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Útdráttur 

Þessi rannsókn beinist að stefnumótun hins opinbera varðandi nemendur með 

lesblindu í grunnskóla. Tilgangur rannsóknarinnar er að skoða hið pólitíska 

stefnumótunarferli, til þess að varpa ljósi á hvaða öfl liggja að baki þeirra stefnu sem 

hefur mótast í málaflokknum og hvaða áhrif þau hafa á framkvæmd stefnunnar í 

skólum landsins. 

Rannsóknin er byggð á eigindlegri aðferðafræði í formi tilviksathugunar þar 

sem rannsóknargagna var aflað með greiningu á fyrirliggjandi gögnum og fimmtán 

viðtölum við ýmsa aðila sem starfa í tengslum við viðkomandi málaflokk. 

Gagnaöflun miðaðist við það tímabil þegar málaflokkurinn komst á dagskrá 

stjórnmálanna, til dagsins í dag.     

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna að stefnunet þessa málaflokks sé 

mjög sundurleitt sem á rætur að rekja til galla í fagskrifræði skólakerfisins. 

Afleiðingin endurspeglast í tilviljunarkenndri þjónustu meðal grunnskóla landsins. 

Helstu áhrifavaldar við mótun núverandi stefnu eru annars vegar sú kerfisbreyting 

sem átti sér stað þegar rekstur grunnskólanna var fluttur frá ríki yfir til 

sveitarfélaganna árið 1996, hins vegar þau ólíku sjónarmið og úrræði sem ríkja 

gagnvart lesblindu innan skólakerfisins.  
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Abstract 

This research focuses on the public policy for students with dyslexia in elementary 

school. The aim of the research was to examine the political policy process in order 

to shed a light on what forces are behind the policy that has developed and what 

effect these forces have on the implementation of policy development in schools.  

The research is based on qualitative methodology in the form of a case study 

where the research data was gathered through analysis of existing data and fifteen 

interviews with various parties that are connected to the issue. The gathered 

information was based on the period from when the issue went on the politics 

agenda, to the present day.     

The research findings indicate that the policy network has signs of issues 

because of its heterogeneity, which can be traced to defects in the structure of the 

professional bureaucracy in the school system. The result of this is reflected in a 

random service provided in elementary schools around the country. The main 

influences on the development of current policies are on the one hand, from the 

policy changes that occurred when the issue moved from the state to the 

municipalities 1996, and on the other hand the different views and resources for 

dyslexia in the school system.          
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Formáli 

Þetta rannsóknarverkefni er 30 eininga (ECTS) meistaraprófsverkefni í opinberri 

stjórnsýslu við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Leiðbeinandi í verkefninu var 

dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir stjórnsýslufræðingur og lektor við Háskóla Íslands.    

Höfundur verkefnisins vill þakka öllum viðmælendum sem tóku þátt í þessari 

rannsókn og fyrir þann velvilja sem þeir sýndu við að svara spurningum 

rannsóknarinnar. Frásagnir þeirra gerðu þessa rannsókn mögulega.  

Sérstakar þakkir eru færðar dr. Sigurbjörgu Sigurgeirsdóttur fyrir góða 

leiðsögn, yfirlestur og ábendingar. Æsu Guðrúnu Bjarnadóttur yfirlesara, eiginmanni 

mínum, foreldrum og öðrum sem veittu aðstoð við rannsóknina eru auk þess færðar 

bestu þakkir.     
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Kafli 1. Inngangur  

1.1. Rannsóknarviðfangsefnið 

Á undanförnum árum hefur athygli yfirvalda beinst að nemendum með 

námserfiðleika og þá sérstaklega í tengslum við stefnubreytingar hins opinbera í átt 

að „einstaklingsmiðuðu námi“ og „skólastarfi án aðgreiningar“. Talið er að stærsti 

hópur nemenda með námserfiðleika séu þeir sem eru með lesblindu, en árlega 

greinist hópur barna innan skólakerfisins með slíka námserfiðleika. Sum börn, sem 

greinast með lesblindu, komast ágætlega í gegnum skóla á meðan önnur börn geta 

átt í miklum og langvarandi erfiðleikum með nám. Þessir nemendur eru í 

áhættuhópi að gefast upp á náminu og flosna snemma upp úr skóla. Í kjölfarið 

margfaldast aðrir áhættuþættir sem geta ýtt undir það að þessir einstaklingar eiga 

erfitt með að fóta sig í samfélaginu. Ef illa er staðið að málum þessa hóps er hætta á 

að mikilvægur mannauður fari forgörðum.  

Þrátt fyrir að yfirvöld hafa beitt sér fyrir ýmsum úrbótum gagnvart þessum 

málaflokki á undanförnum árum eru vísbendingar um að víða sé pottur brotinn 

innan skólakerfisins varðandi þjónustu við þessa nemendur. Einkum hefur verið 

bent á að þekkingarleysi sé til staðar innan skólanna og afstaða þeirra gagnvart 

málaflokknum sé ólík og óljós.  

Opinber stefna á tilteknu sviði felur í sér yfirlýsingar stjórnvalda um 

fyrirhugaðar aðgerðir til að ná fram settum markmiðum. Að baki opinberrar stefnu 

liggur stefnumótun sem felur í sér flókið ferli ákvarðana og atburða. Margir halda að 

opinber stefnumótun sé í höndum yfirvalda, og hlutverk stofnana og starfsmanna 

þeirra sé einungis að fylgja henni eftir. Raunin er hins vegar sú að ýmsir aðilar á borð 

við embættismenn, sérfræðinga og fagfólk gegna afgerandi hlutverki við 

stefnugerðina, sem getur haft bæði beinar og óbeinar pólitískar afleiðingar. Slík öfl 

hafa síðan aftur áhrif á framkvæmd stefnunnar og hvernig hún birtist í samfélaginu. 

Í öllum lýðræðisríkjum koma hagsmunaaðilar að opinberri stefnumótun í 

einhverjum mæli og virðist hið opinbera almennt sjá hagkvæmni í slíkum 
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samskiptum. Á Íslandi hafa stjórnvöld lagt áherslu á að beita samráði við 

hagsmunaaðila í tengslum við opinbera stefnumótun.  

Tilgangur þessara rannsóknar er að skoða hið pólitíska stefnumótunarferli 

varðandi nemendur með lesblindu í grunnskóla, til þess að varpa ljósi á hvaða öfl 

liggja að baki þeirra stefnu sem hefur mótast í málaflokknum og hvaða áhrif þau 

hafa á framkvæmd stefnunnar í skólum landsins. En til þess að geta áttað sig á þeirri 

útkomu sem hlýst af opinberri stefnu er mikilvægt að skoða stefnuferlið sjálft.     

Rannsóknarspurning verkefnisins er:  

 

 Hvernig hefur stefna hins opinbera í málefnum nemenda með lesblindu 

í grunnskólum mótast og hvað skýrir stöðu þessa málaflokks í dag?  

 Hverjir eru helstu áhrifavaldar við mótun stefnunnar og hvernig koma 

þau áhrif fram við framkvæmd stefnunnar?  

 

Reynt verður að svara rannsóknarspurningunum með eigindlegri aðferðafræði 

í formi tilviksathugunar þar sem rannsóknargögnum var aflað með greiningu á 

fyrirliggjandi gögnum og viðtölum við ýmsa aðila sem starfa í tengslum við 

viðkomandi málaflokk.  

Markmið rannsóknarinnar var að öðlast frekari skilning og þekkingu á 

stefnumótunarferli hins opinbera og varpa ljósi á þá þætti sem betur mega fara. 

Takmarkað efni er til um opinbera stefnugerð á Íslandi þrátt fyrir að skilningur og 

þekking á slíku ferli sé mikilvægur í nútímasamfélagi. Jafnframt er talið að málefni 

einstaklinga með lesblindu hafi ekki verið skoðuð með þessum hætti áður. Vonast er 

því til að verkefnið nýtist sem innlegg í fræðilega umræðu varðandi opinbera 

stefnumótun á Íslandi, ásamt því að varpa nýju ljósi á aðstæður nemenda með 

lesblindu í grunnskólum. 

1.2. Kveikjan að rannsókninni 

Málefni nemenda með lesblindu innan skólakerfisins hafa verið mér hugleikin um 

nokkurn tíma. Áhuginn vaknaði fyrst þegar ég var í námi í félagsráðgjöf við Háskóla 

Íslands en rannsóknarverkefni mitt til lokaprófs í náminu beindist að upplifun og 

reynslu foreldra sem áttu börn með lesblindu í grunnskóla. Niðurstöður 
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rannsóknarinnar gáfu til kynna að þörfum þessara nemenda væri ekki mætt innan 

grunnskólanna og reynsla foreldranna endurspeglaði ákveðið stefnuleysi innan 

skólakerfisins. Einnig var litið á lesblindu sem tæknilegan vanda í stað alhliða 

vandamáls þar sem lesblint barn kom einungis til kasta skólafélagsráðgjafa þegar 

vandi þess var orðinn „meiri“ en bara lesblinda. Með slíku er átt við félagslega eða 

sálræna erfiðleika á borð við hegðunarvandamál. Ráðgjöf, stuðningur og fræðsla var 

af skornum skammti og að mestu leyti í höndum sérkennara en það þótti 

áhyggjuefni þar sem mjög fáir starfandi sérkennarar á Íslandi höfðu 

sérkennslumenntun. Stefnuleysi skólanna gagnvart þessum málaflokki olli áhyggjum 

þar sem það getur beinlínis hindrað námsmöguleika lesblindra barna. 

Margt jákvætt hefur áunnist varðandi þennan málaflokk frá 

rannsóknarverkefninu mínu árið 2006. Þrátt fyrir góðan vilja stjórnvalda og 

skólafólks virðist sú opinbera stefna sem ríkir um þennan málaflokk ekki hafa haft 

þau áhrif sem vonast var eftir, eins og ýmsar rannsóknir og úttektir hafa gefið til 

kynna. Í tengslum við nám mitt í opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands vaknaði 

hjá mér áhugi fyrir að skoða stefnu stjórnvalda í þessum málaflokki, hvernig hún 

mótaðist og hver staðan er í dag.   

1.3. Uppbygging ritgerðarinnar 

Þessi ritgerð skiptist í sjö kafla þar sem fyrsti kaflinn felur í sér þennan inngang. Í 

öðrum kafla verður fjallað um lesblindu. Markmiðið er að skilgreina og skýra 

lesblindu, með áherslu á algengi og afleiðingar hennar. Einnig verður greint frá 

núverandi stefnu stjórnvalda í málaflokknum. Í kafla þrjú verður greint frá fræðilegri 

undirstöðu rannsóknarinnar þar sem fjallað verður um ýmsar kenningar og 

hugmyndafræði varðandi stefnumótun og stefnuútfærslu, ásamt almennri umfjöllun 

um stefnumótun á Íslandi í dag. Í kafla fjögur verður greint frá þeirri aðferðafræði 

sem var notuð við rannsóknina, þar sem fjallað verður um tilgang rannsóknarinnar 

og rannsóknarspurningar, ásamt réttmæti, áræðanleika og sjónarhorn 

rannsakandans. Einnig verður fjallað um framkvæmd rannsóknarinnar og leit að og 

val á viðmælendum. Í fimmta kafla verður stefnumótunin rakin í sögulegu ljósi og 

viðhorf viðmælenda rannsóknarinnar skoðuð með tilliti til stöðu málaflokksins í dag. 

Niðurstöður rannsóknarinnar ásamt frekari umræðum verða til umfjöllunar í sjötta 

kafla, og lokaorð fylgja í kjölfarið í sjöunda kafla.     
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Kafli 2. Hvað er lesblinda? 

Lesblinda er flókin og fjölbreyttur námserfiðleiki sem ekki ríkir fullur skilningur á. Í 

þessum kafla er fjallað um lesblindu með því markmiði að skýra og skilgreina 

hugtakið. Greint verður frá algengi og afleiðingum hennar þar sem sérstaklega 

verður fjallað um brotfallsháættu lesblindra nemenda í námi. Að lokum verður 

greint frá núverandi stefnu stjórnvalda gagnvart málaflokknum. 

2.1. Lesblinda - dyslexía  

Orðið lesblinda er gjarnan notað sem þýðing á hugtakinu dyslexía sem er fræðiheiti 

notað yfir sérstaka tegund námserfiðleika. Afleiðingar lesblindu geta verið 

margvíslegar en einkennin koma fyrst og fremst fram í erfiðleikum við lestur, 

stafsetningu, skrift og stærðfræði (Jónas G. Halldórsson, 2000).  

Í gegnum tíðina hafa mörg orð verið notuð um þessa tilteknu námserfiðleika á 

Íslandi. Að undanskildu lesblindu, má nefna leshömlun, sértæka lesröskun, sértæka 

og sérstaka lestrarörðugleika, almenna lestrarerfiðleika, svo eitthvað sé nefnt. Þó að 

þessi heiti vísi að einhverju leyti til ólíkra orsaka sem mögulega geta útskýrt 

lesblindu, er hér einnig að finna ólíkar nálganir og skilgreiningar fræðimanna á 

viðfangsefninu (Grétar L. Marinósson, Fjölnir Ásbjörnsson, Jónas G. Halldórsson og 

Þóra Kristinsdóttir, 1997).  

Bent hefur verið á að orðið lesblinda getur valdið misskilningi þar sem ekki er 

um að ræða eiginlega blindu og orðið því talið gefa ranga mynd af einkennum 

viðkomandi námserfiðleika (Menntamálaráðuneytið, 2007). Orðið virðist þó hafa 

fest sig í sessi hér á landi þar sem það er gjarnan notað í daglegu tali þegar fjallað er 

um dyslexíu (Elín Vilhelmsdóttir, 2007). Í þessari ritgerð verður því notast við orðið 

lesblinda, einkum vegna þess að það er höfundinum tamt. 

Orsakir námserfiðleika geta verið margþættar og ólíkar en hér er einkum 

fjallað um erfiðleika af líffræðilegum toga sem eru meðfæddir og erfast (Høin og 

Lundberg, 2000). Margar skilgreiningar hafa verið settar fram um lesblindu sem 

endurspegla ekki einungis þá þróun sem hefur átt sér stað innan fræðanna heldur 

einnig þau ólíku sjónarmið sem fræðimenn virðast hafa á þessum tilteknu 
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námserfiðleikum. „Sumir líta á þetta sem málfarslega röskun, aðrir horfa meira á 

lestur og ritun, enn aðrir á taugasálfræðilega þætti, svo sem minni og sjálfvirkni“ 

(Grétar L. Marinósson o.fl., 1997, bls. 4). Þessi ósamstaða hefur valdið talsverðum 

erfiðleikum bæði í klínísku starfi og rannsóknum (Grétar L. Marinósson o.fl., 1997). 

Lesblinda er þó ekki talin vera afleiðing greindarskerðingar, né vegna andlegra eða 

félagslegra vandkvæða, skertar sjónar eða heyrnar. Að sama skapi er ekki um að 

ræða námsvanda sem er tilkominn vegna skorts á viðunandi kennslu eða slæmum 

uppeldisaðstæðum (Jónas G. Halldórsson, 2000).     

Ástæðan fyrir þeim ólíku sjónarmiðum sem ríkja innan fræðanna á án efa 

rætur að rekja til þeirra staðreyndar að enn er ekki vitað með vissu hvað veldur 

lesblindu. Orsökin eru talin vera vegna einhvers konar veikleika í meðfæddu 

þroskamynstri sem tengist sjónrænni úrvinnslu og áttun, hljóðgreiningu, ákveðnum 

minnisþáttum og meðferð skriffæris, ásamt erfiðleikum varðandi einbeitingu, 

athygli, úthaldi og skipulagningu (Jónas G. Halldórsson, 2000). Það er því ljóst að 

einkenni lesblindu geta verið fjölbreytt, en þau koma jafnframt fram með ólíkum 

hætti og geta því haft ólíkar afleiðingar fyrir hvern og einn (Reid, 2009). Í þessu 

samhengi má nefna skilgreiningu Gavin Reid (2009) sem leggur áherslu á 

fjölbreytilegt birtingaform lesblindu og mikilvægi þess að íhlutun og úrlausnir séu 

einstaklingsbundnar: 

Dyslexía er vinnslumunur (e. processing difference) sem einkennist af 

erfileikum með lestur, skrift og stafsetningu. Hún getur einnig haft áhrif 

á hugrænt ferli (e. cognitive process) á borð við minni, vinnsluhraða, 

tímastjórnun, samhæfingu og sjálfvirkni. Erfiðleikarnir geta verið 

sýnilegir og/eða hljóðkerfislegir og venjulega er að finna einhvers konar 

misræmi varðandi frammistöðu í námi. Einkennin birtast með ólíkum 

hætti meðal einstaklinga og eru því einstaklingsbundin, en þess vegna er 

mikilvægt að beita viðeigandi námsaðferðum og að þær séu í samræmi 

við þau verkefni sem tekist er á við, þegar íhlutun og úrlausnir eru 

skipulagðar (Reid, 2009, bls. 4, þýðing höfundar).         

Núna eru flestir fræðimenn sammála um að orsök lesblindu sé að finna í starfsemi 

heilans. Skiptar skoðanir ríkja þó um hvar í heilanum vandinn er talinn liggja. Helstu 

kenningar sem hafa verið settar fram beinast að röskun varðandi vinnsluminni 

heilans, starfsemi litla heilans, magnófrumkerfi heilans, ásamt kenningum um 
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tvenns konar röskun og hljóðkerfisröskun (sjá frekari umfjöllun í Fawcett og 

Nicolson, 2004: Rósa Eggertsdóttir og Þóra Björk Jónsdóttir, 2006).   

Undanfarna áratugi hafa kenningar um hljóðkerfisröskun verið vinsælastar. 

Með hljóðkerfisröskun er átt við röskun í svokallaðri hljóðkerfisvitund sem vísar til 

þess hversu næmur einstaklingurinn er gagnvart uppbyggingu tungumálsins og 

hversu fær hann er í því að meðhöndla hljóð þess á meðvitaðan hátt. 

Hljóðkerfisvitund er talin gegna mikilvægu hlutverki varðandi framvindu lestrarnáms 

þar sem skerðing hennar virðist haldast í hendur við lestrarerfiðleika (Chard og 

Dickson, 1999). Þannig hefur verið hægt að sýna fram á sterk tengsl milli lesblindu 

og veikrar hljóðkerfisvitundar (Rósa Eggertsdóttir og Þóra Björk Jónsdóttir, 2006).  

Alþjóðlegu dyslexíuusamtökin (The International Dyslexia Association) leggja 

áherslu á orsök og einkenni varðandi skerðingar á hljóðkerfisúrvinnslu þar sem þau 

skilgreina lesblindu sem:    

… [S]érstaka námserfiðleika sem eiga sér taugafræðilegan uppruna. 

Námserfiðleikarnir einkennast af erfiðleikum varðandi þekkingu á 

orðum, lélegri stafsetningu og umskráningu hljóða. Þessir erfiðleikar eru 

venjulega afleiðing af skerðingu í hljóðkerfisúrvinnslu og koma fram 

þrátt fyrir fullnægjandi greind og hefðbundna kennslu. Erfiðleikarnir 

geta einnig valdið vandkvæðum í tengslum við lesskilning sem getur 

komið í veg fyrir eðlilega þróun á orðaforða og öflun þekkingar í gegnum 

lestur (The International Dyslexia Association, 2002, þýðing höfundar). 

Ýmislegt er þó enn óljóst varðandi hljóðkerfisvitund. Til dæmis hefur reynst erfitt að 

skilgreina hvað felst í hljóðkerfisvitund, hvernig mat á henni eigi að fara fram og 

hvar í starfsemi heilans vandinn liggur (Jónas G. Halldórsson, 2000: Rósa 

Eggertsdóttir og Þóra Björk Jónsdóttir, 2006). Einnig liggja fyrir rannsóknir sem sýna 

að börn með lesblindu hafa ýmsa aðra erfiðleika sem ekki er hægt að rekja til 

hljóðkerfisvitundar (Fawcett og Nicolson, 1995: Jónas G. Halldórsson, 2000). Í þessu 

samhengi hefur verið bent á mikilvægi þess að meðhöndla lesblindu ekki einungis 

sem lestrarerfiðleika. Sú tilhneiging virðist samt vera ríkjandi þar sem flestar 

rannsóknir á lesblindu beinast að lestrarerfiðleikum og þau hugtök sem eru notuð í 

tengslum við námserfiðleikana hafa oft beina tilvísun í lestur (Riddick, 2010).  



  

14 

Ljóst er að orsök lesblindu er flókið fyrirbæri sem enn ríkir ekki fullur skilningur 

á og mörg sjónarmið eru á lofti. Þau greiningarpróf sem fræðimenn nota byggjast á 

þessum ólíku nálgunum um lesblindu. Þar sem greiningarpróf segja gjarnan til um 

íhlutun og rétt til þjónustu veldur það vandkvæðum að ólík greiningarviðmið geta 

gefið ólíkar niðurstöður (Grétar L. Marinósson o.fl., 1997: Rósa Eggertsdóttir og Þóra 

Björk Jónsdóttir, 2006).   

2.2. Algengi lesblindu 

Það er nokkuð misjafnt eftir rannsóknum hversu algeng lesblinda er talin vera þar 

sem fræðimenn styðjast við ólíkar skilgeiningar og greiningartæki (Rósa 

Eggertsdóttir og Þóra Björk Jónsdóttir, 2006). Samkvæmt alþjóðlegu 

dyslexíusamtökunum er talið að um 15-20% mannkyns sé haldið lestrarerfiðleikum 

og þar af séu um 80% með lesblindu (The International Dyslexia Association, 2012) 

Samkvæmt óbirtum athugunum Menntamálaráðuneytisins sem fjallað var um 

í „Skýrslu nefndar um lestrarörðugleika og leshömlun“, er upplýsingum varðandi 

fjölda nemenda með lesblindugreiningar ekki safnað saman með reglubundnum 

hætti og því liggur ekki fyrir hversu margir nemendur innan íslenska skólakerfisins 

eru haldnir þessum námserfiðleikum (Menntamálaráðuneytið, 2007). Talið er að 

þetta sé stærsti hópur þeirra nemenda sem glíma við námserfiðleika (Jónas G. 

Halldórsson, 2000: Menntamálaráðuneytið, 2007). Ýmsar rannsóknir hafa þó verið 

gerðar sem gefa innsýn í algengi lesblindu á Íslandi. Til dæmis kom fram í úttekt 

Menntasviðs Reykjavíkurborgar frá árinu 2008 að 7,3% nemenda þeirra skóla sem 

tóku þátt voru með lesblindugreiningu. Að auki voru um 3,6% nemenda talin líkleg 

til þess að vera með lesröskun. Samtals voru þetta um 10,9% af heildarfjölda 

nemenda þeirra skóla sem tóku þátt í úttektinni eða um 1500 nemendur 

(Menntasvið Reykjavíkurborgar, 2008). Í könnun sem var gerð árið 1996 meðal 

nemenda í 9. bekk á Norðurlandi eystra voru um 16% nemenda með 

lestrarerfiðleika og þar af voru 6,6% með greinileg einkenni lesblindu (sjá Rósa 

Eggertsdóttir, 1998). Athugun Rannveigar G. Lund og Ástu Lárusdóttur (2004) á 14 

ára nemendum leiddi í ljós að 13% þeirra hefðu einkenni lesblindu.  

Í gegnum tíðina hefur verið talið að lesblinda sé algengari meðal drengja en 

stúlkna. Nýlegar erlendar rannsóknir hafa aftur á móti sýnt fram á að tíðni lesblindu 
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sé nokkuð jöfn meðal kynjanna. Hins vegar eru vísbendingar um að drengir hljóti 

frekar greiningu vegna þess að vandi þeirra sé sýnilegri, einkum vegna hegðunar- og 

einbeitningarvanda (sjá Berninger, Nilsen, Abott, Wisjman og Raskin, 2007: Catts og 

Khami, 2012: Jónas G. Halldórsson, 2005: Levinson, 1984). Í úttekt Menntasviðs 

Reykjavíkurborgar (2008) voru um 20% fleiri drengir sem höfðu verið greindir 

lesblindir. Ljóst er að þörf er fyrir frekari rannsóknir á algengi lesblindu á Íslandi, og 

þá hvort kynjamunur sé til staðar og hvaða ástæður kunna að liggja þar að baki.  

2.3. Afleiðingar lesblindu 

Neikvæð áhrif lesblindu geta verið misalvarleg og þar með haft ólíkar afleiðingar 

fyrir einstaklinginn. Sum börn, sem greinast með lesblindu, komast ágætlega í 

gegnum skóla á meðan önnur börn geta átt í miklum og langvarandi erfiðleikum 

með námið. Viðeigandi úrræði eru því einstaklingsbundin og krefjast samvinnu milli 

barnsins, foreldra og skólans (Jónas G. Halldórsson, 2000). 

Lesblint barn þarf að leggja meira af mörkum en aðrir nemendur til þess að 

komast yfir námsefnið. Mikil fyrirhöfn, tími og erfiði við lærdóminn skilar sér oft ekki 

á einkunnaspjaldið. Slíkt getur haft neikvæð áhrif á líðan nemenda sem getur svo 

grafið undan námshuga þeirra og jafnvel leitt til uppgjafar. Frammistaða nemenda 

með lesblindu getur einnig verið villandi því að hún getur verið sambærileg við 

jafnaldra á sumum sviðum en á öðrum ekki. Þegar þekking á lesblindu er ekki til 

staðar er því hætta á að erfiðleikar í námi séu álitnir leti, eða skortur á vilja og 

framlagi (Riddick, 2010).   

Nemanda sem upplifir sífelld mistök og stöðugar efasemdir gagnvart eigin 

getu er hætt við að þróa með sér neikvæða sjálfsmynd, en margar rannsóknir hafa 

sýnt fram á sterk tengsl milli lesblindu og lágu sjálfsmati (Sjá t.d. Frank og Livingston, 

2003: Levinson, 1984: Marjatta Ísberg, 2002: Riddick, Sterling, Farmer og Morgan, 

1999: Riddick, 2010). Einnig hafa rannsóknir sýnt fram á að lesblindu fylgir gjarnan 

félagsleg, tilfinningarleg og geðræn vandkvæði. Þannig eru þeir sem greinast með 

lesblindu í áhættuhópi varðandi ofvirkni og athyglisbrest, atferlis- og 

aðlögunarerfiðleika, frávik í hreyfi- og málþroska og eru líklegri til að þjást af kvíða 

og þunglyndi (Jónas G. Halldórsson, 2000).  
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Einkenni lesblindu virðast vera viðvarandi alla ævi hjá þeim sem með hana 

greinast. Flestir eiga samt sem áður að geta náð árangri í skóla ef þeir fá stuðning og 

tileinka sér aga og rétt vinnubrögð (Elín Vilhelmsdóttir, 2007: Jónas G. Halldórsson, 

2000). Nemendur með lesblindu eru aftur á móti í áhættuhópi um að gefast upp á 

náminu og hætta í skóla, sérstaklega ef þau fá ekki þá aðstoð sem þau þurfa á að 

halda (Elín Vilhelmsdóttir og Sveinbjörg Sveinbjarnardóttir, 2005). Áframhaldandi 

skólaganga barnsins getur því beinlínis ráðist af því hvernig til tekst í byrjun. Því 

skiptir sköpum sú þjónusta sem skólakerfið hefur upp á að bjóða og að árangursríkt 

samstarf náist. 

2.4. Brottfallsáhætta og hugsanlegar afleiðingar hennar 

Hátt brottfall nemenda úr framhaldsskólanámi hefur lengi verið vandamál á Íslandi 

og svo virðist sem færri nemendur ljúki framhaldsskólanámi hérlendis í samanburði 

við önnur lönd. Þar sem brottfall er skilgreint með mismunandi hætti er að finna 

ákveðið misræmi í rannsóknum um hversu algengt það er að nemendur ljúki ekki 

framhaldsskólanámi (sjá t.d. Helgi Skúli Kjartansson, 2010: Hagstofu Íslands, 2011: 

OECD, 2011).  

Rannsóknir hafa sýnt að nemendur sem eiga í námserfiðleikum eru í meiri 

brottfallshættu en aðrir nemendur og eru þar af leiðandi líklegri til þess að ljúka ekki 

framhaldsskólanámi (Kortering og Chirstenson, 2009). Í rannsókn Marjöttu Ísberg 

(2002) „Viðhorf og bjarghættir fullorðinna leshamlaðra Íslendinga“ kemur fram að 

flestir þátttakendur sögðu að sér hefði liðið illa í skóla og þar hefði verið lítill 

stuðningur. Þá töldu yfirgnæfandi meirihluti þátttakenda að lesblindan hefði komið í 

veg fyrir frekari skólagöngu og skert möguleika þeirra í starfi.      

Á Íslandi hafa ekki verið gerðar rannsóknir á þeim samfélagslega kostnaði sem 

hlýst af brottfalli frá námi snemma á skólagöngu vegna slaks námsárangurs. Reynsla 

annarra þjóða hefur aftur á móti sýnt að slíkur kostnaður getur orðið umtalsverður 

(Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2011b). Í opinberri úttekt sem norska ríkið 

lét gera kom fram að þeir sem ljúka ekki framhaldsskóla eru líklegri til þess að hafa 

lægri ævitekjur, sækjast eftir velferðarþjónustu og bótum, og leiðast út í afbrot 

(Falch og Nyhus, 2009: Falch, Johannesen og Strøm, 2009).      
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Rannsóknir hafa sýnt fram á tengsl milli lesblindra nemenda á barnaskólaaldri 

og afbrotaferils á unglingsárum og í sumum tilfellum jafnvel afbrotahegðun á 

fullorðinsárum (Muter, 1996). Sterk tengsl eru á milli menntunar og afbrota, þar 

sem menntunarstig fanga virðist almennt vera lægra en gengur og gerist meðal 

annarra borgara (Bogi Ragnarsson og Helgi Gunnlaugsson, 2007).  

