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Útdráttur 

Á undanförnum áratugum hafa átt sér stað margháttaðar breytingar í rekstri íslenskra 

sveitarfélaga. Breytt verkaskipting á vettvangi hins opinbera hefur kallað á færri og stærri 

sveitarfélög en þrátt fyrir verulega fækkun þeirra er hlutfall fámennra sveitarfélaga enn mjög hátt.  

Samhliða auknum verkefnum og nýjum kröfum hafa myndast nýir straumar og ný viðmið í 

framkvæmd opinberrar þjónustu í hinum vestræna heimi, með áherslu á nútímavæðingu og 

aukna skilvirkni. Um leið hefur samstarf opinberra aðila við einkaaðila orðið algengara.  

Útvistun opinberra verkefna er eitt form slíks samstafs, þar sem opinber aðili eða aðilar gera 

samninga við aðra um rekstrarverkefni í stað þess að sinna þeim sjálfir með eigin mannafla og 

aðstöðu. Markmið þessarar rannsóknar er að skoða hvaða áhrifaþættir geta skýrt beitingu þessa 

stjórntækis við framkvæmd þjónustuverkefna íslenskra sveitarfélaga og hvernig ákvarðanir þar að 

lútandi komast á dagskrá stjórnvalda. 

Í rannsókninni var eitt tilvik rannsakað sérstaklega, það er sú ákvörðun Tálknafjarðarhrepps að 

fela Hjallastefnunni ehf. framkvæmd alls skólareksturs í sveitarfélaginu. Niðurstöður 

rannsóknarinnar benda til þess að skýra megi ákvörðun Tálknafjarðarhrepps með vísan til skorts 

á nauðsynlegri stærðarhagkvæmni í rekstri sveitarfélagsins og falla niðurstöður vel að kenningu  

John W. Kingdons um glugga tækifæranna, þar sem mismunandi straumar mætast og skapa 

„réttar“ aðstæður fyrir meiriháttar breytingar.   
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Abstract 

In recent decades there have been made many diverse changes in the way local authorities 

operate their municipalities. Changes in the division of tasks and responsibility between state and 

local level, has led to fewer and larger municipalities in Iceland. However, despite a significant 

reduction, the proportion small Municipalities still remain very high. 

Alongside increased projects and new demands new currents and standards have been created 

in the delivery of public service in the western world with emphasis on modernizing and 

increasing productivity. The cooperation between the public sector and the private sector has at 

the same time increased. 

Outsourcing of public projects is an example of such cooperation, in which a public entity or 

entities sign contracts with private organizations to run projects rather than run them themselves 

with their own people and facilities. The aim of this study is to examine which factors explain the 

application of this type of management for service projects of local authorities and how decisions 

in that regard get on their agenda. 

This study specifically investigated the decision made by the municipality of Tálknafjarðarhreppur 

to outsource the operation of all schools in the municipality to Hjallastefnan ehf. The findings 

indicate that the reason for the decision can be found in Municipalities limited opportunities for 

economies of scale. The results also fit well with the theory of John W. Kingdon's "window of 

opportunity", where different currents meet, creating the "right" conditions for a major change. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 eininga meistaraprófsverkefni til fullnaðar MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu 

við Félagsvísindasvið Háskóla Íslands og fjallar um beitingu þjónustusamninga sem stjórntækis 

við framkvæmd opinberrar þjónustu íslenskra sveitarfélaga..  

Það er von mín að rannsóknin geti aukið við þá þekkingu sem nú þegar er til staðar um þá þróun 

sem átt hefur sér stað í rekstri sveitarfélaga og stefnumótun á vettvangi sveitarstjórnarstigsins og 

hins opinbera almennt á undanförnum árum.   

Leiðbeinandi minn var dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir lektor og vil ég þakka henni fyrir alla þá 

aðstoð sem hún veitti. Þátttakendum rannsóknarinnar og þeim sem aðstoðuðu mig á annan hátt 

við gagnaöflun og yfirlestur þakka ég þeirra mikilvæga innlegg og velvilja.  
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1. Inngangur 

Á undanförnum árum og áratugum hefur orðið mikil og á köflum hröð þróun í átt til aukinna 

umsvifa í rekstri íslenskra sveitarfélaga. Ný viðfangsefni hafa orðið til, sum hver vegna breyttra 

þarfa íbúanna og krafna þeirra um nýja eða aukna þjónustu en einnig og kannski ekki síður 

vegna breyttra áherslna í stjórnkerfi hins opinberra, hérlendis sem og alþjóðlega. Sú þróun hefur 

meðal annars leitt til færslu verkefna frá hinu opinbera til einkaaðila, svo og frá ríki til 

sveitarfélaga. Í því sambandi hefur áhersla verið lögð á að færa ákvarðanir um þjónustuna nær 

notendum hennar, með það að markmiði að þeir öðlist aukna ábyrgð og geti haft meira um það 

að segja hvernig henni er háttað. Með öðrum orðum má segja að í því skyni að tengja betur 

saman frumkvæði, framkvæmd og fjárhagslega ábyrgð, hafi framkvæmdarvaldið færst sífellt nær 

vettvangi. 

1.1 Tilflutningur verkefna kallar á stærri og öflugri sveitarfélög 

Fyrrnefndri þróun hefur fylgt umræða um eflingu sveitarstjórnarstigsins, fækkun sveitarfélaga og 

eflingu þeirra í því skyni að þau geti veitt íbúum sínum nauðsynlega þjónustu og verið fær um að 

taka við auknum verkefnum. Sú umræða og þróun á ekki síst rætur að rekja til þeirra breytinga 

sem urðu á sveitarstjórnarstiginu á hinum Norðurlöndunum á sjöunda og áttunda áratugnum, þar 

sem alls staðar var farin sú leið að ná fram markmiðum um fækkun sveitarfélaga með lagaboði. 

Þrátt fyrir að sveitarfélögum hafi fækkað umtalsvert á Íslandi og séu nú 74 talsins, en flest voru 

þau 229 talsins um miðja 20. öld, þá eru íslensk sveitarfélög enn tiltölulega lítil og illa í stakk búin 

til að takast á við mörg þeirra verkefna sem þeim er nú þegar ætlað að sinna. Þannig eru enn 

nokkur sveitarfélög sem hafa innan við eitt hundrað íbúa og um helmingur þeirra er með færri en 

eitt þúsund íbúa (Hagstofa, 2013a). Þrátt fyrir að hér á landi hafi ekki verið stigið það skref að 

knýja fram sameiningar sveitarfélaga með lagaboði hefur þróunin engu að síður verið sú að 

verkefni hafa verið flutt frá ríki til sveitarfélaga, meðal annars málaflokkar sem krefjast töluverðrar 

stærðarhagkvæmni í framkvæmd, svo sem rekstur grunnskóla og þjónusta við fatlað fólk. Þá eru 

uppi áform um yfirflutning þjónustu við aldraða frá ríki til sveitarfélaga. Á síðustu árum hefur 

sveitarfélögum fækkað lítið hér á landi og umræða um hvort fara eigi svipaðar leiðir og 

nágrannalöndin gerðu á sínum tíma, með lögþvinguðum sameiningum, virðist að sama skapi fá 

vaxandi hljómgrunn (Rúv.is, 2013, 8. maí).  

Við flutning málaflokks fatlaðs fólks frá ríki til sveitarfélaga árið 2011 var litið til þess að smærri 

sveitarfélög gætu unnið saman að framkvæmd þjónustunnar. Í 4. gr. laga um málefni fatlaðs fólks 

er kveðið á um að landinu skuli skipt upp í þjónustusvæði með að lágmarki átta þúsund íbúa (Lög 

um málefni fatlaðs fólk nr. 59/1992 með síðari breytingum), sem þýðir að fámenn sveitarfélög 

þurfa að vinna með öðrum að skipulagi og framkvæmd þjónustunnar. Slíkt er í reynd engin 

nýlunda í rekstri íslenskra sveitarfélaga, þar sem fámennari sveitarfélög hafa sum hver nær 

alfarið treyst á byggðasamlög og þjónustusamninga við stærri sveitarfélög í ákveðnum 

málaflokkum.  
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1.2 Nýjar áherslur í opinberri þjónustu 

Nýjar áherslur í tilhögun opinberrar þjónustu hafa kallað á nýjar áherslur í opinberri stjórnsýslu og 

ný og fjölbreyttari stjórntæki hins opinbera. Verktaka (e. contracting) er eitt þeirra stjórntækja sem 

hið opinbera getur nýtt sér og hefur nýtt sér í auknum mæli á undanförnum árum, meðal annars á 

Íslandi. Útvistun opinberra verkefna er eitt form verktöku, þar sem opinber aðili eða aðilar gera 

samninga við aðra um rekstrarverkefni í stað þess að sinna því með eigin mannafla og aðstöðu. 

Getur það átt við um ýmiss konar stoðþjónustu sem hið opinbera þarf að sinna í tengslum við 

sína eigin starfsemi eða þjónustu sem ætlað er að veita borgurum eða fyrirtækjum. Í slíkum 

tilvikum geta verksalar ýmist verið aðrir opinberir aðilar, einkafyrirtæki sem rekin eru á 

hagnaðargrunni eða sjálfseignarstofnanir. Slíkir samningar eru yfirleitt gerðir með það að 

leiðarljósi að bæta þjónustu og auka hagkvæmni.  

Árið 1995 samþykkti þáverandi ríkisstjórn Íslands nýja stefnu sem hún nefndi nýskipan í 

ríkisrekstri. Í henni fólst meðals annars hvatning til ríkisaðila um að fela einkaaðilum að taka að 

sér rekstrarverkefni, með það að markmiði að stuðla að aukinni hagkvæmni í ríkisrekstri. Frá 

þeim tíma hefur fjárhagslegt umfang útvistunarverkefna farið mjög vaxandi í ríkisrekstrinum og 

spanna þeir þjónustusamningar sem gerðir hafa verið mjög breitt svið opinberrar þjónustu, s.s. 

rekstur skólastofnana, lista- og menningarstofnana, meðferðarheimila, sjúkraflutninga, 

heilsugæslustöðva og hjúkrunarheimila (Fjármálaráðuneytið, 1996).   

Árið 2006 samþykkti þáverandi ríkisstjórn Íslands svo sérstaka útvistunarstefnu undir heitinu 

Útvistunarstefna ríkisins – Ríkið sem upplýstur kaupandi. Í henni kemur m.a. fram að á þeim tíma 

hafi úttekt OECD leitt í ljós að Ísland væri í miðjum hópi 20 Evrópuríkja í samanburði á því hversu 

háu hlutfalli ríkisútgjalda hvert og eitt þeirra ráðstafaði til kaupa á vöru og þjónustu á 

einkamarkaði. Samkvæmt sömu úttekt var umrætt hlutfall hærra meðal annars í Noregi, Finnlandi 

og Svíþjóð. Útvistunarstefnan byggir í grunninn á Innkaupastefnu ríkisins sem samþykkt var árið 

2002 en í henni segir:  

„Eðlileg krafa til ríkisstofnana er að skoðað sé með reglulegum og skipulegum hætti hvort 

verkefni séu leyst með hagkvæmari hætti innan stofnunar en með því að kaupa 

þjónustuna á almennum markaði“ (Fjármálaráðuneytið, 2006). 

Í útvistunarstefnu ríkisins eru sett fram mælanleg markmið um útvistun þjónustu, jafnframt því 

sem áhersla er á aukna fræðslu með gerð og eftirfylgni þjónustusamninga.  

Þá hefur fjármálaráðuneytið gefið út leiðbeiningar um gerð þjónustusamninga í formi ítarlegrar 

handbókar (Fjármálaráðuneytið, 2005). Tilgangur þess rits er að leiðbeina um gerð og 

framkvæmd þjónustusamninga sem gerðir eru skv. 30. gr. laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins. 

Þrátt fyrir að efni handbókarinnar miðist í grundvallaratriðum við að ríkið sé kaupandi þjónustu en 

seljendur séu ýmist sveitarfélög eða einkafyrirtæki, þá nýtist stór hluti hennar til leiðbeiningar um 
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gerð þjónustusamninga, óháð því hver á í hlut. Aðrir hlutar hennar, svo sem um gildandi lög, fjalla 

eðli máls samkvæmt þó aðeins um það lagaumhverfi sem ríkinu er ætlað að starfa innan. 

Af ofansögðu má vera nokkuð ljóst að það hafi verið einbeittur vilji og skýr stefna ríkisins að auka 

vægi einkarekstrar við framkvæmd opinberrar þjónustu og um þá stefnu hafið verið útbúin 

tiltölulega skýr rammi um hvernig haga ætti m.a. gerð samninga þar um. Þegar kemur að hinu 

stjórnsýslustiginu, það er sveitarfélögunum, er hins vegar ekki jafn ljóst hver stefnan er, hvort 

sem litið er til sveitarfélaganna í heild eða til hvers og eins þeirra. Þó bendir flest til þess að 

umfang útvistunar hafi aukist í rekstri sveitarfélaganna, ekkert síður en á vettvangi ríkisins. 

Þannig hefur þjónustu á borð við þá sem veitt er af leikskólum, og telst nú hluti af kjarnastarfsemi 

sveitarfélaga þó hún sé ólögbundin, að verulegum hluta verið veitt í gegnum samninga við 

einkaaðila, bæði einkafyrirtæki og sjálfseignarstofnanir. Þá er einnig margt sem bendir til þess að 

það hafi færst í vöxt að önnur eigin þjónusta sveitarfélaga sé framkvæmd með gerð 

þjónustusamninga þar um, til dæmis ræstingar og tölvuþjónusta. Í rannsókninni er sjónum beint 

að þess háttar samningagerð um veitingu þjónustu fyrir íbúa sveitarfélaga og um leið gerður skýr 

greinarmunur á slíkum samningum og samningum sem eru af öðrum toga, svo sem samningum 

sveitarfélaga um kaup á vöru og þjónustu til eigin nota (sjá umfjöllun um þjónustusamninga í kafla 

3.2). Lítið virðist þó vera til af upplýsingum sem varpað geta ljósi á fyrrnefnda þróun sem átt hefur 

sér stað á þessu sviði á vettvangi sveitarstjórnarstigsins, meðal annars hvað varðar umfang og 

eðli slíkra viðskipta. Þá virðist lítið vera vitað um helstu áhrifaþætti þeirrar þróunar, sem til að 

mynda gætu skýrt hvort frumkvæðið að gerð slíkra samninga hafi komið frá sveitarstjórnum, 

stjórnsýslunni eða þeim aðilum sjálfum sem samið hefur verið við. 

1.3 Hvernig eiga breytingar sér stað? 

Stefnumótun er mikilvægur og snar þáttur í allri starfsemi hins opinbera, hvort sem er hjá ríki eða 

sveitarfélögum. Ferlið sem liggur að baki getur verið býsna flókið, þátttakendur margir og samspil 

þeirra og áhrif margþætt. Allt á sér hins vegar eitthvert upphaf, einhvers staðar á einhverjum tíma 

komast málefni á dagskrá stjórnvalda. Einhvers staðar verður til sú hugmynd að mál verðskuldi 

athygli þeirra sem fara með hið opinbera vald, að til staðar sé viðfangsefni sem þarfnast 

úrlausnar. Það eru fyrstu skrefin í stefnumótunarferlinum og um leið mikilvægur liður í því sem á 

eftir kemur. Hvernig viðfangsefnin eru skilgreind, hverjir hafa þar áhrif á, hvaða viðhorf liggja til 

grundvallar og við hvaða aðstæður það á sér stað getur haft afgerandi áhrif á hvort og þá með 

hvaða hætti stjórnvöld leysa mismunandi viðfangsefni.  

Í rannsókninni er kastljósinu beint að ofangreindum hluta stefnumótunarferilsins og viðfangsefnið 

skoðað í samhengi við ákvarðanir sveitarfélaga um útvistun opinberrar þjónustu. Leitast er við að 

greina ferlið sem liggur að baki ákvörðunum þeirra um að fela þriðja aðila framkvæmd opinberrar 

þjónustu og varpa ljósi á þá drifkrafta sem þar hafa komið við sögu. Markmiðið er að auka 

almennan skilning á umfjöllunarefninu. Í þeim tilgangi er sjónum jafnframt beint að fyrstu þrepum 

stefnumótunar hins opinbera og þeim kenningum sem settar hafa verið fram í því skyni að skýra  
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stefnubreytingar og meiriháttar breytingar í málefnum hins opinbera, til dæmis hvers vegna sum 

mál komast á dagskrá stjórnvalda og önnur ekki. Í þeim hluta er í meginatriðum stuðst við 

dagskrárkenningar (e. agenda-setting theories) bandaríska stjórnmálafræðingsins John W. 

