangri í kosningum. Í þessu ferli er svo 

aftur mikilvægt að fá stjórnendur og starfsfólk með í vinnuna því án þeirra verða verkefnin 

ekki að veruleika.  

 

Gegnsæi og notendur 

Þessir fjórir hópar sem nota upplýsingarnar, sem unnar eru úr stefnumiðuðu árangursmati 

hjá Reykjavíkurborg, eru því mjög ólíkir og not þeirra af kerfinu misjöfn. Til þess að skoða 

hvort notkun á stefnumiðuðu árangursmati eykur gegnsæi út frá SETRAMUN aðferðinni er 

áhugavert að skoða síðasta hópinn, borgarana, með þriðja lið tækisins. Þar er því velt upp 

hvort kröfum borgaranna sé gefinn gaumur: hvaða athygli fá kröfur borganna, gæði 

þjónustunnar sem veitt er, hvaða leiðir hafa stjórnvöld til að mæta kröfum samfélagsins 

(Avalos 2001, 3). Ekki er hægt að meta þetta allt út frá upplýsingunum sem unnið er með hér 

en hægt væri að nýta stefnumiðað árangursmat betur til þess að koma til móts við kröfur 

borgaranna.  
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 Þó að líklega sé hægt að nota stefnumiðað árangursmat til þess að koma til móts við 

kröfur borgaranna með því að eiga samráð við þá um hvað eigi að mæla, til dæmis með því 

að gera spurningakönnun um það hvað þeim finnst skipta mestu máli, er það ekki gert í dag. 

Því er ekki hægt að álykta út frá SETRAMUN tækinu að stefnumiðað árangursmat auki á 

gegnsæi í stjórnsýslu sveitarfélagsins, þótt möguleikar á því séu bersýnilega til staðar.  

 Hanna Birna Kristjánsdóttir telur að það þurfi að tengja stefnumiðað árangursmat 

betur pólitískri stefnumótun eigi það að nýtast vel við stjórn borgarinnar og til að tryggja 

íbúum þann árangur sem að er stefnt (Hanna Birna Kristjánsdóttir, viðtal tekið af höfundi í 

Reykjavík, 24. apríl 2012). Sú skoðun tengist þeirri niðurstöðu sem komist er að í fyrsta kafla 

og endurspeglar niðurstöður í þessum kafla um hópana stjórnendur og íbúa. Skýra þarf betur 

hver stefna borgarinnar er, hvort hún er sú sem kemur fram í málefnasamningum eða sú 

sem birtist á stefnukortunum, til þess að stefnumiðað árangursmat gagnist íbúum og 

stjórnendum.  

Allir hóparnir eiga það sameiginlegt að þeir þurfa betri mælingar ef tækið á að 

gagnast. Stjórnmálamenn þurfa að hlusta betur á borgarana til þess að komast að því hvað 

þeir vilja og þeim stjórnmálamönnum sem tækist það best gengi líklega betur að ná kjöri. Þá 

má ætla að not stjórnenda geti aukið gegnsæi ef mældir eru réttir hlutir með réttum hætti. 

Hið sama á við um starfsmenn þó þeir hafi minna gagn af upplýsingunum ef ekkert miðlægt 

hvatakerfi er til staðar.  
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3. kafli – Árangursmælingar í stefnumiðuðu árangursmati 

Hér er fjallað um hvort þær mælingar á árangri sem notaðar eru í kerfi stefnumiðaðs 

árangursmats gefi raunsanna mynd af þeim árangri sem stefnt er að. Skoðaðar eru 

rannsóknir úr breska heilbrigðiskerfinu þar sem sýnt er fram á að ekki er allt sem sýnist í 

þeim efnum og ákaflega vandasamt getur verið að skilgreina mælikvarða á réttan hátt. Enska 

hugtakið „gaming“ er einnig skoðað en það lýsir því hvernig skilgreiningar á kerfinu sjálfu 

geta leitt til þess að starfsmenn og stjórnendur breyta hegðun sinni til þess að hafa áhrif á 

mælingarnar frekar en árangurinn sem stefnt er að. Haldið er áfram að fjalla um reynsluna á 

Leikskólasviði og Menningar- og ferðamálasviði Reykjavíkurborgar og eru skorkort þessara 

sviða skoðuð í ljósi þessara vandamála.  