Í samnorrænni rannsókn á menntun, menntunaraðstæðum og námsáhuga 

meðal fanga á Norðurlöndunum, kom fram að meira en þriðjungur íslenskra fanga 

sem tóku þátt höfðu ekki lokið grunnskólaprófi og um 64% þeirra höfðu ekki lokið 

framhaldsskólamenntun. Um 30% þátttakenda töldu sig eiga í erfiðleikum með 

lestur og skrift, og rúmur helmingur taldi sig eiga í erfiðleikum með stærðfræði. Þá 

hafði einungis þriðjungur þeirra sem áttu í námserfiðleikum einhvern tíma fengið 

greiningu vegna slíkra erfiðleika (Bogi Ragnarsson og Helgi Gunnlaugsson, 2007).  

Mikilvægt er að taka það fram að hér er ekki átt við að einstaklingar sem 

greinast með lesblindu hafi frekar tilhneigingu til þess að fremja glæpi en aðrir 

einstaklingar, heldur er hér verið að benda á að ef erfiðleikum þessara nemenda er 

ekki mætt getur það leitt til skaða sem getur haft alvarlegar afleiðingar á líf þeirra.  

Ljóst er að brottfall úr framhaldsskólanámi er ekki bara dýrkeypt fyrir 

einstaklinginn heldur allt samfélagið. „Fall í áföngum og brottfall úr skóla er 

skattborgurum kostnaðarsamt en meiri kostnaður er þó í brotinni sjálfsmynd og 

ónýttum mannauði sem býr í mörgum þeirra sem hverfa á braut“ (Elín 

Vilhelmsdóttir og Sveinbjörg Sveinbjarnardóttir, 2005, bls. 39). Ekkert samfélag 

hefur efni á að mannauður fari forgörðum.  

2.5. Stefna stjórnvalda gagnvart nemendum með lesblindu í grunnskóla 

Grundvallarstefnumótun varðandi starfsemi grunnskóla er í höndum Alþingis og 

ráðuneytanna og endurspeglast í lögum, reglugerðum og aðalnámskrá 

grunnskólanna. Í stuttu máli setur Alþingi lög um grunnskóla og á grundvelli laganna 

gefur Mennta- og menningarmálaráðuneytið út aðalnámsskrá, þar sem starfsemi og 

hlutverk skólanna eru útfærð með nákvæmari hætti. Út frá lögunum og 

aðalnámskránni móta sveitarfélögin sér skólastefnu þar sem skipulag starfseminnar 

er aðlöguð að staðbundum þörfum. Á grundvelli grunnskólalaga, aðalnámskrá og 
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skólastefnu sveitarfélaganna mótar síðan hver og einn grunnskóli sína eigin stefnu 

(Björk Ólafsdóttir, 2010).   

Samkvæmt grunnskólalögunum nr. 91/2008 eru öll börn á aldrinum 6 til 16 

ára skólaskyld og eiga rétt á kennslu við hæfi sem tekur mið af þörfum þeirra og 

almennri velllíðan. Í 17. gr. laganna er fjallað sérstaklega um nemendur með 

sérþarfir. Þar kemur fram að nemendur sem glíma við námserfiðleika, meðal annars 

vegna sértækra námsörðugleika eða leshömlunar, eiga rétt á stuðningi í námi og á 

sá stuðningur að vera í samræmi við metnar sérþarfir þeirra. Jafnframt kemur fram 

að grunnskólar eiga að koma til móts við sérþarfir þessara nemenda án 

aðgreiningar.  

„Með skóla án aðgreiningar er átt við grunnskóla í heimabyggð eða 

nærumhverfi nemenda þar sem komið er til móts við náms- og félagslegar þarfir 

hvers og eins [...] Í skóla án aðgreiningar er gengið út frá því að allir fái jöfn eða 

jafngild tækifæri til náms og að námið sé á forsendum hvers einstaklings.“ (Mennta-  

og menningarmálaráðuneytið, 2011a, bls. 41). Um er að ræða ákveðna 

hugmyndafræði þar sem fjölbreytileiki ríkir og mismunandi þarfir nemenda eru 

virtar meðal annars með því að mæta námsþörfum allra nemenda. Markmiðið er að 

útrýma hvers konar mismunun innan skólans (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2011a).  

Stefna stjórnvalda um skóla án aðgreiningar þróaðist út frá Salamanca- 

yfirlýsingunni sem íslensk stjórnvöld undirrituðu árið 1994. Yfirlýsingin felur í sér 

alþjóðlegan sáttmála varðandi markmið og áætlun um menntun barna með 

sérþarfir. Um er að ræða hugmyndafræðilega yfirlýsingu sem felur í sér að skólar 

eigi að taka við öllum börnum, hvernig sem stendur á atgervi þeirra til líkama og 

sálar, tilfinningalegu eða félagslegu ástandi og málþroska (UNESCO, 1994). Auk 

Salamanca-yfirlýsingunnar er Ísland aðili að tveimur öðrum alþjóðlegum sáttmálum 

sem fjalla um réttindi og skyldur gagnvart börnum í skólakerfinu. Um er að ræða 

Mannréttindayfirlýsingu Sameinuðu þjóðanna og Barnasáttmála Sameinuðu 

þjóðanna , en allir þessir sáttmálar eiga það sameiginlegt að fjalla um mikilvægi þess 

að öllum börnum sé tryggður jafn réttur til náms (Umboðsmaður Barna, 1953, 

1990). 
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Í níunda kafla grunnskólalaganna nr. 91/2008 er fjallað um sérfræðiþjónustu 

og stoðkerfi grunnskólanna. Þar kemur fram að „[s]veitarfélög skulu tryggja að 

sérfræðiþjónusta sé veitt í grunnskólum, ákveða fyrirkomulag hennar og stuðla að 

því að hún fari fram innan grunnskóla. Í sérfræðiþjónustu felst annars vegar 

stuðningur við nemendur og fjölskyldur þeirra og hins vegar [svo] stuðningur við 

starfsemi grunnskóla og starfsfólk þeirra.“ (Lög um grunnskóla nr. 91/2008, 1. mgr., 

40. gr.). Einnig kemur fram að „[í] grunnskólanum skal frá upphafi skólagöngu 

nemenda unnið að forvarnastarfi með skimunum og athugunum á nemendum til að 

tryggja þeim kennslu og námsaðstoð við hæfi.“(Lög um grunnskóla nr. 91/2008, 2. 

mgr., 40. gr)     

Í reglugerð um sérfræðiþjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og 

nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 584/2010 er nánar fjallað um skipulag og 

framkvæmd sérfræðiþjónustu. Í 3. og 4. gr. öðrum kafla reglugerðarinnar kemur 

fram að sveitarstjórn í samráði við skólastjórnendur á að ákveða fyrirkomulag 

sérfræðiþjónustunnar og bera ábyrð á að viðeigandi þjónusta sé veitt í 

grunnskólunum. Sveitarfélagið á jafnframt að skilgreina hvernig það ætlar að standa 

að sérfræðiþjónustu í skólastefnu sveitarfélagsins og tryggja henni fjármagn.  

Í sömu reglugerðar er fjallað sérstaklega um forvarnarhlutverk skólanna þar 

sem fram kemur að í „...grunnskólum skal starfsfólk skóla meta hvaða nemendur 

kunna að eiga í erfiðleikum með lestrarnám eða lestur, eða aðra námsörðugleika, 

með viðeigandi matstækjum, bregðast við því með kerfisbundnum hætti og sjá til 

þess að allir nemendur fái nauðsynlega aðstoð. Fylgst skal reglulega með framförum 

og brugðist við jafnóðum“ (Reglugerð um sérfræðiþjónustu sveitarfélaga við leik- og 

grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 584/2010, 2. mgr., 10. gr.). 

Einnig kemur Í fram að ef þörf er fyrir frekari athugun eða greiningu skal skólinn 

óska eftir aðstoð sérfræðinga. Sérfræðiþjónusta á að fela í sér aðstoð við greiningu á 

nemandanum og á námsaðstæðum hans, og veita ráðgjöf um viðbrögð og 

viðeigandi úrræði (Reglugerð um sérfræðiþjónustu sveitarfélaga við leik- og 

grunnskóla og nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 584/2010, 3. mgr., 10. gr.).    

Fjallað er enn frekar um nemendur sem þurfa sérstakan stuðning í námi í 

reglugerð um nemendur með sérþarfir í grunnskóla nr. 585/2010. Samkvæmt 2. gr. 

reglugerðarinnar teljast nemendur með sértæka námsörðugleika og leshömlun vera 
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nemendur með sérþarfir. Sérþarfir sem kalla á sérúrræði í þessum skilningi hafa í för 

með sér skólavist þar sem þörf er fyrir sérstaka málsmeðferð og fjárveitingu, en 

fellur ekki undir almennan stuðning í kennslustund. Þar sem áhersla er lögð á 

samfellda skólagöngu nemenda kemur fram í reglugerðinni að nauðsynlegar 

upplýsingar um sérþarfir sem liggja fyrir strax í leikskóla eigi að fylgja nemendum 

þegar þeir hefja grunnskólanám. Grunnskólar eiga jafnframt að útbúa sérstaka 

móttökuáætlun fyrir þessa nemendur þar sem meðal annars er gert grein fyrir 

skipulagi kennslunnar, kennsluháttum og námsmati. Áætlunin um þann stuðning 

sem er veittur í námi á síðan að endurmeta á hverju ári. „Sérstakur stuðningur getur 

falið í sér breytingu á námsmarkmiðum aðalnámskrár grunnskóla, námsgögnum, 

námsaðstæðum og/eða kennsluaðferðum.“. (Reglugerðar um nemendur með 

sérþarfir í grunnskóla nr. 585/2010, 11. gr.). Ekki seinna en í 9. bekk skal síðan unnið 

að einstaklingsbundinni tilfærsluáætlun yfir í framhaldsskóla sem á að vera unnin í 

samvinnu við nemandann og foreldra hans (Reglugerðar um nemendur með 

sérþarfir í grunnskóla nr. 585/2010, 17. gr.).  

Stefna stjórnvalda varðandi nemendur með lesblindu í grunnskóla er því 

nokkuð skýr, þar sem ljóst er að koma skal til móts við námsþarfir nemenda og eiga 

þeir rétt á stuðningi í námi í samræmi við metnar sérþarfir. Aftur á móti er ekki 

skilgreint í lögunum hvað felst í sértækum námsörðugleikum og leshömlun, né hvers 

konar þjónustu á að veita þessum nemendum. Í lögunum kemur einungis fram að 

slík þjónusta eigi að vera til staðar. Líkt og kemur fram í Aðalnámskrá grunnskólanna 

er sveitarfélögum og grunnskólum veitt töluvert svigrúm til þess að aðlaga 

grunnskólanámið staðbundnum þörfum nemenda (Mennta- og menningarmála-

ráðuneytið, 2011a). Má því segja að markmið núgildandi grunnskólalaga hafi meðal 

annars verið að draga úr miðstýringu ríkisvaldsins og auka sjálfstæði skólanna. Það 

er því ljóst að samkvæmt stefnu stjórnvalda er það í höndum sveitarfélaga og 

grunnskóla að skilgreina hverjir teljast vera með lesblindu og hvers konar þjónustu 

þeir eiga rétt á. 
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Kafli 3. Fræðileg undirstaða ritgerðarinnar 

Í þessum kafla verður fjallað um þær fræðilegar kenningar sem rannsóknin byggist 

á. Umfjöllunin hefst á skilgreiningum á opinberri stefnu, stefnumótun og stefnuferli. 

Í kjölfarið verður fjallað um framkvæmd opinberra stefna og hverjir fara með völdin 

í slíku ferli. Þá verður annars vegar fjallað um stefnumótun og hins vegar 

stefnuútfærslu. Kenningar Kingdons verða til umfjöllunar í tengslum við 

stefnumótun, og varðandi stefnuútfærslu verður fjallað um kenningu Mintzberg um 

fagskrifræði, ásamt umboðskenningunni og ráðsmannskenningunni. Að lokum 

verður fjallað almennt um stefnumótun á Íslandi og greint frá helstu rannsóknum 

sem hafa verið gerðar hér á landi.  

3.1. Opinber stefnumótun 

Rannsóknir á opinberum stefnum falla undir fræðasvið stjórnmálafræða. Um er að 

ræða tiltölulega unga fræðigrein þar sem hún kom ekki fram á sjónarsviðið fyrr en á 

seinni hluta sjötta áratugarinns (Sabatier, 1995). Þrátt fyrir ungan aldur hefur mikil 

gróska átt sér stað innan fræðanna á undanförnum árum sem endurspeglast í þeim 

fjölmörgu kenningarlegu nálgunum sem ríkja varðandi rannsóknir á opinberum 

stefnum (Theodoulou, 1995). Þar sem fræðimenn nálgast viðfangsefnið með ólíkum 

hætti má finna margar mismunandi skilgreiningar á helstu hugtökum innan 

fræðanna. Það er því engin einföld leið til þess að rannsaka opinbera stefnu og 

verður hver og einn rannsakandi að velja sitt sjónarhorn (Hill, 2009). 

Opinber stefna (e. public policy) endurspeglar ákvarðanatöku yfirvalda sem 

beinist venjulega að því að takast á við vandamál eða viðfangsefni sem snerta 

almenning (Howlett og Ramesh, 2003). „Með stefnu felst því yfirleitt ásetningur um 

að breyta núverandi ástandi. Stefnur eru hugmyndafræðileg skjöl þar sem sett er 

fram framtíðarsýn með gildum, áherslum, markmiðum og leiðum“ (Héðinn 

Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012, bls. 159). Stefna í þessu samhengi 

vísar því til áætlunar yfirvalda um útfærslu og framkvæmd ákvarðana og er fyrst og 

fremst að finna í lögum, reglum og stefnuyfirlýsingum stjórnvalda (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007).   
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Stefnur stjórnvalda eiga það til að vera mjög almennt orðaðar. Þegar 

markmiðið er að átta sig á opinberri stefnu er því mikilvægt að skoða einnig aðgerðir 

yfirvalda og athafnir þeirra. Þá getur skipt máli hvernig lög og reglur hafa verið 

túlkuð, hvernig fjármunir hafa verið nýttir, hvaða verkefni starfsmenn hafa fengið 

o.s.frv. Einnig er mikilvægt að hafa í huga að sú afstaða sem birtist í stefnu 

stjórnvalda og þau markmið sem stefnt er að, geta verið mjög ólík og haft mismikil 

áhrif (Gunnar  Helgi Kristinsson, 2007).  

Opinber stefnumótun vísar til þess hvernig tiltekin stefna verður til. Þannig er 

hægt að líta á opinbera stefnu sem útkomu (e. public policy outcomes) sem 

myndast í kjölfar ákvarðana og aðgerða sem eiga sér stað í ferli, sem er kallað 

stefnuferli (e. policy process). Stefnuferlið samanstendur annars vegar af 

stefnumörkun, sem vísar til hins rökhyggjulega stefnuferlis (e. rational policy-making 

process), og hins vegar stefnumótun sem felur í sér hið pólitíska ferli stefnunnar (e. 

political policy shaping process). Þannig hefur bæði inntak stefnunnar (e. policy 

content) og stefnuferlið sjálft áhrif á útkomu hennar. Um er að ræða flókið ferli 

ákvarðana og aðgerða þar sem margir þættir spila saman og hafa áhrif hver á annan 

(Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006).  

3.1.1. Stefnuferli  

Til einföldunar er stefnuferlið iðulega flokkað niður í ákveðin stig sem sýna þróun 

stefnunnar frá upphafi til enda. Slík hugmyndafræði á rætur að rekja til eldri 

kenninga innan fræðanna, en í gegnum tíðina hafa ýmsar útfærslur af hugmyndinni 

verið lagðar fram af ólíkum fræðimönnum (sjá t.d. Anderson, 1975: Hogwood og 

Gunn, 1984: Jenkins, 1978: Lasswell, 1956). Sem dæmi má nefna flokkun Howlett og 

Ramesh (2003) sem líta á stefnuferlið sem eins konar úrlausnaraðferð til þess að 

greina og leysa tiltekið vandamál:  

   

1. Á fyrsta stiginu eru markmið sett á dagskrá (e. agenda setting) sem vísar til 

þess hvaða vandamál ná athygli yfirvalda og komast á dagskrá 

stjórnmálanna.  

2. Á öðru stigi fer fram stefnumótun (e. policy formulation) sem vísar til þess 

hvernig og hvaða valmöguleikar á tilteknu vandamáli mótast innan 

ríkisstjórnarinnar. 
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3. Ákvarðanataka (e. decision making) fer fram á þriðja stiginu þar sem 

yfirvöld taka ákvörðun um tiltekna lausn sem getur falið í sér bæði aðgerðir 

eða aðgerðaleysi.  

4. Á fjórða stiginu er komið að framkvæmd stefnunnar (e. policy 

implementation) sem felst í því að sú lausn sem varð fyrir valinu er innleidd 

eða henni hrint í framkvæmd. 

5. Að lokum fer fram stefnumat (e. policy evaluation) á fimmta og síðasta 

stiginu þar sem heildarútkoma stefnunnar er metin.   

 

Með því að skipta þróun stefnunnar í ákveðin stig er hægt að útskýra með 

einföldum hætti hvað á sér stað í stefnuferlinu. Mikilvægt er að hafa í huga að 

flokkun af þessu tagi er einungis til útskýringar þar sem stefnuferlið fer í raun 

sjaldan fram í einföldu línulegu ferli. Til dæmis geta skilin milli stiga verið óskýr, þau 

geta raðast upp á annan hátt en módelið gefur til kynna og stundum er sumum 

stigum jafnvel sleppt. Að sama skapi getur útkoma stefnuferlisins verið í andstöðu 

við þau markmið sem upphaflega voru sett (Howlett og Ramesh, 2003). John W. 

Kingdon (2003) hefur bent á að sum stefnuferli beinast ekki að því að leysa 

vandamál, þar sem mál getur komist á dagskrá stjórnmálanna til dæmis í formi 

eftirsóknarverðar lausnar. Stefnuferlið beinist þá að því að finna vandamál til þess 

að para saman við tiltekna lausn.     

3.1.2. Völdin  í stefnuferlinu  

Samkvæmt Harold Lasswell (1936) snúast stjórnmál fyrst og fremst um það hver fær 

hvað, hvenær og hvernig. Með þessum orðum bendir Lasswell á þá baráttu sem er 

háð undir hatti stjórnmálanna um lífsgæði og samfélagsleg verðmæti. Samfélagið 

samanstendur af mörgum ólíkum hópum sem hver um sig vill bæta sinn hlut. Skiptar 

skoðanir ríkja því um hvaða markmið eru eftirsóknarverð og hvaða leiðir eru 

æskilegar til þess að nálgast þau. Opinber stefnumótun endurspeglar slíkar deilur 

sem snúast að miklu leyti um valdabaráttu. Vald er eitt af lykilhugtökum 

stjórnmálafræðinnar og er iðulega skilgreint sem hæfni til þess að ná fram þeirri 

útkomu sem óskað er eftir í samskiptum við aðra (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007).      

Opinber stefnumótun er því fyrst og fremst pólitískt ferli, þar sem samningar 

og málamiðlanir eiga sér stað milli ýmissa einstaklinga eða hópa sem hafa ólíka 



  

24 

hagsmuni að baki sér. Til þess að átta sig á stefnu er því ekki nóg að skoða hvernig 

stefnuferlið gekk fyrir sig og hvaða ákvarðanir voru teknar, heldur er einnig 

mikilvægt að beina sjónum að því hverjir tóku þátt í ferlinu og á hvaða stigum þess. 

Með því að greina hvaða ástæður liggja að baki aðkomu þátttakenda, hvaða 

hagsmuni þeir standa fyrir og hvaða málefni er tekist á um, er hægt að finna þau rök 

sem eru lögð til grundvallar varðandi mótun stefnunnar og þróun hennar (Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir,2006). 

Rannsóknir á opinberri stefnumótun beinast því í grundvallaratriðum að 

uppbyggingu valdsins innan samfélagsins. Þess vegna er nauðsynlegt að átta sig á 

uppruna og eðli valdsins til þess að útskýra stefnuferlið og þróun þess. Mikilvægt er 

þó að hafa í huga að slíkar rannsóknir eru háðar takmörkunum þar sem leynd hvílir 

gjarnan yfir þeim valdaferlum sem ætlunin er að skoða (Hill, 2009). Valdbeiting er 

einnig í vissum skilningi ósýnileg þar sem hún er ekki bara notuð til þess að brjóta á 

bak andstöðu, heldur er hún einnig notuð til þess að koma í veg fyrir að andstaða 

komi nokkurn tímann fram (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Í þessu samhengi er því 

mikilvægt að beina sjónum einnig að því þegar engar ákvarðanir eru teknar í 

tengslum við tiltekið málefni eða þegar ákveðin stefna helst óbreytt í langan tíma 

(Hill, 2009). 

3.1.3. Framkvæmd opinberrar stefnumótunar  

Á Íslandi einkennist stjórnskipun ríkisins af fulltrúalýðræði. Eitt af einkennum þess 

eru frjálsar kosningar þar sem borgarar framselja vald sitt í hendur kjörinna fulltrúa 

til þess að fara með æðstu ákvarðanatöku ríkisins (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). 

Hægt er að líkja kerfinu við umboðskeðju þar sem valdið er framselt frá einu stigi til 

annars. Kjósandinn er þá í formi umbjóðanda sem velur fulltrúa, stjórnmálamann 

eða stjórnmálaflokk, sem hann telur vera bestan til þess að gæta hagsmuna sinna. 

Kjörnir fulltrúar framselja vald sitt áfram til ríkisstjórnarinnar, sem framselur valdið 

til einstakra ráðherra, og frá ráðherrum áfram til æðstu yfirstjórnar stjórnsýslunnar. 

Þaðan færist valdið síðan að einhverju leyti niður til annarra stofnana og aðila í 

samfélaginu sem starfa hjá hinu opinbera. Rætur umboðskeðjunnar liggja því hjá 

kjósendum og meginmarkmiðið er að láta vilja kjósenda endurspeglast í framkvæmd 

og ákvarðanatöku stjórnvalda (Ström, 2000).  
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Í ríkjum þar sem stjórnskipulagið einkennist af fulltrúalýðræði er formlegt 

stefnumótunarvald venjulega í höndum og á ábyrgð kjörinna fulltrúa. Ýmsir aðrir 

taka þó þátt í stefnuferlinu og hafa þar af leiðandi áhrif á útkomu þess. Einföld mynd 

af slíku ferli gerir ráð fyrir því að almenn stefnumótun sé í höndum 

stjórnmálamanna, embættismanna og sérfræðinga, á meðan hlutverk fagfólks og 

stofnana sé einungis að framkvæma hana. Þessi einföldun stenst þó ekki í raun þar 

sem starfsmenn opinberra stofnanna, ásamt sérfræðingum, fagaðilum og öðrum 

hagsmunaaðilum geta haft afgerandi áhrif á hvaða mál komast á dagskrá 

stjórnmálanna, hvaða stefna er tekin í tilteknum málaflokki og hvernig henni vegnar 

í framkvæmd (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006). Uppbygging valdsins varðandi 

stefnumótun endurspeglar því ekki alltaf stigveldi líkt og umboðskeðja 

fulltrúalýðræðisins gerir ráð fyrir.  

Í öllum lýðræðisríkjum koma hagsmunaaðilar að opinberri stefnumótun í 

einhverjum mæli og virðist hið opinbera almennt sjá hagkvæmni í slíkum 

samskiptum. Það er síðan í höndum stjórnvalda að ákveða hverju sinni hversu langt 

þau vilja ganga til þess að koma til móts við sérþarfir einstakra hópa í samfélaginu  

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Með hagsmunahópum er átt við allar tegundir 

hópa sem leitast eftir því að hafa áhrif á ríkisstjórnina til þess að taka upp tiltekna 

stefnu eða breyta henni. Ólíkt stjórnmálaflokkum er markmið slíkra hópa ekki að 

komast til valda, heldur frekar að reyna að hafa áhrif á ákvarðanatöku stjórnvalda í 

tengslum við tiltekin málefni (Kavangh, Richard, Smith og Geddes, 2006).  

Á Íslandi hefur opinberi geirinn vaxið gríðarlega undanfarna áratugi frá því 

sem áður var og stór hluti opinberrar stefnumótunar á undanförnum árum hefur 

beinst að því að hemja slíkan vöxt og nýta betur fjármuni ríkisins. Slíkar úrbætur 

hafa meðal annars falist í því að betrumbæta skilvirkni og stjórnun hins opinbera 

með því að flytja verkefni frá ríkinu yfir til sveitarfélaganna, ásamt því að innleiða 

nýja rekstrar- og stjórnunarhætti sem kenndir eru við nýskipun í ríkisrekstri (e. new 

public management). Samhliða slíkri þróun hafa stjórnvöld leitast eftir samvinnu 

ýmissa hagsmunaaðila innan samfélagsins sem hefur leitt til þess að aðkoma þeirra 

á öllum stigum stefnuferlisins hefur aukist til muna (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). 

Nú er svo komið að stór hluti stefnumótunar hins opinbera fer fram í flóknu 

samspili stjórnvalda, einkafyrirtækja, frjálsra félagasamtaka, hagsmunahópa og 
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einstaklinga innan samfélagsins í svokölluðum samskiptanetum (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007). „Í stað þess að stjórnvöld (e. government) móti stefnuna er í 

vaxandi mæli fjallað um netstjórnun (e. governance), þar sem stofnanir ríkisins eru 

bara einn aðili af mörgum sem koma við sögu.“ (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, 

bls.16). Völd hagsmunahópa hafa því eflst til muna innan ákveðinna málaflokka og 

eru slíkir hópar farnir að leika mikilvægt hlutverk í stjórnmálum með því að berjast 

fyrir ákveðnum hagsmunum með beinum hætti (Hill, 2009).     

Þessi þróun hefur leitt til grundvallarbreytinga á stjórnarháttum yfirvalda þar 

sem talið er að þau séu í ríkara mæli farin að afsala sér hlutverki sínu sem ráðandi 

stefnumótaaðili með því að deila ákvarðanavaldi sínu með öðrum (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2008).  

3.1.4. Stefnunet 

Hugtakið stefnunet (e. policy network) er notað til þess að lýsa hópi þeirra 

leikmanna sem taka þátt í stefnumótuninni. Þessi net myndast innan þess vettvangs 

eða valdasviðs sem viðkomandi stefnumál tilheyrir og samanstanda venjulega af 

þeim leikmönnum sem hafa áhuga eða hagsmuna að gæta gagnvart málefninu 

(Birkland, 2005: Howlett og Ramesh, 2003).  

Hugmyndin að baki stefnuneta á rætur að rekja til svokallaðra undirkerfa, en 

hugtakið vísar til þess að stefnumótun eigi sér stað í sérstökum kerfum eða 

einingum sem myndist undir hinni eiginlegu ríkisstjórn. Upphaflega voru þessi 

undirkerfi kölluð járnþríhyrningar. Um er að ræða hugtak sem kom fyrst fram í 

Bandaríkjunum og vísar til náins sambands milli opinberra starfsmanna, þingnefnda 

og hagsmunaaðila þar sem viðkomandi aðilar skiptast á fyrirgreiðslu og stuðningi. 

Þessar einingar gátu orðið áhrifamiklar og leitt til útilokunar annarra hagsmuna sem 

ekki tilheyrðu kerfinu (Hague og Harrop, 2010). 

Frekari rannsóknir á undirkerfum leiddu þó í ljós að mörg þeirra voru alls ekki 

eins valdamikil og hugmyndin um járnþríhyrninga gaf til kynna. Hugh Heclo var í 

fararbroddi varðandi slíkar hugmyndir en hann birti áhrifamikla grein árið 1978 þar 

sem hugtakið málefnanet (e. issue networks) kom fyrst fram. Í greininni færði hann 

rök fyrir því að sífellt algengara væri að opinber stefnumótun ætti sér stað í netum 

sem væru opin öllum þeim sem hefðu áhuga á viðkomandi málefni. Þátttakan í 
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stefnumótuninni væri því fyrst og fremst háð málefninu sjálfu og hverjir hefðu 

áhuga á því. Í þessum netum fengju fjölbreytt sjónarmið að njóta sín í stað þess að 

einskorðast við þröngan hóp sérhagsmuna (Heclo, 1978). 

Nú er svo komið að það hafa þróast sérstakar kenningar um stefnunet (e. 

policy network theory) sem leitast við að útskýra þá útkomu sem hlýst af 

stefnuferlinu með því að beina sjónum að uppbyggingu netsins. Samkvæmt 

Roderick A. W. Rhodes (1999) myndast stefnunet vegna þess að leikmennirnir þurfa 

hver á öðrum að halda til þess að ná fram markmiðum sínum, sem þeir gera með því 

að skipta á milli sín úrræðum. Uppbygging netsins endurspeglar því 

úrræðleikmannanna sem hefur að sama skapi áhrif á stefnuútkomu. Stefnunetin 

gefa því einnig til kynna hvers vegna sumir hópar hafa meiri völd en aðrir innan 

netsins og hvers vegna sum net eru sterkari en önnur. Í þessu samhengi eru 

stefnunetin gjarnan flokkuð niður í stefnusamfélög (e. policy communities) og 

málefnanet (e. issue networks) eftir því hversu samheldin þau eru (Kavanagh, 

Richard, Smith og Geddes, 2006).  