Kingdons.  

1.4 Rannsóknarspurning 

Með rannsókninni er leitast við að skýra þá þróun sem átt hefur sér stað á undanförnum árum í 

rekstri íslenskra sveitarfélaga hvað snertir útvistun verkefna, sérstaklega þó gerð 

þjónustusamninga við einkafyrirtæki og sjálfseignarstofnanir um framkvæmd opinberrar þjónustu 

og hvaða áhrifaþættir geta legið til grundvallar ákvörðunum stjórnvalda þar um.  

Rannsóknarspurning ritgerðarinnar er eftirfarandi: 

Hvað einkennir útvistun þjónustuverkefna hjá íslenskum sveitarfélögum og skýrir þá 

þróun sem hefur átt sér stað síðustu ár? 

Með rannsókninni er gerð tilraun til að skýra út á fræðilegan hátt hvaða áhrifaþættir geta legið að 

baki ákvörðunum sveitarfélaga um útvistun þjónustuverkefna. Í því skyni að dýpka rannsóknina 

og setja fræðilega umfjöllun í samhengi við kenningar um stefnumótun opinberra aðila er eitt tilvik 

skoðað sérstaklega, ákvörðun Tálknafjarðarhrepps um að fela Hjallastefnunni ehf. framkvæmd 

alls skólareksturs í sveitarfélaginu. Leitast er við að skýra og greina eiginleika þjónustusamninga 

sem stjórntækis, svo og stöðu þjónustusamninga um framkvæmd opinberrar þjónustu með 

hliðsjón af umboðskenningum (e. principal-agent theory). 

1.5 Aðferðarfræði 

Undirbúningur ritgerðarinnar hófst fyrst í nóvember 2011 með vali á viðfangsefni í samráði við 

leiðbeinanda. Vegna ófyrirséðra breytinga á starfshögum höfundar lá vinna við hana að mestu 

leyti niðri á árinu 2012 en þráðurinn var síðan tekinn upp á vormánuðum 2013. Sumarið 2013 fór 

fram öflun ritaðra gagna og heimilda og greining þeirra en viðtöl við þátttakendur fóru fram í 

október og nóvember sama ár. Í beinu framhaldi fór fram afritun viðtalanna, greining og ritun 

niðurstaðna. 

1.5.1 Rannsóknarsnið 

Til þess að tengja saman það fræðilega sjónarhorn sem rannsóknin byggir á, rannsóknarefnið og 

þá rannsóknarspurningu sem lagt er upp með að svara, er mikilvægt að velja rannsóknaraðferðir 

sem henta viðfangsefninu. Í þessu tilfelli er leitast við að svara rannsóknarspurningu sem spyr um 

eðli þess sem rannsakað er, þar sem gerð er tilraun til að fá aukna innsýn í það ferli sem á sér 

stað þegar opinber stefnumótun á tilteknu sviði fer fram. Rannsóknin byggir því á þeirri 

hugmyndafræði að rannsaka og greina viðfangsefnið í raunverulegum samtíma aðstæðum þess, 

svokallaðri eigindlegri aðferðafræði (Yin, 2009). 
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Það sem helst einkennir eigindlegar rannsóknir er að í þeim er ekki leitast við að greina gögn í 

því skyni að sanna eða afsanna ákveðnar kenningar heldur er kenningin þróuð út frá þeim 

upplýsingum sem rannsóknin leiðir í ljós, þeim gögnum sem verða til, svo sem með greiningu 

ritaðra heimilda, með viðtölum og vettvangsathugunum. Rannsóknarferlið er því opnara en þegar 

um megindlega rannsókn er að ræða og þróast í ákveðna átt í takt við framgang rannsóknarinnar 

og það sem hún leiðir af sér (Yin, 2009). 

Í þessari rannsókn er byggt á svokallaðri tilviksathugun (e. case study) en í henni felst skoðun og 

greining á ákveðnu viðfangsefni eða atburði við ákveðnar aðstæður á ákveðnum stað. Sá sem 

framkvæmir rannsóknina byrjar það ferli með því að leita sér að efni og upplýsingum sem varðað 

geta veginn framundan og teiknað upp þann ramma sem ætlunin er að rannsaka frekar. Við 

slíkar rannsóknir er oft notast við margháttaðar upplýsingar og leiðir til að afla þeirra 

margprófaðar (e. triangulation) í því skyni að auka marktækni þeirra og áreiðanleika niðurstaðna 

(Yin, 2009). 

1.5.2 Gagnaöflun 

Gagnaöflun tekur mið af þeirri fræðilegu nálgun sem tekin er á viðfangsefnið. Hér beinist athyglin 

að því hvernig hugmyndin um útvistun komst á dagskrá viðkomandi sveitarfélags og því eiga 

dagskrárkenningar vel við til að móta hið fræðilega sjónarhorn. Kenningar John W. Kingdons eru 

almennt taldar gagnlegar í þeim tilgangi að kortleggja hvar leita eigi upplýsinga sem líklegar eru 

til að leiða fram efnislegar skýringar á því hvernig og hvers vegna mál komast á dagskrá og 

önnur ekki. Það fræðilega sjónarhorn sem hér er beitt er því um leið ráðandi þáttur um val á þeim 

aðferðum og leiðum sem farnar voru við gagnaöflun. 

Við söfnun gagna er notast við tvær meginaðferðir. Í fyrsta lagi byggir rannsóknin á greiningu á 

rituðum heimildum, svo sem lögum, lagafrumvörpum, skýrslum, fundargerðum, fréttum og öðrum 

gögnum sem aðgengileg reyndust og stutt gátu við efni rannsóknarinnar. 

Í öðru lagi fór gagnaöflun fram í formi hálfopinna viðtala (e. semi structured interviews). 

Markmiðið með framkvæmd þeirra var að öðlast betri skilning á því ferli sem á sér stað í kringum 

ákvörðun sveitarfélags um útvistun þjónustuverkefna. Í þeim tilgangi voru tekin viðtöl við þá aðila 

sem komu að þeirri ákvörðun sem rannsóknin beinist að með formlegum hætti og/eða þekkja vel 

til málsins efnislega. Tilgangur viðtalanna var meðal annars að fá fram þau viðhorf og markmið 

sem lágu að baki því að ákvörðun um útvistun var tekin. Með viðtölunum var einnig leitast við að 

fá lýsingu á því ferli sem átti sér stað, hvernig vinnan hófst, í hverju hún fólst, við hverja var talað, 

hvernig upplýsingar fóru á milli aðila, hvernig þær voru metnar og niðurstaða fundin. Markmið 

rannsóknarinnar var að greina tilvikið og þróa eins ítarlegan skilning á því og mögulegt var. 

1.5.3 Hálfopin viðtöl 

Gæði eigindlegra rannsókna felast í þeim vinnubrögðum sem rannsakandinn viðhefur og gerir 

kröfu um réttmæti og áreiðanleika þeirra. Með réttmæti er átti við að hversu miklu leyti aðferðin 
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sem beitt er uppfyllir kröfur um árangur, það er hversu vel hún er tilfallin til að rannsaka 

viðfangsefnið (Kvale, 1996). Viðtöl voru tekin við þá aðila sem komu að fyrrgreindri ákvörðun og 

var eins og áður segir notast við svokölluð hálf-opin viðtöl. Þau eru frábrugðin stöðluðum viðtölum 

að því leyti að þau gefa meira svigrúm til að þróa viðtölin áfram í samræmi við þær upplýsingar 

sem fram koma sem aftur á móti er erfiðara þegar um stöðluð viðtöl er að ræða.  

Mikilvægt er að hanna vel viðtalsrammann sem stuðst er við og var í því ferli stuðst við sjö skrefa 

hönnunarferil Kvale: 

 Stefnumörkun (e. thematizing). Fyrsta skrefið í hönnun viðtalsrammans er að 

marka skýra stefnu um megintilgang viðtalanna, hvaða upplýsingar ætlunin sé að 

ná fram með framkvæmd þeirra og hvers vegna.  

 Hönnun (e. designing). Næsta skref felst í að skipuleggja viðtalið, ramma þess 

og framkvæmd í heild sinni. Í því felst meðal annars hvernig gögn skuli greind og 

mat á niðurstöðum eigi að fara fram. 

 Viðtal (e. interviewing). Þriðja skrefið er framkvæmd viðtals. Í því felst ekki aðeins 

að skrá niður það sem þar kemur fram heldur ekki síður að fylgjast með öðrum 

þáttum í umhverfinu, svo sem líkamstjáningu og svipbrigðum viðmælandans og 

setja það í samhengi við þær upplýsingar sem koma fram með öðrum hætti. 

 Gagnaskráning (e. transcribing). Þessi hluti rannsóknarinnar getur verið mjög 

tímafrekur en í honum felst sá hluti ferilsins sem á sér stað frá viðtali til greiningar 

gagna. Við framkvæmd viðtala er yfirleitt notast við hljóðupptöku en í framhaldinu 

eru viðtölin skráð orðrétt niður í textaskjal.  

 Greining gagna (e. analyzing). Við greiningu gagna er mikilvægt að fyrir liggi skýr 

grunnur frá upphafi. Í þessu tilviki er ætlunin að meta gögnin og greina þau með 

tilliti til þeirra kenninga sem settar eru fram í rannsókninni og byggja í 

meginatriðum á dagskrárkenningum Kingdons. 

 Endurskoðun (e. verifying). Í þessum hluta felst að skoða hvort þau gögn sem 

sótt hafa verið séu áreiðanleg og hvort þær niðurstöður sem rannsóknin hefur 

leitt til þjóni þeim tilgangi að svara rannsóknarspurningunni.  

 Skýrslugerð (e. reporting). Í þessum síðasta hluta ferilsins felst ritun skýrslunnar, 

þar sem niðurstöður rannsóknarinnar eru settar í samhengi við 

rannsóknarspurninguna og henni svarað (Kvale, 1996). 

1.5.4 Rannsóknarferlið 

Rannsóknarferlið hófst með gagnaöflun og kortlagningu fyrirliggjandi heimilda um viðfangsefnið. 

Fundargerðum hreppsnefndar, skólanefndar og öðrum stjórnsýslugögnum var safnað saman og 

útbúin tímalína þeirrar ákvörðunar sem rannsóknin beinist að. 

Tekin voru viðtöl við sjö aðila og var í öllum tilvikum notast við samræmdan viðtalsvísi. Hann var 

notaður sem rammi utan um efni viðtalanna en þó aðeins í því skyni að tryggja að umræðan 
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beindist að efni rannsóknarinnar sem slíkrar. Viðtölin tóku að öðru leyti mið af því að 

viðmælendurnir höfðu ólíka stöðu og aðkomu að þeirri ákvörðun sem rannsóknin fjallar um og 

voru efnistök viðtalanna þar af leiðandi sumpart breytileg. Markmiðið með viðtölunum var þó alltaf 

það sama, að draga fram upplýsingar sem dýpkað gætu skilning höfundar á viðfangsefninu. 

Viðtalsvísirinn var forprófaður í fyrsta viðtalinu en ekki reyndist ástæða til að gera á honum 

breytingar í kjölfarið. Viðtölin voru öll hljóðrituð. 

Viðmælendur voru eftirtaldir aðilar: 

Eyrún Ingibjörg Sigþórsdóttir, oddviti hreppsnefndar og fyrrv. sveitarstjóri 

Indriði Indriðason, sveitarstjóri Tálknafjarðarhrepps 

Birna Benediktsdóttir, fulltrúi í hreppsnefnd og skólanefnd 

Bjarnveig Guðbrandsdóttir, fulltrúi í hreppsnefnd og starfsmaður Tálknafjarðarskóla 

Guðlaug S. Björnsdóttir, formaður skólanefndar og starfsmaður Tálknafjarðarskóla 

Anna Kristín Hjálmarsdóttir, fyrrverandi fulltrúi í skólanefnd 

Helga Birna Berthelsen, fyrrverandi aðstoðarskólastjóri og núverandi skólastjóri 

 

Áður en viðtölin fóru fram var beiðni um þátttöku í rannsókninni send til allra kjörinna fulltrúa í 

hreppsnefnd Tálknafjarðarhrepps og tengdra aðila, fulltrúum í skólanefnd sveitarfélagsins og 

stjórnendum. Með beiðni um þátttöku fylgdi skrifleg lýsing á rannsókninni, efni og tilgangi.  

Í upphafi hvers viðtals fór rannsakandinn með staðlaðan inngang, upplýsti viðmælanda sinn um 

inntak rannsóknarinnar og með hvaða hætti ætlunin væri að nota viðtölin og þær upplýsingar sem 

kæmu fram í þeim. Í öllum tilvikum var áréttað að trúnaðar yrði gætt og ekki yrði notast við beinar 

tilvitnanir í viðmælendur nema með þeirra samþykki og í fullu samráði við þá. Óskað var leyfis til 

að hljóðrita viðtölin, sem allir viðmælendur féllust á.   

Eins og áður segir var notast við viðtalsvísi en mjög misjafnt var hversu vel hann átti við og nýttist 

í þeim tilgangi sem hann var ætlaður. Oft áttu spurningarnar alls ekki við, svör við þeim komu 

jafnvel fram strax í upphafi viðtalsins og voru þær þá ekki endurteknar. Það má því segja að 

viðtalsvísirinn hafi reynst sem einhvers konar undirliggjandi form fyrir viðtölin frekar en 

spurningalisti sem væri fylgt frá upphafi til enda. Sem slíkur kom hann þó að töluverðu gagni (sjá 

fylgiskjal 1; Viðtalsvísir).   

Í lok hvers viðtals var viðmælendum boðið að bæta einhverju við sem þeir teldu mikilvægt að 

kæmi fram, hvort þeir teldu sig hafa sérstakar ábendingar til rannsakandans um gögn eða 

upplýsingar sem gætu haft þýðingu og/eða aðila sem gagnlegt gæti verið að ræða við.  

Viðtölin voru tekin á tímabilinu frá 18. til 25. nóvember sl. í Reykjavík og á Tálknafirði. Þau fóru 

fram á mismunandi stöðum og réðst staðsetning þeirra fyrst og fremst af því hvað hentaði 
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viðmælendunum sjálfum best. Í öllum tilvikum fóru viðtölin þó fram við tiltölulega hefðbundnar 

aðstæður, í lokuðu skrifstofu- eða fundarrými þar sem aðilar sátu hvor við sinn enda borðs, og 

höfðu til þess gott næði og fyrirfram ákveðinn tíma. Lengd viðtalanna var á bilinu 30-60 mínútur. 

Viðtölin voru öll afrituð og flokkuð með það að markmiði að bera þær upplýsingar sem fram komu 

saman við önnur gögn og greina heildarniðurstöður. 

Auk formlegra viðtala átti rannsakandi óformleg samtöl við íbúa á Tálknafirði, meðal annars 

foreldra skólabarna í Tálknafjarðarskóla, sem nýttust við vinnslu rannsóknarinnar. 

1.5.5 Takmarkanir rannsóknar og siðferðisleg álitamál 

Þrátt fyrir að rannsóknarefnið sé skoðað út frá mörgum ólíkum sjónarhornum og stuðst sé við 

fjölbreyttar heimildir fjallar hún um aðeins eitt stakt tilvik og hafa niðurstöður hennar því 

takmarkað alhæfingargildi. 

Rannsakandi er kjörinn fulltrúi í sveitarstjórn í öðru sveitarfélagi og virkur þátttakandi í umræðu 

um málefni sveitarstjórnarstigsins. Slíkt getur verið mikilvægt að hafa í huga við framkvæmd 

rannsóknarinnar og ritun niðurstaðna, einkum þegar um eigindlega rannsókn er að ræða eins og í 

þessu tilviki, þar sem viðhorf rannsakanda og aðstæður geta haft áhrif á túlkun upplýsinga sem 

unnið er úr. Var rannsakandi meðvitaður um mikilvægi þess og lagði áherslu á að gæta eins og 

kostur var hlutleysis í framkvæmd rannsóknar, við túlkun gagna og ritun niðurstaðna. 
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2. Fræðilegt sjónarhorn 

Stefnumótun er mikilvægur og snar þáttur í allri starfsemi hins opinbera, hvort sem er hjá ríki eða 

sveitarfélögum. Ferlið sem liggur að baki getur verið býsna flókið, þátttakendur margir og samspil 

þeirra og áhrif margþætt. Allt á sér hins vegar eitthvert upphaf, einhvers staðar á einhverjum tíma 

komast málefni á dagskrá stjórnvalda. Einhvers staðar verður til sú hugmynd að mál verðskuldi 

athygli þeirra sem fara með hið opinbera vald, að til staðar sé viðfangsefni sem þarfnast 

úrlausnar. Það eru fyrstu skrefin í stefnumótunarferlinum og um leið mikilvægur liður í því sem á 

eftir kemur. Hvernig viðfangsefnin eru skilgreind, hverjir hafa þar áhrif á, hvaða viðhorf liggja til 

grundvallar og við hvaða aðstæður það á sér stað getur haft afgerandi áhrif á hvort og þá með 

hvaða hætti stjórnvöld leysa mismunandi viðfangsefni.  