 Við könnun þessara þátta er gagnlegt að hafa eftirfarandi í huga:  

 Verða til traustar og lýsandi upplýsingar í svona kerfi? 

 Sýna kvarðarnir sem notaðir eru til þess að mæla árangur raunverulegan árangur eða 

eru upplýsingar notaðar til þess að þóknast kerfinu og kalla á jákvæða útkomu? 

 

Árangursmælingar og kvarðarnir sem „mæla“ stefnuna 

Mælingar á árangri eru ákaflega vandasamt fyrirbæri í opinberum rekstri. Helgast þetta 

meðal annars af því að gjarnan er um einokunarrekstur að ræða þar sem ekki er hægt að 

bera sig saman við aðra sem sinna svipuðum verkefnum. Þar að auki er eðli opinberrar 

þjónustu þannig að sami aðili veitir þjónustuna og greiðir fyrir hana að stærstu leyti. Ýmis 

konar stofnanapólitík og hagsmunir geta haft áhrif á það hvernig ákveðið er að skilgreina 

slíkan árangur og býður það heim þeirri hættu að viðmiðanir séu ekki í takti við væntingar og 

vilja borgaranna. Til að þess háttar mælingar séu nothæfar til að meta árangur þarf að meta 

hvort raunverulega er verið að mæla árangur eða hvort verið er að tína til upplýsingar sem 

stjórnendum, starfsmönnum eða stjórnmálamönnum finnst þægilegt að setja fram.  

Hood og Bevan gera mikið úr því að árangursmælingar eins og þær sem hófust í 

Bretlandi um árið 2000 séu áþekkar þeim sem stundaðar voru í Sovétríkunum og séu í raun 

aðeins útvötnuð útgáfa af þeirri aðferðafræði (Bevan og Hood 2006, 517). Þeir tala um 

miðstýringuna sem fylgir árangursmælingum og þann hluta sem snýr að því að taka ábyrgð á 

því þegar illa gengur en afleiðingar þess að ná ekki settum takmörkun innan sovéska kerfisins 
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áttu það til að vera mjög alvarlegar fyrir þá sem báru ábyrgð (Bevan 2006, 518). Þegar skrif 

þeirra eru borin saman við stöðuna í Reykjavík er ljóst að sum vandamálin eru lík en önnur 

ólík. Skrif þeirra um ábyrgð og það að „hengja“ þá sem standa sig illa eiga ekki við í Reykjavík. 

Annars vegar er það vegna þess að ekki er haldið miðlægt utan um kerfið og hins vegar er 

verulegur munur á því hvaða persónulegu afleiðingar það getur haft ef ekki tekst að uppfylla 

þau mælanlegu markmið sem stefnt er að.  

Hugtakið „gaming“ nær yfir þá tilhneigingu að brengla starfsemina í þágu mælikvarða 

frekar en markmið í miðstýrðu kerfi. Þannig verður hætt við því að verið sé að keppast við að 

því að ná takmarkinu en missa sjónar á markmiðinu (Bevan og Hood 2006, 521).  

Hood og Bevan taka dæmi úr breska heilbrigðiskerfinu sem sýna fram á þetta 

vandamál.  Að þeirra mati koma gallarnir við hið miðstýrða kerfi í ljós þegar bornar eru 

saman niðurstöður sem stofnanirnar sjálfar gefa upp og niðurstöður sem fengnar eru hjá 

óháðum aðilum. Einn kvarðinn sem notaður var til að mæla árangur var að fylgjast með því 

hlutfalli sjúklinga sem eyddi minna en fjórum klukkutímum á bráðamóttöku. Opinberar tölur 

fyrir árin 2002-2003 sögðu að tekist hefði að afgreiða 90% sjúklinga á innan við fjórum 

klukkutímum frá komu á bráðamótttöku. Rannsókn óháðs aðila gaf hins vegar til kynna að 

þetta hlutfall væri 69%. Á árunum 2004-2005 hafði opinbera talan farið upp í 96% en aðeins 

77% svöruðu með sama hætti í  óháðu könnuninni. Á þessu sést að talsverður munur er á 

þessum tölum sem erfitt er að skýra (Bevan og Hood 2006, 528-529).   

