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Formáli 

Meðfylgjandi rannsóknarverkefni er lokaritgerð til meistaranáms í fjármálum 

fyrirtækja við Háskóla Íslands. Ritgerðin er metin til 30 ECTS eininga. Leiðbeinandi 

er Snjólfur Ólafsson, prófessor Ph.D. við Viðskiptafræðideild Háskóla Íslands. Ég vil 

þakka Snjólfi fyrir góðan stuðning og áhuga á viðfangsefninu, góð ráð og hvatningu.  

Rannsóknin er lögð hér fram með von um að hún nýtist Reykjavíkurborg og 

mögulega fleiri sveitarfélögum við fjármála- og árangursstjórnun. Það hefur verið 

áhugavert og gefandi að takast á við viðfangsefnið sem mun vafalaust auka hæfni 

mína og víðsýni til að takast á við dagleg störf við undirbúning, framkvæmd og 

eftirlit með fjárhagsáætlunum og almenna fjármálastjórn.  

Fjármálastjóra Reykjavíkurborgar, Birgi Birni Sigurjónssyni, er þakkaður 

stuðningur við vinnslu verkefnisins, góðar samræður um viðfangsefnið, leiðsögn og 

yfirlestur eftir því sem verkinu hefur undið fram. Samstarfsmenn mínir hjá 

Reykjavíkurborg fá góðar kveðjur og þökk, en þeir hafa margir hverjir hvatt mig til 

dáða og veitt mér ómetanlegan innblástur. Þeir eiga óbeina hlutdeild í þessu verki.  

Fjölskylda mín, eiginmaður Guðbergur Davíðsson og synir Davíð og Egill Kári, fá 

þakkir skyldar fyrir þolinmæði, hvatningu og góðan stuðning eins og ávallt. Þeir eiga 

sinn þátt í því að þetta verk hefur orðið að veruleika.   
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Útdráttur 

Viðfangsefni: Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð er þekkt í rekstri ríkja og 

sveitarfélaga. Hún felur í sér útfærslu á stefnu í markmið og árangursmælikvarða, 

mælingar og eftirfylgni. Skýr markmið skulu liggja fyrir um árangur og mælikvarðar vel 

skilgreindir. Áhersla er lögð á söfnun og hagnýtingu upplýsinga og tengja saman 

úthlutun fjárheimilda og árangur. Markmiðið er að ráðstafa fjármagni í samræmi við 

pólitísk og samfélagsleg markmið, bæta nýtingu fjármagns, stuðla að hagkvæmni,  

gæðum, árangri og áreiðanleika í þjónustu og rekstri.  

Rannsókn: Rannsóknin felur í sér að rýna aðferðafræði árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar og kanna hvort hún geti nýst Reykjavíkurborg sem öflugt 

stjórntæki við fjármála- og árangursstjórnun. Rannsakað er út frá hlutverki borgarinnar, 

forgangsröðun fjárheimilda, fjárhagslegum stöðugleika og áhrifum á stjórnendur til 

árangurs. Áhersla er lögð á greiningu á hlutverki og skyldum í samræmi við 

sveitarstjórnarlög og áhrifum á viðfangsefnið. 

Niðurstöður: Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð getur hjálpað borginni að afmarka 

sig, stuðlað að áreiðanleika þjónustunnar og bætt markvirkni hennar og skilvirkni. 

Stjórntæki hennar styðja hins vegar ekki við markmið um fjárhagslegan stöðugleika í 

samræmi við markmið og fjármálareglur sveitarstjórnarlaganna. Helstu áhættur felast í 

efnahagssveiflum og lögskyldum þjónustukröfum. Niðurstöður rannsókna benda til að 

meginmarkmið um forgagnsröðun og ráðstöfun á fjármagni í samræmi við pólitískar 

áherslur og samfélagsleg markmið nái ekki fram að ganga. Sterkar vísbendingar fundust í 

erlendri rannsókn um að fjárhagslegur ávinningur geti verið af árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð ef stjórnendur eru opinberalega látnir bera ábyrgð á árangri. Að 

öðru leyti hefur árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð takmörkuð áhrif á stjórnendur til 

árangurs og gefa rannsóknir til kynna andstöðu eða tregðu stjórnenda til samvinnu á því 

sviði. Niðurstöður eru á heildina litið þær að ekki er unnt að fullyrða með afgerandi 

hætti að innleiðing þessarar aðferðafræði leiði til ávinnings fyrir Reykjavíkurborg. Þrátt 

fyrir það hefur aðferðafræðin fjölmarga kosti sem gefa til kynna að hún geti nýst sem 

öflugt stjórntæki við fjármála- og árangursstjórnun ef rétt er á haldið. 
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1 Inngangur 

Sveitarfélögin gegna umfangsmiklu hlutverki í opinberri þjónustu og hafa 

margháttuðum skyldum að gegna gagnvart íbúum sínum. Á þeirra vegum er að 

finna bæði lögskilin og lögheimil verkefni. Þar er að finna víðtæka félagsþjónustu, 

rekstur grunnskóla, leikskóla, bókasafna og annarra menningarstofnana, 

skipulagsmál og sorphirðu, svo eitthvað sé nefnt. Á síðustu árum og áratugum hefur 

hlutverk sveitarfélaganna verið að þróast og þjónustuhlutverk þeirra að aukast með 

tilfærslu á verkefnum frá ríki til sveitarfélaga. Er þess skemmst að minnast að 

þjónusta við fatlað fólk var flutt frá ríki til sveitarfélaga fyrir tæpum þremur árum 

og hafði í för með sér verulega aukningu í umsvifum sveitarfélaganna og ábyrgð er 

varðar nærþjónustu. Í undirbúningi eru enn frekari tilfærslur frá ríki til sveitarfélaga 

og má ætla að þjónusta við aldraða verði flutt yfir til sveitarfélaganna innan 

nokkurra ára.   

Sveitarfélögin byggja rekstur sinn á vel skilgreindum tekjustofnum þar sem 

útsvarið gegnir veigamestu hlutverki. Auk þess njóta þau tilfærslna frá 

Jöfnunarsjóði sveitarfélaga og hafa heimild til að leggja á fasteignaskatta og 

þjónustugjöld. Markmið stjórnvalda er að tryggja eins og kostur er sjálfbærni í 

tekjuöflun og rekstri sveitarfélaga (Alþingi, 2011).  

Tekjur sveitarfélaganna eru takmarkaðar og ráðstöfun þeirra til þjónustunnar 

þarf að forgangsraða. Kröfur íbúanna um þjónustu eru miklar og aukast ár frá ári. 

Þarfirnar er unnt að skilgreina út í það óendanlega og alltaf er hægt að gera betur, 

en til þess þarf fjármagn og útilokað er að sinna ýtrustu kröfum allra.  

Tekjustofnar sveitarfélaganna eru þess eðlis að þeir eru í ríkum mæli háðir 

efnahagssveiflum, sem felst í því að þeir dragast saman í niðursveiflu en aukast við 

þenslu. Sveitarfélögunum ber að sinna lögskildum úrræðum sínum óháð efnahag 

eða efnahagsástandi. Meðal þeirra er að finna úrræði sem hreyfast með 

efnahagsástandi eins og fjárhagsaðstoð og önnur félagsleg úrræði sem þyngja 

reksturinn og hafa mikil áhrif á skiptingu fjárheimilda sérstaklega þegar úr minna er 
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að moða en áður. Auk lögskilinna verkefni eins og rekstur félagsþjónustu og 

grunnskóla, er að finna lögheimil verkefni sem óumdeild sátt er um eins og rekstur 

leikskóla og önnur víðtæk þjónusta sem er lögheimil eða valkvæð og fæstir vilja 

vera án. Flækjustigið er mikið og verkefni sveitarstjórnar felst í því að forgangsraða 

fjármunum í samræmi við stefnu og áherslur hverju sinni. Ár hvert þarf hún að 

ákveða hvernig skuli skipta upp og ráðstafa tekjum til útgjalda og gerðar eru kröfur 

um að það verði gert með sanngjörnum hætti og í sátt við íbúa.  

Gagnsæi um meðhöndlun og ráðstöfun almannafjár eru ein mikilvægustu 

réttindi almennings. Það er skylda hins opinbera að geta útskýrt með skýrum hætti 

hvernig skattfé er ráðstafað til hinna ýmsu málaflokka, hvernig fjármagninu er 

úthlutað til einstakra stofnana og hvaða reglur eða úthlutunaraðferðir eru 

viðhafðar hverju sinni.  

Kveikjuna að þessari rannsókn má rekja til þeirra aðstæðna sem sköpuðust eftir 

efnahagshrunið haustið 2008. Niðurskurður í rekstri sveitarfélaganna var 

óumflýjanlegur, þar sem tekjur drógust hratt saman á meðan kostnaðarþrýstingur 

var umtalsverður. Við þær aðstæður þurfti að hugsa hlutina upp á nýtt við úthlutun 

fjárheimilda. Ekki var hægt að miða við framreikning fyrri ára og óhjákvæmilega 

þurftu sveitarfélögin að skerpa áherslur og forgangsraða. Höfundur er gjörkunnugur 

þeim aðstæðum sem sköpuðust hjá Reykjavíkurborg um forgangsröðun við 

úthlutun fjármuna á þessum árum. Ætla má að eftir því sem aðferðafræði 

sveitarfélagins til úthlutunar fjármagns er skýrari og gagnsærri, því meiri líkur eru á 

að vel takist til og sátt verði um forgangsröðun fjármuna eða tilfærslu þeirra á milli 

málaflokka eftir aðstæðum hverju sinni. 

Árangursstjórnun var mikið í umræðunni um og eftir aldamótin og mikilvægi 

árangursmælikvarða í rekstri og þjónustu. Hugmyndafræðin birtist víða í svokölluðu 

stefnumiðuðu árangursmati og árangursstjórnunarsamningum. Reykjavíkurborg tók 

fullan þátt í þessari þróun og hefur á síðustu tíu árum nýtt aðferðafræði 

stefnumiðaðs árangursmats, sérstaklega á hinum ýmsu fagsviðum borgarinnar sem 

hafa sett fram stefnukort sín og skorkort. Takmörkuð áhersla hefur verið á 

árangursstjórnun hjá yfirstjórn borgarinnar á síðustu árum og þrátt fyrir notkun 
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stefnu- og skorkorta á fagsviðum borgarinnar hefur aðferðafræðin ekki orðið það 

stjórntæki sem til var ætlast og efni stóðu til.  

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð eða „Performance Budgeting“ hefur lengi 

verið við líði víða erlendis. Þetta hugtak er ekki þekkt sem slíkt hér á landi en er 

nátengt árangursstjórnun. Aðferðafræðina er að finna víða í rekstri hins opinbera 

og á sér margar birtingamyndir. Þar er ávallt að finna áherslur á stefnumótun, 

markmiðssetningu og árangursmælikvarða og það sem áhugavert er í huga 

höfundar er tenging við ráðstöfun og meðferð fjárheimilda.  

Meginviðfangsefni þessarar rannsóknar er rýna aðferðafræði árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar og skoða hvort hún er að nýtast opinberum stofnunum 

sem öflugt stjórntæki við fjármála- og árangursstjórnun.  

1.1 Markmið og rannsóknarspurning 

Meginmarkmið þessarar rannsóknar er eftirfarandi:  

Rýna aðferðafræði árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar, kosti hennar 

og galla og kanna hvort hún geti nýst Reykjavíkurborg sem öflugt stjórntæki 

við fjármála- og árangursstjórnun.  

 

Rannsóknarspurningin sem unnið er að því að leysa er eftirfarandi:  

Er ávinningur af því fyrir Reykjavíkurborg að taka upp árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð? 

Tekist verður á við viðfangsefnið með eftirfarandi undirspurningar til hliðsjónar:  

1. Getur árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð hjálpað Reykjavíkurborg að 

takast á við hlutverk sitt í samræmi við sveitarstjórnarlög, stefnumörkun 

sína og áherslur? 

2. Getur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hjálpað 

Reykjavíkurborg að forgangsraða og ráðstafa fjárheimildum  

3. Getur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar stuðlað að 

fjárhagslegum stöðugleika hjá Reykjavíkurborg í samræmi við markmið 

sveitarstjórnarlaga? 

4. Hefur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hvetjandi áhrif á 

stjórnendur til árangurs? 
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1.2 Rannsóknaraðferð og efnistök 

Rannsóknin felur í sér að rýna fræðilegt efni um aðferðir árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar og rannsóknir sem gerðar hafa verið á innleiðingu hennar 

og árangri hjá opinberum stofnunum, ríki og sveitarfélögum. Til hliðsjónar verður 

uppruni hennar og saga skoðuð og hvaða leiðir hinar mismunandi þjóðir hafa farið 

við innleiðingu, þróun og viðhald aðferðafræðinnar sem stjórntækis.  

Reynsla Reykjavíkurborgar af árangursstjórnun verður skoðuð, aðferðir hennar 

við undirbúning og framkvæmd fjárhagsáætlunar, auk þess sem lagalegt og 

efnahagslegu umhverfi borgarinnar verður rýnt. 

Rannsóknin felur að lokum í sér umfjöllun um það efni sem lagt verður fram, 

ályktanir og niðurstöður.    

Í kafla 1 er að finna fræðilega umfjöllun um viðfangsefnið í sögulegu og efnislegu 

samhengi. Í kafla 1 er að finna umfjöllun um árangursstjórnun og 

fjárhagsáætlunargerð Reykjavíkurborgar. Í kafla 1 er að finna umfjöllun og ályktanir 

Í kafla 5 er að finna niðurstöður.  
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2 Fræðileg umfjöllun 

2.1 Inngangur 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð á sér orðið nokkuð langa sögu. Upphaf 

hennar má rekja aftur á miðja tuttugustu öldina til Bandaríkjanna þegar gerðar voru 

tillögur um endurbætur í stjórnkerfi landsins sem fólu í sér að tengja saman fjárlög 

og árangur. Hugtakið eða aðferðafræðina er fyrst og fremst að finna í rekstri hins 

opinbera, þ.e. ríkja og sveitarfélaga. Aðferðafræðin hefur farið í gegnum mikla 

þróun hjá Bandaríska ríkinu frá því fyrstu skrefin voru stigin og víða hafa ríki og 

sveitarfélög innan og utan Bandaríkjanna fylgt í kjölfarið og tekið hana upp sem 

hluta af sinni fjármálastjórn. Úthlutun fjárheimilda er viðfangsefni stjórnvalda um 

allan heim. Ýmsar aðferðir eru viðhafðar en víðast má sjá keimlík kerfi. Algengt er 

að íbúar greiði skattana beint til ríkisins sem úthlutar síðan sveitarfélögunum 

fjármagn til reksturs ákveðinna málaflokka með misvel skilgreindri aðferðafræði. 

Sveitarfélögin sjá svo um skiptingu á fjármagninu innan síns sveitarfélags og eru 

aðferðirnar sömuleiðis mjög misjafnar þegar kemur að þeirri skiptingu. 

Þegar fjallað er um árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð er óhjákvæmilegt að 

fjalla um árangursstjórnun. Saga þeirra liggur þétt saman og ekki er auðvelt að átta 

sig á því hvort kom á undan árangursstjórnun eða árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð. Í dag má þó álykta sem svo að árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð sé kimi árangursstjórnunar sem lýsa mætti með eftirfarandi 

hætti: 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð er aðferðafræði sem snýr að rekstri 

opinberra stofnana er sækja umboð sitt annars vegar til fjárlaga eða fjárheimilda 

sem ramma inn og afmarka fjárhagslegt rými og hins vegar árangursmarkmiða sem 

sett eru um þjónustu og framkvæmd. 

 



 

18 

Umdæmismiðstöð fyrir þekkingarmiðlun um mat og árangur á vegum Alþjóða-

bankans, CLEAR1, hefur gefið út handbók um árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð. Handbókin er skrifuð af Marc Robinson (2011). Þar kemur 

fram að markmið árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar sé eftirfarandi:  

Að auka hagkvæmni við nýtingu á opinberu fjármagni, með því að tengja saman 

úthlutun fjárheimilda til stofnunar við árangur hennar. Unnið er kerfisbundið með 

upplýsingar um árangur, svo sem mælingar, mat og lykiltölugreiningar, sem geta 

stuðlað að virkari tengslum milli úthlutunar og árangurs. 

Áhersla árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar er þannig á nýtingu 

fjármagns, árangursmarkmið og mælanlegar upplýsingar. Árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð hefur víða fangað athygli hins opinbera sem skilvirkt 

stjórntæki til úthlutunar og skiptingu fjárheimilda og til að viðhafa eftirlit með 

markmiðum og árangri. Forgangsröðun fjárheimilda er vandasamt og flókið 

viðfangsefni sem fær oft á tíðum ekki nægjanlega athygli í rekstri hins opinbera. 

Söguleg úthlutun fjárheimilda er algeng, sem felur í sér að ákvarðanir eru teknar út 

frá nýjum verkefnum sem nauðsynlegt er að fjármagna hverju sinni en fjárheimildir 

fara að öðru leyti stighækkandi frá ári til árs án endurskoðunar á starfsemi eða 

verkefnum stofnana. Tilhneiging er til þess að forðast að rýna reksturinn en 

viðhalda þess í stað sögulegri úthlutun. Verði nauðsynlegt að skera niður útgjöld 

vegna versnandi efnahags og lækkunar tekna, er farin sú leið að smyrja 

niðurskurðinn á alla starfsemina, þannig að allir málaflokkar þurfi að lækka kostnað 

um sama hlutfall (e. „across-the-board“ cuts). Þetta er oft einfaldasta leiðin og að 

mati sumra sanngjarnara en endurskoðuð forgangsröðun (Robinson, 2011). Aðrir 

telja hins vegar að stöðug rýning í tengslum við markmið og áherslur verði að eiga 

sér stað til að tryggja eins hagkvæma nýtingu opinbers fjár og kostur er. Talið er að 

með innleiðingu á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð verði unnt að bæta 

forgangsröðun fjárheimilda og auka jafnframt gæði og hagkvæmni við veitta 

þjónustu. Þannig má ætla að mikill ávinningur geti verið af því að innleiða 

aðferðafræðina. 

                                                      
1
 CLEAR Regional Centers for Learning on Evaluation and Results, á vegum World Bank.  
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Aukinn áhuga stjórnvalda á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð má rekja til 

þess hversu auðvelt er að missa sjónar á grundvallarmarkmiðum um rekstur 

stofnana á vegum hins opinbera og vísar Robinson (2011) m.a. til þess að hjá hinu 

opinbera er ekki til að dreifa því markaðslega aðhaldi sem fyrirtæki á einkamarkaði 

búa við. Slíku aðhaldi megi hins vegar ná fram með skýrri tengingu á milli markmiða 

og nýtingar fjármagns. 

2.2 Árangursstjórnun 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð hefur víða verið innleidd samhliða 

hefðbundinni árangursstjórnun. Áður en lengra er haldið verður því gerð grein fyrir 

undirstöðuatriðum árangursstjórnunar, markmiðum hennar og víddum en það mun 

varpa skýrara ljósi á árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð og grundvöll hennar.  

2.2.1 Markmið og meginþættir árangursstjórnunar 

Árangursstjórnun hefur notið mikilla vinsælda síðustu 15—20 árin. Víða hefur hún 

verið innleidd með góðum árangri og hóf íslenska ríkið t.a.m. innleiðingu á 

aðferðafræðum árangursstjórnunar þegar árið 1997 og Reykjavíkurborg steig sín 

fyrstu skef á svipuðum tíma.  

Árangursstjórnun felur fyrst og fremst í sér markmið um að bæta árangur í 

rekstri og þjónustu. 

Þeim markmiðum er unnt að ná eftir margvíslegum leiðum og um hana hafa 

verið þróaðar margar kenningar og aðferðir. Í handbók ríkisins, Árangursstjórnun í 

ríkisrekstri, er ekki litið á árangursstjórnun sem sjálfstæða stjórnunarkenningu 

heldur er hún sögð vera „samansafn stjórnunaraðferða sem styðja hver aðra og 

stuðla að árangri í rekstri“ (Fjármálaráðuneytið, 2004). Árangursstjórnun feli þannig 

í sér safn fjölda aðferða til bæta árangur. Sömu meginþættirnir eru þar þó ávallt í 

fyrirrúmi, þ.e. mótun og innleiðing á stefnu og framtíðarsýn, markmiðssetning, 

skilgreining mælikvarða, mælingar og eftirfylgni. Mynd 1 lýsir meginþáttum 

heildstæðrar árangursstjórnunar og þeim aðgerðum sem í henni felast.  

 



 

20 

 

Mynd 1: Meginþættir árangursstjórnunar 
2
 

Myndin lýsir áherslum árangursstjórnunar á hlutverk skipuheildar og skýra sýn, 

stefnumörkun um viðfangsefni hennar og markmiðssetningu í samræmi við stefnu. 

Þá gerir árangursstjórnun ráð fyrir útfærslu á mælikvörðum í samræmi við þau 

markmið sem sett hafa verið. Aðgerðir fela í sér framleiðslu og framkvæmd eða 

leiðir til að ná þeim markmiðum sem sett hafa verið, á meðan kerfin ramma inn og 

skapa umgjörð um aðgerðir og framkvæmd. Lokaskref árangursstjórnunarferilsins 

felur í sér mælingar og eftirfylgni eða mat á frammistöðu og árangri. Myndin sýnir 

jafnframt að árangursstjórnunarferlið er hringrás og felur í sér stöðugar umbætur 

og endurskoðun stefnu og markmiða með tilliti til niðurstaðna mælinga og 

samanburðar við markmið.  

Árangursstjórnun leggur áherslu á að útfæra með skýrum hætti leiðir til að ná 

markmiðum og skapa hvetjandi umhverfi til skuldbindingar og árangurs. 

Árangursstjórnun felur einfaldlega í sér „rekstur skipuheildarinnar“ (e. running the 

business) og mótast af breytilegum þörfum hennar hverju sinni segja Armstrong og 

Baron (1998)3. Í því felst að það er engin ein leið til að stjórna árangri. Í sumum 

                                                      
2
 Myndin byggir á útfærslu Þorbjargar Sæmundsdóttur (2013). 

3
 Sbr. Verweire og Van den Berghe (2004).   
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skipuheildum er árangursstjórnun óformleg á meðan hún er vel skilgreind og 

formleg annarsstaðar. Mikil áhersla er oft lögð á að koma árangursstjórnun á með 

formlegum hætti með skapalónum, tækjum og tólum sem getur hjálpað mörgum 

en verið til minna gagns fyrir aðra.  

2.2.2 Árangursstjórnun hjá íslenska ríkinu 

Íslenska ríkið skilgreinir árangursstjórnun sem „aðferðafræði sem ætlað er að 

auðvelda skipulagningu verkefna til lengri tíma og efla samstarf og innra starf 

ráðuneyta og ríkisstofnana. Einnig er árangursstjórnun ætlað að stuðla að bættri 

heildarsýn yfir ferlið frá áætlanagerð til uppgjörs með áherslu á stefnu, mælingar og 

eftirfylgni sem kalla má grunnþætti hennar“ (Fjármála- og efnahagsráðuneytið, 

2013). Lýst er fjórum mikilvægum ástæðum fyrir árangursstjórnun:  

a) Árangursstjórnun og mælingar styrkja lýðræðið. 

b) Markmið og mælingar miðla upplýsingum um stofnunina. 

c) Árangursmælingar gefa mikilvæga innsýn í reksturinn. 

d) Árangursmarkmið og mælingar hvetja starfsmenn til dáða.  

Í handbók ríkisins segir (Fjármálaráðuneytið, 2004): „Þegar árangur er 

skilgreindur, er mikilvægt að horfa á hlutina í samhengi og sjá heildarmyndina í stað 

þess að horfa á þá út frá þröngu sjónarhorni eða hagsmunum. Árangursstjórnun 

byggist á þeirri hugmynd að stjórnun sé ferli og að í öllum rekstri sé um að ræða 

orsakasamhengi sem stjórnendur geti haft áhrif á. Árangur er samkvæmt þessu ekki 

háður tilviljunum heldur markvissum aðgerðum.“ Í handbókinni er sýnd einföld 

mynd (mynd 2) sem sýnir hornsteina árangursstjórnunar og sambandið milli þeirra:  

 

Mynd 2: Hornsteinar árangursstjórnunar
4
. 

                                                      
4
 Sjá Árangursstjórnun í ríkisrekstri, handbók (Fjármálaráðuneytið, 2004), bls. 13. 
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Lögð er áhersla á skýra stefnu með skilgreindum markmiðum um reksturinn; 

mælingar og val á mælikvörðum sem veita yfirsýn yfir starfsemina og gagnast við að 

sannreyna tilgátur um orsakasamhengi og fylgni; og eftirfylgni þar sem fylgst er 

með framgangi þess sem stefnt er að, festa góð vinnubrögð í sessi og endurmeta 

m.a. með setningu nýrra markmiða.  

Tilhögun árangursstjórnunar ríkisins er síðan lýst í mynd 3, þar sem skýrt er 

hvernig ferlið fer í gegnum stefnumótun, áætlanagerð og eftirfylgni með aðkomu 

Alþingis, ríkistjórnar, ráðuneyta og stofnana.  

   

Mynd 3: Ferli árangursstjórnunar í samskiptum ráðuneyta og stofnana
5
. 

Frumstefnumótun felur í sér leiðsögn Alþingis og ráðuneyta um þau verkefni sem 

stofnanir ríkisins sinna. Stefnan er birt með ýmsum hætti, svo sem í lögum, 

fjárlögum, þingsályktunum, stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar og stefnuræðum 

forsætisráðherra. Stefna fagráðuneyta byggir á frumstefnumótun og er birt með 

reglugerðum, umburðarbréfum, nefndarálitum og fleiru. Rammasamningur er 

árangursstjórnunarsamningur milli ráðuneytis og stofnunar um helstu verkefni 

hennar, áherslur og markmið. Samningarnir eru gerðir til 3ja – 5 ára í senn og 

endurskoðaðir að þeim tíma liðnum. Langtímaáætlun er ætlað endurspegla 

                                                      
5
 Sjá Árangursstjórnun í ríkisrekstri, handbók (Fjármálaráðuneytið, 2004), bls. 15.  
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áherslur og stefnumörkun stofnunar með vísan til árangursstjórnunarsamningsins. 

Hlutverk og framtíðarsýn er skilgreint ásamt meginmarkmiðum og mælikvörðum. Í 

áætlun næsta árs er útfærsla á deilimarkmiðum og helstu áherslum ársins. 

Ársskýrslur skulu fela í sér mat á árangri ársins í samanburði við markmið og 

áætlanir með skýringum á frávikum.  

Árangursstjórnun ríkisins miðar að því að bæta rekstur og þjónustu á öllum 

sviðum. Markmið um árangur felast að jafnaði í því að auka hagkvæmni, skilvirkni 

og markvirkni í rekstrinum. Þeir árangursmælikvarðar sem valdir eru þurfa því að 

snúa að þessum þáttum (Fjármálaráðuneytið, 2004). Með hagkvæmni (e. economy) 

er átt við sparsemi við öflun aðfanga til rekstrar, með skilvirkni (e. efficiency) er átt 

við hversu vel aðföng eru nýtt og með markvirkni (e. effectiveness) er átt við hversu 

vel markmið nái fram að ganga og reksturinn þjóni hlutverki sínu. Mynd 4 sýnir 

fjóra meginþætti rekstrar sem þarf að fylgjast með eða hina sk. árangurskeðju6 og 

snertifleti mælinga.   

 

Mynd 4: Fjórir meginþættir rekstrar sem þarf að fylgjast með
7
. 

 

2.2.3 Víddir árangursstjórnunar og helstu stjórntæki hennar 

Eins og fram hefur komið er árangursstjórnun safn aðferða til að bæta árangur og 

endurspeglar daglegan rekstur skipuheildarinnar. Með því er í raun verið að segja 

að allar stjórnunarlegar og rekstrarlegar aðgerðir feli í sér árangursstjórnun.  

                                                      
6
 Sjá nánar í kafla 2.4.1. 

7
 Sjá Árangursstjórnun í ríkisrekstri, handbók (Fjármálaráðuneytið, 2004), bls. 57.  
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Verweire og Van den Berghe (2004) draga fram víddir stjórnunar til að varpa ljósi 

á mismunandi áherslur árangursstjórnunar og þau stjórntæki sem þróuð hafa verið 

til að halda utanum og miðla henni. Víddirnar eru fjármálastjórn, stefnumótun, 

rekstur og þjónusta og áhættugreining.  

Vídd fjármálastjórnunar. Fjárhagslegir mælikvarðar hafa lengi verið í notkun 

innan fjármálastjórnunar og árangur fyrirtækja og stofnana hefðbundið verið 

metinn með fjárhagslegum viðmiðum. Fjárhagslegar upplýsingar eru iðulega 

aðgengilegar þótt birting þeirra fari eftir því hvort um um er að ræða einkafyrirtæki, 

almenningshlutafélag eða opinbera stofnun. Fjárhagslegar mælingar eru einkum 

tvíþættar: (a) mælingar byggðar á bókhaldslegum gögnum og (b) mælingar á 

markaðslegu virði. Má þar nefna mælingar á arðsemi, ávöxtunarkröfu, framlegð, 

veltufé frá rekstri, bókfært virði, markaðsvirði, ofl.  

Vídd stefnumótunar. Á tíunda áratugnum hófst mikil umræða meðal 

fræðimanna um áherslur á árangursmælingar og þótti fókusinn vera of mikill á 

fjárhagslega mælikvarða. Stjórnendur hafa síðan í auknum mæli tekið inn 

stefnumótandi árangursmælikvarða, enda ljóst að fjárhagslegir mælikvarðar eru 

ekki að endurspegla með heildstæðum hætti árangur skipuheildarinnar. Slíka 

mælikvarða þurfi að þróa í samræmi við framtíðarsýn, stefnu og markmið og birta 

og fylgja eftir með sama hætti.  

Robert Kaplan og David Norton (1992) þróuðu eitt vinsælasta stjórntækið sem 

fram hefur komið á þessu sviði, skorkortið (BSC8) og síðar stefnukortið, til þess að 

ná betra samræmi á milli árangursmælikvarða og stefnumótunar. Með 

stefnukortinu er reynt að nálgast rekstur skipuheildarinnar með heildstæðum hætti 

og stefnan mótuð útfrá fjórum víddum, þ.e. fjármálum, þjónustu, ferlum og 

mannauði. Mælikvarðar eða skorkort eru síðan þróuð í framhaldinu í tengslum við 

sömu víddir.  

Vídd rekstrar- og þjónustuferla. Hér er horft til árangurs í framkvæmd þjónustu 

og rekstrar. Hér er einkum horft á gæði vörunnar eða þjónustunnar sem framleidd 

er. Áherslan er á ferlið, þ.e. hvernig aðföng umbreytast í vörur og þjónustu. 

Markmiðið er að hámarka nýtingu aðfanga m.v. þau gæði sem varan eða þjónustan 
                                                      
8
 Balanced Scorecard 
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skuli fela í sér. Mælikvarðar geta falist í magni aðfanga, nýtingu, áreiðanleika, vöru- 

og þjónustugæðum, ánægju viðskiptavina/þjónustuþega, o.fl. Gæðakerfi og staðlar 

taka með skilvirkum hætti á mælingum og eftirliti með rekstrar- og þjónustuferlum. 

Þar má t.d. nefna ISO-staðla og EFQM-líkanið sem fjölmörg fyrirtæki og stofnanir 

þekkja og nota með góðum árangri.  

Vídd áhættugreiningar. Fjórða víddin sem Verweire og Van den Berghe (2004) 

fjalla um snýr að áhættustjórnun. Áhættustjórnun felur í sér virðisstjórnun. Þannig 

getur virk áhættustýring hjálpað fyrirtækjum og stofnunum að bæta árangur, 

stuðlað að viðbrögðum við breyttum forsendum eða lágmarkað mögulegan skaða. 

Áhættur er að finna víða í rekstri skipuheilda, má þar nefna efnahagsáhættu 

(eftirspurn, efnahagsþróun og tækni), umhverfisáhættu (lagasetning, ímynd, 

hamfarir, pólitík), fjárhagsáhættu (markaðs-, lausafjár- og lánsfjáráhætta) og 

rekstraráhættu. Skipuheildir geta meðhöndlað áhættu með a.m.k. fjórum 

aðferðum: (1) forðast áhættu; (2) varist áhættu (t.d. með samningum); (3) fært til 

áhættu; og (4) tekið áhættuna meðvitað. Eitt þekktasta stjórntæki 

áhættustjórnunar er að finna í COSO staðlinum9 þar sem lögð er áhersla á að greina 

áhættur í starfseminni, meta áhættur, fyrirbyggja, mæla og miðla.   

Megináherslur stjórnunarvíddanna fjögurra sem hér hafa verið ávarpaðar og 

stjórntæki þeirra eru: 

 Fjármálastjórnun: áhersla á verðmæti og virði, VBM10 

 Stefnumótun: áhersla á stefnumiðað árangursmat og skorkort, BSC11 

 Rekstrar- og þjónustuferlar: áhersla á gæðakerfi, s.s. ISO-staðla, EFQM-líkanið12, 

ofl. 

 Áhættugreiningar: áhersla á samhæfð áhættumatskerfi, s.s. COSO 

Verweire og Van den Berghe (2004) telja að þann áherslumun sem megi finna 

milli þessara vídda megi rekja til bakgrunns þeirra fræðimanna sem stundað hafa 

rannsóknir í greininni og stjórnstiga skipuheilda. Skipuheild er venjulega lagskipt í 

                                                      
9
 COSO staðallinn er gefinn út af Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway 

Commission (COSO). 

10
 Value Based Management 

11
 Balanced Scorecarde (Kaplan & Norton, 1992) 

12
 European Foundation for Quality Management - Excellence Model 
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yfirstjórn, svið og deildir (e. corporate-, business unit- and functional-level), þar 

sem stjórnendur glíma við mismunandi áskoranir og verkefni. Það fer síðan eftir 

stærð skipuheildar hversu sterk tengslin eru á milli stjórnstiga. Mynd 5 sýnir hvernig 

unnt er að heimfæra mismunandi stjórntæki á stjórnstig og eðli þeirra upplýsinga 

sem unnið er með á hverju stigi. Þannig er yfirstjórn að vinna með 

fjármálaupplýsingar og notar til þess ýmis virðislíkön. Sviðin vinna bæði með 

rekstartengdar og fjármálatengdar upplýsingar og nota skorkort og gæðalíkön til 

greiningar á rekstri. Deildirnar sem sjá um rekstur og framkvæmd vinna hins vegar 

mest með rekstrartengdar upplýsingar og nota til þess ýmsa staðla og gæðakerfi.  

 

Mynd 5: Yfirlit yfir helstu stjórntæki árangursstjórnunar
13

. 

Mikil þróun hefur verið í notkun þeirra stjórntækja sem hér eru dregin fram og 

getur myndin verið villandi að því leyti að notkun þeirra hefur verið að breiðast út 

og færast á milli stjórnstiga. Þannig er skorkortið og stefnumiðað árangursmat 

notað á öllum stjórnstigum í dag. Þá hefur notkun á ISO staðlinum verið að þróast 

yfir í EFQM líkanið og breiðast út á efri stjórnstig. Örvunum í myndinni er ætlað að 

sýna þessa þróun. Myndin sýnir þó umfram allt úr hvaða umhverfi þau komu 

upphaflega og hvernig þau nýtast í stað hvers annars.  

                                                      
13

 Sjá (Verweire & Van den Berghe, 2004), bls. 17. 
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2.2.4 Samhæfð árangursstjórnun 

Mikil áhersla er í dag lögð á samhæfni í ferli árangursstjórnunar. Í því felst að þróun 

mælikvarða, aðgerðir og mælingar taki mið af stefnumótun og markmiðum og góð 

tenging sé á milli langtímamarkmiða og rekstrarlegs árangurs. Stjórntæki 

árangursstjórnunar berjast víða um athygli og tíma stjórnenda og starfsmanna. Það 

gerist ekki síst innan fyrirtækja og stofnana sem skipulagðar eru með hefðbundnu 

„röra“-fyrirkomulagi: eftirlit, markaðsmál, fjármál, áhættustjórnun, stefnumótun, 

o.s.frv. Það fyrirkomulag hentar illa fyrir árangursstjórnun og getur valdið álagi og 

óánægju meðal starfsmanna. Samhæfð nálgun árangursstjórnunar innan þeirra 

vídda sem skilgreindar hafa verið hér að ofan er því nauðsynleg, svo unnt verði að 

nýta aðferðir og tækni sem þróuð hefur verið á síðari árum.  

Verweire og Van den Berghe (2004) hafa skilgreint líkan fyrir samhæfða 

árangursstjórnun. Þeir skilgreina hana sem „ferli sem hjálpar skipuheildum að 

skilgreina, innleiða og breyta stefnumótun í þágu hagsmunaaðila“.  

Mynd 6Mynd 6 sýnir ramma samhæfðrar árangursstjórnunar sem felur í sér fimm 

meginviðfangsefni í rekstri og stjórnun skipuheildar, þ.e. (1) stefnu og 

markmiðssetningu, (2) rekstrar- og þjónustuferla, (3) stoðferla og upplýsingakerfi, 

(4) mat og eftirlit og (5) skipulag og stjórnun.  

 

Mynd 6: Samhæfð árangursstjórnun í stóru samhengi
14

. 

                                                      
14

 Sjá Verweire & Van den Berghe (2004) bls. 86. 
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Líkanið felur í sér mikilvægi árangursstjórnunar í öllum þáttum starfseminnar og 

samhæfingu við stefnumörkun skipuheildarinnar á öllum sviðum. 

STEFNA OG MARKMIÐSSETNING
15 

Felur í sér alla ferla og aðgerðir sem varða þróun og miðlun á framtíðarsýn og 

hlutverki skipuheildarinnar og skilgreiningu yfir í stefnu og árangursmarkmið. Þegar 

farið er í stefnumótunarvinnu er hefðbundið að byrja á því að útfæra hlutverk 

skipuheildarinnar, framtíðarsýn hennar og gildi.  

 Hlutverk (e. mission) skipuheildar lýsir megintilganginum með starfsemi hennar. 

Felur í sér lýsingu á því af hverju hún starfar og hverju hún eigi að skila til 

samfélagsins eða viðskiptavina.  

 Framtíðarsýn (e. vision) dregur fram lýsingu á því hvernig stjórnendur sjá 

skipuheildina fyrir sér í framtíðinni.  

 Gildi (e. values) eru oft skilgreind og tengjast framtíðarsýn skipuheildarinnar. Þau 

fela í sér lýsingu á því sem skipuheildin vill standa fyrir, hvaða ímynd hún vill 

endurspegla og hvaða skilaboð hún vill gefa út í samfélagið um störf sín. Gildin 

skulu vera leiðandi fyrir starfsmenn og varða hegðun og viðbrögð sem ekki er 

skilgreind í verklagsreglum eða leiðbeiningum.  

Hlutverk, framtíðarsýn og gildi varða alla skipuheildina og eiga við um alla 

starfsemina. Þau þurfa því að vera útfærð með það almennum hætti að þau hafi 

hvetjandi áhrif á allar rekstrareiningar og öll stjórnstig. Oftast eru þau skilaboð sem 

felast í hlutverki fyrirtækisins og framtíðarsýn það óljós og almenn að nauðsynlegt 

er að útfæra þau með skýrari hætti í stefnu og markmið.  

 Stefna (e. strategy) felur í sér að útfæra leiðir að framtíðarsýn. Fyrirtæki og 

stofnanir velja venjulega að útfæra eina meginstefnu og síðan undirstefnur sem 

varða einstaka þætti í rekstri og starfsemi svo sem vegna stoðþjónustu (t.d. 

fjármálastefna, gæðastefna og starfsmannastefna) eða faglegri þónustu (t.d. 

þjónustustefna, velferðarstefna, skólastefna). Stefnumörkun varðar forgangsröðun 

og áherslur hverju sinni.  

Stefnumörkun felur í sér eftirfarandi þætti: greiningu (e. strategy analysis), 

útfærslu (strategy formulation), innleiðingu (strategy implementation).  

Við greiningu er staða skipuheildarinnar metin m.t.t. ytra og innra umhverfis. 

SVÓT-greining er algeng þar sem styrkleikar, veikleikar, ógnanir og tækifæri eru 

                                                      
15

 Í samræmi við Verweire og Van den Berghe (2004), en jafnframt stuðst við handbók 

fjármálaráðuneytisins um árangursstjórnun (2004). 
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rýnd. SVÓT-greiningin tekur á öllum þáttum sem mikilvægt er að rýna og felur í sér 

samhengi sem til þarf fyrir árangursríka stefnumörkun.  

Útfærslan felur í sér að velja leiðir til að ná þeim markmiðum sem felast í 

framtíðarsýn og hlutverki. Leiðirnar geta ýmist útilokað hver aðra eða legið 

samhliða. Útfærslan felur í sér setja áherslur og forgagnsraða. Útfærslan felur t.d. í 

sér að staðsetja fyrirtæki á markaði eða aðgreina frá öðrum fyrirtækjum. Það getur 

líka átt við um stofnun, þ.e. hvar hún vill vera meðal annarra sambærilegra 

stofnana og hvernig hún hefur hug á að sérhæfa sig eða aðgreina. Útfærslan felur 

jafnframt í sér að setja markmið og útfæra árangursmælikvarða.  

Markmiðssetningin felur í sér að skilgreina þann árangur sem ætlunin er að ná fram 

við framkvæmd stefnunnar. Markmið geta verið viðmið eða vörður á ákveðinni leið 

eða við lok hennar. Markmið geta verið útfærð sem meginmarkmið eða 

deilimarkmið (undirmarkmið). Deilimarkmið eru venjulega nánari útfærsla á 

meginmarkmiðum og eru oft nokkur deilimarkmið útfærð í tengslum við hvert 

meginmarkmið.  

Innleiðing stefnu felur í sér að útfæra hana í aðgerðir sem miða að því að ná 

fram þeim markmiðum og mælikvörðum sem skilgreindir hafa verið. Venjulega er 

það hlutverk einstakra stjórnenda að útfæra leiðirnar og bera ábyrgð á 

framkvæmd. 

REKSTRAR- OG ÞJÓNUSTUFERLAR 

Felur í sér allar faglegar og rekstrarlegar aðgerðir fyrirtækis eða stofnunar sem snúa 

að framleiðslu vöru eða framkvæmd þjónustu og það ferli sem framkvæmdin felur í 

sér. Allar skipuheildir stefna með einhverjum hætti að hámarks árangri við 

framleiðslu og framkvæmd, enda hafi það umtalsverð áhrif á getu hennar til að ná 

markmiðum sínum. Ýmsar kenningar hafa á síðustu áratugum litið dagsins ljós um 

ferlastjórnun (e. process management). Edward Deming lagði áherslu á að 

kortleggja ferlin frá birgja til viðskiptavinar eða  hefðbundna ferlastjórnun sem er 

kjarni gæðastjórnunar. Michael Porter lagði áherslu á stjórnun aðfangakeðjunnar 

(e. supply chain management), þ.e. samhengi aðgerða og áhrif þeirra hverja á aðra. 