Stefnusamfélög (e. policy communities) eru dæmi um þétt net en þau 

samanstanda af leikmönnum sem deila sömu gildum og viðhorfum varðandi tiltekið 

málefni. Samskipti innan netsins eru tíð og góð enda ríkir samstaða gagnvart 

flestum málefnum sem tengjast stefnunni. Aðgangur að netinu er stöðugur en 

jafnframt takmarkaður þar sem öðrum hagsmunahópum er jafnvel meðvitað haldið 

utan netsins. Þessi net taka alltaf þátt í stefnuferli viðkomandi málaflokks og hafa 

því mikla stjórn á stefnuferlinu. Netið einkennist af ákveðnu valdajafnvægi þar sem 

allir hafa einhvers konar úrræði til skiptana þegar til samninga og málamiðlana 

kemur. Valdajafnvægið er þó ekki tilkomið vegna þess að allir hafi jöfn völd innan 

netsins, heldur frekar vegna þess að meðlimirnir eru háðir hver öðrum og leitast því 

eftir útkomu sem er öllum í hag (Kavanagh, Richard, Smith og Geddes, 2006). 

Stefnusamfélög eru líkleg til þess að myndast þar sem yfirvöld eru að miklu leyti háð 

úrræðiþátttakenda varðandi framkvæmd tiltekinnar stefnu (Taylor, 2003).       

Málefnanet (e. issue networks) eru aftur á móti mun stærri og opnari þar sem 

þátttakendur eru ekki einungis fleiri heldur standa fyrir mun fjölbreyttari viðhorf og 

gildi gagnvart viðfangsefninu. Takmörkuð samstaða er því til staðar innan netsins og 

átök þátttakenda eru algeng. Innan þessara neta ríkir því talsvert valdaójafnvægi, 
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einkum vegna mismikilvægra úrræðaþátttakenda sem leiðir til valdbeitingar þar sem 

ákveðnir aðilar reyna að koma eigin sérhagsmunum áfram (Kavanagh, Richard, 

Smith og Geddes, 2006). Málefnanet mótast venjulega þegar nýr málaflokkur kemst 

á dagskrá stjórnmálanna. Ástæðan er einkum vegna þess að ákveðin sjónarmið eða 

hagsmunir hafa ekki verið stofnanabundin og eru því úrræði þátttakenda ekki enn 

orðin mikilvæg yfirvöldum (Taylor, 2003). 

Samkvæmt Rhodes (1999) eru samheldin stefnunet líkleg til þess að viðhalda 

viðkomandi stefnu á meðan stefnunet sem eru laus í sér eru líklegri til þess að leiða 

til stefnubreytinga. Í sumum málaflokkum er aðgangur opinn öllum sem hafa áhuga 

á að taka þátt og netið samanstendur því af fjölbreyttum hagsmunum og 

leikmönnum. Önnur stefnunet eru aftur á móti mjög lokuð og starfa í tiltölulega 

mikilli einangrun.  

John W. Kingdon (2003) bendir á að helstu afleiðingar þess að stefnunet séu 

mjög sundurleit eru þær að stefnan sjálf verður það einnig vegna þess að sjónarmið, 

afstaða og hugsunarháttur þátttakenda verða svo ólík. Því ólíkari tungumál sem 

meðlimir stefnunetsins tala því erfiðara eiga þeir með að ná saman. Sundurleitt 

stefnunet getur einnig valdið óstöðugleika innan málaflokksins með þeim hætti að 

þau sjónarhorn sem ríkja gagnvart málefninu geta tekið miklum breytingum frá 

einum tíma til annars.  

3.2. Stefnumótun 

Fræðimenn hafa lengi deilt um hvernig opinber stefnugerð fari fram og upphaflega 

snerist deilan um hvort ákvarðanataka byggði á kenningarlegri nálgun 

rökhyggjunnar (e. rational decision theory) eða takmarkaðri rökhyggju (e. bounded 

rational decision theory) (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006).  

Herbert Simon (1947) fór fyrir nálgun rökhyggjunnar sem felur í sér einskonar 

forskriftarlíkan um hvernig hægt er að taka rökrétta og skynsamlega ákvörðun. 

Ákvarðanatakan fer þá fram með kerfisbundinni greiningu þar sem leitað er eftir 

upplýsingum um allar mögulegar leiðir til þess að leysa tiltekið vandamál eða ná 

settum markmiðum. Hver leið er skoðuð, metin og henni forgangsraðað, og sú leið 

valin sem greiningin gefur til kynna að sé hámarkandi (Birkland, 2005). 
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Staðreyndin er hins vegar sú að í raun er skynsamleg stefnumótun í þessum 

anda sjaldan möguleg. Ákvarðanataka í mörgum málaflokkum er þess eðlis að ekki 

er möguleiki að gera sér grein fyrir öllum hugsanlegum leiðum og aðstæðum hverju 

sinni. Að sama skapi geta þau markmið sem stefnt er að verið óljós og erfitt að meta 

hvaða útkomu sumar lausnir munu leiða til. Þrátt fyrir að Simon hafi verið talsmaður 

rökhyggjumódelsins benti hann samt sem áður á að rökhugsun mannsins væri háð 

ákveðnum takmörkunum (e. bounded rationality). Þess vegna þyrfti maðurinn að 

taka ákvarðanir með eins rökréttum hætti og mögulegt væri (Birkland, 2005).       

Charles Lindbloom (1959) byggði kenningar sínar á takmarkaðri rökhyggju, en 

hann líkti opinberri ákvarðanatöku við tilviljunarkennt smáskrefaferli (e. muddling 

through) þar sem þekking, greiningarhæfni og tími væru oft af skornum skammti. 

Hann taldi því að heppilegast væri að fikra sig hægt og rólega áfram til þess að 

tryggja samfellda aðlögun að breytingum og forðast mistök. Samkvæmt Lindbloom 

einkennist ákvarðanataka hins opinbera af valddreifingu sem felur í sér fremur litlar, 

en stigvaxandi málamiðlanir milli margra ólíkra aðila (Frederickson og Smith, 2003).  

Gunnar Helgi Kristinsson (2007) telur að fjárlagagerð hins opinbera á Íslandi 

einkennist af smáskrefaferli. Í stað þess að endurskoða fjárlögin í heild sinni er 

mótun nýrra laga iðulega byggð á fjárlögum frá síðasta ári. Fjárveitingarnar taka því 

yfirleitt ekki miklum breytingum milli ára þar sem róttækar breytingar eru sjaldan 

samþykktar. Ferlið einkennist því af smáum skrefum sem byggjast á hefð, í stað 

heildstæðrar greiningar.  

Líkt og hefur komið fram felur stefnumótunin í nútímanum í sér bæði 

rökhyggjuleið Simons ásamt smáskrefaferli Lindblooms, líkt og Amitai Etzioni sýndi 

fram á með nálgun sinni sem hann kallaði „mixed – scanning“ (Etzioni, 1967). Í ljósi 

þess er mikilvægt að átta sig á þeim hagsmunum sem liggja að baki þeirra afla sem 

móta stefnuna og hvernig þeir endurspeglast í útkomu stefnunnar sjálfrar.  

Það getur verið erfitt að greina á milli fyrstu stiganna í stefnumótunarferlinu 

sérstaklega í ljósi þess að nú á dögum er sjaldgæft að algjörlega nýtt málefni komist 

á dagskrá stjórnmálanna (Hill, 2009). Þá er algengt að litlar breytingar verði á 

fyrirliggjandi stefnum í anda smáskrefakenningarinnar þar sem jafnvel engar 

verulegar breytingar eiga sér stað á löngum tíma. Þó eru dæmi um að málefni taki 

miklum breytingum og jafnvel kollsteypist. Kenningar Kingdons henta vel til þess að 

útskýra slíkt, en kenningar hans verða viðfangsefni næsta kafla.  
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3.2.1. Stefnugluggi Kingdons 

John W. Kingdon (2003) hefur rannsakað með ítarlegum hætti stefnumótunarferli 

hins opinbera. Hann byggir kenningar sínar á sorputunnulíkani (e. the garbage can 

model) Cohens, Marchs og Olsens (1972) um skipulagt stjórnleysi (e. organized 

anarchy) þar sem ákvarðanataka hins opinbera er lýst sem tilviljunarkenndu og 

stjórnlausu ferli. Í slíku samhengi er erfitt að spá fyrir um þá útkomu sem hlýst af 

stefnumótuninni. Kenning Kingdons varpar samt sem áður ákveðnu ljósi á 

stefnumótunina með því að útskýra hvað það er sem á sér stað í ferlinu (Hill, 2009).  

Kingdon einblínir fyrst og fremst á fyrstu stig stefnumótunarferlisins þar sem 

hann greinir annars vegar á milli aðgerða sem fela í sér ákvarðanatöku um hvaða 

viðfangefni verða fyrir valinu og komast á dagskrá stjórnmálanna (e. agenda 

setting). Og hins vegar það ferli sem felur í sér að skilgreina lausnir og fyrirhugaðar 

leiðir til þess að leysa þau viðfangsefni sem verða fyrir valinu (e. alternative 

specification) (Kingdon, 2003). Kingdon bendir á að hér sé um að ræða ólíkar 

aðgerðir sem hafa ólíka þátttakendur að baki sér. Með þátttakendum vísar hann til 

þeirra sem taka þátt í ferlinu og skiptir þeim upp í sýnilega og ósýnilega 

þátttakendur. Sýnilegir þátttakendur eru þeir sem velja hvaða viðfangsefni komast á 

dagskrá stjórnmálanna. Undir þá flokkast stjórnmálamenn og einstakir háttsettir 

embættismenn sem eru þekktir í samfélaginu. Aftur á móti hafa ósýnilegir 

þátttakendur áhrif á hvernig lausnir og fyrirhugaðar leiðir eru skilgreindar varðandi 

þau málefni sem koma til umfjöllunar hjá hinu opinbera. Ósýnilegir þátttakendur 

eru yfirleitt sérfræðingar, fræðimenn og hátt settir embættismenn. Hagsmunahópar 

gegna einnig mikilvægu hlutverki í stefnumótunarferlinu en þar sem þátttaka þeirra 

getur bæði verið sýnileg og ósýnileg, tilheyra hagmunasamtök báðum hópum 

þátttakenda (Kingdon, 2003).  

Samkvæmt Kingdon (2003) geta meiri háttar stefnubreytingar átt sér stað 

þegar þrír straumar í samfélaginu mætast. Þessir straumar eru vandamálastraumar 

(e. the problem stream), stefnustraumar (e. the policy stream) og pólitískir straumar 

(e. the political stream): 

 

1. Vandamálastraumar vísa til hvernig viðfangsefni er skilgreint, 

forgangsraðað og leyst, en áður en slíkt getur átt sér stað þarf vandmálið að ná 
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athygli réttra aðila innan stjórnsýslunnar. Það getur gerst með ýmsum hætti, t.d. 

vegna persónulegrar reynslu stjórnmálamanna, viðburða á borð við slys eða 

náttúruhamfarir, eða vegna alvarlegra vísbendinga sem koma fram í kerfisbundinni 

yfirferð. Hérna greinir Kingdon milli ástands og vandamáls, þ.e. þegar ástand verður 

að vandamáli eru meiri líkur á að það komist á dagskrá stjórnmálanna. Ástand getur 

orðið að vandamáli til dæmis þegar samfélagsleg gildi breytast vegna nýrrar stefnu, 

eða þegar þjóð ber sig saman við aðrar og fær slaka útkomu. Einnig getur skipt máli 

hvernig tiltekið málefni er skilgreint og flokkað. Sem dæmi nefnir Kingdon að skortur 

á samgöngum fyrir fatlaða er bæði hægt að flokka sem samgönguvanda eða sem 

mannréttindamál, en líklegt er að málefnið fá aukið vægi ef litið er á það sem 

mannréttindamál (Kingdon, 2003).     

Ástand getur þó orðið að vandamáli en samt sem áður ekki náð á dagskrá 

stjórnmálanna. Ástæður þess geta verið til dæmis vegna þess að það er ekki vilji til 

staðar til þess að eyða meiri tíma í málstaðinn, fólk getur verið orðið vant vandanum 

eða nýir hlutir komið í ljós sem skyggja á eða ýta tilteknum viðfangsefnum til hliðar 

(Kingdon, 2003). 

 

2. Pólitískir straumar vísa til þeirra pólitísku þátta sem eiga við hverju sinni og 

hafa áhrif á val þeirra verkefna sem komast á dagskrá stjórnmálanna. Hér eru á 

ferðinni bæði stjórnmálamenn og hagsmunaaðilar sem reyna að hafa áhrif, einkum í 

tengslum við kosningar og stjórnarskipti. Aðrir þættir á borð við tíðaranda 

þjóðfélagsins, stjórnarskipti hjá háttsettum embættismönnum og skoðanakannanir 

hafa einnig áhrif. Þannig geta hvers konar breytingar á pólitíska strauminum haft í 

för með sér að tiltekin málefni eða stefnubreytingar komast á dagskrá 

stjórnmálanna (Kingdon, 2003).    

    

3. Stefnustraumar vísa til þeirra hugmynda sem ríkja í samfélaginu hverju 

sinni. Í þessu felst þróun nýrra hugmynda meðal fræðimanna, sérfræðinga og 

embættismanna í formi rannsókna, tækniframfara og annarra nýjunga. Þessar 

hugmyndir eru á sveimi og bíða átekta eftir því að ná athygli einstaklinga sem geta 

gefið þeim tækifæri til þess að þróast áfram innan stjórnkerfisins. Þær hugmyndir 

sem verða fyrir valinu byggjast á ákveðnum viðmiðum. Hugmyndin þarf til dæmis að 
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vera tæknilega og fjárhagslega hagkvæm, hún þarf að samræmast gildum 

samfélagsins til þess að hún verði viðurkennd og að lokum er mikilvægt að hún sé 

pólitískt mótækileg (Kingdon, 2003).      

     

Hver og einn straumur lýtur eigin lögmálum og getur þróast áfram óháð 

öðrum straumum í stefnuumhverfinu. Við ákveðnar aðstæður geta tveir eða fleiri 

straumar runnið saman og opnað stefnuglugga sem skapar tækifæri til breytingar (e. 

windows of opportunity). Þessi tækifæri myndast í pólitíska- og 

vandamálastraumunum, þar sem tækifærið er háð hugmyndum hinna ósýnilegu 

þátttakenda (sérfræðinga, fræðimanna og embættismanna) og þá hvort hún fær 

nægilega athygli og leysi aðkallandi vandamál. Mestu líkurnar eru á að mál komist á 

dagskrá stjórnmálanna og verði að opinberri stefnu þegar allir þrír straumarnir 

renna saman. Þá er ekki nægilegt að samstaða ríki um að vandamál sé til staðar, 

heldur aukast líkurnar á að mál komist á dagskrá stjórnmálanna ef samstaða ríkir um 

hvernig vandinn er skilgreindur og þekkt lausn liggi fyrir sem er pólitískt séð bæði 

heppileg og eftirsóknarverð (Kingdon, 2003).        

Kingdon fjallar einnig um stefnufrumkvöðla (e. policy entrepreneurs), en það 

kallar hann sérstaka talsmenn sem standa að baki ákveðinna hugmynda. Þessir 

einstaklingar gegna lykilhlutverki við að tengja saman straumana, en meiri líkur eru 

á að tiltekið málefni fái pólitískan hljómgrunn, ef frumkvöðull tekur upp ákveðinn 

málstað og ýtir honum áfram með margvíslegum hætti. Frumkvöðlar ýta gjarnan 

undir ákveðnar skilgreiningar á vandanum sem eru líklegri til þess að fanga athygli, 

jafnvel með því að skapa persónulega og dramatíska sýn á vandann. Frumkvöðlar 

eru duglegir að gagnrýna frammistöðu yfirvalda, og eru virkir í að bera út boðskap 

málstaðsins, til dæmis í gegnum fjölmiðla. Samræming straumanna á því gjarnan 

rætur að rekja til þrautseigju stefnufrumkvöðla sem voru á réttum stað á réttum 

tíma. Samkvæmt Kingdon „mýkja“ þessir frumkvöðlar upp allt ferlið gagnvart 

tilteknu málefni, sem getur verið áralöng barátta. Stefnufrumkvöðlar koma frá 

ólíkum stöðum innan samfélagsins og hafa að jafnaði ólíka hvata að baki sér. Til 

dæmis getur verið um að ræða opinberan starfsmann sem hefur það markmið að 

viðhalda eða auka fjármagn til stofnunarinnar sem hann starfar hjá. 
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Stefnufrumkvöðlar geta einnig verið embættismenn, fulltrúar þrýstihópa, 

rannsókna- og fræðimenn, fjölmiðlar o.fl. (Kingdon, 2003). 

Kenning Kingdons er sérstök að því leyti að stefnumótunarferlið byggist ekki á 

línulegu ferli í formi ákveðinna stiga eða áfanga, heldur er um að ræða fljótandi ferli 

sem er talið lýsa betur raunveruleikanum. Til dæmis bendir Kingdon á að pólitísk 

stefnumótun hefst ekki alltaf á því að vandamál kemst upp á yfirborðið sem þarf að 

leysa. Oft eiga stjórnmálamenn sér eins konar gæluverkefni sem eru mál eða 

hugmyndir sem þeir hafa mikla trú á og leggja sérstaka áherslu á að koma á 

framfæri. Hér getur verið um að ræða einhvers konar spennandi pólitíska lausn sem 

menn vilja beita án þess að tiltekinn vandi liggi fyrir. Þannig getur ákvörðunarferlið 

virkað eins og byrjað sé á öfugum enda, þar sem leitast er eftir vandamáli til þess að 

para saman við tiltekna lausn. Þá er hægt að koma á framfæri tilteknu vandamáli 

með þeim hætti að sú lausn sem sóst er eftir, eigi einungis við. Einnig eru dæmi um 

að árangursríkar lausnir séu yfirfærð yfir á önnur vandamál á aðliggjandi sviðum (e. 

spill-over effect), vegna þeirra vinsælda sem þær njóta á tilteknum tíma. Þannig er 

nýttur sá meðbyr sem fylgdi fyrri árangri í von um áframhaldandi velgengni á öðrum 

sviðum (Kingdon, 2003). 

Ljóst er að stefnumótun felur í sér flókið ferli með ýmsu ófyrirsjáanlegum 

eiginleikum sem erfitt getur verið að átta sig á. Samkvæmt kenningum Kingdons er 

ferlið þó ekki að öllu leyti handahófskennt. Hægt er að greina ákveðið mynstur í 

þeirri þróun sem á sér stað innan hvers straums, hvernig tengingin milli straumanna 

byggist upp, ásamt þeim almennu þvingunum sem eru einkennandi fyrir kerfið sjálft 

(Kingdon, 2003).  

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir (2006) bendir einmitt á að; „Styrkur Kingdons liggur 

ótvírætt í kenningum hans um það hvernig hugmyndir þróast og hvað [svo] ráði því 

að hugmyndir nái að lifa, festa rætur og brúa bilið milli ólíkra hópa innan kerfisins...“ 

(bls. 9-10). Samkvæmt Sigurbjörgu er helsti galli módelsins aftur á móti sá að lítill 

greinarmunur er gerður á þátttöku hagsmunafélaga og stjórnmálamanna. Þrátt fyrir 

að þeir tilheyri sama straumnum, geta þeir staðið fyrir mjög ólíkum hagsmunum og 

haft mjög ólíka afstöðu til málsins. Að sama skapi geta æskilegar breytingar í 

tilteknum málaflokki stangast á við hagsmuni sérfræðinga og því getur oft orðið 

mjög óskýr lína milli sérfræðiþekkingar og raunverulegra hagsmuna (Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir, 2006).       
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3.3. Stefnuútfærsla 

Í kjölfar þess að málefni kemst á dagskrá stjórnmálanna og ákvarðanir hafa verið 

teknar um að hvernig á að leysa það, kemur að því að hrinda tiltekinni stefnu í 

framkvæmd. Hér er því um að ræða það stig stefnuferlisins sem nefnist framkvæmd 

stefnunnar (e. policy implementation). Framkvæmd stefnunnar endurspeglar þær 

aðgerðir sem farið er í til þess að útfæra þá stefnu sem hefur verið valin (Howlett og 

Ramesh, 2003).  

Rannsóknir á framkvæmd opinberra stefna hófust ekki fyrr en upp úr 1970 

þegar bandarísk stjórnvöld fóru í auknum mæli að nota stefnur til þess að takast á 

við ýmis samfélagsleg vandamál. Þegar í ljós kom að inngrip stjórnvalda reyndust oft 

árangurslaus leiddi það af sér fjölda rannsókna sem beindust að því að meta árangur 

opinberra stefna (Hill og Hupe, 2009). Fyrir þann tíma var litið á framkvæmd 

stefnuferlisins sem nokkuð vandkvæðalaust ferli þar sem talið var að meginvinnan 

lægi í stefnumótuninni sjálfri (Howlett og Ramesh, 2003).  

Í þessu samhengi er gjarnan vísað til greinarinnar „The Study of 

Administration“ sem var skrifuð af Woodrow Wilson (1887) þar sem hann fjallaði 

um mikilvægi þess að skýr greinarmunur væri gerður á stjórnmálum og 

stjórnsýslunni. Stjórnmál fælu í sér almenna stefnumótun sem átti að vera í höndum 

stjórnmálamanna, á meðan hlutverk starfsmanna stjórnsýslunnar væri einungis að 

fylgja henni eftir og framkvæma. Slíkar hugmyndir eru enn þann dag í dag mjög 

útbreiddar, enda styrkja þær óneitanlega ímynd beggja aðila. Ráðherra er þá talinn 

vera ákveðinn og ábyrgur einstaklingur, sem tekur ákvarðanir samhliða skýrri 

framtíðarsýn. Á meðan hlutverk embættismannsins er að styðja hann með því að 

fylgja fyrirmælum hans og veita honum hlutlausa ráðgjöf (Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir, 2006). 

Samkvæmt Gunnari Helga Kristinssyni (1996) hafa flestir stjórnmálafræðingar 

hafnað því að hægt sé að aðgreina milli stjórnmála og stjórnsýslunnar með þessum 

hætti. Til dæmis hafa stjórnmálamenn hvorki tíma né þekkingu til þess að setja sig 

inn í tæknileg atriði sem stjórnsýslan stendur frammi fyrir hverju sinni. Einnig er 

stefna stjórnvalda er ekki alltaf mjög skýr þar sem t.d. bæði stefnuyfirlýsing 

ríkisstjórnarinnar og lögin eiga það til að vera mjög almennt orðuð. Ákveðið svigrúm 

til túlkunar og útfærslu er því ávallt til staðar sem getur haft áhrif á hvernig stefnan 
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birtist við framkvæmdina. Starfsmenn stjórnsýslunnar fara því með ákveðna 

stefnumótun við framkvæmdina þar sem ferlið leiðir alltaf af sér álitaefni sem 

krefjast sjálfstæðra úrlausna. Slíkar ákvarðanir geta haft bæði tæknilega og pólitíska 

eiginleika (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, 1996).  

Það er því ljóst að þrátt fyrir að framkvæmd stefnunnar eigi sér aðdraganda í 

stefnumótuninni sjálfri, er framkvæmdin samt sem áður sjálfstæður partur af 

stefnuferlinu. Framkvæmd stefnunnar þarf því ekki að endurspegla að öllu leyti 

aðdraganda hennar og getur útkoman jafnvel verið langt frá þeim markmiðum sem 

voru upphaflega sett (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). 

Ýmsar ástæður geta stuðlað að því að opinber stefna nái ekki þeim 

markmiðum sem lagt var upp með. Í fyrsta lagi þá getur innihald stefnunnar 

hreinlega ekki verið nægilega vel unnið, til dæmis vegna ómarkvissra eða 

óraunhæfra markmiða eða takmarkaðra upplýsinga. Í öðru lagi getur það verið 

vegna þess að illa hafi verið staðið að sjálfri framkvæmdinni og hún því ekki 

nægilega skilvirk og kerfisbundin. Í þriðja lagi þá geta ýmiss konar ytri eða innri 

aðstæður einnig gert það að verkum að stefna nær ekki fram að ganga. Slíkt getur til 

dæmis stafað af fjárskorti eða vegna þess að stefnunni hefur ekki verið fylgt eftir 

(Hogwood & Gunn, 1984). 

Michael Lipsky (1980) skoðaði áhrif opinberra starfsmanna á stefnur þegar 

kemur að því að framkvæma þær. Hann beindi sjónum sínum sérstaklega að 

fagstéttum sem vinna í beinum samskiptum við viðskiptavini stjórnsýslunnar og hafa 

töluvert sjálfræði varðandi eigin starfshætti. Kennarar, félagsráðgjafar og læknar eru 

dæmi um slíkar fagstéttir sem hann kallaði „street-level bureaucrats“ sem hægt er 

að þýða sem „starfsmennirnir á gólfinu“. Samkvæmt Lipsky nær opinber stefna 

stundum ekki fram að ganga vegna þess að „starfsmennirnir á gólfinu“ útfæra 

þjónustuna á annan hátt en stefnan sjálf gefur til kynna, einkum vegna eðli starfsins 

og erfiðra vinnuaðstæðna.   

Lipsky bendir á að fólk sækist venjulega eftir því að vinna við ofangreind störf 

vegna ákveðinna hugsjóna og væntinga um að láta gott af sér leiða. Þegar í starfið er 

komið tekur við mikið vinnuálag og erfiðar starfsaðstæður. Svo virðist sem að þau 

viðfangsefni sem koma til úrlausna séu alltaf fleiri en úrræðin sem eru í boði, og um 

leið eiga viðfangsefnin til að vaxa stöðugt vegna aukinnar eftirspurnar. Markmið 
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þeirrar þjónustu sem þetta starfsfólk veitir eru einnig oft á tíðum flókin og óljós sem 

gerir mat á frammistöðu og árangur erfitt, og jafnvel ómögulegt. Að lokum þurfa 

þeir sem sækja þjónustuna oft að gera það gegn eigin vilja sem getur haft áhrif á 

framkvæmd hennar. Samkvæmt Lipsky myndast með þessu ákveðin gjá milli þeirra 

þjónustu sem „starfsmennirnir á gólfinu“ eiga að veita og þeim raunverulegu 

aðstæðum sem þeir standa frammi fyrir í starfinu. Til þess að „komast af“ í starfinu 

þróa starfsmennirnir með sér vinnuaðferðir til þess að takast á við þessar aðstæður, 

sem geta gert það að verkum að við framkvæmdina fjarlægast þau opinberu 

markmið sem upphaflega var sóst eftir (Lipsky,1980).  

Erfiðleikar varðandi mótun og framkvæmd opinberra stefna eru því ekki 

einungis í tengslum við deilur milli ólíkra þrýstihópa, heldur einnig tengt þeim 

starfsmönnum og starfsumhverfi þeirra sem fara með framkvæmd stefnunnar. 

3.3.1. Fagskrifræði 

Samkvæmt kenningum Henry Mintzberg (1993) eru skólar dæmi um skipulagsheildir 

sem einkennast af svokölluðu fagskrifræði (e. professional bureaucracy). 

Fagskrifræði einkennist af valddreifingu sem endurspeglast í þeirri miklu sjálfstjórn 

sem fagaðilar hafa á eigin starfi, sem fer fram í nánum tengslum við skjólstæðinginn. 

Þjónustan sem fagaðilar veita kallar því á ákveðnar kröfur sem verður ekki stýrt með 

beinum hætti af stjórnendum. Fagaðilinn öðlast þannig ákveðinn sveigjanleika og 

sjálfræði sem gefur honum tækifæri til þess að þróa hæfileika sína án ytri truflana. 

Til þess að skipulagsheildir með fagskrifræði virki verður að koma á svokallaðri 

samhæfingu á staðlaðri verkkunnáttu. Í því felst ákveðið aðgreiningarferli þar sem 

hlutverk fagmannsins er að greina þarfir skjólstæðingsins samkvæmt stöðluðu kerfi 

sem er grundvallaratriði til þess að ná fram samhæfingu innan 

skipulagsheildarinnar. Samhæfing á staðlaðri verkkunnáttu verður fyrir tilstuðlan 

þjálfunar og innrætingar með háskólanámi, starfsþjálfunar og þátttöku 

stéttarfélaga. Ákveðin hætta getur skapast þegar starfið felur í sér þætti sem falla 

utan fagþekkingu fagmannsins. Í slíkum aðstæðum getur það gerst að fagaðilinn 

gerir ómeðvitaður mistök eða velur að líta framhjá þeim (Mintzberg, 1993). 

Þar sem fagfólk á það til að líta fyrst og fremst á starfsvettvang sinn sem stað 

til þess að framfylgja eigin fagmennsku getur skapast vandi tengt þagmælsku, 
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samhæfingu og nýsköpun. Þegar fagaðili lítur framhjá mistökum sínum, hvort sem 

það er ómeðvitað eða meðvitað, kemur hann í veg fyrir að þörfum skjólstæðinganna 

og skipulagsheildarinnar sé mætt. Þar sem nýbreytni byggir á samstarfi þvert yfir 

skipulagsheildina, fer slíkt gegn sjálfræði fagmannsins og þess vegna hafa 

starfsmenn tilhneigingu til þess að sporna gegn breytingum. Því meiri sem tilkominn 

vandi kallar á nýjar lausnir því meiri þörf er fyrir aukna samvinnu, en til þess að 

fagfólk vilji taka upp nýbreytni þarf þörfin að vera mjög sýnileg (Mintzberg, 1993). 

Samkvæmt Mintzberg hafa faglegar skipulagsheildir tilhneigingu til þess að 

halda í fyrirliggjandi skipulag í þeim tilgangi að halda í það sem þær kunna og vita. 