Annað dæmi, og ennþá augljósara, kom í ljós þegar skoðaður var viðbragðstími 

sjúkrabíla við lífshættulegum tilfellum. Þar var einnig mikill munur á þeim niðurstöðum sem 

stofnanirnar sjálfar létu fara frá sér og þeim sem fengust með rannsókn óháðs aðila. Í því 

tilfelli reyndist auðvelt að koma auga á hvar misvægið lá. Annars vegar var misræmi í 

skilgreiningunum á því hvað flokkaðist sem lífshættulegt tilfelli og hins vegar var notast við 

sömu viðmiðanir um hvenær byrja ætti tímamælinguna (Hood 2006, 517). Í slíku dæmi er 

auðvelt að benda á hvað fór úrskeiðis hjá hinu opinbera í mælingunum og hefði í raun verið 

auðvelt að gera mælingarnar réttmætar þegar þessi villa var komin upp.   

Í sumum tilfellum er því auðvelt að festa hendur á það sem betur má fara og benda á 

ágalla en í öðrum tilfellum er flóknara að finna vandamálin. 
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Skorkort á Leikskólasviði Reykjavíkurborgar 

Svokölluð skorkort eru notuð á Leikskólasviði Reykjavíkurborgar til þess að leggja mat á 

hvernig tekst að ná þeim árangri sem mælt er fyrir um í stefnukortum. Ljóst má vera að ef 

alvara býr að baki því að nota aðferðarfræði stefnumiðaðra árangursmælinga þá er 

nauðsynlegt að skynsamlega sé staðið að vali á mælikvörðum og að vandað sé til 

mælinganna sjálfra. Samhengi þarf að vera á milli þeirra takmarka sem starfsmenn og 

stjórnendur keppast við að ná í daglegum störfum sínum og heildarmarkmiðanna sem 

stofnanirnar eiga að uppfylla.  

Leikskólasvið mælir meðal annars vellíðan barna í leikskólunum. Þetta er gert með því 

að senda út spurningalista til foreldra þar sem þeir eru einfaldlega spurðir að því hvort þeir 

telji að börnum þeirra líði vel í leikskólanum. Frá árinu 2004 og til 2011 hafa 95% - 98% 

foreldra talið að börnum þeirra líði vel á leikskólum borgarinnar. Þetta hlutfall er ótrúlega 

hátt. Velta má fyrir sér hvort tilfinning foreldra um að börnum líði vel sé raunverulegur 

mælikvarði á það sem raunverulega er verið að mæla. Eins kann það að hafa áhrif á 

niðurstöðurnar að Leikskólasvið framkvæmir það sjálft. Vera má að einhverjum foreldrum 

þyki það beinlínis óþægilegt að láta Leikskólasvið vita um vandamál í gegnum svona könnun. 

Regína Ástvaldsdóttir telur að stofnanirnar eigi ekki að gera þessar kannanir sjálfar heldur frá 

önnur fyrirtæki til að gera þau fyrir sig einmitt vegna þessarar hættu (Regína Ástvaldsdóttir, 

viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 20. mars 2012). 

 Hlutfall þeirra foreldra sem telja að leikskólinn komi til móts við þarfir barna sinna er 

einnig mjög hátt. Frá 2004 til 2011 hefur það lægst farið í 91% en farið upp í 97%. Þetta er 

ótrúlegt og sérstaklega þegar upplýsingar frá deildarstjóra tölfræði- og rannsóknarþjónustu 

Menntasviðs Reykjavíkurborgar, Hildi Björk Svavarsdóttur, eru skoðaðar en hún segir að um 

sé að ræða fimm punkta kvarða þar sem valmöguleikarnir eru:  mjög sammála, frekar 

sammála, hvorki né, frekar ósammala og mjög ósammála (Hildur Björk Svavarsdóttir, 

tölvupóstur til höfundar, 25. apríl 2012).  Rétt eins og með fyrri spurninguna sem fjallað er 

um er hætt við því að svar við svona könnun gefi skakka mynd af því sem raunverulega þarf 

að komast að. Það er til að mynda ekki sjálfsagt að foreldrar séu almennt  vel meðvitaðir um 

þarfir barna sinna. Ef svo er ekki er hæpið að gagnlegar upplýsingar fáist úr spurningum af 

þessu tagi.  
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Það vekur einnig athygli að þessar sömu mælingar hafa á síðustu árum verið notaðar 

til þess að mæla ólíka þætti. Upplýsingarnar um hvort foreldrar telji að þörfum barna þeirra 

sé mætt voru til að mynda notaðar til þess að meta hvernig gangi að uppfylla 

velgengnisþáttinn „Stöðugar framfarir barna í námi og þroska“ árið 2008. Þá heyrði þessi 

kvarði undir heildarmarkmið um leikskólastarfið sjálft. Þremur árum síðar, árið 2011, var 

nákvæmlega sama spurning notuð til þess að leggja mat á allt annan hlut. Þá var spurningin 

notuð til að meta stöðuna á velgengnisþætti sem kallast „Einstaklingsmiðað nám þar sem 

leikurinn er í öndvegi.“ Sá þáttur er flokkaður undir heildarmarkmið sem fjalla um verklag. 