Peter Drucker benti á aukið mikilvægi þekkingar og upplýsingatækni innan 

skipuheilda. Endurgerð vinnuferla (e. reengineering) snýr síðan að rýningu og 
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endurhönnun vinnu- og framleiðsluferla. Gemmel og Vereecke (2004) fjalla 

jafnframt um svokölluð WMC (e. World-Class Manufacturing) fyrirtæki sem eru 

betri en nánast öll önnur fyrirtæki í sama geira í að minnsta kosti einni 

framleiðsluvöru eða á að minnsta kosti einu þjónustusviði, og hvernig þau rækta og 

stuðla að stöðugum framförum í mannauði, tækni, efnisgæðum, efnisnotkun og 

upplýsingaflæði.  

STOÐFERLAR OG UPPLÝSINGAKERFI 

Hafa það hlutverk að auka skilvirkni og markvirkni rekstrar- og þjónustuferla. Þeir 

framleiða ekki vöru eða þjónustu fyrir viðskiptavini eða þjónustuþega, en fela hins 

vegar í sér stoðþjónustu sem er nauðsynleg hverri skipuheild og styður við rekstur 

og þjónustu. Hér má nefna innkaup, upplýsingatækni, fjármál, bókhald, lögmenn, 

stjórnsýslu o.fl.  Stoðferlar lúta sömu lögmálum og rekstrar- og þjónustuferlar er 

varðar útfærslu og framkvæmd sem þarfnast skipulagningar og stjórnunar með 

sambærilegum hætti. Verweire og Van den Berghe (2004) draga sérstaka fram 

mikilvægi upplýsinga og upplýsingatækni og hlutverk þeirra við stefnumörkun og 

innleiðingu, enda talið eitt mikilvægasta stoðferlið í rekstri hverrar skipuheildar. Í 

því sambandi er nauðsynlegt að auka vitund yfirstjórnar um þau stefnumótandi 

tækifæri sem felast í upplýsingum og upplýsingatækni og um hlutverk hennar við 

útfærslu og miðlun stefnumörkunar á því sviði.   

MAT OG EFTIRLIT 

Felur í sér mat og eftirlit með árangri skipuheildar í samræmi við stefnu, markmið 

og mælikvarða. Felur m.a. í sér innra eftirlit með þjónustu-, rekstrar- og stoðferlum, 

ytri endurskoðun og áhættugreiningar. Felur í sér mælingar á árangri samanborið 

við markmið. Anthony og Govindarjan (1995)16 skilgreina stjórnunareftirlit sem ferli 

til þess að hvetja stjórnendur til aðgerða og framkvæmda í samræmi við markmið 

og stefnu skipuheildarinnar, enda dragi skipulegt mat og eftirlitsaðgerðir fram 

frávik og hvetji til leiðréttinga og fyrirbyggjandi aðgerða.   
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 Sbr. Verweire og Van den Berghe (2004), bls. 152. 
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SKIPULAG OG STJÓRNUN 

Felur í sér útfærslu á stjórnskipulagi skipuheildar, skipulag og hönnun rekstrar- og 

þjónustuferla sem hefur mikil áhrif á skilvirkni og árangur skipuheildar. Felur 

jafnframt í sér virka mannauðsstjórnun, hvatakerfi og skipulega forystu, sem er 

hluti af því að byggja upp skuldbindingu og hvatningu meðal starfsmanna og 

stjórnenda innan skipuheildarinnar. 

Við skipulag stofnunar þarf skv. Megginson og félögum17 í fyrsta lagi (1) að 

skilgreina hvaða aðföng þurfi og hvaða aðgerðir þurfi að framkvæma til að ná 

markmiðum skipuheildarinnar, í öðru lagi (2) að flokka þær í starfhæfar einingar og 

í þriðja lagi (3) að fela starfsmönnum nauðsynlega ábyrgð á framkvæmd verkefna. 

Hér er átt við formlegt skipulag um skilgreiningu verkefna, skiptingu þeirra í 

verkþætti og samhæfingu þeirra. Þetta hljómar einfalt en er það engan veginn. 

Gools og Campbell (2002)18 segja í því sambandi:  

Stjórnendur gera sér grein fyrir því að það er ekki hægt að koma upp 
hinu fullkomna stjórnskipulagi; það velti á flóknum valkostum um 
mögulega útfærslu á skipulagi, ferlum og samskiptum. Stjórnendur vita 
að starfsfólk og stjórnun skiptir jafnmiklu máli og skipulag og 
aðferðafræði. Þeir átta sig jafnframt á því að skipulagsbreytingar fela í 
sér hápólitíska ferla, þar sem einstaklingar og völd hafa mikil áhrif. 
Stjórnendur finna iðulega þegar skipuheildin er óskilvirk og þarfnast 
breytinga en þeir geta ekki treyst því að skipulagsbreytingar verði 
árangursríkar.  

Skipuheildir einkennast að hluta til af innra samræmi. Þær einkennast jafnframt 

af þeim áskorunum sem þeim hefur verið falið að glíma við og þeirri stefnumörkun 

sem sett hefur verið um verkefni þeirra. Stjórnskipulag felur í sér hina formlegu 

skiptingu skipuheildar í rekstrareiningar og ákvörðun um aðgreiningu og/eða 

samhæfingu verkefna. Þegar tekin er ákvörðun um stjórnskipulag er mikilvægt að 

horfa til stjórnunar og hegðunar starfsmanna og rekstrareininga, vegna þess að 

skipuheildir mótast af einstaklingum, umhverfi, fyrirtækjamenningu, tækni, hvata- 

og umbunarkerfi.  
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 Sbr. Verweire og Van den Berghe (2004), bls. 174. 

18
 Sbr. Verweire og Van den Berghe (2004), bls. 174.  
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Skilvirk mannauðsstjórnun felur í sér að samhæfa mannauðsmál, stefnumörkun 

og árangursmælikvarða. Markmiðið er að bæta rekstrarárangur og þróa 

fyrirtækjamenningu sem hvetur til nýsköpunar og sveigjanleika, skv. Truss og 

Gratton (1994)19. Mikilvægt er að litið sé á mannauðsmál sem einn af lykil 

árangursþáttum skipuheildarinnar og þau meðhöndluð með skipulegum hætti.  

Forysta er talin skipta miklu máli fyrir góða stjórnun. Stjórnun skipuheildar felur 

ávallt í sér ákveðið jafnvægi á milli skammtíma og langtíma aðgerða, milli 

stöðugleika og breytinga og milli þróunar og hagnýtingar. Val á milli þessara 

gagnstæðu valkosta felur í sér skipulega forystu. Stjórnendur eru eins mismunandi 

og þeir eru margir og stjórnunaraðferðir fara mikið eftir aðstæðum og umhverfi og 

hvaða andrúmsloft þeir vilja skapa innan skipuheildar.  

SAMHÆFING 

Skilaboð Verweire og Van den Berghe (2004) er að samhæfð árangursstjórnun feli í 

sér öll þau fimm viðfangsefni sem fjallað hefur verið um hér að ofan og er að finna í 

ramma þeirra sbr. mynd 6.  

Stefnumiðuð samhæfing er ferli þar sem tengsl á milli stefnumörkunar, 

rekstrarferla og stjórnunarferla er sköpuð. Áhersla er lögð á að einstakar 

rekstrareiningar starfi í samræmi við meginhlutverk, framtíðarsýn og markmið 

skipuheildarinnar. Einingarnar skilgreini með sérhæfðum hætti markmið sín og 

leiðir að meginmarkmiðum og nýti fjármagn, starfsfólk og önnur aðföng í þágu 

þeirra markmiða. Stjórnendur rekstrar- og þjónustueininga bera ábyrgð á 

framkvæmdar- og stoðferlum og samkvæmni við markmið og áætlanir. Æðstu 

stjórnendur bera hins vegar ábyrgð á því að skilgreina og þróa meginstefnu, 

hlutverk og framtíðarsýn skipuheildarinnar. Hlutverk þeirra er að hvetja 

millistjórnendur til aðgerða í samræmi við þær skilgreiningar og skapa þeim 

umgjörð og umhverfi til að ná árangri. Stjórnskipulag, stjórnunaraðferðir, 

mannauðsstjórnun og hvatakerfi eru mikilvæg stjórntæki til að ná þeim 

markmiðum. Takist samhæfingin vel til hefur það jákvæð áhrif á árangur 

skipuheildarinnar.  
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 Sbr. Verweire og Van den Berghe (2004), bls. 191.  
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2.3 Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð 

Undirstöðu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar er að finna í meginþáttum 

árangursstjórnunar eins og þeim hefur verið lýst hér að framan. En í hverju felst 

árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð, hverjar eru áherslur hennar og einkenni? Um 

það er fjallað hér á eftir.  

2.3.1 Forsaga og uppruni 

Flestir fræðimenn rekja upphafi árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar til 

Bandaríkjanna eða Hoover nefndarinnar sem skipuð var af Harry S. Truman forseta 

árið 1947 og fékk það hlutverk að koma með tillögur um endurbætur í 

stjórnkerfinu. Tillögur nefndarinnar voru lagðar fram og samþykktar árið 1949 og 

var þar að finna tillögu um að tengja saman árangur og fjárlög. Sumir vilja rekja 

árangursmiðaða áætlunargerð í Bandaríkjunum ennþá lengra aftur eða til ársins 

1921, þegar lög um fjárlög og bókhald voru samþykkt og innleidd (Jordan & 

Hackbart, 2005). Í framhaldi af tillögum Hoover nefndarinnar upp úr árinu 1950 

voru innleidd ný lög um útfærslu og framkvæmd fjárlaga og bókhalds, The Budget 

and Accounting Act, sem fólu í sér árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð. Verklag 

beindist að því að skilgreina áherslur í þjónustu, draga fram kostnað einstakra 

verkefna, birta árangursmælingar við framlagningu fjárlaga og kynna fyrirliggjandi 

ávinning af ráðstöfun fjármagns (Jones & McCaffery, 2010).   

Síðan hefur átt sér stað mikil þróun í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð í 

Bandaríkjunum og hún farið í gegnum nokkur skeið endurnýjunar. Árið 1993 voru 

samþykkt lög í Bandaríkjunum um árangursstjórnun The Government Performance 

and Results Act of 1993 (GPRA) og ári síðar The Government Management Reform 

Act (GMRA) sem mörkuðu ákveðin þáttaskil en markmiðið með lögunum var 

einkum: að stuðla að ábyrgð gagnvart íbúum, bæta áreiðanleika í  þjónustu og 

tryggja að ákvarðanir styddust við lög (Jordan & Hackbart, 2005). 

Langtímamarkmið GPRA var og er að innleiða árangursmiðaða mælikvarða inn í 

stjórnkerfið, bæta áætlanagerð, ákvarðanatöku og ráðstöfun fjármuna innan 

málaflokka. Enn frekari þróun varð á  árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð árið 

2002 þegar ríkisstjórn Georg W. Bush kynnti umbætur í vinnslu og framkvæmd 

fjárlaga og innleitt var matskerfið The Program Assessment Rating Tool (PART) sem 
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byggist á árangursmiðaðri rýningu eða tengja saman fjárheimildir stofnana og 

málaflokka við árangursmælikvarða og niðurstöður mælinga (Jones & McCaffery, 

2010).  

Mikil þróun hefur jafnframt verið utan Bandaríkjanna í árangursstjórnun á 

síðustu tuttugu árum og um leið árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð. Fjölmörg 

ríki innan og utan OECD og sveitarfélög víðsvegar hafa verið að taka upp slíka 

aðferðafræði við gerð fjárlaga og fjárhagsáætlunar. Alþjóðabankinn ætlar að allt að 

tveir þriðju hlutar OECD ríkjanna kynni með einhverjum hætti árangursmiðaða 

mælikvarða við framlagningu fjárhagsáætlunar sem fela í sér áherslur á þjónustu og 

þjónustumagn en ekki eingöngu fjárhæðir (The World Bank, 2010)20. 

2.3.2 Skilgreining  

Robinson (2011) skilgreinir árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð með eftirfarandi 

hætti: 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð byggir á því að tengja saman úthlutun 

fjárheimilda og árangur. Grundvallaratriði er að skýr markmið liggi fyrir um þann 

árangur sem stjórnvöld vilja ná fram og árangursmælikvarðar séu vel skilgreindir. 

 

Markmið árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar er skv. Alþjóðabankanum 

(The World Bank, 2010): 

Að auka gæði opinberrar þjónustu með ráðstöfun fjármagns í samræmi við 

pólitískar áherslur og samfélagsleg markmið, bæta nýtingu fjármagns og stuðla að 

hagkvæmni, auknum árangri og áreiðanleika í þjónustu og rekstri.   

 

Í bókinni Results, performance budgeting and trust in government eru talin upp 

þau atriði sem talin eru aðgreina árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð frá 

hefðbundinni áætlunargerð (The World Bank, 2010). Í henni felist: 

 Áhersla á samræmi við stefnu stjórnvalda og markmiðstengdan árangur vegna 

almenningsþjónustu.  

                                                      
20

 Í viðauka 1 er að finna nánari umfjöllun um uppruna og stöðu árangurstengdrar 

fjárhagsáætlunar og samantekt á aðferðafræði og áherslum ýmissa leiðandi þjóða á sviði hennar. 
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 Áhersla á notkun árangursmælikvarða og margbreytilegra upplýsinga um 

þjónustu og árangur, við undirbúning og framkvæmd fjárhagsáætlunar.  

 Innleiðing á stofnanasamningum um þjónustu og árangur, í stað hefðbundinna 

viðmiða um samkvæmni við fjárhagsáætlun.  

 Áhersla á ábyrgð stjórnenda á veittri þjónustu, oft með breyttum áherslum 

varðandi fjárhagslegt eftirlit, þ.e. frá nákvæmri rýningu einstakra kostnaðarliða yfir 

í ábyrgð stjórnenda á árangri og nýtingu aðfanga.  

Ferli árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar er eftirfarandi:  

 

Mynd 7: Ferli árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar 

Ferlið gerir ráð fyrir að stefnumótun sé undirstaða fjárhagsáætlunar og 

forgangsröðunar fjárheimilda. Ferlið er í sjálfu sér hefðbundið en áherslan er lögð á 

árangur í samræmi við markmið og leiðir til að leggja mat á hann, eins og útskýrt 

verður hér á eftir.  

En hvernig er árangur skilgreindur? Til að unnt sé að skilgreina og meta árangur 

þurfa að liggja fyrir tiltekin viðmið eða árangursmælikvarðar sem byggjast á 

markmiðum sem sett hafa verið. Hugtakið árangur er í þessu samhengi bæði notað 

almennt um frammistöðu og sérhæft um mælingar:  

 Sem almennt mat á frammistöðu felur hugtakið árangur í sér gildi þess að árangur 

skiptir máli, ásamt ráðvendni og hagkvæmni í nýtingu aðfanga. Með mati á 

frammistöðu er gefið til kynna að ætlast er til þess að stjórnendur nái tilteknum 

viðmiðum eða stöðlum.  

 Sem mæling nær hugtakið árangur yfir veitta þjónustu og mælanlegan ávinning 

hennar, jafnframt yfir  stjórnunarleg inngrip og verkferli. Stjórnvöld eru í æ ríkari 

mæli að færast nær mælingum á ávinningi.  

2. Samþykkt 
fjárhagsáætlunar 

3. Framkvæmd 
fjárhagsáætlunar 

4. Skýrslugerð 

5. Eftirlit og mat 

6. Endurskoðun 

1. Stefnumótun og 
undirbúningur 

fjárhagsáætlunar 
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2.3.3 Árangursmiðaðar upplýsingar 

Notkun upplýsinga er grundvöllur árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. 

Árangursmælikvarðar byggjast á því að unnt sé að safna upplýsingum, skilgreina 

notkun þeirra, vinna úr þeim og meta niðurstöður. Meginmarkmið 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar snúa skv. Alþjóðabankanum (2010) að 

meðhöndlun og hagnýtingu upplýsinga. Í því felst: 

 Að gera árangursmiðaðar upplýsingar aðgengilegar þeim sem taka ákvarðanir og 

tengja þær við stjórnun og framkvæmd aðgerða.  

 Stuðla að upplýstari ákvarðanatöku í stóru og smáu um fjárhagsleg málefni með 

notkun árangursmiðaðra mælinga.  

 Stuðla að ábyrgri fjármálastjórn og hraðari viðbrögðum stjórnvalda, með skipulegri 

notkun árangursmiðaðra upplýsinga og birtingu þeirra gagnvart almenningi.   

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð miðar að því að nýta upplýsingar eða 

staðreyndir um þjónustu og rekstur til að bæta ákvarðanatöku og styrkja árangur. 

Notkun upplýsinga fer fram á öllum stigum fjárhagsáætlunar, allt frá undirbúningi 

til endurskoðunar. Mynd 8 lýsir ferlinu og notkun upplýsinga í hverju skrefi.  

 

Mynd 8: Notkun upplýsinga á hverju stigi við undirbúning og framkvæmd fjárhagsáætlunar. 

2. Samþykkt fjárhagsáætlunar 

Til að skilgreina viðmið og væntan 
árangur 

3. Framkvæmd fjárhagsáætlunar 

Vegna stjórnunar og eftirlits með 
árangri við framkvæmd 

4. Skýrslugerð 

Vegna samanburðar á þjónustu og 
fjárhagslegum árangri  m.v. 

markmið og áætlanir 

5. Eftirlit og mat 

Sem hluti af formlegu eftirliti, 
rýningu og mati  á ferlum 

6. Endurskoðun 

Til að tryggja áreiðanleika við 
fjárhagslega og árangurstengda 

endurskoðun 

1. Stefnumótun og undirbúningur 
fjárhagsáætlunar 

Til að setja stefnumótandi ramma 
í samræmi við ytri og innri 

forsendur, áherslur og 
stefnumörkun málaflokka 
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Fyrsta skrefið felur í sér stefnumótun og undirbúning fjárhagsáætlunar. 

Stefnumörkun er undirbúin í samræmi við pólitískar áherslur viðkomandi 

málaflokka og byggir á upplýsingum um fjárhagslegar og efnahagslegar ytri og innri 

forsendur. Lögð er áhersla á stefnumörkun til nokkurra ára í senn, þriggja eða fimm 

ára og fjárhagsramma sem tekur mið að spám um efnahagslega þróun og mati 

útgjalda. Gert er ráð fyrir að miðlæg stjórnsýsla nýti árangursmiðaðar upplýsingar 

stofnana við stefnumörkun, undirbúning fjárhagsáætlunar og úthlutun fjárheimilda.  

Annað skrefið felur í sér samþykkt fjárhagsáætlunar. Þar eru upplýsingar 

notaðar til þess að skilgreina viðmið og væntan árangur. Mikilvægt er að tækni og 

þekking sé til staðar meðal pólitískra fulltrúa til þess að nýta sér árangursmiðaðar 

upplýsingar vegna ákvarðanatöku um fjárheimildir og áherslur.  

Þriðja skrefið felur í sér framkvæmd fjárhagsáætlunar. Í því felst daglegur 

rekstur stofnunar og framkvæmd þjónustu. Mælingar eru framkvæmdar með 

skipulegum hætti og upplýsingar eru nýttar fyrir stjórnun og eftirlit með árangri. 

Mikilvægt er að stofnanir hafi getu og þekkingu til þess að fylgjast með viðmiðum 

sem sett hafa verið um árangur og geti haft áhrif á þau. Auk þess sem ábyrgð 

stjórnenda og sveigjanleiki til athafna sé skýr.  

Fjórða skrefið felur í sér skýrslugerð. Í því felst að niðurstöður mælinga og 

árangursmiðaðar upplýsingar eru nýttar til að gera samanburð á þjónustumagni, 

gæðum og fjárhagslegum árangri miðað við markmið og áætlanir. Skýrslur, 

mælaborð og annað sem lýsir þróun eða árangri í rekstri og þjónustu skipta miklu 

máli við framkvæmd árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar. Niðurstöður eru dregnar 

fram með skipulegum hætti og þær bornar saman á milli ára eða við áætlanir og 

viðmið sem sett hafa verið.  

Fimmta skrefið felur í sér eftirlit og mat. Þá eru upplýsingar nýttar sem hluti af 

formlegu eftirliti, rýningu á þjónustu og rekstri og mati á ferlum. Eftirlit felur í sér 

skipulega söfnun upplýsinga um árangursmælikvarða þar sem markmiðið er að 

upplýsa stjórnendur og aðra hagsmunaaðila um árangur í samanburði við þau 

viðmið sem sett hafa verið. Mat á árangri felur í sér hlutlægt mat á stefnumörkun, 

þjónustu eða verkefnum og hefur það að markmiði að segja til um hagkvæmni, 
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skilvirkni, ávinning eða áreiðanleika. Eftirlit og mat styður við stjórnun og beinir 

rekstri og þjónustu í tilætlaðan farveg.   

Sjötta skrefið felur í sér endurskoðun. Í því getur falist endurskoðun á þjónustu, 

ferlum eða rekstri með hliðsjón af upplýsingum sem fram koma. Markmiðið er að 

tryggja áreiðanleika í samræmi við stefnu, markmið og fjárhag. Endurskoðun er 

jafnframt framkvæmd af utanaðkomandi aðilum og felur oft í sér lögbundnar 

skyldur gagnvart þingi og þjóð um eftirlit með opinberum rekstri.   

2.3.4 Aðferðir árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar 

Unnt er að beita mismunandi aðferðum við innleiðingu á árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð. Aðferðafræðin sem valin er miðar við þann árangur sem 

ætlunin er að ná fram. Sumar þeirra miða við að bæta forgangsröðun fjárheimilda 

og aðrar miða að því að bæta þjónustu og auka hagkvæmni í rekstri. Allar leggja 

þær áherslu á aukinn sveigjanleika stjórnenda um skipulag á starfi stofnunar og 

ráðstöfun fjármagns (Robinson M. , 2011). 

Við rýningu á mismunandi aðferðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar 

er unnt að taka mið að því hvernig og í hve miklum mæli upplýsingar er nýttar við 

undirbúning og framkvæmd fjárhagsáætlunar (The World Bank, 2010). Þungamiðja 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar er meðhöndlun og notkun upplýsinga eins og 

áður hefur komið fram, en söfnun þeirra, form gagna, úrvinnsla og nýting er ekki 

stöðluð eða steypt í sama mót með neinum hætti. Tafla 1 leitast við að flokka og 

skilgreina mismunandi aðferðir árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. 

Flokkunin tekur mið af því í hve miklum mæli árangursmiðaðar upplýsingar styðja 

við ákvarðanatöku annars vegar og hversu formleg eða óformleg notkun upplýsinga 

er hins vegar innan stofnana við undirbúning fjárhagsáætlunar.  
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Tafla 1: Flokkun árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar m.t.t. notkunar á upplýsingum við 

undirbúning fjárhagsáætlunar og ákvarðanatöku. 

  

Forskriftarmiðuð fjárhagsáætlunargerð (e. direct PB / formula funding) er með 

sterka tengingu upplýsinga við ákvarðanatöku og vægi þeirra við undirbúning 

fjárhagsáætlunar er formleg. Þessi aðferð er notuð þegar unnt er að leggja fram vel 

skilgreinda lýsingu á þjónustunni, spá fyrir um eftirspurn og margar samkynja 

stofnanir bjóða svipaða eða sömu þjónustu. Hún er notuð til að stýra 

árangursmiðuðum breytum og áhrifum þeirra á ráðstöfun fjármuna til 

Sterk Veik

Árangursmiðuð mæling leiðir til ákvörðunar 

með beinum hætti. Ákvarðanir eru einkum 

teknar út frá mælingum. Aðrar tegundir 

upplýsinga skipta óverulegu máli. 

Árangursmiðaðar upplýsingar eru lagðar fram 

ásamt öðrum upplýsingum til að skýra 

árangursmælingarnar.  Ákvarðanir eru teknar 

með hliðsjón af mælingunni, en jafnframt með 

upplýsingum um aðra þætti.

Formleg
Forskriftarmiðuð fjárhagsáætlunargerð (e. 

direct PB)

Upplýsingatengd árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð (e. informational (PIB))

Notuð þegar unnt er að skilgreina þjónustu, 

spá fyrir um eftirspurn og margar samkynja 

stofnanir bjóða svipaða eða sömu þjónustu. 

Notuð til að stýra árangursmiðuðum breytum 

og áhrifum þeirra á ráðstöfun fjármuna til 

grunnþjónustu. Jafnfamt notuð við gerð 

fjárfestingaáætlunar þegar unnt er að tengja 

áætlun við þjónustumagn. 

Algengasta notkun árangursmiðaðra 

upplýsinga í fjárhagsáætlunarferlinu. 

Hér er átt við úthlutun fjárheimilda með 

forskrift og ávísanakerfi í mennta- og 

heilbrigðiskerfinu (Bretland, Nýja Sjáland, 

Chile, o.fl.), úthlutun byggða á fjölda 

þjónustuþega til heilbrigðisstofnana og fjölda 

nemenda til menntastofnana, fagskóla og 

háskóla (t.d. í Danmörku, Finnlandi og 

Ungverjalandi). Úthlutun til vegagerðar með 

hliðsjón af fjölda km er jafnframt gott dæmi. 

Mjög algeng aðferðafræði í OECD löndum. 

Gerir ráð fyrir árangursmiðuðum markmiðum 

og upplýsingum um árangur við undirbúning 

fjárhagsáætlunar, ásamt upplýsingum um aðra 

mikilvæga þætti. Í Ástralíu, Kanada og 

Bretlandi þarf að leggja fram árangursmiðaðar 

upplýsingar, ásamt öðrum mikilvægum 

upplýsingum við rýningu og endurmat á 

ráðstöfun fjárheimilda og framkvæmd 

fjárhagsáætlunar. 

Óformleg
Tilvikatengd árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð (e. opportunistic PB)

Kynningartengd árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð (e. presentational PB)

Notað við mat á sérstökum verkefnum. Notað til að kynna hátt vægi samfélagslegrar 

ábyrgðar þátttakenda, þar sem gert er ráð fyrir 

að þátttakendur fjárhagsáætlunar munu af 

frjálsum vilja hegða sér til góða fyrir 

samfélagið, frekar en í eigin þágu (þ.e. norræn 

samfélög).

Flest lönd nota árangursmælikvarða með 

tilviljanakenndum hætti við mat á 

reglubundinni eða sérhæfðri þjónustu vegna 

mögulegra breytinga, endurskilgreiningar eða 

niðurfellingar. Matið miðar að hverju tilviki 

fyrir sig og ekki er gert ráð fyrir slíkum 

upplýsingum í ákvarðanatökuferlinu. 

Dæmi má rekja til Danmerkur og Svíþjóðar, þar 

sem ráðherrar geta kynnt árangursmiðaðar 

upplýsingar við samninga um fjárhagsáætlanir, 

en það er ekki gert ráð fyrir neinu samhengi á 

milli mælieiningar og ráðstöfun heimilda. 

Heimild: Van Dooren, Manning, Malinska, Kraan, Sterck og Bouckaert (2006); OECD (20007b).
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grunnþjónustu. Jafnframt notuð við gerð fjárfestingaáætlunar þegar unnt er að 

tengja áætlun við þjónustumagn.  

Úthlutun fjárheimilda með forskrift er algeng aðferð við skiptingu fjárheimilda 

milli opinberra stofnana skv. Robinson (2011), en hann skilgreinir hana með 

eftirfarandi hætti: 

 Fjármögnun með forskrift er aðferðafærði til úthlutunar á fjárheimildum sem 

byggir á stærðfræðilegum aðferðum, þ.e. fjárheimildin er fall af vel skilgreindum 

breytum sem taldar eru lýsa best kostnaði við rekstur tiltekinnar starfsemi.  

Einfalt dæmi er að áætla fjárþörf skóla sem fall af fjölda nemenda og áætluðum 

kostnaði pr. nemanda, m.v. ýmsar lýðfræðilegar breytur. Útfært er kostnaðarlíkan 

(e. cost based formula) sem í sínu einfaldasta formi lýsir margfeldi af fjölda 

þjónustuþega og meðaleiningakostnaði við veitta þjónustu. Notkun á 

einingakostnaði við úthlutun fjárheimilda getur verið öflugt verkfæri þegar það er  

notað fyrir valda þjónustu í opinberum rekstri. Eitt athygliverðasta dæmið um 

hagnýtingu þessarar aðferðafræði á alþjóðlega vísu er DRG21 kostnaðarlíkanið sem 

víða hefur verið innleitt fyrir þjónustu sjúkrahúsa. Í því felst að einstakir 

þjónustuþættir, svo sem aðgerðir á sjúklingum, eru kostnaðarmetnir og fjármagni 

úthlutað miðað við áætlaðan fjölda þeirra sem njóta þjónustunnar, t.d fjöldi þeirra 

sem fara í aðgerð.  

Úthlutun fjárheimilda með forskrift er ekki alltaf árangurstengd, það er aðeins 

hægt að segja að slík áætlunargerð verði árangursmiðuð þegar forskriftarlíkanið 

tengir saman úthlutun og árangur og markmið þess eru að auka gæði þjónustunnar 

og hagkvæmni í rekstri. 

Framboðs-eftirspurnar aðferðin (e. purchaser-provider model) rúmast innan 

skilgreiningar á forskriftarmiðaðri aðferðafræði og er dæmi um aðferð sem byggir 

bæði á hvatakerfi og forskrift. Aðferðin miðar við að gerður er samningur á milli 

kaupanda og seljanda þjónustunnar (Street, 1994). Kaupandinn, hið opinbera, 

skilgreinir þjónustuna, umfang hennar og gæði og seljandinn býður í framkvæmd 

hennar. Þegar samningar hafa nást ber seljandi ábyrgð á því að framkvæma 

þjónustuna í samræmi við þjónustulýsingu, innan þess kostnaðarramma sem samið 
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hefur verið um. Samkeppni meðal bjóðenda hvetur þá til að leita stöðugt leiða til 

aukinnar hagkvæmni í rekstri. Stofnunin er í þessum tilvikum venjulega fjármögnuð 

miðað við kostnað pr. einingu og fer fjármagnið eftir fjölda þjónustuþega eða magni 

veittrar þjónustu. Stundum miðar samningurinn við árangur, en það er þó 

sjaldgæft. Miðað er við að útgjöld pr. þjónustueiningu fari ekki yfir ákveðinn 

fjárhagslegan ramma og hvatt er til árangurs með fjárhagsleg markmið að 

leiðarljósi.    

Upplýsingatengd árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð (e. performance-

informed budgeting (PIB)) er með veika tengingu árangursmiðaðra upplýsinga við 

ákvarðanatöku, en vægi þeirra innan stofnana við undirbúning fjárhagsáætlunar er 

formleg. Þessi aðferð er algengasta form árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar. Hún 

gerðir ráð fyrir árangursmiðuðum markmiðum og upplýsingum um árangur og aðra 

mikilvæga þætti við undirbúning fjárhagsáætlunar.  

Tilvikatengd árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð (e. opportunistic PB) er með 

sterka tengingu árangursmiðaðra upplýsinga við ákvarðanatöku, en vægi þeirra 

innan stofnana við undirbúning fjárhagsáætlunar er óformleg. Þessi aðferð á við 

þegar notkun árangursmælikvarða við mat á verkefnum er tilviljanakennd vegna 

óvissu eða annarra þátta og ekki er gert ráð fyrir notkun slíkra mælikvarða í 

ákvarðanatökuferlinu.  

Kynningartengd árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð (e. presentational PB) er 

með veika tengingu árangursmiðaðra upplýsinga við ákvarðanatöku, og vægi þeirra 

innan stofnana við undirbúning fjárhagsáætlunar er óformleg. Þessi aðferð á við 

þegar árangursmiðaðar upplýsingar eru notaðar til kynninga, en ekki gert ráð fyrir 

samhengi á milli mælieininga og ráðstöfun fjárheimilda. Aðferðin er lýsandi þegar 

áhersla er á að kynna mikilvægi samfélagslegrar ábyrgðar og gert ráð fyrir að 

þátttakendur munu af frjálsum vilja hegða sér til góða fyrir samfélagið fremur en í 

eigin þágu.  

Eins og fram hefur komið er meginmarkmið árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar að tengja saman úthlutun fjárheimilda og árangur. Flest 

áætlunarlíkön forðast hins vegar þessa nálgun, fyrir utan þau líkön sem úthluta 

fjárheimildum með forskrift. Framkvæmdin er í eðli sínu flókin og erfið þar sem 
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taka þarf tillit til margra þátta ytri og innri breyta. Þetta skýrist ekki síst af 

eðlislægum takmörkunum árangursmiðaðra mælikvarða og þann öfugsnúna 

ávinning sem aðferðafræðin getur falið í sér, til dæmis niðurskurð á fjárheimildum 

til viðkvæms málaflokks vegna ófullnægjandi árangurs. Slakur árangur getur þvert á 

móti falið í sér þörf fyrir auknar fjárheimildir til að bæta árangur til lengri tíma og 

koma til móts við pólitísk markmið. Þá er val á mælikvörðum vandasamt og hættan 

er sú að athyglin beinist að lélegum mælikvarða í stað ávinnings meginmarkmiða 

(The World Bank, 2010).  

Unnt er að nálgast mismunandi aðferðafræði árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar úr frá öðrum sjónarhornum en hér hefur verið gert. Í handbók 

CLEAR eru kynntar nokkrar aðferðir. Má þar nefna þjónustutengda 

fjárhagsáætlunargerð (e. program budgeting) þar sem kostnaður er metinn 

hlutlægt m.v. þá þjónustuþætti sem boðið er upp á, í stað þess að áætla línulega út 

frá aðföngum eða einstökum útgjaldaliðum, s.s. launum eins og hefðbundin 

fjárhagsáætlun miðar að. Markmiðið með því að þjónustutengja 

fjárhagsáætlunargerðina er að ná fram skýrari afmörkun miðað við þjónustuþætti 

sem felur í sér möguleika til að bæta forgangsröðun fjárheimilda. 

Núllgrunnsáætlun (e. zero-based budgeting) er form þjónustutengdrar 

fjárhagsáætlunargerðar sem kallar á yfirgripsmikla rýningu og forgangsröðun miðað 

við óbreytta starfsemi. Við núllgrunnsáætlun er gert ráð fyrir að þjónusta eða 

verkefni séu flokkuð eftir mikilvægi og ákvarðanir um breytingar á heimildum 

teknar út frá þeirri flokkun. Gallinn við þjónustutengda aðferðafræði eins og henni 

er lýst hér er að ekki eru skýr tengsl á milli úthlutunar fjárheimilda og árangurs.  

Robinson (2011) nefnir að frá því á níunda áratug síðustu aldar hafi nýjar 

aðferðir verið að ryðja sér til rúms í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð þar sem 

markmiðið hefur verið að auka tengslin á milli úthlutunar og árangurs. Má þar fyrst 

telja aðferðina við að tengja fjárhagsáætlanir við árangursmarkmið (e. linkings 

budgets to performance targets), í öðru lagi að tengja úthlutun fjárheimilda með 

forskrift við árangur (e. formula funding) og í þriðja lagi að innleiða hvatakerfi í 

áætlunargerðina (e. performance funding incentives). Þessum aðferðum er að 
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hluta til lýst í flokkunarkerfi Van Dooren, Manning, Malinska, Kraan, Sterck og 

Bouckaert í töflu 1 hér að framan og unnt að beita saman eða sitt í hvoru lagi.  

2.4 Nánar um verklag, mælikvarða og árangursmat 

2.4.1 Árangurskeðjan 

Hugtökin úttak (e. output) og ávinningur (e. outcome) gegna lykilhlutverki í allri 

umfjöllun um árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð (Robinson M. , 2011). Úttak og 

ávinningur eru hluti hinnar svokölluðu árangurskeðju (e. the results chain). 

Árangurskeðjan er þekkt hugtak í rekstri hins opinbera og lýsir því hvernig öll 

þjónusta (úttak) byggir á tilgreindum aðföngum (inntaki) og skilgreindum aðgerðum 

(ferlum). 

 

Mynd 9: Árangurskeðjan 

Inntak felur í sér öll aðföng sem þarf til þess að unnt verði að framkvæma 

þjónustuna sem boðið er upp á. Má þar nefna fjármagn, starfsfólk, húsnæði, vélar, 

tæki, o.fl. Skýr greinarmunur er á inntaki og úttaki. Fjárfestingar í húsnæði eða 

samgöngumannvirkjum eru ávallt skilgreind sem inntak í þá þjónustu sem 

fyrirhugað er að veita en ekki þjónustan sjálf. Til dæmis er vegur mældur í 

Inntak  /aðföng 

Aðgerðir /ferlar 

Úttak /þjónusta 

Ávinningur 

Grunnmarkmið 

Meginmarkmið 
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kílómetrum sem inntak á meðan þjónustan er mæld í eknum kílómetrum sem 

úttak.  

Aðgerð er unnt að lýsa sem röð verkefna sem framkvæmd eru til að ná fram 

þeirri þjónustu sem ætlunin er að veita. Til dæmis er „kennsla“ aðgerð á meðan 

þjónustan felst í „lærdómi nemenda“ og „akstur rútubifreiðar“ er aðgerð á meðan 

þjónustan felst í  „ferðalaginu“ sem farþegarnir upplifa.  

Úttak (e. outputs) er vara eða þjónusta venjulega gagnvart samfélaginu eða 

íbúum þess. 

Ávinningur/árangur (e. outcomes) skýrir markmið hins opinbera með 

þjónustunni eða þeim breytingum sem ætlunin er að ná fram félagslega eða 

umhverfislega gagnvart þjónustuþegum og samfélaginu. Markmið hins opinbera 

með veittri þjónustu geta verið margvísleg og stuðlað að ávinningi á ýmsum stigum. 

Þau geta snúið beint að einstaklingnum sem nýtur þjónustunnar, að hópum 

þjónustuþega eða samfélaginu í heild. Grunnmarkmið með skólaskyldu getur t.d. 

verið „að auka hæfni einstaklingsins“. Það getur líka falist í því „að auka 

menntunarstig þjóðarinnar“. Meginmarkmiðið er þá hugsanlega „að bæta 

efnahagslega afkomu þjóðarinnar“. Meginmarkmiðin lýsa oft þeim 

langtímaáhrifum sem hið opinbera vill ná fram með þjónustu sinni á meðan 

grunnmarkmiðin eru nær þjónustunni og þeim beina mælanlega ávinningi sem af 

henni kann að hljótast.  

Ávinningur/árangur lýsir þeim breytingum sem verða á samfélaginu fyrir tilstilli 

þjónustu sem hið opinbera býður upp á. Ávinningurinn getur orðið til fyrir tilstilli 

aðgerða sem hið opinbera grípur til, eða fyrir tilstilli utanaðkomandi þátta sem 

aðgerðir hins opinbera hafa ekkert með að gera. Mikilvægt er að gera greinarmun á 

beinum aðgerðum stjórnvalda og utanaðkomandi þáttum sem þau hafa ekki áhrif á. 

Ytri þáttum eru oft lýst sem skýribreytum eða villuþætti (e. confounding factors) við 

mat á árangri. Þessir þættir geta t.d. verið hluti af ytra umhverfi á þjónustusvæðinu, 

persónueinkenni þjónustuþega eða aðstæður þeirra. Af slíkum orsökum getur verið 

erfitt að bera saman árangur tveggja stofnana sem í eðli sínu eru eins, vegna þess 

mismunar sem getur verið í félagslegu og efnahagslegu umhverfi þeirra. Sé ekki 

tekið tillit til slíkra þátta í rannsóknum geta niðurstöðurnar verið villandi.  
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Við mat á ávinningi þarf að hafa í huga að aðgerðir leiða ekki alltaf til árangurs og 

í því samhengi ekki alltaf hægt að tengja saman árangur og þá þjónustu sem veitt 

er. Þannig getur sjúkrahús ekki bjargað lífi allra sjúklinga sem koma til meðferðar en 

það þýðir samt ekki að þjónustunni hafi verið ábótavant. Sama er að segja um 

kennslu í skólum, hluti nemenda fellur á prófunum þótt kennslan hafi verið afburða 

góð. Markmiðin þurfa í þeim tilvikum að taka mið að takmörkunum hins mögulega.  

2.4.2 Að skilgreina og setja markmið 

Í kafla 2.2.1 er meginþáttum árangursstjórnunar lýst og þeim aðgerðum sem hún 

felur í sér. Þar er lýst með nákvæmum hætti hvernig árangursstjórnun felur í sér að 

skilgreina hlutverk skipuheildar, framtíðarsýn, stefnu og markmið. Árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð byggir á því að slík vinna verði framkvæmd. Opinberar 

stofnanir hafa tilteknu hlutverki að gegna og framtíðarsýn þeirra þarf að vera skýr. 

Stefnumörkun í einstökum mála- og/eða þjónustuflokkum þarf að liggja fyrir sem 

lýsir þeirri þjónustu sem á að veita og þeim markmiðum sem stefnt er að. Ferlið 

felur í sér að skilgreina verkefni stofnunarinnar og tryggja að þau falli að 

markmiðum og áherslum. Stöðugt endurmat og rýning á árangri í tengslum við þau 

markmið sem sett hafa verið fela í sér endurskoðun á verkefnum og þjónustu og 

hvernig hægt er að gera hlutina öðruvísi eða betur. Vísað er í nánari umfjöllun um 

verklag og útfærslu markmiða í kafla 2.2.4 um samhæfða árangursstjórnun.   

2.4.3 Árangursmælikvarðar 

Árangursmælikvarðar grundvallast ávallt á þeim markmiðum sem sett hafa verið.  

Árangursmælikvarðar eru magnbundnar mælingar sem gefa upplýsingar um gæði 

og hagkvæmni þjónustu eða reksturs. 

Varast skal að blanda saman markmiðum, mælikvörðum og takmarki. Markmið 

er yfirlýsing um þann árangur sem áætlunin er að ná fram, t.d. „fækkun dauðsfalla“, 

mælikvarðinn skal vera mælanlegur, t.d. „fækkun um 20%“. Takmarkið fer skrefi 

lengra og segir til um þann árangur sem markmiðið er að ná á tilteknum tíma, t.d. 