Hér verður gerð grein fyrir þeim fræðilegu hugmyndum sem urðu kveikjan að því sjónarhorni sem 

rannsóknin tekur og höfundur styðst við í þeim tilgangi að varpa ljósi á viðfangsefni hennar. 

Kastljósinu er beint að ofangreindum hluta stefnumótunarferilsins og viðfangsefnið skoðað í 

samhengi við ákvarðanir sveitarfélaga um útvistun opinberrar þjónustu.  

Í upphafi er fjallað um þá strauma og þær breytingar sem einkennt hafa stjórnsýslu hins opinbera 

í hinum vestræna heimi á undanförnum árum og áratugum. Þá er fjallað um helstu stjórntæki hins 

opinbera og leitast við að skýra og greina eiginleika þjónustusamninga sem stjórntækis, kosti 

þeirra og galla. Þá er fjallað um umboðskenninguna og stöðu þjónustusamninga um framkvæmd 

opinberrar þjónustu með hliðsjón af henni. Að endingu er svo sjónum beint að fyrstu þrepum 

stefnumótunar hins opinbera og þeim kenningum sem settar hafa verið fram í því skyni að skýra 

stefnubreytingar og meiriháttar breytingar í málefnum hins opinbera, til dæmis hvers vegna sum 

mál komast á dagskrá stjórnvalda og önnur ekki. Í þeim hluta er í meginatriðum stuðst við 

dagskrárkenningar (e. agenda-setting theories) bandaríska stjórnmálafræðingsins John W. 

Kingdons. 

2.1 Nýir straumar í stjórnsýslu hins opinbera 

Samhliða því að verkefni stjórnsýslunnar og þjónusta hins opinbera hafi aukist víðast hvar í 

hinum vestræna heimi á undanförnum áratugum og útgjöld að sama skapi, hefur framkvæmd 

opinberrar þjónustu breyst, samstarf við einkaaðila orðið algengara og nýir straumar og ný viðmið 

orðið til. Þeir straumar sem komu fram á síðari hluta 20. aldarinnar og eru kenndir við Nýskipan í 

opinberum rekstri (e. new public management, NPM) mörkuðu á margan hátt skil í opinberri 

stjórnsýslu. Nýskipan í opinberum rekstri er hugmyndafræðilegur grunnur sem rekja má til 

Bretlands en breiddist út um hinn vestræna heim og náði merkjanlegri fótfestu í alþjóðlegu 

samhengi. Sú stefna var sett fram með það að markmiði að nútímavæða opinbera þjónustu og 

auka skilvirkni í framkvæmd hennar. Grunnhugmyndin að baki henni var og er sú að hægt sé að 

yfirfæra stjórnunaraðferðir sem eiga uppruna í rekstri fyrirtækja á frjálsum samkeppnismarkaði 

yfir á rekstur og þjónustu hins opinbera og auka þannig skilvirkni í opinberum rekstri (Arnar 

Jónsson og Arnar Pálsson, 2007). 



  

 

17 

 

Osborn og Gaebler (1992) áttu mikinn þátt í að útfæra kenninguna og marka henni stöðu. Þeir 

bentu á, í skrifum sínum og kenningum, að það væri ekki hlutverk stjórnvalda að veita þjónustu 

heldur miklu fremur að tryggja að hún væri veitt. Þeir notuðu í því samhengi þá samlíkingu að 

stjórnvöld ættu að vera í hlutverki stýrimanns en ekki ræðara. Þau ættu frekar að vera í því 

hlutverki að virkja samfélögin til lausnar á vandamálum sínum í stað þess að leysa þau fyrir þau, 

stuðla að samkeppni frekar en einokun, horfa á markmið frekar en leiðir, einblína á útkomuna 

sem meginmarkmið frekar en það sem þarf til að ná því markmiði, leggja áherslu á þarfir íbúanna 

í stað þess að horfa á þarfir stjórnsýslunnar, leggja áherslu á að afla tekna í stað þess að leggja 

áherslu á útgjöld, fjárfesta í verkefnum sem koma í veg fyrir vandamál í stað verkefna sem er 

ætlað að leysa vandamál, auka valdreifingu og síðast en ekki síst að virkja krafta hins frjálsa 

markaðar til að leysa verkefni hins opinbera í stað þess að gera það sjálf.  

Erfitt er að fullyrða um hvort sú þróun sem hófst á síðari hluta síðustu aldar eigi á sama hátt við 

og hún var talin eiga þá. Sumir hafa haldið því fram að þær hugmyndir séu í reynd orðnar úreltar 

nú þegar. Þeir benda á að þrátt fyrir að enn megi merkja þróun í þessa átt í þeim löndum sem 

voru sein til að taka upp þessa stefnu, þá hafi hún stöðvast eða jafnvel snúist við í þeim löndum 

sem voru og hafa verið leiðandi í þróun opinberrar stjórnsýslu. Meginskýringin á þeim viðsnúningi 

sé sú að stefnan hafi einfaldlega ekki skilað þeim árangri sem henni var ætlað að skila, það er 

betri og skilvirkari þjónustu við borgarana. Í dag eigi sér hins vegar stað ný þróun og nýjar 

breytingar sem kalla megi eftir-NPM stjórnsýslu, þar sem tölvutæknin og hagnýting hennar er í 

fyrirrúmi með áherslu á að mæta betur ólíkum þörfum borgaranna, þ.e. svokölluð „digital-era 

governance“ – DEG (Dunleavy, Margetts, Bastow og Tinkler, 2005). 

2.2 Stjórntæki hins opinbera 

Nýjar áherslur í tilhögun opinberrar þjónustu hafa kallað á nýjar áherslur í opinberri stjórnsýslu og 

ný og fjölbreyttari stjórntæki hins opinbera. Í bókinni The Tools of Government er fjallað ítarlega 

um þau stjórntæki sem stjórnvöld geta beitt, til að ná fram stefnumálum sínum í framkvæmd 

opinberrar þjónustu, þar á meðal við rekstur opinberra stofnana, beitingu fjárhagslegra hvata, 

regluvæðingu og útvistun. Í fyrrnefndri bók er fjallað um fjölda ólíkra stjórntækja og eiginleika 

þeirra. Við mat á notkun þessara fjölbreyttu stjórntækja við ólíkar aðstæður setja höfundarnir fram 

lýsandi viðmið um eðli þeirra og eiginleika, tvær óháðar breytur sem hér eru nefnd viðmið og 

víddir (Salamon, 2002). 

 

 

 

 

 



  

 

18 

 

Tafla 1 Viðmið og víddir stjórntækja hins opinbera (Salamon, 2002) 

Viðmið Víddir 

Markvirkni (e. Effectiveness) Þvingun (e. Degree of Coerciveness) 

Skilvirkni (e. Efficiency) Bein afskipti (e. Directness) 

Jafnræði/jöfnunaráhrif (e. Equity) Sjálfvirkni (e. Automaticity)  

Framkvæmanleiki (e. Manageability) Sýnileiki (e. Visibility) 

Lögmæti (e. Legitimacy and Political Feasibility) 

  

Með ofangreindum hætti er stjórntækjum hins opinbera skipt niður í flokka eftir eiginleikum þeirra, 

meðal annars með tilliti til hversu sýnileg, sjálfvirk og þvingandi þau eru og hversu mikil bein 

afskipti hins opinbera aðila geta verið. 

Með markvirkni er vísað til þess hve vel stjórntækið virkar í því skyni að ná fram settum 

markmiðum. Verður til dæmis því markmiði stjórnvalda að tryggja borgurunum öruggan aðgang 

að neysluvatni best náð með opinberum rekstri vatnsveitu, með gerð þjónustusamninga við 

einkaaðila eða eru aðrar leiðir líklegri til árangurs í þeim efnum? Með skilvirkni er vísað til þess 

hversu hagkvæm viðkomandi leið er, það er hversu miklu stjórnvöld þurfa að kosta til svo 

markmiðum þeirra verði náð. Með jafnræði og áhrifum stjórntækisins á jöfnuð er vísað til þess 

hversu vel stjórntækið tryggir aðgang allra þeirra sem rétt eiga á þeim gæðum sem um ræðir og 

þeirra sem mest þurfa á þeim að halda. Framkvæmanleiki lýsir því hversu einfalt eða flókið það 

er að ná settum markmiðum með hjálp stjórntækisins og lögmæti/pólitískur fýsileiki vísar til þess 

hversu auðveldlega má réttlæta og rökstyðja beitingu stjórntækisins (Salamon, 2002, bls. 24). 

Með þvingun er vísað til þess hversu mikið stjórntækið takmarkar eða hefur áhrif á hegðun 

borgaranna, til dæmis í samanburði við það ef framkvæmdin væri í höndum markaðarins. Önnur 

víddin snýr að því hversu bein afskipti hið opinbera hefur af sjálfri framkvæmdinni og sú þriðja, 

sjálfvirkni fjallar um í hversu miklum mæli stjórntækið notast við kerfi og innviði sem eru til staðar 

fremur en að krefjast nýrra. Sýnileiki vísar til þess hversu vel má greina viðkomandi verkefni og 

útgjöld vegna þess í reikningum og áætlunum hins opinbera (Salamon, 2002). 

2.3 Þjónustusamningar og innkaupasamningar 

Við framkvæmd verkefna getur samband einkaaðila og hins opinbera verið með ýmsum hætti. 

Það getur til dæmis byggt á lögum eða reglugerðum, ávísanakerfi (e. vouchers), óbeinum 

greiðslum eða beinum samningum um kaup á vörum eða þjónustu, eða veitingu hennar til þriðja 

aðila. Í þessari rannsókn er sjónum beint að því síðast talda, það er samningum opinberra aðila 

og einkaaðila um framkvæmd þjónustu þeirra síðarnefndu við þriðja aðila, í sumum tilvikum sjálfa 



  

 

19 

 

borgarana. Skilgreina má þjónustusamning sem samning á milli opinbers aðila og þriðja aðila, þar 

sem hann felst á að afhenda tiltekna vöru eða veita tiltekna þjónustu gegn peningagreiðslu. Þessi 

aðili getur verið hvort heldur sem er fyrirtæki sem er rekið í hagnaðarskyni, sjálfseignarstofnun 

eða annað form fyrirtækis sem rekið er á samfélagslegum forsendum (er ekki ætlað að skila 

skilgreindum eigendum arði) (Kelman, 2002). 

Nefna má nokkur atriði sem einkenni þjónustusamninga sem stjórntækis. Í fyrsta lagi felst í þeirri 

ákvörðun að beita þjónustusamningi ákvörðun viðkomandi stjórnvalds að framleiða ekki 

viðkomandi vöru eða veita viðkomandi þjónustu sjálft, heldur fela það verkefni öðrum. Dæmi um 

slíkt eru ekki óalgeng í opinberum rekstri í dag og á sumum sviðum er það regla frekar en 

undantekning að einkaaðilar sjái um framkvæmd verkefna hins opinbera í umboði þeirra. Sem 

dæmi má nefna þjónustu á borð við snjómokstur eða sorphirðu. Áður fyrr var algengt að þessi 

verkefni væru í höndum deilda innan viðkomandi sveitarfélaga en er í flestum tilvikum sinnt af 

einkaaðilum í dag, á grundvelli samninga þar um. Í öðru lagi einkennist stjórntækið af þeirri 

staðreynd að um er að ræða samning á viðskiptalegum forsendum, sem lýtur í öllum 

grundvallaratriðum sömu lögmálum og samningar sem gerðir eru á einkamarkaði. Að því leyti er 

stjórntækið frábrugðið ýmsum öðrum stjórntækjum sem opinberir aðilar hafa í verkfærakistu sinni, 

svo sem skattaívilnanir, ávísanakerfi og fleiri afbrigði sem eru nær eingöngu bundin við opinbera 

geirann. Í þriðja lagi má greina þjónustusamninga í tvo meginflokka. Í fræðilegri umfjöllun er 

gerður nokkuð skýr greinarmunur á samningum um kaup opinberra aðila á vöru eða þjónustu til 

eigin nota og samningum um veitingu þjónustu til þriðja aðila. Til aðgreiningar frá hefðbundnum 

innkaupasamningum eru slíkir samningar nefndir þjónustusamningar (e. purchase-of-service 

contracting, POS) (Kelman, 2002). Í þessari rannsókn er sjónum beint að slíkum samningum, það 

er samningum um veitingu þjónustu gagnvart íbúum sveitarfélaga. 

2.4 Þjónustusamningar 

Þjónustusamningur felur í sér samkomulag opinbers aðila við einkaaðila um að sá síðarnefndi 

veiti skilgreindum hópi „viðskiptavina“ tiltekna þjónustu í skiptum fyrir umsamda fjárhæð 

(DeHoog, 2002). Þjónustusamningar eða önnur afbrigði af einkaframkvæmd opinberrar þjónustu 

felast í því að viðkomandi stjórnvöld fela þriðja aðila að veita tiltekna þjónustu. Stjórnvöld 

skilgreina þá þjónustuna og hefur að öllu jöfnu ákvörðunarvald um hversu nákvæmlega hún er 

útlistuð í samningi.  

Við greiningu stjórntækja hins opinbera og samanburð á eðli þeirra er meðal annars skoðað 

hversu bein afskipti hins opinbera af framkvæmdinni eru. Er þá rætt um að afskiptin séu 

annaðhvort bein eða óbein. Í tilfelli þjónustusamninga eru afskiptin að öllu jöfnu óbein. 

Þjónustusamningar eru yfirleitt gerðir við einn tiltekinn aðila í skilgreindan tíma og fela það í sér 

að sá skuli veita þriðja aðila skilgreinda þjónustu. Afskipti verkkaupans eru því í 

grundvallaratriðum bundin við samningagerðina sem slíka, þar sem hann hefur stöðu til að 

skilgreina eðli þjónustunnar, magn, gæði, tíðni og svo framvegis. Þetta er þó ekki fullkomlega 
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algilt. Það eru dæmi um þjónustusamninga sem gefa notendum þjónustunnar vald til að velja 

þjónustuaðila, eða hafa áhrif á eðli hennar og framkvæmd (DeHoog, 2002).  

Í öðru lagi eru stjórntæki hins opinbera greind eftir því hversu sjálfvirk þau eru (e. Automaticity). 

Sjálfvirkni fjallar um í hversu miklum mæli stjórntækið notast við kerfi og innviði sem eru til staðar 

fremur en að krefjast nýrra. Almennt er stjórntækið álitið með tiltölulega mikla sjálfvirkni. Á hinn 

bóginn geta markaðsaðstæður verið þannig, til að mynda vegna skorts á samkeppni og lítt 

þróuðum markaði almennt með þá þjónustu sem viðskiptin fjalla um, að auknar líkur skapast á 

því að viðsemjandi hins opinbera aðila uppfylli ekki með ásættanlegum hætti ákvæði þess 

samnings sem gerður er, veiti ekki þá þjónustu sem skilgreind er og hinn opinberi aðili ber ábyrgð 

á að sé veitt (DeHoog, 2002). 