Sama á við um fleiri kvarða sem fá nýjan velgengisþátt en flestir kvarðarnir halda sér til lengri 

tíma (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2011) (Leikskólasvið Reykjavíkurborgar 2008). 

Þetta leiðir hugann að því hvort hér sé byrjað á röngum enda. Notkun kerfisins 

undanfarin ár bendir til þess að kvörðunum sjálfum sé lítið breytt jafnvel þótt stefnan og 

stefnukortið séu endurskoðuð. Ætla mætti að heppilegra væri að skilgreina fyrst hvert sé 

markmiðið og svo hvernig eigi að mæla það, en ekki að raða fyrirframgefnum 

mælikvörðunum inn í stefnuna. Þetta verklag kann að spara vinnu, sérstaklega þegar 

utanumhald vantar, en óvíst er hvort um raunverulegar árangursmælingar sé að ræða ef 

vinnunni er hagað með þessum hætti og ólíklegt er að þetta stuðli að gegnsæi þar sem 

mælingarnar mæla ekki þá stefnu sem raunverulega er í borginni.  

 

Skorkort á Menningar- og ferðamálsviði 

Skorkortin á Menningar- og ferðamálasviði fjalla ekki um eins viðkvæm málefni og 

leikskólamálin.  Þar að auki ætti að vera auðveldara að setja tölulega mælikvarða til þess að 

mæla hversu vel gengur að framfylgja tilteknum markmiðum, svo sem eins og um heimsóknir 

á söfn og viðburði. Í skorkortum sviðsins er notað litakerfi þar sem niðurstöður úr 

kvörðunum eru merktar með litum eftir því hversu vel gengur að ná tilteknu mælanlegu 

markmiði. Þættirnir eru merktir grænir ef árangurinn er 95 til 100 prósent af því sem stenfnt 

var að; gulum, ef árangurinn er á bilinu 75 til 94 prósent; en rauðum ef árangurinn er verri.  

(Menningar- og ferðamálasvið 2012).  En þótt einfaldara virðist að setja skynsamlega og 

tölusetta kvarða á ýmis markmið Menningar- og ferðamálasviðs heldur en Leikskólasviðs þá 

vekur ýmislegt í aðferðafræðinni upp spurningar. 
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Á skorkortinu frá 2012 er til að mynda talað um að hlúa að sögu og menningarminjum 

en mælikvarðinn sem á að mæla árangurinn er fjöldi rannsóknarverkefna (Menningar- og 

ferðamálasvið 2012). Notkun þessa mælikvarða vekur upp spurningar enda er ólíklegt að 

fjöldi rannsóknarverkefna gefi raunverulegar upplýsingar um það hvort hlúð sé að sögu og 

menningarminjum í Reykjavíkurborg, þótt upplýsingarnar séu út af fyrir sig gagnlegar. 

Einhverjar mælanlegar aðgerðir hljóta að þurfa að koma til svo að þessi velgengnisþáttur geti 

talist uppfylltur þó að kvarðinn sé grænleitur sem þýðir að markmiðum hafi verið náð. Það 

mætti hugsa sér að fjöldi friðaðra bygginga eða raunverulega aðgerðir til þess að standa vörð 

um menningarsögulegan arf borgarinnar gæfu betri mynd af því hvernig gangi að uppfylla 

markmiðið. 

Fleiri dæmi er hægt að nefna. Notast er við velgengnisþátt sem kallast „öflug miðlun 

upplýsinga.“ Þegar hann er skoðaður virðist sviðið vera á grænni grein og hafa náð 

markmiðum sínum. Þegar hins vegar kvarðinn er skoðaður sést að eingöngu er verið að 

mæla fjölda heimsókna á heimasíðu stofnanna sviðsins (Menningar- og ferðamálasvið 2012). 