„fækkun dauðsfalla um 20% fyrir árið 2010“ (Robinson M. , 2011).  
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Árangursmælikvarðar skulu vera:  

 Viðeigandi 

 Lýsandi 

 Kostnaðarhagkvæmir 

 Samanburðarhæfir 

 Áreiðanlegir 

Mælikvarði er viðeigandi þegar hann mælir það sem hefur áhrif á þann árangur 

sem markmiðið er að ná fram. Mælikvarði er lýsandi þegar hann er skýrir vel þann 

árangur sem ætlunin er að ná fram.   Mælikvarði er kostnaðarhagkvæmur þegar 

ávinningurinn af því að nota hann er meiri en kostnaðurinn við að safna honum, 

meðhöndla og staðfesta. Mælikvarði er samanburðarhæfur þegar unnt er að nota 

hann við sambærilega eða sömu þjónustu í fortíð og nútíð. Loks er mælikvarði 

áreiðanlegur þegar áhrif hans eru traust og hvetja til hegðunar sem hefur jákvæð 

áhrif á markmiðin. Forðast skal mælikvarða sem beina athygli stjórnenda frá kjarna 

þjónustunnar að verkefnum sem eru til þess fallin að hafa áhrif á að mælinguna 

sjálfa.  

Það eru ekki margir mælikvarðar sem uppfylla öll þau fimm atriði sem hér hafa 

verið talin upp, sem þýðir að það getur þurft að fórna einum þætti fyrir annan.  

Niven (2006) bendir á mikilvægi þess að mælikvarðar hafi skýra tengingu við 

stefnu og markmið; þeir séu magnbundnir og gefi eina tölu; þeir séu aðgengilegir,  

raunsæir og auðskiljanlegir; gætt sé að jafnvægi þeirra þannig að varast sé að setja 

fram mælikvarða sem eru í mótsögn hver við annan; og þeir séu vel skilgreindir 

þannig að allir sem vinna með þá leggi sama skilning í þá. Gott er fara yfir 

mælikvarðana reglulega og prófa t.d. með því að greina þá m.t.t. þeirra þátta sem 

hér hafa verið nefndir.  

VAL Á MÆLIKVÖRÐUM 

Árangursmælikvarða er unnt að skilgreina með fjölbreyttum hætti. Þeir geta falið í 

sér mælingar á fjárhagslegri stöðu, þjónustumagni eða gæðum. Mælikvarðarnir 

geta falið í sér markmið um ávinning og mælingin falið í sér mat á frammistöðu. 

Eftirfarandi tafla sýnir nokkur dæmi um framsetningu árangursmælikvarða, vegna 
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mælinga á þjónustu, einingakostnaði, framleiðni, pólitískri stefnu, ávinningi eða 

kostnaðarhagkvæmni (The World Bank, 2010):  

Tafla 2: Árangursmælikvarðar 

 

Mælikvarðar sem skipta mestu máli við gerð fjárhagsáætlunar hafa tilhneigingu 

til að vera töluvert frábrugðnir þeim mælikvörðum sem notaðir eru í öðrum 

tilgangi. Tilgangur þeirra er að segja með einhverjum hætti til um árangur af veittri 

þjónustu í samanburði við þau markmið sem sett hafa verið og gefa vísbendingar 

um breyttar fjárhagslegar þarfir (Robinson M. , 2011).   

Þjónustu er unnt að mæla á þrjá vegu, þ.e. mælingar á þjónustumagni, gæðum 

og hagkvæmni. Mælingar á þjónustumagni segja til um hversu margir njóti góðs af 

þjónustunni. Mælingar á þjónustugæðum segja til um hvort þjónustan sé að 

uppfylla þær væntingar sem gerðar eru til hennar miðað við það þjónustustig sem 

skilgreint hefur verið. Mælingar á hagkvæmni fela í sér skoðun á því hvort 

þjónustan sé framkvæmd af kostnaðarhagkvæmni að öðru óbreyttu, t.d. án þess að 

skerða gæði þjónustunnar. Framleiðni starfsmanna er annar mikilvægur þáttur til 

mælinga á hagkvæmni.  

Mikilvægasta áskorunin við skilgreiningu árangursmælikvarða er að greina á milli 

árangurs sem rekja má til aðgerða stjórnenda og árangurs sem má rekja til 

utanaðkomandi þátta sem stjórnendur geta ekki haft áhrif á. Fullkominn 

árangursmælikvarði væri sá sem myndi útiloka allar utanaðkomandi breytur og 

mældi aðeins þá þætti sem stjórnendur hefðu sjálfir áhrif á. Útfærsla á slíkum 

mælikvörðum er mjög vandasöm. Víða hefur verið leitast við að þróa aðferðir til 

þess að lágmarka slík áhrif og má sem dæmi nefna mælingar á svo kölluðum 

virðisauka við mat á árangri nemenda, þar sem reynt er að draga úr félagslegum og 

persónubundnum þáttum árangurs en þá eru breytingar á árangri á milli ára 

Árangursmælikvarðar

Þjónusta Magn, gæði, kostnaður og afhendingartími vöru eða þjónustu

Einingakostnaður Þjónusta/kostnaði

Framleiðni (nýting) Þjónusta/aðföng

Grunnmarkmið

Meginmarkmið

Ávinningur (áhrif) Áhrif þjónustunnar á pólitíska stefnu (grunn- eða meginmarkmið)

Kostnaðarhagkvæmni Árangur/kostnaði (grunnmarkmið eða meginmarkmið)

Heimild: Ketelaar, Manning og Turkisch (2007); OECD (2007b).

Pólitísk stefna Þessir árangursmælikvarðar 

eru aðeins réttmætir þegar 

orsakasamhengið er skýrt. 
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mældur og hann borinn saman milli stofnana en ekki mæligildið sjálft. Þrátt fyrir 

slíkar aðferðir er vandasamt að útiloka utanaðkomandi áhrif að fullu og má því ætla 

að meirihluti allra árangursmælikvarða séu á einhvern hátt háðir utanaðkomandi 

breytum.  

NOTAGILDI ÁRANGURSMÆLIKVARÐA 

Mikilvægt er að árangursmælikvarðar séu þróaðir með hliðsjón af þeim sem eiga að 

nota þá og taka ákvarðanir á grundvelli þeirra. Ráðlagt er að velja frekar fáa og 

skýra mælikvarða en marga og ógagnsæja.  

Í Bandaríkjunum var farin sú leið að þróa flokkunarkerfi og matslíkan fyrir 

þjónustu hins opinbera, The US Program Assessment Rating Tool (PART) á tímum 

ríkisstjórnar Georgs W. Bush og kynntar voru árið 2002. Gæði þjónustunnar var 

mæld yfir 5 ára tímabil á skalanum 1-4 og var ætlunin að ná fram með einföldum 

hætti mati á árangri og voru niðurstöðurnar kynntar almenningi ásamt 

rökstuðningi. Frá árinu 2004 hefur matið verið þrepaskipt (fimm þrep), þar sem 

árangur getur verið: mjög góður, góður, fullnægjandi, ekki þekktur (mælingar ekki 

til staðar) eða lélegur (Jones & McCaffery, 2010).  

Meginmarkmiðin með PART eru að: 

(a) mæla og greina árangur þjónustunnar 

(b) meta þjónustuna með kerfisbundnum, samræmdum og gagnsæjum hætti 

(c) upplýsa um ákvarðanir ráðuneyta og miðlægrar stjórnsýslu (OMB22), svo sem um 

breytingar á lögum og reglugerðum og um fjárheimildir 

(d) tryggja áherslu á framfarir í þjónustu og samanburð mælinga á milli ára 

Markmiðið var að nota niðurstöðurnar sem stuðning við forgangsröðun verkefna 

við gerð fjárlaga á Bandaríska þinginu. Einfaldar mælingar af þessu tagi fela í sér 

mikla kosti og niðurstöðurnar eru auðskiljanlegar. Þessi einfalda aðferðafræði á þó 

ekki að koma í veg fyrir að árangursmælikvarðar séu skilgreindir með ítarlegum og 

nákvæmum hætti.  

  

                                                      
22

 The Office of Management and Budget 
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AÐ TENGJA ÚTHLUTUN Á FJÁRMAGNI VIÐ ÁRANGUR 

Við þróun árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar er einna mikilvægast að átta sig vel á 

þeim ytri þáttum, skýribreytum, sem hafa áhrif á árangur. Þegar áhrif ytri breyta 

eru umfangsmikil, getur verið erfitt og jafnvel ómögulegt að spá fyrir um árangur 

m.v. þær fjárheimildir sem lagðar eru til þjónustunnar. Þetta er ein aðalhindrunin 

við að útfæra vel skilgreind tengsl á milli fjárheimilda og árangurs.  

Ónákvæmni við val á skýribreytum og slök uppsetning á reiknilíkani getur leitt til 

villandi niðurstaðna. Dæmi er um að stjórnvöld hafi innleitt árangursmiðað 

úthlutunarkerfi sem stjórnendur hafa mjög litla stjórn á, t.d. The UK PSA system 

(Robinson, 2011). Í viðauka 2 er að finna útdrátt úr skýrslu breskrar þingnefndar um 

ríkisfjármál og samantekt um úthlutun fjárheimilda með forskrift, sem er áhugaverð 

í þessu samhengi. Þegar stjórnendur hafa litla stjórn er mikilvægt að það sé 

sveigjanleiki til staðar er varðar úthlutun og árangur. Margir telja samt að það sé 

ekki nægjanlega gott að þurfa að byggja inn sveigjanleika í úthlutunarkerfið, heldur 

skuli það fyrst og fremst taka mið af breytum sem stjórnendur ráða yfir.  

AÐ TENGJA ÚTHLUTUN VIÐ ÞJÓNUSTU 

Meginmarkmið árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar, eins og 

fjárhagsáætlunar með forskrift og framboðs-eftirspurnar fjárhagsáætlun, er að 

skilgreina tengsl á milli þjónustumagns og fjárheimilda. Þetta á sérstaklega vel við 

um þjónustu sem er veitt í miklu magni og er sambærileg á milli þjónustuþega, 

þannig að einingakostnaður er að mestu hinn sami fyrir hverja einingu veittrar 

þjónustu. Stór hluti af þjónustu hins opinbera er hins vegar ekki stöðluð, heldur 

mjög breytileg (e. heterogeneous), sem þýðir að þjónustustig er mjög misjafnt eftir 

þörfum, aðstæðum eða efnahag þjónustuþega. Þetta á meira að segja við innan 

skólakerfisins sem býður að mestu upp á tiltölulega einsleita þjónustu gagnvart 

nemendum sínum. Þarfir fyrir sérkennslu og gæslu eru víða misjafnar og má rekja til 

bæði einstaklingsbundinna og umhverfislegra þátta sem þarf að taka tillit til. 

Misleitni af þessu tagi grefur undan möguleikunum á því að spá fyrir um góð tengsl 

á milli úthlutunar fjárheimilda og árangur við veitta þjónustu og hefur auk þess 

áhrif á það hversu sterk tengsl er unnt að útfæra á milli úthlutunar og þjónustu. Vel 

skilgreind þjónustu með tilliti til þarfa þjónustuþega er grunnur að slíkri tengingu.  
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Ýmsar aðferðir hafa verið teknar upp til að takast á við misleitni og ýmis kerfi 

verið þróuð til þess að takast á við mat á fjárþörf og greiðslum hins opinbera fyrir 

veitta þjónustu, hvort sem þjónustan er í höndum opinberra stofnana eða 

framkvæmd af einkafyrirtækjum skv. samningi. Dæmin eru einkum að finna innan 

velferðar- og skólamála. Velferðarráðuneytið hefur tekið upp sk. SIS kerfi23 við mat 

á stuðningsþörf fatlaðra einstaklinga og hvernig skuli skipta fjármagni til 

sveitarfélaga m.t.t. búsetu þeirra sem undir kerfið heyra. Um er að ræða Bandarískt 

matskerfi þar sem markmiðið er að meta á hlutlægan hátt stig eða magn þess 

stuðnings sem fólk með fötlun þarfnast til að geta lifað sem eðlilegustu lífi í 

samfélaginu (Sigurðsson, 2009). Annað þekkt dæmi úr velferðarkerfinu er sk. RAI 

mat24 sem er ekki ólíkt SIS matinu, nema það hefur verið þróað til þess að meta 

þjónustuþörf eldri borgara og hefur t.d. verið notað til þess að meta hversu há 

daggjöldin skuli vera til hjúkrunarheimila m.v. þarfir vistmenna.  

Við innleiðingu á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð þarf að hafa í huga að 

ekki er nóg að tengja úthlutun við magn. Nauðsynlegt er að gæði komi þar að líka. 

Árangursmælikvarðar sem valdir eru þurfa að taka mið af gæðum þjónustunnar. Að 

öðrum kosti er sú hætta fyrir hendi að stofnun skeri niður á kostnað gæða. Þá er 

möguleiki á því að tengja úthlutun fjárheimilda við aðgerðir (e. activity), en það á 

við um þá starfsemi sem miðar áætlun sína við verkefni (e. activity based 

budgeting). Í því sambandi er mikilvægt að markmið og tilgangur verkefnisins sé 

skýr og vel skilgreind og unnt verði að meta þjónustuna sem verkefnið er hluti af. 

Þetta á t.d. við um ýmis verkefni sem snúa að innri rekstri stofnana. Tilgangur þeirra 

þarf að vera ljós og í samhengi við þjónustuna fyrir íbúana.  

DRG kerfið25 er dæmi um kerfi sem er tengt aðgerðum. Það hefur verið lengi í 

þróun og innleiðingu á Landsspítala háskólasjúkrahúsi. Kerfið var upprunalega 

þróað í Bandaríkjunum í byrjun 9. áratugarins og hefur verið notað þar sem 

greiðslukerfi, m.a. fyrir Medicare tryggingakerfið frá árinu 1983 (Gunnarsson, 

2003/89). Kerfið miðar við að kostnaðargreina hverja einustu aðgerð og hvern 

                                                      
23

 Supports Intensity Scale.  

24
 Resident Assessment Instrument. 

25
 Diagnosis Related Groups.  
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einasta þjónustuþátt sem framkvæmdur er innan veggja stofnunar. Flokkunin 

byggir á klínískum kennimerkjum sem jafnframt eru kostnaðarvaldar, s.s. 

sjúkdómum, aðgerðum, aldri, kyni og fleiru en kerfið er hugsað til þess að 

framleiðslutengja fjárveitingar til stofnana. Í grein Gunnarssonar (2003/89) kemur 

fram að flestar Evrópuþjóðir hafi aðlagað DRG kerfið að sínum þörfum. 

Norðurlandaþjóðir, þar á meðal Ísland, hafi lagað það að norrænum aðstæðum 

undir nafninu NordDRG og í ýmsum löndum Evrópu hefur DRG kerfið verið notað 

sem grunnur að fjárveitingum til sjúkrahúsa þrátt fyrir að hluti fjárveitinga væri 

fastur. 

Samandregið er unnt að fullyrða að getan til að tengja á milli árangurs og 

úthlutunar fjárheimilda fer eftir því hversu auðvelt eða erfitt reynist að finna hinna 

rauða þráð á milli orsaka og afleiðinga. Ef tengslin eru óljós, t.d. vegna ytri þátta 

eða misleitni, getur verið ómögulegt að koma á góðum tengslum. Þess vegna er 

algengast að hið opinbera styðjist við þjónustutengda aðferðafræði 

fjárhagsáætlunargerðar sem grunn að árangursmiðaðri úthlutun fjárheimilda fyrir 

utan þjónustu skóla- og sjúkrastofnana þar sem fjárhagsáætlun með forskrift er í 

brennidepli.  

2.4.4 Mælingar á árangri 

Upplýsingar um árangur er unnt að ná fram með tvenns konar aðferðum, þ.e. með 

mælingum annars vegar og faglegu mati hins vegar. Í báðum tilvikum er 

nauðsynlegt að til staðar séu skilgreindir árangursmælikvarðar. Þróun 

árangursmælinga vísar til þeirrar aðferðar sem viðhöfð er við söfnun upplýsinga, 

útfærsla þeirra í mælikvarða, mat og kynningu fyrir notendum. Robinson (2011) 

kynnir mælingar í þessum þremur skrefum: 

Skref 1 - Söfnun upplýsinga. Fyrsta skrefið í þróun árangursmælikvarða er 

söfnun upplýsinga, t.d. um þjónustuþega. Litið er til núverandi skráninga á gögnum, 

áreiðanleika þeirra og hversu viðeigandi þau eru. Metið er hvað þurfi að endurbæta 

í skráningum eða bæta við m.t.t. þeirra mælinga sem fyrirhugað er að framkvæma. 

Þá er metið hvort gera þurfi kannanir, t.d. meðal þjónustuþega, ekki aðeins til þess 

að meta núverandi þjónustu heldur jafnframt til að kanna breyttar þarfir sem geta 

stuðlað að breyttum áherslum.    
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Skref 2: Úrvinnsla gagna í mælikvarða. Annað skrefið í þróun 

árangursmælikvarða felst í úrvinnslu gagna, þ.e. að breyta gögnum í mælikvarða. 

Hér er hægt að nota mjög mismunandi aðferðafræði, allt frá einfaldri framsetningu 

að flóknum útreikningum. Unnt er að fara þá leið að innleiða vöruhús gagna með 

fyrirfram skilgreindum gögnum og upplýsingum eða taka gögnin saman með excel 

eða access.  

Við val á mælikvörðum er mikilvægt að stjórnendur þjónustunnar komi ekki einir 

að slíkri ákvörðun, þar sem útfærsla þeirra þarf að taka mið af þörfum miðlægrar 

stjórnsýslu og þeirra sem taka heildstætt ákvörðun um úthlutun fjárheimilda.  

Skref 3: Mat og kynning. Þriðja skrefið felst í mati á mælikvörðunum og 

áreiðanleika þeirra. Í því felst mat á getu stofnunar til að tryggja gæði 

mælikvarðans, t.d. vegna þjálfunar starfsmanna og eftirlits með skráningum og 

úrvinnslu, auk innra eftirlits á áreiðanleika mælikvarðanna m.t.t. þess að 

starfsmenn sem meðhöndli þá geti ekki haft áhrif á niðurstöður þeirra. Slík rýning 

getur farið fram af innri eða ytri aðilum.   

Við kynningu á mælikvörðum ber að hafa í huga mikilvægi þess að 

mælikvarðarnir séu eins skiljanlegir og gagnlegir og kostur er. Gagnsemin veltur á 

því að valdir séu fáir en vel útfærðir mælikvarðar sem eru eins viðeigandi og kostur 

er gagnvart þjónustuþegum. Þá er mikilvægt að þeir séu kynntir í samhengi við þá 

þjónustu sem þeir eru að mæla, í stað þess að birta einangruð talnagögn. Það getur 

verið gagnlegt að þrepaskipta mælikvörðum, þannig að stjórnendur í æðsta 

stjórnstigi horfi á fáa vel valda mælikvarða, en unnt verði að grafa sig niður í 

nákvæmari gögn sem gagnast t.d. millistjórnendum.  

HAGKVÆMNI ÁRANGURSMÆLINGA 

Við þróun árangursmælikvarða er mikilvægt að hafa í huga kostnað á móti ábata við 

framsetningu þeirra. Magn er ekki sama og gæði. Söfnun upplýsinga, útfærsla og 

viðhald gagna er kostnaðarsöm og því nauðsynlegt að forgangsraða og velja. Varað 

er við því að flækja aðferðafræðina og treysta fremur á einfaldleikann. Þá þurfa 

stjórnendur að taka mið af því að gögn og upplýsingar nýtist stjórnmálamönnum 

við pólitíska rýningu og stefnumótun.  
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Bent er á mikilvægi þess að fara rólega af stað. Þau lönd sem komin eru lengst í 

árangursmælingum eins og Bretland og Bandaríkin hafa tekið áratugi að þróa sína 

aðferðafræði. Það er betra að taka smærri skref og beina sjónum að fáum en 

brýnum mælikvörðum. Mikilvægast er að tryggja að aðferðafræði við söfnun 

upplýsinga, úrvinnslu gagna og mat á mælikvörðum verði viðeigandi og stuðli að 

góðri og sanngjarnri niðurstöðu.  

2.4.5 Faglegt mat á árangri 

Upplýsingar um árangur er jafnframt hægt að ná fram með faglegu mati26. 

Árangursmælingar eru oft á tíðum ófullnægjandi einar og sér við mat á þjónustu 

eða árangri stofnunar, þannig er í sumum tilvikum ekki hægt að mæla, mælingar 

geta verið ófullkomnar eða þjónustan verið háð ytri þáttum sem ekki er hægt að 

mæla með beinum hætti. Í slíkum tilvikum er faglegt mat á árangri mikilvægt til að 

unnt verði að draga ályktanir um árangur.  

Faglegt mat á árangri felur í sér formlegt mat með skilgreindri aðferðafræði á 

þjónustu, verkefnum, stofnunum eða pólitískri stefnu. Markmiðið er að framkvæma 

eins hlutlægt mat og kostur er á hagkvæmni, gæðum, skipulagi og stjórnun.  

Faglegt mat á árangri er skilgreint með eftirfarandi hætti (McKay, 2007):  

Faglegt mat á árangri er kerfisbundið og hlutlægt mat á skipulagi, 
innleiðingu og árangri reglubundinna eða afmarkaðra verkefna, 
þjónustu eða stefnu. Tilgangurinn er að meta hversu viðeigandi 
markmið þeirra eru og hvort þau hafi verið uppfyllt, auk þess að meta 
hvort þróun þjónustunnar hafi verið árangursrík, skilvirk, haft viðeigandi 
áhrif og hversu varanleg hún er. Matið skili upplýsingum sem eru 
áreiðanlegar og viðeigandi, þannig að stjórnendur og aðrir viðtakendur 
geti dregið af þeim lærdóm og notað til stefnumótunar og 
ákvarðanatöku. Faglegt mat á árangri er jafnframt nauðsynlegt til að 
meta mikilvægi aðgerða, verkefna, þjónustu eða stefnumörkunar. 
Faglegt mat á árangri skal vera eins kerfisbundið og hlutlægt og 
mögulegt er, á skipulagðri, reglubundinni eða fullkomlega þroskaðri 
íhlutun (e. completed development intervention). 

                                                      
26

 Hér er valið að nota hugtakið „faglegt mat“ um enska orðið „evaluation“ til þess að aðgreina 

betur frá hugtakinu „mælingar“, þar sem höfundur telur hugtakið „mat“ ekki nægjanlega lýsandi 

fyrir þá aðgerð sem í því felst.  
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Í kafla 2.2.2 þar sem fjallað er um árangursstjórnun hjá íslenska ríkinu er því lýst 

hvernig markmiðið er að auka hagkvæmni, skilvirkni og markvirkni í allri 

aðfangakeðjunni. Faglegt mat á árangri styður við þau markmið og getur dregið 

fram þjónustu eða verkþætti sem unnt væri að skera niður eða draga úr eða 

mögulegan sparnað með aukinni skilvirkni á framkvæmd þjónustunnar.  

Faglegt mat á skilvirkni stuðlar að því að:  

 Ákvarðanataka um forgangsröðun fjárheimilda byggi á áreiðanlegum upplýsingum 

um skilvirkni þjónustunnar.  

 Ákvarðanataka um fjármögnun einstakra stofnana, sérstaklega vegna beiðna um 

aukið fjármagn, byggir á áreiðanlegum upplýsingum um með hve skilvirkum hætti 

stofnunin hefur ráðstafað fjármunum sínum á fyrri árum.  

Við mat á skilvirkni er einkum horft til þess að meta ávinning eða framkvæmd 

þjónustunnar. Í því felst eftirfarandi:  

 Mat á ávinningi  – notaðar eru viðurkenndar aðferðir, s.s. línuleg aðhvarfsgreining, 

við mat á tengslum á milli íhlutunar í þjónustu og breytinga í mælikvörðum, með 

sérstakri áherslu á utanaðkomandi áhrifaþætti. Unnt er að gera athuganir með 

tilraunum, t.d. með því að bera tvo hópa saman sem njóta mismunandi aðferða við 

sömu meðferð, eða með aðhvarfsgreiningu þar sem skoðuð eru áhrif mismunandi 

innri og ytri breyta á viðfangsefnið.  

 Mat á framkvæmd þjónustunnar – þá er metið hvort skipulag þjónustunnar skili 

tilætluðum árangri. Við mat á framkvæmd þjónustunnar verður fyrst að skilgreina 

hvernig þjónustunni er ætlað að skila árangri. Í samræmi við árangurskeðjuna er 

spurningin: Hvaða árangri er þjónustunni ætlað að skila? Hvernig er þjónustunni 

ætlað að stuðla að þeim grunn- og meginmarkmiðum sem sett hafa verið? Þegar 

framkvæmd þjónustunnar hefur verið tekin út, er næsta skrefið að spyrja hvort 

hægt er að draga þá ályktun að þjónustan nái þeim markmiðum sem sett hafa 

verið.  

Faglegt mat á árangri er jafnframt mikilvægt þegar hagkvæmni eða nýting 

þjónustunnar er metin og rýnt er hvort sparnaður hafi náð fram að ganga. Þetta á 

sérstaklega við þegar fjárheimildir byggja á einingakostnaði, eins og oft er við 

útfærslu fjárhagsáætlunar með forskrift eða framboðs-eftirspurnar drifna 

fjárhagsáætlunargerð. Í þeim tilvikum er horft til hagkvæmni eða nýtingar fremur 

en skilvirkni þegar ráðstöfun fjárheimilda er metin.  
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AÐ GERA FAGLEGT MAT Á ÁRANGRI GAGNLEGT VIÐ GERÐ FJÁRHAGSÁÆTLUNAR 

Faglegt mat á árangri er ekki eingöngu nauðsynlegt vegna vinnslu fjárhagsáætlunar. 

Slíkt mat hefur aukinheldur mikilvæga þýðingu fyrir stefnumörkun og stjórnun. 

Tilgangurinn með slíku mati er að hjálpa stofnunum að bæta stjórnun og 

þjónustuferla til að auka skilvirkni, án þess að horfa á fjárhagsleg markmið. Slíkt 

mat hjálpar stofnunum að endurmeta og bæta stefnumörkun sína og 

markmiðssetningu auk þess sem það hjálpar stofnunum að breyta eðli 

þjónustunnar gagnvart íbúunum, þannig að hún uppfylli þau markmið sem sett hafa 

verið, án þess að einblína á kostnað og fjárhagslega hagkvæmni sem oftast er höfð 

að leiðarljósi við gerð fjárhagsáætlunar.  

Gott árangursmiðað fjárhagsáætlunarlíkan krefst þess hins vegar að valdir séu 

matsþættir sem sérstaklega eru hugsaðir til notkunar við gerð fjárhagsáætlunar, 

þ.e. hannaðir til þess að tryggja skilvirka upplýsingagjöf vegna ákvarðanatöku í 

fjárhagsáætlunarferlinu, m.a. vegna ráðstöfunar fjárheimilda. Það er sem sagt ekki 

nægjanlegt að stofnanir framkvæmi mat á árangri, slíkt mat verður að þjóna tilgangi 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar.  

Hversu viðeigandi matið er ræðst af því viðfangsefni sem valið er að meta. 

Nauðsynlegt er að það nýtist við gerð fjárhagsáætlunar og verði í fyrsta lagi líklegt 

til að stuðla að sparnaði. Í öðru lagi þarf að vera unnt að draga fram niðurstöður 

hratt og tímanlega svo unnt verði að nota þær við ákvarðanatöku við gerð 

fjárhagsáætlunar. Af þeim sökum er lögð áhersla á að mælingar séu tíðar og 

framkvæmdar t.d. með þriggja eða sex mánaða millibili. Athygli er þó vakin á því að 

tíðar mælingar beinast í ríkum mæli að umfangi og framkvæmd þjónustunnar 

frekar en mati á árangri.  

Faglegt mat á árangri er sérstaklega gagnlegt þegar það er tengt kerfisbundnum 

rekstrarrýningum á kostnaði við þjónustuna til þess að geta metið tækifæri til 

hagræðingar.  

Samandregið má fullyrða að faglegt mat á árangri er talsvert mikilvægur þáttur 

við öflun upplýsinga um árangur vegna innleiðingar á árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð. Gagnsemin ræðst hins vegar af vali á viðfangsefni, hversu 

tímanlega gögnin eru tekin sama og hversu vel viðfangsefnið er fallið til þess að 
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svara spurningum sem eru mikilvægar vegna ákvarðanatöku um ráðstöfun 

fjárheimilda við gerð fjárhagsáætlunar.  

2.5 Árangursmiðaðir samningar 

Víða hefur verið farin sú leið að innleiða árangursmiðaða samninga. Í því felst að 

gerðir eru samningar milli yfir og undirstofnana um árangur. Í þeim geta falist 

fyrirheit um tiltekin vinnubrögð, skil á gögnum, markmiðssetningu til meðallangs 

tíma og árangursmælikvarða.  

Þekktasta dæmið um árangursmiðaða samninga er að finna í Bretlandi eða hina 

svokölluðu PSA27 samninga milli fjármálaráðuneytis28 og fagráðuneyta. Bretar hafa 

unnið með samningana frá árinu 1998. Samningarnir eru gerðir til þriggja ára hverju 

sinni. Markmiðið með innleiðingu samninganna var að auka ábyrgð stjórnenda 

gagnvart nýtingu á opinberu fé, á sama tíma og þeim er gefið meira frelsi til að 

útfæra þjónustuna með eins hagkvæmum hætti og unnt væri í samræmi við 

markmið ríkisstjórnarinnar hverju sinni. Samningarnir innihalda eftirfarandi atriði: 

(a) meginmarkmið ríkisstjórnarinnar í málaflokknum; (b) ítarlegri markmið um 

ávinning í einstökum þáttum; (c) tímasetta og mælanlega árangursmælikvarða; (d) 

lýsingu á því hvernig árangur er mældur í samanburði við áætlun, hvernig eftirliti er 

háð og hvernig birting fer fram; (e) lýsingu á fyrirhuguðum aðgerðum ráðuneyta og 

stofnana til að ná þeim markmiðum sem sett hafa verið (Hughes, 2010). 

Norðurlöndin hafa verið framarlega í innleiðingu árangursstjórnunarsamningum, 

eins og Danmörk og Svíþjóð, auk þess sem ástralir og nýsjálendingar vinna með 

mismunandi form slíkra samninga. Danmörk innleiddi þá snemma á tíunda áratug 

síðustu aldar sem fólu í sér þrjá meginþætti: markmiðssetningu, samninga við 

undirstofnanir og árlega skýrslugerð. Markmiðin voru þríþætt: að auðvelda 

forgangsröðun; bæta gæði og skilvirkni þjónustunnar; bæta upplýsingaflæði og 

skilvirkni á milli stofnana og ráðuneyta. Aðferðafræðin hefur þróað og breyst í 

Danmörku á þeim tuttugu árum frá því þeir voru fyrst innleiddir og má nefna að 
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 Public Service Agreements. 

28
 The Treasury. 
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síðan árið 2004 hafa ráðuneyti verið skuldbundin til að gefa út áætlun um aukna 

skilvirkni í öllum málaflokkum.  

Árangursstjórnun hjá íslenska ríkinu felur í sér markmið um gerð 

árangursstjórnunarsamninga milli ráðuneyta og stofnana eins og fram kom og lýst 

var í kafla 2.2.2. Fyrstu samningarnir voru gerðir á árunum 1997-1999 og hafa þeir 

verið endurnýjaðir að minnsta kosti einu sinni síðan. Voru þeir gerðir til fjögurra 

eða fimm ára í senn. Árið 2011 gerði Fjármálaráðuneytið úttekt á stöðu 

árangursstjórnunar í opinberu rekstri miðað við þær 179 stofnanir sem heyra undir 

ráðuneytin og kom þá fram að í gildi voru samningar við 54 stofnanir, auk þess var 

Velferðarráðuneytið með samkomulag við 5 stofnanir um rekstur. Hins vegar voru 

útrunnir samningar yfir 30 talsins sem biðu endurnýjunar eða annarrar 

meðhöndlunar (Fjármálaráðuneytið, 2011). Fram kemur í skýrslu um úttektina að 

meirihluti ráðuneyta hefði hug á að endurnýja þá samninga sem útrunnir eru. Í 

skýrslunni segir:  

Þegar kemur að mat[i] á virkni og framkvæmd árangursstjórnunar 
kemur í ljós að ráðuneytin telja að margt megi bæta til að gera 
framkvæmd árangursstjórnunar í ríkisrekstri betri.  

Helstu niðurstöður eru þær að bæta má virkni samninga. Ávinningur af 
samningum er m.a. að þeir bæta samskipti og auka þekkingu og yfirsýn 
ráðuneyta á starfsemi stofnana. Hins vegar er hætta á að gera ferlið of 
flókið sem kann að íþyngja starfsemi stofnana og gera framkvæmd og 
eftirlit ómarkvisst. Það kann t.a.m. að flækja málin ef of margir 
mælikvarðar eru skilgreindir til að ná fram markmiðum. 

Þá komu fram áhyggjur af innleiðingu og viðhaldi meðal lítilla stofnana og segir í 

skýrslunni:  

Mikilvægt er að átta sig á getu stofnanna við innleiðingu 
árangursstjórnunar en fram kemur að þær stærri séu betur til þess 
fallnar til að taka upp slíkt verklag. 

Í niðurstöðum skýrslunnar kom fram að framkvæmd ráðuneyta við gerð 

árangursstjórnunarsamninga mætti vera betri, „þ.e. við gerð samninga, eftirfylgni 

samninga og samskipti við stofnanir um stefnu og áherslur“. Ráðuneytin töldu þó 

að árangursstjórnunarsamningar gætu heilt yfir nýst sem stjórntæki, til að efla 

samskipti, bæta þekkingu og auka eftirlit með starfsemi stofnana.  
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2.6 Úthlutun fjárheimilda og tenging við árangur 

OECD löndin hafa farið mjög mismunandi leiðir við að tengja saman 

árangursmiðaðar upplýsingar og ákvörðun um ráðstöfun fjárheimilda og beita bæði 

formlegum og óformlegum aðferðum. Víða fara fjármálaráðuneyti fram á að 

fagráðuneyti leggi fram mælikvarða og niðurstöður árangursmælinga með 

formlegum hætti sem hluta af tillögum að fjárhagsáætlun. Annars staðar eru engin 

formleg fyrirmæli um hvernig árangursmiðaðar upplýsingar skulu notaðar í 

fjárhagsáætlunarferlinu.  

Þegar árangursmiðaðar upplýsingar eru hluti af ákvarðanatöku um fjárheimildir 

er lykilatriðið hvernig þeim er beitt. Fjármálaráðuneyti nota þessar upplýsingar oft 

sem hluta af fjárhagsáætlunarferlinu og/eða til þess að efla ábyrgð stofnana (OECD, 

2007).  

Í þeim tilvikum sem nálgunin er óformleg er engin skipuleg eða formleg aðferð 

við notkun upplýsinga við undirbúning fjárhagsáætlunar og ekki er gert ráð fyrir 

neinum tengslum á milli árangursmiðaðra upplýsinga og úthlutunar fjárheimilda. 

Slík nálgun er viðhöfð við kynningartengda árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð29. Upplýsingarnar eru einkum notaðar við mat á 

áreiðanleika, ef þær fá þá einhverja athygli, en eru þó alfarið utan við hinn 

hefðbundna ákvarðanatökuferil.  

Í þeim tilvikum sem árangursmiðaðar upplýsingar eru notaðar með formlegum 

hætti að einhverju leyti er algengast að þær séu notaðar til að styðja við úthlutun 

fjárheimilda, ásamt öðrum upplýsingum um pólitískar og fjárhagslegar áherslur. Slík 

nálgun er viðhöfð við upplýsingatengda árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð30. Í 

þeim tilvikum eru upplýsingarnar notaðar ásamt fleiru í ákvarðanatökuferlinu. 

Kerfisbundin tenging árangurs (áætlunar eða raun) og úthlutunar fjárheimilda er 

ekki til staðar. Tengingin er í besta falli óbein milli aðfanga og upplýsinga um 

árangur (OECD, 2007).  

                                                      
29

 Sjá kafla 2.3. 

30
 Sjá kafla 2.3. 
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Ákvörðun um ráðstöfun fjárheimilda byggir hefðbundið á markmiðum eða 

ákvörðunum hinnar pólitísku forystu hverju sinni. Í árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð hefur þetta verið formgert þar sem lögð er rík áhersla á 

markmiðssetningu og mælingar á árangri.  

Það eru mjög skiptar skoðanir um hversu þétt eigi að tengja niðurstöður 

mælinga við úthlutun fjárheimilda. Í OECD löndunum er sjaldgæft að notaðar séu 

niðurstöður árangursmælinga til þess ákvarða ráðstöfun fjárheimilda. Samkvæmt 

rannsókn OECD frá árinu 2005 var lítil eða engin tenging útgjalda við markmið eða 

mælikvarða hjá meira en 46% ríkjanna (OECD, 2007). Í besta falli eru 

niðurstöðurnar notaðar til kynningar á ráðstöfun heimilda meðal annarra 

upplýsinga. Víða eru samt árangursmælingar notaðar til þess að gera ráðuneyti og 

stofnanir ábyrg fyrir þjónustu og rekstri. 

Ástralía og Bretland gera kröfur um tengingu á milli beiðna um auknar eða nýjar 

fjárheimildir við árangursmarkmið og mælingar. Í Ástralíu er sérstök áhersla lögð á 

nýjar stefnumótandi tillögur. Til viðbótar við hefðbundna útgjaldaáætlun er 

ráðuneytum og stofnunum falið að skilgreina tækifæri og áhættur vegna þeirra, 

skipta upp í áfanga og gera áætlun um eftirfylgni með framvindu og upplýsa um 

mat á árangri. Í Bretlandi er nálgunin mun kerfisbundnari, þar sem fagráðuneyti 

skulu leggja fram þriggja ára útgjaldaáætlun og árangursmiðaða samninga31 sem 

innihalda árangursmarkmið sem samið hefur verið um við fjármálaráðuneytið. Þar 

er samt sem áður engin fyrirfram ákveðin skilgreining á samhengi mælinga og 

úthlutun fjárheimilda, þótt vissulega sé fjallað um árangursmælingar og þær rýndar 

ásamt útgjöldum við gerð samninganna (OECD, 2007).  

Suður-Kórea er eitt fárra landa sem einbeitir sér að niðurstöðum 

árangursmælinga. Fjárlagaráðuneyti32 Suður-Kóreu hvetur fagráðuneytin til þess að 

nota árangursmiðaðar niðurstöður þegar þau leggja fram beiðni um breytingar á 

fjárheimildum. Árangursmælingar eru síðan ræddar þegar samið er um fjárheimildir 

til fagráðuneyta. Suður Kórea er eitt fárra landa sem hefur notað árangursmælingar 
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 Public Service Agreements (PSA). 

32
 Ministry of Planning and Budget.  
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til þess að skera kerfisbundið niður fjárheimildir til þjónustuúrræða sem ekki eru að 

standast væntingar um árangur.  

Í Bandaríkjunum er PART matslíkanið33 notað til að meta rekstur og árangur 

stofnana. Niðurstöður matsins eru notaðar í fjárhagsáætlunarferlinu, þó ekki árlega 

fyrir alla málaflokka eða stofnanir.  PART einkunnir leiða ekki til sjálfvirkra 

ákvarðana um fjárheimildir. Í reynd hefur reynst mjög erfitt að að tengja saman 

niðurstöður árangurs og úthlutun fjárheimilda. Gilmour og Lewis (2006) telja að 

PART einkunnir hafi takmörkuð en samt sem áður mikilvæg áhrif á tillögur 

fjárlagaskrifstofu landsins34 um ráðstöfun heimilda. Árangur er því aðeins einn 

þáttur af mörgum sem notaðar er við ákvarðanatöku og mun aldrei koma í staðinn 

fyrir pólítískar áherslur (OECD, 2007).  

Í Kanada hafa árangursmiðaðar upplýsingar verið notaðar til niðurskurðar á 

fjármagni til þjónustu sem hefur ekki verið að sýna viðhlítandi árangur. Tvisvar 

sinnum á tíunda áratugnum var farið í fyrirvaralausar rýningar sem skiluðu 

umtalsverðum árangri. Ráðuneyti landsins fengu leiðbeiningar um hvernig bæri að 

velja þau úrræði sem ættu að hlíta niðurskurði, meðal annars með aðstoð 

upplýsinga um skilvirkni og árangur. Samhliða gátu ráðuneytin lagt fram tillögur um 

ráðstöfun heimilda í nýja eða breytta þjónustu. Aðgerðin leiddi til verulegs 

niðurskurðar á fjárheimildum til viðkomandi ráðuneyta, eða um 21,5% að meðaltali 

nokkur ár í röð skv. skýrslu OECD. Ekki liggur ljóst fyrir hve mikla vigt 

árangursmiðaðar upplýsingar höfðu á ákvarðanatökuna, þar sem þær voru teknar 

með pólitík að leiðarljósi og fólu jafnframt í sér viðræður og samninga milli 

ráðuneyta.  

Í Hollandi fer fram sambærileg rýning og í Kanada, nema þar fer endurskoðunin 

fram árlega. Rýningin beinist að fáum málaflokkum í senn (u.þ.b. tíu). Rýningin er 

framkvæmd af litlum vinnuhópum sem eru oft leiddir af utanaðkomandi aðilum 

með þátttöku viðkomandi fagráðuneyta, fjármálaráðuneyti og ráðuneyti um 

almenn málefni35. Rýningin fer fram óháð áætlunarferlinu og eru niðurstöður 
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 Program Assessment Rating Tool. 

34
 Office of Management and Budget.  

35
 Ministry of General Affairs. 
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hennar notaðar bæði af viðkomandi fagráðuneytunum og fjármálaráðuneytinu við 

vinnslu fjárhagsáætlunar skv. skýrslu OECD.  

Samantekið er ljóst er að það er mjög misjafnt í hve miklum mæli eða hvernig 

árangursmiðaðar upplýsingar eru notaðar við ákvarðanatöku um ráðstöfun 

fjárheimilda. Í sumum löndum eru þær ekkert notaðar; annars staðar eru þær 

notaðar ásamt fjölmörgum öðrum upplýsingum. Það er mjög sjaldgæft að 

árangursmiðaðar upplýsingar séu með sjálfvirkum eða kerfisbundnum hætti 

tengdar ráðstöfun fjárheimilda. Undantekningin á því er forskriftarmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð sem unnt er að beita í völdum málaflokkum. Með henni er 

unnt að tengja með skýrum hætti saman árangur og fjárheimildir. Þessi 

aðferðafræði krefst mjög skýrra og vel skilgreindra mælikvarða um þjónustu ásamt 

upplýsingum um einingakostnað. Forskriftarmiðuð fjárhagsáætlunargerð er aðeins 

notuð með takmörkuðum hætti í OECD löndunum. Notkun hennar er einkum að 

finna á Norðurlöndunum og þá í afmörkuðum málaflokkum, þ.e. skólum, einkum 

háskólum, heilbrigðisþjónustu og rannsóknum (OECD, 2007).  