Það gera þær ekki bara til þess að viðhalda starfsörygginu heldur einnig til þess að 

halda sig innan þess þægindaramma sem þær hafa skapað sér. Stjórnendur í 

fagskrifræði eru því mjög valdalausir vegna sjálfræði fagmannanna. Hlutverk 

stjórnenda er m.a. að stuðla að samhæfingu á jaðri skipulagsheildarinnar (milli 

sérfræðinganna og ytri hagsmunaaðila á borð við skjólstæðinga og yfirvöld). Þar sem 

fagmenn leita alltaf eftir sjálfræði í störfum sínum, hefur stjórnandinn einungis vald 

svo lengi sem fagfólk telur að hann sé að þjóna hagsmunum sínum. Öll 

stefnumótavinna, sem felur í sér einföldun og samræmingu á leiðum um 

ákvarðanatöku, verður því mjög erfið í framkvæmd í fagskrifræði. Við slíkar 

kringumstæður er mikilvægt að stjórnandinn beiti markvissum aðferðum við að 

innleiða breytingar til þess að þær verða samþykktar af fagfólkinu (Mintzberg, 

1993). 

Algeng viðbrögð stjórnenda og hins opinbera gagnvart skipulagsheildum sem 

sporna gegn breytingu eru að efla ytra aðhald t.d. með aukinni beinni umsjón eða 

setja á laggirnar einhvers konar eftirlitskerfi (Mintzberg, 1993). Dæmi um það er t.d. 

kynning á árangri grunnskóla á samræmdum prófum sem tengist árangursstjórnun 

hins opinbera sem kom í kjölfar nýskipunar í opinberum rekstri.  

Of mikið eftirlit getur aftur á móti gert faglegar stofnanir vélrænar sem leiðir 

til þess að fagvitund starfsmanna minnkar, sem kemur svo niður á þjónustunni 

gagnvart skjólstæðingnum. Þess vegna er nauðsynlegt að breytingarnar fari hægfara 

af stað með því formi að það feli í sér fageflingu fagmanna. Sérstaklega í ljósi þess 

að hið faglega vald sérfræðingsins, þ.e. færni hans og þekking, þróast fyrir utan 

skipulagsheildina sjálfa. Breytingin þróast því þannig samhliða fagmótuninni. Með 
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slíkum hætti er hægt að benda á ábyrgð fagstéttarinnar til þess að bregðast við 

mótlæti, en ekki skella skuldinni á stjórnskipulagið (yfirvöld eða skólastjóra). Því 

þrátt fyrir að ákveðinn sveigjanleiki sé til staðar hjá fagfólki í fagskrifræði, getur 

stjórnandi ekki skipað fagfólki fyrir  vitandi það að þeir  vilja hafa sjálfdæmi um eigin 

störf (Mintzberg, 1993). 

Í málaflokkum þar sem sérhæfing og sérfræðiþekking er mikil og þar sem 

starfsfólk hefur mikið sjálfræði í störfum sínum er því mjög erfitt að þvinga fram 

stefnu hins opinbera með beinum tilskipunum. Við þetta getur skapast nokkuð sem 

kallað er „umboðsvandi“ eða „umboðstap“ sem fjallað er um í umboðskenningunni 

(e. principal agent theory) (Ström, 2000) og ráðsmannskenningunni (e. stewardship 

theory) (Davis, Schoorman og Donaldson, 1997), sem nánar verður vikið að í næsta 

kafla.   

3.3.2. Umboðskenningin og ráðsmannskenningin 

Umboðskenningin og ráðsmannskenningin eru kenningar sem hvor með sínum 

hætti miða að því að varpa ljósi á framsal valds og ábyrgðar. Umboðskenningin lýsir 

framsali valds og ábyrgðar sem „umboðskeðju“. Kenningin fjallar um samband milli 

umbjóðanda og fulltrúa, þar sem fulltrúi er valinn til þess að koma fram fyrir hönd 

umbjóðanda. Samkvæmt hugmyndafræði kenningarinnar hefur fulltrúinn ákveðna 

þekkingu eða sérstaka hæfni umfram umbjóðandann. Hann er því betur í stakk 

búinn til að taka upplýsta ákvörðun um ákveðin málefni og þess vegna framselur 

umbjóðandinn valdi sínu til hans (Ström, 2000).  

Til þess að umboðskeðjan virki sem skyldi þarf fulltrúinn ávallt að gæta 

hagsmuna umbjóðanda síns og standa skil á gjörðum sínum gagnvart honum. 

Hagsmunir umbjóðandans og fulltrúans fara hins vegar ekki endilega alltaf saman 

sem getur skapað umboðsvanda, sem getur leitt til umboðstaps af hálfu 

umbjóðandans. Umboðstap getur átt sér stað með hrakvali (e. adverse selection) 

eða vegna freistnivanda (e. moral hazard). Það er talað um hrakval þegar 

fulltrúanum mistekst að vinna að hagsmunum umbjóðandans, annars vegar vegna 

þess að fulltrúinn hefur ekki nægilega þekkingu eða upplýsingar til þess að taka 

viðeigandi ákvörðun umbjóðanda sínum í hag, hins vegar vegna upplýsingavanda 

þar sem upplýsingajafnræði er ekki fyrir hendi. Umbjóðandinn hefur þá ekki sömu 
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upplýsingar og fulltrúi hans til þess að vera viss um að f unnið sé að hans 

hagsmunum. Umboðstap sem á sér stað vegna freistnivanda gerist þegar fulltrúinn 

ákveður að sinna sínum eigin hagsmunum þvert á hagsmuni umbjóðanda síns 

(Ström, 2000).  

Umboðskeðjan endurspeglar ekki einungis framsal á valdi, heldur einnig þá 

ábyrgðarskyldu sem valdinu fylgir. Samkvæmt umboðskenningunni eru einkum 

fjórar meginaðferðir til þess að tryggja ábyrgð fulltrúans gagnvart umbjóðandanum 

og koma þannig í veg fyrir umboðsvanda. Aðferðirnar eru samningsmótun (e. 

contract design), skimun og val (e. screening and selection), eftirlits- og skýrslukerfi 

(e. monitoring and reporting) og stofnanalegt taumhald (e. institutional checks) 

(Ström, 2000).   

Fyrstu tvær aðferðirnar, samningsmótun og skimun og val eru aðferðir sem 

miðast að því að draga úr hrakvali. Með samningsmótun er reynt að staðfesta 

sameiginlega hagsmuni beggja aðila. Til dæmis er hægt að semja með þeim hætti að 

fulltrúinn fái hluta af hagnaði umbjóðandans sem gerir það að verkum að báðir 

aðilar tapa ef til umboðstaps kemur. Skimun og val felur í sér, líkt og orðin gefa til 

kynna, leiðir til þess að hjálpa umbjóðandanum að finna og/eða velja viðeigandi 

fulltrúa í starfið. Þessar tvær aðferðir eru ætlaðar til þess að hjálpa umbjóðandanum 

við val á fulltrúa áður en stofnað er til tengsla á milli þeirra (Ström, 2000).  

Seinni aðferðirnar tvær, eftirlits- og skýrslukerfi og stofnanalegt taumhald eru 

aðferðir sem miðast að því að draga úr freistnivanda. Þær eru ætlaðar til þess að 

hjálpa umbjóðandanum að fylgjast með fulltrúa sínum eftir að þeir hafa stofnað 

tengsl sín á milli. Með eftirlits - og skýrslugerð er fulltrúinn knúinn til þess að deila 

með umboðsaðilanum upplýsingum, sem hjálpa honum að fylgjast með því hvort 

verið sé að vinna að hagsmunum hans. Að lokum er hægt að koma á eftirliti í formi 

stofnanalegs taumhalds þar sem umboðsaðilinn ræður til sín fulltrúa númer tvö, til 

þess að hafa eftirlit með fulltrúa númer eitt (Ström, 2000). Þær aðferðir sem hér 

hafa verið nefndar er hægt að finna á öllum stigum umboðskeðjunnar innan 

stjórnsýslunnar. 

Andstætt umsjónarkenningunni, lýsir ráðsmannskenningin sambandi milli 

umbjóðanda og fulltrúa sem svo að hagsmunir þeirra fara saman. Samkvæmt 

umsjónarkenningunni er hlutverk fulltrúans sem umsjónarmaður fyrir 
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umbjóðandann yfirsterkara eigin hagsmunum. Hegðun fulltrúans miðast því við að 

ná sameiginlegum markmiðum skipulagsheildarinnar. Fulltrúinn hámarkar þannig 

eigin hagsmuni með því að hámarka hagsmuni þeirrar stofnunar eða þeim 

umbjóðanda sem hann starfar fyrir. Hegðun umsjónarmannsins er að miklu leyti 

mótað eftir því hvernig  skipulagsheildin sjálf er uppbyggð. Ef stjórnkerfið er byggt 

upp út frá ráðsmannskenningunni ætti að auka sjálfræði fulltrúans til þess að  ná 

hámarksárangri þar sem umsjónarmaðurinn hegðar sér samkvæmt markmiðum 

skipulagsheildarinnar. Andstætt umboðskenningunni þar sem ýmsir hvatar eru settir 

inn í kerfið til þess að koma í veg fyrir hegðun sem miðast út frá eiginhagsmunum. 

Samkvæmt ráðsmannskenningunni getur skipulagsheild sem einkennist af miklu 

valdboði og eftirliti, haft þau áhrif á umsjónarmanninn að áhugi hans til þess að 

hámarka jákvæða hegðun sína dvínar (Davis, Schoorman og Donaldson, 1997).  

Þessar tvær kenningar, umsjónarkenningin og ráðsmannskenningin nálgast því 

uppbyggingu skipulagsheilda með ólíkum hætti. Í þessu samhengi er mikilvægt að 

velta fyrir sér hvað á við hverju sinni. Sérstaklega þurfa þeir sem ætla sér að koma á 

breytingum í formi opinberrar stefnu að hafa þessar kenningar í huga þegar til 

framkvæmda kemur, til þess að stefnan gangi eftir.      

3.4. Stefnumótun á Íslandi 

Hvert og eitt ríki hefur sitt eigið stefnumótunarkerfi. Til þess að skýra stefnumótun á 

Íslandi er því mikilvægt að skoða hvernig ríkisvaldið hefur mótast og þróast í 

gegnum tíðina. Íslenska stjórnsýslan byggist á skrifræðishefðum að danskri 

fyrirmynd. Skrifræðið hefur þó ekki verið sterkt á Íslandi og einkennist frekar af 

valdamiklum ráðherrum eða svokallaðri ráðherrastjórnsýslu. Ástæðan er talin eiga 

rætur að rekja til þess að hér á landi er löggjafarvaldið elsti hluti ríkisvaldisins en 

ekki  framkvæmdavaldið líkt og hjá flestum Evrópuríkjum. Stefnumótunarvaldið var 

því upphaflega í höndum fárra aðila samhliða takmörkuðum reglum og eftirliti. Þessi 

arfleifð er talin endurspeglast í því hvernig íslenska stjórnkerfið virðist eiga erfitt 

með kerfisbundna stefnumótun, þá sérstaklega til langs tíma. Embættiskerfið hefur 

þannig verið talið veikt á Íslandi, einkum vegna smæðar opinberra stofnana og hefur 

því ekki getað spornað nægilega vel við inngripum framkvæmdavaldsins (Gunnar 

Helgi Kristinsson, Halldór Jónsson og Hulda Sveinsdóttir, 1992). 
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Gott stjórnkerfi krefst jafnvægis milli faglegra sjónarmiða embættismanna og 

valdaásækinna stjórnmálamanna. Þar sem þröng fagleg sjónarmið ráða oft ríkjum 

hjá embættismönnum, sækjast þeir stöðugt eftir aukinni starfsemi sem kallar á enn 

frekari útgjöld. Þeir eiga því til að líta einungis í eigin barm í stað þess að horfa á 

stefnumótun ríkisvaldsins með heildarsýn í huga. Einmitt þess vegna er mikilvægt að 

stjórnmálamenn veiti pólitíska forystu. Þegar stjórnmálamenn verða aftur á móti of 

valdamiklir gagnvart faglegum sjónarmiðum skapast aðstæður þar sem 

stjórnmálamenn geta nýtt sér valdaaðstöðu til þess að auka vinsældir sínar, til 

dæmis með fyrirgreiðslum. Slíkt getur leitt til þess að stefnumótun einkennist af 

skammtímasjónarmiðum í stað þess að stuðst sé við skýr sjónarmið byggð á 

framtíðarsýn (Gunnari Helga Kristinssonar, 1994).   

Rannsókn Gunnars Helga Kristinssonar (1994) á opinberri stjórnsýslu Íslands 

staðfesti að pólitísk forysta virðist vera frekar veik hér á landi gagnvart 

framkvæmdavaldinu. Opinberar stofnanir eru almennt séð mjög sjálfstæðar og því 

fagræðið innan þeirra mjög sterkt sem gerir það að verkum að kerfisbundin 

stefnumótun gengur oft á tíðum erfiðlega. Að sama skapi virðist „Opinber 

stefnumótun á sviðum þar sem rannsóknir liggja fyrir, einkennast af lítilli heildarsýn 

og miklum áhrifum skammtímaþátta.” (Gunnari Helga Kristinssonar, 1994, bls. 24).  

Ekki hafa margar rannsóknir verið gerðar á opinberum stefnum hér á landi. 

Þær sem hafa verið gerðar virðast þó styrkja niðurstöður Gunnars Helga 

Kristinssonar. Má þá einkum nefna rannsókn Halldórs Jónssonar á stefnumótun 

varðandi tilkomu kvótakerfisins í sjávarútvegi en sú stefna virðist hafa mótast fyrst 

og fremst af hagsmunaaðilum sem beittu miklum þrýstingi í kjölfar aflasamdráttar 

sem átti sér stað 1983 (Halldór Jónsson, 1990). Þá má nefna rannsókn Sigurbjargar 

Sigurgeirsdóttur (2005) um sameiningu sjúkrahúsa í Reykjavík og London. 

Niðurstöður hennar gáfu til kynna að samruninn átti sér fyrst og fremst stað vegna 

sundrungar innan hagsmunahópa heilbrigðiskerfisins. Stefnumótun í íslenskum 

atvinnumálum virðist að sama skapi hafa einkennst af skammtímasjónarmiðum í 

stað fyrirhyggju og langtímasjónarmiðum (Gunnar Helgi Kristinsson, Halldór Jónsson 

og Hulda Þóra Sveinsdóttir, 1992).   

Það hefur einnig áhrif að stutt er síðan að stefnumörkun hófst fyrir alvöru á 

Íslandi og því ekki skapast hefð varðandi vinnulag henni tengdri. Í kjölfar nýrra 

stjórnunarkenningar um nýskipan í ríkisrekstri sem kom fram um miðjan tíunda 

áratug síðustu aldar fjölgaði mjög stefnugerð innan opinberrar stjórnsýslu. Í stað 
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þess að stefna væri mótuð í kringum stóra málaflokka var í auknu mæli farið að 

móta stefnur og áætlanir um einstök verkefni. Algengt er að skipuð sé nefnd eða 

starfshópur sem fjallar um tiltekið mál og þá er oft leitað eftir sjónarmiðum 

sérfræðinga og hagsmunaaðila, og stundum jafnvel almennings. Þar sem mikil 

áhersla er lögð á samráð og sátt varðandi grundvallarstefnur stærstu málaflokkanna 

á sér sjaldan stað umtalsverð stefnubreyting, hvað þá í mörgum málaflokkum í einu 

(Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012). 

Í slíku samhengi má nefna greiningu Héðins Unnsteinssonar og Péturs Berg 

Matthíassonar (2012) á stefnum og áætlunum innan íslenskra ráðuneyta. Um var að 

ræða lið í samvinnuverkefni allra ráðuneytanna í tengslum við 20/20 

stefnuáætlunarferlið sem var partur af verkefninu „Ísland 2020 – sókn fyrir 

atvinnulíf og samfélag“ (Forsætisráðuneytið, 2010). Niðurstöður greiningarinnar 

leiddu í ljós að þrátt fyrir góðan undirbúning við stefnugerð, einkum varðandi 

greiningu og setningu markmiða, eru stefnur og áætlanir sjaldan fjármagnstengdar, 

framkvæmdin er oft á tíðum ófullnægjandi og ómarkviss, og eftirfylgni virðist vera 

mjög takmörkuð. Líkt og Héðinn og Pétur benda á virðast ráðuneytin því ekki vera 

að nota stefnur með markvissum hætti og einkennist notkun þeirra frekar af fögrum 

fyrirheitum en raunverulegum aðgerðum (Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg 

Matthíasson, 2012).   
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Kafli 4. Aðferðafræði rannsóknarinnar 

Í þessum kafla verður gerð grein fyrir tilgang rannsóknarinnar og 

rannsóknarspurningu. Einnig verður greint frá hvaða rannsóknaraðferð var notast 

við og hvers vegna,  ásamt réttmæti og áreiðanleika rannsóknarinnar og sjónarhorni 

rannsakandans. Að lokum verður greint frá framkvæmd rannsóknarinnar, leit að og 

vali á þátttakendum og hvernig úrvinnsla og greining fór fram.  

4.1. Tilgangur og rannsóknarspurningar 

Þessi rannsókn beinist að hinu pólitíska stefnumótunarferli varðandi nemendur með 

lesblindu í grunnskóla. Tilgangur rannsóknarinnar er tvíþættur, annars vegar að 

öðlast frekari skilning og þekkingu á stefnumótun hins opinbera á Íslandi, og hins 

vegar að varpa nýju ljósi á stöðu nemenda með lesblindu í grunnskólum landsins. 

Takmarkað efni er til staðar um opinbera stefnugerð á Íslandi þrátt fyrir að 

skilningur og þekking á slíku ferli séu mikilvæg í nútíma samfélagi. Aukin skilningur 

og þekking á stefnumótun og framkvæmd hins opinbera í menntamálum getur gefið 

mikilvæga innsýn inn í hið pólitíska kerfi, þá sérstaklega hvað ýtir undir eða hindrar 

opinberar aðgerðir í menntamálum. Þá er talið að málefni einstaklinga með 

lesblindu hafi ekki verið skoðuð með þessum hætti áður.  

Rannsóknarspurning verkefnisins er: Hvernig hefur stefna hins opinbera í 

málefnum nemenda með lesblindu í grunnskólum mótast  og hvað skýrir stöðu þessa 

málaflokks í dag? Hverjir eru helstu áhrifavaldar við mótun stefnunnar? Og hvernig 

koma þau áhrif fram við framkvæmd stefnunnar?  

Leitast verður við að svara þessum spurningum og þar með varpa ljósi á þá 

stefnu sem ríkir í þessum málaflokki á Íslandi. Tilgangur rannsóknarinnar er að auka 

skilning og innsýn á stefnumótun hins opinbera almennt og stöðuna í málefnum 

lesblindra á Íslandi sérstaklega. Líkt og fram hefur komið sækir rannsóknin 

fræðilegan kenningagrunn sinn í stefnumótunarfræði á sviði opinberrar stjórnsýslu, 

einkum og sér í lagi kenningar Kingdons um hvernig mál kemst á dagskrá 

stjórnmálanna (e. agenda-setting theories) sem þegar hefur verið fjallað um í kafla 

2.  
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4.2. Rannsóknaraðferð  

Við þessa rannsókn var ákveðið að notast við eigindlega rannsóknaraðferð í formi 

tilviksathugunar þar sem rannsóknargögnum var aflað með fyrirliggjandi gögnum og 

viðtölum. Rannsóknaraðferðin var valin þar sem viðfangsefni rannsóknarinnar og 

rannsóknarspurningin kallaði eftir nálgun þar sem hægt væri að tengja saman ólík 

gögn með því markmiði að öðlast heildstæða mynd af ákveðnu stefnuferli. 

Samkvæmt Robert K. Yin (1994) er hægt að nota tilviksathugun (e. case study) 

þegar markmiðið er að útskýra, lýsa og skoða tengsl í samfélaginu sem virka 

tilviljunarkennd og eru of flókin og umfangsmikil fyrir spurningakönnun eða tilraun. 

Markmiðið með tilviksathugun er því að rannsaka með emperískum hætti 

viðfangsefni í umhverfi þess þegar slík tengsl eru óljós.   

Þessi rannsókn flokkast undir svokallaða einfalda tilviksathugun (e. single case 

study) þar sem markmiðið er að sannreyna fyrirliggjandi kenningar, viðfangsefnið 

takmarkast við ákveðið tímabil (e. longitudinal case), og rannsókn á þessu tiltekna 

tilviki getur hugsanlega gefið upplýsingar um önnur svipuð tilvik (Yin, 1994). Þannig 

geta niðurstöður rannsóknarinnar varðandi stefnumótun þessa tiltekna 

viðfangsefnis hugsanlega gefið frekari upplýsingar um stefnumótun annarra 

málaflokka og þar með aukið skilning og þekkingu varðandi opinbera stefnumótun 

almennt.     

Eigindlegar rannsóknaraðferðir byggjast á póstmódernisma og 

konstrúktivisma þar sem litið er svo á að þekking sé afurð þess hvernig hver 

einstaklingur skapar merkingu úr reynslu sinni. Rannsakandinn lítur því svo á að 

veruleikinn sé félagslega skapaður og byggist á reynslu, viðhorfum og túlkun hvers 

og eins. Þannig er ekki hægt að tala um einn veruleika þar sem fólk leggur ólíkan 

skilning í líf sitt, aðstæður og reynslu. Rannsóknaðferðin samþykkir því sjónarhorn 

hugsmíðarhyggju um að túlkun og afstaða þess sem rannsakar sé háð samhengi 

viðfangsefnisins (Esterberg, 2002). 

Eigindleg rannsóknaraðferð byggist á lýsandi rannsóknargögnum sem eru oft í 

formi vettvangsrannsóknar, viðtala eða fyrirliggjandi gagna, þar sem reynt er að 

finna sameiginleg þemu. Aðferðin felur því í sér aðleiðslu þar sem kenning eða 

tilgáta verður til í sjálfu rannsóknarferlinu. Þar sem rannsóknin er aðstæðubundin 

og túlkun á gögnunum huglæg, er ekki hægt að alhæfa út frá niðurstöðum 
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rannsóknarinnar. Aðferðin gefur aftur á móti góða innsýn í félagslegan veruleika 

þeirra sem í hlut eiga og markmiðið er að lýsa honum. Með eigindlegum 

rannsóknum er því oft kafað dýpra í viðfangsefnið hverju sinni, en það er raunar 

talinn helsti kostur aðferðarinnar (Esterberg, 2002). 

4.3. Réttmæti og áreiðanleiki 

Þar sem rannsóknin er aðstæðubundin og túlkun á gögnunum huglæg er ekki hægt 

að alhæfa út frá niðurstöðum rannsóknarinnar. Sérstök áhersla er því lögð á 

réttmæti og áreiðanleika með tilliti til gagnaöflunar og trúverðugleika 

rannsakandans og rannsóknarinnar.       

Samkvæmt Yin (1994) er hægt að meta gæði eigindlegra tilviksathugun út frá 

þremur þáttum. Í fyrsta lagi hvort rannsóknin feli í sér réttmæta hugsmíði (e. 

construct validity) sem felst í því að rannsakandinn sé að mæla það sem hann segist 

vera að mæla. Í öðru lagi er um að ræða ytra réttmæti (e. external validity) sem  

vísar til þess hvort hægt sé að alhæfa niðurstöðurnar yfir á eitthvað stærra kerfi en 

rannsóknin nær til. Og að lokum áreiðanleiki (e. reliability) sem endurspeglar hvort 

sama niðurstaða fengist ef rannsóknin væri endurtekin.   

Til þess að tryggja réttmæti og áreiðanleika rannsóknarinnar mun verða sýnt 

fram á að rannsóknin styðst við ítarleg, fjölbreytt og tæmandi gögn sem tengjast 

viðfangsefninu. Einnig verður sýnt fram á að þau „mælitæki“ eða sú nálgun sem var 

valin til þess að afla gagnanna og tengja þau saman séu réttmæt og í takt við 

rannsóknarviðfangsefnið. Að lokum verður gert grein fyrir því hvar, hvenær og 

hvernig rannsóknin fór fram með tilliti til þess að gera rannsóknarferlið gegnsætt. 

Ekki er hægt að  alhæfa um niðurstöður þessarar tilteknu rannsóknar yfir á önnur 

opinber stefnuferli. Rannsóknin og sú sérstaka stefnumótunargreining sem í henni 

felst getur aftur á móti aukið þekkingu á stöðu málefna lesblindra á Íslandi, skilning 

á opinberri stefnumótun almennt og gefið vísbendingar um leiðir til bættrar 

stefnumótunar annars vegar og efnt til frekari rannsókna hins vegar.  

Þegar valið er að taka viðtöl við rannsóknargerð skapast alltaf ákveðin hætta 

varðandi hlutdrægni viðmælenda þar sem þeir geta endursagt þá sögu sem 

rannsóknin beinist að út frá „hetjudáðum“ af sjálfum sér. Ákveðin hætta er einnig 

tengd því að staðreyndir og atburðarás eru ekki rétt munaðar og á það sérstaklega 
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við þegar viðmælendur eru beðnir um að rifja upp atburðarás sem gerðist fyrir langa 

löngu (Dexter, 1970). Í þessu samhengi er hægt að notast við svokallaða þríprófun 

(e. triangulation) sem er eins konar myndlíking í félagsvísindum varðandi það 

hvernig hægt er að sýna fram á gæði rannsóknar með því að nota fleiri en eina 

tegund af aðferðum við gagnaöflun (Hart, 2005).  

Yin (1994) bendir á að fjölbreytt notkun aðferða við gagnaöflun er í raun 

gæðastimpill á rannsóknina, þar sem niðurstöðurnar verða meira sannfærandi svo 

lengi sem rétt og heiðarlega er staðið að þeim. Í þessu felst fyrst og fremst að halda 

vel utan um rannsóknina og rannsóknargögnin þannig að utanaðkomandi aðili getur 

með auðveldum hætti farið í gegnum gögnin og rakið niðurstöður rannsakandans.  

Við rannsóknarvinnuna var því lagt upp með að halda utan um rannsóknina 

með skipulögðu bókhaldi þar sem aðferðir, ferlar og túlkun rannsakandans er 

skilmerkilega skráð. Þannig er hægt að sýna fram á áreiðanleika gagnanna sem er 

aflað, samræmingu þeirra og sameiginlegar endurtekningar í tengslum við þær 

aðferðir sem eru notaðar. Með slíkum hætti er hægt að tryggja nákvæmni og koma í 

veg fyrir sjálfsprottnar fullyrðingar.  

Við rannsóknargerð skiptir máli að tileinka sér gegnsæi og heiðarleika í 

vinnubrögðum og bera virðingu fyrir þeim sem í hlut eiga. Hafa þarf í huga að 

markmiðið er ekki að „skaða“ neinn og því þarf að ganga úr skugga um að 

rannsóknin og framsetning á niðurstöðum hennar séu með óhlutdrægum hætti 

(Hart, 2005). Rannsakandinn kynnti sér siðareglur fyrir rannsóknir í félagsvísindum 

við Háskóla Íslands og hafði þær til viðmiðunar í gegnum allt rannsóknarferlið. 

Rannsóknin féll ekki undir þau viðmið að sækja þurfti um leyfi fyrir henni hjá 

siðanefnd félagsvísindadeildar. Rannsóknin var þó tilkynnt til Persónuverndar. 

4.4. Sjónarhorn rannsakandans  

Þegar stuðst er við eigindlegar aðferðir í rannsóknarvinnu verður rannsakandinn 

sýni fram á eigin trúverðugleika, þar sem huglægt mat hans skiptir sköpun við gerð 

rannsóknarinnar (Esterberg, 2002: Yin, 1994). 

Í þessu tilviki hefur höfundur hlotið félagsráðgjafamenntun og er með þessari 

ritgerð að ljúka meistaranámi við sama háskóla í opinberri stjórnsýslu. Áhugi hans á 

viðfangsefninu hefur verið til staðar í talsvert langan tíma, en 
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rannsóknarviðfangsefni hans í félagsráðgjafanáminu beindist að sama málaflokki. Er 

því hægt að segja að hann sé að bæta við sig frekari þekkingu á málefninu með 

þessari rannsókn.  

Áhugi höfundar á málaflokknum er einkum tilkominn vegna eigin reynslu í 

námi og starfi, ásamt reynslu fjölskyldu og vina. Viðhorf hans gagnvart 

rannsóknarefninu er það að hann telur mikilvægt að skoða þennan málaflokk með 

heildarsýn í huga, þ.e. skoða orsök og afleiðingar, hvernig tengslum orsaka og 

afleiðingar er háttað og hvaða kann að skýra þau tengsl. Hann telur mikilvægt að 

skólakerfið komi til móts við nemendur með lesblindu þar sem áhrif og afleiðingar 

hennar geta verið víðtækar og alvarlegar, líkt og hefur komið fram. Það er jafnframt 

sannfæring höfundar að með slíkum hætti væri hægt að koma í veg fyrir mörg 

vandkvæði sem eiga sér stað í samfélaginu í dag. Höfundur gerir sér þó grein fyrir að 

vegna eðli og áhrifa lesblindunnar, er bæði flókið og vandmeðfarið hvernig slíku skal 

háttað. Að sama skapi er þetta viðfangsefni einungis eitt af mörgum sem skólakerfið 

þarf að kljást við í starfsemi sinni. Þannig að þrátt fyrir að viljinn sé til staðar glímir 

starfsfólk skólanna iðulega við skort á tíma, úrræðum og fjármagni. Þess vegna 

gegna stjórnvöld og stefnumótun þeirra mikilvægu hlutverki gagnvart þessum 

málaflokki og því telur höfundur áhugavert að rannsaka viðfangsefnið út frá því 

sjónarhorni sem hér hefur verið lýst.  