Slíkar mælingar kunna að gefa ágæta vísbendingu en geta ekki einar og sér sagt til um gæði 

eða innihald þess sem miðlað er. Vel getur verið að heimsóknartíðnin sé góð vegna einhvers 

sem sér litla tengingu við öfluga miðlun upplýsinga um menningar-og ferðamál eins og að 

vísað hafi verið á síðurnar á öðrum síðum vegna einhverra mála sem hafa ekkert með 

menningar- og ferðamál að gera.  

Þegar flokkurinn fjármál er skoðaður vekur það athygli að velgengnisþátturinn 

„gagnsæi í styrkveitingu“ er ekki mældur á skorkortinu, þó hann sé á stefnukortinu 

(Menningar- og ferðamálasvið 2012). Vera má að erfitt hafi þótt að finna mælanlega stiku til 

þess að meta þetta. Þó má hæglega sjá fyrir sér einhvers konar kerfi sem gefur vísbendingar 

um hvernig gangi að mæta þessu markmiði. Einfalt hefði verið að telja hversu marga styrki 

sviðið veitir með gegnsæjum hætti og setja það fram í skýrslunni. Ef allir styrkirnir eru veittir 

með sama gegnsæja hættinum er markmiðinu náð en núverandi framsetning gæti vakið grun 

um að sviðið hafi eitthvað að fela og treysti sér ekki til þess að segja frá því hversu marga 

stryki þeir veita með gegnsæjum hætti. Hér er augljós brotalöm í mikilvægu máli. Styrkir á 

vegum borgarinnar eru viðkvæmur málaflokkur þar sem nefnarmenn í fagráðum borgarinnar 

hafa vald til þess að veita fé úr opinberum sjóðum til einkaaðila. Slíkt er vandmeðfarið og 

getur orðið uppspretta tortryggni og pólitískra átaka. Ef þessi þáttur hefði verið mældur 
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sérstaklega á skorkortinu hefði hann verið bein vísbending um að stefnumiðað árangursmat 

stuðlaði að gegnsæi en það virðist svo sannarlega ekki vera í þessu dæmi. 

 

Gegnsæi og mælingar 

Það væri mjög umfangsmikið að rannsaka áreiðanleika þeirra kvarða sem notaðir eru á 

Leikskólasviði og Menningar- og ferðamálasviði. Í þessari ritgerð er ekki gerð tilraun til þess 

að gera það með tæmandi hætti. Hins vegar hafa í þessum kafla verið skoðuð nokkur dæmi 

sem gefa vísbendingu um að margt úr umfjöllun Hood og Bevan eigi erindi hjá 

Reykjavíkurborg. 

 Sérstaklega er áhugavert, í ljósi umfjöllunarinnar hér að framan, að velta fyrir sér 

þeim mun sem sást í Bretlandi eftir því hvort þær voru framkvæmdar af stofnununum 

sjálfum eða utanaðkomandi aðilum. Eins og áður hefur komið fram telur Regína 

Ástvaldsdóttir mikilvægt að stofnanirnar í Reykjavíkurborg geri ekki kannanirnar sjálfar 

(Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af höfundi í Reykjavík, 20. mars 2012). Það getur brenglað 

niðurstöðurnar, eins og dæmi hafa verið rakin um.  

 Einnig bíður það hættunni heim þegar starfsmennirnir sem vinna við að gera 

kannanirnar eru of tengdir niðurstöðunum. Það getur aukið líkurnar á því að niðurstöðurnar 

séu ekki réttar og að mælikvarðar séu mældir út frá því hvað er þægilegast fyrir stjórnendur, 

starfsmenn eða stjórnmálamenn en ekki út frá hagsmunum borgaranna. Skortur á miðlægu 

utanumhaldi hjá Reykjavíkurborg magnar upp áhættuna á ýmsum þessara vandamála.  

 Tíð meirihlutaskipti skapa einnig það vandamál að ef stefnan breytist með hverjum 

meirihluta munu árangursmælingar ekki ná marktækri mælingu á hverjum tíma. Regína 

Ástvaldsdóttir bendir á að betur gangi að nota stefnumiðað árangursmat ef allir 

stjórnmálaflokkar í Reykjavík koma sér saman um skynsamleg viðmið og þá á að vera hægt 

að matreiða þetta fyrir almenning á einfaldan hátt (Regína Ástvaldsdóttir, viðtal tekið af 

höfundi í Reykjavík, 20. mars 2012). Sú leið skapar aftur það vandamál að ekki er verið að 

mæla rétta stefnu á hverjum tíma. 