2.7 Innleiðing 

OECD löndin hafa farið mjög mismunandi leiðir við innleiðingu á árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð. Sum velja að innleiða ofan frá og niður eða undir stjórn 

miðlægrar stjórnsýslu eða ráðuneyta, en önnur neðan frá og upp. Unnt er að 

innleiða heildstætt eða að hluta til og hraði innleiðingar getur verið ærið misjafn.  

Það er að mörgu að hyggja þegar ákveðið er að innleiða árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð. Á að færa breytingarnar í lög? Hvaða leið á að fara til 

innleiðingar? Hversu hratt á að innleiða breytingarnar? Eiga þær að vera hluti af 

öðrum umbótum? Hversu víðtækar eiga þær að vera? (OECD, 2007).  

Sum lönd hafa innleitt aðferðafræðina með lögum og reglum. Þar á meðal eru 

Bandaríkin og Austurríki sem hafa bundið aðferðafræðina í stjórnarskrána. Canada 

er með blöndu af lagaskyldu og stefnumótandi viðmiðum. Í Bretlandi er ekki fjallað 

um aðferðafræðina í lögum, en í ráðuneytunum eru gefnar út formlegar kröfur og 

viðmið. Helsti kosturinn við að færa breytingarnar í lög er að með þeim hætti er 

einfaldara að tryggja viðgang fyrirkomulagsins þegar breytingar verða í pólitískri 

yfirstjórn (OECD, 2007).  
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Innleiðing ofanfrá og niður felur í sér mun meiri miðstýringu en annars. Miðlæg 

stjórnsýsla og ráðuneyti gegna þá leiðandi hlutverki í þróun, innleiðingu og eftirliti 

með framkvæmd. Slík aðferðafræði virðist mun kerfisbundnari, þar sem miðlæg 

stjórnsýsla útfærir staðla og reglur til almennra nota í öllum ráðuneytum og 

stofnunum. Svo virðist sem algengast sé að fjármálaráðuneyti beri ábyrgð á og sé 

hinn leiðandi miðlægi aðili við innleiðingu og viðhald árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar. Þegar innleiðingin er neðanfrá og upp eru stofnanirnar 

sjálfar leiðandi við umbæturnar, þátttaka er sjálfsprottin og þær hafa frelsi til að 

þróa sínar eigin aðferðir með lítilli eða engri þátttöku yfirstjórnar. Þessi aðferð er 

tilviljanakennd fremur en kerfisbundin, þar sem þátttaka er sjálfsprottin og skortur 

er á miðlægum kröfum og þátttöku (OECD, 2007).  

OECD telur að eftirfarandi þættir feli í sér kosti og galla við annars vegar 

innleiðingu ofanfrá og niður og hins vegar neðanfrá og upp:  

Tafla 3: Kostir og gallar við innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar ofanfrá og niður og 

neðanfrá og upp. 

 

Þá er talsvert mikill munur á því hversu hratt árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð hefur verið innleidd. Sum lönd hafa farið sér hægt, eins og 

Kostir Gallar

Innleiðing ofanfrá og niður
Meiri þrýstingur á umbætur Minni sveigjanleiki til að ná árangri

Samræmd aðferðafræði og verklag
Of stíft fyrirkomulag sem leiðir til þess að 

árangur felst í því að ná samkvæmni

Meiri miðlægar upplýsingar vegna 

ákvarðanatöku

Of mikil áhersla á skýrslur með takmarkað 

notagildi 

Betri samhæfing og eftirlit Skortur á stuðningi stofnana við verkefnið

Býr til bjagaða hvatningu og leiðir til rangrar 

hegðunar

Innleiðing neðanfrá og upp
Meiri sveigjanleiki

Tregða við innleiðingar þar sem þrýstingur 

er ekki til staðar til umbóta

Möguleiki á því að laga umbætur að þörfum 

stofnunar
Innleiðing erfiðari og tímafrekari

Þjónustuþegar og nærsamfélag 

móttækilegra
Skortur á samhæfingu í umbótum

Hvetur til eignarhalds stofnana á 

umbótunum

Skortur á miðlægum upplýsingum til 

ákvarðanatöku

Skortur á samræmingu í aðgerðum til 

umbóta og framsetningu gagna

Heimild: Performance Budgeting in OECD Countries, OECD (2007).
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Ástralía, og tekið langan tíma til innleiðingar meðan önnur hafa innleitt 

aðferðafræðina nánast yfir nótt eins og Suður-Kórea. Þá hafa sum lönd tekið langan 

tíma í undirbúning og notað tilraunaverkefni til prófunar áður en farið er í 

innleiðingarferli eins og Austurríki sem er nú að innleiða umbæturnar í einu skrefi 

eftir langt undirbúningsferli.  

Eftirfarandi tafla sýnir kosti þess og galla að innleiða árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð hratt miðað við hægt að mati OECD:  

Tafla 4: Kostir og gallar við innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar hratt (e. big-bang) 

miðað við að innleiða hægt (skref fyrir skref). 

 

Kostir Gallar

Hröð innleiðing (e. big-bang) Felur í sér mikinn þrýsting og skriðþunga á 

umbætur
Hugsanlega mikil áhætta

Felur í sér samhæfðar aðgerðir og samhengi 

umbóta
Getur leitt til kostnaðarsamra mistaka

Skýr markmið og samræmd skilaboð Mikill tími og kostnaður 

Innleiðingin tekur styttri tíma
Getur virkað yfirþyrmandi á stjórnendur og 

starfsmenn

Unnt er að bjóða samhæfða þjálfun og 

aðstoð við ráðuneyti og stofnanir
Mikil þörf á pólitískum stuðningi

Leyfir málamiðlun um áherslur
Skortur á tíma og athygli gagnvart 

einstökum ráðuneytum og stofnunum

Hæg innleiðing (skref fyrir 

skref)
Tækifæri til að læra af reynslu og aðlaga 

aðferðafræði um leið innleiðing fer fram
Tekur lengri tíma í innleiðingu

Geta til að stilla kerfið vegna ófyrirséðra 

áhrifa
Hætt við skorti á skriðþunga í umbótum

Kostnaður fellur á lengri tíma Hætt við að áhugi og kraftur dvíni

Meiri tími til þess að byggja upp stuðning 

við umbætur

Getur falið í sér að umbætur verði 

sundurlausar 

Meiri tími til að byggja upp stjórnun og 

þekkingu

Getur falið í sér takmörkuð áhrif umbóta 

eða jafnvel andstæð áhrif

Meiri tími til stuðnings fyrir einstök 

ráðuneyti og stofnanir

Getur falið í sér að tvær aðferðir við gerð 

fjárhagsáætlunar eru til staðar á sama tíma

Heimild: Performance Budgeting in OECD Countries, OECD (2007).
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Innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar í Ástralíu er dæmi um 

innleiðingu sem tekið hefur langan tíma. Í Hollandi var aðferðafræðin hins vegar 

innleidd í öll ráðuneyti í einu sem vakti athygli og þótti takast vel til36.  

Robinson og Last (2009) telja að árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð geti bætt 

fjármálastjórnun hins opinbera og hana hæfa vel áætlunargerð til skemmri tíma. 

Þeir benda á að kerfisbundið mat á árangri við gerð fjárhagsáætlunar geti bætt 

forgangsröðun fjárheimilda og hvatt stjórnendur til að ná aukinni hagkvæmni og 

skilvirkni í rekstri hafi það áhrif á fjárheimildir.  

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð byggist á því að allar stofnanir:  

 Skilgreini með skýrum hætti þann ávinning (e. outcome) sem þjónustunni er ætlað 

að skila til samfélagsins.  

 Skilgreini og leggi til lykil árangursmælikvarða svo unnt sé að meta skilvirkni og 

hagkvæmni þjónustunnar.  

Áskorunin felst í því að þróa mælikvarða sem byggja á einföldum, viðráðanlegum 

og viðeigandi upplýsingum um árangur. Minnt er á að það tekur mörg ár að þróa 

slík kerfi og ráðlagt er að beina sjónum af fáum mælikvörðum fyrir hverja 

stofnun/þjónustu og innleiða jafnframt faglegt mat á árangri þar sem ekki er hægt 

að byggja eingöngu á mælikvörðum þegar leggja skal heildstætt mat á þjónustuna.  

Það eru til fjölmörg dæmi um lönd sem hafa lagt mikla vinnu í að draga saman 

upplýsingar um árangur, en ekki tekist að nýta þær upplýsingar við gerð 

fjárhagsáætlunar. Reynslan sýnar að nauðsynlegt er að færa forgangsröðun og mat 

á árangri þjónustunnar með formlegum hætti inn í fjárhagsáætlunarferlið eigi 

árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð að virka. Þetta felur í sér:  

 Að stefnumótun þarf að eiga sér stað snemma í fjárhagsáætlunarferlinu, þar sem 

lagðar eru meginlínur um forgangsröðun og áherslur.  

 Rýningu á útgjöldum þar sem áhersla er lögð á að skoða hversu viðeigandi og 

skilvirk núverandi þjónusta er. Lagðar séu fram árangursmiðaðar upplýsingar til að 

draga fram þá þætti sem hægt er að draga úr eða jafnvel hætta við, sem og það 

sem þarf að efla.  

 Kerfisbundið ferli til að rýna allar beiðnir um nýja þjónustu eða ný fjárútlát.  

 Kröfu um að allir málaflokkar skili upplýsingum um skilvirkni og hagkvæmni í rekstri 

og ráðstöfun fjárheimilda. 

                                                      
36

 Sjá nánar í viðauka 1.  
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Fjölmörg lönd leggja fram stefnumótun til fimm eða tíu ára sem á að leggja 

línurnar fyrir útgjöldum til lengri tíma. Þar sem langtímastefnumótun er aðskilin frá 

fjárhagsáætlunargerðinni, getur verið erfitt að tryggja að þau markmið sem þar eru 

sett fram nái fram að ganga við gerð fjárhagsáætlana. Sumir telja að innleiðing á 

árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð bæti þetta.  

Innleiðing á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð á ekki við allsstaðar. 

Ákvörðun um innleiðingu verður að taka við kalt mat á stjórnarháttum og 

stjórnsýslu, ásamt mati á fjármálastjórn, fjárhagskerfum, mannauði og fjárhagslegri 

stöðu. Innleiðing á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð veltur á því að 

stjórnsýslan ráði við verkefnið og hafi möguleika á því að innleiða hana með 

skilvirkum hætti. Nauðsynlegt er að hafa til staðar hæft starfsfólk sem hefur 

þekkingu til þess að takast á við verkefnið í miðlægri stjórnsýslu og helstu 

stofnunum.  

Gagnvart fjármálastjórn er mikilvægt að:  

 Áreiðanleg meginstefna fjármálastjórnunar sé fyrir hendi 

 Heimildir og geta framkvæmdaraðila til að framfylgja fjárhagsáætlunarreglum og 

fjárhagsáætlunarferli í samræmi við stefnu  

Innleiðing á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð byggir á áreiðanlegri 

fjármálastefnu, skilvirkri fjármálastjórn og verkferlum sem tryggja að 

fjárhagsáætlun verði framfylgt í samræmi við samþykktir. Þá þarf að tryggja að 

upplýsingakerfi gefi tímanlegar og áreiðanlegar upplýsingar og starfsmenn hafi 

þekkingu til að meðhöndla krefjandi greiningar (Robinson & Last, 2009). 

Aðferðafræði árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar er engan veginn hin 

sama allsstaðar. Þau lönd sem eru leiðandi í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð 

hafa hvert um sig farið talsvert mismunandi leiðir við innleiðingu og framkvæmd. Ef 

skoðuð er framkvæmd árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar í einstökum löndum má 

jafnframt sjá að þau beita ekki endilega sömu aðferðafræðinni á allar stofnanir eða 

alla málaflokka innan stjórnkerfisins. Ekki er talið að sama aðferðafræðin henti 

allsstaðar og er þá horft til þeirra viðfangsefna sem stofnunin eða málaflokkurinn 

fæst við og metið er út frá eðli og umfangi, hvaða form árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar hentar best.  
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Þrátt fyrir þá fjölbreytni sem hér hefur verið nefnd er þó allsstaðar að finna 

sambærilegar megináherslur og skýrar áherslur árangursstjórnunar, þ.e. áherslu á 

stefnumörkun, kerfisbundinn stuðning við ákvarðanatöku og notkun 

árangursmiðaðra upplýsinga. Auk þess sem víða er áhersla á hvatningu stjórnenda 

(The World Bank, 2010). 

Innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hjá OECD löndunum hefur 

yfirleitt átt sér aðdraganda. Hún hefur iðulega komið í kjölfarið á breyttum 

aðstæðum, svo sem pólitískum breytingum, efnahagslegum samdrætti, 

fjármálakreppu eða öðru sem hefur falið í sér knýjandi þörf og haft hvetjandi áhrif 

til endurbóta. Í mörgum tilvikum hafa árangursmiðaðrar upplýsingar verið 

innleiddar í fjárhagsáætlunarferlið sem hluti af aðgerðum til þess að ná stjórn á 

fjárútlátum eða ná fram umbótum í stjórnun (The World Bank, 2010).  

Þrátt fyrir mismunandi ástæður fyrir innleiðingu árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar eru markmiðin áþekk, og að mestu þríþætt: (a) að bæta 

forgangsröðun fjárheimilda og kostnaðareftirlit; (b) að bæta þjónustu opinberra 

stofnana; og (c) auka áreiðanleika gagnvart kjörnum fulltrúum og íbúum (The World 

Bank, 2010). 
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3 Árangursstjórnun og fjárhagsáætlunargerð  
Reykjavíkurborgar 

Reykjavíkurborg tók upp árangursstjórnun skömmu fyrir aldamótin 2000. Á fyrstu 

árum eftir aldamótin var hugur í stjórnendum borgarinnar um innleiðingu 

árangursstjórnunar með aðferðafræði Kaplans og Nortons að leiðarljósi þar sem 

stefnumiðað árangursmat var hugsað sem eitt helsta stjórntæki hennar. Staða þess 

og örlög verða skýrð hér á eftir, en ljóst er að borginni hefur ekki gengið sem skyldi 

að viðhalda þróun og framgangi stefnumiðaðs árangursmats sem burðarstoð í 

heildstæðri árangursstjórnun eða nýta til áframhaldandi þróunar við stjórn 

borgarinnar.  

Rannsóknin sem hér er til umfjöllunar felur í sér könnun á því hvort ávinningur 

geti verið af því fyrir Reykjavíkurborg að taka upp aðferðafræði 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar og er þá vísað í fræðilega umfjöllun í 

kafla 1. Ljóst er að ákveðinn grunnur að árangursstjórnun liggur fyrir innan 

borgarinnar sem unnt væri að byggja á, en til að unnt verði að svara spurningunni 

og meta mögulegan ávinning í ljósi þeirra undirspurninga sem varpað er fram er 

nauðsynlegt að fara yfir reynslu hennar af árangursstjórnun, kynna fyrirkomulag við 

úthlutun fjárheimilda og fara yfir helstu atriði við framkvæmd fjárhagsáætlunar. Þá 

er fróðlegt að skoða lagalegt og efnahagslegt umhverfi borgarinnar einkum til að 

geta fjallað um undirspurningar rannsóknarinnar sem miða að því að svara hvort 

innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar geti hjálpað henni að 

takast á við hlutverk sitt í samræmi við sveitarstjórnarlög, stefnumörkun sínar og 

áherslur, að forgangsraða fjárheimildum, stuðlað að fjárhagslegan stöðugleika í 

samræmi við markmið sveitarstjórnarlaga eða hvatt stjórnendur til árangurs. Í 

eftirfarandi kafla verður fjallað um og varpað ljósi á umhverfi borginnar með þetta 

samhengi í huga.  
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3.1 Reynsla af árangursstjórnun 

Reykjavíkurborg hóf vinnu við að innleiða aðferðafræði árangursstjórnunar fyrst 

árið 1996 í kjölfarið á því að meirihluti R-listans37 tók við stjórn borgarinnar árið 

1994 (Ólafsson, 2006). Árið 1997 voru gerðar verulegar breytingar á fjármálastjórn 

borgarinnar þegar „rammafjárhagsáætlun“ var innleidd, sem felur í sér að tiltekinni 

fjárheimild er úthlutað til sviða eða stofnana sem taka síðan ákvörðun um 

forgangsröðun og skiptingu fjárheimilda innan sinna skipuheilda. Með 

rammastjórnun er gert ráð fyrir að fjármagnið nýtist betur þegar ákvörðunarvald 

um forgangsröðun og val á milli verkefna eru tekin á lægri stigum, þ.e. hjá þeim 

sem eru nær borgurunum og eru betur inni í því hver þörfin er á þeirri þjónustu 

sem hið opinbera veitir (Grétarsdóttir, 2008). Með innleiðingu á 

rammafjárhagsáætlun voru fyrstu skrefin stigin hjá borginni í árangursstjórnun og 

var innleiðingin í takt við nýskipan í ríkisrekstri (e. new public management) 

(Ólafsson, 2006) sem hafði verið að ryðja sér mjög til rúms m.a. á Íslandi frá árinu 

1992 (Ríkisendurskoðun, 2001). Haustið 1997 voru samþykktar leikreglur um gerð 

fjárhagsáætlunar og greinargerð með þeim (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 

1997). Þar er að finna markmið rammafjárhagsáætlunar og skilgreiningu á 

fjárhagsáætlunarferli borgarinnar ásamt leikreglum sem um fjárhagsáætlun og 

eftirlit skulu gilda. Gert var ráð fyrir að taka upp aðferðir árangursstjórnunar með 

áherslu á sjálfstæði forstöðumanna til að skipuleggja þjónustu og rekstur 

málaflokka innan fjárheimilda og stefnumörkunar borgarstjórnar, enda hafi tillaga 

um það komið fram í starfsáætlun og hlotið staðfestingu í samþykkt borgarstjórnar. 

Í reglunum var gert ráð fyrir að forstöðumenn skiluðu yfirlitstölum um rekstur 

síðasta árs, tölfræðilegum upplýsingum um umfang starfseminnar og áætlaða 

þróun, ásamt mælikvörðum og greinargerð um hvernig árangur væri metinn.  

STEFNUMIÐAÐ ÁRANGURSMAT 

Árið 2001 varð nokkur breyting á innleiðingu árangursstjórnunar hjá 

Reykjavíkurborg, þegar stefnumiðað árangursmat (e. balanced scorecard) var tekið 

                                                      
37

 Kosningabandalag fjögurra flokka sem í fyrstu var myndað af Alþýðuflokki, Alþýðubandalagi, 

Framsóknarflokki og Samtökum um kvennalista og síðar af Samfylkingu, Vinstri hreyfingunni - grænu 

framboði og Framsóknarflokki. 
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upp. Var það talið eðlilegt skref í þróun árangursstjórnunar hjá borginni. Tekin voru 

í notkun skorkort að fyrirmynd Kaplans og Nortons (1992) og keyptur 

hugbúnaðurinn Oracle Balanced Scorecard. Árið 2003 var gert átak í því að efla 

þekkingu stjórnenda á aðferðafræðum stefnumiðaðs árangursmats með 

námskeiðum um viðfangsefnið. Paul Niven sem er þekktur ráðgjafi og 

bókarhöfundur um efnið var fenginn til aðstoðar við Reykjavíkurborg og í framhaldi 

af því lögð megináhersla á gerð stefnukorta í samræmi við nýjustu hugmyndir 

Kaplans og Nortons (2001) og tengingu þeirra við skorkort.  

Innleiðing stefnumiðaðs árangursmats virðist hafa gengið vel á fyrstu árunum og 

hugur verið í stjórnendum og sérfræðingum sem að því komu, en á árinu 2005 lagði 

innri endurskoðun Reykjavíkurborgar mat á innleiðingu og notkun stefnumiðaðs 

árangursmats hjá borginni og komst að því að „Stefnumiðað árangursmat getur 

ekki enn talist virkt stjórntæki hjá Reykjavíkurborg […] en búið er að vinna 

mikilvægan grunn til að svo geti orðið“ (Reykjavíkurborg, Innri endurskoðun, 2005). 

Í minnisblaði innri endurskoðunar voru tekin fram 7 atriði sem þyrfti að huga að til 

þess að festa stefnumiðað árangursmat í sessi sem eitt af meginstjórntækjum 

borgarinnar:  

1. Aðkoma borgarstjóra og borgarfulltrúa. Til að stefnumiðað 
árangursmat geti talið virkt stjórntæki þarf borgarstjóri að nýta það í 
eftirfylgni sinni með starfsemi borgarinnar með reglubundinni yfirferð 
heildarskorkorts og skorkort hvers sviðs. Skilgreina þarf betur aðkomu 
borgarfulltrúa og borgarstjóra að áframhaldandi þróun og 

reglubundinni endurskoðun stefnukorts og vals á lykil-mælikvörðum, 

sem endurspegla áherslur í starfseminni hverju sinni. Þegar tækið 

hefur náð virkni í daglegri starfsemi er næsta skref að nýta það á 

virkari hátt í fagráðunum […]. 

2. Skilgreining verksviðs ábyrgðaraðila stefnumiðaðs árangursmats. 
Skilgreina þarf verksvið ábyrgðaraðila sem hafi umsjón með virkni 
stjórntækisins, þekkingaruppbyggingu, veiti ráðgjöf og tryggi miðlun 
stjórnendaupplýsinga til borgarstjóra. Viðkomandi þarf að hafa 
skilgreint umboð, þekkingu og getu til að hafa áhrif á framgang og virkni 
stjórntækisins.  

3. Umboð ábyrgðarmanns þarf að vera skýrt og koma frá borgarstjóra. 
Skýra þurfti hvar ábyrgð á virkni stjórntækisins ætti að liggja, […] 

4. Styrkja þarf stöðu og vægi samráðshóps um stefnumiðað 
árangursmat. […] 
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5. Tryggja þarf samfellu í rekstri og framþróun hugbúnaðar (Oracle 
Balanced Scorecard), […]  

6. Styrkja þarf virkni stjórntækisins innan sviða. Með reglubundinni 
yfirferð skorkorta á fundum stjórnenda og með starfsmönnum skapast 
umræða um áherslur í starfinu, árangur og lausn vandamála. Þannig er 
eðli þessa stjórntækis að hafa áhrif á verklag og vinnu við stefnumótun 
og stjórnunarhætti. […]  

7. Virkjun starfsfólks. Til þess að ná fram virkni stjórntækisins þarf að 
vinna áfram í því að virkja starfsfólk, þ.e. að tengja viðmið í skorkorti við 
starfssvið og dagleg störf starfsfólks. Hugsanlegt er að í framtíðinni geti 
hæfnismat starfsmanna tengst við markmið sem sett eru fram í 
skorkorti deilda og persónubundum markmiðum.  

Árið 2005 var ákveðið að endurnýja stýrihóp um innleiðingu á samhæfðu 

árangursmati og stjórn hans færð frá Fjármálasviði38 til skrifstofu borgarstjóra. Talið 

var að með þeirri ráðstöfun væri unnt að auka völd hópsins og áhrif innan 

stjórnkerfisins. Fyrsta verk hins nýja stýrihóps var að taka þágildandi stefnukort39 

borgarinnar til endurskoðunar og var nýtt heildarstefnukort samþykkt í borgarráði í 

apríl 2006 fyrir árið 2007. Á sama tíma var unnið að mótun heildstæðra mælikvarða 

fyrir borgina og í kjölfar þeirrar vinnu lagt fram heildarskorkort borgarinnar. Þegar 

skorkortið var samþykkt var gert ráð fyrir að fylgst yrði með mælikvörðunum 

ársfjórðungslega og mælingar lagðar fram með reglubundnum uppgjörum í 

borgarráði (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2006).  

Sumarið 2006 varð hins vegar breyting á pólitískri forystu borgarinnar þegar nýr 

meirihluti Sjálfstæðisflokksins og Framsóknarflokksins tók við borgarstjórn. Lítill 

áhugi var hjá nýjum meirihluta að halda verkefninu við í þeim farvegi sem því hafði 

verið komið í og stefnukort borgarinnar var ekki endurnýjað í samræmi við breyttar 

áherslur eins og hefði mátt vænta. Stýrihópur um samhæft árangursmat hélt áfram 

starfi sínu um hríð eða fram undir apríl mánuð 2007. Ekki er hægt að finna merki 

þess að hópurinn hafi fundað síðan. Stýrihópurinn gerði ítrekaðar tilraunir til að 

halda verkefninu lifandi sem lognaðist síðan útaf vegna skorts á leiðsögn og áhuga 

yfirstjórnar og miðlægrar stjórnsýslu.  

                                                      
38

 Fjármálasvið var lagt niður árið 2007 og Fjármálaskrifstofa stofnsett.  

39
 Sem hafði verið í gildi fyrir árin 2004-2006.  
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Þrátt fyrir örlög stefnumiðaðs árangursmats innan miðlægrar stjórnsýslu hefur 

aðferðafræðin lifað góðu lífi víðsvegar í borgarkerfinu, bæði meðal einstakra 

stofnana og einstakra sviða.  Þannig birta fagsviðin og viðhalda ýmist stefnukorti 

og/eða skorkorti annað hvort í starfsáætlun eða árlegri greinargerð með 

fjárhagsáætlun. T.d. birtu Íþrótta- og tómstundasvið, Menningar- og ferðamálasvið, 

Skóla- og frístundasvið, Umhverfis- og samgöngusvið og Velferðarsvið öll skorkort 

með fjárhagsáætlun fyrir árið 2013, ásamt umtalsverðu magni lykiltalna úr rekstri 

(Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2012). Á sama hátt vinna sviðin mörg hver á 

virkan hátt með stefnukort sem og einstakar stofnanir, þrátt fyrir að leiðbeiningar 

og samhæfingu skorti frá yfirstjórn.  

NÚVERANDI STAÐA 

Innri endurskoðun fjallaði í skýrslu sinni um mat á eftirlitsumhverfi 

Reykjavíkurborgar vorið 2013 aftur um árangursstjórnun og stöðu hennar hjá 

Reykjavíkurborg  (Reykjavíkurborg, Innri endurskoðun, 2013). Þar kemur fram að 

staðan hafi lítið breyst frá fyrri úttekt 2005 og segir m.a.: „Þróun stjórntækis BSC og 

samræmdri notkun hefur ekki verið nægilega sinnt og þó að ýmsar upplýsingar 

birtist í skorkortum hafa þær ekki nýst sem skyldi.“ Í skýrslunni er bent á að 

vísbendingar séu um að aukinn áhugi sé að skapast fyrir mælingum, samanburði og 

sameignlegu utanumhaldi upplýsinga og settar eru fram eftirfarandi ábendingar til 

borgarráðs um árangursstjórnun:  

Bæta þarf gerð og framsetningu stjórnendaupplýsinga og aðgengi að 
þeim á einum stað.  

Gefa þarf vinnu við þróun á nýjum leiðum við árangursmælingar 
forgang.  

Meta þarf með hvaða hætti núverandi árangursmælingar og aðferðir 
við markmiðssetningu (BSC) geta stutt við nýjar aðferðir. Hafa ber í 
huga að ein aðferð árangursstjórnunar styður gjarnan við aðra.  

Koma þarf á sameiginlegu utanumhaldi skilgreindra upplýsinga frá 
öllum fagsviðum og skrifstofa og styrkja miðlæga tölfræði og 
greiningarvinnu.  

Þá fjallar úttektarnefnd, sem skipuð var af borgarráði í upphafi ársins 2012 til að 

yfirfara stjórnkerfi og stjórnsýslu Reykjavíkurborgar í ljósi skýrslu 
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rannsóknarnefndar Alþings, um stöðu samhæfðs árangursmats hjá borginni í 

skýrslu sinni frá apríl 2013. Nefndin bendir á að mikil tími og kostnaður geti farið í 

að innleiða og viðhalda slíku kerfi og notagildi þess byggi á því að framkvæmd þess 

sé samræmd og samhæfð (Þórðarson, o.fl., 2013). 

Framkvæmd samhæfðs árangursmats hjá Reykjavíkurborg virðist í dag 
vera handahófskennd. Telja verður brýnt að borgaryfirvöld taki af skarið 
um hvort fyrrnefnd árangursmatskerfi verði áfram í notkun hjá 
Reykjavíkurborg eða ekki. Ef ákveðið verður að halda áfram með þetta 
verkfæri er rétt að jafnframt verði tryggt að kerfið virki sem skildi og 
skili upplýsingum sem nýtast við stjórnun og eftirlit hjá borginni. 

Þá bendir nefndin í umfjöllun sinni um birtingu á fjárhagslegum 

stjórnunarupplýsingum til stjórnenda og yfirstjórnar borgarinnar á eftirfarandi:   

Ekki er í ársreikningi eða ársskýrslu gerð grein fyrir því hvernig ráðstöfun 
fjármuna tengist umfangi og gæðum þeirra þjónustu sem veitt er eða 
tenging við þau pólitísku markmið sem stefnt er að.  

Nefndin telur að mikið vanti upp á að ársreikningur eða ársskýrslur 

Reykjavíkurborgar gefi almennum lesendum skýra mynd af öflun og ráðstöfun 

fjármuna, tengingu við umfang þeirrar þjónustu sem borgin veitir á hverjum tíma 

og hverjir beri ábyrgð á henni og framkvæmd. 

3.2 Fjárhagsáætlun og úthlutun fjárheimilda40 

Rekstur Reykjavíkurborgar skiptist í fagsvið eftir málaflokkum, miðlæga stjórnsýslu 

og rekstur og viðhald eigna41. Málaflokkarnir sem um ræðir eru íþróttamál, 

menningar- og ferðamál, skóla- og frístundamál, umhverfis- og skipulagsmál og 

velferðarmál. Við úthlutun fjárheimilda til málaflokkanna eru þarfir þeirra metnar 

með heilstæðum hætti, þar sem áhersla er lögð á að draga fram breiðu línurnar 

gagnvart málaflokkunum. Sama á við um rekstur miðlægrar stjórnsýslu, rekstur og 

viðhald eigna. Úthlutun fjárheimilda fer að mestu fram með sögulegri aðferðafræði 

(e. historical budgeting) en í því felst að fjárheimildir næsta árs byggja á 

fjárheimildum síðasta árs þó þannig að ákveðnar stærðir eru framreiknaðar (Levacic 

                                                      
40

 Umfjöllun kaflans er byggð á reynslu höfundar sem hefur starfað sem fjárhagsáætlunarfulltrúi 

og síðar skrifstofustjóri fjármálaskrifstofu Reykjavíkurborgar frá ágúst 2006.  

41
 Sjá nánar lýsingu á stjórnskipulagi Reykjavíkurborgar í viðauka 3.  
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& Downes, 2004). Breytingarnar geta falist í því að bæta við fjármagni vegna 

umsaminna launahækkanir eða verðlagsáhrifa. Með sögulegri úthlutun er áhersla 

lögð á stöðugleika í heimildum stofnana og óverulegar breytingar. Að einhverju 

leyti er horft til fjölgunar eða fækkunar þjónustuþega, en það byggir á því að 

málaflokkurinn hafi greinargóðar upplýsingar um áætlaða þróun og mat á 

einingakostnaði skýrt. Úthlutunin byggist á því að miðlægri stjórnsýslu, sem gerir 

tillögur að úthlutun heimilda, berist gögn og upplýsingar sem styðja breyttar 

áherslur í úthlutun. Hjá Reykjavíkurborg eru nákvæmar upplýsingar um 

einingakostnað og áætlaða þróun í einstökum þjónustuþáttum ekki dregnar saman 

með heildstæðum hætti við undirbúning fjárhagsáætlunar, þótt hana sé að finna 

víða innan málaflokkanna. Viðbótarfjárheimildir fylgja iðulega nýjum verkefnum 

eða viðbótarstarfsmönnum sem hægt er að rökstyðja með óyggjandi hætti og 

pólitísk samstaða er um að efla eða bæta við, en slíkt er iðulega metið í hverju tilviki 

fyrir sig.  

Þegar málaflokkarnir (sviðin) hafa fengið fjárheimildir til ráðstöfunar hefst vinna 

þeirra við útfærslu áætlunar innan sviðs. Í því felst að dreifa heimildum til verkefna 

og undirstofnana á vegum sviðsins. Þegar litið er til málaflokka með margar 

samkynja undirstofnanir gilda iðulega ákveðnar reglur eða viðmið sem farið er eftir 

við úthlutun heimilda. Úthlutun fjárheimilda til slíkra stofnana er í sumum tilvikum 

forskriftarmiðuð. Til að mynda miðar úthlutun til leikskóla að grunni til við aldur 

barna og fjölda þeirra sem gert er ráð fyrir að taka inn á viðkomandi leikskóla. Tekið 

er tillit til þess að launakostnaður ræðst af viðmiðum um aldur barna og fjölda per 

starfsmann sem og fjölda faglærða leikskólakennara á móti ófaglærðum. Úthlutun 

fjárheimilda til grunnskóla ræðst að hluta til af fjölda nemenda, en þar er um 

mikinn fastan kostnað að ræða vegna húsnæðis og annarra þátta sem vega þungt 

við skiptingu heimilda. Málaflokkar sem reka margar ósamkynja stofnanir miða hins 

vegar að mestu við sögulega úthlutun fjárheimilda eins og henni hefur verið lýst hér 

að ofan.   

Þegar borgarfulltrúar standa frammi fyrir því verkefni að úthluta fjárheimildum, 

byggjast gæði niðurstöðunnar eða sanngirni á þeim gögnum sem þeir hafa til þess 

að meta þarfir málaflokkanna heildstætt og þarfir innan þeirra. Í úthlutun 
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fjárheimilda felst fyrst og fremst pólitísk yfirlýsing um hvar áherslurnar liggi. Með 

sögulegri úthlutun fjármuna eru hendur borgarfulltrúa bundnar svo til 100% m.v. 

þau útgjöld sem til staðar voru á síðasta ári. Stofnanir borgarinnar búast við því að 

fá a.m.k. það fjármagn sem þær höfðu til ráðstöfunar á síðasta ári og þannig umboð 

til að veita a.m.k. þá þjónustu sem veitt hefur verið í sögulegu samhengi. Á árunum 

fyrir hrun þöndust tekjur borgarinnar út frá ári til árs, svo auðvelt var að gera betur 

í þjónustu við íbúana, bæta við og ráðstafa fjármunum til nýrra verkefna án þess að 

skerða heimildir vegna sögulegrar dreifingar. Þegar tekjur dragast hins vegar saman 

eins og gerst hefur á árunum eftir hrun, hefur vandinn við forgangsröðun 

fjárheimilda stóraukist. 

Fjármálaskrifstofa Reykjavíkurborgar hefur á síðustu árum leitast við að bæta 

gagnasöfnun fyrir úthlutun fjárheimilda og draga saman eins greinargóðar 

upplýsingar og mögulegt er til að bæta gagnsæi og auðvelda ákvarðanatöku. Í því 

hefur einkum falist að draga saman upplýsingar um áhrif launahækkana, möguleg 

áhrif verðlagshækkana, samningsskuldbindingar og kostnað vegna 

viðbótarþjónustu. Jafnframt hafa verið dregnar saman upplýsingar um mögulega 

hagræðingu og kostnaðarlækkanir innan sviða. Í stórum málaflokkum eins og 

leikskólum og grunnskólum hafa verið dregnar saman upplýsingar um magnþróun 

og einingakostnað. Samantekið hafa þessar upplýsingar verið grundvöllur 

ákvarðanatöku um forgangsröðun við úthlutun. 

Haustið 2006 lagði innri endurskoðun fram minnisblaði um innra 

eftirlitsumhverfi Reykjavíkurborgar þar sem m.a. er fjallað um úthlutun fjárheimilda 

og framkvæmd fjárhagsáætlunar (Reykjavíkurborg, Innri endurskoðun, 2006). Þar 

kemur fram að aðferðin við úthlutun fjárheimilda byggist að verulegu leyti á því að 

framreikna launakostnað eftir þróun kjarasamninga og verðbæta annan 

rekstrarkostnað frá fyrra ári, auk þess að leggja hagræðingarkröfu á starfseiningar. 

Slíkri hagræðingarkröfu hafi ýmist verið jafnað hlutfallslega á öll svið eða skipt 

misjafnt niður; skipting hennar hafi þó í fæstum tilfellum byggst á fyrirliggjandi 

ákvörðunum um að leggja tiltekna starfsemi eða þjónustu niður. Ítrekað er í 

minnisblaðinu að:  
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Æskilegt er að rammaúthlutun fyrir hvert ár byggi á eðlilegum 
forsendum um þau verkefni sem viðkomandi málaflokki er ætlað að 
annast. Því er mikilvægt að forsendur úthlutunar hvers árs séu vandlega 
yfirfarnar og að þær endurspegli þær pólitísku áherslur sem uppi eru 
hverju sinni. 

Breytingar á úthlutun fjárheimilda hafa í ljósi þessa ekki verið miklar frá árinu 

2006 ef marka má það sem hér hefur komið fram. Þó hefur yfirstjórn borgarinnar 

ekki beitt óútfærðri hagræðingarkröfu á málaflokka með þeim hætti sem innri 

endurskoðun lýsir, ef undan er skilið hagræðingarkrafa sem gerð var á laun og 

annan rekstarkostnað borgarinnar við samþykkti fjárhagsáætlunar fyrir fjárhagsárið 

2009 (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2009). 

3.3 Leikreglur um gerð og framkvæmd fjárhagsáætlunar  

Fjárhagsáætlun Reykjavíkurborgar hefur um árabil verið skilgreind í svokölluðum 

Leikreglum með fjárhagsáætlun eða Reglum Reykjavíkurborgar um gerð 

fjárhagsáætlunar. Í þeim er kveðið á um hvaða aðferðum skuli beitt við gerð og 

framkvæmd fjárhagsáætlunar, fjárhagsáætlunarferlið skilgreint og hvernig eftirliti 

skuli háttað með framvindu rekstrar. Reglurnar eru yfirfarnar reglubundið og 

aðlagaðar að nýjum eða breyttum áherslum ef með þarf. Þær eru gefnar út árlega í 

Greinargerð með fjárhagsáætlun.  

Á síðustu 7 árum hefur Reykjavíkurborg tvisvar sinnum farið í ítarlega 

endurskoðun á reglunum. Í fyrra skiptið árið 2007 og í síðara skiptið árið 2011. 

Endurskoðunin árið 2007 fól í sér að nú var ekki lengur kveðið skýrt á um 

fjárhagsramma en hugtakið fjárheimildir tekið inn án umfjöllunar um 

fjárhagsramma (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2008). Fyrir árið 2008 var 

fjárhagsrömmum ekki úthlutað heldur farið í svo kallaða núllgrunns áætlun. 

Markmiðið var að kostnaður yrði rýndur með ítarlegum hætti í samhengi við 

þjónustu sviðanna. Árangur af þeirri vinnu þótti þó ekki góður og ári síðar var aftur 

horfið til rammaúthlutunar sem hefur viðhaldist síðan.  

FLUTNINGUR Á AFGANGI/HALLA Á MILLI ÁRA  

Eitt þeirra atriða sem tekist hefur verið á um við endurskoðun Reglna 

Reykjavíkurborgar um gerð fjárhagsáætlunar er ákvæði um flutning á afgangi og 
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halla á milli ára. Árið 2002 var í fyrsta sinn sett inn ákvæði í leikreglur heimildir til 

þess að færa fjárheimildir á milli ára. Í rekstri hins opinbera hefur slíkt iðulega 

tíðkast, einkum í ríkisrekstri. Í skýrslu Ríkisendurskoðunar um fjárlagaferlið42 frá 

árinu 2001 segir að með flutningi fjárheimilda væri stjórnendum tryggt aukið 

svigrúm til að haga rekstri og framkvæmdum eins og þeir telja hentugast, t.d. með 

því að láta verkefni spanna fleiri en eitt ár (Ríkisendurskoðun, 2001). Stjórnendur 

hefðu þá síður áhyggjur af því að verða „refsað“ fyrir að skila afgangi með lægri 

fjárheimildum á næsta ári. Að sama skapi þyrfti stofnun að bera halla af rekstri með 

lægri fjárheimildum. Talið er að í þessu kerfi felist hvati til stjórnenda um árangur í 

rekstri, þannig geti stofnun sem nær góðum árangri í rekstri nýtt „afganginn“ til 

góðra verka.  

Í minnisblaði innri endurskoðunar frá árinu 2006 kemur fram að megininntakið í 

leikreglum um gerð fjárhagsáætlunar sé:  

[…]að skapa málaflokkunum svigrúm til að stýra rekstrinum á skilvirkan 
hátt og njóta ávaxta af því sem vel er gert. Í hefðbundnu kerfi, þar sem 
samþykkt fjárhagsáætlun ársins er meginstjórntæki í fjármálum, er 
ávallt hætta á að gripið sé til ótímabærrar endurnýjunar tækja og 
búnaðar eða lagt í annan kostnað til þess eins að tryggja að afgangur 
verði ekki tekinn af viðkomandi einingu. Það fyrirkomulag sem felst í 
úthlutun rekstrarramma hjá Reykjavíkurborg til eins árs í senn og 
tilflutningi rekstarafgangs og halla milli ára á hins vegar að draga úr 
hættu á þessu, samhliða því að hvetja til þess að hagræðingarleiða sé 
leitað. 

Niðurstaða innri endurskoðunar í úttekt sinni er þó að framkvæmd undanfarin ár 

hafi orðið með þeim hætti að dregið hafi verulega úr virkni þessa fyrirkomulags og 

heldur áfram:  

Varasamt er að skera niður yfirfærslu frá fyrra ári, nema sýnt þyki að 
forsendur fyrir úthlutun þess árs hafi verið rangar og leitt til þess að 
fjárheimildir hafi einfaldlega verið of rúmar eða grundvallaratriðum í 
þjónustu viðkomandi einingar hafi ekki verið sinnt. Að sama skapi er 
óeðlilegt að auka framlög nema fyrir liggi pólitískar áherslur um nýja 
eða aukna þjónustu, eða að fjárþörf vegna tiltekinna verkefna hafi verið 
gróflega vanáætluð. Að öðrum kosti er hætt við að framkvæmdin vinni 
gegn áðurnefndu markmiði um bætta nýtingu fjármuna.  

                                                      
42

 Fjárhagsáætlunarferli ríkisins. 
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Huga þarf að setningu nánari viðmiða í leikreglum um það hversu lengi 
má velta halla milli ára og að sama skapi í hversu langan tíma má safna 
upp afgangi. Eðlilegt er að krefja viðkomandi einingu um skýringar á 
uppsöfnun til lengri tíma, þar sem slíkt kann að vera vísbending um að 
fjárhagsrammi sé rangur. 