Í þriðja lagi er rætt um að stjórntæki feli í sér mismikla þvingun (e. coerciveness) en með því er 

vísað til þess hversu mikið stjórntækið takmarkar eða hefur áhrif á hegðun borgaranna. Almennt 

er litið svo á að þjónustusamningar séu lítt þvingandi stjórntæki út frá sjónarhóli 

þjónustunotandans, þó svo að frá bæjardyrum þjónustuveitandans sé sýnin önnur og ólík. Hvað 

sýnileika (e. visibility) snertir þá getur hann birst í mörgum ólíkum myndum. Sýnileiki í tengslum 

við fjárhagsáætlanagerð hins opinbera er í hinni pólitísku stefnumörkun og því sem á sér stað í 

tengslum við stjórnmálin almennt, svo og sýnileiki gagnvart borgurunum. Hvað hina fjárhagslegu 

hlið snertir eru þjónustusamningar almennt taldir hafa mikinn sýnileika, útgjaldaþáttur þeirra komi 

almennt skýrt fram í opinberum gögnum og ákvarðanir um gerð þeirra séu öllu jöfnu opinberar og 

jafnvel háðar samþykki lýðræðislega kjörinna stjórnvalda. Á hinn bóginn getur slíkt fyrirkomulag, 

þar sem frumábyrgð á veitingu þjónustunnar er á hendi stjórnvalda en framkvæmdin í höndum 

annarra, orðið til þess að hinn almenni borgari getur átt erfitt með að átta sig á hvaða þjónusta er 

í reynd fjármögnuð af hinu opinbera og á ábyrgð þess og hver ekki (DeHoog, 2002). 

2.5 Þjónustusamningar með hliðsjón af umboðskenningum  

Eins og vikið er að hér á undan í inngangi þá er mikilvægt að hafa í forgrunni rannsóknar af 

þessu tagi stöðu þjónustusamninga um framkvæmd opinberrar þjónustu með hliðsjón af 

umboðskenningum og eðli þeirra. Umboðskenningar (e. principal agent theory) fjalla um ábyrgð 

og framsal valds, hvernig vald er framselt frá einum aðila til annars í svokallaðri umboðskeðju. 

Þar leika umbjóðendur (e. principal) og fulltrúar (e. agent) aðalhlutverk (Strøm, 2000). Í 

lýðræðisríkjum þar sem fulltrúalýðræði er við lýði eru kjósendur í hlutverki umbjóðenda sem með 

lýðræðislegum hætti framselja vald sitt til kjörinna fulltrúa. Í grein sinni Lýðræðisleg ábyrgð og 

rekstrarform stjórnsýslu veltir dr. Gunnar Helgi Kristinsson (2007) upp ýmsum áleitnum 

spurningum varðandi beitingu þjónustusamninga eða annarra skyldra stjórntækja við framkvæmd 

opinberrar þjónustu, meðal annars með tilliti til þess hvaða áhrif það hafi á ábyrgðarsvið 

stjórnvalda. Í greininni setur hann meðal annars fram eftirfarandi spurningar:  
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„Ef ráðherra hefur ekki raunverulega stjórn á þeim aðilum sem sinna verkefnum fyrir hið 

opinbera er þá hægt að kalla hann til ábyrgðar fyrir framkvæmd þeirra? Og alveg á sama 

hátt: Ef forstöðumaður ríkisstofnunar hefur gert samning við einkaaðila um framkvæmd 

tiltekinna verkefna – ber hann samt enn ábyrgð á því hvernig til tekst?“ 

Með hliðsjón af gildandi lýðræðisfyrirkomulagi hér á landi, hefðbundnum kenningum um 

framkvæmd fulltrúalýðræðis, sem og þeirri lýsingu á því fyrirkomulagi sem felst í hinni svokölluðu 

umboðskeðju, þá virðast svörin við ofangreindum spurningum vera nokkuð afdráttarlaus og skýr. 

Með gerð samninga við einkaaðila um framkvæmd opinberrar þjónustu missa stjórnvöld stóran 

hluta þeirra stjórntækja sem þau öllu jafna hafa innan stjórnsýslunnar, svo sem boðvald, eftirlits- 

og fjárveitingarvald, alveg eða að hluta. Það tæki sem hinn opinberi aðili hefur þess í stað til að 

stýra framkvæmdinni er sá samningur sem hann gerir við viðkomandi aðila en þeir eru í eðli sínu 

mjög ólíkir því boðvaldi sem er til staðar innan stigveldisins í hefðbundinni stjórnsýslu hins 

opinbera. Niðurstaða Gunnars Helga er sú að ef vilji sé til þess að halda í hugmyndina um hina 

lýðræðislegu ábyrgð þá beri ráðherra einn ábyrgðina, óháð því hvort að hann hafi samið frá sér 

þau stjórntæki sem honum eru falin á grundvelli þess umboðs sem hann hefur fengið frá 

kjósendum. Með öðrum orðum má segja að gerð samninga við einkaaðila breyti ekki eðli 

umboðskeðjunnar, hún sé eftir sem áður til staðar og ábyrgðin í samræmi við hana.  

2.6 Stefna og stefnumótun 

Hugtakið opinber stefna býr yfir mörgum ólíkum skilgreiningum, allt frá því að teljast eingöngu 

það sem hið opinbera lýsir yfir að það ætli að gera til þess sem hið opinbera gerir en hefur aldrei 

ákveðið sérstaklega með skýrum hætti að skuli gert. Í þessari greiningu er hugtakið opinber 

stefna og þar af leiðandi opinber stefnumótun túlkað vítt, það er út frá öllum þeim þáttum sem 

hugsanlega geta haft áhrif. 

Samkvæmt hinum hefðbundnu hugmyndum um stefnumótun geta stjórnendur haft mótandi áhrif 

á framtíð skipulagsheilda, þ.e. að með markvissri greiningu, vali á leiðum og innleiðslu í 

framkvæmd, geti stjórnendur gert fyrirfram ákveðna framtíðarsýn að veruleika. Árið 1985 birtist 

grein í fræðiritinu Stratetic Management Journal sem bar yfirskriftina Of Strategies, Deliberate 

and Emergent. Greinin markaði skil í umræðunni um stefnumótun skipulagsheilda, en í henni var 

því haldið fram að hinar mótuðu stefnur væru oftar en ekki töluvert frábrugðnar hinum 

raunverulegu stefnum, það er þeim sem birtust í framkvæmd. Þar eru færð rök fyrir því að 

stefnumótun skipulagsheilda sé að öllu jöfnu einhvers konar sambland af mörgum mismunandi 

áhrifaþáttum sem bæði geta verið forskrifaðir og/eða sjálfsprottnir. Þannig sé stefna sjaldnast 

algjörlega forskrifuð eða algjörlega sjálfsprottin, heldur séu þessu tvö hugtök í raun tveir endar á 

sama hlutnum, það er hinni raungerðu stefnu. Til þess að átta sig betur á samspili þessara þátta 

eru stefnur flokkaðar í þrennt; forskrifaðar (e. deliberate) stefnur sem þær sem eru áætlaðar og 

komast til framkvæmda, óuppfylltar (e. unrealized) stefnur sem þær sem eru áætlaðar en verða 



  

 

22 

 

aldrei að veruleika og sjálfsprottnar (e. emergent) stefnur sem þær sem eru ekki áætlaðar en 

komast engu að síður til framkvæmda (Mintzberg og Waters, 1985). 

Samkvæmt Mintzberg og Waters (1985) þarf algjörlega forskrifuð stefna að uppfylla þrjú skilyrði. Í 

fyrsta lagi þarf hún að innihalda skýrar fyrirætlanir (markmið), sem er skilgreint í smáatriðum í 

hverju felast. Í öðru lagi þurfa allir hluteigandi, þ.e. allir sem koma að framkvæmd stefnunnar, að 

vera fullkomlega meðvitaður um innihald hennar og í þriðja lagi þurfa fyrirætlanir að ná 

fullkomlega fram að ganga. Það þýðir m.a. að engin ytri skilyrði hafi áhrif á niðurstöðuna og því 

þurfi allar aðstæður að vera fullkomlega fyrirsjáanlegar. Að sama skapi þurfi algjörlega 

sjálfsprottin stefna að endurspegla einhvers konar samræmi í aðgerðum yfir ákveðið tímabil, án 

þess að fyrir liggi einhverjar fyrirætlanir um slíkt. 

Í veruleikanum hlýtur að teljast ólíklegt að það fyrirfinnist dæmi um stefnur sem uppfylla 

ofangreind skilyrði að fullu, heldur beri stefnur í raun aðeins mismikil einkenni þeirra. Við mótun 

stefnu má því gera ráð fyrir að hluti hennar komi í raun aldrei til framkvæmda en þess í stað séu 

framkvæmdir hlutir sem ekki eru hluti af hinni upphaflegu stefnu. Þannig má segja að raunstefna 

sé yfirleitt sambland af bæði forskrifaðri og sjálfsprottinni stefnu. Það gerist m.a. vegna þess að 

algjörlega forskrifaðar stefnur gera ekki ráð fyrir því að skipulagsheildir starfi í lifandi umhverfi og 

taka því ekki tillit til þeirra ófyrirséðu breytinga sem eiga sér alltaf stað í umhverfinu. Hinar þröngu 

skilgreiningar sem hér hafa verið tíundaðar eru því fyrst og fremst góðar til að leggja mat á í 

hvora áttina raunstefnur hallast. Stefnur eru því almennt ekki skilgreindar sem algjörlega 

sjálfsprottnar eða forskrifaðar, heldur yfirleitt sem einhvers konar sambland af hvoru tveggja. 

2.7 Dagskrárkenningar 

Öllu er afmörkuð stund, er stundum sagt um hugmyndir jafnt sem veraldlega hluti. Þannig er haft 

eftir franska rithöfundinum Victor Hugo að „ekkert sé öflugra en hugmynd sem kemur fram á 

réttum tíma“. Það á vissulega oft við á vettvangi stjórnmálanna og stjórnmálamenn eru gjarnir á 

að vísa til slíkra skýringa þegar þeir eru inntir eftir því hvers vegna eitthvað eitt varð ofan á frekar 

en annað, hvers vegna ráðist var í róttækar breytingar á einu sviði á meðan önnur svið fengu litla 

eða enga athygli. Sú skýring að allt eigi sér afmarkaða stund er aðgengileg og einföld en 

veruleikinn á bak við stórar ákvarðanir er yfirleitt flóknari en svo að hún dugi ein og sér. Það er 

heldur ekki endilega hugmyndin sem slík sem mestan áhuga vekur hjá þeim sem vilja greina 

hvað liggur að baki ákvörðunum stjórnvalda, heldur ekki síður hvað það er sem veldur því að við 

tilteknar aðstæður skapast „réttur“ tími fyrir þær. Hvað veldur því að eitt mál öðrum fremur kemst 

á dagskrá stjórnmálanna á tilteknum tíma? Hvað er það í umhverfinu sem dregur athygli þeirra 

sem fara með ákvörðunarvaldið að tilteknum viðfangsefnum? Eru hugmyndir alltaf eðlilegt 

framhald skilgreindra vandamála eða fara stjórnvöld jafnvel fram með lausnir án þess að fyrir liggi 

hvert vandamálið sé? Hverjir setja hugmyndir á dagskrá og hvernig, eru það stjórnmálamennirnir 

sjálfir, embættismenn, fjölmiðlar, hagsmunaaðilar eða aðrir? Fræðimenn hafa leitað svara við 

þess konar spurningum og með rannsóknum á sviði stjórnmála og stjórnsýslufræða hafa verið 
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þróaðar kenningar sem skýra framkvæmd opinberrar stjórnsýslu og þeirrar stefnumótunar sem 

fram fer á vettvangi hennar. Þar á meðal eru umboðskenningin sem fjallað var um hér að framan 

en jafnframt kenningar um hið eiginlega stefnumótunarferli, meðal annars svokallaðar 

dagskrárkenningar sem skýra hvernig og hvers vegna sum mál komast á dagskrá stjórnvalda en 

önnur ekki.  

2.7.1 Gluggi tækifæranna 

Svokölluð smáskrefakenning var sett fram upp úr miðri síðustu öld af bandaríska 

stjórnmálafræðingnum Charles E. Lindblom. Samkvæmt kenningu hans einkennist stefnumótun 

ekki af einstökum viðburðum heldur miklu fremur af mörgum aðskildum ákvörðunum, einhvers 

konar röð lítilla skrefa sem tekin eru á mismunandi tímum og af ólíkum aðilum. Hann líkti 

stefnumörkuninni og því ferli sem einkenndi hana við manneskju sem gengi í myrkri. Til þess að 

forðast árekstra og áföll þá tæki hún smá skref í einu og umhverfið leiddi hana smá saman á 

áfangastað. Þannig innihéldi stefnumótunin í raun mörg lítil skref sem hvert og eitt miðaði að því 

að nálgast umhverfið og áherslur annarra með einhverjum hætti eða að koma í veg fyrir að 

mismunandi sjónarmið rekist á. Af því leiðir að stefnumótun sem fer fram með slíkum hætti 

einkennist frekar af hægfara þróun „Muddling Through“ frekar en umbyltingu (Lindblom, 1959). 

Bandaríski stjórnmálafræðingurinn John W. Kingdon er þekktur fyrir dagskrárkenningu sína um 

glugga tækifæranna (e. windows of opportunity). Hann hefur rannsakað ítarlega feril 

stefnumótunar hins opinbera og byggir kenningar sínar á smáskrefakenningu Lindbloms en sýnir 

um leið fram á að við tilteknar kringumstæður geti breytingar átt sér stað með öðrum og ólíkum 

hætti. Samkvæmt kenningum Kingdons veltur stefnumótun hins opinbera mjög á pólitískum 

aðstæðum og pólitísku ferli. Hann skiptir stefnumótunarferlinu í þrenns konar strauma (e. 

stream), þ.e. strauma vandamála (e. problem stream), stefnustrauma (e. policy stream) og 

pólitíska strauma (e. political stream). Hann lýsir straumum vandamála þannig að þá komi upp 

mál sem þarfnist úrlausnar, síðan komi fram straumar sem innihaldi rannsóknir og úrlausnir 

(stefnustraumar) og til að stefnumótunin geti orðið þá þurfi eitt að leiða af öðru og á endanum séu 

það hinir pólitísku straumar sem þurfi að vera virkir, eða öllu heldur að réttar pólitískar aðstæður  

séu til staðar svo mál hljóti athygli og komist á dagskrá. Rannsóknir hans hafa sýnt fram á að til 

þess að breytingar eigi sér stað þá þurfi þessir þrír straumar að vera til staðar samtímis. Í þessari 

rannsókn eru tilvikin skoðuð og útskýrð með tilliti til þessarar kenninga með áherslu á hvers 

vegna sumar hugmyndir komast á dagskrá stjórnvalda en aðrar ekki (Kingdon, 2011).   

Samkvæmt Kingdon (2011) má með töluverðri einföldun skipta stefnumótunarferlinum niður í að 

minnsta kosti fjóra undirferla eða þrep.  

1. Mál kemst á dagskrá. 

2. Skilgreining og lýsing valkosta. 

3. Ákvörðun um leið, t.d. með samþykkt nýrra laga eða annarri formlegri 

stefnumörkun. 
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4. Innleiðing stefnu/ákvörðunar. 

Eins og Kingdon bendir á er velgengni í einu þrepi ekki endilega ávísun á að ferlið í heild gangi 

upp og skili þeirri niðurstöðu sem vænst er. Mál geta komist á dagskrá án þess að stjórnvöldum 

takist að leiða þau til lykta með formlegum hætti, lagafrumvörp hljóta ekki alltaf samþykki og þrátt 

fyrir að þau geri það þá ræðst endanleg niðurstaða ekki síst af því hvernig til tekst við innleiðingu 

þeirra. Í þessari rannsókn er stuðst við ofangreinda skiptingu en líkt og í rannsóknum Kingdons er 

áherslan sett á fyrri hlutann, það er fyrstu tvö þrepin í stefnumörkunarferlinum.   

2.7.2 Vandamálið skilgreint 

Á vettvangi stjórnvalda eru vandamál sjaldnast af skornum skammti. Sem dæmi má búast við að 

á fræðslusviði eins sveitarfélags sé á hverjum tíma hægt að greina mörg og jafnvel óteljandi 

möguleg vandamál sem þarfnast úrlausnar. Þau geta til dæmis fjallað um tiltekna kostnaðarliði í 

framkvæmd þjónustunnar og vísbendingar um óeðlilegar breytingar á þeim, um vísbendingar um 

breytingar á gæðum þjónustunnar og aðgerðir til að bregðast við því, um aukna þörf fyrir fjölgun 

leikskólaplássa, innleiðingu nýrrar tækni við framkvæmd kennslunnar, yfirvofandi kjarasamninga, 

endurhönnun mannvirkja og svo mætti áfram telja.   

Hvers vegna sum þessara vandamála ná eyrum og augum stjórnvalda, hvers vegna sum þeirra 

eru talin kalla á opinber afskipti er grundvallarspurning sem snertir fyrsta skrefið í ferli opinberrar 

stefnumótunar. Þar er spjótunum beint að því sem hér er nefnt dagskrá stjórnvalda (e. agenda). 