4.5. Framkvæmd rannsóknarinnar 

Vinnan við rannsóknina hófst í september 2011 þegar rannsóknarhugmyndin var 

sett fram. Í kjölfarið var farið í grunnupplýsingaöflun á viðfangsefninu sem leiddi til 

sundurgreiningar á rannsóknarhugmyndinni, mótun rannsóknarspurninga ásamt 

gerð rannsóknarsniðs og aðferðafræðihluta rannsóknaráætlunarinnar. Ákveðið var 

að afla rannsóknargagna annars vegar með fyrirliggjandi gögnum og hins vegar með 

því að taka viðtöl við einstaklinga sem hafa komið að stefnuferlinu á einhverjum 

tímapunkti.  

Varðandi fyrirliggjandi gögn var notast við ýmis opinber gögn, ásamt 

fræðilegum heimildum á borð við bækur, blaða- og tímaritsgreinar og rannsóknir 

sem tengjast viðfangsefninu. Þá var einkum notast við tvær skýrslur nefnda sem 

voru skipaðar af Menntamálaráðuneytinu frá árinu 1997 og 2007 sem fjölluðu 
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sérstaklega um lesblindu, ásamt skýrslu framkvæmdahóps á vegum Menntasviðs 

Reykjavíkurborgar frá árinu 2008 sem fjallaði um bætta þjónustu við nemendur með 

sértæka lestrarerfiðleika. Sérstök áhersla var lögð á að skoða þau lög og reglugerðir 

sem tengjast menntamálum og hafa verið gefin út á því tímabili sem rannsóknin 

tekur til, ásamt einstökum lagafrumvörpum og útgefnum aðalnámsskrám fyrir bæði 

grunn- og framhaldsskóla. Að lokum var stuðst við ýmis önnur gögn og upplýsingar á 

borð við fyrirlestra, ræður, bæklinga, fréttatilkynningar og bloggsíður á 

veraldarvefnum.  

Með viðtölum er gagna aflað með félagslegri athöfn milli rannsakanda og 

viðmælanda þar sem sameiginlegur skilningur þróast í samtali þeirra á milli.  

Rannsakandinn stjórnar viðtalinu á vinalegan, fordómalausan og hlutlausan hátt og 

reynir að komast hjá því að hafa áhrif á viðmælandann (Helga Jónsdóttir, 2003).    

Viðtölin voru hálfformuð (e. semi structured) þar sem notast var við viðtalsvísi 

með opnum spurningum (e. open ended questions). Með opnum spurningum er átt 

við að rannsakandinn spyr viðmælanda fárra en almennra spurninga í þeim tilgangi 

að framvinda viðtalsins stýri viðtalinu. Þannig hvetur rannsakandinn viðmælandann 

til að tala en spyr svo nánar út í einstök efnisatriði sem hann vill vita nánar um. 

Markmiðið er því ekki að fá nákvæman samanburð milli spurninganna og/eða 

viðmælendanna, heldur öllu frekar að fá innsýn í upplifun og reynslu hvers 

viðmælanda fyrir sig (Robson, 2002).  

Viðtölin voru tekin upp á tímabilinu nóvember 2011 til janúar 2012. Hvert 

viðtal var um klukkustund að lengd og stuðst var við viðtalsvísi sem innihélt átta 

opnar spurningar. Viðtölin fóru ýmist fram á vinnustöðum viðmælenda, heimilum 

þeirra eða í vinnuherbergi á Landsbókasafni Íslands - Háskólabókasafni. Viðtölin 

voru tekin upp á myndavél sem inniheldur sérstaka stillingu þannig að hún tók 

einungis upp hljóð. Viðtölin voru síðan færð yfir á fartölvu og afrituð frá orði til orðs. 

Rannsóknargögnin sem samanstóðu af viðtölunum voru rúmlega fjögur hundruð 

blaðsíður. Að lokinni öflun og skráningu hófst úrvinnsla og greining á gögnunum. 

Rannsókninni lauk í lok september 2012.  

Viðmælendum var heitið fullum trúnaði og þeir beðnir að skrifa undir upplýst 

samþykki fyrir þátttöku í rannsókninni. Til þess að koma í veg fyrir trúnaðarbrest 

munu ekki koma fram upplýsingar sem gætu hugsanlega gert þátttakendur 

þekkjanlega.    
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4.5.1. Leitað og val á viðmælendum 

Við leit að og val á viðmælendum var notast við markmiðsúrtak (e. purposeful 

sampling) sem er gjarna notað þegar velja þarf úrtak með tilliti til þess sem ætlunin 

er að rannsaka og markmiðið er ekki að alhæfa um þýðið. Val á viðmælendum 

miðast þá við einstaklinga sem eru taldir geta gefið góðar upplýsingar um 

rannsóknarviðfangsefnið (Esterberg, 2002). Eftirtaldir þrír þættir voru hafðir í huga 

við leit að og val á viðmælendum. Í fyrsta lagi var leitast við að finna lykilpersónur (e. 

key informants) sem tengjast viðfangsefninu svo hægt væri að afla mikilvægra 

innherjaupplýsinga (Yin, 1994). Þar sem þróun stefnunnar nær yfir ákveðið tímabil 

var í öðru lagi leitast eftir viðmælendur með tilliti til þess. Að lokum var 

umboðskeðja stjórnsýslunnar í tengslum við menntakerfið höfð í huga með það 

markmið að fá viðmælendur af ólíkum stigum stjórnkerfisins til að endurspegla 

fjölbreytta sýn á viðfangsefnið.  

Samhliða öflun fyrirliggjandi gagna um rannsóknarviðfangsefnið voru 

viðmælendur sem taldir voru geta veitt góðar upplýsingar um stefnuferlið skráðir 

niður. Í kjölfarið voru þrír einstaklingar valdir sem voru taldir lykilpersónur varðandi 

málaflokkinn og leitast var eftir viðtali við þá. Þessir þrír einstaklingar voru beðnir 

um að nefna einstaklinga sem gætu veitt frekari upplýsingar um 

rannsóknarviðfangsefnið. Af þessum hóp voru þeir einstaklingar valdir sem voru 

oftast nefndir auk þess sem nokkrum viðmælendum var bætt við sem voru taldir 

geta gefið mikilvægar upplýsingar um stefnuferlið. Alls voru tekin 15 viðtöl við 15 

einstaklinga, þar af voru sjö konur og átta karlar. Viðmælendurnir tengdust 

rannsóknarviðfangsefninu ýmist sem hagsmunaaðilar, kennarar, sérkennarar, 

sérfræðingar, starfsmenn stofnanna og ráðuneyta, embættismenn sem og 

stjórnmálamenn.    

4.5.2. Úrvinnsla og greining á rannsóknargögnum 

Þegar rannsóknarviðfangsefnið er flókið og viðamikið er mikilvægt að 

rannsakandinn skilgreini vel ytri mörk viðfangsefnisins. Slík afmörkun felur í sér 

leiðarljós varðandi val á þeim þáttum sem taka skal til greiningar. Þannig er hægt að 

viðhalda heildarmynd viðfangsefnisins með vísun í einingu þess og innra samhengi, 

en þó með sérstakri nálgun sem afmarkast af rannsóknarspurningunni (Yin, 1994).  
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Þar sem markmiðið var að skoða hvaða öfl liggja að baki mótun og þróun 

tiltekinnar stefnu og hvaða áhrif þau hafa á framkvæmd hennar beinist rannsóknin 

að atburðum og persónum sem hægt væri að skilgreina sem áhrifavalda 

stefnuferlisins. Varðandi tímaviðmið miðaðist gagnaöflunin við það að reyna að 

finna út hvenær og hvernig málefni lesblindra nemenda í grunnskóla komst á 

dagskrá hjá hinu opinbera. Um er að ræða mikilvæga forsendu fyrir framhaldinu, 

þar sem sú þekking var talin geta gefið góðar vísbendingar um helstu áhrifavalda 

málaflokksins. Áætlað var því að tímabil rannsóknarinnar miðaðist við þann tíma og 

fram til dagsins í dag.  

Greining á fyrirliggjandi gögnum hófst samhliða gagnaöfluninni. Að henni 

lokinni var mótuð tímalína þar sem þeim atburðum sem voru taldir mikilvægir var 

raðað saman í línulegri röð samkvæmt ártali. Markmiðið með tímalínunni var að 

sýna þróun stefnunnar frá upphafi til dagsins í dag.  

Líkt og fyrr segir voru viðtölin greind með þeim hætti að hvert viðtal var tekið 

upp og afritað frá orði til orðs. Hvert viðtal var síðan prentað út og lesið yfir, og 

vangaveltur, hugmyndir og tengingar skráðar jafnóðum niður. Viðtölin voru síðan 

greind með þeim hætti að greiningarkerfi var mótað að fyrirmynd greiningar 

Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur (2006) sem hún notaði við doktorsrannsókn sína 

„Health policy and hospital mergers. How the impossible became possible“. 

Rannsóknin beinist að atburðarrás, hvernig þeim atburðum vindur fram og 

hvað skýrir framvinduna. Gögnin voru því meðhöndluð með þeim hætti að frásagnir 

viðmælenda voru flokkaðar og greindar í eftirfarandi þrjá þætti: 1) Hvenær komst 

málefnið á dagskrá stjórnmálanna og hvað útskýrir upphafið?, 2) Hvernig þróaðist 

ferlið í kjölfarið og hvaða ástæður lágu þar að baki? og 3) Hver er staðan núna og 

hvað útskýrir útkomuna? 

Innan hvers þáttar var atburðarrásin síðan flokkuð niður í eftirtalda fjóra 

þætti: 1) Fyrri atburðir: Atburður sem átti sér stað fyrir meginatburðinn en geta 

veitt sögulegar skýringar á honum. 2) Samtímaatburðir: Atburðir sem áttu sér stað á 

sama tíma og á sama pólitíska vettvangi og meginatburðurinn. 3) Meginatburðir: 

Atburðir sem áttu sér stað og sem rannsóknin beinist að. 4) Skyldir atburðir: 

Atburðir sem áttu sér stað samhliða meginatburðum og geta hugsanlega verið 

afleiðingar þeirra.   
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Öllum gögnunum, þ.e. greiningu á fyrirliggjandi gögnum og viðtölunum, var 

síðan safnað saman í gagnabanka. Í kjölfarið fór fram samanburður milli gagnanna 

þar sem leitað var eftir tengslum, endurtekningum og sameiginlegum þemum í 

tengslum við tímalínuna. Samhliða upplýsingum frá viðmælendum var frekari 

fyrirliggjandi gagna aflað. Greiningin byggðist á íhugun og vangaveltum.  Smá saman 

var sjónarhornið þrengt og einblínt á þær einingar sem voru taldar hafa mestu 

áhrifin. Út frá gögnunum voru síðan helstu atriðin dregin fram og af þeim dregnar 

ályktanir út frá kenningum sem rannsóknin byggist á. Í kjölfarið var 

rannsóknarspurningunum svarað. Að lokum var lagt fram heildarmat á mótun og 

framkvæmd viðkomandi stefnu og bent á hvað mætti betur fara, ásamt 

vísbendingum um frekari aðgerðir. 
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Kafli 5. Stefnuferlið. Upphaf, þróun, núverandi staða og viðhorf 

Í þessum kafla verður lýst þeirri atburðarás sem gerði það að verkum að málefni 

nemenda með lesblindu komst á dagskrá stjórnmálanna. Einnig verður greint frá því 

hvernig þessi málaflokkur þróaðist í kjölfarið og hvernig hann stendur í dag. Um er 

að ræða mikilvægar forsendur fyrir því að hægt sé átta sig á helstu áhrifavöldum 

varðandi mótun og þróun þessarar stefnu og hvernig slík áhrif koma fram við 

framkvæmd hennar. Frásögnin byggist á fyrirliggjandi gögnum og viðtölum.  

Þegar saga þessa málaflokks er rakin er ljóst að margir mikilvægir atburðir 

liggja að baki þeirra þróunar sem hefur átt sér stað og útskýrir stöðuna núna. 

Áhersla var því lögð á að draga fram þá atburði eða áhrifavalda sem þóttu 

mikilvægastir. Það skal tekið fram að frásögnin miðast við ákveðna tímalínu sem 

hægt er að sjá í viðauka, aftast í ritgerðinni.       

5.1. Saga stefnu stjórnvalda í málefnum nemenda með lesblindu  

Í þessum undirkafla verður rakin sú þróun sem varð til þess að málefni nemenda 

með lesblindu komst á dagskrá stjórnmála og varð að stefnumáli. Einnig verður 

greint frá því hvernig málaflokkurinn þróaðist og hver stefnan er nú á dögum. 

5.1.1. Sérkennslufræði og ný menntastefna 1974 

Þrátt fyrir að lestur og lestrarkennsla hafi frá upphafi verið mikilvægur hluti af 

starfsemi grunnskólanna var það ekki fyrr en á sjöunda áratugnum að farið var að 

leita með markvissum hætti að leiðum til að sinna nemendum með lestrarerfiðleika 

innan skólanna. Ýmsir þættir eru taldir hafa stuðlað að þeirri þróun og þá 

sérstaklega þau áhrif sem fyrstu sérkennararnir höfðu hér á landi með starfsemi 

sinni, ásamt mótun og þróun sérkennslunáms við Kennaraháskóla Íslands sem kom í 

kjölfarið (Svanhildur Kr. Sverrisdóttir og Kristín Björk Gunnarsdóttir, 2010).  

Þorsteinn Sigurðsson, Rannveig Löve og Þóra Kristinsdóttir voru meðal fyrstu 

íslensku sérkennaranna en þau höfðu aflað sér menntunnar erlendis og tóku síðan 

þátt í að byggja upp sérkennslu hér á landi (Viðtöl tekin desember 2011 – janúar 

2012). Árið 1968 var í fyrsta skipti boðið upp á framhaldsnám í sérkennslufræðum á 
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Íslandi og í framhaldi útskrifuðust stórir hópar sérkennara sem tóku til starfa við 

sérkennslu (Þorsteinn Sigurðsson, 1993). Smám saman fjölgaði þeim sem fóru að 

hugsa um þessi mál á fræðilegum og skipulögðum grundvelli:  

Ég held að þetta sérkennslunám við Kennaraháskólann hafi haft mikil 

áhrif á það hvernig þessi mál þróuðust og það fjölgaði fólki sem fór að 

hugsa um þessi mál svona á fræðilegum og skipulögðum grundvelli. Það 

hafa náttúrulega alltaf verið til kennarar sem hafa verið að hjálpa svona 

krökkum, eins og með lesturinn og eftir því sem þeim fjölgaði sem fóru í 

þetta námi að þá fóru fleiri að huga að þessu (Viðtal tekið í desember 

2011). 

Með fyrstu grunnskólalögunum sem tóku gildi árið 1974 var lögfest ný stefna í 

menntamálum í landinu. Samkvæmt lögunum var skólanum nú skylt að tryggja 

öllum nemendum tækifæri til náms í samræmi við þarfir hvers og eins. Um var að 

ræða ákveðna stefnubreytingu frá því sem áður var þegar skólinn hafði fyrst og 

fremst skyldur gagnvart nemandanum í tengslum við kennslu tiltekinna námsgreina 

(Helgi Jónasson, 1996). Þessi nýja stefna átti rætur að rekja til hugmyndafræði sem 

barst til landsins í kringum 1970 og kallaðist „blöndun“. Í henni fólst að kennslan 

væri aðlöguð að þörfum hvers og eins í stað þess að allir fengju sömu kennsluna á 

sama hraða. Með slíkum hætti væri tekið tillit til mismunandi námsgetu nemenda 

(Gerður G. Óskarsdóttir, 2000).  

Til þess að koma til móts við þessa nýju stefnu var landinu skipt í svokölluð 

fræðsluumdæmi og í hverju umdæmi var starfrækt fræðsluskrifstofa, þar voru 

fræðslustjóri og fræðslunefnd. Hlutverk þeirra var meðal annars að fara með eftirlit 

og samræma starfsemi grunnskólanna og veita þeim sérfræðiþjónustu (Birgir 

Thorlacius, 1971: Helgi Jónasson, 1996). Með grunnskólalögunum var jafnframt 

komið á níu ára samfelldri skólaskyldu frá 7 til 16 ára aldurs án takmarkana. 

Barnapróf, unglingapróf og gagnfræðipróf (landspróf) voru því afnumin. Í stað þeirra 

var einungis grunnskólapróf að loknu grunnskólanámi sem veitti inngöngu í 

framhaldsnám (Birgir Thorlacius, 1971). Þannig var komið á því kerfi sem núna er í 

gildi, það er að segja þrjú skólastig og lokapróf á hverju stigi veitir inngöngu í það 

næsta.  
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Árið 1976, tveimur árum eftir að grunnskólalögin voru samþykkt var gefin út 

fyrsta aðalnámskráin. Í henni er skólum meðal annars fyrirskipað að notast við 

svokallaða „blandaða bekki“ og sérkennslu í stað þess að skipta nemendum í bekki 

eftir námsárangri (Menntamálaráðuneytið. Skólarannsóknadeild, 1976). Sérkennsla 

var því mikilvægur hluti þessarar nýju stefnu en fram kemur í frumvarpi að 

grunnskólalögunum að eitt af markmiðum stjórnvalda með lögunum hafi verið að 

auka við sérkennslu fyrir seinfæra nemendur. Þar á meðal voru þeir sem þurftu á 

sérstakri lestrarkennslu að halda (Birgir Thorlacius, 1971). Fyrsta reglugerðin um 

sérkennslu kom síðan út árið 1977 en hún náði einungis til sérdeilda og sérskóla þar 

sem kennslan eða tímaúthlutun miðaðist við hvaða fötlunarflokki nemandinn 

tilheyrði (Gerður G. Óskarsdóttir, 2000).  

Á þessum tíma voru nemendur sem  áttu í erfileikum með nám yfirleitt álitnir 

seinfærir eða treggáfaðir, og oft kallaðir „tossar“ sem þóttu ekki líklegir til 

langskólanáms (Viðtöl tekin í desember 2011 – janúar 2012). Þessi nýja skólastefna 

einkenndist því af meiri jafnréttis- og mannúðarsjónarmiðum en áður hafði þekkst 

og gaf til kynna að meiri mildi ætti að ríkja í garð nemenda. Svokallaðir „tossabekkir“ 

voru afnumdir og miklar vonir voru bundnar við nýjar kennsluaðferðir (Helga 

Sigurjónsdóttir, 1992)  

Með lögfestingu nýrra framhaldsskólalaga árið 1988 voru framhaldsskólar 

síðan opnaðir öllum þar sem fullnægjandi árangur á grunnskólaprófi var ekki lengur 

skilyrði fyrir inngöngu. Í lögunum kom skýrt fram að framhaldsskólar væru skyldugir 

að bjóða öllum nemendum námsleiðir við hæfi að loknum grunnskóla. Markmiðið 

með þessu var að allir gætu átt völ á því að stunda framhaldsskólanám. Til þess að 

koma til móts við þann hóp sem hafði ekki náð lágmarkseinkunn til þess að fá 

inngöngu var boðið upp á fornám eða svokallaða núlláfanga (Helga Sigurjónsdóttir, 

1992). Ljóst er að markmið stjórnvalda með þessum stefnubreytingum bæði í 

tengslum við grunnskóla og framhaldsskóla var að opna verulega fyrir aðgang 

almennings að menntun. 

5.1.2. Opnun Lestrarmiðstöðvar Kennaraháskóla Íslands 

Árið 1989 kemur út ný aðalnámskrá grunnskóla. Í kjölfar hennar stofnaði ráðuneytið 

til greiningarhópa til þess að meta lestrarerfiðleika en í þeirri umræðu kom fram 
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gagnrýni á að það væru ekki til greiningartæki. Í slíku samhengi er talið að 

hugmyndin um lestrarmiðstöð hafi kviknað og þá einkum með það fyrir augum að 

kennaranemar gætu öðlast þjálfun í lestrarkennslu og greiningu á lestrarerfiðleikum 

innan slíkrar miðstöðvar (Viðtal tekið í janúar 2012).  

Á þessum tíma áttu sér einnig stað ákveðnar breytingar innan 

lestrarfræðanna. Framan af hafði lestrarkennsla einkum byggst á því að mæla hraða 

og atkvæði á mínutu og talað var um að menn væru hæglæsir og torlæsir. Slíkar 

aðferðir voru nú gagnrýndar í auknum mæli og bent á að þær hefðu jafnvel slæm 

áhrif á nemendur sem ættu erfitt með lestur (Viðtal tekið í janúar 2012). 

Umræðan um lestrarörðugleika og skort á greiningartækjum átti einnig rætur 

að rekja til þeirrar stöðu sem var komin upp í framhaldsskólum. Samhliða 

lagabreytingunni frá 1988 jókst verulega aðsókn í framhaldsskólanám. Fljótlega varð 

ljóst að ákveðinn hópur nemenda átti erfitt uppdráttar og margir þeirra flosnuðu 

upp úr námi. Stór hluti þessara nemenda átti við lestrar- eða námserfiðleika að etja 

og höfðu líklega áður farið beint út á vinnumarkaðinn að loknu grunnskólanámi 

(Viðtöl tekin í nóvember 2011 – janúar 2012). 

Þessi hópur var meðal annars til umræðu á ráðstefnunni „Lestrarörðugleikar í 

nútímasamfélagi“ sem var haldin árið 1990 á vegum Menntamálaráðuneytisins. 

Ráðstefnan var haldin í tilefni þess að Sameinuðu þjóðirnar (UNESCO) höfðu ákveðið 

að tileinka árið baráttunni gegn ólæsi í heiminum og jafnframt að leggja áherslu á að 

efla lestrarkunnáttu og almenna menntun. Árið 1990 var því kallað „Ár læsis“ á 

Íslandi (Menntamálaráðuneytið, 1991). Á þessum tíma var orðið lesblinda komið 

fram en talið er að það hafi gerst einhvern tíma á 9. áratugnum samhliða þróun í 

sérkennslufræðunum innan Kennaraháskóla Íslands. Þar fer hugtakið sérkennsla að 

þróast samhliða nýjum straumum innan fræðanna (Viðtal tekið í desember 2011).  

Á ráðstefnunni heldur Þóra Kristinsdóttir þáverandi lektor við Kennaraháskóla 

Íslands fyrirlestur þar sem hún bendir á að margir einstaklingar sem eru haldnir 

lestrarörðugleikum séu ekki greindarskertir og því ekki alltaf bein tengsl þar á milli. 

Einnig bendir hún á að mörg hugtök séu í notkun yfir sömu erfiðleikana á borð við 

treglæsi, lestrartregða, lesblinda, orðablinda og enska orðið dyslexía (Þóra 

Kristinsdóttir, 1991).  
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Í ávarpi Ernu Árnadóttur (1991) þáverandi námsstjóra í Menntamála-

ráðuneytinu bendir hún á að niðurstöður grunnskólaprófa gefi til kynna að 

lesskilningur hluta grunnskólanema sé ekki nægilega góður og að um 18% allra 

nema í Reykjavík þurfi á sérkennslu að halda. Erna segir enn fremur að: 

… sé það að einhverju leyti rétt að lestrarörðugleikar stafi af ónógum 

lestrarundirbúningi og lestrarreynslu barna og unglinga hlýtur að þurfa 

að huga að bættum lestrarkennsluaðferðum og efla rannsóknir tengdar 

þeim. Stofnun Lestrarmiðstöðvar við Æfingaskólann – ef af verður – 

hlýtur að verða stærsta skrefið til úrbóta í lestrarkennslu barna – og 

fullorðinna vonandi líka (Erna Árnadóttir, 1990, bls. 9).  

Sama ár og ráðstefnan var haldin gaf Menntamálaráðuneytið út drög að 

framkvæmdaáætlun menntamála til ársins 2000. Um var að ræða nýja 

menntastefnu undir forystu Svavars Gestsonar sem fékk nafnið „Til nýrrar aldar“. 

Eitt af markmiðum stefnunnar var að gera sérstakt átak í eflingu starfs- og 

námsráðgjafar á öllum skólastigum. Bent var á að persónuleg vandamál gætu 

skapað erfiðleika í tengslum við nám og komið í veg fyrir eðlilegan námsferil. Til þess 

að koma í veg fyrir það áttu nú allir nemendur á öllum skólastigum að eiga kost á 

námsráðgjöf og starfsfræðslu (Menntamálaráðuneytið, 1990). Námsráðgjafar voru 

stuðningsaðilar fyrir nemendur og lögðu nú sérstaka áherslu á að skoða hvaða 

ástæður lágu að baki þegar nemendur flosnuðu upp úr námi (Viðtöl tekin í 

nóvember – desember 2011).               

5.1.2.1. Frumkvöðull innan framhaldsskóla  

Árið 1989 hóf kona ein að starfa sem starfs- og námsráðgjafi í framhaldsskóla. Hún 

var móðir barns sem hafði átt erfitt með að læra að lesa og henni fannst sú aðstoð 

sem stóð til boða ekki henta sínu barni. Hún taldi að barnið gæti ekki nýtt sér 

skólakerfið nema það fengi til þess viðeigandi aðstæður og stuðning. Nemendur 

sem hún hitti í sínu starfi sem námsráðgjafi og áttu erfitt með námið höfðu margir 

einnig átt erfitt með að læra að lesa. Samkvæmt lögum áttu allir jafnan rétt til náms 

og með þá hugsjón í fararteskinu fór hún að berjast fyrir því að þessi hópur fengi 

aðstoð og úrræði innan skólakerfisins (Viðtal tekið í desember 2011).             
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Barátta hennar var tvíþætt. Annars vegar þurfti hún að fá viðurkenningu 

yfirvalda á að þessi hópur þyrfti sérstaka aðstoð innan skólakerfisins. Hins vegar 

þurfti hún að sannfæra kennarana um að þessi hópur nemenda væri ekki síður 

námshæfur en aðrir (Viðtal tekið í desember 2011):             

Það var ekki eins og ég ætti andstæðinga beint í þessu en ég fann að ég 

var ákveðinn frumkvöðull og var að vinna þarna verk sem var 

takmarkaður skilningur á, eðlilega vegna þess að það höfðu ekki verið 

miklar upplýsingar, né rannsóknir gerðar. Og í kennaranáminu hafði 

verið lítið fjallað um þessi málefni þannig að kennarar voru mjög illa 

undirbúnir til þess að takast á við þetta. Það voru meira að segja deilur 

um hvort ætti að kalla þetta lestrarerfiðleika, lestrarörðugleika eða hvað 

eina. Og það var engin stofnun sem fékkst við greiningar, né aðstoð að 

fá eða nein stefnumótun í málinu (Viðtal tekið í desember 2011). 

Hún hafði samband við aðra starfs- og námsráðsgjafa sem störfuðu í 

framhaldsskólum og þeir fóru saman upp í Menntamálaráðuneytið til þess að þrýsta 

á stjórnvöld um að móta úrrræði fyrir þennan nemendahóp. Á þessum tíma voru 

nokkrar sjálfstætt starfandi greiningarstofur sem greindu lesblindu. Greiningin var 

kostnaðarsöm og því erfiður hjalli fyrir efnaminni fjölskyldur. Starfs- og 

námsráðgjafarnir bentu á að slíkt fyrirkomulag væri í andstöðu við grunnskólalög og 

stefnu þeirra um að allir ættu jafnan rétt til náms (Viðtal tekið í desember 2011).      

Nýlega hafði lestrardeild í Fellaskóla verið lögð niður en þar fór fram kennsla 

barna með alvarlega lesblindu. Lestrardeildin hafði verið fjármögnuð af 

Fræðsluskrifstofu Reykjavíkur og var hún tilbúin að leggja til Lestrarmiðstöðvarinnar 

það fjármagn sem áður hafði runnið til Fellaskóla (Kristín Elva Guðnadóttir, 2003). 

Árið 1992 var Lestrarmiðstöð Kennaraháskóla Íslands opnuð og tók til starfa.       

5.1.2.2. Lestrarmiðstöðin, greining og úrræði.  

Lestrarmiðstöðin tilheyrði Kennaraháskóla Íslands og var skilgreind sem sérstök 

deild innan skólans. Hlutverk miðstöðvarinnar var þríþætt. Í fyrsta lagi að sjá um 

greiningu og ráðgjöf fyrir nemendur með lesblindu bæði á grunnskóla- og 

framhaldsskólastigi. Í öðru lagi að bjóða upp á greiningu og ráðgjöf fyrir fullorðna 

einstaklinga, og að lokum að vinna að rannsóknum tengdum læsi og lestrarkennslu 

og miðla áfram þekkingu á því sviði (Rannveig Lund, 1993).  
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Starfsemi Lestrarmiðstöðvarinnar hafði mikil áhrif og til hennar leituðu margir. 

Fyrir utan að greina bæði börn og fullorðna varð miðstöðin að eins konar faglegum 

bakhjarli fyrir kennara því þangað gátu þeir leitað eftir upplýsingum og ráðgjöf. 

Starfsmenn miðstöðvarinnar stóðu einnig fyrir fyrirlestrum bæði innan 

miðstöðvarinnar og í skólum til þess að miðla þekkingu á lesblindu (Viðtöl tekin í 

nóvember 2011 – janúar 2012).             

Í Lestrarmiðstöðinni voru einnig stundaðar rannsóknir og meðal annars var 

þróað greiningarprófið GRP14. Greiningarprófið er ætlað börnum í 9. bekk og er 

ennþá notað í mörgum grunnskólum. Það var því mikið þróunarstarf sem átti sér 

stað innan miðstöðvarinnar og með starfsemi hennar voru lagðar ákveðnar línur í 

þessum málaflokki (Viðtöl tekin í nóvember 2011 – janúar 2012).             