Það er skoðun innri endurskoðunar að mikilvægt sé að kerfið haldi, með þeim 

fyrirvara þó að forsendur fyrir úthlutun hafi verið rangar. Auk þess þurfi að vera 

skýrt hvað megi safna afgangi/halla í mörg ár. 

Ekki eru allir á eitt sáttir við aðferðafræðina um flutning á afgangi/halla á milli 

ára og árið 2007 tók innri endurskoðun saman annað minnisblað sem fjallaði 

einvörðungu um færslu fjárveitinga á milli ára (Reykjavíkurborg, Innri endurskoðun, 

2007). Í minnisblaðinu kom fram að uppsafnaður afgangur væri um 1.464 milljónir 

króna miðað við áramótin 2005/2006 og uppsafnaður halli um 544 milljónir króna 

eða 920 milljón króna afgangur nettó. Jafnframt kom fram að í fjárhagsáætlun 2007 

hafi aðeins verið gert ráð fyrir að nýta afgang upp á 39 milljónir króna og greiða 

halla upp á 22 milljónir króna. Það er athyglisvert að skoða þessar fjárhæðir í 

samhengi við heildarveltu A-hluta borgarinnar árið 2006. Uppsafnaður afgangur 

nam 2,9% af veltu og nettó afgangur nam 1,8% af veltu. Ekki var hefð fyrir því að 

bókfæra viðkomandi fjárhæðir sem skuldbindingu eða eign í efnahag borgarinnar 

og höfðu stjórnendur á Fjármálaskrifstofu af því áhyggjur, þá töldu þeir ekki til 

staðar viðhlítandi kerfi til þess að halda utanum afgang/halla og aldur einstakra 

fjárhæða, en kerfið einkenndist af hlaupandi uppsöfnun á milli ára. Í leikreglunum 

var gert ráð fyrir því að fagsviðin mótuðu sínar reglur um færslu fjárveitinga á milli 

ára og áttu að gera grein fyrir því í starfsáætlun hvaða reglur giltu fyrir stofnanir 

sviðsins. Ekki var gerð krafa um að sömu reglur giltu fyrir alla kostnaðarstaði innan 

sviðs og reglurnar gátu verið ólíkar á milli sviða (Reykjavíkurborg, Innri 

endurskoðun, 2007). Brotalöm var á því að sviðin væru með skilgreindar reglur um 

færslu fjárveitinga á milli ára, a.m.k. voru þær ekki birtar í starfsáætlun eins og 

reglur kváðu um. 

Í minnisblaði innri endurskoðunar komu fram tvær athugasemdir við leikreglur 

um flutning á afgangi/halla á milli ára, en þær sneru einkum að skorti á 

viðmiðunum um hversu langan tíma megi safna afgangi eða greiða niður halla:  
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Ekki er kveðið skýrt á um það í leikreglum hversu langan tíma svið hafi 
til að ráðstafa afgangi eða greiða niður halla […] og eru dæmi þess að 
svið hafi safnað upp afgangi árum saman án þess að fyrir hafi legið 
raunhæfar áætlanir um ráðstöfun.  

Sömuleiðis þarf að setja skýrari viðmið í leikreglum bæði varðandi þau 
tímamörk sem svið hafa til að ráðstafa afgangi/greiða upp halla og 
hvaða verklag ber að viðhafa í þessum efnum.  

Við endurskoðun á fjárhagsáætlunarreglunum árið 2007 var ákvæðið um 

flutning á afgangi/halla á milli ára tekið út (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 

2008), einkum í ljósi þess að lítil stjórn virtist vera á nýtingu afgangs eða greiðslu 

halla og utanumhald brothætt. Skiptar skoðanir voru um niðurfellinguna á 

ákvæðinu og ári síðar var ákvæðið tekið inn aftur. Ákvæðið var þá bundið 

eftirfarandi skilyrðum (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2009):  

• Almennt færist rekstrarafgangur á sviði/stofnun á milli ára ef rekja má 
rekstrarafgang með skýrum hætti til góðrar fjármálastjórnunar en ekki 
ytri áhrifavalda, frestunar verkefna, manneklu eða þjónustufalls. 
Sviðsstjóri gerir tillögur til borgarstjóra um færslu afgangs til 
ráðsstöfunar í tiltekið skilgreint verkefni. Borgarstjóri leggur fyrir 
borgarráð tillögu um ráðstöfun hagnaðar ef verkefnið er í samræmi við 
stefnumörkun borgarinnar um þjónustu við borgarbúa og ekki komi til 
að sérstakar fjárhagsástæður borgarsjóðs kalli á annað. Samþykktum 
afgangi skal ráðstafað innan næstu tveggja rekstrarára og skal áætlað 
fyrir ráðstöfun afgangs. 

• Rekstrarhalli á sviði/stofnun færist sömuleiðis milli ára ef rekja má 
hann til lakrar fjármálastjórnunar eða ef sviðsstjóri hefur ekki gert 
borgarráði tímanlega grein fyrir aðstæðum og gert viðeigandi 
ráðstafanir. Borgarstjóri leggur fyrir borgarráð tillögu um að slíkur halli 
verði fluttur á milli ára. Almennt skal miða við að svið/stofnun 
endurgreiði slíkan halla á tveimur árum og skal áætlað fyrir því hvernig 
honum skuli mætt. 

• Ef rekja má rekstrarhalla til ytri áhrifavalda sem sviðsstjóri hefur gert 
borgarráði tímanlega grein fyrir og ekki var talin ástæða til eða 
mögulegt að draga á móti úr kostnaði við starfsemina, færist hann ekki 
á milli ára. 

• Sviðsstjóri setur nánari reglur á sínu sviði um færslu afgangs/halla á 
grundvelli ofangreindra reglna og gerir grein fyrir þeim í starfsáætlun 
sviðsins.    

Ákvæðið hefur verið til staðar í leikreglum fjárhagsáætlunar síðustu árin. Það 

hefur hins vegar ekki verið virkjað, þar sem verulega hefur skort á skilgreindir 
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mælikvarðar séu til staðar eða viðmiðanir sem unnt væri að vinna með við flutning 

heimilda á milli ára.  

ÁRANGURSMIÐUÐ FJÁRMÁLASTJÓRN 

Áhugavert er að leita að vísbendingum um árangursmiðaða hugsun í leikreglum 

borgarinnar um gerð fjárhagsáætlunar, sérstaklega þeim sem eru næstar okkur í 

tíma. Þegar litið er til innleiðingar á stefnumiðuðu árangursmati frá fyrri árum er 

ekki að finna virka tengingu á milli þess og vinnslu fjárhagsáætlunar eins og hún er 

hugsuð í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð43.  

Frá árinu 2007 má sjá veikan vísir að ákvæðum um árangursstjórnun 

(Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2008). Í kafla 7 um rekstrareftirlit er að finna 

ákvæði um að frávikagreining skuli taka til þróunar á „magni og verði“, sem felur í 

sér að við gerð fjárhagsáætlunar skuli liggja fyrir ákveðnar stæðir sem unnt verði að 

bera saman við raunþróun. Þar segir jafnframt:  

Sviðsstjóri gerir borgarstjóra grein fyrir hvernig þjónustumarkmiðum er 
náð innan ársins og innri og ytri áhrifavöldum á rekstur sviðsins. 

Hér er kveðið á um „þjónustumarkmið“ sem felur í sér væntingar um að slík 

markmið hafi verið sett. Veruleg þróun varð á þessari nálgun við endurskoðun á 

reglunum ári síðar þegar ákvæði um „árangursmiðaða fjármálastjórn“ og 

„árangursmælikvarða“ komu inn. Þar segir í kafla 5 um eftirlit og árangursmiðaða 

fjármálastjórn (Reykjavíkurborg, Fjármálaskrifstofa, 2009):  

• Markmið fjármálastjórnunar er að öll svið og stofnanir gæti ítrustu 
kostnaðarhagkvæmni í rekstri og ástundi árangursmiðaða 
fjármálastjórn.  

• […] Sviðsstjóri skal skilgreina árangursmælikvarða fjármálastjórnunar 
á sínu sviði í starfsáætlun. Sviðsstjóri skal a.m.k. einu sinni á ári fara yfir 
lykiltölugreiningu á rekstri og ræða tækifæri til umbóta á rekstri við 
stjórnendur á sviðinu, með það að markmiði að bæta þjónustu, auka 
skilvirkni og lækka kostnað. […] 

                                                      
43

 Stefnukort borgarinnar voru birt í greinargerð með fjárhagsáætlun þar til hætt var að 

endurnýja þau sem og skorkort sviðanna sem hafa lifað af þrátt fyrir skort á miðlægri leiðsögn. Þó er 

ekki að finna vísbendingar um að þessar upplýsingar hafi verið nýttar með skilvirkum hætti við 

vinnslu fjárhagsáætlunar eða eftirlit með rekstri.  
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Þessi ákvæði fela í sér árangursmiðaða hugsun og hafa staðið óbreytt frá árinu 

2009. Síðustu breytingar á reglum um gerð fjárhagsáætlunar frá því í upphafi ársins 

2013 gera síðan ráð fyrir að fjárhagsáætlun borgarinnar taki mið af 

„aðferðafræðum árangursstjórnunar“ (Reykjavíkurborg, 2013). Þar segir í kafla 1 

um markmið: 

• Markmið fjármálastjórnunar er að öll svið og stofnanir gæti ýtrustu 
kostnaðarhagkvæmni í rekstri og ástundi árangursmiðaða 
fjármálastjórn. Stefnt er að því að hefja innleiðingu árangursmiðaðrar 
fjármálastjórnar hjá Reykjavíkurborg. Í fyrsta áfanga er lögð áhersla á að 
fagsviðin vinni að gerð samræmdra lykiltalna. Þá tekur við 
undirbúningur að gerð þjónustumarkmiða og árangursmælikvarða.  

• Fjárhagsáætlanagerð skal byggjast á aðferðafræði árangursstjórnunar 
[…].    

Ljóst má vera að með þessu ákvæði hafi borgin fullan hug á því að gera frekari 

atlögur að því að innleiða af alvöru árangursstjórnun við vinnslu og framkvæmd 

fjárhagsáætlunar.  

3.4 Lagalegt og efnahagslegt umhverfi Reykjavíkurborgar 

Í skilgreiningu Robinsons (2011) segir: „Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð 

byggir á því að tengja saman úthlutun fjárheimilda og árangur. Grundvallaratriði er 

að skýr markmið liggi fyrir um þann árangur sem stjórnvöld vilja ná fram og 

árangursmælikvarðar séu vel skilgreindir“. 

Skýr markmið og vel skilgreindir árangursmælikvarðar eru lykilatriði 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar. Áhugavert er í þessu samhengi að skoða 

lagalegt og efnahagslegt umhverfi Reykjavíkurborgar til að varpa ljósi á það 

stjórnunarlega samhengi sem hún býr við gagnvart ríkinu og ytri aðstæðum.  

3.4.1 Hlutverk  

Þjónusta Reykjavíkurborgar afmarkast í stórum dráttum annars vegar af 

lögskyldum verkefnum og hins vegar lögheimilum verkefnum í skilningi 

sveitarstjórnarlaganna44. Þessi afmörkun skýrir að hluta til það umhverfi sem 

                                                      
44

 7. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011.   
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Reykjavíkurborg býr við gagnvart takmörkunum og um leið tækifærum til að 

skilgreina þjónustuna og setja henni stefnu og markmið.  

Í 7. gr. sveitarstjórnarlaga er fjallað um almennar skyldur sveitarfélaga vegna 

þjónustu við íbúa. Þar segir: „Skylt er sveitarfélögum að annast þau verkefni sem 

þeim eru falin í lögum.[…]Sveitarfélög geta tekið að sér hvert það verkefni sem 

varðar íbúa þeirra, enda sé það ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum.“ Í þessu 

felst að Alþingi sem fer með löggjafarvaldið felur sveitarfélögunum að framkvæma 

tilgreind verkefni með lagasetningu. Sveitarfélögum er síðan heimilt að bjóða 

víðtækari þjónustu er varða íbúa eða framkvæma önnur verkefni „enda sé það ekki 

falið öðrum til úrlausnar að lögum“.  

Þjónusta og rekstur grunnskóla er dæmi um verkefni sem bundið er með lögum, 

þ.e. lögum um grunnskóla nr. 91/2008. Í fyrstu grein laganna kemur fram að þau 

taki til „grunnskóla á vegum sveitarfélaga, til sjálfstætt rekinna grunnskóla sem 

hlotið hafa viðurkenningu samkvæmt lögum þessum og til viðurkennds náms á 

grunnskólastigi.“ Í 5. grein laganna segir ennfremur: „Rekstur almennra grunnskóla 

er á ábyrgð og kostnað sveitarfélaga.“  Af þessu má ljóst vera að sveitarfélögin 

gegna hinu lögskylda hlutverki að fara með verkefnið og bera ábyrgð á því gagnvart 

íbúum sínum. Þetta á við um mörg önnur verkefni sem sveitarfélagið sinnir 

gagnvart lögum sem sett hafa verið af löggjafarvaldinu, Alþingi.  

Sveitarfélögin sinna jafnframt fjölmörgum lögheimilum verkefnum. Þar er oft um 

að ræða verkefni sem víðtæk sátt er um að sé sinnt af sveitarfélaginu og flestir líta á 

sem eðlilegan þátt í rekstri þess. Má þar nefna þjónustu leikskóla ásamt gæslu og 

tómstundir fyrir yngstu börn grunnskóla eftir að skóladegi líkur. Slík verkefni eru 

margvísleg og njóta forgangsröðunar eftir pólitískum áherslum og fjárhagslegri getu 

hverju sinni.  

Í þessu sambandi er mikilvægt að taka fram að sveitarfélögin sinna í nokkrum 

tilvikum þjónustu fyrir ríkið í samræmi við þjónustusamninga og jafnframt er 

sveitarfélögum heimilt að fela þriðja aðila að sjá um framkvæmd þjónustunnar fyrir 

sína hönd og á það við bæði um þjónustu sem er lögheimil og þjónustu sem er 

lögskilin. Samningur ríkis og borgar um heimahjúkrun vegna eldri borgara er dæmi 

um þjónustu sem borgin framkvæmir fyrir ríkið gegn þjónustusamningi. Ítarleg 
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þjónustulýsing liggur til gagnvart þeirri þjónustu sem veitt er og greiðir ríkið fyrir 

framkvæmdina á grundvelli hennar.  

STEFNUMÓTUN OG ÚTFÆRSLA Á ÞJÓNUSTUMARKMIÐUM 

Þegar horft er til formsins er ljóst að umhverfi sveitarfélaganna til stefnumótunar, 

þjónustulýsingar og setningu þjónustumarkmiða er nokkuð fjölþætt. Frelsi 

sveitarfélagsins til athafna á þeim sviðum er ekki alltaf hið sama og þarf að rýna 

betur í hlutverk og ábyrgð þess eftir því hvort þjónustan er lögskyld eða lögheimil 

eða hvort sveitarfélagið framkvæmi þjónustu í samræmi við þjónustusamning eða 

framselji verkefnið til þriðja aðila gegn greiðslu.  

Þegar litið er til grunnskólanna lúta sveitarfélögin ákveðnum takmörkunum. Í 

lögum um grunnaskóla er að finna menntastefnu hins opinbera og aðalnámsskrá 

grunnskóla sem gefin er út af menntamálaráðuneytinu „útfærir nánar þá 

menntastefnu sem felst í lögunum“ (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013).  

Í 4. grein laga um grunnskóla segir:  

Ráðherra fer með yfirstjórn þeirra málefna sem lög þessi taka til, setur 
grunnskólum aðalnámsskrá, leggur grunnskólum til námsgögn, hefur 
eftirlit með gæðum skólastarfs, annast öflun, greiningu og miðlun 
upplýsinga, styður þróunarstarf í skólum og hefur úrskurðarvald í 
ágreiningsmálum eftir því sem lög þessi kveða á um. Ráðuneyti hefur 
eftirlit með því að sveitarfélög uppfylli þær skyldur sem lög þessi, 
reglugerðir og reglur settar samkvæmt þeim og aðalnámsskrá 
grunnskóla kveða á um.  

Í þessu felst að meginlínur um þjónustu grunnskólanna eru lagðar fram af 

menntamálaráðuneytinu. Í inngangur að Aðalnámskrá grunnskóla er að finna 

nánari útfærslu á grunnskólastefnunni (Mennta- og menningarmálaráðuneyti, 

2013): 

Aðalnámskrár grunnskóla kveður á um markmið og fyrirkomulag 
skólastarfs í grunnskóla. Í námskránni er fjallað um hlutverk 
aðalnámskrár, almenna menntun og grunnþætti, mat á skólastarfi og 
fleira. Í námskránni er að finna nánari útfærslu á ákvæðum laga um 
grunnskóla og reglugerða um nám og kennslu í grunnskóla. Hún tekur til 
nemenda og starfsfólks skóla og setur sameiginleg markmið náms og 
kennslu í öllum grunnskólum landsins. Í aðalnámskrá grunnskóla er 
kveðið á um uppeldis- og menntunarhlutverk grunnskólans og sett fram 
meginstefna um kennslu og kennsluskipan. Aðalnámskrá útfærir nánar 
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ákvæði laga um námsgreinar og námssvið og segir til um áherslur og 
vægi. Viðmiðunarstundaskrá, sem sýnir hlutfallslegt vægi milli 
námsgreina og námssviða, er hluti af aðalnámskrá. Hver grunnskóli 
ákveður hvort námsgreinar og námssvið eru kennd aðgreind eða 
samþætt en jafnframt skal þess gætt að námið verði sem heildstæðast. 

Í Aðalnámskrá grunnskóla er þannig að finna nokkuð nákvæma útfærslu á 

verkefninu.  

Í 5. grein laga um grunnskóla er kveðið á um hlutverk sveitarfélaganna. Þar segir:  

Sveitarfélög bera ábyrgð á heildarskipan skólahalds í grunnskólum 
sveitarfélagsins, þróun einstakra skóla, húsnæðis og búnaði grunnskóla, 
sérúrræðum grunnskóla, sérfræðiþjónustu, mati og eftirliti, öflun og 
miðlun upplýsinga og á framkvæmd grunnskólastarfs í sveitarfélaginu. 
Sveitarfélög setja almenna stefnu um grunnskólahald í sveitarfélaginu 
og kynna fyrir íbúum þess. 

Ákvæðið felur í sér nánari fyrirmæli um skyldur sveitarfélagsins gagnvart 

grunnskólahaldi og þeirri þjónustu sem því fylgir. Auk þess er tekið fram að 

sveitarfélagið skuli setja almenna stefnu um grunnskólahald í sveitarfélaginu. Óljóst 

er í hverju það felist, ef tekið er mið af fyrirmælum í Aðalnámsskrár.   

Í 6. grein grunnskólalaga er kveðið á um að: „Í hverju sveitarfélagi skal í umboði 

sveitarstjórnar vera skólanefnd sem fer með málefni grunnskóla eftir því sem lög og 

reglugerðir ákveða og sveitarstjórn eða sveitarstjórnir kunna að fela henni.“ Hjá 

Reykjavíkurborg fer skóla- og frístundaráð með hlutverk skólanefndar. Í 

samþykktum fyrir skóla- og frístundaráð borgarinnar, er hlutverk ráðsins tilgreint 

(Reykjavíkurborg, 2011). Verkefni sviðsins eru bæði lögskilin og lögheimil. Auk 

reksturs grunnskóla fer sviðið með rekstur leikskóla og frístundagæslu barna í lok 

skóladags og ber ábyrgð á þjónustu dagforeldra o.fl. Þessi verkefni eru ekki lögskilin 

heldur lögheimil af hálfu sveitarfélagsins. Þess ber samt að geta að þjónusta 

leikskóla er bundin lögum nr. 90/2008 og þjónustu dagforeldra skv. lögum nr. 

40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga. Bjóði sveitarfélag á annað borð þá 

þjónustu er hún bundin viðkomandi lögum og/eða reglugerðum um framkvæmd. 

Gæsla og tómstundastarf grunnskólabarna eftir skóla er hins vegar ekki bundið 

lögum með neinum hætti heldur alfarið skilgreind af borginni sjálfri eins og mörg 

önnur lögheimil þjónusta.  
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Verði litið til hlutverks skóla- og frístundaráðs er það í senn að túlka innihald 

laga, reglugerða og sérhæfðra þjónustulýsinga frá ráðuneyti, þ.m.t. Aðalnámsskrá, í 

stefnumið borgarinnar í málaflokknum, sem og setja borginni þjónustustefnu í 

verkefnum sem eru lögheimil án þess að vera lögskilin.  

Sambærilegt umhverfi er að finna í flestum málaflokkum borgarinnar og þeim 

ráðum sem undirbúa stefnumótun um einstök verkefni. Velferðarráð fer með 

verkefni félagsmálanefndar skv. lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 

og lögum um húsaleigubætur nr. 138/1997 svo dæmi sé tekið (Reykjavíkurborg, 

2005) og menningar- og ferðamálaráð fer með hlutverk stjórnar Borgarbókasafns 

Reykjavíkur skv. ákvæðum laga um almenningsbókasöfn nr. 36/1997 ásamt öðru 

(Reykjavíkurborg, 2005). Í samþykktum íþrótta- og tómstundaráðs er ekki vísað í lög 

eða reglugerðir og má af því ætla að verkefni málaflokksins séu mikið til lögheimil 

án þess að vera lögskilin í rekstri sveitarfélaga (Reykjavíkurborg, 2011).  

Þegar litið er til verkefna sem sveitarfélagið framkvæmir samkvæmt 

þjónustusamningi og ítarlegri þjónustulýsingu eins og heimahjúkrun, þá er 

þjónustan útfærð af Velferðarráðuneyti væntanlega þó í samráði við sveitarfélagið.  

Sveitarfélögum er heimilt að fela þriðja aðila að sjá um framkvæmd 

þjónustunnar. Þetta á bæði við um þjónustu sem er lögheimil og þjónustu sem er 

lögskilin. Má þar nefna að sveitarfélagið hefur heimild til þess að fela einkaaðilum 

rekstur grunnskóla og leikskóla. Einkaaðilar hafa þó jafnframt heimild til slíks 

rekstrar án aðkomu sveitarfélaganna, sem þó eru varla dæmi um, enda reksturinn 

útilokaður án niðurgreiðslu í gegnum skatttekjur. Slíkar stofnanir lúta því iðulega 

eftirliti sveitarfélaganna skv. lögum enda greiða sveitarfélögin tilskilin þjónustugjöld 

til starfseminnar sem taka mið af kostnaði við framkvæmd. Þegar gerðir eru 

samningar við þriðja aðila um framkvæmd þjónustu liggur í flestum tilvikum til 

grundvallar lýsing á þeirri þjónustu sem skuli framkvæma. Oft er greitt fyrir 

þjónustuna í samræmi við fjölda þjónustuþega og hefur viðkomandi fagsvið það 

hlutverk að skilgreina þjónustuna og hafa eftirlit með því að hún sé innt af hendi í 

samræmi við samning og/eða þjónustulýsingu. 
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3.4.2 Fjárhagslegt umhverfi  

Fjárhagslegir mælikvarðar Reykjavíkurborgar afmarkast með skýrum hætti af 

sveitarstjórnarlögunum nr. 138/2011 (Alþingi, 2011). Í 64. grein laganna er kveðið á 

um og skilgreind viðmið um afkomu og fjárhagslega stöðu sveitarfélaga. Þar segir:  

Sveitarstjórn ber að sjá til þess að rekstri, fjárfestingum og ráðstöfun 
eigna og sjóða sé þannig hagað á hverjum tíma að sveitarfélagið muni til 
framtíðar geta sinnt skyldubundnum verkefnum sínum.  

Skyldu skv. 1. mgr.  skal sveitarstjórn fullnægja m.a. með því að: 

1. samanlögð heildarútgjöld til rekstrar vegna A- og B-hluta í 
reikningsskilum skv. 60. gr. séu á hverju þriggja ára tímabili ekki 
hærri en nemur samanlögðum reglulegum tekjum, og  

2. heildarskuldir og skuldbindingar A- og B-hluta í reikningsskilum skv. 
60. gr. séu ekki hærri en nemur 150% af reglulegum tekjum.  

Í þessari grein sveitarstjórnarlaganna er kveðið skýrt á um fjárhagsleg viðmið 

sveitarfélaganna. Þeim eru sett skilyrði í rekstri og lögð áhersla á að sveitarfélagið 

skuli „til framtíðar geta sinnt skyldubundnum verkefnum sínum“. Hér er leitast við 

að tryggja að sveitarfélagið fari ekki offari í fjárfestingum eða ráðstöfun sjóða á 

hverjum tíma og geti staðið við skuldbindingar til framtíðar. Í lögunum er jafnframt 

kveðið skýrt á um viðurlög við því ef sveitarfélagið nær ekki að uppfylla þessi 

skilyrði og hefur svokölluð Eftirlitsnefnd sveitarfélaga það hlutverk að gæta þeirra 

viðmiða sem hér eru sett og hefur ríkar heimildir í lögum til að grípa inn í rekstur ef 

um alvarleg brot eru að ræða45. 

Í sveitarstjórnarlögunum er kveðið á um sjálfstjórn sveitarfélaga og tekjustofna 

þeirra sem vert er að fjalla um í þessu samhengi. Í 1. grein laganna segir: „Landið 

skiptist í sveitarfélög sem sjálf ráða málefnum sínum á eigin ábyrgð“. Í 3. grein 

laganna sem fjallar um markmið þeirra og forsendur segir jafnframt:  

[…] Lögin byggjast á þeim forsendum að: […] 2. skipulag og 
starfsaðstæður sveitarfélaga séu þannig að þau geti sjálf borið ábyrgð á 
framkvæmd verkefna sem þeim er falið að sinna, […] 4. afskipti annarra 
stjórnvalda af málefnum sveitarfélaga taki ávallt við af sjálfstjórn 
sveitarfélaga samkvæmt stjórnarskrá og sáttmála Evrópuráðsins um 
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 Sjá nánar í VIII. kafla laga nr. 138/2011 um eftirlit með fjármálum sveitarfélaga.  
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sjálfstjórn sveitarfélaga, 5. sveitarfélög hafi sjálfstæða tekjustofna og 
sjálfsforræði á gjaldskrám sem þeim er heimilt að setja. 

Sjálfstjórn sveitarfélaganna byggist ekki síst á ákvæði um sjálfstæða tekjustofna 

sem þau geta stjórnað og tekið sjálfstæðar ákvarðanir um. Helstu tekjustofnar 

sveitarfélaganna eru afmarkaðir í fyrstu og annarri grein laga nr. 4/1995 um 

tekjustofna sveitarfélaga og viðmið þeirra skilgreind  (Alþingi, 1995). Þeir eru:  

a. Fasteignaskattur 

b. Framlög úr Jöfnunarsjóði 

c. Útsvör 

Auk þess „hafa sveitarfélög tekjur af eignum sínum, eigin atvinnurekstri og 

stofnunum sem reknar eru í almenningsþágu, svo sem vatnsveitum, 

rafmagnsveitum, hitaveitum o.fl. enn frekar ýmsar aðrar tekjur, svo sem 

holræsagjaldi, lóðarleigu, leyfisgjöldum o.fl. allt eftir því sem lög og reglugerðir 

mæla fyrir um“ (Alþingi, 1995). Sveitarfélögum eru með þessum hætti tryggðar 

ákveðnar tekjur til að standa straum af kostnaði við þau verkefni sem þeim hefur 

verið falið að framkvæma og þjónusta íbúana með skv. lögum.  

Þegar fram koma breyttar þjónustukröfur af hálfu löggjafarvaldsins er gert ráð 

fyrir því að fram fari fjárhagslegt mat á áhrifum þeirra á fjárhag sveitarfélaga. 

Sveitarstjórnarlögin takast á við þetta í grein nr. 129 (Alþingi, 2011):  

Ef fyrirsjáanlegt er að tillaga að lagafrumvarpi, tillaga að 
stjórnavaldsfyrirmælum eða aðrar stefnumarkandi ákvarðanir af hálfu 
stjórnvalda ríkisins muni hafa fjárhagsleg áhrif á sveitarfélög skal fara 
fram sérstakt mat á áhrifum þeirra á fjárhag sveitarfélagsa. Viðkomandi 
ráðherrar bera ábyrgð á því að slíkt mat fari fram.  

Þegar  mat á fjárhagslegum áhrifum tillögu að lagafrumvarpi, tillögu að 
stjórnvaldsfyrirmælum eða annarra stefnumarkandi ákvarðana, sbr. 1. 
mgr., liggur fyrir skal það þá þegar lagt fyrir Samband íslenskra 
sveitarfélaga til umsagnar.  

Mat á fjárhagslegum áhrifum á sveitarfélög samkvæmt þessari grein 
skal liggja fyrir áður en frumvarp er afgreitt úr ríkisstjórn til 
framlagningar á Alþingi eða áformuð stjórnvaldsfyrirmæli eða aðrar 
aðgerðir af hálfu stjórnvalda eru endanlega ákveðnar. [...] 

Ráðuneyti sveitarstjórnarmála skal árlega taka saman yfirlit um 
kostnaðarmat samkvæmt þessari grein, þar á meðal um ágreining um 
slíkt mat. Formlegar viðræður skulu fara fram um yfirlitið og 
niðurstöður þess í samstarfsráði skv. 128. gr.  
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Auk þeirra tekna sem fjallað er um í lögum um tekjustofna hafa sveitarfélögin 

tekjur af þjónustugjöldum, svo sem leikskólagjöldum, aðgangi að bókasöfnum og 

sundlaugum og öðru sem teljast má sem niðurgreidd þjónusta, ásamt tekjum af 

sorphirðu sem gjaldtekið er fyrir í samræmi við kostnað skv. lögum um meðhöndlun 

úrgangs nr. 55/2003 (Alþingi, 2003) og annarri sambærilegri þjónustu. 

3.4.3 Efnahagslegt umhverfi 

Útsvar, fasteignaskattar og tilfærslur frá Jöfnunarsjóði eru stærstu tekjustofnar 

sveitarfélagsins og til þess fallnir að kosta þorra hinnar lögskyldu þjónustu sem 

sveitarfélaginu ber að sinna án þess að taka fyrir hana þjónustugjöld. Einkenni 

þessara tekjustofna er að þeir fylgja efnahagsveiflum á hverjum tíma. Útsvarið er 

tekjuskattur sem ræðst af launaþróun og fjölda starfandi sem þýðir að tekjur af 

útsvari hreyfast í takt við atvinnu- og efnahagsástand hverju sinni. 

Fasteignaskattarnir hreyfast með verðmati eigna sem aftur fylgir kaupmáttarþróun 

og efnahagsástandi hverju sinni. Tekjur frá Jöfnunarsjóði fylgja í flestum tilvikum 

þróun útsvarstekna og eru um leið háð efnahagsástandi.  

Rekstrarlegt umhverfi sveitarfélaganna er að sama skapi umtalsvert háð 

efnahagssveiflum. Sveitarfélögum hefur verið falið með lögum það hlutverk að vera 

öryggisnet íbúanna í sveitarfélaginu. Það hlutverk verður umfangsmeira þegar 

efnahagslífið er í lægð. Þegar íbúar sem hafa misst atvinnuna njóta ekki lengur 

réttinda til atvinnuleysisbóta þurfa sveitarfélögin að tryggja þegnum sínum 

fjárhagsaðstoð skv. lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 (Alþingi, 

1991). Í slæmu árferði þegar dregur úr atvinnutækifærum getur kostnaður 

sveitarfélaganna aukist verulega, einkum þegar líður á og langtímaatvinnuleysi fer 

að skjóta rótum. Við slíkar aðstæður eykst að auki almennt álag á félagslegt 

velferðarkerfi sveitarfélagsins sem felur í sér þrýsting á útgjöld.  

Verðlag, gengi og launahækkanir eru jafnframt umfangsmiklir áhrifaþættir í 

rekstri sveitarfélagsins. Þegar verðbólga eykst og gengið sígur felur það í sér 

almennan kostnaðarþrýsting auk þess sem verðtryggðar og gengistryggðar skuldir 

hækka með tilheyrandi áhrifum á fjármagnskostnað. Launahækkanir hafa tvíþætt 

áhrif. Almennar launahækkanir hjá þegnum borgarinnar fela í sér auknar 

útsvarstekjur en fylgi borgarstarfsmenn eftir þeim launahækkunum eða ef laun 
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hækka meira hjá borgarstarfsmönnum en gerist á almennum markaði felur það í 

sér útgjaldaauka fyrir borgina í heildina litið sem verður þá að fjármagna með 

öðrum hætti eða hagræða í rekstri. 

Samandregið býr borgin við mikla óvissu vegna þess hvernig tekjur sveiflast með 

efnahagsástandi og útgjöld sveiflast á móti. Ytri breytur sem borgin hefur litla sem 

enga stjórn á hafa með þessum hætti mikil áhrif á möguleika hennar til að viðhalda 

stöðugleika í rekstri sem nauðsynleg er fyrir jafnvægiregluna sem kynnt var í kafla 

3.4.2. Sama á við um velflest sveitarfélög landsins, þó svo staðbundnar aðstæður 

geti haft mismunandi áhrif hverju sinni. 
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4 Umfjöllun og ályktanir 

Er ávinningur af því fyrir Reykjavíkurborg að taka upp árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð?  Meginviðfangsefni þessarar rannsóknar felst í þeirri 

spurningu. Hér að framan hefur verið leitast við að lýsa hugmyndafræðinni á bak 

við árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð, kynna aðferðafræði hennar og 

hagnýtingu við fjármála- og árangursstjórnun. Þá hefur reynsla Reykjavíkurborgar af 

árangursstjórnun verið kynnt, stjórnhættir borgarinnar vegna undirbúnings og 

vinnslu fjárhagsáætlunar og fjallað um reglur borgarinnar um gerð 

fjárhagsáætlunar, framkvæmd og eftirlit. Auk þess hefur verið fjallað um lagalegt og 

efnahagslegt umhverfi borgarinnar.  

Er unnt að draga ályktanir af þeim gögnum sem hér hafa verið dregin fram og 

svara rannsóknarspurningunni og þeim undirspurningum sem henni fylgja? Það er 

viðfangsefni eftirfarandi kafla.  

4.1 Áhrif á hlutverk, stefnumörkun og áherslur 

Getur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hjálpað 

Reykjavíkurborg að takast á við hlutverk sitt í samræmi við sveitarstjórnarlög, 

stefnumörkun og áherslur? Fyrsta undirspurning þessarar rannsóknar felur í sér 

leitina að svari við því hvort og þá hvaða áhrif árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð 

hefur á stefnumörkun og þjónustuhlutverk borgarinnar.  

LAGALEGT UMHVERFI OG ÁHRIF Á HLUTVERK OG STEFNUMÖRKUN 

Í kafla 3.4.1 er reifað það lagalega umhverfi sem sveitarfélög á Íslandi búa við. Fram 

kemur að hlutverk sveitarfélaganna og verkefni eru bæði lögskilin og lögheimil skv. 

sveitarstjórnarlögum. Í lögunum er jafnframt kveðið skýrt á um sjálfstjórn 

sveitarfélaga. Þar segir: „sveitarfélög ráða sjálf málefnum sínum á eigin ábyrgð“ 

(Alþingi, 2011) og er litið á þetta ákvæði sem eitt af grunnstoðum laga um 

sveitarfélög. Ætla má að í ákvæðinu felist frelsi sveitarfélaganna til stefnumörkunar 

og markmiðssetningar. En málið er ekki svo einfalt. Löggjafinn og ráðuneyti á hans 

vegum gefa sveitarfélögunum fyrirmæli um þjónustuna með lögum og 
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reglugerðum, skólanámsskrám, þjónustulýsingum eða öðru, oft með ítarlegri 

útfærslu. Þetta á sérstaklega við um lögskilin verkefni, og taki sveitarfélag að sér að 

bjóða t.d. leikskólaþjónustu, sem er lögheimilt verkefni, er jafnframt að finna ítarleg 

lög og regluverk um þjónustuna sem binda hendur sveitarfélaganna.  

Í kafla 3.4.1 er vísað í 5. gr. laga nr. 91/2008 um grunnskóla þar sem 

stefnumótunarhlutverk sveitarfélaganna er sérstaklega tilgreint:  „Sveitarfélög setja 

almenna stefnu um grunnskólahald í sveitarfélaginu og kynna fyrir íbúum þess.“ 

Áhugavert er að skoða hvert hið raunverulega svigrúm sveitarfélaganna til 

stefnumörkunar er. Ef nánar er litið til laga um grunnskóla þá felur hún í sér 

menntastefnu hins opinbera og í Aðalnámsskrá grunnskóla sem gefin er út af 

Menntamálaráðuneytinu er að finna ítarlega útfærslu á verkefninu. Fyrirmælin sem 

þar er að finna eru útfærð með þeim hætti að lítið sem ekkert svigrúm er eftir fyrir 

sveitarfélögin.  

Þrátt fyrir ákvæðið um sjálfstjórn sveitarfélaganna og ýmis ákvæði í lögum um 

stefnumótandi hlutverk sveitarfélaganna, lúta þau í framkvæmd fyrirmælum, 

ákvörðunum og eftirliti æðra stjórnstigs, þ.e. ríkisins. Þetta á við um alla helstu 

málaflokka í rekstri sveitarfélaganna; Alþingi og ráðuneyti setja rammann og 

reglurnar sem unnið skal eftir, en eftir stendur hlutverk sveitarfélaganna sem 

framkvæmdaraðila, eða skipuleggja og framkvæma.  

Þetta á þó ekki við um alla þjónustu sveitarfélagsins. Meðal lögskilinna verkefna 

er að finna verkefni sem ekki hafa verið útfærð með eins ítarlegum hætti og hér 

hefur verið lýst. Sveitarfélögin geta í sumum tilvikum ákveðið hversu langt þau 

ganga í þjónustuhlutverki sínu. Þau geta valið að framkvæma aðeins það sem 

ríkisvaldið hefur falið þeim í þröngum skilningi fyrirmælanna en þau geta líka valið 

að bjóða víðtækari og betri þjónustu en lágmarksskilgreiningar kveða á um. Þá má 

líta til verkefna sem eru lögheimil og alfarið á forræði sveitarfélagsins. Í þeim 

tilvikum fer fram vinna við stefnumótun, markmiðssetningu, útfærslu og skipulag 

innan sveitarfélagsins. 

STEFNUMÖRKUN, SKILVIRKNI OG MARKVIRKNI 

Við umræðu um áhrif á stefnumörkun og áherslur er áhugavert að líta til 

rannsóknar Jordan og Hackbart (2005) um árangur og áhrif af innleiðingu og 
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nýtingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar í Bandaríkjunum46. Þar er að 

finna áhugaverðar niðurstöður sem varða áhrif á stefnumótun, markvirkni og 

skilvirkni. Kannað var hver væru meginmarkmiðin með hagnýtingu 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar sem stjórntækis og hvernig til hefði 

tekist við að ná fram þeim markmiðum.  

Niðurstöður báru með sér að markmið um að bæta áreiðanleika þjónustunnar 

(2,31), að auka markvirkni þjónustunnar (2,44) og auka skilvirkni þjónustunnar 

(3,88 stig) væru í forgangi, sem felur í sér vísbendingu um að mikilvægustu 

markmiðin snúi að þjónustunni og áreiðanleika hennar; að litið er á 

árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð sem stjórntæki fyrir skilvirkni þjónustunnar 

og markvirkni. Þátttakendur litu síður á aðferðafræðina sem stjórntæki fyrir gerð 

fjárhagsáætlunar eða ráðstöfun fjárheimilda sem skoraði nokkuð lægra en 

þjónustumarkmiðin. Þá lenti markmiðið um að hafa áhrif á stefnumótun í síðasta 

sæti (5,18), sem gefur vísbendingar um að þátttakendur sjái ekki með skýrum hætti 

hringrás árangursstjórnunar sbr. umfjöllun í kafla 2.2.1 um stöðugar umbætur og 

endurskoðun stefnu og markmiða með tilliti til niðurstaðna mælinga og 

samanburðar við markmið.  

Mat þátttakenda á því hversu vel hefði tekist til við innleiðingu á hverju og einu 

markmiðanna benti ekki til þess að árangur af árangursmiðaðri fjárhags-

áætlunargerð væri afgerandi þar sem hæsta skorið var aðeins 2,75 að meðaltali á 

skalanum 1-4. Niðurstöðurnar segja þó að best hafi tekist til við að bæta 

áreiðanleika þjónustunnar sem var jafnframt mikilvægasta markmiðið. Athyglisvert 

er að í þriðja sæti lenti markmið um áhrif á stefnumótun sem þótti síst mikilvægt, 

en felur í sér vísbendingu um jákvæð áhrif árangursmiðaðar fjárhags-

áætlunargerðar á stefnumörkun. Niðurstöður benda síður til þess að markmið um 

aukna markvirkni og aukna skilvirkni hafi náð nægilega vel fram að ganga.  

ÁRANGURSMÆLIKVARÐAR OG HLUTVERK 

Þegar hugað er að áhrifum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar á getu 

sveitarfélagsins til að takast á við hlutverk sitt er nauðsynlegt að skoða áherslur á 
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 Sjá nánar um rannsókn Jordan og Hackbart (2005) í viðauka 4. 
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árangursmiðaðar upplýsingar sbr. umfjöllun í kafla 2.3.3. Þar kemur fram að notkun 

upplýsinga er víðtæk á öllum stigum fjárhagsáætlunarferilsins, sbr. mynd 8, allt frá 

stefnumörkun til samþykktar og eftirlits.  

Árangursmiðaðar upplýsingar eru notaðar til þess að setja árangursmælikvarða 

sem er ein af meginstoðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Þeir eru það 

stjórntæki sem stjórnvöld nýta til að meta hvernig til hefur tekist og geta sagt til um 

hvernig sveitarfélaginu gengur að takast á við hlutverk sitt samkvæmt 

sveitarstjórnarlögum, ef rétt er með farið. Í kafla 2.4 er fjallað með ítarlegum hætti 

um árangursmælikvarða, mælingar á árangri og faglegt mat.  