Forsenda þess að eiginlegt mál geti komist á dagskrá stjórnvalda er að það sé til staðar skilgreint 

vandamál. Það má segja að það sé forsenda þess að stefnumörkunarferil getur átt sér stað, að 

skilgreining vandamálsins hafi átt sér stað. Ferlinu má því líkja við söguþráð sem byggir á röð 

orsakatengsla (Knill og Tosun, 2012). 

Hvernig vandamál eru skilgreind getur haft mikil áhrif á hvort og með hvaða hætti er ráðist í 

úrlausn þeirra og sjaldnast er ein augljós leið til í þeim efnum. Sem dæmi má nefna aukið 

atvinnuleysi. Hvort það er skilgreint sem almennur skortur á menntun fólks á vinnumarkaði eða 

sem afleiðing samdráttar í hagkerfinu getur haft afgerandi áhrif á í hvaða farveg möguleg úrlausn 

vandamálsins er sett. Ef stjórnvöld skilgreina vandamálið sem skort á menntun þá er líklegt að 

lausnina sé að finna á sviði menntamála og gæti til dæmis falist í því að styrkja fjármögnun 

menntakerfisins eða endurskipuleggja framkvæmd þess. Ef vandinn er skilgreindur 

efnahagslegur gætu aðgerðir til að örva hagkerfið aftur á mót verið mun meira viðeigandi.  

Hvernig vandamálið er skilgreint getur líka verið háð því hver það er sem setur skilgreininguna 

fram, enda má gera ráð fyrir að aðilar geti skilgreint sama vandamálið með mismunandi hætti. Sá 

sem setur fyrst fram sína skilgreiningu á vandamálinu getur líka öðlast ákveðið forskot á hina þar 

sem sú skilgreining sem fyrst er sett fram er líkleg til að verða ráðandi. Aðrar skilgreiningar sem 

koma síðar fram verða ekki aðeins að keppa við hana heldur þurfa að sama skapi að vera að 

minnsta kosti jafn vel rökstuddar og sannfærandi (Knill og Tosun, 2012). 
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2.7.3 Gildi, viðhorf og áhrif þeirra 

Hvort niðurstaðan verður sú að vandamál sé til staðar sem krefst aðgerða ræðst hins vegar ekki 

aðeins af þeim upplýsingum sem settar eru fram heldur einnig af túlkun þeirra. Þar geta spilað inn 

í ólík viðhorf þeirra sem eru í lykilhlutverki og hafa stöðu til að ákveða hvað séu vandamál sem 

þarfnast úrlausnar og hvað sé einfaldlega lýsing á aðstæðum (Kingdon, 2011). Sem dæmi gætu 

upplýsingar um samspil heimilistekna foreldra barna á grunnskólaaldri og þátttöku þeirra í 

skipulögðu tómstundastarfi leitt í ljós að börn foreldra í lægstu þrepum tekjustigans taki áberandi 

minnst þátt á meðan börn foreldra í efstu þrepum stigans taki mest þátt í slíku starfi. Hvort 

valdhafar skilgreina slíkar niðurstöður sem lýsingu á aðstæðum eða vandamál sem þarfnist 

úrlausnar ræðst meðal annars af því hvaða viðhorf þeir hafa, hvaða skoðun þeir hafa á því hvort 

aðgengi barna að skipulögðu tómstundastarfi eigi að vera óháð efnahag foreldra og það sé 

hlutverk stjórnvalda að gera eitthvað svo það geti orðið eða ekki. Hægrisinnaðir stjórnmálamenn 

gætu verið sammála þeim sem teldust vera vinstra megin á hinu pólitíska litrófi um að lítil þátttaka 

barna frá tekjulitlum heimilum væri vandamál en ekki endilega því sjónarmiði að það sé hlutverk 

stjórnvalda að grípa til aðgerða í því skyni að leysa vandamálið. 

2.7.4 Raunverulegt eða tilbúið vandamál? 

Svo skilgreining vandamáls geti átt sér stað þurfa að minnsta kosti tvær grunnforsendur að vera 

til staðar. Annars vegar einhverjar hlutlausar upplýsingar (t.d. upplýsingar um þróun í fjölda þeirra 

sem eru undir skilgreindum lágtekjumörkum) og sú spurning hvort og þá upp að hvaða marki 

undirliggjandi skilgreining er viðurkennd. Með öðrum orðum snýst skilgreining vandamáls í þessu 

samhengi ekki um hlutlausa greiningu á staðreyndum heldur miklu fremur á þýðingu þeirra í 

samfélagslegu tilliti (Knill og Tosun, 2012). 

Í reynd getur vandamál því verið til staðar af þeirri einföldu ástæðu að fólk telur það vera til 

staðar. Það hafa ýmsar rannsóknir sýnt að það getur verið mikill munur á því hvernig 

almenningur metur og skilgreinir til dæmis umhverfislegar hættur og hvernig á hinn bóginn 

sérfræðingar gera það. Þó svo að vísindalegar rannsóknir bendi til þess að lítið eða jafnvel ekkert 

vandamál sé til staðar þá getur upplifun almennings verið allt önnur. Þegar litið er til opinberrar 

stefnumótunar er mikilvægt að þetta sé haft í huga, því gera má ráð fyrir að í einhverjum tilfellum 

grípi stjórnvöld til aðgerða jafnvel þó svo að í reynd liggi ekki skýrt fyrir hvort raunverulegt 

vandamál sem krefst úrlausnar sé til staðar. Að sama skapi má gera ráð fyrir að stjórnvöld virði 

að vettugi vandamál sem virðast í fljótu bragði augljós og krefjast aðkomu þeirra. Það sem einnig 

skiptir máli í þessu samhengi er það flókna samspil sem getur verið á milli ólíkra þátta 

samfélagsins og þeirra óvæntu áhrifa sem breyting á einum stað í samfélaginu getur haft á 

annan. Eitthvað sem í fljótu bragði kann að þykja órökrétt af stjórnvöldum að skilgreina sem 

vandamál kann að vera það horft frá nýju sjónarhorni. Knill og Tosun (2012) nefna sem dæmi að 

ótti neytenda við neikvæð áhrif erfðabættra matvæla geti orsakað minnkandi neyslu tiltekinna 

afurða, svo sem nautakjöts. Jafnvel þó svo að þessi útbreidda afstaða almennings og áhrif 

hennar á neysluhegðun þeirra sé ekki endilega rökrétt þá geti hún leitt til lækkandi tekna 
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kúabænda og þar með vandamáls sem kallaði á athygli stjórnvalda. Stjórnmálamaður sem ekki 

viðurkenni vandamál sem almenningur telur vera til staðar eigi það jafnframt yfir höfði sér að ná 

ekki endurkjöri og það geti haft þau áhrif að stjórnvöld taka upp mál, jafnvel óháð því hvort 

vandamál sé til staðar eða ekki. Að sama skapi geti stjórnvöld og stjórnmálamenn átt þátt í að 

„búa til“ vandamál í gangstæðum tilgangi.  

2.7.5 Vísbendingar um vandamál 

Það þarf ekki endilega að vera til staðar pólitískur þrýstingur af einhverju tagi sem veldur því að 

þeir sem fara með ákvarðanavaldið sýna málum athygli og skilgreina þau sem vandamál sem 

þurfi að leysa. Það geta einfaldlega legið fyrir vísbendingar, til dæmis tölulegar upplýsingar um að 

vandamál sé til staðar og það þarfnist úrlausnar (Kingdon, Agendas, Alternatives and Public 

Policies, 2011). Stjórnvöld fylgjast gjarnan vel með tilteknum mælikvörðum og þróun þeirra. Sem 

dæmi fylgjast íslensk sveitarfélög almennt vel með rekstrarkostnaði leik- og grunnskóla og 

samanburði á kostnaði annarra sveitarfélaga við rekstur sömu þjónustu. Sveitarfélögin fylgjast 

yfirleitt líka með öðrum viðurkenndum mælikvörðum sem snerta fræðslumál, svo sem með líðan 

nemenda og starfsfólks og námsárangri nemenda. Í slíkum upplýsingum geta komið fram 

vísbendingar sem fanga athygli valdhafa og geta leitt til stefnumarkandi ákvarðana. Nýlegt dæmi 

eru niðurstöður svokallaðrar PISA könnunar, sem er alþjóðleg könnun á færni og þekkingu 15 ára 

nemenda og er unnin að frumkvæði Efnahags- og framfarastofnunarinnar (OECD). Töluverð 

umræða hefur átt sér stað í samfélaginu tengt birtingu niðurstaðna sem byggja á rannsókn sem 

fram fór árið 2012. Benda þær meðal annars til þess að lesskilningur íslenskra nemenda sé 

nokkuð undir meðaltali nemenda annarra landa innan OECD og að hann hafi dalað umtalsvert frá 

því að rannsóknin var fyrst framkvæmd árið 2000. Hafa þessar niðurstöður meðal annars orðið 

tilefni umræðna á Alþingi, þar sem menntamálaráðherra hefur gert þær að umtalsefni og velt upp 

spurningum sem snúa að skipulagi og framkvæmd skólastarfs á Íslandi (Illugi, 2014). 

Kostnaðarþátturinn er þó líklega sá sem oftast er horft til. Kingdon bendir á að það sé svo 

reglubundið hlutverk stjórnvalda að yfirfara og búa til fjárhagsáætlanir að þar komist vandamálin 

mjög oft á dagskrá valdhafa. Greiningar eða rannsóknir á tilteknu sviði geta einnig verið 

grundvöllur að því að vandamál eru skilgreind og þau hljóta athygli. Tilurð þess að ráðist er í 

greiningar af einhverju tagi getur á sama hátt verið rakin til þess að stjórnvöld telja þörf á að 

ganga úr skugga um hvort tiltekið vandamál sem talið er að þarfnist sérstakrar athygli sé í reynd 

til staðar og þá hvert umfang þess sé (Kingdon, 2011). 

2.7.6 Krísur og aðrir áhrifavaldar 

Vísbendingar, svo sem í formi talna og greininga, þurfa ekki endilega að hreyfa við stefnumörkun 

stjórnvalda. Stundum þarf eitthvað meira til, þrýsting af einhverju tagi sem hreyfir við málum og 

kveikir athygli þeirra sem fara með völdin. Það geta verið einstakir atburðir, krísur af einhverju 

tagi eða jafnvel persónuleg reynsla viðkomandi. Krísur geta jafnvel verið svo áhrifamiklar að þær 

ryðja öllu úr vegi, taka hið pólitíska svið yfir og verða númer eitt á dagskránni, óháð vilja þeirra 

sem fara með hið formlega dagskrárvald. Þegar til að mynda aðstæður skapast þar sem mikil og 
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viðvarandi hætta steðjar að almenningi, til dæmis í tilfelli mikilla náttúruhamfara eða 

stríðsástands, þar sem aðgerða stjórnvalda er sannarlega þörf verður aðgerðarleysi að 

sjálfstæðri ákvörðun. Að sama skapi geta mikilvæg mál, sem sannarlega ættu að vera á dagskrá 

stjórnvalda að leysa, lent ofan í skúffu þar sem beinlínis skortir áfall eða krísu af einhverju tagi til 

að ýta þeim þaðan og inn á dagskrána (Kingdon, 2011). Það má velta fyrir sér hvort það geti átt 

við þær aðstæður sem sköpuðust hér á landi í aðdraganda efnahagshrunsins, þar sem 

niðurstöður rannsókna á orsökum og afleiðingum þess benda til þess að stjórnvöldum hafi mátt 

vera ljóst töluvert löngu áður að grípa þyrfti til aðgerða til að sporna gegn því sem þróunin bar 

með sér, þeirri þenslu sem ríkjandi var í hagkerfinu með tilheyrandi bólum í eignaverði og 

sívaxandi skuldsetningu heimila og fyrirtækja. Á meðan ekki varð eiginlegt áfall virðist hins vegar 

lítið hafa verið gert til að reyna að afstýra því, að minnsta kosti á þeim tíma sem það virðist hafa 

verið mögulegt. 

2.7.7 Flokkun vandamála 

Niðurstaðan eða vandamálið getur líka ráðist að töluverðu leyti af því hvernig viðfangsefnið er 

flokkað og þar með út frá því hvaða sjónarhorni það er skoðað, í hvaða „kassa“ vandamálið er 

sett. Sem dæmi má nefna fyrirkomulag samgönguþjónustu fyrir fatlað fólk. Á áttunda áratugnum 

var til að mynda mikil umræða um það viðfangsefni í Bandaríkjunum þar sem hagsmunahópar 

fatlaðs fólks börðust fyrir breytingum á almenningssamgöngukerfum og höfðu uppi kröfur um að 

þau uppfylltu skilyrði um aðgengi fyrir hreyfihamlaða. Stjórnendur í almenningssamgöngum og 

jafnvel sumir í hópi hreyfihamlaðra töldu aðra þjónustu heppilegri og hagkvæmari fyrir þennan 

notendahóp og þjóðfélagið í heild, til dæmis leigubifreiðar eða sérstaka ferðaþjónustu líkt og rekin 

er hér á landi. Í því tilfelli réðst lausnin af því hvers eðlis vandamálið var skilgreint, í hvaða flokki 

það lenti. Séð sem barátta fyrir jöfnum rétti fatlaðs og ófatlaðs fólks lá beinast við að tryggja 

aðgengi hópsins að þeim samgöngum sem ófötluðu fólki stóð til boða. Ef vandamálið var hins 

vegar skilgreint án slíkra sjónarmiða þá vógu sjónarmið hagkvæmni og skilvirkni líklega þyngra í 

vali á lausn og líkurnar á að sértæk lausn yrði ofan á varð yfirgnæfandi. Annað nærtækt dæmi 

sem tengist samgöngum er krafan um bættar aðstæður til hjólreiða á Íslandi. Töluverð umræða 

hefur verið um það málefni hér á landi á undanförnum árum og margt sem bendir til þess að 

viðhorf stjórnvalda, meðal annars sumra sveitarfélaga, sé að breytast töluvert. Hvort hjólreiðar 

eru skilgreindar sem tómstundaiðja eða samgöngumáti og þar með hluti af samgöngumálum hins 

opinbera með öllu sem því tilheyrir, svo og því fjármagni sem tilheyrir þeim málaflokki, skiptir 

miklu um það hvernig stjórnvöld nálgast vandamálið og hversu mikið vægi það getur fengið í 

dagskrá þeirra. Flokkun vandamálsins skipti því sköpum fyrir skilgreiningu þess og úrlausn. Að 

sama skapi reynist það geta haft afar mikla þýðingu að skilgreiningar breytist. Vandamál sem 

áður hafa verið flokkuð með tilteknum hætti, jafnvel mjög lengi, færast í nýjan flokk. Það getur 

gerst af ýmsum ástæðum, breyttum aðstæðum og viðhorfum. Rannsóknir benda hins vegar til 

þess að stjórnvöld hafi ríka tilhneigingu til að viðhalda ríkjandi flokkun og streitist gjarnan gegn 

breytingum af því tagi (Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, 2011). 
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2.7.8 Dagskrá stjórnvalda 

Hér á undan hefur sjónum verið beint að vandamálinu og skilgreiningu þess, því ferli sem þarf að 

eiga sér stað og er forsenda þess að mál geti orðið til og það komist á dagskrá. En hvað er 

dagskrá stjórnvalda? Eru það þau mál sem ríkjandi stjórnvöld leggja fram með formlegum hætti, 

svo sem lagafrumvörp, tillögur eða önnur formleg mál? Eða má skilgreina dagskrá stjórnvalda 

með öðrum og víðari hætti? Til einföldunar má skipta dagskrá stjórnvalda í tvennt, í óformlega 

dagskrá og formlega dagskrá. Í fyrri flokkinn má setja allt sem hægt er að segja að verðskuldi 

almenna athygli í samfélaginu en í síðari flokkinn þau mál sem augljóslega kalla á aðkomu og 

ákvarðanir stjórnvalda (Knill og Tosun, 2012). 

Á sama hátt og mál komast á dagskrá með ýmsum hætti þá hverfa þau af dagskrá af 

margvíslegum ástæðum. Auðvitað getur það verið svo að viðkomandi vandamál hafi einfaldlega 

verið leyst með viðunandi hætti og þess vegna færist athygli stjórnvalda af viðfangsefninu og yfir 

á önnur sem virðast meira aðkallandi. Það þarf þó ekki endileg að vera svo skýrt orsakasamhengi 

á milli vandamáls og úrlausnar. Valdhafar geta jafnvel fundið sig hafa leyst vandamál með því 

einu að bera fram breytingar á lögum eða annað sem hefur þann tilgang að leysa vandamálið, 

óháð því hvort það hafi í reynd gert það. Það eitt að hafa lagt til breytingar og fengið þær 

samþykktar getur þannig orðið til þess að mál falla af dagskrá og stjórnvöld verða upptekin við 

lausn annarra vandamála. Það getur líka þurft mikið til svo mál haldist á dagskrá, þátttöku marga 

aðila, tíma og orku.  