 Þegar skorkortin eru skoðuð út frá SETRAMUN aðferðinni sést að þau eru ekki 

endilega að stuðla að gegnsæi. Fyrsti liðurinn er aftur viðeigandi þar sem þýðingu og gæðum 

upplýsingannna sem stjórnvöld láta borgurunum í té er velt upp (Avalos 2001). Þó að ekkert 
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sé hægt að fullyrða um áreiðanleika upplýsinga úr árangurmatinu er hægt að leiða að því 

líkum að réttmæti þeirra sé ekki nægilega mikið til þess að það auki gegnsæi. Hér hafa verið 

rakin nokkur dæmi þar sem mælikvarðarnir eru bersýnilega óheppilegir til þess að mæla 

hvernig gengur að framfylgja markmiðunum sem þeir eru tengdir við. Staðan er því sú að 

þótt kvarðarnir sýni góðan árangur er ekki víst að velgengnisþáttunum sé náð.  
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Lokaorð 

Sú rannsóknarspurning sem lagt var upp með í þessu verkefni er hvort 

árangursstjórnunarkerfi á borð við stefnumiðað árangursmat sé líklegt til þess að auka 

gegnsæi í stjórnsýslu íslenskra sveitarfélaga. Til þess að komast að niðurstöðu um þetta hefur 

reynsla Reykjavíkurborgar verið skoðuð sérstaklega og hún greind með tilliti til þess hvaða 

áhrif notkun slíks kerfis hefur haft á gegnsæi í stjórnsýslu borgarinnar. Í þessum 

niðurstöðukafla verða niðurstöðurnar dregnar saman og þessari spurningu svarað. 

Fyrst verður farið yfir stefnuna sem kemur fram í stefnukortum stefnumiðaðs 

árangursmats og rætt hvort upplýsingarnar sem þar koma fram séu líklegar til þess að auka 

gegnsæi í sveitarstjórnarmálum. Þá verða dregnar saman upplýsingarnar um notendur 

stefnumiðaðs árangursmats hjá Reykjavíkurborg og skoðað hvort upplýsingarnar gagnast 

þeim. Því næst verður farið yfir árangursmælingarnar hjá Reykjavíkurborg og hvort þær 

mæla það sem fram kemur í stefnunni. Að lokum verða svo heildarniðurstöður dregnar 

saman og ættu þær að varpa ljósi á það hvort stefnumiðað árangursmat eykur á gegnsæi í 

sveitarstjórnarmálum. 

 

Gegnsæi við notkun stefnukorta 

Þegar stefna stofnunar eða fyrirtækis er sett fram á skýran og auðskiljanlegan hátt, henni 

fylgt eftir með árangursríkum hætti er það ekki aðeins gott stjórntæki heldur einnig líklegt til 

að auka gegnsæi í stjórnsýslu viðkomandi skipulagsheildar. Stefnumiðað árangursmat hefur 

verið vinsælt stjórntæki síðasta áratug og því er athyglisvert að skoða hvort það er til þess 

fallið að auka gegnsæi. Af þeim dæmum sem rakin hafa verið í þessu verkefni má álykta að 

svo sé ekki í tilviki Reykjavíkurborgar. Líklegt er að ótryggt stjórnmálaástandið í borginni á því 

tímabili sem rannsóknin nær yfir hafi áhrif á það, þótt það sé ekki tæmandi skýring. 

Annað vandamál virðist vera að aðferðafræðin við gerð stefnukorta krefst töluverðrar 

sérþekkingar. Við gerð stefnukortana virðist því eiga sér stað stefnumótun sem á ekki 

endilega uppsprettu sína í þeirri stefnu sem stjórnmálamennirnir kynna og auglýsa. Þetta 

virðist vera eitt af vandamálunum hjá Reykjavíkurborg þar sem dæmin af Leikskólasviði og 
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Menningar- og ferðamálasviði sýna að brotalöm er á því að stefnan sem sett er fram af 

meirihutum í málefnasamningum komist til skila í stefnukortin. 