ÁLYKTUN 

Í kafla 2.2.4 um samhæfða árangursstjórnun er fjallað um stefnumörkun og 

markmiðssetningu. Þar kemur fram að stefnumörkun varðar forgangsröðun og 

áherslur hverju sinni. Í henni felist útfærsla á markmiðum og 

árangursmælikvörðum. Í kafla 2.4 um verklag árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar er sagt að markmið hins opinbera með veittri þjónustu geti 

verið margvísleg og stuðlað að ávinningi á ýmsum stigum. Þau geti snúið beint að 

einstaklingum sem njóta þjónustunnar, að hópum þjónustuþega eða samfélaginu í 

heild. Í því felist að unnið er með „grunnmarkmið“ annars vegar og 

„meginmarkmið“ hins vegar. Unnt er að flokka markmiðin og hrísla þau upp eftir 

stjórnstigum í ennþá fleiri lögum en þar er tekið fram. Ríkisvaldið leggur fram í 

fyrirmælum sínum einskonar meginmarkmið sem sveitarfélagið og stofnanir þess 

útfæra í grunnmarkmið og enn frekar í undirmarkmið sem viðráðanleg eru gagnvart 

einstökum stjórnstigum. Samantekið má segja að hlutverk sveitarfélaganna til 

stefnumótunar, setningu þjónustumarkmiða og árangursmælikvarða geti verið á 

öllum stigum. Það fer eftir því hversu langt fyrirmæli ríkisins ganga gagnvart 

lögskyldum verkefnum, hvað til þeirra friðar heyrir.  

Þá má ekki gleyma lögheimilum verkefnum sem eru víðtæk og mörg hver alfarið 

undir stjórn sveitarfélaganna sem hafa í því samhengi ótvírætt hlutverk til 

stefnumörkunar án aðkomu ríkisins.  
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Áherslur árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar á notkun upplýsinga og 

árangursmælikvarða styðja við getu sveitarfélagsins til að takast á við hlutverk sitt 

samkvæmt sveitarstjórnarlögum. Aðferðafræðin felur í sér reglubundnar mælingar 

og mat á árangri með hliðsjón af því sem til er ætlast eða lögð hefur verið áhersla á. 

Ef rétt er með farið er gert ráð fyrir að sveitarfélagið endurskilgreini áherslur sínar, 

verklag og þjónustu og viðhafi þannig stöðugt eftirlit með skyldum sínum og 

hlutverki.  

Þrátt fyrir að niðurstöður Jordan og Hackbart (2005) væru ekki afgerandi 

varðandi gagnsemi árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar fela þær í sér vísbendingar 

um að innleiðing hennar geti verið góð leið fyrir borgina til þess að ná utan um 

þjónustuhlutverk sitt með skilvirkari hætti. Hún geti verið leið til þess að bæta 

áreiðanleika þjónustunnar og haft áhrif stefnumótun, sem þátttakendur í 

rannsókninni röðuðu ofarlega þegar þeir voru beðnir um að meta árangur einstakra 

markmiða hennar. Að auka markvirkni og auka skilvirkni, sem felst í því að ná fram 

þeim markmiðum sem sett eru og bæta nýtingu aðfanga, skoraði ívið lægra eða rétt 

undir meðaltali.  

Samantekið er ljóst að hlutverk sveitarfélaganna til stefnumörkunar og 

markmiðssetningar takmarkast við þær skyldur sem þau þurfa að uppfylla skv. 

lögum og öðrum fyrirmælum. Í mörgum tilvikum stendur aðeins eftir skipulag og 

framkvæmd. Styrkleikar árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar og notagildi 

felast í ferli hennar frá útfærslu stefnu í markmið til framkvæmdar og eftirfylgni. 

Sveitarfélögin geta því nýtt hana til að ná utanum verkefni sín innan þeirra 

fjárhagslegu og umboðslegu takmarkana sem þau starfa hverju sinni. Samandregið 

má því ætla að borgin geti haft hag af því að nýta stjórntæki árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar til að takast á við hlutverk sitt í samræmi við 

sveitarstjórnarlög, stefnumörkun og áherslur. Ferli árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar og leiðir til stefnumörkunar og markmiðssetningar geta 

hjálpað borginni að afmarka sig, stuðlað að áreiðanleika þjónustunnar og bætt 

markvirkni hennar og skilvirkni.  
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4.2 Áhrif á forgangsröðun og og ráðstöfun fjárheimilda 

Getur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hjálpað 

Reykjavíkurborg að forgangsraða og ráðstafa fjárheimildum? Önnur 

undirspurning þessarar rannsóknar felur í sér leitina að svari við því hvað skiptir 

mestu máli við forgangsröðun fjárheimilda og hvernig tekist er á við hana.  

Eitt af meginmarkmiðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar er að forgagnsraða 

og ráðstafa fjármagni í samræmi við pólitískar áherslur og samfélagsleg markmið 

sbr. kafla 2.3.2. Þegar Jordan og Hackbart (2005) báðu þátttakendur um að raða 

tilgreindum markmiðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar í mikilvægisröð var 

markmið um að breyta ráðstöfun fjárheimilda þar á meðal. Þetta markmið lenti í 5 

sæti af 7 markmiðum sem lögð voru til grundvallar sem bendir til að markmið um 

ráðstöfun fjármagns sé ekki ofarlega í hugum þeirra sem stýra árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð. Þegar þeir voru síðan beðnir um að meta hversu vel hefði 

tekist til við innleiðingu markmiðanna, lenti þetta markmið í neðsta sæti og var vel 

undir meðalárangri.  

Julia Melkers og Katherine Willoughby (2005) rannsökuðu áhrif árangursmiðaðra 

upplýsinga á ráðstöfun fjárheimilda (áhrif á fjármálastjórn), samskipti og 

varanlegar breytingar meðal 300 sveitarfélaga í Bandaríkjunum47. Niðurstöðurnar 

gáfu til kynna að nokkur áhrif væru af notkun árangursmælinga í öllum flokkum. 

Athygli vekur þó að spurningar sem sneru að fjármálastjórn skoruðu lægst í nánast 

öllum þáttum ef borið er saman við áhrif á samskipti eða varanlegar breytingar. 

Áhrif á sparnað skoraði hæst innan flokksins eða 1,97 á skalanum 1-4, þar á eftir 

kom breyting á ráðstöfun fjárheimilda með 1,79. Í kjölfarið komu síðan aðgerðir um 

samdrátt í fjárheimildum til þjónustu/verkefna sem ekki væru að skila árangri með 

1,78.  

Ljóst er að verkefni sveitarfélaga eru óþrjótandi og kröfur íbúa geta verið nánast 

óendanlegar. Forgangsröðun fjárheimilda og þar af leiðandi verkefna er eitt 

meginviðfangsefni hinnar pólitísku forystu hverju sinni.  

                                                      
47

 Sjá nánar um rannsókn Melkers og Willoughby (2005) í viðauka 5. 
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Forgangsröðun fjárheimilda grundvallast á stefnumörkun og skýrum áherslum. 

Hætt er við því að forgangsröðunin verði tilviljanakennd liggi ekki fyrir skýrar 

áherslur um hvert skuli stefna. Að forgangsraða felur í sér að draga með enn skýrari 

hætti fram áherslur. Hún felur í sér að raða verkefnum og þjónustu upp eftir 

mikilvægi. Hættan er sú að engu megi fórna og verkefnið verður sérstaklega erfitt 

þegar þrengir að, tekjur dragast saman eða standa í stað á móti auknum kostnaði. 

En þá er í raun enn mikilvægara en áður að hafa skýran fókus og draga fram 

markmið um áherslur. Forgangsröðun felur í sér að greina hvaða þjónustu skuli 

veita skv. lögum og reglugerðum og hvaða lögheimil verkefni skuli leggja 

stefnumarkandi áherslu á. Hún felur í sér útfærslu á umfangi og þjónustustigi og um 

leið hversu miklu fjármagni skuli ráðstafa í viðfangsefnið.  

Grundvöllur árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar liggur í stefnumótun og 

markmiðssetningu. Við stefnumótun eru dregnar fram pólitískar og rekstrarlegar 

áherslur hverju sinni, sem fela í sér fyrirheit um ráðstöfun fjárheimilda. Auk þess 

fylgja markmið um árangur ef rétt er með farið. Áherslur samhæfðrar 

árangursstjórnunar og árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar á stefnumörkun og 

markmiðssetningu, sbr. kafla 2.2.4 og kafla 2.4, ættu í ljósi þessa að nýtast vel sem 

stjórntæki til forgangsröðunar.  

AÐ TENGJA SAMAN ÚTHLUTUN FJÁRHEIMILDA OG ÁRANGUR 

Skilgreining á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð skv. kafla 2.3.2 felur í sér 

fyrirheit um að tengja saman úthlutun fjárheimilda og árangur. Fram kemur að 

grundvallaratriði er að skýr markmið liggi fyrir um þann árangur sem stjórnvöld vilja 

ná fram og árangursmælikvarðar séu vel skilgreindir.  

Í kafla 2.6 um úthlutun fjárheimilda og tengingu við árangur kemur fram að fæst 

OECE ríkjanna tengja saman útgjöld og árangursmarkmið og sjaldgæft er að 

niðurstöður árangursmælinga séu notaðar til þess að ákvarða ráðstöfun 

fjárheimilda. Í besta falli eru árangursmælingar notaðar til þess að styðja við 

ákvarðanatöku, nema í forskriftarmiðaðri fjárhagsáætlunargerð sem unnt er að 

beita í völdum málaflokkum, en það krefst mjög skýrra og vel skilgreindra 

mælikvarða um þjónustu ásamt upplýsingum um einingakostnað.  
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Það er margt sem kemur í veg fyrir að árangur náist í ráðstöfun fjárheimilda með 

aðferðafræðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Víða er óformlegum 

aðferðum beitt við söfnun upplýsinga og engin skipuleg eða formleg aðferð við 

notkun upplýsinga við undirbúning fjárhagsáætlunar. Í slíkum tilvikum er ekki gert 

ráð fyrir tengslum á milli árangursmiðaðra upplýsinga og úthlutunar fjárheimilda. 

Þar sem formlegri aðferðum er beitt, er algengast að þær styðji við úthlutun 

fjárheimilda án þess þó að kerfisbundin tenging við árangur sé til staðar, auk þess 

sem tekið er mið af pólitískum og fjárhagslegum áherslum hverju sinni.  

ÁLYKTUN 

Fræðilega felur árangursmiðuð fjárhagsáætlun í sér leiðir til þess að forgangsraða. 

Ferli hennar beinist að því að forgangsraða verkefnum í samræmi við stefnumörkun 

og áherslur og ráðstafa fjárheimildum á viðeigandi staði í ljósi þess. Verði 

árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð innleidd í samræmi við fræðilegar áherslur 

ætti það að fela í sér að forgangsröðun verkefna verður auðveldari.  

Niðurstöður þeirra rannsókna sem hér hefur verið vitnað til benda þó ekki til að 

meginmarkmiðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar um forgagnsröðun og 

ráðstöfun á fjármagni í samræmi við pólitískar áherslur og samfélagsleg markmið 

nái fram að ganga.   

Niðurstöður Jordan og Hackbart (2005) benda til þess að illa gangi að hreyfa við 

hefðbundinni ráðstöfun fjárheimilda og um leið tregðu gagnvart notkun 

árangursmælikvarða til að umbuna eða refsa deildum með breyttum 

fjárheimildum. Rannsókn Melkers og Willoughby (2005) gefur til kynna 

sambærilega niðurstöður um að erfitt geti reynst að ná fram markmiðum 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar um að hafa áhrif á ráðstöfun fjárheimilda. Þá 

gefur reynsla OECD ríkjanna til kynna að erfiðlega gangi að tengja saman árangur og 

úthlutun fjárheimilda þegar á hólminn er komið. Fá ríki hafa farið þá leið og virðist 

slík aðferðafræði vera vandmeðfarin eigi hún að takast vel til. Blönduð leið 

formlegrar upplýsingasöfnunar, pólitískra og fjárhagslegra áherslna er þó víða nýtt 

sem felur í sér jákvæð skilaboð til borgarinnar um að aðferðafræðin geti gagnast að 

hluta til við forgangsröðun verkefna og ráðstöfun fjárheimilda.  
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4.3 Áhrif á fjárhagslegan stöðugleika 

Getur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar stuðlað að 

fjárhagslegum stöðugleika Reykjavíkurborgar í samræmi við sveitarstjórnarlög? 

Þriðja undirspurning þessarar rannsóknar felur í sér leitina að svari við því hvað 

felist í fjárhagslegum stöðugleika og hvað geti haft áhrif á hann.  

Þegar litið er til mögulegra áhrifa árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar á 

fjárhagslegan stöðugleika er nauðsynlegt að horfa til þess lagalega umhverfis sem 

sveitarfélögin búa við og fjallað var um í kafla 3.4.2. Þar voru reifuð hin fjárhagslegu 

viðmið sem Reykjavíkurborg eru sett skv. sveitarstjórnarlögum og hverfast fyrst og 

fremst um 64. grein þeirra. Í henni er að finna megin fjárhagslega 

árangursmælikvarða borgarinnar, þ.e. jafnvægisregluna sem kveður á um jafnvægi 

innan tiltekins þriggja ára tímabils og skuldaregluna sem segir að skuldir í hlutfalli 

við tekjur skulu ekki vera hærri en sem nemur 150%. Hér er um að ræða lögbundna 

mælikvarða sem ekki verður litið framhjá. Mælikvarðarnir eru það mikilvægir að 

sjálfstjórn sveitarfélagsins er ógnað takist ekki að uppfylla þá, svo miklu skiptir að 

borginni takist að ná þessum markmiðum. En hvaða stjórntæki hefur hún valkosti 

um til þess að ná að uppfylla markmið 64. greinarinnar?  

4.3.1 Jafnvægisreglan 

Fyrri mælikvarðinn, jafnvægisreglan, snýr að rekstri og rekstrarafkomu sem skal 

vera í jafnvægi. „Jafnvægis skal gæta innan hvers þriggja ára tímabils“, segir í 

lögunum. Reglan felur því í sér verulega áskorun fyrir sveitarfélögin. Hún varðar 

allan rekstur þeirra og margt þarf að hafa í huga þegar unnið er að því að ná 

markmiðum hennar.  

HAGSVEIFLUR 

Jafnvægisreglan er gríðarlega næm, sérstaklega í ljósi þess hvernig tekjur 

borgarinnar sveiflast með hagsveiflunni -> dragast saman í niðursveiflu; og útgjöld 

sveiflast á móti hagsveiflunni -> aukast í niðursveiflu. Tímabil þriggja ára er stutt og 

yfirleitt ganga efnahagssveiflur í stærri bylgjum. Ekki þarf annað en að líta til 

núverandi efnahagslægðar því til rökstuðnings sem þegar hefur staðið í fimm ár og 

ekki sér fyrir endann á ennþá.  
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Sveiflur í tekjum hafa mikil áhrif á getu sveitarfélagsins til þess að halda úti 

óbreyttri þjónustu í gegnum hagsveiflur og um leið að viðhalda fjárhagslegum 

stöðugleika. Það er því ekki óeðlilegt að spyrja hvort hægt sé að ætlast til þess að 

sveitarfélag bregðist við á þeim hraða sem til þarf með breytingum í rekstri, eigi það 

að ná markmiðum jafnvægisreglunnar þegar kreppir að?  

Meginverkefni borgarinnar snúa að svokallaðri grunnþjónustu við íbúa, þ.e. 

rekstri grunnskóla og leikskóla, þjónustu við fatlað fólk, aldraða og aðra sem minna 

mega sín, ásamt rekstri húseigna, gatna og opinna svæða. Rekstri slíkrar þjónustu 

er ekki breytt í einni svipan og ætla má að það sé eins og að snúa stóru olíuskipi 

fyrir Reykjavíkurborg að bregðast við umfangsmiklum áföllum tekna og útgjalda. 

Opinberlega er ekki gert ráð fyrir því að sveitarfélögin gegni hlutverki í hagstjórn 

landsins, það er í grundvallaratriðum hlutverk ríkisins að tryggja aðgerðir til áhrifa á 

efnahagsástand, þótt borgin hafi á árunum eftir hrun farið í ýmsar aðgerðir einkum 

í þeim tilgangi að draga úr atvinnuleysi ýmist á eigin spýtur eða í samstarfi við ríki 

og önnur sveitarfélög. Mælikvarðar 64. greinar sveitarstjórnarlaga eru beinlínis til 

þess fallnir að koma í veg fyrir að sveitarfélög fari í hagstjórnaraðgerðir, þar sem 

þeir takmarka aðgerðir sveitarfélaganna verulega bæði í rekstri og lántökum til 

uppbyggingar.  

TEKJUSTOFNAR OG ÚTGJÖLD 

Sveitarfélögunum ber skylda til þess að halda uppi ákveðinni lögskyldri þjónustu. Á 

móti eru þeim tryggðir tekjustofnar sem eiga að standa straum af þeim kostnaði 

sem fellur til við að veita þá þjónustu. Tekjustofnar sveitarfélaganna og frelsi til að 

ákveða álögur og upphæðir er í eðli sínu til þess fallið að tryggja sjálfstjórn þeirra. 

En í hverju liggur frelsið? Tekjustofnar sem sveiflast að stórum hluta til í takt við 

efnahagsástand hverju sinni án þess að lögskyldar kröfur um þjónustu breytist eru í 

eðli sínu takmarkandi þáttur fyrir sjálfstjórn þeirra.  

Áhugavert er að skoða samband ríkis og sveitarfélaga í þessu samhengi þar sem 

takast annars vegar á þjónustukröfur samkvæmt stefnumótun ríkisins og hins vegar 

fjármálareglur sveitarfélaganna. Eins og fram kom í kafla 4.1 fer ríkið með 

stefnumótun og setur meginmarkmið um þjónustuna gagnvart meginverkefnum 

sveitarfélaganna. Skýrt samhengi tekjustofna og þjónustukrafna er ekki að finna, 



 

99 

nema í undantekningartilvikum. Harðni á dalnum er ekki hugað að því að draga úr 

kröfunum þótt tekjurnar minnki. Þvert á móti aukast kröfurnar eins og dæmin 

sanna um fjárhagsaðstoð48 og velferðarþjónustu almennt sem eykst verulega þegar 

kreppir að í efnahagslífinu. 

Hlutverk sveitarfélaganna er vissulega að takast á við vanda íbúanna þegar á 

reynir og tryggja öryggisnet þeim sem falla utanborðs við erfiðar aðstæður. 

Spurningin varðar hins vegar getu þeirra til að takast á við vandann þegar hann fer 

yfir vissar hæðir án aðstoðar ríkisins, sem hefur það hlutverk að fara með hagstjórn 

landsins á breiðum grundvelli og hefur til þess stjórntæki sem sveitarfélögin hafa 

ekki aðgengi að.  

Athyglisvert er að skoða dæmi í þessu samhengi. Í kjölfar hrunsins jókst 

atvinnuleysi á höfuðborgarsvæðinu verulega, fór úr 1,5% árið 2008 í 8,8% árið 2009 

og hreyfðist lítið 2010 og 201149. Atvinnulausir hafa réttindi til bóta frá ríkinu í 

tiltekinn tíma sem fjármagnaðar eru af Atvinnuleysistryggingasjóði. Þeir 

einstaklingar sem falla út af atvinnuleysisskrá þegar rétti lýkur til bóta frá ríkinu og 

þeir sem engan rétt hafa til atvinnuleysisbóta njóta fjárhagsaðstoðar á vegum 

sveitarfélagsins. Útgjöld borgarinnar vegna fjárhagsaðstoðar hafa hækkað um 

marga milljarða á síðustu fimm árum vegna aukins atvinnuleysis og ekki sér ennþá 

fyrir endann á þeirri kostnaðaraukningu, sem skýrist af því að langtímaatvinnuleysi 

er að aukast til muna, þrátt fyrir að atvinnuleysi mælist nú minna í tölum 

Vinnumálastofnunar.  

Ætla má að þau sveitarfélög sem borið hafa þyngstu byrðarnar í þessu sambandi 

fengju aðstoð við að glíma við þann fjárhagslega vanda sem þetta hefur skapað í 

rekstri í formi nýrra tekjustofna eða tilfærslna. Þvert á þær væntingar jukust álögur 

ríkisins á sveitarfélögin þegar tryggingagjaldið var hækkað á árinu 2009 til þess 

fjármagna aukin útgjöld Atvinnuleysistryggingasjóðs. Sú aðgerð ein og sér fól í sér 

kostnaðarauka fyrir Reykjavíkurborg upp á um 1 milljarð króna á ársgrundvelli, sem 
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 Fjárhagsaðstoð felur í sér mánaðarlegan stuðning til einstaklinga sem eru án atvinnu og eiga 

ekki rétt til atvinnuleysisbóta.  

49
 Skv. tölum Hagstofunnar.  
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bættist við þann vanda sem borgin hafði þegar við að glíma vegna aukins 

atvinnuleysis50.  

Þá eru fleira sem vert er að vekja athygli á í samskiptum ríkis og sveitarfélaga. 

Þegar fram koma breyttar þjónustukröfur af hálfu löggjafarvaldsins er ekki 

fullkomlega öruggt að sveitarfélögunum séu tryggðir tekjustofnar til að standa 

straum af viðbótarútgjöldum. Setning laga- og/eða reglugerða sem fela í sér 

viðbótarþjónustu og aukin útgjöld án þess að fjármögnunar sé getið hefur lengi 

skapað núning á milli ríkis og sveitarfélaga. Í nýjum sveitarstjórnarlögum er að hluta 

til tekist á við þetta í grein nr. 129 sbr. umfjöllun í kafla 3.4.2. Þar er gert ráð fyrir að 

meta skuli þau fjárhagslegu áhrif sem setning nýrra laga eða reglugerða hefur á 

útgjöld sveitarfélaga. Í greininni felst ákveðin viðurkenning eða skilningur á því að 

huga þarf að fjármögnun verkefna sem bætast við fyrir tilstuðlan 

stjórnvaldsákvarðana.  Í greininni er fjármögnun kostnaðarauka þó ekki ávarpaður, 

svo ríkisáhættan er ennþá til staðar hvað þetta varðar.  

Þau dæmi sem hér hafa verið dregin fram varpa ljósi á þá stöðu sem 

sveitarfélögin eru í gagnvart ríkinu. Annars vegar þurfa þau að standast 

þjónustukröfur sem þeim er falið við setningu laga, reglugerða eða annarra 

fyrirmæla, mögulega án þess að þeim séu tryggðir tekjustofnar eða dregið úr 

öðrum kröfum. Hins vegar ákvæði fjármálareglnanna um jafnvægi í rekstri innan 

þriggja ára tímabils, annars verði sjálfstjórn þeirra í hættu. Þetta samband 

fjármálareglna og kröfugerðar á þjónustumarkmið felur í sér umtalsverðan þrýsting 

á þjónustustig gagnvart íbúum sem getur verið pólitískt erfitt að meðhöndla. 

Samantekið má ljóst vera að stöðugleiki í rekstrartekjum og rekstrarútgjöldum 

sveitarfélaga er lítill. Hagsveiflur hafa áhrif á tekjustofna og rekstarútgjöld, verðlag 

og gengi hafa áhrif á fjármagnsliði og við þetta bætist sú áhætta að löggjafarvaldið 

setji sveitarfélögunum þjónustufyrirmæli sem þau eru í vandræðum með að 

fjármagna. Víða erlendis eru þessu öðruvísi farið og í Danmörku eru t.d. gerðir 

þjónustusamningar ár hvert milli ríkis og sveitarfélaga og fjármögnun verkefna 

tryggð á vel skilgreindum grundvelli, þar sem mælikvarðar og viðmið koma mikið 
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 Sveitarfélögin fengu tryggingagjaldið endurgreitt árið 2009 í gegnum Jöfnunarsjóð, en ekki árið 

2010 eða síðar. 
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við sögu. Með slíku samningsfyrirkomulagi má ætla að sveiflur í tekjum 

sveitarfélaga séu mun minni í Danmörku en á Íslandi. 

FLUTNINGUR Á AFGANGI/HALLA  

Í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð er litið á heimildir til flutnings á afgangi og 

halla á milli ára sem hvetjandi stjórntæki til árangurs gagnvart stjórnendum 

stofnana og rekstrareininga. Flutningur á afgangi og halla er vandmeðfarið 

stjórntæki, sem er víða notað og þarf að grundvallast á skýrum leikreglum og 

forsendum um rekstur. Innri endurskoðun Reykjavíkurborgar áréttaði í minnisblaði 

sínu (2006) mikilvægi þess að kerfið haldi, sbr. umfjöllun í kafla 3.3, sem þýðir að 

hafði stjórnendur átt von á flutningi afgangs/halla, með þeim fyrirvara að forsendur 

fyrir úthlutun hafi verið rangar, þjónustufall hafi orðið eða pólitískar áherslur kveði 

á um annað, verði flutningur framkvæmdur. Þegar hætt var að flytja fjárheimildir á 

milli ára hjá Reykjavíkurborg árið 2007 þótti kerfið ekki gagnsætt. Forsendur fyrir 

úthlutun fjárheimilda lágu ekki skýrar fyrir eða upplýsingar um þjónustumarkmið, 

þjónustumagn eða aðföng ef marka má lýsingu innri endurskoðunar á úthlutun 

fjárheimilda sem hafi að meginefni til byggst á framreikningi fjárheimilda m.v. 

forsendur um kjarasamningsbundnar launahækkanir og verðlagshækkanir á annan 

rekstrarkostnað. Þannig virðist kerfið ekki hafa verið hugsað með heildstæðum 

hætti og þess vegna liðið undir lok. 

Þegar fjallað er um flutning á afgangi og halla í samhengi við jafnvægisregluna er 

nauðsynlegt að líta til þess vanda sem hún í sjálfu sér skapar. Eigi að flytja afgang á 

milli ára felur það í sér að stofnun er gefin heimild til þess að ráðstafa meira fé en 

grunnlíkan úthlutunar gefur til kynna. Í því felast fyrirheit um aukin fjárútlát sem 

þarf að áætla fyrir. Aukin fjárútlát í tengslum við flutning á afgangi geta ógnað 

jafnvægisreglunni, nema stofnunum sem hafa verið í halla verði gert að greiða hann 

niður og fjárheimildir ársins dregnar saman sem því nemur. Líklega er nauðsynlegt 

að gæta jafnvægis á milli afgangs og halla, og tryggja eins konar „zero sum game“, 

til að jafnvægisreglunni verði ekki ógnað. Vandinn er að við gerð fjárhagsáætlunar 

fyrir komandi ár er ekki vitað hver niðurstaða líðandi árs verður, þannig að ekki er 

hægt að taka ákvörðun um flutning heimilda fyrir með heildstæðum hætti fyrr en 

löngu síðar eða þegar rekstrarniðurstaða ársins liggur fyrir í apríl eða maí árið eftir. 
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ÁLYKTUN 

Mælikvarði jafnvægisreglunnar varðar alla stjórnendur borgarinnar; yfirstjórn, 

fagsvið, deildir og stofnanir. Hann snýr að borgarstjórn og heildstæðum 

markmiðum borgarinnar um jafnvægi í rekstri. Hann snýr jafnframt að einstökum 

stofnunum sem starfa hver á sínu sviði innan tiltekinna fjárheimilda sem 

samþykktar hafa verið af borgarstjórn ár hvert. Markmið jafnvægisreglunnar felur í 

sér skuldbindandi samvinnu allra stjórnenda og starfsmanna borgarinnar sem hafa 

það hlutverk að tryggja að rekstur hennar sé innan þeirra viðmiða sem hér eru sett.  

Það er að mörgu að hyggja þegar ætlunin er að ná fram meginmarkmiðum 

laganna um jafnvægi í rekstri. Nauðsynlegt er að brjóta viðfangsefnið niður í 

viðráðanlegar einingar og huga að fjölmörgum samverkandi þáttum til að 

markmiðið náist. Hver og ein rekstrareining þarf að leggja sitt af mörkum og ekkert 

má útaf bregða eigi markmiðið að nást. Nauðsynlegt er að setja hverri einustu 

rekstrareiningu markmið og mælikvarða til þess að tryggja að heildarárangri verði 

náð.  

Þekking á rekstrinum og upplýsingar um kostnað við framkvæmd og þjónustu er 

mikilvæg þegar unnið er með heildstæð markmið af því tagi sem hér er fjallað um. 

Þegar kreppir að í efnahagslægð þurfa pólitískir fulltrúar sem ber að taka stórar 

ákvarðanir að hafa áreiðanlegar og greinargóðar upplýsingar um rekstur og 

þjónustu. Einungis með slíkum upplýsingum er hægt að gera ráð fyrir að þeir taki 

upplýstar ákvarðanir um aðgerðir.  

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð byggir í grundvallaratriðum á því að draga 

saman upplýsingar og útfæra árangursmælikvarða með hliðsjón af þeim. Í kafla 

2.3.3 er notkun upplýsinga lýst á öllum stigum við undirbúning og framkvæmd 

fjárhagsáætlunar. Árangursmiðað fjárhagsáætlunarferli felur í sér umtalsverð 

tækifæri til þess að hjálpa yfirstjórn að ná fram þeirri þekkingu sem nauðsynlegt er 

að laða fram fyrir upplýsta ákvarðanatöku. Með söfnun árangursmiðaðra 

upplýsinga felast víðtæk tækifæri til þess að rýna rekstur og skoða möguleika til 

breytinga. Ferlið felur í sér söfnun upplýsinga um umfang, útgjöld, þjónustu og 

árangur rekstrareininga. Nauðsynlegt er að framsetning gagna sé aðgengileg og 

skýr og unnt verði að draga ályktanir af því hvaða afleiðingar breytingar á fjármagni 
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eða þjónustu getur haft í för með sér og er í því sambandi vísað til umfjöllunar í 

kafla 2.4.3 um að finna hinn rauða þráð milli orsaka og afleiðinga við val, þróun og 

notkun árangursmælikvarða.   

Stjórnendur deilda og stofnana gætu sömuleiðis séð ávinning af því að taka upp 

árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð. Í slæmu árferði má ætla að allar 

rekstrareiningar þurfi að leggja sitt af mörkum til hagræðingar og jafnvel 

niðurskurðar í rekstri. Aðgengilegar upplýsingar um rekstur stofnunar auðveldar 

stjórnanda að kynna og verja þann rekstur sem hann er í forsvari fyrir. 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð getur falið í sér tækifæri til að skapa traust á 

milli stjórnstiga, þar sem trúverðug gögn, heiðarleg og gagnsæ framsetning styður 

ákvarðanatöku og eykur gæði hennar.  

Samantekið mætti draga þá ályktun að árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð 

geti verið gagnlegt stjórntæki og stuðlað að fjárhagslegum stöðugleika í samræmi 

við markmið sveitarstjórnarlaganna. Það á hins vegar aðeins við í hinum „fullkomna 

heimi“. Efnahagslegt umhverfi borgarinnar dregur úr trúnni á því að innleiðing á 

aðferðafræðinni sé lausn, eins og umfjöllun um hagsveiflur, tekjustofna og 

rekstrarútgjöld ber með sér, auk þess sem kröfur um flutning á afgangi/halla eru í 

eðli sínu ógnun við jafnvægisregluna. Aðferðafræðin getur aldrei stuðlað að 

jafnvægi í rekstri. Borgin er útsett fyrir hagsveiflum og niðursveifla er henni ávallt í 

óhag. Samband ríkis og sveitarfélaga, eins og því hefur verið lýst hér að framan, 

felur jafnframt í sér áhættur, og er þá vísað til þess að tilteknum 

efnahagsvandamálum er varpað yfir á sveitarfélögin og þjónustukröfum breytt 

mögulega án þess að fjármögnun sé ávörpuð.  

Stjórntæki árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar sem slíkt mun aldrei geta 

stuðlað að fjárhagslegum stöðugleika í samræmi við markmið 

sveitarstjórnarlaganna. Það getur hins vegar dregið úr sveiflum ef rétt er með farið 

ekki síst í því óstöðuga umhverfi sem hér hefur verið lýst.  Í slíku umhverfi þurfa 

skilvirk stjórntæki að vera til staðar fyrir stjórnendur og pólitíska fulltrúa til að unnt 

verði að bregðast við hratt og af ábyrgð. Því má ætla að áherslur árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar á markmiðssetningu, mælanlega árangursmælikvarða, 
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upplýsingaöflun, mat og eftirlit, stuðli að betri og gagnsærri gögnum sem auðvelda 

ákvarðanatöku og almenna stjórnun.  

4.3.2 Skuldareglan 

Síðari mælikvarðinn, skuldareglan, miðar að því að tryggja að greiðslugeta 

sveitarfélagsins verði innan viðráðanlegra marka. Skuldareglan felur í sér 

takmörkun sveitarfélaga á lántökum og hömlur á skuldsetningu inn í framtíðina í 

ljósi þess að óásættanlegt er að sveitarstjórn skuldbindi útsvarsgreiðendur 

framtíðarinnar í of miklum mæli. Sveitarfélagið skal á hverjum tíma hafa burði til 

þess að greiða afborganir af lánum og vaxtagjöld án þess að greiðslubyrðin verði of 

þung og var 150% skuldaþak talið hæfilegt í því sambandi við setningu laganna.  

Í athugasemdum með frumvarpi að sveitarstjórnarlögunum segir (Alþingi, 2011): 

„Sjóði sveitarfélaga á ekki að nota til fjárfestinga sem áhætta fylgir og 

útgangspunktur í rekstri sveitarfélaga á að vera geta þeirra til að framkvæma 

lögbundin verkefni með fullnægjandi hætti.“ Sveitarstjórnarlögin taka á þessu í fleiri 

greinum og má þar nefna ákvæði í 65. grein laganna um ábyrga meðferð fjármuna, 

þar sem kveðið er skýrt á um varðveislu fjármuna og takmarkanir á fjárfestingum í 

hagnaðarskyni. Næsta grein nr. 66 fjallar um miklar fjárfestingar og skuldbindingar 

þar sem fjallað er um takmarkanir fjárfestinga, framkvæmda og annarra 

skuldbindinga og hvernig skuli meðhöndla slíkar fyrirætlanir fari þær yfir tiltekið 

viðmið, þ.e. nemi þær hærri fjárhæð en 20% af skatttekjum yfirstandandi 

reikningsárs.  

ÁLYKTUN 

Skuldareglan og ákvæði sveitarstjórnarlaga um fjárfestingar eru mjög skýr og fela í 

sér mælikvarða sem ekki verða misskyldir. Lántökur og fjárfestingar eru ávallt 

ákveðnar af yfirstjórn borgarinnar sem horfa í þau viðmið sem sveitarstjórnarlögin 

setja þeim og stýringin er einföld m.t.t. þess að ekki verði farið yfir 150% skuldaþak 

eða fyrirætlanir um að ná hlutfallinu niður fyrir markið. Mælikvarðinn uppfyllir öll 

skilyrði árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar og hann er mögulega hægt að 

brjóta niður í smærri árangursmælikvarða með aðkomu fleiri stjórnenda. Vafinn 
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felst einna helst í því hvort mælikvarðinn geti staðið einn og sér eða hvort hann eigi 

alltaf jafn vel við.  

Geta borgarinnar til að standa við skuldbindingar sínar veltur á því að 

greiðslugeta hennar sé jákvæð, þ.e. geta hennar til að greiða vexti og afborganir af 

skuldum sínum og skuldbindingum. Það er ekki útilokað að sveitarfélag geti verið 

undir 150% viðmiði skuldareglunnar en engu að síður verið í vandræðum með að 

greiða vexti og afborganir ef sjóðsstreymið er ekki í lagi. Þess vegna er mikilvægt 

fyrir borgina að rýna vel þá mælikvarða sem hún velur sér og einblína ekki eingöngu 

á mælikvarða skuldareglunnar.  

Í þessu samhengi er vert að benda á að kosti árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar er sjálfsagt að nýta við forgangsröðun og rýningu 

fjárfestinga. Upplýsingar um einstök verkefni, kostnað þeirra og útlistun í 

samanburði við önnur sambærileg verk borgarinnar, verk annarra sveitarfélaga eða 

utanaðkomandi aðila, geta hjálpað stjórnendum að taka upplýstari ákvarðanir um 

einstakar framkvæmdir, um forgangsröðun þeirra og um leið nýtingu fjármuna. 

Upplýsingar um t.d. framkvæmdakostnað pr. einingu í samanburði við sambærileg 

verk og tiltekin gæði væri mikils virði fyrir stjórn borgarinnar vegna nýtingar á 

fjármagni til fjárfestinga. Slík meðhöndlun felur í sér óbein áhrif á mælikvarða 

skuldareglunnar, þar sem ætla má að meira fáist fyrir peninginn en ella.   

Samantekið eru stjórntæki árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar ákjósanleg til að 

draga fram nauðsynlega árangursmælikvarða til að takast á við markmið 

sveitarstjórnarlaga um fjárhagslegan stöðugleika, m.t.t. skulda og skuldbindinga. 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð hefur ekki afgerandi áhrif í þessu sambandi 

en getur stuðlað að eða lagt sitt af mörkum til að svo megi verða ef rétt er með 

farið.  

4.4 Áhrif á stjórnun og hvatningu 

Hefur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hvetjandi áhrif á 

stjórnendur til árangurs? Fjórða undirspurning þessarar rannsóknar felur í sér 

leitina að svari við almennum viðhorfum stjórnenda til árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar sem stjórntækis og hvort innleiðing hennar leiði til 

árangurs.  
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Til að svara spurningunni er áhugavert að skoða í fyrstu niðurstöður rannsóknar 

Crain og O´Roark frá árinu 2004 um fjárhagsleg áhrif þess að taka upp 

árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð51. Rannsókn þeirra fól í sér rýningu á 

fjárhagslegri niðurstöðu 42 ríkja innan Bandaríkjanna á tímabilinu 1970 til 1997 

m.t.t. stjórnunar og framkvæmdar. Niðurstöðurnar voru rannsakaðar með 

eftirfarandi atriði til hliðsjónar:  

 Bera stofnanir opinberlega ábyrgð á því að ná markmiðum sínum 

 Birta ríkin árangursmarkmið stofnana og árangur þeirra opinberlega  

 Í hve miklum mæli er haft eftirlit með árangursmælikvöðum  

 Hefur árangur áhrif á fjárheimildir til stofnana 

Samantekið sýna niðurstöður rannsóknarinnar að árangur af innleiðingu 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar mótast af því hvaða aðferðum er beitt 

við stjórnun og framkvæmd. Áhrifin eru talsverð og sýnileikinn skiptir þar mestu 

máli. Ef stofnanir eru látnar bera opinberlega ábyrgð á markmiðum sínum og 

árangursmælikvarðar og niðurstöður birtar, gáfu niðurstöður til kynna 8,5% lægri 

útgjöld að meðaltali pr. íbúa. Ef árangursmarkmið stofnana og árangur þeirra er 

hins vegar ekki birtur opinberlega og þær ekki látnar bera opinberlega ábyrgð á 

markmiðum sínum, gefa niðurstöðurnar til kynna um 17,1% hærri útgjöld að 

meðaltali pr. íbúa.  

Crain og O´Roark skoðuðu jafnframt hvort áhrifin á fjárhagslegan árangur 

breyttust eftir því sem lengri tími væri liðinn frá því árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð hefði verið tekin upp. Niðurstöðurnar gáfu til kynna að 

árangurinn ykist með tímanum, þ.e. eftir því sem ríkið hafði verið lengur með virka 

árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð, því betri var árangurinn.  

Niðurstöður Crain og O´Roark gefa sterkar vísbendingar um að fjárhagslegur 

ávinningur geti verið af því að innleiða árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð. En 

niðurstöðurnar gefa jafnframt til kynna að það verður að taka innleiðinguna föstum 

tökum því stjórnunarleg áhrif virðast umtalsverð og miklu skiptir að láta 

forsvarsmenn bera „opinberlega“ ábyrgð á niðurstöðum rekstrar og þess að birta 

„opinberlega“ niðurstöður árangurs. Jafnframt má ætla að fjárhagslegur ávinningur 
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aukist eftir því sem lengra líður og sveitarfélagið nær betri tökum á 

aðferðafræðinni.  

Ehrenhard, Muntslag og Wilderom (2012) rannsökuðu félagslegt og 

stjórnunarlegt umhverfi stofnana sem innleitt hafa árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð og áhrif á innleiðingarferlið52. Rannsókn þeirra varpar ljósi á 

viðhorf stjórnenda og þætti sem styðja við og/eða hindra framgang 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar og var gerð til þess að komast að því 

hvers vegna innleiðing Hollensku ríkisstjórnarinnar á árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð hefði reynst eins vandasöm og raun bar vitni. Þeir telja að 

með því að huga vel að umhverfisaðstæðum, stuðningi yfirstjórnar, sjálfstæði 

stjórnenda, viðhorfum stjórnenda og áhrifum þeirra til árangurs, megi minnka 

andstöðu við innleiðingu aðferðafræðinnar. Niðurstöður rannsóknarinnar gáfu til 

kynna neikvæða hegðun gagnvart sjálfstæði, viðhorfum og áhrifum stjórnenda á 

árangur, allt þættir sem tengjast gildum stjórnenda, hegðun, skoðunum og 

starfsháttum. Stjórnendur virtust upplifa að sjálfstæði þeirra minnkaði með 

innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar og þekktust ekki boð um 

aukið gagnsæi og meiri áreiðanleika sem nauðsynlegt væri að ná fram til þess að 

tryggja fjárhagslegan stöðugleika í rekstri. Stjórnendur hræddust aukið gagnsæi, að 

missa áhrif, hópþrýsting og nýjar leiðir til stjórnunar þar sem áherslan væri á 

árangur. Þá virtust stjórnendur vonast til þess að þessar nýju áherslur myndu ganga 

yfir. Í niðurstöðunum kom fram að eini þátturinn sem stuðlaði að jákvæðni 

gagnvart viðfangsefninu varðaði umhverfisaðstæður eða umhverfisleg ytri og innri 

skilyrði á hverjum tíma, svo sem efnahagsástand. Í efnahagslægð virtist t.d. 

auðveldara að innleiða breytingar þegar þrýstingur á sparnað og aðhald jókst.  

Niðurstöður Ehrenhard, Muntslag og Wilderom fela í sér sterk skilaboð til þeirra 

sem vinna að innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar og stjórnun innan 

hins opinbera. Í fyrsta lagi skipta skýr skilaboð og stuðningur yfirstjórnar miklu máli 

ef innleiðingin á að skila árangri, sérstaklega ef þrýstingur er á niðurskurð 

fjárheimilda og forgangsröðun nauðsynleg. Í öðru lagi kom í ljós að innleiðing 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar hafði sums staðar ekki náð fram að ganga 
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vegna þess að miðlæga eftirfylgni skorti alfarið. Þar sem innleiðing var framkvæmd 

með formlegum hætti, voru litlar eða engar aðgerðir til breytinga á viðhorfum eða 

starfsháttum. Þrátt fyrir að til staðar væru skýrar leiðbeiningar um innleiðingu var 

enga miðlæga aðstoð að hafa til þess að ná fram ákjósanlegum breytingum í 

viðhorfum og starfsháttum. Niðurstaða Ehrenhard, Muntslag og Wilderom var að 

innleiðing árangursmiðaðar fjárhagsáætlunar í Hollandi teldist tilviljanakennd og 

mikið skorti á að unnt væri að draga af henni sameiginlegan lærdóm. 