2.7.9 Fjárhagsáætlanir 

Gerð fjárhagsáætlana og beiting þeirra sem stjórntækis er ein af þungamiðjum opinberrar 

stjórnsýslu og stjórnmála. Með fjárhagsáætlun er lagður rammi að ekki aðeins útgjöldum heldur 

einnig verkefnum hins opinbera, sem í framkvæmd getur þýtt að tilteknum verkefnum er haldið 

niðri eða hreinlega utan dagskrár á meðan önnur fá framgang. Fjárhagsstaða stjórnvalda getur 

að sama skapi haft mikla þýðingu um eðli þeirra mála sem komast á dagskrá. Þegar fjárhagur er 

þröngur og svigrúm til útgjaldaaukningar lítið eða ekkert þá er líklegt að ódýr og jafnvel verkefni 

sem fela í sér hagræðingu eða sparnað komist á dagskrá frekar en verkefni sem kalla á aukin 

rekstrarútgjöld eða nýfjárfestingar.  

2.7.10 Persónur og leikendur 

Þegar eitt eða fleiri tilvik sem fjalla um stefnumarkandi ákvarðanir á vettvangi hins opinbera eru 

rannsökuð er rökrétt að greina fyrst hverjir það eru sem koma að málum með einum eða öðrum 

hætti og í hvaða hlutverkum þeir eru. Þar getur til dæmis verið um að ræða embættismenn, 

stjórnmálafólk, sérfræðinga innan jafnt sem utan stjórnkerfis, ýmiss konar hagsmunahópa, 

fyrirtæki eða samtök þeirra, stéttarfélög eða fjölmiðlar. Þeir sem í fyrstu gætu þótt augljósir 

áhrifavaldar eða jafnvel upphafsmenn hugmynda eru það ekki endilega þegar betur er að gáð og 

ferli ákvörðunarinnar hefur verið upplýst. Kingdon skoðar tiltekna hópa sérstaklega í sínum 

rannsóknum og metur stöðu þeirra með tilliti til þriggja þátta. Það er í fyrsta lagi út frá mikilvægi 
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þeirra, í öðru lagi í hverju mikilvægi þeirra felst (hvort mikilvægi hans tengist því sem kemst á 

dagskrá, öðrum hliðstæðum valkostum eða hvorutveggja) og í þriðja lagi þeim auðlindum sem 

þeir hafa aðgengi að (Kingdon, 2011). Rannsóknir Kingdons ná til bandarískra stjórnvalda og 

þess stjórnkerfis sem þar er við lýði. Umfjöllun hans er því aðeins að hluta til yfirfæranleg á 

íslenskt stjórnkerfi og að enn takmarkaðra leyti á stjórnkerfi íslenskra sveitarfélaga.  

Í því skyni að einfalda og yfirfæra þau sjónarmið og niðurstöður sem fram koma í rannsóknum 

Kingdons yfir á íslensk sveitarfélög má skipta hópi þátttakenda sem telst vera hluti af sjálfu 

stjórnkerfinu og starfar innan þess í tvo hluta, hinn pólitíska hluta og hinn stjórnsýslulega hluta. 

Þeim fyrrnefnda tilheyra kjörnir fulltrúar og aðilar þeim tengdir á pólitískum grunni en þeim 

síðarnefnda tilheyra embættismenn og aðrir stjórnendur og starfsfólk viðkomandi sveitarfélags.  

2.7.10.1 Aðilar innan stjórnkerfis 

Rannsóknir Kingdons (2011) benda til þess embættismenn hafi að jafnaði minna dagskrárvald en 

almennt er talið að þeir hafi. Það sé að minnsta kosti raunin í bandarísku stjórnkerfi. Lengi vel 

hafi verið gengið út frá því að sú sérfræðiþekking sem þeir byggju yfir og tök þeirra á ýmsum 

grundvallaratriðum í sérhverjum málaflokki gæfi þeim tækifæri til að stýra hinum pólitískt kjörnu 

fulltrúum í tilteknar áttir, til þess að mynda sterk tengsl við hagsmunaaðila og stýra upplýsingagjöf 

til samræmis við eigin afstöðu til mála. Kingdon kemst hins vegar að þeirri niðurstöðu að 

dagskrárvald embættismanna sé að jafnaði fjarri því eins mikið og áður var talið. Hins vegar geti 

áhrif embættismanna verið mikil og almennt meiri hvað snýr að því að setja fram mismunandi 

leiðir og valkosti og ekki síður á innleiðingu ákvarðana. Embættismenn og mikilvægi þeirra í 

stefnumörkunarferlinum byggi ekki síst á þeirri langtímareynslu sem þeir gjarnan búi yfir, ólíkt 

pólitískt kjörnum fulltrúum. Hinir pólitískt kjörnu komi og fari eftir því hvernig hinir pólitísku vindar 

blása hverju sinni en embættismenn séu oftast lengur í starfi og geti með tímanum öðlast þá 

þekkingu og færni sem þarf til að vinna ólíka stjórnmálamenn á sitt band. Í öðru lagi búi þeir 

gjarnan yfir mikilli sérfræðiþekkingu sem meðal annars hafi byggst upp við að stýra þeim 

verkefnum sem eru í gangi og vegna þeirra tengsla sem þeir hafi myndað í gegnum störf sín, til 

að mynda við mikilvæga hagsmunaaðila. Þeir séu því mjög mikilvægur hluti af því ferli sem eigi 

sér stað áður en stefnumarkandi ákvörðun er tekin en líklega mikilvægari í þeim hluta ferilsins 

sem á eftir komi.    

Samkvæmt Kingdon (2011) ræður ríkjandi stjórn mestu um hvað kemst á dagskrá og hvað ekki. Í 

tilfelli sveitarfélaga má segja að það sé sá flokkur eða sú samflokkastjórn sem hefur 

meirihlutavald í viðkomandi sveitarfélagi. Ekki er um það að ræða að einstakir fulltrúar, til að 

mynda sveitarstjóri, hafi neitunarvald eða formlegt dagskrárvald umfram aðra kjörna fulltrúa. Ef 

sveitarstjóri er jafnframt kjörinn fulltrúi má þó ætla að aukið aðgengi hans að stjórnsýslu 

viðkomandi sveitarfélags og þeim upplýsingum og sérfræðiþekkingu sem þar er auki vægi hans í 

því hvað kemst á dagskrá og hvað ekki. Það sama getur átt við um fleiri lykilaðila í 

stjórnarmeirihluta sveitarfélags, þar sem forystuverkefnum getur verið og er gjarnan dreift á fleiri 

hendur. Oddvitar þeirra flokka sem mynda saman meirihluta gegna sem dæmi oft lykilhlutverkum, 
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til dæmis formennsku í byggðaráði eða í einstökum fagráðum, svo sem á fræðslusviði eða á sviði 

skipulagsmála. Það getur aukið vægi þeirra í ferlinu gefið aukið aðgengi að hinum stjórnsýslulegu 

auðlindum og upplýsingum sem aðrir kjörnir fulltrúar hafa ekki tækifæri til að afla sér með sama 

hætti. Geta þessara aðila til að koma málum á dagskrá getur einnig legið í því að þeir ná athygli 

fjöldans betur en aðrir, hafa eyru og augu fjölmiðlanna og geta þannig haft óbein áhrif á framgang 

mála og mótun hinnar pólitísku dagskrár. Erfitt er að yfirfæra niðurstöður Kingdons um mikilvægi 

hinnar lýðræðislegu löggjafarsamkomu, þingsins í því tilfelli, á aðstæður og stjórnskipan íslenskra 

sveitarfélaga. Hann kemst að þeirri niðurstöðu að þrátt fyrir að gera mætti ráð fyrir að þingið sem 

stór og mannmörg stofnun ætti erfitt með að gegna mikilvægu hlutverki í ákvörðunum um hvað 

kæmist á dagskrá og hvað ekki þá væri reyndin önnur. Íslensk sveitarfélög eru flest mjög lítil og 

sveitarstjórnir fámennar stofnanir. Í stærstu sveitarfélögum landsins er fjöldi fulltrúa á bilinu 9-15 

talsins og ef gert er ráð fyrir að til „stjórnar“ tilheyri meirihluti þess fjölda, þ.e. að með stjórn hvers 

sveitarfélags fari 5-8 manna meirihluti sem gegni jafnframt forystuhlutverkum á málaflokkasviðum 

sveitarfélagsins, þá gefur það auga leið að áhrif sveitarstjórnarinnar sem heildar verður meira að 

formi til en efni. Það er því erfitt að leggja þá stofnun að jöfnu við fjölmennar löggjafarsamkomur 

sem hafa sitt eigið starfsfólk, sérfræðinga og upplýsingaveitur til að byggja sjálfstæði sitt og styrk 

á.   

2.7.10.2 Aðilar utan stjórnkerfis 

Aðilar sem ekki eru beinlínis hluti af hinu formlega stjórnkerfi en geta engu að síður haft áhrif á 

framgang mála geta verið fjölmargir og ólíkir. Það getur líka oft reynst erfitt að greina á milli hvort 

þeir eigi að teljast hluti af stjórnkerfinu eða sem aðilar utan þess. Dæmi um aðila utan stjórnkerfis 

geta verið hagsmunahópar, sérfræðingar og ráðgjafar, fræðimenn, fjölmiðlar, stjórnmálaflokkar 

eða aðilar og stofnanir sem tengjast skipulögðu stjórnmálastarfi og að lokum almenningur. 

Þrýstihópar þrýsta stöðugt á stjórnvöld og embættismenn og stjórnmálamenn þrýsta stöðugt á 

hagsmunahópa. Sérfræðingar geta verið í mjög nánu og reglubundnu samstarfi við stjórnvöld og 

jafnvel starfað sem ráðgjafar þeirra en komið á sama tíma fram sem faglegir og hlutlausir 

álitsgjafar. Það er þó mikilvægt að draga eins skýra línu á milli þeirra sem standa utan stjórnkerfis 

og þeirra sem standa innan þess. Þeir sem teljast hluti af stjórnkerfinu byggja vald sitt á lögum 

eða niðurstöðu lýðræðislegra kosninga á meðan þeir sem standa utan stjórnkerfis gera það ekki 

(Kingdon, 2011). 

Hagsmunahópar geta verið að ýmsum toga. Algengt er að starfsemi þeirra tengist viðskiptum eða 

tilteknum iðnaði á einhvern hátt en það getur verið mjög misjafnt eftir til að mynda málsviðum 

hvert eðli mikilvægra hagsmunahópa er, hvort þar er um að ræða samtök fyrirtækja eða annarra 

hagsmunaaðila í tilekinni atvinnugrein eða til dæmis samtök tiltekinna fagstétta. Í rannsókn 

Kingdons, sem byggði á upplýsingum úr tveimur skilgreindum málaflokkum, heilbrigðisþjónustu 

og samgöngum, kom meðal annars fram töluverður munur hvað þetta snertir. Á meðan 

hagsmunaaðilar í samgöngum voru í flestum tilvikum skilgreindir sem beintengdir viðskiptalífinu 

þá voru hagsmunaaðilar í heilbrigðisþjónustu oftar tengdir tilteknum fagstéttum, til dæmis læknum 

og samtökum þeirra. Starfsmenn og samtök þeirra geta einnig talist til mikilvægra og áhrifamikilla 
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hagsmunaaðila í þessu samhengi. Áhrif þeirra geta verið af mismunandi toga og nálgun þeirra 

ólík, samanber að Kingdon kemst að þeirri niðurstöðu í sinni rannsókn að á meðan áhrif 

starfsmanna í samgöngum felist oftar en ekki í því að hindra framgang breytinga, til dæmis 

samþykkt nýrra laga eða reglugerða, í því skyni að vernda störf eða starfskjör sinna félagsmanna 

þá voru afskipti eða áhrif starfsmanna og samtaka þeirra í heilbrigðisþjónustu frekar byggð á 

hugmyndafræðilegum grunni umræddra starfsstétta. Þá getur einnig verið um að ræða hópa 

skipaða almennum borgurum í því skyni að standa vörð um almannahagsmuni, til að mynda 

samtök neytenda eða hópar myndaðir á einhverjum tilteknum grunni, svo sem á grunni 

umhverfisverndarlegra sjónarmiða. Slíkir hópar geta vissulega haft áhrif á framgang mála innan 

hins opinbera og á dagskrá stjórnvalda. Þeir hafa gjarnan málstað sem er gagnstæður málstað 

skilgreindra sérhagsmunahópa, svo sem hópa sem myndaðir eru á viðskiptalegum forsendum.  

Hagsmunahópar geta verið þýðingarmiklir þátttakendur í stefnumörkunarferlinu og haft mikil áhrif 

á það hvaða mál komast á dagskrá og hver ekki. Þeir virðast hins vegar oftar vera í því hlutverki 

að berjast gegn framgangi mála, stöðva breytingar sem taldar eru geta haft neikvæð áhrif á kjör 

viðkomandi hóps (Kingdon, 2011). 

Þeir aðilar utan stjórnkerfis sem telja má næst áhrifamesta á eftir hagsmunahópum eru 

fræðimenn, sérfræðingar og ráðgjafar. Það má oftast finna fingraför þeirra víða í 

stefnumörkunarferlinum. Áhrif þeirra geta verið margþætt, ekki þó síst hvað snertir þann hluta 

ferilsins sem snýr að því hvaða leiðir stjórnvöld velja að fara til að ná fram markmiðum sínum. 

Rannsóknir hafa sýnt að það eru oft einhverjir aðrir sem koma málum á dagskrá í upphafi, 

einhver öfl utan hins eiginlega fræðasamfélags, en stjórnmálin snúa sér síðan að því samfélagi í 

leit að leiðum til að vinna málum framgang (Kingdon, 2011).  

Fjölmiðlar eru gjarnan nefndir þegar umræða um dagskrárvald í samfélaginu er annars vegar. 

Fjölmiðlar eru vissulega taldir hafa töluverð áhrif á álit almennings og rannsóknir hafa sýnt fram á 

að töluverð fylgni er á milli tíðni og umfangs fjölmiðlaumfjöllunar um einstök mál og þá athygli og 

vægi sem þau fá á vettvangi stjórnmálanna. Almenningur virðist jafnframt hafa tilhneigingu til að 

skilgreina þau mál sem mest er fjallað um í fjölmiðlum sem þau mikilvægustu. Það má eflaust að 

einhverju leyti yfirfæra á stjórnmálin og stjórnmálamenn, það er að þeir skilgreini vandamál og 

viðfangsefni að minnsta kosti að hluta til á grundvelli þess hversu mikið rými þau fá í fjölmiðlum. 

Bein áhrif fjölmiðlaumfjöllunar og stefnumarkandi ákvarðana stjórnvalda eru þó ekki endilega svo 

mikil og benda rannsóknir til þess að þau geti jafnvel verið minni en oft er talið. Oftast séu 

fjölmiðlar í því hlutverki að segja frá því sem stjórnvöld eru að gera frekar en hafa áhrif á hvað 

það er. Fjölmiðlar geta hins vegar haft töluverð áhrif í stefnumörkunarferlinu, til að mynda geta 

þeir virkað sem vettvangur samskipta á milli þeirra sem koma að stefnumörkunarsviðinu.   