Þrátt fyrir opnun Lestrarmiðstöðvarinnar þurfti einnig að móta úrræði fyrir 

þessa nemendur innan skólanna og fá þau viðurkennd bæði hjá stjórnvöldum og 

innan skólakerfisins (Viðtöl tekin í nóvember 2011 – desember 2012). Starfs- og 

námsráðgjafar voru meðal annars í því hlutverki en viðmælandi minn lýsti því þegar 

hann sat löngum stundum í Menntamálaráðuneytinu og á kennarafundum til þess 

að fá ýmis úrræði samþykkt fyrir nemendur með lesblindu:  

Ég þurfti að sannfæra þarna hóp kennara um að manneskja sem ætti 

erfitt með að lesa og skrifa ætti jafnan rétt til stúdentsprófs en bara með 

sínum hjálpartækjum eins og allir hinir sem þau kölluðu venjulega 

nemendur. Og þetta byggði ekki á leti heldur einfaldlega vegna þess að 

þarna væri einhver meðfæddur galli eða áunninn galli sem þyrfti að 

takast á við. Ég var lengi að reyna að sannfæra kennarana. Menn voru 

svo hræddir um að fara að útskrifa gúmmístúdenta ... (Viðtal tekið í 

desember 2011). 

Samkvæmt viðmælenda mínum þróuðust ýmis úrræði fyrir lesblinda nemendur 

innan skólans sem gáfust vel og fleiri skólar tileinkuðu sér þau í kjölfarið. Sem dæmi 

um slík úrræði má nefna lengri próftíma, sérstofur og sérstaka yfirsetu við próftöku, 

upplesin próf, stækkuð próf o.s.frv. (Viðtal tekið í desember 2011).  

5.1.3. Salamanca-yfirlýsingin  

Árið 1994 undirrituðu íslensk stjórnvöld Salamanca-yfirlýsinguna sem er alþjóðlegur 

sáttmáli varðandi markmið og áætlun um menntun barna með sérþarfir. Um er að 
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ræða hugmyndafræðilega yfirlýsingu sem felur í sér að skólar eigi að taka við öllum 

börnum, hvernig sem stendur á atgervi þeirra til líkama og sálar, tilfinningalegu eða 

félagslegu ástandi eða málþroska (UNESCO, 1994). Þess má geta að núverandi 

stefna stjórnvalda um „skóla án aðgreiningar“ þróaðist út frá Salamanca-

yfirlýsingunni. Hugmyndafræðin felur í sér að skólar aðlagi sig að þörfum nemenda 

og þannig séu fjölbreytileiki og mismunandi þarfir nemenda virt. Markmiðið er að 

útrýma hvers konar mismunun innan skólans (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2011). 

Árið 1996 hélt Menntamálaráðuneytið málþing um málefni barna og unglinga 

með sérþarfir þar sem Salamanca-yfirlýsingin var kynnt sérstaklega. Í ávarpi Björns 

Bjarnasonar (1996) þáverandi menntamálaráðherra fjallar hann um lesblindu og 

telur að það hafi verið mikils virði að slík sérþörf hafi einnig verið skilgreind. Það er 

því ljóst að stjórnvöld á þessum tíma litu svo á að nemendur með lesblindu tilheyrðu 

þeim nemendahópi sem Salamanca-yfirlýsingin næði til.  

5.1.4. Flutningur grunnskóla frá ríkinu til sveitarfélaganna 

Á þessum tíma höfðu málefni stjórnsýslunnar verið viðfangsefni stjórnvalda um 

nokkurt skeið, meðal annars hvernig hægt væri að gera kerfið skilvirkara og 

hagkvæmara. Þar á meðal kom fram sú hugmynd að flytja rekstur grunnskólanna 

yfir til sveitarfélaganna (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Hugmyndafræðin á bak við 

þessa breytingu átti rætur að rekja til stjórnunarkenningu nýskipunar í ríkisrekstri 

þar sem umbætur í stjórnsýslunni eru gerðar með því markmiði að ná fram meiri 

skilvirkni og hagkvæmni bæði varðandi fjármagn og framkvæmd (Frederickson og 

Smith, 2003). 

Markmið stjórnvalda með flutningnum var að dreifa valdi og ábyrgð með því 

að færa grunnskólana nær hinum raunverulega vettvangi. Sveitarfélögin voru talin 

þekkja betur sitt nærsamfélag og geta þar að leiðandi aðlagað þjónustuna betur að 

staðbundnum þörfum og með skilvirkari hætti. Með aukinni dreifstýringu væri því 

hægt að ná fram hagkvæmari rekstri og betri þjónustu (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 1994). Með lagabreytingu árið 1996 varð þessi hugmynd 

að veruleika og rekstur grunnskólans flyst yfir til sveitarfélaganna, en 
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... það þurfti að gera margar breytingar á regluverki og reglugerðum í 

kjölfar laganna. Flytja fjárlagaliði til, leggja niður fræðsluskrifstofur og 

stofna þær út á vettvangi hjá sveitarfélögunum. Þetta var 

yfirgangstímabil sem gekk yfir í nokkur ár (Viðtal tekið í janúar 2012). 

Sérstök áhersla var lögð á sjálfstæði skólanna. Hugmyndafræðin var sú að 

Menntamálaráðuneytið færi með markmiðasetningu og eftirlit með skólastarfinu, 

en skólarnir í samvinnu við sveitarfélögin hefðu fjárhagslegt sjálfstæði og 

ákvörðunarvald varðandi hvaða skipulagi og starfsaðferðum væri beitt til þess að ná 

settum markmiðum (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 1994). Lagt var upp 

með að gera eins skörp skil og hægt væri á milli ríkisins og sveitarfélaganna og eyða 

öllum „gráum“ svæðum til þess að koma í veg fyrir ringulreið (Viðtal tekið í janúar 

2012).  

Þessi kerfisbreyting innan stjórnsýslunnar hafði töluverð áhrif og þá einkum í 

tengslum við sérfræðiþjónustu við grunnskólana. Fræðsluskrifstofur sem störfuðu í 

hverju fræðsluumdæmi voru lagðar niður og grunnurinn að stofnun svokallaðra 

skólaskrifstofa, sem þegar höfðu verið stofnaðar í nokkrum stærri sveitarfélögum 

var settur í hendur sveitarfélaganna. Þannig átti sú þjónusta sem 

fræðsluskrifstofurnar höfðu staðið fyrir áfram að standa til boða en útfærslan var 

aftur á móti í höndum hvers sveitarfélags. Bent var á að minni sveitarfélög gætu 

stofnað til samvinnu um slíkan rekstur (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 

1994).      

Í viðtölunum kom fram að við það að fræðsluskrifstofurnar voru lagðar niður 

raskaðist þessi stoðþjónusta talsvert og þá sérstaklega í minni sveitarfélögum þar 

sem lítið fjármagn var til staðar til þess að halda slíkri þjónustu uppi (Viðtal tekið í 

desember 2011).      

Það sem gerðist hins vegar við flutninginn var að þessi litlu sveitarfélög 

sem þá voru á Snæfellsnesi, sem reyndar er nú búið að sameina, höfðu 

enga burði til þess að hafa skólaskrifstofu. Það var engin stoðþjónusta 

sett í kringum skólakerfið. Hún bara hrundi öll þegar skólaskrifstofa 

vesturlands í Borgarnesi hætti að þjónusta svæðið... Það var enginn 

sérkennari þarna á þessum tíma eftir flutninginn, eftir að þetta stoðkerfi 

brotnaði niður og ég man að ég talaði við skólastjórana á þessu svæði og 

það eina sem þeir gátu gert var að kaupa inn sérfræðinga frá Reykjavík 
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til þess að greina nemendur sína. Og eins og við vitum bæði þá er 

greining náttúrulega bara fyrsta skrefið á þúsund mílna ferðalagi (Viðtal 

tekið í desember 2011).    

5.1.5  Nýr menntamálaráðherra 

Björn Bjarnason tók við Menntamálaráðuneytinu árið 1995 og í kjölfarið fór hann að 

vinna að málefnum nemenda með lesblindu í anda þeirra stefnu sem Salamanca- 

yfirlýsingin boðaði. Það sem vakti athygli hans á þessum málaflokki var þrýstingur 

um frekari aðgerðir frá nemendum og foreldrum þeirra, ásamt öðrum aðilum sem 

báru hag þessa málaflokks fyrir brjósti (Viðtöl tekin í janúar 2012).   

Árið 1997 skipaði Björn nefnd til þess að fjalla um nemendur með sértæka 

lestrar- og réttritunarerfiðleika í grunn- og framhaldsskólum. Skýrslan kom út sama 

ár og fékk nafnið „Sértæk lesröskun“. Í skýrslunni er bent á að mjög ólíkar nálganir 

og sjónarmið ríki meðal fræðimanna varðandi þessa tilteknu námserfiðleika. Svo 

virðist sem fjölmörg hugtök og skilgreiningar séu í notkun á sama fyrirbærinu, ásamt 

greiningartækjum sem geta gefið ólíkar niðurstöður. Fram kemur að „foreldrar, sem 

biðja um athugun á lestrarerfiðleikum barns síns, fá iðulega ólíkan úrskurð frá 

greiningaraðilum hvort um sértæka lesröskun sé að ræða. Þetta vekur óöryggi en á 

sér þær skýringar að ekki hefur náðst almennt samkomulag meðal fræðimanna um 

hvernig beri að skilja, skilgreina eða leggja mat á fyrirbærið.“ (Grétar L. Marinósson, 

Fjölnir Ásbjörnsson, Jónas G. Halldórsson og Þóra Kristinsdóttir,1997, bls. 4).  

Nefndin bendir jafnframt á mikilvægi þess að þekking á þessum málaflokki sé 

efld, sérstaklega meðal kennara. Þá verður að samræma skilgreiningar, vinnubrögð 

og skipulag meðal skólanna til þess að nemendur með lesblindu finnist og fái 

greiningu svo hægt sé að veita þeim viðeigandi kennslu og úrræði (Grétar L. 

Marinósson, Fjölnir Ásbjörnsson, Jónas G. Halldórsson og Þóra Kristinsdóttir,1997). 

Við höfðum svolítið mismunandi áherslur í hópnum og það var svolítið 

tekist á um nálgunina. En það sem við reyndum að gera var að átta 

okkur á í fyrsta lagi hvað þessi hugtök merktu og reyna að komast að því 

hvaða börn voru talin hafa dyslexíu eða lesblindu eða leshömlun eða 

hvað væri hvað, það voru svo mörg mismunandi hugtök í gangi líka. Og 

síðan bjuggum við til svona ákveðið kerfi sem að skólar gætu farið eftir 

og sveitarfélög. Og að lokum söfnuðum við saman gögnum sem til voru 

og hægt væri að  benda á. Síðan átti þessi skýrsla að fara út í alla skóla á 
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vegum ráðuneytisins en ég hef ekki séð að það hafi gerst. Ég hef grun 

um að það hafi eitthvað misfarist en við fylgdum því ekki eftir (Viðtal 

tekið í desember 2011). 

Nefndin lagði til að notast væri við hugtakið „sértæk lesröskun“ og sérstök 

skilgreining og greiningarviðmið voru lögð til hliðsjónar. Í skýrslunni eru jafnframt 

kortlögð þau greiningartæki sem voru til og voru notuð fyrir lestur, lestrarkennslu og 

til þess að greina lestrarerfiðleika. Prófin sem voru í notkun voru þó ekki talin 

nægilega góð þar sem nefndin lagði til að ýmis matsgögn yrðu þróuð. Með áherslu á 

forvarnarstarf var meðal annars lagt til að skimunarpróf yrði þróað til þess að leggja 

fyrir nemendur sem væru að hefja grunnskólanám. Þeir nemendur sem skimunin 

gæfi til kynna að ættu í erfiðleikum með lestur myndu í kjölfarið vera sendir í nánari 

einstaklingsgreiningu hjá sérfræðingum (Grétar L. Marinósson, Fjölnir Ásbjörnsson, 

Jónas G. Halldórsson og Þóra Kristinsdóttir, 1997). Þessi hugmynd varð hluti af 

komandi skólastefnu stjórnvalda.  

5.1.5.1. Ný stefna og nýtt skimunarpróf 

Árið 1998 er gefinn út bæklingur á vegum Menntamálaráðuneytisins sem var sendur 

til allra landsmanna og bar nafnið „Enn betri skóli. Þeirra réttur, okkar skylda.“ 

Bæklingurinn var gefinn út samhliða sérstöku riti sem var eins konar grundvöllur 

varðandi gerð nýrra námskráa sem var í bígerð fyrir öll skólastig. Í þessum bæklingi 

kom fram yfirlýsing um að bjóða ætti upp á lesblindupróf fyrir nemendur sem væru 

að hefja grunnskóla. Með slíku móti væri hægt að grípa til viðeigandi 

stuðningsaðgerða strax við upphaf skólagöngu væri þess þörf 

(Menntamálaráðuneytið, 1998).  

Sama ár var skipuð sérstök framkvæmdanefnd til þess að vinna að tillögum 

um framkvæmd og eftirfylgni á lesskimun fyrir bæði grunn- og framhaldsskóla. 

Nefndin átti að tengja skimunarprófið við önnur verkefni á borð við hugbúnaðar- og 

námsefnisgerð, endurmenntun kennara og samræmda próftöku (Björn Bjarnason, 

2000). Það kom hins vegar upp ósamkomulag innan nefndarinnar varðandi 

skimunarprófið. Á þessum tíma var í gangi samstarf milli sérfræðinga á Íslandi og í 

Noregi varðandi tiltekið skimunarpróf sem nefndin tók til umfjöllunar. Ákveðinn 

hluti nefndarinnar taldi að prófið væri ekki nægilega vel unnið og vildi því frekar að 
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Íslendingar myndu búa til sitt eigið skimunarpróf. Um þetta náðist ekki samkomulag 

sem gerði það að verkum að nefndin hætti störfum (Viðtal tekið í nóvember 2011). 

Í fyrirlestri sem Björn Bjarnason þáverandi menntamálaráðherra hélt á 

málþingi um lesskimun og lestrarerfiðleika árið 2000 kemur fram að: 

Töluverðar vonir tengdust störfum nefndarinnar, enda sátu þar fulltrúar 

þeirra stofnana og félaga, sem helst hljóta að koma að framkvæmd 

þessa verkefnis í samræmi við nýju skólastefnuna. Því miður varð 

ágreiningur um leiðir að markinu og forgangsröðun verkefna til þess, að 

nefndarstarfið skilaði ekki þeim árangri, sem að var stefnt. ...[É]g ákvað 

að þakka nefndinni fyrir vel unnin störf og tók framkvæmdina að mestu 

inn í ráðuneytið (Björn Bjarnason, 2000, bls. 2-3).    

Það voru því uppi skiptar skoðanir um hvernig ætti að mæla lesblindu, hvernig slík 

próf ættu að vera og hvaða rannsóknaraðferðum ætti að beita (Viðtöl tekin í 

nóvember 2011 – janúar 2012). Líkt og einn viðmælanda minna benti á: 

 Það er sem sé oft talað um að það sé svona hendin upp á móti hvor 

annarri í þessum lestrarfræðimálum. Menn koma sér aldrei saman um 

það, sérfræðingarnir, hvernig hlutirnir eiga að vera (Viðtal tekið í janúar 

2012).  

Í kjölfar þess að hópurinn hætti störfum ákvað ráðuneytið að stofna 

framkvæmdanefnd innan ráðuneytisins til að þróa verkið áfram. Sá hópur bjó til 

áætlun um að koma skimunarprófum inn í grunnskólakerfið. Það var gert með því 

að kaupa skimunarprófið „Læsi“ sem var einmitt prófið sem fyrri nefndin hafði ekki 

komið sér saman um. Prófið var þýtt, staðfært og gefið út, og að lokum dreift hjá 

Námsgagnastofnun. Prófinu fylgdi einnig hugmyndahefti fyrir kennara um þau 

úrræði sem voru í boði sem hægt var að beita þegar niðurstöður skimunarprófsins 

lágu fyrir. Að lokum voru fræðslufundir haldnir víðsvegar um allt land til þess að 

kenna kennurum fyrstu bekkjum grunnskóla á prófin (Viðtöl tekin í janúar 2012).      

Árið 1999 kom síðan út ný aðalnámskrá grunnskóla. Í henni var að finna skýr 

tilmæli um að grunnskólar skyldu bjóða upp á skimun og greiningu á nemendum 

með sértæka námsörðugleika. Skimunin átti að fara fram við upphaf skólagöngu 

með því markmiði að hægt væri að grípa sem fyrst til markvissra stuðningsaðgerða 

fyrir nemendur sem á þyrftu að halda. Jafnframt kemur fram í sömu aðalnámskrá að 
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þessir nemendur eigi rétt á að tekið sé tillit til erfiðleika þeirra við próftöku og 

námsmat (Menntamálaráðuneytið, 1999).  

Árið 2000 ákvað Menntamálaráðuneytið að halda málþing um 

lestrarörðugleika og lesskimun. Markmiðið með málþinginu var að draga upp á 

yfirborðið ólík sjónarmið sérfræðinga, ásamt því að afla upplýsinga um þau 

skimunarpróf sem voru í notkun. Tilgangurinn var að koma á samræmi innan 

kerfisins til þess að hægt væri að skapa markvissari þjónustu fyrir þennan 

nemendahóp og fá fólk sem tengdist þessum málaflokki til þess að vinna betur 

saman (mbl.is, 2000: Mennta- og menningamálaráðuneytið, 2000).  

Þrátt fyrir að áhugi á þessum málaflokki væri víða og margir höfðu áhyggur af 

honum á þessum tíma virðist sem frumkvæðið um að gera eitthvað í málinu og 

ákvarðanir því tengdar hafa komið úr Menntamálaráðuneytinu (Viðtöl tekin í janúar 

2012):  

Björn, hann var áhugamaður um þessi mál og tók upp þessa umræðu um 

lestur upp á annað stig. Ég get ekki séð það fyrir mér afhverju hann hafði 

svona mikin áhuga á þessu en hann var mikill framkvæmdamaður. Hann 

vildi að hlutirnir yrðu gerðir og hann vildi sjá árangur ... (Viðtal tekið í 

janúar 2012).    

5.1.6 Endalok Lestrarmiðstöðvarinna 1992- 2002 

Við flutning rekstur grunnskólans frá ríki til sveitafélaga urðu ýmsar breytingar 

varðandi framkvæmd og ábyrgð verkefna, þar á meðal gagnvart sérfræðiþjónustu 

grunnskólanna. Sveitarfélögin áttu nú að sjá um að fjármagna slíka þjónustu og þar 

á meðal greiningar fyrir grunnskólanemendur. Við flutninginn hafði starfsemi 

Lestrarmiðstöðvarinnar ekki verið tekin með í reikninginn og upp kom sú staða að 

Kennaraháskóli Íslands var að reka Lestrarmiðstöð á vegum ríkisins fyrir 

sveitarfélögin. Þar sem sveitarfélögin áttu nú að sjá um að fjármagna sjálfir 

sérfræðiþjónustu fyrir grunnskólanna var litið svo á að það fjármagn sem rann til 

Lestrarmiðstöðvarinnar væri einungis eyrnamerkt framhaldsskólum. 

Grunnskólanemendum sem leituðu til miðstöðvarinnar var því gert að greiða fyrir 

greininguna (Viðtöl tekin nóvember 2011 – janúar 2012). 
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… [Þ]etta var svolítið óeðlilegt í stjórnkerfinu að leggja svona mikla rækt 

við og skapa framhaldsskólanemum ókeypis þjónustu en grunnskólinn, 

hvað með hann? og það fór svolítið fyrir brjóstið á öllum. Þetta var bara 

orðið bastarður stjórnkerfislega séð en það vantaði ekki að aðsóknin 

væri nóg og reksturinn, kostnaðurinn við þessa stofnun var ekki mikill 

(Viðtal tekið í nóvember 2011). 

Menntamálaráðuneytið hafði lagt til sérstök fjárframlög til Kennaraháskóla Íslands 

vegna reksturs Lestrarmiðstöðvarinnar en miðstöðin var skilgreind sem deild innan 

háskólans. Svo kom að því að menntamálaráðherra sendi frá sér tilskipun um að 

leggja ætti niður fjárframlögin og Lestrarmiðstöðin þurfti því að taka við fullum 

greiðslum fyrir þjónustuna ef hún ætlaði að starfa áfram (Viðtöl tekin í nóvember 

2011 – janúar 2012):   

... [M]ér fannst þetta ekki ganga upp út frá því að það stóð í lögum að 

allir væru jafnir, en ekki að það væru efnameiri foreldrar sem gætu greitt 

fyrir þjónustu fyrir sín börn. Ég man að ég var kölluð einu sinni niður í 

Lestrarmiðstöð til þess að reyna að leggja mitt af mörkum ef svo má 

segja til þess að fyrirbyggja að henni yrði lokað þennan vetur. Það stóð 

til að loka henni af því að þær vildu ekki innheimta. Svo ég tók mig til og 

skrifaði eitt ærlegt bréf til ráðherra og það virkaði þannig að þann vetur 

var Lestrarmiðstöðin opin. En svona baráttu er ekki hægt að heyja ef 

maður hefur ekki skilning stjórnvalda, ef þau hafa ekki skilning á því að 

útfæra lögin eins og þau standa … (Viðtal tekið í desember 2011). 

Árið 2002 ákváðu stjórnvöld síðan að leggja endanlega niður fjárveitingu til 

Kennaraháskóla Íslands sem var sérstaklega ætluð Lestrarmiðstöðinni. 

Kennaraháskólinn sá sér þá ekki fært að reka starfsemina áfram og miðstöðin var 

lögð niður (Mbl.is, 2002: Svanhildur Kaaber og Heiðrún Kristjánsdóttir, 2008).  

… [Þ]að er ekki hægt að segja að það hafi verið mjög faglega að þessu 

staðið. Það var meira verið að spá í einhverjum rekstrarliðum og 

persónulega held ég að það hefði verið skynsamlegt að byggja einhvers 

staðar upp áfram miðstöð eða þjónustu á þessu sviði, en það var bara 

ákveðið að gera það ekki. Þetta var náttúrulega bara pólitísk stefna um 

að dreifa valdinu, að miðstýringin minnki eða að minna væri hjá ríkinu. 

Þetta var heilmikið gagnrýnt á sínum tíma og margir töldu þetta ekki 

vera skynsamlegt (Viðtal tekið í janúar 2012).       



  

66 

Lokun Lestrarmiðstöðvarinnar var mótmælt harðlega og margir óttuðust um þá 

faglegu forystu sem hafði myndast við starfsemi miðstöðvarinnar. Gagnrýnin 

beindist bæði gagnvart skilningsleysi stjórnvalda og gagnvart Kennaraháskóla 

Íslands eða þeirri „skólapólitík“ sem ríkti innan hans varðandi röðun á 

forgangsverkefnum. Kennaraháskólinn virðist hafa viljað nýta fjármagn sitt til 

fræðlustarfa og kennslu en fannst það ekki vera í sínum verkahring að veita þá 

þjónustu sem Lestrarmiðstöðin hafði meðal annars verið að gera (Viðtöl tekin í  

nóvember 2011 – janúar 2012). 

5.1.6.1. Hver sér um að greinina lesblindu? 

Á þessum tíma störfuðu nokkrar einkareknar stofur á almennum markaði sem buðu 

upp á lesblindugreiningar. Þær voru þó taldar dýrar og ekki niðurgreiddar líkt og 

hafði tíðkast framan af hjá Lestrarmiðstöðinni. Margir óttuðust því að ef 

greiningarvinnan færðist yfir á almennan markað, yrðu það einungis efnameiri 

foreldrar sem hefðu ráð á greiningum fyrir börnin sín. Jafnframt töldu margir að 

skólarnir ættu erfitt með að bæta við sig þessari vinnu eins og stefna stjórnvalda gaf 

til kynna (Viðtöl tekin í janúar 2012). 

Sumarið 2002 er því staðan sú að Lestrarmiðstöðin er lokuð og hver grunnskóli 

á að sjá um sín mál innan sinna sveitarfélaga. Á þessum tíma voru skólar 

mismunandi í stakk búnir til þess að framkvæma lesblindugreiningar og þurftu því 

margir að leita til sérfræðinga á einkastofum. Þrátt fyrir að greiningarnar héldu 

áfram að fara fram innan skólanna eða á einkareknum stofum, minnkaði það faglega 

samráð sem hafði myndast í tengslum við starfsemi Lestrarmiðstöðvarinnar. Margir 

upplifðu því lokun miðstöðvarinnar sem mikla afturför (Viðtöl tekin í janúar 2012). 

Árið 2003 koma þau markmið sem áhersla hafði verið lögð á í tengslum við 

skimunarprófið í reglugerð um sérfræðiþjónustu skólanna. Grunnskólar áttu nú að 

kanna hvaða nemendur ættu hugsanlega í erfiðleikum með lestur á fyrstu árum 

skólagöngunnar og bregðast við með kerfisbundum hætti og reglulegri eftirfylgni. 

Sérfræðiþjónusta sveitarfélaganna ber að veita skólanum aðstoð varðandi  

greiningarprófin og veita kennurum leiðbeiningar varðandi niðurstöður þeirra og 

áframhaldandi úrræði. Einnig var gert ráð fyrir að Menntamálaráðuneytið færi með 

eftirlit með þeirri sérfræðiþjónustu sem sveitarfélögin veita og kalli eftir 
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upplýsingum frá sveitarfélögunum um þessi málefni hjá einstökum skólum á tveggja 

ára fresti (Reglulegð um breytingar á reglugerð um sérfræðiþjónustu skóla nr. 

386/1996). 

5.1.7. Nýr  menntamálaráðherra 

Nokkur lægð var um þennan málaflokk allt til ársins 2006 en þá er Þorgerður Katrín 

Gunnarsdóttir tekin við Menntamálaráðuneytinu. Á þessu ári koma upp umræður í 

samfélaginu um stöðu lesblindra nemenda við töku samræmda prófa í grunnskóla. 

Þorgerður Katrín skrifar þá grein í Morgunblaðinu um að umræðan um þessi málefni 

sé oft villandi og jafnvel röng. Hún bendir á að nokkrir nemendur hafi fengið  

undanþágu frá lesskilningshluta prófsins en slíkt væri leyft ef forráðamenn og 

kennarar nemandans teldu að próftakan myndi skaða hann. Í greininni lýsir hún því 

þó yfir að þörf sé á að marka stefnu í þessum málum til þess að hægt sé að hlúa 

betur að nemendum með lesblindu innan skólakerfisins (Þorgerður Katrín 

Gunnarsdóttir, 2006).  

Á þessum tíma hafði Menntamálaráðuneytið þegar gert úttekt meðal 

skólaskrifstofa landsins um hvernig staðið væri að þjónustu við nemendur með 

lesblindu. Í þeirri úttekt kom fram að flest sveitafélög leggja fyrir skimunarprófið 

„Læsi“ fyrir yngstu bekki grunnskóla og skimunarprófið „GPR 14“ á unglingastigi. 

Aftur á móti var misjafnt hvernig og hvort staðið væri að skimun á miðstigi 

grunnskólanna. Einnig kom fram að sveitarfélögin skilgreina með ólíkum hætti 

hvenær erfiðleikar í lestri flokkast sem lesblinda og upplýsingar varðandi fjölda 

nemenda með slíka greiningu væri ekki safnað saman með reglubundnum hætti (sjá 

umfjöllun í Guðmundur Engilbertsson og Rósa Eggertsdóttir, 2004: 

Menntamálaráðuneytið, 2007).  

5.1.7.1. Ný nefnd skipuð 

Í kjölfarið á ofangreindri úttekt ákvað Menntamálaráðuneytið að skipa nefnd til þess 

að gera tillögur um úrræði fyrir nemendur með lesblindu og aðra lestrarörðugleika í 

grunn- og framhaldssskólum. Árið 2007 kemur út afrakstur nefndarinnar sem bar 

nafnið „Skýrsla nefndar um lestrarörðugleika og leshömlun“. Í henni er lagt til að 

notast verði við hugtakið „leshömlun“ og eru lagðar fram skilgreiningar henni til 

útskýringar. Fjallað um afleiðingar lesblindunnar út frá mun meiri heildarsýn en áður 
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hafði verið gert. Bent er á að erfiðleikarnir geti stuðlað að ýmiss konar félagslegum, 

sálrænum og samfélagslegum vandamálum sem hugsanlega er hægt að koma í veg 

fyrir ef að tekið er markvisst á þessum málum (Menntamálaráðuneytið, 2007). 

Í skýrslunni eru lagðar fram ýmsar tillögur til hagsbóta fyrir lesblinda 

nemendur. Til dæmis er lagt til að það verði skylda að skima ekki bara í fyrstu 

bekkjum grunnskóla, heldur einnig í 4. og 7. bekk samhliða samræmdri próftöku. 

Einnig er lagt til að yfirvöld skilgreini samræmd viðmiðunarmörk varðandi slík próf 

og að skilyrði fyrir notkun þeirra verði að þau hafi hlotið viðurkenningu 

Menntamálaráðuneytisins (Menntamálaráðuneytið, 2007). 

Nefndin átti einnig að skoða hvernig hægt væri að efla þekkingu og ráðgjöf 

fyrir bæði foreldra og kennara, auk þess að kanna hvernig væri staðið að 

kennaranámi varðandi lestrarkennslu og lestrarerfiðleika. Í skýrslunni kemur fram 

að takmörkuð þekkingarmiðlun sé til staðar í þessum málaflokki og þess vegna 

leggur nefndin til að sett verið á laggirnar þekkingar- og fræðslusetur um læsi sem 

færi með slíkt hlutverk. Könnun nefndarinnar leiddi einnig í ljós að ekki var lögð 

sérstök áhersla á lestrarerfiðleika í kennaranáminu. Í Kennaraháskóla Íslands er 

lestrarkennsla til dæmis ekki hluti af skyldunámi verðandi leik- og 

grunnskólakennara. Einungis þeir sem velja að fara á svið sem beinist að kennslu 

yngri barna í grunnskólum þurfa að tileinka sér undirstöðuatriði í lestrarfræðum. 

Þeirri kennslu fylgir ekki fræðsla um hvernig skuli takast á við lestrarerfiðleika. 