Melkers og Willoughby (2005) notuðu aðra nálgun í rannsókn sinni þar sem 

spurt var um árangur af þróun og notkun árangursmælinga m.t.t. ráðstöfunar 

fjárheimilda, samskipta og varanlegra breytinga. Í rannsókn þeirra var áherslan á 

þau stjórnunarlegu áhrif sem aðferðafræðin hefði haft. Áhrifin voru best í flokki 

varanlegra breytinga, þar sem aukin vitund og áhersla á árangur skoraði hæst og 

aukin vitund um þætti sem hafa áhrif á árangur skoraði næsthæst. Þá töldu 

svarendur að gæði þjónustunnar hefði aukist, viðbrögð gagnvart þjónustuþegum 

batnað og markvirkni þjónustuþátta batnað.  Næst komu samskiptaleg áhrif bæði 

milli stofnana og miðlægrar stjórnsýslu og stjórnenda og pólitískra fulltrúa. Melkers 

og Willoughby báðu þátttakendur jafnframt um að meta heildaráhrifin af því að 

vinna með árangursmælikvarða og má lesa út úr því viðhorf þeirra til 

aðferðafræðinnar. Að meðaltali upplifðu um 55% svarenda góð eða mjög góð áhrif 

af notkun árangursmælikvarða.  

Meðal þess sem Melkers og Willoughby rannsökuðu var hvers konar umbun 

sveitarfélögin veittu annars vegar deildum eða stofnunum og hins vegar 

einstaklingum. Langalgengast er að nota viðurkenningar. Heimildir stofnana til að 

nýta afgang koma næst á eftir en í kjölfarið kemur slaki á kröfum um 

fjárhagsáætlunarreglur og viðbótar fjárheimildir. Víða virðist vera unnið með 

árangursgreiðslur til starfsmanna og viðbótarlaun sem er athyglisvert, því um er að 

ræða rekstur hins opinbera53.  

Í könnun Melkers og Willoughby kom fram að um 13% bæja og héraða meðal 

þeirra 300 sveitarfélaga sem tóku þátt nýttu flutning á afgangi/halla á milli ára til 
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einkaaðilum sem gæti verið skýringin á háu hlutfalli einstaklingsbundinnar árangurstengingar. 
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umbunar stofnunum, sem er eitt þeirra stjórntækja sem talið er hafa hvetjandi áhrif 

á stjórnendur til að ná markmiðum í rekstri. Reykjavíkurborg nýtti þetta ákvæði um 

nokkurra ára skeið eins og lýst hefur verið. Áhrif á stjórnun og stjórnendur hefur 

væntanlega verið á alla vegu og farið eftir þeim aðstæðum sem hver og einn hefur 

fundið sig í. Eitt af því sem stjórnendur virðast óttast einna mest er að missa 

fjárheimildir, þannig reyna þeir að fylla út í þann ramma sem þeim er úthlutað til að 

koma í veg fyrir að fjárheimildir dragist saman á næsta fjárhagsári. Rannsókn Crain 

og O‘Roark (2004) gaf sterkar vísbendingar um þetta54. Markmiðið með flutningi á 

afgangi er meðal annars að koma í veg fyrir að fjármagni verði ráðstafað í „óþarfa“ 

til að fylla út í rammann. Það er þó ekkert sem segir að fjármagninu verði ráðstafað 

í eitthvað „gagnlegt“ síðar og einhverjar takmarkanir þurfa að vera á upphæðum 

sem heimilaðar verða til flutnings og notkun fjármagnsins.  

Á móti kemur ógnin sem felst í því að halli af starfseminni verði fluttur yfir á 

næsta fjárhagsár. Það getur verið sérstaklega erfitt fyrir stofnanir sem þegar eru að 

berjast við erfiðan rekstur að þurfa að draga á eftir sér halla og vinna hann niður. 

Mikilvægt er í því sambandi að refsingin fyrir slökum árangri sé skýr og stjórnendum 

sé ljóst „hvað til þeirra friðar heyrir“ eins og sagt er. Stjórnendur eru ekki sáttir við 

að vera dæmdir fyrir eitthvað sem þeir geta með engu móti haft stjórn á, eins og 

umfjöllun í kafla 2.4.3 um árangursmælikvarða ber með sér.  

ÁLYKTUN 

Fyrir Reykjavíkurborg er mikilvægt að hafa í huga að mannlegi þátturinn skiptir 

miklu máli þegar kemur að innleiðingu. Niðurstöður Ehrenhard, Muntslag og 

Wilderom (2012) gefa til kynna að mikilvægt sé að jarðvegurinn fyrir innleiðinguna 

verði undirbúinn meðal stjórnenda. Undirbúningur þarf að vera vel skipulagður, 

stjórnendur upplýstir um tilgang verkefnisins og mögulegur ávinningur þess 

kynntur. Til þess að draga úr hættunni á að innleiðing misheppnist getur verið 

gagnlegt að áhættumeta verkefnið til að ná fyrirfram utanum þau atriði sem geta 

ógnað árangri og skipuleggja fyrirbyggjandi aðgerðir með það í huga. Eigi verkefnið 
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að lifa þarf stuðningur stjórnenda að vera ótvíræður, verkefninu fylgt vel eftir og 

stuðningur miðlægrar stjórnsýslu viðvarandi.  

Val á árangursmælikvörðum er augljóslega vandasamt og huga þarf að upplifun 

stjórnenda þegar kemur að notkun þeirra til árangursstjórnunar. Niðurstöður 

Melkers og Willoughby (2005) benda til þess að stjórnendur séu í heildina litið 

frekar jákvæðir fyrir því að vinna með árangursmælikvarða og má ætla að þeir telji 

ávinning af notkun þeirra. Þótt niðurstaðan sé ekki afgerandi jákvæð felur þetta 

tvímælalaust í sér tækifæri fyrir innleiðingu árangursstjórnunar og nokkuð sem 

Reykjavíkurborg getur nýtt sér þegar kemur að rökstuðningi fyrir notkun 

árangursmælikvarða í ríkari mæli en verið hefur hingað til. Niðurstaða Jordan og 

Hackbart (2005) benti til þess að stjórnendur væru líklegir til að styðja við 

árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð þegar mælingar væru raunhæfar, viðeigandi 

og gagnlegar við stjórnun þjónustunnar en ekki sem ógnun við fjárheimildir þeirra. 

Niðurstöður Ehrenhard, Muntslag og Wilderom (2012) bentu til þess að stjórnendur 

sæju sér ekki hag í því að leggja fram upplýsingar um starfsemi rekstrareininga, 

sérstaklega ef ætla má að óhagkvæmni sé til staðar í rekstrinum sem er viðhaldið 

með ógagnsæi gagnvart yfirstjórn og miðlægri stjórnsýslu. Eigi að nýta 

árangursmælikvarða til umbunar eða refsingar með einhverjum hætti, þurfa 

stjórnendur að hafa möguleika á því að hafa áhrif á niðurstöður og frelsi til athafna 

innan þess ramma sem settur er, annars er hætt við að það kvikni upp sú andstaða 

sem fram kemur í rannsókn þeirra félaga. Leikreglur, eins og það er stundum kallað, 

þurfa í raun að vera skýrar frá fyrsta degi burtséð frá þeirri aðferð sem beitt er við 

innleiðingu.   

Þegar litið er til samskipta milli stofnana og miðlægrar stjórnsýslu og stjórnenda 

og pólitískra fulltrúa komu fram í könnun Melkers og Willoughby (2005) jákvæð 

áhrif árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar. Ætla má að skilningur og traust á milli 

aðila aukist við framsetningu ítarlegri og gagnsærri upplýsinga um þjónustu og 

rekstur.  

Í könnun Melkers og Willoughby (2005) eru ekki dregin fram viðhorf stjórnenda 

eða starfsmanna til þeirra aðferða sem nýtt er til umbunar og því ekki unnt að 

draga ályktun af því hvort ein leiðin til umbunar sé betri en önnur. Stjórnendum 
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borgarinnar þykir eftirsóknarvert að taka upp flutning á afgangi/halla og hafa 

margir fagnað nýlegum yfirlýsingum yfirstjórnar um að taka það fyrirkomulag upp 

að nýju. Eigi að taka upp flutning á afgangi og halla er mikilvægt að undirbúa það 

vel. Nauðsynlegt er að áreiðanlegar upplýsingar liggi fyrir um reksturinn, og 

árangursmælikvarðar skilgreindir svo unnt sé að meta hvað skuli gera hverju sinni. 

Leikreglur þurfa að vera skýrar og stjórnendur þurfa að finna að þeir hafi stjórn á 

aðstæðum eigi þeir að ná árangri. Flutningur á afgangi/halla virðist vera 

eftirsóknarverður hjá stjórnendum ef rétt er með farið og getur því haft hvetjandi 

áhrif á hlutaðeigandi aðila, stjórnendur og stofnanir, til að ná markmiðum sínum. 

Fyrirvarinn er þó að forsendur fjárheimilda og leikreglur um: flutning heimilda, 

ráðstöfun afgangs, greiðslu halla, niðurfellingu afgangs/halla, umbun og refsingu; 

verði skýrar, gagnsæjar og sanngjarnar.   

Í rannsókn Crain og O´Roark (2004) komu fram að sterkar vísbendingar eru um 

að fjárhagslegur ávinningur geti verið af því að innleiða árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð, svo framarlega sem stjórnendur eru látnir sæta ábyrgð. 

Áhersla á „ábyrgð stjórnenda“ er eitt af því sem einkennir árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð og fylgir henni eins og rauður þráður. Það virðist þó áríðandi 

að ábyrgðin sé þekkt og niðurstöður árangurs birtar með opinberum hætti eigi hún 

að leiða til betri árangurs fjárhagslega.  

Samantekið er engan veginn hægt að fullyrða að innleiðing árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar hafi hvetjandi áhrif á stjórnendur til árangurs. Þvert á móti 

gefa rannsóknir til kynna ákveðna andstöðu eða tregðu stjórnenda til samvinnu á 

því sviði. Andstaðan virðist þó ekki felast í því að vinna með stjórntækið sem slíkt og 

eru stjórnendur jákvæðir ef árangursmælikvarðar standast kröfur þeirra um að vera 

raunhæfir og viðeigandi. Andstaðan felst í notkun þeirra upplýsinga sem dregnar 

eru fram með aðferðafræðinni; ógninni við að missa fjárheimildir og ógninni sem 

getur falist í auknu gagnsæi. Fjárhagslegur ávinningur er þó ótvíræður ef marka má 

niðurstöður Crain og O´Roark svo framarlega sem stjórnendur eru opinberlega 

látnir bera ábyrgð á árangri.  
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4.5 Innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hjá 
Reykjavíkurborg  

Reykjavíkurborg hefur reynslu af árangursstjórnun eins og fram kom í kafla 3.1. 

Fagsvið og stofnanir borgarinnar vinna víða með aðferðafærði stefnumiðaðs 

árangursmats í anda Kaplans og Nortons, með notkun stefnukorta og skorkorta og 

mikil vinna verið lögð í þróun árangursmælikvarða. Gögnin hafa hins vegar ekki 

verið nýtt með markvissum hætti í fjárhagáætlunarferlinu í anda árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar. Miðlæga leiðsögn og áhuga yfirstjórnar og miðlægrar stjórnsýslu 

hefur skort á síðustu árum á stefnumiðuðu árangursmati og benti nýleg 

úttektarnefnd á eftirfarandi um stöðu þess innan borgarinnar: „Telja verður brýnt 

að borgaryfirvöld taki af skarið um hvort fyrrnefnd árangursmatskerfi verið áfram í 

notkun hjá Reykjavíkurborg eða ekki“ (Þórðarson, o.fl., 2013).  

Áherslubreytingar hafa verið að eiga sér stað meðal yfirstjórnar gagnvart 

árangurstjórnun. Reglur um gerð fjárhagsáætlunar hafa verið að taka breytingum, 

sbr. umfjöllun í kafla 3.3 og í febrúar sl. samþykkti borgarráð að 

fjárhagsáætlunargerð borgarinnar skuli byggjast á aðferðafræði 

árangursstjórnunar (Reykjavíkurborg, 2013). Síðan hefur Fjármálaskrifstofa 

borgarinnar haldið þrjú námskeið í árangursstjórnun, þótt eiginleg innleiðing 

árangursstjórnunar hafi ekki hafist55.  

Árangursstjórnun og árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð byggja á sama grunni. 

Ríki og sveitarfélög eru leiðandi í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð þar sem 

lögð er áhersla á innleiðingu og rekstur í gegnum fjárhagsáætlunarferlið. Því fylgja  

margir kostir. Fjárlaga- og fjárhagsáætlunarferli hins opinbera hefur verið í þróun í 

áratugi. Það býr við mikinn aga, þar sem grunnurinn liggur í stefnumörkun og 

markmiðssetningu, forgangsröðun og samþykktum fjárheimildum, mælikvörðum og 

mælingum, eftirliti, mati og endurskoðun, sbr. umfjöllun í kafla 2.3.2. Með því að 

byggja árangursstjórnunina inn í fjárhagsáætlunarferlið næst sú hringrás sem þarf 

til að viðhalda kerfinu.  
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 Þess má geta að hafin er innleiðing á kynjaðri starfs- og fjárhagsáætlun hjá Reykjavíkurborg 

sem felur í sér nýja hugsun í fjárhagsáætlunarferlinu og umtalsverða rýningu á starfsemi og umfangi 

þjónustu og þjónustuþátta. 
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Það er mikil áskorun fyrir pólitíska fulltrúa Reykjavíkurborgar og yfirstjórn að 

ákveða hvernig innleiða skuli ákvörðun borgarráðs frá því í febrúar og hvaða leiðir 

skuli fara. Það er tvímælalaust valkostur að fara leið árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar og nýta til þess meðal annars þá umfjöllun sem hér er lögð 

fram. Verði sú leið fyrir valinu er að mörgu að huga.  

Unnt er að innleiða árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð ofan frá og niður, sem 

felur í sér að miðlæg stjórnsýsla leiðir innleiðinguna, velur aðferðafræðina, ákveður 

tímarammann og stýrir verkefninu. Hinn valkosturinn er að innleiðingin eigi sér stað 

neðanfrá og upp, þar sem verkefnið er sjálfsprottið og breiðist út á efri stjórnstig. 

Hvor leið um sig hefur kosti sína og galla sem lýst er í kafla 2.7. Síðari kosturinn 

felur í sér að mun lengri tíma tekur að innleiða og skortur er á samhæfðu verklagi 

og framsetningu gagna. Mat höfundar er að árangursríkara verði að innleiða 

verkefnið undir forystu miðlægrar stjórnsýslu, til að tryggja samræmda 

aðferðafræði, samhæfingu og betra eftirlit. Öll gögn benda til þess að 

árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð þurfi að vera leidd af sterkri miðlægri einingu. 

Mikinn stuðning og eftirfylgni þurfi til að festa hana í sessi til þess að verkefnið nái 

fram að ganga. Sú leið felur vissulega í sér áskoranir, þar sem hætt er við skorti á 

stuðningi stofnana og sveigjanleika til að ná árangri. Þá er hætt við andstöðu sem 

lýst var í kafla 4.4 sem verður að vinna sérstaklega með gagnvart stjórnendum 

stofnana á neðri stigum.  

Unnt er að innleiða árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð hratt eða hægt eins 

og lýst var í kafla 2.7. Víða hefur verið farin sú leið að undirbúa innleiðingu 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar á mörgum árum og innleiða síðan í einu 

skrefi. Innleiðing hefur víða farið fram gegnum lagasetningu og aðferðafræðin tekið 

breytingum og lagast að breyttum áherslum hverju sinni. Annars staðar hefur 

innleiðingin verið mjög hæg og tekið áratugi þar sem aðferðafræðin hefur smán 

sama breiðst út og tekið smávægilegum breytingum skref fyrir skref. Hvor aðferð 

um sig hefur kosti sína og galla. Hröð innleiðing felur í sér skriðþunga og þrýsting á 

umbætur, samhæfðar og samræmdar aðgerðir. Hæg innleiðing gefur hins vegar 

tækifæri til að læra af reynslunni, aðlaga aðferðafræði og byggja upp þekkingu.  
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Lagt er til að Reykjavíkurborg innleiði árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð í 

skrefum á nokkrum árum. Lagt verði upp með áfangaskipta innleiðingu, þar sem 

markmið í hverju skrefi verði skilgreind. Skipaður verði stýrihópur embættismanna 

og sérfræðinga um innleiðinguna og honum lagður til verkefnastjóri. Eigandi 

verkefnisins verði skilgreindur innan miðlægrar stjórnsýslu. Borgarráð eða kjörnir 

fulltrúar í umboði þess fari með eftirlit með verkefninu og innleiðingu þess. Gera 

má ráð fyrir að allt að tvö ári að afla þekkingar og skilgreina þær leiðir sem taldar 

verða heppilegar fyrir borgina, undirbúa, kynna og skapa jarðveg og grundvöll að 

frekara starfi. Meðal annars þarf að huga að þeim hindrunum sem innleiðingin 

getur staðið frammi fyrir, svo sem tækni, pólitík, þróun árangursmiðaðra 

mælikvarða, fjármögnun og stuðningi stjórnenda, svo fátt eitt sé talið (Jordan & 

Hackbart, 2005).  

Innviðir borgarinnar, einkum geta miðlægrar stjórnsýslu til að takast á við 

verkefnið, fylgja því eftir og viðhalda, skipta meginmáli eigi hún að nýtast sem 

öflugt stjórntæki við fjármála- og árangursstjórnun. Er því bent á mikilvægi þess að 

skapa aðstæður, svigrúm og þekkingu til að svo megi verða. 

Unnt er að fara fjölmargar leiðir við árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð. Í 

kafla 2.3.4 er fjallað um mismunandi aðferðir árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar. Fram kemur að aðferðafræðin sem valin er miða við þann 

árangur sem ætlunin er að ná fram. Val á aðferðafræði getur farið eftir því um 

hvers konar þjónustu er að ræða eða hvaða fyrirkomulag er á rekstri. 

Reykjavíkurborg er með margar samkynja stofnanir í rekstri, svo sem leikskóla og 

grunnskóla sem ætla má að eigi að búa við sömu aðferðafræði við úthlutun 

fjárheimilda og mat árangri, á meðan stakar stofnanir um t.d. skipulag og 

heilbrigðismál myndu e.t.v. búa við mismunandi aðferðafræði. Við undirbúning og 

innleiðingu á aðferðafærði árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar þarf að 

greina starfsemina og velja viðeigandi leiðir við þróun árangursmælikvarða, mat og 

eftirlit.  

Við innleiðingu á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð er bent á mikilvægi þess 

að horfa til samhæfðrar árangursstjórnunar sbr. umfjöllun í kafla 2.2.4. Fram kemur 

að stjórntæki árangursstjórnunar berjast víða um athygli og tíma stjórnenda og 
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starfsmanna. Samhæfð nálgun árangursstjórnunar er nauðsynleg til að unnt verði 

að nýta aðferðir og tækni sem þróuð hefur verið á síðari árum. Athygli er vakin á 

mikilvægi árangursstjórnunar í öllum þáttum starfseminnar og samhæfingu við 

stefnumörkun á öllum sviðum.  

Árangursmiðaðir samningar eru víða í brennidepli eins og fram kemur í kafla  2.5. 

Íslenska ríkið hefur meðal annar unnið með þá aðferðafræði allt frá árinu 1997. 

Skiptar skoðanir eru um slíka samninga, en ætla má að ef vel er að verki staðið geti 

þeir nýst sem gott stjórntæki árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Eðlilegt 

væri að borgin skoðaði hvort slík leið hentaði innan borgarinnar og væri vænleg til 

árangurs.  

Fjölmargt annað þarf að hafa í huga við innleiðingu árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar. Eitt af því mikilvægasta er að huga vel að mannlega 

þættinum eins og fram kemur í kafla 4.4. Undirbúningur þarf að vera góður, 

stuðningur yfirstjórnar, fagleg þekking fyrir hendi og stuðningur við verkefnið úti í 

stofnunum borgarinnar. Mikilvægt er að hlusta á starfsmenn og varast að gera þá 

ekki ábyrga fyrir einhverju sem þeir hafa enga stjórn á.  

Það má spyrja hvort innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar sé raunhæfur 

kostur fyrir Reykjavíkurborg. Svarið er að fjölmörg ríki og sveitarfélög hafa innleitt 

aðferðafræðina á umliðnum áratugum. Það liggur því fyrir víðtæk þekking og 

reynsla sem hægt er að byggja á og borgin er hvött til að nýta sér við innleiðingu á 

árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð sem ætla má að geti orðið öflugt stjórntæki 

við fjármála- og árangursstjórnun ef rétt er með farið.  

Sagt er að notkun árangursmiðaðra upplýsinga sé ferðalag en ekki áfangastaður. 

Það er ekki til hin eina „rétta“ aðferð til að stilla upp mælikvörðum eða ferlum og 

aðferðir við vinnslu og framkvæmd fjárhagsáætlunar munu halda áfram að þróast. 

Þrátt fyrir allar þær áskoranir sem felast í innleiðingu árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar, er þó vert að benda á að ekkert land sem hefur tekið hana 

upp hefur snúið til baka eða hætt við (The World Bank, 2010).   
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5 Niðurstöður 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð er þekkt í rekstri ríkja og sveitarfélaga. Hún 

felur í sér úrfærslu á stefnu í markmið og árangursmælikvarða, mælingar og 

eftirfylgni. Skýr markmið skulu liggja fyrir um árangur og mælikvarðar vel 

skilgreindir. Áhersla er lögð á söfnun og hagnýtingu upplýsinga og tengja saman 

úthlutun fjárheimilda og árangur. Markmiðið er að ráðstafa fjármagni í samræmi 

við pólitísk og samfélagsleg markmið, bæta nýtingu fjármagns, stuðla að 

hagkvæmni,  gæðum, árangri og áreiðanleika í þjónustu og rekstri.  

Markmið rannsóknarinnar var að rýna aðferðafræði árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar, kosti hennar og galla og kanna hvort hún gæti nýst 

Reykjavíkurborg sem öflugt stjórntæki við fjármála- og árangursstjórnun. 

Rannsóknin var gerð með hliðsjón af Reykjavíkurborg og rannsóknarspurningin 

svohljóðandi:  

Er ávinningur af því fyrir Reykjavíkurborg að taka upp árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð? 

 

Tekist var á við viðfangsefnið með hliðsjón af þeim undirspurningum sem lagðar 

voru fram. Helstu niðurstöður eru eftirfarandi:   

Áhrif á hlutverk og stefnumótun: Reykjavíkurborg getur haft hag af því að nýta 

stjórntæki árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar til að takast á við hlutverk sitt 

í samræmi við sveitarstjórnarlög, stefnumörkun og áherslur. Hlutverk 

sveitarfélaganna til stefnumörkunar og markmiðssetningar takmarkast við þær 

skyldur sem þau þurfa að uppfylla skv. lögum og öðrum opinberum fyrirmælum. Í 

mörgum tilvikum stendur aðeins eftir skipulag og framkvæmd verkefna. Borgin 

getur nýtt árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð til að ná utanum verkefni sín 

innan þeirra fjárhagslegu og umboðslegu takmarkana sem hún starfar hverju sinni, 

enda felast styrkleikar aðferðarinnar í heildstæðu ferli frá útfærslu á stefnu í 



 

118 

markmið til framkvæmdar og eftirfylgni. Ferlið getur hjálpað borginni að afmarka 

sig, stuðlað að áreiðanleika þjónustunnar og bætt markvirkni hennar og skilvirkni.  

Áhrif á forgangsröðun og ráðstöfun fjárheimilda: Niðurstöður rannsókna benda 

ekki til að meginmarkmiðum árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar um 

forgagnsröðun og ráðstöfun á fjármagni í samræmi við pólitískar áherslur og 

samfélagsleg markmið nái fram að ganga.   

Fræðilega felur árangursmiðuð fjárhagsáætlun í sér leiðir til þess að 

forgangsraða verkefnum í samræmi við stefnumörkun og áherslur og ráðstafa 

fjárheimildum með viðeigandi hætti í ljósi þess. Rannsóknir benda hins vegar til 

þess að illa gangi að hreyfa við hefðbundinni ráðstöfun fjárheimilda og tregðu á 

notkun árangursmælikvarða til að umbuna eða refsa deildum eða stofnunum með 

breyttum fjárheimildum. Reynsla OECD ríkjanna bendir til að erfiðlega gangi að 

tengja saman árangur og úthlutun fjárheimilda. Fá ríki hafa farið þá leið og virðist 

slík aðferðafræði vera vandmeðfarin eigi hún að takast vel til. Blönduð leið 

formlegrar upplýsingasöfnunar, pólitískra og fjárhagslegra áherslna er þó víða nýtt 

sem felur í sér jákvæð skilaboð til borgarinnar um að árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð geti að hluta til gagnast við forgangsröðun verkefna og 

ráðstöfun fjárheimilda. 

Áhrif á fjárhagslegan stöðugleika:  

Jafnvægisreglan: Stjórntæki árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar geta ekki 

stuðlað að fjárhagslegum stöðugleika í samræmi við markmið 

sveitarstjórnarlaganna um jafnvægi í rekstri vegna þeirrar áhættu sem felast í  

efnahagslegu og lagalegu umhverfi borgarinnar. Hagsveiflur hafa veruleg áhrif á 

tekjur og útgjöld borgarinnar og niðursveifla er henni ávallt í óhag, auk þess sem 

lögbundnar þjónustukröfur ríkisins fela í sér áhættur.  

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð getur hins vegar dregið úr sveiflum ef rétt 

er með farið. Í því umhverfi sem hér hefur verið lýst þurfa skilvirk stjórntæki að vera 

til staðar fyrir stjórnendur og pólitíska fulltrúa til að unnt verði að bregðast við hratt 

og af ábyrgð. Áherslur árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar á markmiðssetningu, 
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mælanlega árangursmælikvarða, upplýsingaöflun, mat og eftirlit, stuðlar að betri og 

gagnsærri gögnum sem auðveldar ákvarðanatöku og almenna stjórnun. 

 

Skuldareglan: Stjórntæki árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar eru ákjósanleg til 

að draga fram nauðsynlega árangursmælikvarða til að takast á við markmið 

sveitarstjórnarlaga um fjárhagslegan stöðugleika, m.t.t. skulda og skuldbindinga. 

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð hefur ekki afgerandi áhrif í þessu sambandi 

en getur stuðlað að eða lagt sitt af mörkum til að svo megi verða. 

Bent er á að kosti árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar er unnt að nýta við 

forgangsröðun og rýningu fjárfestinga. Upplýsingar um einstök verkefni, kostnað 

þeirra og útlistun í samanburði við önnur sambærileg verk borgarinnar, verk 

annarra sveitarfélaga eða utanaðkomandi aðila, geta hjálpað stjórnendum að taka 

upplýstari ákvarðanir um einstakar framkvæmdir, um forgangsröðun þeirra og um 

leið nýtingu fjármuna.  

Áhrif á hvatningu og árangur: Sterkar vísbendingar komu fram í rannsókn Crain og 

O´Roark (2004) um að fjárhagslegur ávinningur geti verið af innleiðingu 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar, ef stjórnendur eru látnir bera 

opinberalega ábyrgð á árangri. Áhersla á ábyrgð stjórnenda er eitt af því sem 

einkennir árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð og fylgir henni eins og rauður 

þráður. Það virðist þó áríðandi að ábyrgðin sé þekkt og niðurstöður árangurs birtar 

með opinberum hætti eigi hún að leiða til betri árangurs fjárhagslega.  

Að öðru leyti hefur innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar 

takmörkuð áhrif á stjórnendur til árangurs og gefa rannsóknir til kynna andstöðu 

eða tregðu stjórnenda til samvinnu á því sviði. Andstaðan virðist ekki felast í því að 

vinna með stjórntækið sem slíkt og eru stjórnendur jákvæðir ef 

árangursmælikvarðar standast kröfur þeirra um að vera raunhæfir og viðeigandi. 

Andstaðan felst í notkun þeirra upplýsinga sem dregnar eru fram með 

aðferðafræðinni; ógninni við að missa fjárheimildir og ógninni sem getur falist í 

auknu gagnsæi.  
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Samantekt: Leitast hefur verið við að meta með heildstæðum hætti hvort 

ávinningur geti verið af því fyrir Reykjavíkurborg að taka upp árangursmiðaða 

fjárhagáætlunargerð. Niðurstöður eru á heildina litið þær að ekki er unnt að 

fullyrða með afgerandi hætti að innleiðing þessarar aðferðafræði leiði til ávinnings 

fyrir Reykjavíkurborg með hliðsjón af þeim efnistökum hér hefur verið lagt upp 

með.  

Í heildina litið endurspegla niðurstöðurnar hversu flókið og vandasamt er að 

innleiða árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð. Hún felur sér margar leiðir og 

marga valkosti, hún felur í sér nauðsynlega þekkingaruppbyggingu, skipulegan 

undirbúning og skipulega framkvæmd. Markmið þess að taka upp aðferðafræðina 

þurfa að vera skýr og takmarkast af hinu mögulega.  

Í rannsókninni er fjölmargt sem hvetur til þess að skoða með ítarlegum hætti leið 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Stjórntækið felur í sér mögulegan 

fjárhagslegur ávinning, það felur í sér árangursstjórnun í gegnum agað ferli 

fjárhagsáætlunar og kerfisbundna hringrás þess, það felur í sér notkun upplýsinga 

með kerfisbundnum hætti, aukið gagnsæi og upplýstari ákvarðanatöku. 

Aðferðafræðin hefur fjölmarga kosti og má ætla að hún geti nýst sem öflugt 

stjórntæki við fjármála- og árangursstjórnun ef rétt er á haldið.  
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6 Lokaorð 

Fjallað hefur verið um árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð með ítarlegum hætti. 

Bakgrunni hennar og aðferðafræði hefur verið lýst og varpað ljósi á ýmsar 

birtingarmyndir hennar í opinberum rekstri.  

Margt áhugavert kom í ljós við vinnslu rannsóknarinnar. Höfundi þótt athyglisvert að 

kynna sér reynslu annarra landa af árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð og sjá hvernig 

aðrar þjóðir og önnur lönd eru að upplifa sömu vandamál og höfundur hefur reynslu af 

hjá Reykjavíkurborg við undirbúning og framkvæmd fjárhagsáætlunar. Það kom höfundi 

á óvart að uppgötva hversu erfiðlega hefur gengið að tengja saman ráðstöfun 

fjárheimilda og árangur, sem er eitt af meginmarkmiðum árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunargerðar og eru það nokkur vonbrigði.  

Viðfangsefni árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hefur lítið sem ekkert verið 

rannsakað á Íslandi og væri áhugavert að skoða það með mun ítarlegri hætti, þar sem 

væntingar og viðhorf embættismanna og pólitískrar forystu væru rannsökuð ásamt 

árangri af árangursstjórnun í víðu samhengi þjónustumarkmiða, forgangsröðunar, 

fjárhagslegs stöðugleika og áhrifa á stjórnendur. Þessi rannsókn takmarkast af þeim 

aðferðum sem beitt hefur verið til að ná fram niðurstöðum. Víðtæk rannsókn meðal 

stjórnenda og annarra sem koma að fjármálastjórn og rekstri hjá Reykjavíkurborg, 

öðrum sveitarfélögum og  opinberum stofnunum myndi varpa enn frekar ljósi á kosti og 

galla þess að innleiða og viðhalda aðferðafræðinni sem stjórntæki í opinberum rekstri.  

Kröfur íbúa eru sífellt að aukast á þjónustu sveitarfélaga og gert er ráð fyrir því að 

hlutverk þeirra vaxi enn er varðar nærþjónustu gagnvart þegnum sínum. Við slíkar 

aðstæður verður sífellt mikilvægara að forgangsraða ráðstöfun fjármuna, þar sem 

áherslur og þarfir eru rýndar gaumgæfilega með aðstoð gagnsærra og áreiðanlegra 

upplýsinga. Til þess þarf öflug stjórntæki sem innleidd eru og viðhaldið af ábyrgð og 

umhyggju af æðstu stjórnendum. Þegar í heildina er litið má ætla að árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð geti orðið slíkt stjórntæki ef vel tekst til og þjónað Reykjavíkurborg 

með öflugum hætti á þeirri vegferð sem framundan er við áframhaldandi þróun og 

innleiðingu árangursstjórnunar. 
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Viðauki 1 - Uppruni og staða árangursmiðaðrar 
fjárhagsáætlunargerðar  

FORSAGA OG UPPRUNI 

Flestir fræðimenn rekja upphafi árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar til 

Bandaríkjanna eða Hoover nefndarinnar sem skipuð var af Harry S. Truman forseta árið 

1947 og fékk það hlutverk að koma með tillögur um endurbætur í stjórnkerfinu. Tillögur 

nefndarinnar voru lagðar fram og samþykktar árið 1949 og var þar að finna tillögu um 

að tengja saman árangur og fjárlög. Sumir vilja rekja árangursmiðaða áætlunargerð í 

Bandaríkjunum ennþá lengra aftur eða til ársins 1921, þegar lög um fjárlög og bókhald 

voru samþykkt og innleidd (Jordan & Hackbart, 2005). En í framhaldi af tillögum Hoover 

nefndarinnar upp úr árinu 1950 voru innleidd ný lög um útfærslu og framkvæmd fjárlaga 

og bókhalds, The Budget and Accounting Act, sem fólu í sér árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð. Verklag beindist að því að skilgreina áherslur í þjónustu, draga 

fram kostnað einstakra verkefna, birta árangursmælingar við framlagningu fjárlaga og 

kynna fyrirliggjandi ávinning af ráðstöfun fjármagns (Jones & McCaffery, 2010).   

FREKARI ÞRÓUN Í BANDARÍKJUNUM, PPBS 

Það var síðan snemma á sjöunda áratugnum sem nýr ráðherra varnarmála, Robert 

McNamara, stóð frammi fyrir áskorun um að ná með betri hætti utan um stefnu, 

stjórnun, áætlunargerð og rekstur varnarmála í landinu. Hann var ekki ánægður með 

það fyrirkomulag sem við lýði var og fór í endurskoðun sem leiddi til þess að árið 1964 

var innleitt nýtt áætlunar- og greiningarkerfi sem fékk nafnið „Planning, Programming 

and Budgeting System (PPBS)“. Kerfi var innleitt hjá varnarmálaráðuneytinu og tók ekki 

aðeins til næsta árs áætlunar heldur jafnframt áætlunar til meðallangs tíma eða allt að 

fimm ára fram í tímann. Kerfið felur í sér kerfisbundnar aðferðir til að taka ákvarðanir 

með skipulegum hætti. Í því felst m.a. samanburður á milli rekstrareininga um kostnað 

og árangur, áhersla á greiningar og viðmið og háþróuð líkön til að bera saman valkosti 

og halda utanum verkefnisáætlanir og aðföng (Jones & McCaffery, 2005). Þessi 

aðferðafræði var innleidd víðar í stjórnkerfinu en þótti þungt í vöfum og var lögð niður 
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víðast hvar aftur snemma á áttunda áratugnum nema innan varnarmála, þar sem kerfið 

hefur ennþá haldið velli, þó með breyttum áherslum. 

GPRA 

Nýtt skeið árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar hófst árið 1993 þegar samþykkt voru lög í 

Bandaríkjunum um árangursstjórnun The Government Performance and Results Act of 

1993 (GPRA) og ári síðar The Government Management Reform Act (GMRA). Markmiðið 

með lögunum var einkum þríþætt: að stuðla að ábyrgð gagnvart íbúum, bæta 

áreiðanleika í  þjónustu og tryggja að ákvarðanir styddust við lög (Jordan & Hackbart, 

2005). Lögin fólu í sér að færa áherslur frá aðföngum til ávinnings, frá ferlum til 

niðurstöðu, frá samkvæmni til árangurs og frá eftirliti til frumkvæðis. Langtímamarkmið 

GPRA var og er að innleiða árangursmiðaða mælikvarða inn í stjórnkerfið, bæta 

áætlanagerð, ákvarðanatöku og ráðstöfun fjármuna innan málaflokka (Jones & 

McCaffery, 2010). Stofnanir og ráðuneyti þurftu nú í fyrsta sinn að útfæra 

stefnumótandi áætlun, mæla og birta árangur. Lögin gera ráð fyrir að stofnanir  ráðfæri 

sig við hagsmunaaðila, þ.m.t.  þingið, um meginstefnu sína, langtímamarkmið og leiðir til 

að ná árangri. Stofnanir þurfa jafnframt að birta árlega árangursmælikvarða sem sýna 

hvaða árangur þær stefni að og birta í lok árs raun-niðurstöður (OECD, 2007).   

PART  

Þróunin hefur haldið áfram í Bandaríkjunum og árið 2002 voru enn á ný kynntar undir 

ríkisstjórn Georg W. Bush umbætur í vinnslu og framkvæmd fjárlaga. Hugmyndin 

byggðist á árangursmiðaðri rýningu eða tengja saman fjárheimildir stofnana og 

málaflokka við árangursmælikvarða og niðurstöður mælinga. Innleitt var matskerfi með 

kerfisbundnum árangursmælingum og kallað hefur verið The Program Assessment 

Rating Tool (PART). Í kerfinu er að finna fjölda mælikvarða og viðmiða en það 

einkenndist upprunalega af eins konar skorkorti með rauðum, gulum og grænum ljósum 

fyrir mat á árangri þjónustunnar. Frá árinu 2004 hefur matið verið þrepaskipt (fimm 

þrep), þar sem árangur getur verið: mjög góður, góður, fullnægjandi, ekki þekktur 

(mælingar ekki til staðar) eða lélegur (Jones & McCaffery, 2010).  

Meginmarkmiðin með PART eru að: 

(e) mæla og greina árangur þjónustunnar 
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(f) meta þjónustuna með kerfisbundnum, samræmdum og gagnsæjum hætti 

(g) upplýsa um ákvarðanir ráðuneyta og miðlægrar stjórnsýslu (OMB56), svo sem um 

breytingar á lögum og reglugerðum og um fjárheimildir 

(h) tryggja áherslu á framfarir í þjónustu og samanburð mælinga á milli ára 

ÞRÓUN MEÐAL OECD RÍKJA OG SVEITARFÉLAGA 

Mikil þróun hefur jafnframt verið utan Bandaríkjanna í árangursstjórnun á síðustu 

tuttugu árum og um leið árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð. Fjölmörg ríki innan og 

utan OECD og sveitarfélög víðsvegar hafa verið að taka upp slíka aðferðafræði við gerð 

fjárlaga og fjárhagsáætlunar. Alþjóðabankinn ætlar að allt að tveir þriðju hlutar OECD 

ríkjanna kynni með einhverjum hætti árangursmiðaða mælikvarða við framlagningu 

fjárhagsáætlunar sem fela í sér áherslur á þjónustu og þjónustumagn en ekki eingöngu 

fjárhæðir (The World Bank, 2010). 

ÁSTRALÍA 

Ástralía er eitt þeirra ríkja sem eru framarlega í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð. 

Upphaf þess má rekja til skýrslu um umbætur í fjárhagsáætlun, A white paper on budget 

reform, sem tekin var saman eftir að ný ríkisstjórn tók við árið 1984 (Hawke, 2010). 

Mikið hefur breyst síðan þessi fyrstu skref voru stigin en markmiðin með 

árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð í Ástralíu eru að mestu hin sömu, þ.e. að auka 

kostnaðarhagkvæmni í rekstri og áreiðanleika gagnvart íbúum um leið og áhersla er lögð 

á fjárhagslega ábyrgð og sveigjanleika gagnvart stjórnendum sem bera ábyrgð á 

þjónustu og framkvæmd stefnu (Hawke, 2007).   

Núgildandi aðferðafræði Ástralíu má rekja til umbóta sem gerðar voru í kjölfar 

rýningar nefndar sem skipuð var af ríkisstjórn sem tók við völdum árið 1996, National 

Commission of Audit 1996. Nefndin var pólitískt óháð og helstu ráðleggingar hennar 

fólust í því (a) að auka fagmennsku í stjórnun og fjármálastjórn hins opinbera, (b) að 

auka og bæta gagnsæi í fjármálum ríkisins og (c) auka fagmennsku í framkvæmd 

opinberrar þjónustu og bæta ímynd (Hawke, 2007).  

Í kjölfarið var farið í ýmsar úrbætur og árið 1997 voru samþykkt ný lög um fjármál 

hins opinbera, The Financial Management and Accountability Act 1997, The 
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 The Office of Management and Budget 
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Commonwealth Authorities and Companies Act 1997 og The Auditor-General Act 1997 

og ári síðar The Charter of Budget Honesty Act 1998. Tilgangur laganna var að skýra 

bæði fjárhagslega og þjónustutengda ábyrgð stjórnenda. Lögin miða að því að gera 

stjórnendur ráðuneyta ábyrga fyrir árangri. Fram til ársins 1996 voru gerðar kröfur um 

að ráðuneytin skiluðu árlega ítarlegum matsáætlunum til fimm ára fyrir alla málaflokka 

sem voru á ábyrgð ráðuneytis. Með nýjum lögum var slakað á kröfum um hinar ítarlegu 

matsáætlanir sem höfðu verið við lýði, en á sama tíma meiri áhersla lögð á þróun 

nákvæmra og mælanlegra árangursmælikvarða. Árið 1996 voru ráðuneytin hvött til þess 

að taka í notkun nýja aðferðafræði við árangursmælingar sem áttu að stuðla að aukinni 

hagkvæmri, auknum áreiðanleika í þjónustu og auknu siðferði í stjórnun. 

Fjármálráðuneytið gaf í kjölfarið út, í samstarfi við ríkisendurskoðun Ástralíu57, 

leiðbeinandi meginreglur um árangursmiðaðar upplýsingar (Hawke, 2007).  

Árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð í Ástralíu er byggð á tveimur meginþáttum, þ.e. 