Kingdon nefnir líka aðila sem tengjast stjórnmálunum í gegnum þátttöku sína í kosningum, styðja 

til dæmis ákveðna frambjóðendur eða flokka með einum eða öðrum hætti. Þeir geta haft áhrif á 

hvað stjórnvöld gera á milli kosninga, þær ákvarðanir sem eru teknar og hvaða mál komast á 

dagskrá. Að sama skapi bendir hann á að úrslit kosninga geti sem slík óbeint sett mál á dagskrá 
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þegar aðilar innan eða utan stjórnkerfis túlka þær þannig að með þeim hafi kjósendur veitt 

tilteknum málum eða hugmyndum brautargengi. Nefnir hann sem dæmi úrslit forsetakosninganna 

í Bandaríkjunum árið 1980 sem almennt voru álitin þýða sjálfkrafa breyttar áherslur og til vitnis 

um að bandarísk stjórnmál hefðu færst meira til hægri en áður. Kingdom kemst hins vegar að 

þeirri niðurstöðu að niðurstöður kosninga, kosningabarátta og stjórnmálaflokkar hafi minni áhrif á 

dagskrá stjórnvalda en almennt mætti ætla. Vissulega geta þó kosningaloforð og kosningabarátta 

haft bein áhrif á dagskrá stjórnvalda fái þau umboð kjósenda í kosningum og það sama er að 

segja um áhrif stjórnmálaflokka. Líklegra er að áhrif þessara þátta tengist því hvort mál komist á 

dagskrá á annað borð en að þau séu næsta skref í stefnumörkunarferlinum, það er val á milli 

ólíkra kosta eða leiða (Kingdon, 2011).  

Samandregið má segja að af þeim aðilum sem standa utan stjórnkerfis þá megi gera ráð fyrir að 

hagsmunahópar (þrýstihópar) hafi hvað mest áhrif á dagskrá stjórnvalda og aðkoma þeirra sé 

oftar með neikvæðum formerkjum en jákvæðum. Nánar tiltekið að áhrif þeirra séu frekar fólgin í 

því að stöðva framgang mála eða í þá átt að breyta nálgun boðaðra breytinga til varnar eigin 

hagsmunum frekar en að þeir eigi beinlínis þátt í að þau komist á dagskrá. Aðilar tengdir 

stjórnvöldum pólitískt, svo sem stjórnmálaflokkar, hafa almennt meiri möguleika til að hafa áhrif á 

dagskrá þeirra en það þýðir ekki endilega að þeir nýti þá möguleika. Fræðimenn og sérfræðingar 

eru almennt taldir hafa meiri áhrif á val á leiðum frekar en á hvort mál komast yfirleitt á dagskrá 

og áhrif fjölmiðla eru í reynd yfirleitt minni en yfirleitt er álitið. Þeir eru frekar í því hlutverki að 

segja frá atburðum en að þeir hafi beinlínis áhrif á að þeir eigi sér stað eða mál komist á dagskrá 

stjórnvalda. Aðilar tengdir kosningum eru líklegri til að hafa áhrif á hvaða mál komast á dagskrá 

frekar en að þeir hafi áhrif á hvaða leiðir eru farnar og það sama má segja um almenning og það 

sem í daglegu tali er nefnt almenningsálitið. 

2.7.10.3 Klasar/net 

Þegar fjallað er um áhrif aðila innan og utan stjórnkerfis á stefnumörkun og dagskrá stjórnvalda 

er kastljósinu yfirleitt beint að einum tilteknum hópi. Það getur vissulega haft þýðingu í því skyni 

að skilja viðfangsefnið en ef markmiðið er að draga upp raunsæja mynd af því flókna ferli og 

samspili sem líklegt er að eigi sér stað á milli fjölda ólíkra aðila og þátta í stefnumörkun 

stjórnvalda þá dugar ekki að horfa á hvern þessara aðila einangrað, heldur verður samspil þeirra 

og tengsl að fá eðlilegt vægi í þeirri greiningu. Kingdon (2011) skiptir þeim aðilum sem geta haft 

áhrif á dagskrá stjórnvalda í tvo klasa, þann sem er sýnilegur og þann sem er það ekki. Þrátt fyrir 

að hóparnir séu í reynd ekki mjög ólíkir þá er sá munur sem á þeim er þýðingarmikill og þar af 

leiðandi ástæða til að greina þá hvorn frá öðrum. Sá klasi sem telst til hins sýnilega er sá sem fær 

hina opinberu athygli, sem fjölmiðlar og almenningur beinir sjónum sín að, svo sem kjörnir 

fulltrúar, stjórnmálaflokkar, kosningabarátta þessara aðila og aðrir fjölmiðlar. Hin ósýnlegi klasi 

inniheldur hins vegar til að mynda fræðimenn, ráðgjafa og embættismenn. Hagsmunahópar geta 

tilheyrt hvorum hópnum sem er.  
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Ástæða þess að það getur verið gagnlegt að skipta þessum aðilum með ofangreindum hætti er 

meðal annars sú að rannsóknir benda til þess að það sé fyrst og fremst hinn sýnilegi klasi sem 

mest áhrif hafi á hina eiginlegu dagskrá stjórnvalda, það er hvort mál komist á dagskrá þeirra 

yfirleitt, á meðan hinn ósýnilegi er líklegri til að hafa áhrif síðar í ferlinu, á þá valkosti sem settir 

eru fram í ferlinu og val á milli þeirra (Kingdon, 2011). 

2.8 Áhrifaþættir útvistunar verkefna hins opinbera 

Í grófum dráttum má segja að sveitarfélög geti valið á milli tveggja grunnleiða er kemur að 

veitingu þjónustu til íbúanna. Þau geta veitt þjónustuna sjálf með liðsinni sinna eigin starfsmanna 

og annarra nauðsynlegra rekstrarþátta í eigin eigu eða fengið öðrum það verkefni, annað hvort 

einkaaðilum eða öðrum opinberum aðilum.   

Í fyrri hluta þessa kafla hefur verið fjallað um það ferli sem á sér stað við opinbera stefnumótun 

og settar fram mismunandi kenningar um hvernig stefnumarkandi ákvarðanir eigi sér stað. Í 

þessum hluta er kastljósinu beint að þeim áhrifaþáttum sem geta legið að baki því að opinberir 

aðilar eins og sveitarfélög velji að fela öðrum framkvæmd opinberrar þjónustu.  

Þó svo að tiltölulega lítil fræðileg umfjöllun hafi átt sér stað um útvistun verkefna á íslenska 

sveitarstjórnarstiginu hefur viðfangsefnið verið rannsakað töluvert alþjóðlega. Þær 

skýringabreytur sem algengast er að settar séu fram í alþjóðlegum rannsóknum á þessu sviði 

tengjast fjármálum hins opinbera, hagræðingu, pólitískum aðstæðum og hugmyndafræðilegum 

áherslum stjórnvalda (Bel og Fageda, 2006). 

2.8.1 Hagrænir áhrifaþættir útvistunar 

Ein þeirra kenninga sem settar hafa verið fram og skýrt geta hvers vegna opinberir aðilar útvisti 

verkefnum sínum til einkaaðila., stundum kennd við Adam Smith, byggir á mati á væntum 

viðskiptakostnaði, þeirri grundvallarspurningu hvort sé fjárhagslega hagkvæmara fyrir hið 

opinbera að veita þjónustuna eða kaupa hana. Út frá sjónarmiði viðskiptakostnaðar fjalla 

ákvarðanir stjórnvalda á þessu sviði því einkum og sér í lagi um það hvernig hægt sé að auka 

skilvirkni í rekstri hins opinbera (Sundell og Lapuente, 2012).  

Með hagrænni nálgun á viðfangsefnið hafa verið færð rök fyrir því að helstu ástæður útvistunar 

opinberra aðila á eigin verkefnum megi rekja til þess, að því gefnu að samkeppni sé til staðar 

sem veiti einkaaðilum nauðsynlegt aðhald, að einkaaðilar búi öllu jöfnu yfir kostum sem 

opinberum aðilum skorti en séu mikilvægar forsendur skilvirkrar og hagkvæmrar framkvæmdar. 

Það sem hefur verið nefnt í því samhengi er meðal annars meiri sveigjanleiki hvað 

starfsmannahald snertir, skýrari verkaskipting, minna íþyngjandi stjórnsýsla og meiri áhersla á 

endanlegan afrakstur (Bel og Fageda, 2006). 

Sömuleiðis hefur því verið haldið fram að með útvistun geti sveitarfélög hagnýtt sér hagkvæmni 

stærðarinnar umfram það sem þau geta með eigin rekstri. Þannig gefi útvistun verkefna tækifæri 
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til að samnýta fastan rekstrarkostnað á milli landfræðilega aðskilinna rekstrareininga. Einkaaðilar 

geti boðið starfsmönnum upp á ýmis hvetjandi starfskjör sem staðbundin stjórnvöld geti síður 

gert, svo sem fjölbreyttari starfsmöguleika og tækifæri til persónulegrar framþróunar í starfi. Auk 

þess sem stjórnendur opinberra stofnana hafi síður hag af því að stunda nýsköpun og þróa 

hugmyndir en einkaaðilar sem byggi tilveru sína á því að geta staðist samkeppni (Donahue, 

1989). 

2.8.2 Stjórnmálahagfræðilegir áhrifaþættir útvistunar 

Nýlegar rannsóknir hafa þó einnig sýnt fram á aðra mikilvæga stjórnmálahagfræðilega áhrifaþætti 

sem fyrri rannsóknir hafa ekki gefið sérstakan gaum að. Hefur meðal annars verið sýnt fram á að 

óháð hugmyndafræðilegum áherslum sé útvistun verkefna sjaldgæfari við aðstæður þar sem fleiri 

en eitt stjórnmálaafl er í meirihluta í sveitarstjórnum og því fleiri sem öflin séu og þar af leiðandi 

neitunarvaldið í höndum fleiri stofnana þá dragi enn úr líkum þess að slíkar ákvarðanir séu teknar 

(Sundell og Lapuente, 2012). 

Fjöldi rannsókna hafa sýnt að ákvarðanir um útvistun opinberrar þjónustu er líklegri þar sem mið- 

og hægriflokkar eru við völd (Brudney, Fernandez, Ryu og Wright, 2005), enda séu þeir líklegri til 

að stuðla að útvistun verkefna á forsendum aukinnar skilvirkni og hagræðingar á meðan 

vinstriflokkar séu líklegri til efasemda á því sviði.  

Önnur kenning er sú að stjórnmálamenn sem staðsetja sig á miðju eða hægra megin í 

stjórnmálum noti útvistun eða einkavæðingu af ýmsum toga fyrst og fremst í því skyni að viðhalda 

eða auka völd sín. Að sama skapi hefur því verið haldið fram að áhrif slíkra breytinga séu ólík 

eftir því hvar á hinum klassíska ás stjórnmálanna viðkomandi flokkar liggja, það er að á sama 

tíma og útvistun verkefna geti aukið fylgi mið- og hægriflokka þá hafi slíkar breytingar neikvæð 

áhrif á fylgi vinstriflokka (Sundell og Lapuente, 2012).  
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3. Tálknafjarðarhreppur 

Tálknafjörður er á vestanverðum Vestfjörðum og er einn af suðurfjörðum Vestfjarða. Við fjörðinn 

stendur samnefnt þorp en sveitarfélagið sem ber heitið Tálknafjarðarhreppur á uppruna að rekja 

til hreppaskipanar á þjóðveldisöld. Fyrrum voru hrepparnir á suðursvæði Vestfjarða sex talsins, 

Barðastrandahreppur, Ketildalahreppur, Patrekshreppur, Rauðasandshreppur, 

Suðurfjarðahreppur og Tálknafjarðarhreppur. Árið 1987 voru Ketildalahreppur og 

Suðurfjarðahreppur sameinaðir í Bíldudalshrepp. Árið 1994 sameinuðust Bíldudalshreppur, 

Barðastrandahreppur, Patrekshreppur og Rauðasandshreppur í Vesturbyggð en tillaga um 

sameiningu Tálknafjarðarhrepps og fyrrnefndra hreppa var felld (Vesturbyggð, 2013).  

Í dag er Tálknafjarðarhreppur því eitt af tveimur sveitarfélögum á sunnanverðum Vestfjörðum. 

Það er umlukt sveitarfélaginu Vesturbyggð á þrjár hliðar en sú fjórða snýr á móti hafi. Árið 2005 

höfnuðu bæði íbúar Tálknafjarðar og Vesturbyggðar sameiningu í kosningum. Umræða um 

sameiningu er þó enn á dagskrá. Nýlega óskuðu bæjaryfirvöld í Vesturbyggð eftir formlegum 

viðræðum við hreppsnefnd Tálknafjarðar um sameiningu sveitarfélaganna en þau hafa á 

undanförnum árum aukið samvinnu sín í milli á ýmsum sviðum, svo sem á sviði félagsmála, 

skipulagsmála og umhverfismála (Skutull, 2013, 7. ágúst). Hreppsnefnd Tálknafjarðarhrepps 

hefur svarað erindi Vesturbyggðar og útilokar ekki aukið samstarf sveitarfélaganna eða 

sameiningu en málefnið er á dagskrá íbúaþings sem fyrirhugað er í sveitarfélaginu í haust 

(Vísir.is, Sameining er ákvörðun íbúa, 2013, 13. september). 

 

Mynd 1 Þróun íbúafjölda í Tálknafjarðarhreppi 1901-2013. Heimild: Hagstofa Íslands 

Litið til tímabilsins frá aldamótunum 1900 og fram eftir öldinni, hefur íbúafjöldinn haldist nokkuð 

stöðugur á bilinu 300-350 íbúar. Horft til síðustu 10 ára hefur íbúum sveitarfélagsins hins vegar 

fækkað töluvert eða um 17%. Þeir voru skráðir 353 talsins árið 2003 en í ársbyrjun 2013 voru 293 

íbúar skráðir með lögheimili í Tálknafjarðarhreppi (Hagstofa Íslands, 2013b). 
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Góð hafnarskilyrði eru í Tálknafirði og hefur sjávarútvegur verið helsti atvinnuvegur staðarins í 

gegnum tíðina. Í aðalskipulagi Tálknafjarðarhrepps 2006-2018 kemur fram að mikil breyting hafi 

orðið á landnotkun í hreppnum á síðari árum, landbúnaður hafi minnkað til muna og í dag sé ekki 

neinn landbúnaður stundaður í hreppnum fyrir utan frístundabúskap (Tálknafjarðarhreppur, 

2006). Nokkur vöxtur hefur verið í ferðaþjónustu í Tálknafirði á undanförnum árum og er 

sveitarfélagið þátttakandi í svokölluðu Fjord Fishing verkefni sem tengist sjóstangaveiði og 

ferðaþjónustu henni tengdri. Auk þess er í Tálknafirði rekin trésmiðja og bleikjueldi 

(Tálknafjarðarhreppur, 2013a). 

Fyrir sveitarstjórnarkosningarnar vorið 2010 var í framboði einn framboðslisti, K - Listi áhugafólks 

um framboð til sveitarstjórnarkosninga og var hann því sjálfkjörinn. Á kjörskrá voru 178 manns, 

80 konur og 98 karlar. Samkvæmt Samþykkt um stjórn og fundarsköp Tálknafjarðarhrepps er 

hreppsnefnd skipuð fimm hreppsnefndarmönnum og fer hún með stjórn hreppsins samkvæmt 

ákvæðum sveitarstjórnarlaga og annarra laga (Tálknafjarðarhreppur, 2010a). Í skólanefnd 

Tálknafjarðarhrepps sitja þrír fulltrúar kjörnir af hreppsnefnd. Af þremur aðalfulltrúum í nefndinni 

er einn sem jafnframt á sæti í hreppsnefnd. 

Samkvæmt ársreikningi fyrir árið 2012 námu heildarrekstrartekjur A-hluta sveitarfélagsins rúmum 

217 m.kr. en þar af námu framlög úr Jöfnunarsjóði um 32%. Heildargjöld A-hluta námu um 213 

m.kr. en þar af námu gjöld vegna fræðslu- og uppeldismála ríflega 108 m.kr., eða sem nemur um 

50% heildargjalda í A-hluta (Tálknafjarðarhreppur, 2013b). 

Samkvæmt þriggja ára áætlun sem samþykkt var í desember 2013 eru gjöld vegna fræðslu- og 

uppeldismála áætluð ríflega 106 m.kr á árinu 2014 (Tálknafjarðarhreppur, 2013c).  

3.1 Mótun skólastefnu og samrekstur leik- og grunnskóla 

Vorið 2012 var fjallað um málefni Tálknafjarðarhrepps í fjölmiðlum þegar fréttir bárust af því að 

sveitarstjórnin ráðgerði að fela einkaaðila reksturs alls skólastarfs í sveitarfélaginu. Þrátt fyrir að 

dæmi væru um einkarekstur á grunnskólastigi hér á landi og fjölmörg slík dæmi væru til staðar á 

leikskólastigi, var það án fordæmis að sveitarfélag útvistaði með þessum hætti skólarekstrinum í 

heild sinni. Um nokkurra mánaða skeið virtist óvíst hvort mennta- og menningarmálaráðuneytið 

myndi fallast á ákvörðun sveitarstjórnar Tálknafjarðarhrepps og heimila þann gjörning sem fólst í 

útvistun verkefnisins. Það varð þó niðurstaðan, því haustið 2013 tók Hjallastefnan ehf. formlega 

við rekstrinum og Margrét Pála Ólafsdóttir, höfundur og forsvarsmaður Hjallastefnunnar, tók við 

starfi skólastjóra í hinum sameinaða leik-, grunn- og tónlistarskóla.  