Það má því segja að gæði upplýsinganna sem koma úr stefnumiðuðu árangursmati 

hjá Leikskóla- og Menningar- og ferðamálsviði séu ekki nægilega mikil til þess að þau stuðli 

að auknu gegnsæi í stjórnsýslu borgarinnar. Í sumum tilfellum eru stefnukortin beinlínis 

villandi þar sem stefna og stefnubreytingar meirihlutanna koma ekki fram þar. Skýringar á 

þessu má meðal annars finna í ótryggu stjórnmálaástandi, í því að miðlægt utanumhald 

vantar og að stjórnmálamennirnir sjálfir hafa sýnt stefnumótunarvinnunni ónógan áhuga. 

  

Gagnsemi upplýsinga fyrir notendur 

Til þess að upplýsingarnar sem koma úr stefnumiðuðu árangursmati varpi skýru ljósi á stefnu 

sveitarfélagsins og auðveldi notendum kerfisins að sinna hlutverki sínu og geri stjórnsýsluna 

þar með gegnsærri verður tækið fyrst að geta gagnast stjórnendum sem stjórntæki. Svo 

virðist almennt ekki vera á þeim sviðum sem könnuð voru hjá Reykjavíkurborg, þótt dæmi 

séu til um vel heppnaða notkun slíkra stjórntækja. Megin ástæðan fyrir því að stjórntækið 

virkar ekki er að stefnan kemst ekki til skila í stefnukortunum og þar af leiðandi ekki í 

skorkortunum og mælingunum.  

 Almennir starfsmenn hjá Reykjavíkurborg hafa lítinn hvata til þess að nota kerfið. 

Stjórnmálamenn geta haft meiri hag af því að vinna með kerfið og þá sér í lagi ef þeir ætla að 

höfða til borgaranna og sýna með mælingum fram á árangur í þeim málaflokkum sem eru 

líklegastir til þess að hafa áhrif á stuðning. Lykilforsenda fyrir alla þessa hópa er þó sú að 

verið sé að mæla rétta hluti með réttum hætti. Það virðist ekki vera raunin á þeim sviðum 

sem könnuð voru hjá Reykjavíkurborg og því ekki hægt að segja að upplýsingarnar gagnist 

þessum hópum.  

 

Gegnsæi við notkun skorkorta 

Heildstæð úttekt á réttmæti og áreiðanleika í skorkortunum Reykjavíkurborg væri viðamikið 

og spennandi rannsóknarefni. Hér hefur aðeins verið gerð tilraun til þess að skoða réttmætið 

á tveimur sviðum borgarinnar og vangaveltur um áreiðanleika skorkortanna settar fram út 
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frá þeim upplýsingum sem koma fram í starfsáætlunum þeirra. Til þess að auka réttmætið 

mætti til dæmis færa mælingarnar til óháðs rannsóknarfyrirtækis og draga þannig úr líkum á 

því að mælikvarðarnir séu skilgreindir út frá því hversu þægilegir þeir eru fyrir aðra en 

notendur viðkomandi þjónustu. 

 Þegar dæmin úr Reykjavíkurborg voru skoðuð kom í ljós að margir 

velgengnisþáttanna á Leikskólasviði og Menningar- og ferðamálasviði eru ekki mældir á 

kvörðum sem hafa nægilega mikla samsvörun við hið raunverulega markmið stefnunnar. Þar 

af leiðir að þótt því sé stillt þannig upp að einhver velgengnisþáttanna hafi skorað hátt eða 

100% á öllum sínum kvörðum er ekki þar með sagt að markmiði velgengnisþáttarins hafi 

verið náð. Þannig má því segja að hugtakið „gaming“ eigi við því verið er að keppast við að ná 

ákveðnum takmörkum en búið sé að missa sjónar á markmiðinu sem er stefnan sem sett er 

fram í stefnukortunum. Sú stefna ætti svo aftur að vera líkari þeirri stefnu sem kemur fram í 

málefnasamningunum.  

 

Heildarsamantekt  

Eftir þessa athugun á viðfangsefninu sést að ferlið sem á sér stað í stefnumiðuðu 

árangursmati dugir ekki eitt og sér fyrir sveitarfélög eins og Reykjavík ef markmiðið er að 

auka gegnsæi í stjórnsýslunni. Stjórnmálaástandið undanfarin ár í Reykjavík hefur haft mikið 

að segja en hættan á því að óstöðugt stjórnmálaástand myndist er alltaf til staðar þegar 

meirihlutasamstarf tveggja eða fleiri flokkar er við lýði. Samband flokkanna þarf að byggja á 

trausti, málamiðlunum og nákvæmri samvinnu sem er eðli máls samkvæmt ekki alltaf fyrir 

hendi.  