Áhugasamir eiga þó kost á slíkum valfögum (Menntamálaráðuneytið, 2007). 

… [S]érkennarar hafa almennt eða allavega ágæta þekkingu á lestrar-

erfiðleikum, en hinn almenni kennari hefur hana ekki. Þess vegna 

settum við fram tillögur um úrbætur varðandi það að auka þekkingu og 

áhrif lesröskunar á almennt nám og þekkingu kennara á einkennum 

lesröskunar (Viðtal tekið í desember 2012). 

Niðurstaða nefndarinnar er sú að allir kennarar ættu að hafa þekkingu á 

lestrarkennslu og lestrarerfiðleikum. Þar sem þekkingin er takmörkuð innan 

skólanna bendir nefndin jafnframt á mikilvægi þess að kennarar hafi aðgang að slíkri 

sérfræðiþekkingu, ásamt kennsluráðgjöf og stuðningi í starfinu varðandi nemendur 

með lesblindu. Bent er á að slík þjónusta ætti að vera í höndum sérfræðiþjónustu 
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sveitarfélaganna eða skólaskrifstofa þar sem þær starfa, en ljóst þykir að 

sveitarfélögin eru misjafnlega í stakk búin til þess (Menntamálaráðuneytið, 2007). 

Í þessari skýrslu er ekki fjallað um sérkennslu eða sérkennara, en sá hópur er 

talinn hafa mestu þekkinguna á þessum málaflokki og hefur að sama skapi sinnt 

þessum hópi innan skólanna í formi sérkennslu í gegnum tíðina. Einnig er ekki fjallað 

um hvað tekur við í grunnskólanum þegar barn greinist með lesblindu. Það kemur 

einungis fram að nemandinn eigi rétt á að fá viðeigandi kennslu og heildstæða 

þjónustu. Tillögurnar í heildina litið virðast því miðast fyrst og fremst við skipulag 

þjónustunnar en lítið er fjallað um úrræðin sjálf að undanskilinni umfjöllun um 

aðgang að hjálpartækjum og úrræðum tengdum próftöku. Þannig er ekki fjallað um 

hvernig hægt er að bæta til dæmis lestrar- eða stafsetningarhæfni lesblindra heldur 

einungis sagt að í kjölfar skimunar og/eða greiningar taki við fjölbreyttir og 

viðunnandi kennsluhættir. Nefndin leggur þó til að hver skóli tilgreini í námskrá 

hvernig staðið er að þjónustu við nemendur með lesblindu og hver beri ábyrgð á því 

innan skólans (Menntamálaráðuneytið, 2007).  

...Maður mátti ekki vera of stefnumótandi, eða vera of nákvæmur í 

útfærslunni. Ég vildi bara negla niður eitthvað ... Ég veit það ekki 

afhverju þetta var svona en það voru þeir sem voru vanari 

nefndarstörfunum sem að voru meira að leggja til að það yrði ekki alltof 

nákvæmar útfærslur (Viðtal tekið í janúar 2012).  

5.1.8. Núverandi stefna stjórnvalda,  „skóli án aðgreiningar“ 

Árið 2008 eru gefin út ný grunnskólalög, þau lög eru enn í gildi. Í lögunum kemur 

skýrt fram að nemendur sem glíma við námserfiðleika eiga rétt á stuðningi í námi og 

á sá stuðningur að vera í samræmi við metnar sérþarfir þeirra. Þá eiga grunnskólar 

að koma til móts við sérþarfir þessara nemenda án aðgreiningar (Grunnskólalög nr. 

91/2008). „Í skóla án aðgreiningar er gengið út frá því að allir fái jöfn eða jafngild 

tækifæri til náms og að námið sé á forsendum hvers einstaklings“ (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2011, bls. 30). 

Í grunnskólalögunum kemur jafnframt fram að „[s]veitarfélög skulu tryggja að 

sérfræðiþjónusta sé veitt í grunnskólum, ákveða fyrirkomulag hennar og stuðla að 

því að hún fari fram innan grunnskóla. Í sérfræðiþjónustu felst annars vegar 

stuðningur við nemendur og fjölskyldur þeirra og hins vegar [svo] stuðningur við 
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starfsemi grunnskóla og starfsfólk þeirra.“ ( Lög um grunnskóla nr. 91/2008, 1. mgr. 

40 gr.).   

Árið 2010 koma síðan út tvær reglugerðir þar sem þjónustan er útfærð nánar 

og eru þar að finna ýmis tilmæli nefndarinnar sem Þogerður Katrín skipaði árið 

2006. Aftur á móti er ekki skilgreint í lögunum hvað felst í sértækum 

námsörðugleikum og leshömlun, né hvers konar þjónustu á að veita þessum 

nemendum. Í lögunum kemur einungis fram að slík þjónusta eigi að vera til staðar.  

Árið 2011 kemur síðan út ný aðalnámskrá grunnskóla og þar er ekki að finna 

frekari útfærslu á lögunum. Þá hefur ekki verið skilgreint hvaða viðmið eiga að ríkja 

varðandi skimunar- og greiningartæki, né að Menntamálaráðuneytið þurfi að hafa 

viðurkennt slík próf áður en þau eru notuð í skólunum. Í aðalnámskrá 

grunnskólanna kemur þó fram að stefna stjórnvalda sé að sveitafélög og 

grunnskólar fái töluvert svigrúm til þess að aðlaga grunnskólanámið staðbundnum 

þörfum nemenda (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2011/23). Það er því ljóst 

að samkvæmt stefnu stjórnvalda er það í höndum sveitarfélaga og grunnskóla að 

skilgreina hverjir teljast vera með lesblindu og hvers konar þjónustu þeir eiga rétt á.  

5.2. Viðhorf viðmælenda gagnvart stefnu núverandi stjórnvalda  

Í þessum undirkafla verður greint frá því hvernig viðmælendur mínir upplifa stefnu 

stjórnvalda gagnvart nemendum með lesblindu í grunnskólum. Markmiðið er að fá 

innsýn í framkvæmd stefnunnar með því að láta reynslu, upplifun og skoðanir 

viðmælendanna endurspegla þá stöðu sem ríkir í þessum málaflokki. Mikilvægt er 

að taka það fram að þær staðhæfingar sem hér koma fram hafa ekki verið 

sannreyndar heldur er einungis um að ræða viðhorf og upplifanir einstaklinga sem 

tengjast þessum málaflokki með einum eða öðrum hætti.  

5.2.1. Þróunin 

Allir viðmælendur mínir voru sammála um að þróunin sem hefði átt sér stað í 

þessum málaflokki hefði leitt af sér margt gott. Ýmis úrræði eru í boði fyrir lesblinda 

nemendur í dag á öllum skólastigum og viðhorf gagnvart þessum nemendum hefur 

breyst til batnaðar. Sú jákvæða þróun sem hefur átt sér stað endurspeglast einna 

helst í því að nú þykir sjálfsagt að nemendur með lesblindu fari í framhalds- og 
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háskólanám. Einnig kom fram að leit eftir nemendum með lesblindu með skimun í 

grunnskólum ber árangur: 

... [É]g eiginlega rek upp stór augu þegar það kemur einhver sem hefur 

ekki farið í greiningu á grunnskólastigi ... En þetta var ekkert svo 

óskaplega algengt fyrir um tuttugu árum síðan. Þá var mjög mikið um 

það að nemendur sem áttu í bullandi lestrarvanda höfðu aldrei farið í 

neina greiningu, þó þeir væru komnir upp á framhaldsskólastig (Viðtal 

tekið í nóvember 2011). 

Það er ekki þannig í dag að þeir nemendur sem eru með lesblindu séu 

ólæsir en þannig var það hérna áður fyrr. Það komu hérna áður fyrr til 

mín fullt af fullorðnu fólki sem var ólæst, sem bara svitnaði og grét þegar 

það sá texta. Það er ekki til lengur en það var vegna þess að það var ekki 

tekið vel á þessu hérna áður fyrr. Þetta hefur náttúrulega gjörbreyst 

(Viðtal tekið í nóvember 2011).  

Í viðtölunum kom þó fram að sumir nemendur væru greindir of seint í 

grunnskólunum og sumir áttu oft erfitt uppdráttar í framhaldsskólum:  

... [Þ]etta er að breytast að því leyti að það er verið að reyna að taka á 

þessu í grunnskólum en samt er ég ennþá að fá nemendur og það eru 

sérstaklega þessir nemendur sem að eru greindir í 10. bekk. Ég fæ þau 

hingað inn með mjög, mjög brotna sjálfsmynd (Viðtal tekið í janúar 

2012).      

5.2.2. Sjálfstæði 

Stefna stjórnvalda varðandi nemendur með lesblindu er nokkuð skýr þar sem hvert 

sveitarfélaga í samvinnu við skólastjóra á að ákvarða þá þjónustu sem er í boði. 

Skiptar skoðanir ríkja þó varðandi sjálfstæði skólanna en sjálfstæðið virðist vera 

mikilvægt þegar kemur að því að aðlaga úrræðin og þjónustuna að einstaklingnum. 

Á sama tíma er þó kallað eftir heildarstefnu eða eftirliti varðandi gæði 

þjónustunnar:   

Mér finnst að það eigi að vera svona dreifstýring, fólk á að bera ábyrgð á 

sínu starfi og það á að miða við það viðfangsefni sem það er með í 

höndunum og það á að hvetja fólk til þess að vera skapandi hvert á 

sínum stað. Hins vegar þarf að vera eftirlit með gæðunum og það hefur 
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kannski vantað og það er meðal annars vegna þess að það bara hefur 

ekki tíðkast hér á landi að hafa mikið eftirlit (Viðtal tekið í desember 

2012).  

… [M]ér finnst margt fólk sem hefur verið í þessum geira vera mjög 

áhugasamt og vera með mjög mikinn eldmóð, hafa lagt mikið á sig. Það 

er búið að gera fullt af námsefni, skimunarprófum, greiningargögnum og 

guð má vita hvað, bara af ákveðinni hugsjón. En það er samt eins og það 

sé einhvern vegin ekki nein klár stefna sýnileg (Viðtal tekið í janúar 

2012).   

5.2.3. Ólík þjónusta 

Af viðtölunum að dæma virðist sú þjónusta sem skólarnir veita lesblindum 

nemendum vera mjög misjöfn. Til dæmis kom fram að sumir skólar væru með enga 

sérkennara á meðan aðrir leggja sérstaka áherslu á sérkennslu og að vera með 

sérkennara. Ástæðurnar sem lágu þar að baki voru margar en meðal annars ólíkar 

áherslur stjórnenda eða skortur á fjármagni og sérþekkingu. Fram kom að dæmi 

voru um að foreldra kynntu sér hvaða þjónusta var í boði og veldu sér búsetu eftir 

því.   

… [Þ]etta er voðalega misjafnt eftir skólunum hvernig er tekist á við 

þetta og mér finnst í rauninni það vanta meiri sérþekkingu eins og ef því 

er þannig hagað til að það er ekki sérkennari í skólanum að þá þarf að 

vera einhver með slíka þekkingu sem að kennarar geta leitað til, einhver 

sem er nærtækur. Annars finnst mér nemendum vera mismunað … 

(Viðtal tekið í janúar 2012).  

Nú held ég samt að þetta snúist fyrst og fremst um peninga, því miður, 

því að sveitarfélögin eru ekki of sæl af þeim fjárveitingum sem þau hafa 

til þess að reka grunnskólana. Og ég get vel skilið það að það þurfi að 

spara mjög mikið, ég tala nú ekki um núna í kreppunni (Viðtal tekið í 

desember 2011). 

… [V]arðandi úrræðin að þá er það náttúrulega sérkennslan, þessi 

hefðbundna gamla sérkennsla sem að skólar nota og lestrarnámskeið, 

slík aðstoð og síðan nátttúrulega varðandi námsefni þar sem skólar eiga 

að útvega sínum nemendum námsefni til þess að komast hjá sínum 

lestrarerfiðleikum. En það er mjög einstaklingsbundið hjá skólunum 

hvernig þeir hlúa að þeim nemendum sem eru með mjög erfiða dyslexíu 

(Viðtal tekið í desember 2011). 
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5.7.4. Ólíkar nálganir 

Í viðtölunum komu fram skiptar skoðanir um hvað væri lesblinda og hvernig ætti að 

skilgreina og greina hana. Þetta ósamræmi endurspeglaðist í því hversu mörg ólík 

orð viðmælendur mínir notuðu í viðtölunum og það var algengt að þeir notuðu fleiri 

en eitt hugtak í sama viðtalinu.   

… [É]g held að flestir grunnskólar taki þessu mjög alvarlega og kennarar 

taki þessu meðal annars sem vísbendingu um hvernig þeim gangi að 

kenna. Þess vegna eru allir skólar með einhverjar ráðstafanir í gangi til 

þess að mæta þessu og öll sveitafélög setja einhverja peninga í þetta. En 

svo er spurning um hvað þú kallar þetta sko dyslexíu, lesblindu, 

leshömlun eða lestrarerfiðleika eða hvað þetta er (Viðtal tekið í 

desember 2011). 

Fram kom að þessi ólíku sjónarmið gerðu það að verkum að nemendur og 

foreldrar fengu ólíkar niðurstöður úr greiningum og skimunum eftir því hver 

stjórnar prófinu. Dæmi voru um að skóli telur barnið ekki vera með lesblindu en í 

greiningu hjá sjálfstætt starfandi sérfræðing greindist barnið með lesblindu:   

Mér finnst það koma nokkuð oft fyrir að nemandi er greindur eða það er 

sagt upp í skóla að hann sé ekki, eða falli ekki að þessum viðmiðum, eða 

sé á gráu svæði. Hann sé jú vissulega með lestrarerfiðleika og lesi hægt 

en er ekki með sértæka námserfiðleika. En svo kemur hann til mín og þá 

myndi hann uppfylla viðmiðin um sértæka námserfiðleika. Þannig að 

mér finnst það ekki heppilegt, mér finnst það betra fyrir nemendur að fá 

einhverja örugga greiningu heldur en að vera á einhverju gráu svæði 

(Viðtal tekið í nóvember 2011).      

…[N]áttúrulega er þetta óheppilegt þegar fólk fer svona á milli. Það er 

kannski greint með þessu tæki og þá er sagt nei, eða á gráu svæði eða 

eitthvað að þá heldur fólk áfram, og fer síðan til næsta og svo framvegis. 

Þannig að það eru misjöfn skilaboðin. Þetta er líka óþægilegt, þetta er 

óþægilegt fyrir foreldrana, þetta er óþægilegt fyrir nemendurna og þetta 

er óþægilegt fyrir skólana (Viðtal tekið í nóvember 2011).  
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Þrátt fyrir þessa „ringulreið“ voru allir sammála því að málefni nemenda með 

lesblindu væru mikilvæg viðfangsefni innan skólanna og þá einkum í formi 

snemmtækrar íhlutunar. Aftur á móti komu fram skiptar skoðanir um hvernig ætti 

að standa að slíkri þjónustu: 

Sumir vilja leggja áherslu á að finna einstaklinga sem eru með 

lestrarerfiðleika mjög snemma og afmarka þá og síðan búa til eitthvað 

prógram fyrir þá og síðan aðrir sem vilja gera minna af því að stimpla 

einstaklinga og meira af því að bæta fyrirbyggjandi kennslu og 

fyrirbyggjandi ráðstafanir fyrir alla. Það er þessi togstreita á milli skóla 

fyrir alla og síðan sérkennslunnar sem hefur stundum verið í því að taka 

krakka út úr tímum. Þannig að þetta er bæði stefnumál og 

framkvæmdamál (Viðtal tekið í desember 2011).    

5.2.5. Skortur á þekkingu  

Í viðtölunum komu fram mjög skiptar skoðanir um hvort þekking á lesblindu væri 

mikil eða lítil hér á landi. Flestir telja þó að hún næði ekki nægilega vel inn til 

grunnskólanna einkum vegna þess að ekki er lögð áhersla á að kennarar öðlist slíka 

þekkingu í kennaranáminu. Sérkennarar eru þeir sem eru taldir hafa mestu 

þekkinguna á þessum málaflokki innan skólanna, en svo virðist sem þeim fari 

fækkandi. Ýmsar ástæður komu fram í viðtölunum um hvers vegna svo væri, t.d. lítill 

launahvatig þar sem þeir sinna fáum nemendum þykja þeir kostnaðarsamir fyrir 

skólann. Að sama skapi virðist sérkennslufyrirkomulagið stangast á við núverandi 

hugmyndafræði í menntamálum um „skóla án aðgreiningar“ (Viðtöl tekin í 

nóvember 2011 – janúar 2012). 

Í viðtölunum kom fram að þessir þættir hafa ýtt undir þá þróun að nú er 

ætlast til þess að hinn almenni kennari sinni nemendum með lesblindu innan 

skólanna en ekki litið svo á að um sé að ræða sérþekkingu innan kennarstéttarinnar:  

…[H]inn almenni kennari átti að hafa hæfileika til að takast á við þetta 

allt saman ... Þá einhvern veginn færðust sérkennarar svolítið frá þessu 

og þá fóru aðrir að sinna sérkennslu heldur en þeir sem höfðu til þess 

menntun. Í dag er í sumum skólum ekki nokkur sérkennari, allavega ekki 

menntaður sérkennari. …[Þ]að bara slæddist í rauninni svo mikið af fólki 

inn sem að hafði kanski ekki faglegan grunn til þess að vinna svona 

greiningarvinnu … (Viðtal tekið í janúar 2012). 
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Þá er það skilningur skólayfirvalda eða skólastjóra sem gerir það að 

verkum að gengið er svolítið á rétt sérkennslunnar eða þessara barna af 

því að þeir hafa ekki þá sýn að það þurfi þessa miklu sérþekkingu. Þeir 

telja að hinn almenni kennari geti alveg sinnt þessu (Viðtal tekið í janúar 

2012).  

Einnig kom fram að þrátt fyrir að sérkennarar væru til staðar innan skólanna að þá 

önnuðu þeir ekki þörfinni og þá væri leitast eftir þjónustu sérfræðinga á 

einkareknum stofum:  

...[M]ér finnst æskilegast að þetta sé innan skólanna, hugmyndafræðin 

ætti að vera sú. En þó að fagmennskan sé til staðar innan skólanna að þá 

er svo margt sem sérkennarinn á að gera ... Þar af leiðandi eru biðlistar 

komnir hjá sérkennurum inn í grunnskólunum og foreldrarnir gefast upp 

á að því að bíða og leita annað. Ég er meðal annars sá aðili, ég er utan 

kerfisins. Þannig að ég held að svona þjónusta eigi alveg rétt á sér, 

þannig að fólk getur átt val ef það nennir ekki að bíða í hálft ár (Viðtal 

tekið í nóvember 2011). 

Árið 2011 tóku ný lög gildi þar sem menntastofnanir fengu frjálsari hendur til að 

skipuleggja námið. Í kjölfari voru gerðar breytingar á kennaranáminu sjálfu, meðal 

annars var námið lengt úr þremur árum í fimm ár. Margir bundu vonir við að meiri 

áhersla yrði lögð á lestur og lestrarerfiðleika í náminu.  Svo virðist þó ekki vera þar 

sem áhersla hefur verið lögð á meiri sérhæfingu ákveðnna námsgreina í stað þess að 

auka þekkingu kennara á kennslufræðum: 

...[N]ú er að birtast ný kennaramenntun sem er lengri menntun en var. 

Þegar maður fer að rýna í hana að þá sér maður að það er ákveðin 

útvötnun sem byggist fyrst og fremst á því að nemendur fá að sérhæfa 

sig meira, og þegar þeir sérhæfa sig að þá dettur eitthvað út. Þá verður 

lestrarkennsla til dæmis ekki lengur skyldufag eins og var. Þannig að nú 

er það bara þeir sem hafa áhuga á að kenna læsi sem læra það. Aðrir 

geta valið sig alveg frá því … (Viðtal tekið í desember 2011). 

... [M]enn héldu að með fimm ára kennaramenntun, með mastersnámi 

að þá væri meiri möguleiki á að fá fleiri hluti inn í kennaranámið sem að 

gagnrýnt hefur verið að vanti. En þá er spurningin hvort að 

kennaranámið snúist meira um sérhæfingu um meiri 



  

76 

stærðfræðiþekkingu eða meiri eðlisfræðiþekkingu og þá í staðinn verða 

aðrir hlutir útundan (Viðtal tekið í janúar 2012). 

Samkvæmt lögum á sérfræðiþjónusta sveitafélaganna að standa fyrir þeirri 

sérfræðiþekkingu sem þarf til þess að þjónusta skólana. Hún er þá væntanlega 

mikilvæg þegar sérþekkingu skortir innan skólanna en sveitafélögin eru misjafnlega í 

stakk búin til þess að veita slíka þjónustu.  

... [M]ér finnst að ef að þessi þekking er ekki inn í skólanum að þá þarf 

hún að vera nærtæk þannig að kennarar geti leitað sér aðstoðar. Aftur á 

móti er í mesta lagi einn kennsluráðgjafi á þjónustumiðstöðvunum. 

Sálfræðingar og félagsráðgjafar hafa ekki þekkingu á lestrarkennslu. Þess 

vegna væri vissulega þörf á svona stofnun eins og Lestrarmiðstöð (Viðtal 

tekið í janúar 2012).  

5.2.6. Óljós úrræði 

Í viðtölunum kom fram að undanfarin ár hefur mikið áunnist  varðandi greiningar og 

skimun en minni áhersla hefur verið lögð á þróun úrræða fyrir lesblinda. Þannig 

hefur mannafl, fjármagn og tími frekar farið í að greina vandann en minna fjallað um 

hvað tekur við og hvað hentar hverjum. Lesblinda er flókið vandamál og hefur 

margar birtingarmyndir og er því þörf á ígrundaðri einstaklingsbundinni nálgun.  

... [É]g held að það fari oft mjög stór hluti bæði af fjármagni og mannafli 

í greiningar og mjög lítið í úrvinnslu. Þetta var mjög áberandi við flutning 

grunnskóla til sveitafélaganna (Viðtal tekið í desember 2011). 

Þannig að það hefur verið í hópi margra minna kollega , sérkennara, að 

þá er oft og tíðum lögð æði mikil eða kannski allt of mikil áhersla á þessa 

greiningarvinnu á kostnað úrræðanna. Svoleiðis að það er mjög 

mikilvægt að þegar ljóst er að lestrarvandinn er á einhverju ákveðnu 

stigi að þá séu úrræði sem taki við og að þau séu skýr. Og þar held ég að 

þyrfti að vinna miklu markvissara starf á grunnskólastigi. Þetta er þó 

mismunandi eftir sveitafélögum, ég veit það (Viðtal tekið í desember 

2011).    

Eitt er greining á dyslexíu, það er bara til hliðar. Hitt eru aðgerðirnar, 

þær eru aðalatriðið og þess vegna tel ég að svona stofnun eða svona 

rekstur eins og minn þar sem að fólk getur keypt sér ráð til þess að 
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hjálpa barninu sínu, ég held að þetta sé nauðsynlegt að þetta sé 

einhvers staðar (Viðtal tekið í nóvember 2011).  

... [S]tefnan er ekki mjög skýr en hún er semsagt velviljuð og það er vilji 

til staðar í skólakerfinu að það sé komið til móts við alla. Aftur á móti er 

ekki ljóst hvernig á að gera það þar sem það eru ekki skýr úrræði sem 

fylgja þessari stefnu (Viðtal tekið janúar 2012).  
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Kafli 6. Niðurstöður og umræður 

Í þessum kafla eru rannsóknargögnin greind út frá þeim fræðilegu kenningum sem 

fjallað var um í þriðja kafla. Þá er sérstök áhersla lögð á kenningar Kingdons, 

kenningum um stefnunet og kenningu Mintzberg um fagskrifræði. Í ljósi þess að 

opinber stefnumótun er umfram allt pólitískt ferli er sjónum beint að hópum ólíkra 

þátttakenda og hvaða hlutverki þeir leika. Þannig verður reynt að kortleggja tilvikið í 

tengslum við hvað gerðist, hverjir tóku þátt, á hvaða stigum málsins og hvaða 

ástæður lágu þar að baki.  

Umfjöllun kaflans skiptist í þrennt, þar sem greint verður frá hvernig málefni 

nemenda með lesblindu komst á dagskrá stjórnmálanna, hvernig málaflokkurinn 

þróaðist og hver staðan er í dag. Markmiðið með umfjölluninni er að svara 

spurningum rannsóknarinnar sem eru: Hvernig hefur stefna hins opinbera í 

málefnum nemenda með lesblindu í grunnskólum mótast  og hvað skýrir stöðu þessa 

málaflokks í dag? Hverjir eru helstu áhrifavaldar við mótun stefnunnar? Og hvernig 

koma þau áhrif fram við framkvæmd stefnunnar? 

6.1. Hvenær og hvernig komst málaflokkurinn á dagskrá stjórnmálanna? 

Til þess að átta sig á hvers vegna sá málaflokkur sem hér er til skoðunar komst á 

dagskrá stjórnmálanna og varð að pólitísku viðfangsefni er tilvalið að nota 

greiningalíkan Kingdons. Kenning hans hjálpar til við að útskýra ferlið, ásamt 

aðkomu og áhrifum ólíkra þátttakenda sem leiða til þess að tiltekin stefna mótast. 

Við greininguna er mikilvægt að hafa í huga merkingu straumanna þriggja: 

stefnustraumar, pólitískir straumar og vandamálastraumar, þar sem samruni 

þessara strauma á ákveðnum tímapunkti, skapar tækifæri til breytinga.  

Með fyrstu grunnskólalögunum árið 1974 fylgdu ákveðnar stefnubreytingar í 

menntamálum á Íslandi sem einkenndust af meiri jafnréttis- og 

mannúðarsjónamiðum en áður hafði þekkst. Nú átti að tryggja öllum nemendum 

tækifæri til náms í samræmi við þarfir hvers og eins. Í anda þessara nýju sjónarmiða 

voru gerðar ýmsar breytingar á skólakerfinu og þar á meðal voru framhaldsskólarnir 

opnaðir öllum árið 1988. Til þess að tryggja eðlilega námsframvindu nemenda og 
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koma í veg fyrir brottfall, ákváðu yfirvöld að efla starfs- og námsráðgjöf á öllum 

skólastigum. Það var gert í tengslum við framkvæmdaráætlun yfirvalda árið 1990 

sem nefndist „Til nýrra aldar“. Þessi stefna gerði það að verkum að aukin áhersla var 

lögð á starfs- og námsráðgjöf innan skólanna með því markmiði að styrkja 

nemendur í náminu og koma í veg fyrir brottfall.   

Á sama tíma átti sér stað ákveðin þróun á sérkennslufræðum innan 

kennarastéttarinnar sem beindist einkum að því að aðstoða nemendur sem áttu 

erfitt með að læra að lesa. Þessi nemendahópur hafði ávallt verið til staðar innan 

skólakerfisins og aðgerðir voru þegar í gangi til þess að aðstoða þá við námið. Þeir 

voru þó ekki taldir líklegir til langskólanáms og hættu gjarnan í námi þegar 

skyldunámi grunnskóla lauk. Það þótti þó ekki tiltökumál vegna þess að 

námserfiðleikar þeirra voru gjarnan tengdir greindarskorti. Samhliða fagþróun innan 

kennarastéttarinnar fóru slík sjónarmið að breytast.    

Þegar framhaldsskólarnir eru opnaðir öllum árið 1988 fer þessi hópur í auknu 

mæli í framhaldsnám. Margir þeirra áttu þó erfitt uppdráttar í náminu og voru í 

brottfallshættu. Um var að ræða hóp sem framhaldsskólar höfðu ekki fengist við 

áður þar sem margir þessara nemenda höfðu áður farið beint út á vinnumarkaðinn 

að loknu grunnskólanámi. Í anda þeirrar nýju menntastefnu sem var komin á Íslandi 

var þessi hópur skilgreindur innan framhaldsskólanna sem „vandamál“ undir þeim 

formerkjum að það þyrfti að finna leiðir til þess að styrkja þá og koma í veg fyrir að 

þeir hættu í námi. Kingdon bendir einmitt á að meiri líkur eru á að málefni komist á 

dagskrá stjórnmálanna þegar ástand verður skilgreint sem aðkallandi vandamál 

(Kingdon, 2003).  

Til þess að vandamál komist á dagskrá stjórnmálanna og verði að pólitísku 

viðfangsefni þarf það að ná athygli réttra aðila innan stjórnsýslunnar. Þá eru meiri 

líkur á að tiltekið málefni fái hljómgrunn ef svokallaðir stefnufrumkvöðlar tileikna 

sér málstaðinn og berjast fyrir honum (Kingdon, 2003). Í þessu tilviki eru það starfs- 

og námsráðgjafar innan framhaldsskólanna sem beita þrýstingi á stjórnvöld um 

úrbætur og úrræði fyrir þennan tiltekna nemendahóp. Fyrir tilstuðlan starf- og 

námsráðgjafa er „vandamálið“ þar með tengt pólitískum straumum og stjórnvöld 

taka málaflokkinn til umfjöllunnar vegna þess að málefnið var í takt við þær miklu 

breytingar sem voru að eiga sér stað í skólakerfinu. Samkvæmt kenningum Kingdons 
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(2003) er hér búið að greina hvers vegna tiltekið málefni kemst á dagskrá 

stjórnmálanna (e. agenda setting). 