(a) bornar eru saman niðurstöður meginmarkmiða (e. outcome) og þjónustumarkmiða 

(e. output) við áætluð markmið, (b) fjárhagsleg niðurstaða er metin í samræmi við 

alþjóðlega staðla um reikningsskil58. Meginmarkmið eru skilgreind sem niðurstaða, 

ávinningur eða áhrif af aðgerðum hins opinbera. Meginmarkmiðin eru afgreidd af 

ríkisstjórninni og þeim fæst ekki breytt nema með aðkomu hennar. Þjónustumarkmið er 

sú vara eða þjónusta sem er innt af hendi af hálfu hins opinbera og hefur áhrif á 

meginmarkmiðin. Stofnanir þurfa að ráðfæra sig við viðeigandi ráðuneyti varðandi 

breytingar á þjónustumarkmiðum. Gerð er krafa um að öll ráðuneytin skilgreini 

árangursmælikvarða, geri áætlanir og birti niðurstöður á grundvelli meginmarkmiða og 

þjónustumarkmiða. Skýrslur með niðurstöðum árangursmælikvarða eru gefnar út til 

stuðnings þinginu vegna ákvarðanatöku um fjárveitingar auk hinna lögbundnu 

ársreikninga og annarra gagna sem honum fylgja (Hawke, 2010).  
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 The Australian National Audit Office 

58
 Ástralska ríkisstjórnin notar hina áströlsku reikningsskilastaðla sem er áströlsk útgáfa að hinum 

alþjóðlegu reikningsskilastöðlum (IFRS) (Hawke, 2010). 
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BRETLAND 

Í Bretlandi má rekja kerfisbundna árangursstjórnun hins opinbera eins og hún er í dag til 

umbóta í ríkisfjármálum og vinnslu fjárlaga sem gerðar voru undir stjórn 

Verkamannaflokksins árið 1998. Árangursstjórnun hefur þó verið við lýði í fjölmörgum 

stofnunum Bretlands í áratugi og má meðal annars rekja til aðgerða íhaldsflokksins sem 

tók við undir stjórn John‘s  Major‘s árið 1991 (Hughes, 2010).  

Fljótlega eftir að Verkamannaflokkurinn kom til valda árið 1997 voru kynntar nýjar 

reglur um stöðugleika í ríkisfjármálum, Code for Fiscal Stability, sem höfðu það að 

markmiði að auka gagnsæi, stöðugleika, áreiðanleika og hagkvæmni í fjármálum hins 

opinbera. Megináherslur þeirra snerust um skyldur ríkisstjórnarinnar til að setja 

markmið um ríkisfjármál og birta upplýsingar um framvindu þeirra tvisvar á ári. 

Síðastliðinn áratug hafa markmiðin einkum snúið að tveimur meginreglum til lengri tíma 

litið: (a) gullnu regluna, eða skilyrði þess að halda rekstri ríkisins í jafnvægi í gegnum 

efnahagssveiflur, en í því felst m.a. að ríkið getur aðeins tekið lán til fjárfestinga; (b) 

sjálfbærni fjárfestinga, eða skilyrði þess að gæta varfærni í fjárfestingum og halda nettó 

lántökum hins opinbera í jafnvægi í gegnum efnahagssveiflur, en í því felst að þær verði 

ekki umfram 40% af þjóðartekjum (GDP).   

Helstu þættir umbótaáætlunarinnar árið 1998 voru að setja tvær meginreglur í 

ríkisfjármálum til meðallangs tíma: (a) að fara frá árlegri fjárhagsáætlunargerð til 

langtímaáætlunar sem væri endurskoðuð annað eða þriðja hvert ár; (b) að innleiða 

árangursmiðaða stjórnun í ráðuneytum og árangursmiðaða samninga, sem ganga undir 

nafninu Public Service Agreements (PSA).  

Fyrri reglan felur í sér að á tveggja eða þriggja ára fresti er framkvæmd ítarleg rýning 

á fjárhagslegum þörfum ráðuneyta til þriggja ára í senn, þar sem tekið er tillit til 

núverandi rekstrar, tækifæra til hagræðingar og tillagna um ný stefnumarkandi verkefni. 

Rekstri ráðuneytanna er venjulega skipt í tvo flokka. Annars vegar í rekstur sem felur í 

sér þorra reglubundinnar þjónustu, svo sem heilbrigðismál, skólamál, samgöngur, 

löggæslu og varnarmál og er sett þak á útgjöld þeirra til þriggja ára. Hins vegar í 

útgjaldaliði sem eru rýndir árlega, þ.e. liði sem eru háðir sveiflum eftirspurnar og 

efnahagsástands hverju sinni, svo sem fjármagnskostnað, almannatryggingar o.fl.  
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Síðari reglan felur í sér gerð árangursmiðaðra samninga, PSA, til þriggja ára hverju 

sinni. Markmiðið með innleiðingu samninganna er að auka ábyrgð stjórnenda gagnvart 

nýtingu á opinberu fé, á sama tíma og þeim er gefið meira frelsi til að útfæra þjónustuna 

með eins hagkvæmum hætti og unnt er í samræmi við markmið ríkisstjórnarinnar hverju 

sinni. Samningarnir innihalda eftirfarandi þætti: (a) meginmarkmið ríkisstjórnarinnar í 

málaflokknum; (b) ítarlegri markmið um ávinning í einstökum þáttum; (c) tímasetta og 

mælanlega árangursmælikvarða; (d) lýsingu á því hvernig árangur er mældur í 

samanburði við áætlun, hvernig eftirliti er háð og hvernig birting fer fram; (e) lýsingu á 

fyrirhuguðum aðgerðum ráðuneyta og stofnana til að ná þeim markmiðum sem sett 

hafa verið.  

HOLLAND 

Hollendingar eru taldir mjög framarlega í árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð og lét 

Alþjóða gjaldeyrissjóðurinn hafa eftir sér í skýrslu árið 2006 að fyrirkomulag og gagnsæi 

við vinnslu og framkvæmd fjárhagsáætlunar í Hollandi væri öðrum þjóðum til 

fyrirmyndar. Breið pólitísk samstaða ríkir um meginreglur við fjármálastjórn, vinnslu og 

framkvæmd fjárlaga í Hollandi. Undirstaðan að vinnslu og framkvæmd fjárlaga er 

málaefnasamningur sitjandi stjórnmálaflokka hverju sinni sem er gerður í upphafi hvers 

kjörtímabils. Hann felur í sér meginstefnu og markmið um umbætur næstu fjögurra ára. 

Áhersla er lögð á dreifstýringu og ábyrgð ráðuneyta á sínum málaflokkum og þeim 

kostnaðarliðum sem undir þau heyra (Debets & Vossers, 2010).  

Upphafið að árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð í Hollandi má rekja til níunda og 

tíunda áratugarins og tveggja mikilvægra umbóta í ríkisfjármálum sem höfðu veruleg 

áhrif á vinnslu og framkvæmd fjárlaga. Í fyrsta lagi voru gerðar verulegar umbætur í 

bókhaldi og bókhaldskerfum ríkisins á árunum 1985 til 1993 og í öðru lagi voru 

innleiddar með formlegum hætti árangursmiðaðar endurbætur, svokölluð VBTB-

Operation, sem hrundið var af stað árið 1999.  

Breytingarnar komu ekki til af góðu og ljóst að ýmislegt mátti betur fara í 

fjármálastjórn og ríkisbókhaldi Hollands. Um miðjan níunda áratuginn voru 

ríkisreikningar landsins ekki birtir fyrr en allt að 7 árum eftir lokun tímabils. Fyrra 

breytingaskeiðið sem minnst er á hér að ofan fól í sér verulegar endurbætur á áætlunar-

, bókhalds- og uppgjörsaðferðum ríkisins. Lögð var áhersla á dreifstýringu ráðuneyta, 
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umbætur í fjármálastjórn þeirra og skuldbindingar stofnana gagnvart áætlunum og 

uppgjörum. Sem lið í bættri fjármálastjórn var verulega aukið upplýsingastreymi milli 

fjármálaráðuneytis og fagráðuneyta. Mikill ávinningur varð af breytingunum og snemma 

á tíunda áratugnum var unnt að birta reikninga ríkisins níu mánuðum eftir lok tímabils. 

Síðara breytingaskeiðið fólst í innleiðingu á árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð árið 

1999, The VBTB-Operation. Markmiðið var að leggja þinginu til gagnsæ og stefnumiðuð 

fjárlög þar sem upplýsingar um árangur og útgjöld væru tengd saman. Að loknum 

umfangsmiklu undirbúningsferli skiptu öll ráðuneyti yfir í nýtt fjárhagsáætlunarferli við 

undirbúning fjárlaga vegna ársins 200259. Rík áhersla var lögð á að gera pólitísk markmið 

sýnileg í fjárlagafrumvarpinu með því að svara spurningum eins og „Hvaða árangri 

ætlum við að ná?“, „Hvað ætlum við að gera til að ná þeim árangri?“ og „Hvað má það 

kosta?“. Nýrri aðferðafræði við gerð fjárlaga var fylgt eftir með nýjum áherslum í 

uppgjörum og ársreikningum, sem eru birtir í sama formi og áætlunin og þessum 

spurningum svarað: „Náðum við þeim árangri sem við ætluðum okkur?“, „Gerðum við 

það sem við ætluðum okkur?“ og „Kostaði það hið sama og við áætluðum?“.  

Nokkrar breytingar hafa verið gerðar frá því nýja fyrirkomulagið var innleitt. 

Kostnaðarliðum fjárlaga hefur verið fækkað úr um 800 liðum í um 200, skýringar og 

kynningar á einstökum liðum hafa verið einfaldaðar og áhersla lögð á skýra tengingu við 

stefnu ríkisstjórnarinnar. 

AUSTURRÍKI  

Áhugavert er að skoða jafnframt hvað Austurríki er að gera á sviði árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar. Framundir miðjan tíunda áratuginn var vinnsla og framkvæmd fjárlaga 

í Austurríki með hefðbundnum hætti, á greiðslugrunni, mjög kerfisbundin og aðfanga 

stýrð (e. input oriented). Óánægja með fyrirkomulagið fór vaxandi innan 

stjórnsýslunnar, þar sem veikleikar kerfisins komu sífellt meira í ljós: stefnumótun til 

meðal-langs tíma var ekki til staðar sem gróf undan undirstöðum áætlunargerðarinnar 

bæði fyrir fjármálaráðuneytið og fagráðuneytin. Athyglin var á aðföng en engin á 

árangur. Þar sem ríkisfjármálin voru á greiðslugrunni voru mikilvægar fjárhagslegar 
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 Með „big-bang“ aðferð, sem felur í sér að nýtt fyrirkomulag er innleitt undantekningalaust strax í 

alla starfsemina. 
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upplýsingar ekki til staðar fyrir fullnægjandi vinnslu fjárlaga. Í þessu umhverfi hófu 

stjórnendur í austuríska fjármálaráðuneytinu endurskoðun á undirbúningi og 

framkvæmd fjárlaga (Steger, 2010).  

Umbótaferlið hófst um miðjan tíunda áratuginn, meðal annars með 

tilraunaverkefnum í völdum stofnunum, þar sem áhersla á sveigjanleika og 

árangursmiðaðrar upplýsingar var aukin. Þeim stofnunum sem þátt tóku í verkefninu var 

úthlutað „einni“ fjárheimild og fengu um leið aukinn sveigjanleika til ráðstöfunar hennar 

og um leið heimildir til að færa afgang á milli ára. Fjárheimild stofnunarinnar var ákveðin 

nokkur ár fram í tímann ásamt árangursmælikvörðum. Þessi tilraunaverkefni leiddu 

fljótlega í ljós að með nýjum og breyttum aðferðum væri unnt að bæta árangur bæði 

fjárhagslega og þjónustulega og á grunni þessar reynslu hófst frekara umbótaferli sem 

er nú á lokastigum innleiðingar.  

Það var haustið 2004 sem stofnuð var óformleg undirbúningsnefnd með fulltrúum 

allra flokka ásamt viðeigandi sérfræðingum sem fékk það hlutverk að stýra endurskoðun 

ferilsins. Gætt var að því að allir hagsmunaaðilar hefðu aðkomu að umbótaferlinu með 

virkum hætti til að tryggja samstöðu. Markmiðið var að útfæra alhliða meginreglur, sem 

hefðu ekki aðeins áhrif á vinnslu og framkvæmd fjárlaga, heldur þjóna sem skilvirkt 

stjórntæki fyrir embættismenn og pólitíska ákvarðanatöku. Ákveðið var að taka 

breytingarnar alla leið inn í stjórnarskrá landsins og hefðbundnar meginreglur um 

hagkvæmi, hagsýni og nytsemi, breyttust í fjórar meginreglur um: i) stefnumiðaðan 

ávinning; ii) hagkvæmni; iii) gagnsæi; og iv) réttsýna og sanngjarna rýningu. Breytingin á 

stjórnarskránni var samþykkt árið 2007 með gildistöku í upphafi árs 2013. Í kjölfarið voru 

lög um fjármál ríkisins endurskoðuð í lok árs 2009 til samræmis við áherslur 

stjórnarskrárinnar.  

Hin austuríska aðferðafræði byggist á því að fjárlög skulu lögð fram til meðal-langs 

tíma eða fjögurra ára í senn, með ákvæði um árlega endurskoðun. Rekstri ríkisins er 

skipt í 5 meginflokka (e. rubrics). Hver og einn þeirra er með útgjaldaþak sem byggist á 

ramma ríkisins um heildarútgjöld.  Hverjum meginflokki er skipt í málaflokka (e. 

chapters) eftir ráðuneytum. Lögð eru fram stefnumarkandi leiðarljós fyrir hvern 

málaflokk og að hámarki fimm árangursmarkmið (e. outcome), þar af eitt í samræmi við 

kynjaða fjárhagsáætlunargerð (e. gender budgeting). Þessi markmið skulu lögð fram til 
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samþykktar í þinginu ásamt fjárlögum. Gerð er tillaga að skiptingu fjárheimilda eftir 

málaflokkum eða þjónustuþáttum eftir því sem við á og lögð fram mælanleg 

þjónustumarkmið (e. output) sem jafnframt þurfa samþykki þingsins. Fjárlögum er með 

þeim hætti skipt í 70 útgjaldaliði eða þjónustuþætti sem þingið tekur afstöðu til, en þeir 

voru fyrir breytingar yfir 1000 talsins.  

ANNAÐ 

Ljóst er að árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð hefur gengið í gegnum ýmis skeið á 

þeim áratugum sem hún hefur verið nýtt við vinnslu og framkvæmd fjárlaga hjá hinu 

opinbera. Sagan er þó ekki eins löng og ætla mætti ef miðað er við útbreiðslu hennar. 

Varla eru nema um 20 ár síðan innleiðing árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar hófst í því 

formi sem hún þekkist helst í dag.   

Nokkur önnur lönd eru talin standa framar öðrum í árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð og hafa unnið með aðferðafræðina um árabil. Má þar nefna Nýja 

Sjáland, Canada, Svíðþjóð og Danmörk sem öll hafa áhugaverða reynslu af innleiðingu 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar.  
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Viðauki 2 – Útdráttur úr skýrslu breskrar þingnefndar um 
ríkisfjármál 2011 

Úthlutun fjárheimilda til opinberrar þjónustu og skipting á almannafé er heitt 

umfjöllunarefni víðast hvar í heiminum. Nú á tímum alþjóðlegs samdráttar í efnahagslífi 

og baráttu stórra og lítilla þjóða við að láta enda ná saman án þess að þurfa að draga of 

mikið úr þjónustunni, er hitamál hvernig kökunni skuli skipt og ekki síst hvaða aðferðum 

skuli beita.  

Bresk þingnefnd um ríkisfjármál, Committee of Public Accounts, birti í nóvember 

2011 skýrslu og samantekt sína um úthlutun fjárheimilda með forskrift til sveitarfélaga 

(e. Formula Funding of Local Public Services). Úthlutun fjárheimilda frá ríki til stofnana 

og sveitarfélaga í Bretlandi byggist að stórum hluta til á forskrift um úthlutun heimilda 

(Committee of Public Accounts, 2011). Má þar nefna úthlutun til heilbrigðismála, 

skólamála, lögreglu, slökkviliðs og annarrar þjónustu sveitarfélaga. Það er álit 

nefndarinnar að forskriftarkerfið sé flókið, óskýrt og hafi leitt til ójöfnuðar í ráðstöfun 

fjármagns. Niðurstöður nefndarinnar og ráðleggingar felast meðal annars í eftirfarandi 

atriðum:  

1. Þótt forskrift hafi verið sett fram með tilliti til þarfagreiningar, þá hefur framkvæmd 

hennar leitt til ójöfnuðar í ráðstöfum fjármagns. Fram kemur að 10% frávik eða meira 

hafi verið í úthlutun m.v. reiknaða þörf hjá um 20% stofnana.  

2. Forskriftirnar endurspeglar fjölmörg markmið, en sum þeirra eru illa skilgreind og 

teljast ekki vera í forgangi. Skortur á skýrum markmiðum og forgangsröðun kemur í veg 

fyrir skilvirkni forskriftarinnar. Lögð skal áhersla á að ráðuneytin sem bera ábyrgð á 

málaflokkunum skilgreini með skýrum hætti grundvallarmarkmið forskriftarinnar og 

leggi áherslu á að þau séu gagnsæ, sanngjörn og í samræmi markmiðin.  

3. Ráðuneyti framkvæma ekki nauðsynlegar breytingar á fjárheimildum frá ári til árs til 

hækkunar eða lækkunar, sem leiðir til ójöfnuðar til lengri tíma litið. Til að tryggja 

stöðugleika í rekstri stofnana aðlaga ráðuneytin niðurstöðu forskriftarinnar og taka í 

stað þess mið af úthlutun síðasta árs sem hægir verulega á breytingum í ráðstöfun 

heimilda til stofnana. Eðlilegt væri að leiðrétting á heimildum færi fram innan 

skynsamlegra tímamarka.  

4. Forskriftarlíkanið, forsendur þess, virkni og aðferðafræði hefur ekki alltaf verið kynnt 

með viðeigandi hætti. Fjölþætt markmið úthlutunarlíkana hafa aukið flækjustig þeirra 

og dregið úr gagnsæi. Þannig er í sumum tilvikum útilokað að tengja saman reiknaða 

þörf og niðurstöður úthlutunar. 



 

140 

5. Gögn geta verið ónákvæm og úrelt. Að hluta til er verið að styðjast við gögn sem eru 

allt að tíu ára gömul. Setja þarf viðmið um nákvæmni gagna og aldur. 

6. Ráðuneyti fara ekki alltaf eftir ráðleggingum utanaðkomandi aðila eða ráðgjafa við 

framsetningu forskriftar. Ráðuneyti ættu að hafa ráðgefandi aðila að leita til vegna 

tæknilegrar sérfræðiþekkingar.  

7. Ósamræmi er í aðferðafærði þeirra úthlutunarlíkana sem í notkun eru og virkni þeirra 

bestu er ekki heimfærð á milli með fullnægjandi hætti. Í því felst: skýr framsetning og 

forgangsröðun markmiða; jafnvægi á milli stöðugleika og viðbragðsflýti vegna breytinga 

á þörfum; gæðum gagna; og góð stjórnsýsla. 
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Viðauki 3 - Stjórnskipulag Reykjavíkurborgar 

Stjórnskipulag Reykjavíkurborgar er lagskipt með hefðbundnum hætti í yfirstjórn, svið 

og deildir/ stofnanir. Skipurit borgarinnar er eftirfarandi (Reykjavíkurborg - skipurit, 

2013):  

Mynd 10: Skipurit Reykjavíkurborgar. 

Yfirstjórn borgarinnar er mynduð af borgarstjórn, borgarráði, borgarstjóra og 

borgarritara. Rekstri borgarinnar er skipt í A-hluta og B-hluta, þar sem (Reykjavíkurborg, 

Fjármálaskrifstofa, 2012):  

A-hluti samanstendur af Aðalsjóði og Eignasjóði. Í Aðalsjóði birtist rekstur 
málaflokka og þjónusta við íbúa borgarinnar sem fjármagnaður er með 
skatttekjum og þjónustutekjum. Í Eignasjóði er haldið utan um rekstur, 
viðhald og stofnframkvæmdir fasteigna og gatna, auk sérstakra 
skipulagsverkefna. […] 

Til B-hluta teljast fjárhagslega sjálfstæð fyrirtæki og rekstrareiningar sem að 
hálfu eða meirihluta eru í eigu borgarinnar.  

Fagsvið borgarinnar eru 5 talsins og hvert um sig hefur fagráð sem fer með 

stefnumótun í málaflokknum. Hverju sviði er skipt upp í skrifstofur, mögulega 

fagskrifstofur, deildir eða stofnanir, allt eftir stærð og umfangi sviðsins. Skóla- og 
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frístundasviði er t.a.m. skipt upp í  fimm fagskrifstofur og undir þær heyra síðan 

einstakar stofnanir eða rekstrareiningar stórar og smáar, sjá eftirfarandi mynd60: 

 

Mynd 11: Stjórnskipulag Skóla- og frístundasviðs Reykjavíkurborgar. 

 

Skipulag annarra sviða er ekki ólíkt þessu, þótt umfangið sé breytilegt.  

Hlutverk fagráðanna er að móta meginstefnu borgarinnar í málaflokkum sínum og 

skilgreina meginmarkmið um árangur í einstökum þjónustuþáttum. Skrifstofum 

sviðanna er síðan falið að framkvæma stefnuna og útfæra markmiðin í verkefni og leiðir 

í samvinnu við einstakar stofnanir sínar eða deildir. Hver og ein stofnun getur og hefur 

jafnan heimild til að móta sér sérstöðu, með útfærslu á stefnu og markmiðum, innan 

þeirra marka sem henni hefur verið falið að vinna af fagráði og yfirstjórn sviðsins. 

Miðlæg stjórnsýsla heyrir undir borgarritara og þar er að finna fimm skrifstofur sem 

fara með miðlæg verkefni:  

 Skrifstofa borgarstjóra og borgarritara 

 Skrifstofa eigna- og atvinnuþróunar 

 Fjármálaskrifstofa 

 Skrifstofa þjónustu og reksturs 

                                                      
60

 Myndin byggist á skipuriti Skóla- og frístundasviðs skv. skipuriti Reykjavíkurborgar (Reykjavíkurborg - 

skipurit, 2013) 
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 Mannréttindaskrifstofa 

Rekstur Eignasjóðs heyrir undir Skrifstofu eigna- og atvinnuþróunar og er á forræði 

borgarráðs. B-hluta fyrirtækin eru hins vegar flest með eigin stjórnir og þeim stýrt í 

samræmi við lög um eignaform.  
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Viðauki 4 - Rannsókn Jordan og Hackbart 2005 

Meagan M. Jordan og Merl Hackbart (2005) framkvæmdu rannsókn á árangri og 

áhrifum af innleiðingu og nýtingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar hjá ríkjum 

Bandaríkjanna. Þau gerðu könnun meðal framkvæmdastjóra á sviði fjárhagsáætlunar og 

skoðuðu í fyrsta lagi hver væru markmiðin með árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð 

eða hver væri drifkrafturinn á bakvið nýtingu hennar sem stjórntæki og í öðru lagi 

skoðuðu þau árangur innleiðingar og helstu hindranir.  

Af 21 ríki staðfestu 16 þeirra samþættingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar 

í fjárhagsáætlunarferli sínu. Þátttakendur voru beðnir um að gefa ákveðnum 

markmiðum stig eftir mikilvægi. Niðurstöðurnar bentu til þess að mikilvægustu 

markmiðin snúi að þjónustunni. Niðurstöðurnar voru eftirfarandi: 

Markmið Stig61 

Að bæta áreiðanleika þjónustunnar (e. improved program 
accountbility) 

2,31 

Að auka markvirkni þjónustunnar (e. increased program 
effectiveness)62 

2,44 

Að auka skilvirkni þjónustunnar (e. increased program 
efficiency)63 

3,88 

Að breyta stjórnun þjónustunnar 4,20 

Að breyta ráðstöfun fjárheimilda 4,69 

Að breyta fjárhagsáætlunarferli 4,71 

Að hafa áhrif á stefnumótun 5,18 

 

Þátttakendur voru jafnframt beðnir um að meta hversu vel hefði tekist til við 

innleiðingu á hverju og einu markmiðanna. Niðurstöðurnar voru eftirfarandi:  

 

                                                      
61

 Þar sem þátttakendur voru beðnir um að raða markmiðum í röð eftir mikilvægi, þar sem 

mikilvægasta markmiðið væri fengi töluna 1, næst mikilvægasta töluna 2, o.s.frv.  

62
 Hugtakið markvirkni skilgreinir skv. kafla 2.2.2 hversu vel markmið þjónustunnar nái fram að ganga 

og reksturinn þjóni hlutverki sínu.  

63
 Hugtakið skilvirkni skilgreindir skv. kafla 2.2.2 hversu vel aðföng eru nýtt.  
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Markmið Stig64 

Að bæta áreiðanleika þjónustunnar  2,75 

Að breyta fjárhagsáætlunarferli 2,62 

Að hafa áhrif á stefnumótun 2,56 

Að auka markvirkni þjónustunnar  2,43 

Að auka skilvirkni þjónustunnar  2,31 

Að breyta stjórnun þjónustunnar 2,21 

Að breyta ráðstöfun fjárheimilda 2,08 

 

Niðurstöðurnar bentu ekki til þess að árangur af árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð væri afgerandi þar sem hæsta skorið var aðeins 2,75 að meðaltali. 

Niðurstöðurnar segja þó að best hafi tekist til með að bæta áreiðanleika þjónustunnar 

sem er jafnframt mikilvægasta markmiðið. Næst á eftir skorar markmið um breytingar á 

fjárhagsáætlunarferlinu með innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar.  

Niðurstöður benda síðan til þess að markmið um aukna markvirkni og aukna skilvirkni 

hafi ekki náð nægilega vel fram að ganga. Að lokum skorar markmið um breytingu á 

ráðstöfun fjárheimilda lægst sem getur bent til þess að illa gangi að hreyfa við 

hefðbundinni ráðstöfun fjárheimilda og um leið tregðu gagnvart notkun 

árangursmælikvarða til að umbuna eða refsa deildum með breyttum fjárheimildum. 

Jordan og Hackbart (2005) spurðu þátttakendur í rannsókn sinni út í helstu hindranir 

við innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Voru þeir beðnir um að meta 

hverjar hefðu verið helstu hindranir í ferlinu og hverjar væru núverandi hindranir í sínu 

ríki. Þeir þættir sem mögulega voru taldir hindrandi voru, tækni, pólitík, þróun 

árangursmælikvarða, fjármögnun og stuðningur stjórnenda.  Þátttakendur töldu tækni 

hafa verið nokkra hindrun við innleiðingu og margt benti til þess að það væri vaxandi 

hindrun við innleiðingu. Þeir töldu þörf á betri hugbúnaði til þess að halda utanum og 

styðja við verkefnið hjá ríkinu. Hindrun vegna fjármögnunar er til staðar og virðist fara 

                                                      
64

 Þátttakendur gátu metið árangurinn sem „mjög góðan“=4 stig, „góðan“=3 stig, „sæmilegan“=2 stig, 

„misheppnaðan“=1 stig. 
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vaxandi. Þróun árangursmælikvarða var og er vandasöm í fortíð og nútíð. Nokkrir 

þátttakendur nefndu þó að þróun árangursmælikvarða væri stöðugt þróunarverkefni. 

Þátttakendur báru að hindrunum færi fækkandi eftir því að sem liði á 

innleiðingarferlið, þannig hefðu færri ríki talið að hindranir tengdar þróun 

árangursmælikvarða, pólitík, stuðningi stjórnenda, upplýsingamagni, skuldbindingu 

starfsmanna og þjálfun þeirra væru meiri í nútíð en fortíð. Í niðurstöðum sínum segja 

Jordan og Hackbart (2005) að megin áhyggjuefnin fælu í sér fjármögnun, tækni og 

nauðsyn á sameiginlegum skilningi stofnana og yfirstjórnar á árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð.  
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Viðauki 5 - Rannsókn Melkers og Willoughby 2005 

Julia Melkers og Katherine Willoughby (2005) rannsökuðu meðal 300 sveitarfélaga í 

Bandaríkjunum áhrif árangursmiðaðra upplýsinga á ráðstöfun fjárheimilda, samskipti 

og önnur verkefni sveitarfélaga. Meðal þess sem Melkers og Willoughby rannsökuðu 

var hvers konar umbun sveitarfélögin veittu annars vegar deildum eða stofnunum og 

hins vegar einstaklingum. Niðurstöður voru eftirfarandi raðað eftir hlutfalli notkunar (sjá 

hlutfall í sviga):  

Umbun til stofnana (bær/hérað):  

 Viðurkenning        (27%/23%) 

 Heimildir til að nýta afgang      (13%/13%) 

 Slakað á kröfum um fjárhagsáætlunarreglur    (12%/9%) 

 Viðbótar fjárheimildir       (12%/4%) 

 Aðgangur að sérstökum sjóðum/pottum    (7%/2%) 

 Ósundurliðaðar fjárheimildir (e. lump sum budgts)   (5%/2%) 

 Sveigjanleiki        (4%/6%) 

Umbun til einstaklinga:  

 Sérstakar viðurkenningar – verðlaunaafhendingar/athafnir  (23%/22%) 

 Árangursgreiðslur til starfsmanna     (17%/23%) 

 Viðbótarlaun        (14%/17%) 

 Hlutdeild í ávinningi       (7%/0%) 

Melkers og Willoughby könnuðu hversu árangursrík þróun og notkun 

árangursmælinga hafi verið hjá stofnunum sveitarfélagsins m.t.t. mismunandi þátta. 

Spurningarnar voru flokkaðar í þrjá þætti, þ.e. áhrif á fjármálastjórn, áhrif á samskipti og 

hversu varanlegar breytingarnar voru. Niðurstöðurnar voru eftirfarandi:  

Áhrif á fjármálastjórn Stig65 

Áhrif á sparnað? 1,97 

Breyting á ráðstöfun fjárheimilda? 1,79 

Dregið úr fjárheimildum til þjónustu / verkefna sem ekki eru að 
skila árangri? 

1,78 

Dregið úr tvöfaldri þjónustu / verkefnum? 1,77 

Áhrif á samskipti  

                                                      
65

 Á skalanum 1-4 þar sem 1=ekki árangursríkt og 4=mjög árangursríkt. 
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Bætt samskipti við miðlæga stjórn /skrifstofu fjárhagsáætlunar? 2,30 

Bætt samskipti við sveitarstjórn og starfsmenn sveitarstjórnar? 2,22 

Aukin samskipti við íbúa um árangur? 2,17 

Bætt samskipti milli stofnana og þjónustuþátta? 2,12 

Breyttar spurningar kjörinna fulltrúa og starfsmanna þeirra til 
stjórnenda? 

2,02 

Breytt umræðu og yfirsýn kjörinna fulltrúa efnislega um 
fjárhagsáætlanir? 

1,95 

Varanlegar breytingar  

Aukin vitund og áhersla á árangur? 2,50 

Aukin vitund um þætti sem hafa áhrif á árangur? 2,40 

Aukin gæði þjónustunnar? 2,31 

Bætt viðbrögð gagnvart þjónustuþegum? 2,30 

Bætt markvirkni þjónustuþátta? 2,26 

Breytingar á framkvæmd þjónustunnar til þess að ná 
markmiðum um árangur? 

2,23 

Aukið samstarf og samhæfingu á milli stofnana? 1,88 

Aukið samstarf og samhæfingu við ytri aðila? 1,71 

 

Niðurstöðurnar gefa til kynna í öllum flokkum að nokkur áhrif væru af notkun 

árangursmælinga. Áhrifin voru best í flokki varanlegra breytinga, þar sem aukin vitund 

og áhersla á árangur skoraði hæst og aukin vitund um þætti sem hafa áhrif á árangur 

skoraði næst mest. Þá töldu svarendur að gæði þjónustunnar hefði aukist, viðbrögð 

gagnvart þjónustuþegum batnað og markvirkni þjónustuþátta batnað.  Næst komu 

samskiptaleg áhrif bæði milli stofnana og miðlægrar stjórnsýslu og stjórnenda og 

pólitískra fulltúra. Aðrir þættir skoruðu lægra og athyglisvert var að spurningar sem 

sneru að fjármálastjórn skoruðu lægst á heildina litið. Svarendur töldu áhrif á t.d. 

ráðstöfun fjárheimilda væri ekki mikil eða áhrif á sparnað. 
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Viðauki 6 - Rannsókn Crain og  O'Roark 2004  

W. Mark Crain og J.Brian O'Roark birtu árið 2004 rannsókn á því hvort innleiðing á 

árangursmiðaðri fjárhagsáætlunargerð hafi haft fjárhagleg áhrif á rekstur ríkja 

Bandaríkjanna. Rannsóknin fól í sér skoðun á fjárhagslegri niðurstöðu 42 ríkja á 

tímabilinu 1970 til 1997. Skoðað var hvaða áhrif mismunandi aðferðir árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar hefðu á útgjöld ríkjanna. Fimm breytur voru laðar til grundvallar:  

 Grunnbreyta: 

o Er árangursmiðuð fjárhagsáætlunargerð bundin í lög í ríkinu (e. statutory) eða 

hefur hún verið innleidd samkvæmt ákvörðun ríkisstjóra (e. executive order)  

 Aðrar breytur:  

o Bera stofnanir opinberlega ábyrgð á því að ná markmiðum sínum?  

o Birta ríkin árangursmarkmið stofnana og árangur þeirra opinberlega?  

o Í hve miklum mæli er haft eftirlit með árangursmælikvöðum?  

o Hefur árangur áhrif á fjárheimildir til stofnana?  

Tekið var fram að breyturnar útiloka ekki hverja aðra, þar sem ríkin beita mismunandi 

aðferðum við framkvæmd og eftirfylgni og beita ýmist einu úrræði, engu þeirra eða 

blöndu af fleirum.  

Niðurstöðurnar rannsóknarinnar voru í meginatriðum eftirfarandi:  

 Í ríkjum sem höfðu innleitt árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð samkvæmt ákvörðun 

ríkisstjóra en stofnanir báru ekki opinberlega ábyrgð á því að ná markmiðum sínum 

sínum voru útgjöld USD 224 hærri pr íbúa samanborið við önnur ríki eða 8,9% hærra en 

meðaltalið. Í ríkjum sem höfðu innleitt árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð 

samkvæmt ákvörðun ríkisstjóra og stofnanir báru opinberlega ábyrgð á því að ná 

markmiðum sínum voru útgjöld USD 149 lægri pr íbúa samanborið við önnur ríki eða 6% 

lægra en meðaltalið66.  

 Í ríkjum sem höfðu innleitt árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð samkvæmt ákvörðun 

ríkisstjóra en ekkert eftirlit með árangursmælikvörðum stofnana voru útgjöld USD 202 

hærri pr íbúa samanborið við önnur ríki eða 8,1% hærra en meðaltalið, á meðan ríki sem 

voru með virkt eftirlit með árangursmælikvörðum sýndu USD 64 lægri útgjöld að 

meðaltali eða 2,6% lægra. Áþekk niðurstaða fékkst í ríkum sem höfðu innleitt 

árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð með lögum en viðhöfðu ekkert eftirlit með 

árangursmælikvörðum stofnana, þar voru útgjöld USD 47 hærri pr íbúa samanborið við 

                                                      
66

 Borið saman við meðaltal úrtaksins USD 2.497 pr íbúa í báðum tilvikum. 
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önnur ríki eða 1,9% hærra, á meðan útgjöld voru USD 72 lægri í ríkjum sem viðhöfðu 

virkt eftirlit. 

 Í ríkjum sem höfðu innleitt árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð samkvæmt ákvörðun 

ríkisstjóra en birtu ekki opinberlega árangursmarkmið stofnana og niðurstöður þeirra 

voru útgjöld USD 116 hærri pr íbúa samanborið við önnur ríki eða 4,6%, á meðan ríki 

sem birtu opinberlega árangursmarkmið stofnana og niðurstöður þeirra sýndu USD 82 

lægri útgjöld að meðaltali eða 3,3%. 

 Þegar niðurstöður voru skoðaðar um hvort árangur stofnana í samræmi við markmið 

hefðu áhrif á fjárheimildir voru niðurstöðurnar áhugaverðar. Í þeim ríkjum sem árangur 

stofnana í samræmi við markmið hefur engin áhrif á fjárheimildir voru útgjöld að 

meðaltali minni í báðum grunnaðferðum (lögbundinni og innleidd af ríkisstjóra) en í 

ríkum sem láta árangur hafa áhrif á fjárheimildir. Þetta er áhugaverð niðurstaða í ljósi 

þess að í ríkjum sem tengja fjárheimildir að einhverju leyti við árangur, eru útgjöld hærri 

en ekki og stofnanir virðast leitast við að hámarka fjárheimildir sínar. Kenningin var sú 

að áhættan á því að missa fjárheimildir myndi hvetja stofnanir til þess að ná markmiðum 

sínum, en niðurstöðurnar styðja alls ekki við þá kenningu. Reyndar var tekið fram að 

aðeins eitt ríki, Flórída, var með sjálfvirkar aðferðir til þess að draga úr fjárheimildum hjá 

stofnunum sem ekki sýndu tilhlýðilegan árangur í samræmi við markmið.  

Í rannsókn sinni skoðuðu Crain og O´Roark (2004) aðra þætti, m.a. hvort áhrifin á 

fjárhagslegan árangur breyttist eftir því sem lengri tími væri liðinn frá því árangursmiðuð 

fjárhagsáætlunargerð hefði verið tekin upp. Niðurstöðurnar gáfu til kynna að árangurinn 

ykist með tímanum, þ.e. eftir því sem ríkið hafði verið lengur með virka árangursmiðaða 

fjárhagsáætlunargerð, því betri var árangurinn.  
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Viðauki 7 - Rannsókn Ehrenhard, Muntslag og Wilderom 2012 

Michel L. Ehrenhard, Dennis R. Muntslag og Celeste P.M. Wilderom (2012) rannsökuðu 

með eigindlegum aðferðum félagslegt og stjórnunarlegt umhverfi stofnana sem innleitt 

hafa árangursmiðaða fjárhagsáætlunargerð í Hollandi og áhrif á innleiðingarferlið. 

Rannsókn þeirra varpar ljósi á þætti sem styðja við og/eða hindra framgang 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Ehrenhard, Muntslag og Wilderom notuðu 

þrjár víddir A. Giddens 67 til að greina hið félagslega umhverfi, í fyrsta lagi þekkingu og 

skilning stjórnenda á viðfangsefninu (e. signification), í öðru lagi hæfni stjórnenda og 

geta til þess að takast á við og nýta sér viðfangsefnið (e. domination) og í þriðja lagi 

samþykki eða viðurkenning skipuheildar og stjórnenda á gildi viðfangsefnisins (e. 

legitimation). Tekin voru fyrir ákveðin þema, þ.e. umhverfi, sjálfstæði, viðhorf, áhrif á 

árangur og stuðningur stjórnenda; og þau rýnd út frá víddunum þremur. Niðurstöðurnar 

voru eftirfarandi:  

1. Umhverfi: þegar umhverfislegur þrýstingur á stjórnendur er lítill, er meiri andstaða við 

innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar. Hér er átt við umhverfisleg ytri og innri 

skilyrði á hverjum tíma. Sem dæmi má taka efnahagsástand eða efnahagslægð. Við 

slíkar aðstæður aukast áherslur á sparnað, aðhald og gagnsæi við forgangsröðun og 

ráðstöfun fjármuna og auðveldara verður að innleiða breytingar sem felast í 

árangursmiðaðri fjárhagsáætlun.  

2. Sjálfstæði: stjórnendur eru ekki tilbúnir til þess að draga úr sjálfstæði sínu við innleiðingu 

árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Fram kom að hinn dæmigerði stjórnandi 

leitaðist við að hámarka sjálfstæði sitt og stofnunar sinnar án þess að vera tilbúinn til að 

auka áreiðanleika og gagnsæi. Rannsakendur litu á þetta sem þversögn 

árangursstjórnunar (e. performance paradox) sem felur í sér að árangursmælikvarðar 

eru ekki innleiddir með virkum hætti í þeim stofnunum sem þörfin er mest.  

3. Hefðbundin viðhorf: eftir því sem stjórnendur halda fastar í gömul viðhorf, því meiri 

andstaða er við innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar. Með 

hefðbundnum viðhorfum er átt við að stofnun fylgi eftir lagalegum skyldum og 

verkefnum með skrifræði  hins opinbera í forgrunni þar sem aðgerðir byggjast á venjum 

og gildum sem felast í rútínum og regluverki án þess að skynsemin ráði endilega för. Þá 

var það niðurstaða þátttakenda að stjórnendum reyndist erfitt að fara frá því að leggja 

áherslu á aðföng og ferla yfir á að leggja áherslu á árangur.  
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4. Áhrif á árangur: eftir því sem stjórnendur telja sig eiga erfiðara með að stjórna árangri 

stofnunar, því meiri andstaða er við innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunar. 

Hafi stjórnendur á tilfinningunni að þeir geti ekki haft stjórn á árangri eru þeir mótfallnir 

því að vera gerðir ábyrgir fyrir árangri.  

5. Stuðningur stjórnenda: stuðningur æðsta stjórnanda við innleiðingu árangursmiðaðrar 

fjárhagsáætlunar minnkar andstöðu stjórnenda. Flestir kváðu stuðning ráðherra eða 

æðsta stjórnanda stofnunarinnar mikilvægan verkefninu sérstaklega fyrir þær stofnanir 

sem fá það hlutverk að innleiða og viðhalda verkefninu.  

Rannsókn Ehrenhard, Muntslag og Wilderom (2012) var gerð til þess að komast að 

hvers vegna innleiðing Hollensku ríkisstjórnarinnar á árangursmiðaðri 

fjárhagsáætlunargerð hefði reynst eins vandasöm og raun bar vitni. Mat þeirra er að 

með því að huga að þeim fimm þáttum sem þau fjalla um í niðurstöðum sínum megi 

minnka andstöðu við innleiðingu aðferðafræðinnar.  Fram koma að eini þátturinn sem 

hafði jákvæð áhrif var umhverfisþátturinn. Neikvæð hegðun kom fram við skoðun á 

sjálfstæði, viðhorfum og áhrifum á árangur. Þessir þættir tengjast venjulega gildum 

stjórnenda, hegðun, skoðunum og starfsháttum. Stjórnendur virtust upplifa að 

sjálfstæði þeirra minnkaði með innleiðingu árangursmiðaðrar fjárhagsáætlunargerðar 

og þekktust ekki boð um aukið gagnsæi og meiri áreiðanleika sem nauðsynlegt væri að 

ná fram til þess að tryggja fjárhagslegan stöðugleika í rekstri hins opinbera. Stjórnendur 

hræddust aukið gagnsæi, að missa áhrif, hópþrýsting og nýjar leiðir til stjórnunar þar 

sem áherslan væri á árangur. Þá virtust stjórnendur vonast til þess að þessar nýju 

áherslur á árangursmiðaða fjárhagsáætlun myndi ganga yfir. 
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