Þegar árangursstjórnunarkerfið stefnumiðað árangursmat er metið í heild sinni er 

ekki víst að það henti nægilega vel til þess að unnið sé með það á sveitarstjórnarstigi þar sem 

allra veðra er von í pólitísku samhengi. Skorkortin þurfa að mæla stefnuna í stefnukortunum 

og ef stefnan breytist oft með tíðum meirihlutaskiptum er ekki hægt að bera saman 

mælingarnar. Við notkun á kerfinu við þessar aðstæður verður líklega ævinlega þessi 

togstreita á milli þess að vera með kvarða sem mæla eitthvað sem hægt er að taka mark á og 

þess að vera með kvarða sem mæla þá stefnu sem raunverulega er í við lýði.  
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Hins vegar ef um væri að ræða sveitarfélag þar sem pólitískur stöðugleiki væri meiri 

og umhverfið ekki jafn breytilegt og flókið gæti stefnumiðað árangursmat líklega gagnast 

betur þar sem þá væri auðveldara að innleiða stefnuna.  

Aðrir rannsóknir á árangursmælingum á sveitarstjórnastigi erlendis sýna niðurstöður 

sem eru sambærilegar að einhverju leyti þar sem ekki er hægt að álykta um önnur 

sveitarfélög út frá þeim. Ástæður þess eru þó aðrar þar sem fjárhagslegir örðuleikar og 

niðurskurður höfðu áhrif á niðurstöðurnar og árangursmælingarnar. Því er ekki hægt að 

álykta út frá þeim rannsóknum um það hvort árangursmælingar séu gagnlegt hjálpartæki. 

Þar eru þó sett fram nokkur atriði sem ættu hjálpa til við að sveitarfélög geti fært sér kosti 

árangursmælinga sem best í nyt. Þær eru í megin atriðum þær að betra sé að einbeita sér að 

stefnumiðuðu árangursmati sem taki til greina viðhorf allra hagsmunaaðila í stað þess að 

hafa stjórnendamiðaðar árangursmælingar. Nauðsynleg sé að hafa þróunardeild sem veitir 

aðhald og þekkir aðstæður vel í stað þess að fá utanaðkomandi ráðgjöf frá 

ráðgjafarfyrirtækjum sem þekkja ekki til á sviðum sveitarfélagsins. Rauntíma uppgjör sé 

æskilegt sem gefur gagnlegar upplýsingar fyrir hagsmunaaðila hvenær sem þeir þurfa í stað 

þess að hafa árlegt uppgjör. Betra sé að skoða og mæla fleiri þætti en aðeins þá fjárhagslegu 

(Kloot og Martin 2000, 248).  

Við þessa upptalningu má bæta niðurstöðunum sem fengust í þessari ritgerð. Fyrst á 

þeim lista er stöðugt stjórnmálaástand eins fyrr segir í stað tíðra meirihlutaskipta. Önnur 

ástæða fyrir því að stefnumiðað árangursmat virðist ekki auka gegnsæi hjá Reykjavíkurborg 

er sú að stefnukortin endurspegla ekki lykilatriði í stefnu meirihlutans á hverjum tíma. Þetta 

gæti verið afleiðing af fyrrnefndu stjórnmálaástandi og því að miðlægt utanumhald skortir. 

Betra væri ef samvinna og samráð væri meira en þá væri líklegra að stefnan kæmist betur til 

skila í stefnu- og skorkortunum.  

Vegna þess að ekki er hægt að treysta á að mælingarnar séu réttmætar hjá 

Reykjavíkurborg er ekki hægt að vera viss um að hægt sé að nota stefnumiðað árangursmat 

sem stjórntæki. Réttar mælingar sem mæla réttu þættina eru forsenda þess að hægt sé að 

halda áfram að vinna með stefnumiðað árangursmat þannig að það auki gegnsæi í 

stjórnsýslu sveitarfélaga.  

Ef markmiðið er að auka gegnsæi þá er ljóst að stefnumiðað árangursmat hefur ekki 

reynst gott hjálpartæki í stjórnsýslu Reykjavíkurborgar eins og að því hefur verið staðið, þótt 

ekki sé hægt að útiloka að það geti gagnast betur í öðrum sveitarfélögum við önnur skilyrði. 
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