Í tengslum við það ferli hvernig lausnir og fyrirhugaðar leiðir eru skilgreindar til 

þess að leysa þau viðfangsefni sem verða fyrir valinu (e. alternative specification) 

(Kingdon, 2003), virðist sem hugmyndin um Lestrarmiðstöðina hafi þegar verið 

komin fram. Hugmyndin hefur kviknað innan stefnustraumanna meðal hinna 

ósýnilegu þátttakenda (fræðimanna, sérfræðinga og embættismanna) og sú þekking 

sem hafði myndast innan kennarastéttarinnar í tengslum við sérkennslufræðina 

hefur án efa haft þar áhrif. Líkt og Kingdon bendir á myndast tækifæri til breytinga 

innan pólitískra strauma og vandamálastrauma en til þess að tækifærið verði að 

veruleika skiptir hugmynd hinna ósýnilegu þátttakenda máli, og þá hvort hún fær 

nægilega athygli og leysi aðkallandi vandamál (Kingdon, 2003).  

Hugmyndin um Lestrarmiðstöð kviknaði í tengslum við þá umræðu sem var 

uppi í kringum 1989 varðandi lestrarerfiðleika. Mörg börn þurftu á sérkennslu að 

halda innan grunnskólanna og vísbendingar voru um að stór hluti grunnskólanema 

hefðu ekki góðan lesskilning (Menntamálaráðuneytið, 1991). Lestrarerfiðleikar voru 

því í umræðunni og vangaveltur um þörf á bættum lestrarkennsluaðferðum og 

eflingu rannsókna. Starfs- og námsráðgjafar lögðu jafnframt sérstaka áherslu á þörf 

fyrir greiningar þar sem þeir áttu erfitt með að bregðast við vandanum innan 

framhaldsskólanna án þess að vita hvers eðlis hann væri. Kingdon bendir þó á að 

uppruni hugmyndarinnar skiptir ekki mestu máli, heldur öllu heldur hvernig hún nær 

að festa rætur og lifa af. Til þess að svo verði þarf hún þó að vera tæknilega og 

fjárhagslega hagkvæm, samræmast gildum samfélagsins og vera pólitískt 

eftirsóknarverð (Kingdon, 2003). 

Hugmyndin um Lestrarmiðstöð hefur verið eftirsóknarverð hjá stjórnvöldum á 

þessum tíma í ljósi þeirra stefnubreytinga sem höfðu átt sér stað í skólakerfinu. 

Aukin mannúðar- og jafnréttissjónarmið hafa einnig verið í anda þeirra gilda sem 

ríktu í samfélaginu og voru í takt við þær viðhorfsbreytingar sem ný menntastefna 

boðaði. Að lokum virðist Lestrarmiðstöðin einnig hafa verið fjárhagslega hagkvæm í 

ljósi þess að nýlega hafði lestrardeild í Fellaskóla verið lögð niður en þar fór fram 

kennsla barna með alvarlega lesblindu. Lestrardeildin hafði verið fjármögnuð af 

Fræðsluskrifstofu Reykjavíkur og var hún tilbúin að leggja það fjármagn til 
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Lestrarmiðstöðvarinnar sem áður hafði runnið til Fellaskóla (Kristín Elva 

Guðnadóttir, 2003).  

Við þá atburðarrás sem hér hefur verið lýst renna allir straumarnir saman. 

Aðkallandi vandamál kemst á dagskrá stjórnmálanna fyrir tilstuðlan 

stefnufrumkvöðuls og fyrir liggur heppileg lausn við vandanum. Við samrunann 

opnast „gluggi tækifæranna“ sem leiðir til stefnubreytinga varðandi nemendur með 

lesblindu í skólakerfinu. Útkoman verður Lestrarmiðstöð Kennaraháskóla Íslands.  

6.2. Hvernig þróaðist málaflokkurinn og hvaða ástæður lágu þar að baki? 

Með starfsemi Lestrarmiðstöðvarinnar myndast ákveðið ferli innan stjórnsýslunnar 

varðandi þjónustu við nemendur með lesblindu. Skólarnir senda nemendur sem 

voru taldir eiga í lestrarerfiðleikum á miðstöðina í greiningu og fengu í kjölfarið 

ráðgjöf um hvernig ætti að bregðast við vandanum. Lestrarmiðstöðin fer því með 

faglega forystu á þessum málaflokki enda miðstöðin skilgreind sem sérstök deild 

innan Kennaraháskóla Íslands.  

Á sama tíma nær ný stefna fótfestu meðal stjórnvalda um að flytja rekstur 

grunnskólanna frá ríkinu yfir til sveitarfélaganna. Hugmyndin á rætur að rekja til 

stjórnunarkenningu nýskipunar í ríkisrekstri þar sem umbætur í stjórnsýslunni eru 

gerðar með því markmiði að ná fram meiri skilvirkni og hagkvæmni bæði varðandi 

fjármagn og framkvæmd (Frederickson og Smith, 2003). Hér er því um að ræða 

utanaðkomandi áhrif sem eru óviðkomandi þeirri stefnumótun sem hafði átt sér 

stað á málefnum lesblindra.  

Þegar þessi stjórnsýslubreyting verður að veruleika og rekstur grunnskólanna 

er fluttur frá ríkinu yfir til sveitarfélaganna leiðir það til þess að nokkrum árum síðar 

er Lestrarmiðstöðin er lögð niður. Þar með raskast það fyrirkomulag sem var búið að 

koma á varðandi þjónustu við nemendur með lesblindu. Þjónustan sem 

Lestrarmiðstöðin hafði veitt átti nú að vera á ábyrgð og í höndum sveitarfélaganna. 

Sveitarfélögin höfðu mismunandi getu til þess að veita þessa þjónustu, bæði 

varðandi þekkingu og fjármagn. Með því að leggja niður miðstöðina hætti sú faglega 

forysta sem hafði verið þar til staðar. Þar sem mörg sveitarfélög höfðu ekki 

sérfræðinga eða fagaðila á sínum snærum til þess að greina nemendur þurftu 

margir skólar að leita til sérfræðinga á almennum markaði.   
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 Rannsóknin leiðir því í ljós að samhliða flutningi reksturs grunnskólanna frá 

ríkinu yfir til sveitarfélaganna, fluttist einnig yfir málaflokkur lesblindra nemenda án 

þess að það hafi verið búið að skilgreina og stofnanabinda þjónustuna innan 

sveitarfélaganna. Við það skapaðist aukið svigrúm til markaðsvæðingar á þjónustu 

og úrræðum fyrir nemendur með lesblindu.      

Á sama tíma og þessi kerfisbreyting á sér stað fer Björn Bjarnason, þáverandi 

menntamálaráðherra, að móta frekari stefnu varðandi nemendur með lesblindu. 

Málið kemst því aftur til umfjöllunar stjórnvalda í tengslum við yfirstandandi flutning 

grunnskólanna yfir til sveitarfélaganna og undirritun ríkistjórnarinnar á Salamanca- 

yfirlýsingunni sem boðaði nýja menntastefnu um „skóla án aðgreiningar“. 

Samkvæmt kenningum Kingdons (2003) kemst málið því aftur á dagskrá 

stjórnmálanna vegna breytinga í stefnustraumnum ásamt pólitíska straumanna þar 

sem nýr ráðherra tekur við Menntamálaráðuneytinu. Í þessu tilfelli virðist 

vandamálið ná til ráðherrans vegna þrýstings sem kom úr ýmsum áttum innan 

samfélagsins um frekari aðgerðir í málaflokknum.  

Til þess að finna lausn á vandanum skipar menntamálaráðherra nefnd til þess 

að fjalla meðal annars um hvernig hægt er að skilgreina viðmið varðandi mat á 

lestrarerfiðleikum svo slíkt geti farið fram innan skólanna (Grétar L. Marinósson, 

Fjölnir Ásbjörnsson, Jónas G. Halldórsson og Þóra Kristinsdóttir, 1997). Í kjölfarið er 

skipuð framkvæmdanefnd um að koma skimunarprófi inn í grunnskólana sem var 

ein af þeim tillögum sem nefndin lagði fram. Ekki næst samkomulag meðal hópsins 

varðandi skimunarprófið sem leiddi til þess að ráðuneytið tekur endanlega ákvörðun 

í málinu (Björn Bjarnason, 2000). Líkt og Kingdon bendir á eru meiri líkur á því að 

vandamál komist á dagskrá stjórnmálanna, ef samstaða ríkir um hvernig vandinn er 

skilgreindur og þekkt lausn liggi fyrir sem er póltískt séð bæði heppileg og 

eftirsóknarverð. Sú ákvarðanataka sem felst í því að skilgreina vandann getur falið í 

sér mikil átök sérstaklega í málaflokkum þar sem mjög ólík sjónarhorn ríkja og 

ákveðnir hagsmunir eru í húfi (Kingdon, 2003). Það er því ljóst að í þessu tilfelli tekur 

ráðherra upp mál þar sem samstaða og sameiginleg lausn liggur ekki fyrir. Málið er 

síðan endanlega leitt til lykta vegna eindregins vilja menntamálaráðherra og 

niðurstaðan verður síðan hluti af komandi skólastefnu stjórnvalda.           
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Árið 1999 kemur út aðalnámskrá þar sem grunnskólanum er skylt að kanna 

hvaða nemendur eiga í erfiðleikum með lestur og bregðast við með kerfisbundum 

hætti (Menntamálaráðuneytið, 1999). Þessi tilmæli eru síðan sett í reglugerð um 

sérfræðiþjónustu skólanna árið 2003 þar sem ábyrgð sérfræðiþjónustu 

sveitarfélaganna varðandi greiningar og ráðgjöf er undirstrikuð (Reglulegð um 

breytingar á reglugerð um sérfræðiþjónustu skóla nr. 386/1996). Má túlka þessar 

aðgerðir stjórnvalda sem svo að markmiðið hafi verið að reyna að stofnanabinda 

nýtt ferli innan stjórnsýslunnar varðandi nemendur með lesblindu. Þrátt fyrir að 

stjórnvöld höfðu komið á tilteknu skimunarprófi inn í grunnskólana voru viðmið 

varðandi einstaklingsgreiningar ennþá mismunandi. Til þess að draga upp á 

yfirborðið þessi ólíku sjónarmið og reyna að samræma þjónustu fyrir lesblinda 

nemendur ákveður Menntamálaráðuneytið að halda málþingið „Lesskimun og 

lestrarerfiðleikar“  (mbl.is, 2000).                 

6.3. Hver er núverandi staða og hvað útskýrir útkomuna? 

Árið 2006 kemst málið aftur til umfjöllunar þegar Þorgerður Katrín Gunnarsdóttir 

tekur við starfi menntamálaráðherra. Málaflokkurinn virðist hafa komist á dagskrá 

stjórnmálanna í kjölfar úttektar Menntamálaráðuneytisins varðandi þjónustu við 

nemendur með lestrarörðugleika. Slík reglubundin úttekt var komið á með 

reglugerðinni frá árinu 2003.  Úttektin leiddi meðal annars í ljós að sveitarfélögin 

skilgreina með ólíkum hætti hvenær lestrarerfiðleikar eru taldir vera lesblinda og 

misjafnt var hvernig og hvort skimunarpróf væru notuð á miðstigi grunnskóla (Sjá 

umfjöllun í Menntamálaráðuneytið, 2007).  

Samkvæmt Kingdon (2003) er þar með búið að tengja vandamálastrauma við 

pólitíska strauma. Til þess að finna lausn á vandanum skipar Þorgerður Katrín nefnd 

til þess að fjalla um úrræði fyrir nemendur með lestrarörðugleika 

(Menntamálaráðuneytið, 2007). Sú nefnd lagði fram ýmsar tillögur til hagsbóta sem 

stjórnvöld tóku til greina þar sem sumar þeirra eru nú að finna í gildandi lögum um 

grunnskóla nr. 91/2008 og reglugerðum um sérfræðiþjónustu sveitarfélaganna. 

Samkvæmt núverandi stefnu stjórnvalda á að koma til móts við námsþarfir 

nemenda með lesblindu og eiga þeir rétt á stuðningi í námi í samræmi við metnar 

sérþarfir. Þá eiga sveitarstjórnir í samstarfi við skólastjóra að ákveða fyrirkomulag 
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þjónustunnar og bera ábyrgð á að hún sé veitt. Ekki er þó skilgreint í lögunum hvað 

felst í lesblindu né hvers konar þjónustu á að veita þessum nemendum. Í lögunum 

kemur einungis fram að slík þjónusta eigi að vera til staðar (Lög um grunnskóla nr. 

91/2008). Sérfræðingar og fagaðilar sem koma að málaflokknum skilgreina viðmið 

varðandi mat á lesblindu og hvaða úrræði eiga að vera í boði, með ólíkum hætti. Sá 

vandi sem upp kom í kerfisbundinni úttekt Menntamálaráðuneytisins á þjónustu við 

nemendur með lesblindu er því óleystur.  

Líkt og hefur komið fram bendir Kingdon (2003) á að meiri líkur eru á því að 

vandamál komist á dagskrá stjórnmálanna, ef samstaða ríkir um skilgreiningu á 

vandanum og þekkt lausn liggur fyrir sem er póltískt séð bæði heppileg og 

eftirsóknarverð. Í þessu tilfelli hefur svo ekki verið og í raun er ekki að sjá í skýrslu 

nefndarinnar að fjallað hafi verið um þennan tiltekna vanda með beinum hætti. 

Einnig hefur ekki verið til staðar sterkur pólitískur vilji til þess að finna lausn á 

vandanum þar sem Þorgerður Katrín þáverandi menntamálaráðherra virðist ekki 

beitta sér  frekar í málinu. Straumar Kingdon renna því ekki saman í þessu tilfelli og 

málið fer af dagskránni án þess að það sé leyst.        

Samkvæmt kenningum um stefnunet er hægt að skoða uppbyggingu netsins 

til þess að útskýra þá útkomu sem hlýst af stefnuferlinu sjálfu. Stefnunet þessa 

tiltekna málaflokks einkennist af svokölluðu málefnaneti þar sem um er að ræða 

opið og stórt net þar sem þátttakendur eru margir og standa fyrir fjölbreyttum 

viðhorfum og gildum gagnvart viðfangsefninu. Takmörkuð samstaða er til staðar 

innan netsins og átök milli þátttakenda eru algeng. Innan netsins ríkir talsvert 

valdaójafnvægi þar sem ákveðnir aðilar reyna að koma eigin sérhagsmunum áfram 

(Kavanagh, Richard, Smith og Geddes, 2006). Málefnanet mótast venjulega þegar 

nýr málaflokkur kemst á dagskrá stjórnmálanna og er ástæðan einkum vegna þess 

að ákveðin sjónarmið eða hagsmunir hafa ekki verið stofnanabundin (Taylor, 2003). 

Rannsókn mín gefur því til kynna að stefnunetið sem mótar stefnu hins opinbera 

varðandi nemendur með lesblindu er mjög sundurleitt.  

Kingdon (2003) bendir á að helstu afleiðingar þess að stefnunet er mjög 

sundurleitt er að stefnan sjálf verður það einnig. Það er vegna þess að sameiginleg 

sjónarmið, afstaða og hugsunarháttur þátttakenda eru svo ólík. Því ólíkari tungumál 

sem meðlimir stefnunetsins tala, því erfiðara eiga þeir með að ná saman. 
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Sundurleitni netsins kom fram í viðtölunum og endurspeglaðist til dæmis í því 

hversu ólík orð viðmælendur mínir notuðu um viðfangsefnið.       

Margar ástæður geta verið fyrir því að stefnunet verður sundurleitt. Í þessu 

tilfelli virðist ástæðan vera sú að það ríkir ekki sameiginleg sýn á vandann. Af 

frásögnum viðmælenda minna að dæma eru bæði greiningarviðmiðin á lesblindu og 

þau úrræði sem eru í boði mjög ólík milli skóla í dag. Þessi ólíku sjónarmið gera það 

að verkum að nemendur geta fengið ólíkar niðurstöður úr greiningum og skimunum 

eftir því hver stjórnar prófinu, hvers konar próf eru notuð og hvaða skilning 

viðkomandi hefur á lesblindu. Að sama skapi virðast þau úrræði eða sú þjónusta 

sem skólinn býður uppá í kjölfarið vera mjög ólík og einkum háð áherslum 

stjórnenda í tengslum við fjármagn og þá þekkingu sem er til staðar innan skólanna.  

Með því að nota kenningar Mintzberg (1993) um fagskrifræði er hægt að 

útskýra hvers vegna þetta ástand hefur skapast í málaflokknum. Skipulagsheildir á 

borð við skóla einkennast af fagskrifræði þar sem starfsmenn vinna í nánum 

tengslum við skjólstæðinga sína og hafa því töluverða sjálfstjórn varðandi eigin 

starfshætti. Þjónustan sem fagaðilar veita kallar því á ákveðnar kröfur sem verður 

ekki stýrt með beinum hætti af stjórnendum. Fagskrifræði einkennist því af 

valddreifingu en til þess að slíkar skipulagsheildir virki verður að koma á svokallaðri 

samhæfingu á staðlaðri verkkunnáttu. Í því felst ákveðið aðgreiningarferli þar sem 

hlutverk fagmannsins er að greina þarfir skjólstæðingsins samkvæmt stöðluðu kerfi. 

Í skipulagsheild þar sem fagskrifræði ríkir er sameiginlegt greiningarkerfi 

grundvallaratriði til þess að ná fram samhæfingu. Vegna þeirra dreifstýringar sem 

einkennir fagskrifræði kemst þessi samhæfing á staðlaðri verkkunnáttu á í gegnum 

þjálfun og innrætingu með háskólanámi, starfsþjálfunar og þátttöku í stéttarfélagi.  

Í rannsókninni kom fram að núna er ekki lögð sérstök áhersla á þekkingu 

varðandi lestrarerfiðleika í grunnnámi kennara. Þeir sem eru taldir hafa mestu 

sérþekkinguna á lesblindu innan skólakerfisins eru sérkennarar, en samkvæmt 

frásögnum viðmælanda minna fer þeim fækkandi innan grunnskólanna. Þekking 

meðal kennara er því takmörkuð. Þessu til viðbótar virðast ríkja ólíkar skoðanir 

meðal fræðimanna hvernig eigi að skilgreina og meðhöndla lesblindu og jafnvel 

hvernig á að standa að framkvæmdinni sjálfri.  
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Samkvæmt Mintzberg (1993) skapast ákveðin hætta þegar starfsemi 

fagskrifræðis felur í sér þætti sem falla umfram fagþekkingu fagmannsins. Það sem 

nýbreytni í fagskrifræði byggir á samstarfi þvert yfir skipulagsheildina fer slíkt gegn 

sjálfræði fagmannsins. Starfsmenn hafa því tilhneigingu til þess að sporna gegn 

breytingum til þess að viðhalda starfsörygginu og halda sér innan þess 

þægindaramma sem þeir hafa skapað sér. Öll stefnumótavinna, sem felur í sér 

einföldun og samræmingu á leiðum um ákvarðanatöku, verður því mjög erfið í 

framkvæmd í fagskrifræði. Sérstaklega þegar um er að ræða starfsemi sem fellur 

umfram þekkingu fagmannsins. Í málaflokkum þar sem sérhæfing og 

sérfræðiþekking er mikil og þar sem starfsfólk hefur mikið sjálfræði í störfum sínum 

er því mjög erfitt að þvinga fram stefnu hins opinbera með beinum tilskipunum.     

Þar sem þekking á lesblindu er mismunandi innan kerfisins er hún 

meðhöndluð með mismunandi hætti. Þjónustan verður því mismunandi milli skóla 

þar sem hún endurspeglar ólíka þekkingu starfsmannana sem kemur fram í því að 

nemendur með lesblindu fá ólíka greiningu, ráðgjöf og þjónustu. Samhæfð 

verkkunnátta um hvernig á að meðhöndla lesblinda nemendur er því ekki til staðar 

innan skólakerfisins. Með öðrum orðum er fagskrifræði skólanna þegar kemur að 

þjónustu við nemendur með lesblindu innan grunnskólanna gallað.  

Við það myndast svokallaður umboðsvandi samkvæmt umboðskenningunni, 

vegna hrakvals og/eða freistnivanda þar sem fulltrúinn hefur ekki nægilega 

þekkingu eða upplýsingar til þess að takast á við vanda umbjóðandans (Ström, 

2000). Samkvæmt kenningunni er hægt að beita ákveðnum aðferðum til þess að 

takast á við umboðsvanda innan skipulagsheildar sem felur í sér leiðir til þess að 

tryggja að fulltrúinn vinni samkvæmt hagsmunum umbjóðandans. Í þessu tilfelli 

virðist þó kerfið varðandi þennan málaflokk frekar vera byggt upp í anda 

ráðsmannskenningarinnar. Samkvæmt þeirri kenningu fara hagsmunir fulltrúa og 

umbjóðanda saman og því er hægt að hámarka hagsmuni þeirra stofnunar sem 

fulltrúinn vinnur hjá eða gagnvart þeim umbjóðanda sem hann starfar fyrir, með því 

að auka sjálfræði hans í starfi (Davis, Schoorman og Donaldson, 1997). En líkt og 

grunnskólalögin gefa til kynna, þá á að koma til móts við nemendur með lesblindu 

með viðeigandi þjónustu en það er sett í hendur sveitarfélaga og grunnskóla að 

skilgreina hverjir teljast vera lesblindir og hvernig þjónustu þeir eiga rétt á. 
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Rannsóknin leiðir því í ljós að vegna skipulagsbrests innan grunnskólanna sem 

á rætur að rekja til galla í fagskrifræðinu myndast umboðsvandi. Þessi vandi leysist 

ekki þar sem núverandi kerfi eða stefna stjórnvalda í málefnum nemenda með 

lesblindu er ekki byggt með þeim hætti að vandinn leysist. Til þess að koma á 

breytingum eða samhæfðu skipulagi innan skólanna verður því að byggja upp kerfið 

í anda umboðskenningarinnar til þess að tryggja að tekist verði eins á við lesblinda 

nemendur. 

6.4. Samantekt á niðurstöðum 

 Upphaflega komst málefni nemenda með lesblindu á dagskrá stjórnvalda 

fyrir tilstuðlan stefnubreytinga innan menntakerfisins. 

 Starfs- og námsráðgjafar framhaldsskólanna þrýsta á stjórnvöld um að þessir 

nemendur fái úrræði og greiningu innan skólanna.  

 Lestrarmiðstöð Kennaraháskóla Íslands er í kjölfarið stofnuð. 

 Stefnubreyting stjórnvalda, rekstur grunnskólanna flyst frá ríki yfir til 

sveitarfélaga og þarafleiðandi málefni nemenda með lesblindu sömuleiðis. 

 Lestrarmiðstöðin er lögð af. 

 Sveitarfélögin voru misjafnlega í stakk búin til að veita viðeigandi þjónustu og 

aukið svigrúm til markaðsvæðingar á þjónustu við nemendur með lesblindu 

myndast. 

 Ólík sjónarmið gagnvart lesblindu.  

 

Rannsóknin gefur til kynna að stefnunet þessa málaflokks er mjög sundurleitt sem 

gerir það að verkum að stefnan sjálf verður það einnig. Við þetta skapast 

svokallaður „umboðsvandi“  eða „umboðstap“ þar sem fulltrúinn hefur ekki 

nægilega þekkingu eða upplýsingar til þess að vinna að hagsmunum umbjóðanda 

síns. Ástæðan á rætur að rekja til galla í fagskrifræði skólakerfisins sem leiðir til þess 

að þjónustan við nemendur með lesblindu verður tilviljunarkennd og sundurleidd. 

Afleiðing þessa alls er að enn er til staðar svigrúm fyrir markaðsvæðingu á 

sérfræðiþjónustu fyrir lesblinda. Þjónusta sem ekki allir hafa tök á að kaupa og er á 

skjön við lög landsins um „skóla án aðgreiningar“ og „jafnan rétt barna til náms.“  
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Kafli 7. Lokaorð 

Tilgangur þessarar rannsóknar var að skoða hið pólitíska stefnumótunarferli 

varðandi nemendur með lesblindu í grunnskólum. Ætlunin var að varpa ljósi á hvaða 

öfl liggja að baki þeirri stefnu sem hefur mótast í málaflokknum og hvaða áhrif þau 

hafa á framkvæmd stefnunnar í skólum landsins. En til þess að geta átta sig á þeirri 

útkomu sem hlýst af opinberri stefnu er mikilvægt að skoða stefnuferlið sjálft.     

Leitast var við að svara eftirfarandi rannsóknarspurningum: Hvernig hefur 

stefna hins opinbera í málefnum nemenda með lesblindu í grunnskólum mótast,  og 

hvað skýrir stöðu þessa málaflokks í dag? Hverjir eru helstu áhrifavaldar við mótun 

stefnunnar, og hvernig koma þau áhrif fram við framkvæmd stefnunnar?   

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna að málefni nemenda með 

lesblindu komst upphaflega á dagskrá vegna stefnubreytinga innan menntakerfisins 

undir þeim formerkjum að tryggja eigi öllum „jafnan rétt til náms“. Í kjölfarið á sér 

stað atburðarrás sem leiðir til þess að sérstök miðstöð, Lestrarmiðstöð 

Kennaraháskóla Íslands, er sett á laggirnar til þess að vera í forsvari varðandi 

þjónustu fyrir þennan hóp. Vegna nýrrar stefnu stjórnvalda í anda nýskipunar í 

ríkisrekstri, er ákveðið að flytja rekstur grunnskólanna frá ríkinu yfir til 

sveitarfélaganna. Þessi kerfisbreyting gerir það að verkum að Lestrarmiðstöðin er 

lögð niður og það fyrirkomulag sem var til staðar varðandi þjónustu við nemendur 

með lesblindu raskast. Þrátt fyrir síðari tilraunir stjórnvalda hefur ekki tekst að 

stofnanabinda sameiginlegt verklag meðal sveitarfélaganna. Ástæðan á rætur að 

rekja til ólíkra sjónarmiða gagnvart lesblindu og þar með næst ekki samkomulag um 

hvernig skuli að því staðið.  

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa því til kynna að stefnunet þessa málaflokks 

sé mjög sundurleitt sem á rætur að rekja til galla í fagskrifræði skólakerfisins. 

Afleiðingin endurspeglast í tilviljunarkenndri þjónustu meðal grunnskóla landsins. 

Helstu áhrifavaldar við mótun þessara stefnu eru því annars vegar sú kerfisbreyting 

sem átti sér stað þegar rekstur grunnskólanna flutti yfir frá ríkinu til sveitarfélaganna 

og hins vegar þau ólíku sjónarmið sem ríkja gagnvart lesblindu innan skólakerfisins. 
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Báðir þessir áhrifavaldar endurspeglast við framkvæmd stefnunnar þar sem  

þjónustan virðist vera mjög ólík milli grunnskóla. Sú opinbera stefna sem ríkir í dag 

varðandi málefni nemenda með lesblindu í grunnskólum er með þeim hætti að hún 

dregur úr því að samhæft skipulag á þjónustu komist á. 

Takmarkað efni er til um opinbera stefnugerð á Íslandi þrátt fyrir að skilningur 

og þekking á slíku ferli sé mikilvægur í nútímasamfélagi. Þá er talið að málefni 

nemenda með lesblindu hafi ekki verið skoðað með þessum hætti áður. Þessi 

rannsókn gefur því tilefni til frekari rannsókna og þá einkum í tengslum við 

framkvæmd þjónustunnar. Þrátt fyrir að þungamiðja rannsókninnar beindist ekki að 

því að skoða framkvæmd stefnunnar, var spurt um hana í viðtölum við 

viðmælendur. Markmiðið var að komast að því hvort það væri framkvæmd 

stefnunnar sem væri að skapa ákveðið stefnurek eða hvort orsökin væru að finna í 

stefnumótuninni sjálfri. Niðurstöður rannsóknarinnar leiddu í ljós að framkvæmdin 

líkt og stefnumótunin er partur af vandanum, enda er um að ræða tvo mikilvæga 

þætti í stefnuferlinu sem haldast í hendur.  

Rannsóknin sýnir að stefnumótun felur í sér flókið ferli ákvarðana og aðgerða 

þar sem margir þættir spila saman og hafa áhrif á hvorn annan. Markmið 

rannsóknarinnar var að öðlast frekari skilning og þekkingu á stefnumótunarferli hins 

opinbera og varpa ljósi á þá þætti sem betur megi fara. Þar sem rannsóknin er 

aðstæðubundin og túlkun á gögnunum er huglæg er ekki hægt að alhæfa út frá 

niðurstöðum rannsóknarinnar. Vonast er þó til að rannsóknin nýtist sem innlegg í 

fræðilega umræðu varðandi opinbera stefnumótun á Íslandi og varpi nýju ljósi á 

aðstæður nemenda með lesblindu í grunnskólum.    
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neytisins um nemendur með sértæka lestrar- og 

réttritunarerfiðleika  

Árið 1998 „Enn betri skóli. Þeirra réttur, okkar skylda“. Bæklingur 

sendur á öll heimili varðandi endurskoðun komandi 

aðalnámskráar  

Árið 1999  Ný aðalnámskrá grunnskóla  

Árið 2000  Málþing um lesskimun og lestrarerfiðleika 

Árið 2002  Lestrarmiðstöð Kennaraháskóla Íslands lokar 

Árið 2003 Reglugerð um breytingar varðandi sérfræðiþjónustu 

grunnskóla 

Árið 2006 Úttekt Menntamálaráðuneytisins meðal skólaskrifstofa 

landsins 

Árið 2007  Skýrsla nefndar um lestrarörðugleika og leshömlun  

Árið 2008  Ný Lög um grunnskólalög nr. 91/2008  
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Skýrsla framkvæmdarhóps Menntasviðs Reykjavíkurborgar 

um bætta þjónustu við nemendur með sértæka 

lestrarerfiðleika  

Árið 2010 Tvær reglugerðir koma út: Reglugerð um nemendur með 

sérþarfir í grunnskóla nr. 585/2010 og Reglugerð um 

sérfræðiþjónustu sveitarfélaga við leik- og grunnskóla og 

nemendaverndarráð í grunnskólum nr. 584/2010.  

Árið 2011  Ný aðalnámskrá grunnskóla 

 

 