Í fundargerðum hreppsnefndar og skólanefndar Tálknafjarðarhrepps má rekja hinn formlega og 

opinbera feril þeirrar ákvörðunar að fela Hjallastefnunni rekstur leik- og grunnskóla í 

sveitarfélaginu. Snemma á árinu 2010 gerði skólanefnd sveitarfélagsins tillögu um að stofnaður 

yrði starfshópur sem fengi það verkefni að fjalla um nýtt fyrirkomulag skólamála í sveitarfélaginu 

og skila áliti sínu á hugmyndum um samrekstur ólíkra eininga, leik-, grunn- og tónlistarskóla á 
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einum stað. Starfshópurinn var skipaður fulltrúum úr skólanefnd og hreppsnefnd, svo og fulltrúum 

starfsmanna og nemenda skólans og atvinnulífsins í sveitarfélaginu. Hópurinn skilaði 

niðurstöðum sínum 6. maí sama ár. Í þeim kemur fram að hópurinn telji að margt bendi til þess 

að samrekstur þessara eininga geti aukið gæði skólastarfsins og kostir þess vegi þyngra en 

gallar. Jafnframt kemur fram í áliti starfshópsins að ein af forsendum slíkrar sameiningar sé að 

ráðist verði í að ljúka við gerð menntastefnu Tálknafjarðar sem taki til starfsemi leik-, grunn- og 

tónlistarskóla, ráðist verði í stækkun þess skólahúsnæðis sem ætlað er að hýsa hina sameinuðu 

stofnun og sérstök þarfagreining verði unnin fyrir skólastarf í sveitarfélaginu. Leggur hópurinn til 

að ráðist verði í samkeppni um hönnun nýs Tálknafjarðarskóla og verðlaunatillagan verði valin á 

aldarafmæli skólans árið 2011 (Tálknafjarðarhreppur, 2010b). 

Í fundargerð hreppsnefndar frá 12. maí 2010 er fjallað um samrekstur skóla í Tálknafirði og 

niðurstöðu fyrrnefnds starfshóps. Undir 2. lið á dagskrá fundarins er bókuð eftirfarandi afgreiðsla: 

Hreppsnefnd lýsir ánægju með vinnu starfshópsins undir forystu skólastjóra, hreppsnefnd 

telur nauðsynlegt að gerð verði þarfagreining á starfsemi sameinaðs skóla og vísar 

málinu til skólanefndar til umsagnar. Samþykkt samhljóða (Tálknafjarðarhreppur, 2010c). 

Málið er á dagskrá fundar skólanefndar þann 19. maí en hlýtur ekki formlega afgreiðslu. Í 

fundargerðinni kemur fram að umræður hafi átt sér stað um skýrsluna og ákveðið sé að fresta 

afgreiðslu á milli funda svo nefndarmenn geti mótað afstöðu sína og komið með tillögur á næsta 

fund nefndarinnar (Tálknafjarðarhreppur, 2010d). Af efni fundargerða skólanefndar er ekki hægt 

að sjá að málið hafi þar komið aftur á dagskrá með formlegum hætti.  

Þann 22. nóvember sama ár fjallar skólanefnd Tálknafjarðarhrepps um gerð skólastefnu 

(Tálknafjarðarhreppur, 2010e). Þann 14. janúar 2011 er gerð skólastefnu aftur til umfjöllunar í 

skólanefnd og þar lögð fram drög sem hljóta samþykki nefndarinnar (Tálknafjarðarhreppur, 

2011). Ári síðar eða þann 13. janúar 2012 kemur fram í fundargerð skólanefndar að fyrirhugað sé 

að halda skólaþing í sveitarfélaginu og þar eigi meðal annars að vinna með þær hugmyndir sem 

hafi komið fram í tengslum við gerð skólastefnu árinu áður (Tálknafjarðarhreppur, 2012a). Í 

fundargerð skólanefndar þann 7. febrúar 2012 kemur fram að skólaþingið eigi að halda 11. 

febrúar sama ár. Það eigi að vera öllum opið og umfjöllunarefni þingsins sé framtíðarsýn fyrir 

grunnskólastarf í sveitarfélaginu 2012-2020 (Tálknafjarðarhreppur, 2012b). Í fundargerð 

skólanefndar þann 15. mars sama ár kemur fram að fjallað hafi verið um „þarfir sameinaðs skóla 

á starfsmannafundi 6. mars og kynnt efni skólaþings“. Þá kemur einnig fram að fyrirhugað sé að 

bjóða fulltrúum Hjallastefnunnar ehf. í heimsókn til að kynna sér staðhætti og gefa 

skólayfirvöldum góð ráð. Samkvæmt fundargerðinni var heimsóknin fyrirhuguð 26. mars 2012 

(Tálknafjarðarhreppur, 2012c). 
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3.2 Hjallastefnan ehf. 

Hjallastefnan ehf. er að stærstum hluta í eigu stofnanda fyrirtækisins, Margrétar Pálu Ólafsdóttur 

(Hjallastefnan, 2011).
 
Fyrirtækið var stofnað árið 2000 til þess að standa fyrir rekstri leikskólans 

Hjalla í Hafnarfirði en þar hafði Margrét Pála starfað sem leikskólastjóri í áratug og þróað þar 

kenningar og námskrá leikskólans undir heiti Hjallastefnunnar. Tók Margrét Pála við rekstri 

leikskólans á grundvelli þjónustusamnings við sveitarfélagið og hefur fyrirtækið vaxið jafnt og þétt 

frá þeim tíma og rekur Hjallastefnan nú 14 skóla, þar af 10 leikskóla og fjóra grunnskóla. Í 

fyrirtækinu er rekin sérstök stoðdeild undir heitinu Hjallamiðstöðin og sinnir hún stoðþjónustu við 

faglega og rekstrarlega þætti í skólastarfinu auk þess að sinna þróunarstarfi á fag- og tæknisviði 

(Hjallastefnan, 2013a). 

3.3 Viljayfirlýsing Hjallastefnunnar ehf. og Tálknafjarðarhrepps 

Samkvæmt fundargerð hreppsnefndar frá 9. maí 2012 er þar lögð fram og samþykkt viljayfirlýsing 

Tálknafjarðarhrepps og Hjallastefnunnar ehf. um rekstur Tálknafjarðarskóla. Viljayfirlýsingin er 

samþykkt samhljóða. Er eftirfarandi afgreiðsla bókuð í fundargerð hreppsnefndar: 

Fundargerð vinnufundar 2. maí, undirrituð viljayfirlýsing og fundargerð aukafundar 4.maí. 

Bréf oddvita til Mennta- og menningarmálaráðuneytisins kynnt. Samþykkt samhljóða 

(Tálknafjarðarhreppur, 2012d). 

Í framhaldi af undirritun viljayfirlýsingarinnar, þann 9. maí 2012 sendi sveitarfélagið mennta- og 

menningarmálaráðuneytinu erindi þar sem ráðuneytið var upplýst um málið og óskað eftir fundi 

vegna þess (Tálknafjarðarhreppur, 2012e).  

3.4 Samningur Hjallastefnunnar ehf. og Tálknafjarðarhrepps 

Ekki eru haldnir fundir í skólanefnd Tálknafjarðarhrepps á tímabilinu frá 20. apríl til 27. ágúst eða 

í rúma fjóra mánuði. Á fundi hreppsnefndar þann 30. júlí eru skólamál til umfjöllunar. Samkvæmt 

fundargerð hreppsnefndar er þar lögð fram samþykkt um fyrirkomulag skólahalds í Tálknafirði 

fyrir skólaárið 2012-2013, samningur Tálknafjarðarhrepps og Hjallastefnunnar ehf. og mat á 

fjárhagslegum áhrifum fyrrgreinds samnings, unnið af R3 ráðgjöf ehf. Samkvæmt bókun 

hreppsnefndar samþykkti hún samhljóða að fela oddvita að undirrita fyrrliggjandi samning við 

Hjallastefnuna ehf. (Tálknafjarðarhreppur, 2012f). 

Þann 27. ágúst sama ár er málið tekið fyrir í skólanefnd og farið yfir samninginn sem samþykktur 

var af hreppsnefnd þann 30. júlí. Í fundargerð skólanefndar kemur fram eftirfarandi afgreiðsla á 

þessum lið: 

Oddviti Tálknafjarðarhrepps Eyrún Ingibjörg Sigþórsdóttir (EIS) sat fundinn undir þessum 

lið. Farið yfir gögn sem lágu fyrir 444. fundi hreppsnefndar Tálknafjarðarhrepps þann 

30.júlí s.l., ásamt fundargerð skólaráðs Tálknafjarðarskóla þann 5. júlí 2012. Þá voru 
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kynnt bréf mennta- og menningarmálaráðuneytisins er varða fyrirspurn um fyrirkomulag  

skólahalds á Tálknafirði skólaárið 2012-2013. EIS ásamt lögmanni á lögfræðisviði 

Sambands íslenskra sveitarfélaga, vinna að því að svara bréfum ráðuneytisins.  

Skólanefnd vill að það koma fram hér að hún hefur komið að þessari ákvörðun frá öllum 

hliðum málsins og haldið formlega og óformlega fundi í því sambandi 

(Tálknafjarðarhreppur, 2012g). 

Gerður var þjónustusamningur á milli aðila til eins árs og hann síðan endurskoðaður og nýr 

samningur gerður til tveggja ára í júlí 2013. Samningurinn er nokkuð ítarlegur og tekur til 

fjárhagslegra þátta jafnt sem skilgreininga á þeirri þjónustu sem verksala er ætlað að inna af 

hendi og eftirlits verkkaupa. Um markmið samningsins segir í 3. grein hans: 

Markmið verkefnisins er að þróa, efla og auðga skólastarf Tálknafjarðar, með því að leita 

nýrra leiða til að auka nýbreytni og tryggja festu í bæði stjórnun og skólastefnu samhliða 

sem stefnt er að sem mestri hagkvæmni og gæðum í rekstri. Þannig skal sameina í einu 

markmiði mikinn faglegan metnað til að reka góðan skóla með þeim skyldum og þeirri 

þjónustu sem þar ber að veita svo og hagræðingar í rekstri sem kostur er 

(Tálknafjarðarhreppur, 2013d). 

Samningurinn er gerður með fyrirvara um samþykki mennta- og menningarmálaráðuneytisins á 

beiðni sveitarfélagsins um að skólinn fái leyfi til að starfa sem þróunarskóli skv. 44. gr. 

grunnskólalaga nr. 91/2008 undir stjórn Hjallastefnunnar ehf. 

Þrátt fyrir að umfang þess rekstur sem um ræðir sé töluvert umfram þau mörk sem sett eru um 

útboðsskyldu opinberra aðila í lögum um opinber innkaup nr. 83/2007, benda skráðar heimildir 

ekki til þess að til álita hafi komið að leita eftir samningum við aðra en Hjallastefnuna ehf., til að 

mynda með framkvæmd útboðs. Var sá skilningur staðfestur í viðtölum við stjórnendur 

sveitarfélagsins.  
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4. Hluti af stærri heild  

Ef litið er til hinnar formlegu dagskrár hreppsnefndar og undirnefnda hennar, fundargerða þeirra 

og einstakra dagskrárliða sem þar koma fram, þá virðist lítill sem enginn formlegur aðdragandi 

hafa verið að þeirri ákvörðun að útvista rekstri Tálknafjarðarskóla til þriðja aðila. Í viðtölunum var 

það jafnframt staðfest að ekki hefði verið um það að ræða að sá möguleiki hafi verið ræddur 

sérstaklega í hreppsnefndinni eða í skólanefnd. Spurningin um útvistun þessa rekstrarþáttar 

virðist því ekki hafa verið með formlegum hætti á dagskrá stjórnvalda í Tálknafirði fyrr en skömmu 

áður en ákvörðun er tekin og breytingin á sér stað. Töluverðar breytingar höfðu þó átt sér stað í 

framkvæmd skólamála í sveitarfélaginu í aðdraganda þessarar ákvörðunar og nokkur umræða 

farið fram um málaflokkinn almennt í sveitarfélaginu.  

Í máli þeirra viðmælenda sem tekin voru viðtöl við vegna rannsóknarinnar kom fram að skólastarf 

í sveitarfélaginu hafi verið í uppnámi um langt árabil, jafnvel lengur en minni þeirra rak til. Einn 

viðmælendanna orðaði það þannig að um langvarandi krísuástand hefði verið að ræða í 

skólamálum á staðnum og það hafi litað allt samfélagið. 

Frásagnir viðmælendanna af því hvernig hugmyndin um að fela þriðja aðila rekstur skólans kom 

fyrst upp eru á svipuðum nótum og benda í sömu átt. Um áramótin 2012 lá fyrir að skólastjóri 

hins sameinaða Tálknafjarðarskóla myndi láta af störfum frá og með haustinu það ár. Hann hafði 

tekið þá ákvörðun sjálfur og látið sveitarstjórnina vita tímanlega um fyrirætlanir sínar. Við það 

komst hreyfing á málefni skólans, sveitarstjórnin og skólanefndin byrjuðu að undirbúa ráðningu 

nýs stjórnanda sem og annarra starfsmanna sem fyrir lá að þyrfti að ráða til starfa í byrjun nýs 

skólaárs.  

4.1 Íbúafundur markar vatnaskil 

Í erindi sem Eyrún Ingibjörg Sigþórsdóttir, oddviti Tálknafjarðarhrepps, hélt á skólaþingi 

Sambands íslenskra sveitarfélaga þann 4. nóvember sl., og fjallaði um þær breytingar sem 

gerðar hafa verið á fyrirkomulagi skólamála í sveitarfélaginu, rakti hún þær breytingar sem urðu á 

lagaumhverfi leik- og grunnskóla með nýjum lögum sem tóku gildi 1. júlí 2008. Í lögunum var 

meðal annars kveðið á um heimild til samrekstrar grunnskóla, leikskóla og tónlistarskóla undir 

stjórn eins skólastjóra. Óskir þar að lútandi höfðu þá verið til umræðu á sveitarstjórnarstiginu um 

alllangt skeið, sérstaklega frá minni sveitarfélögum. Tálknafjarðarhreppur nýtti sér þessa 

lagaheimild svo að segja um leið og það færi gafst og sameinaði rekstur þessara eininga um 

áramótin 2009 undir nafni Tálknafjarðarskóla. Þá hafði tónlistarskólinn verið starfandi í sama 

húsnæði og grunnskólinn um nokkurt skeið en leikskólinn var í öðru húsnæði og urðu ekki 

breytingar á því fyrirkomulagi við sjálfa sameininguna. Í erindinu lýsir hún jafnframt aðdraganda 

þess að tekin var ákvörðun um að semja við Hjallastefnuna ehf. um rekstur skólans. Lýsing 

hennar á þeirri atburðarrás er eftirfarandi: Árið 2011-2012 hafi verið haldið upp á 100 ára afmæli 

skólahalds á Tálknafirði. Af því tilefni hafi verið haldnir ýmsir viðburðir, þar á meðal hafi Margréti 
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Pálu Ólafsdóttur, stofnanda Hjallastefnunnar, og Áslaugu Huldu Jónsdóttur, framkvæmdastjóra 

fyrirtækisins, verið boðið að halda erindi á opnum íbúafundi um skólamál og kynna Hjallastefnuna 

og þeirra rekstur. Fundurinn var mjög vel sóttur og mikil ánægja virtist vera á meðal fundarmanna 

og áhugi á því sem frummælendur höfðu þar fram að færa. Eyrún orðar það svo í erindi sínu að í 

kjölfar fundarins hafi orðið vatnaskil í skólasögu Tálknafjarðar. Skólastjórastaðan sem þá var laus 

hafði verið auglýst og umsóknarfrestur framlengdur tvisvar án þess að það skilaði tilætluðum 

árangri. Eftir íbúafundinn hafi hins vegar komið upp sú hugmynd að hefja viðræður við 

Hjallastefnuna um þann möguleika að taka yfir rekstur Tálknafjarðarskóla. Sem svo varð og olli 

töluverðu umróti meðal annars í samskiptum sveitarfélagsins og mennta- og 

menningarmálaráðuneytisins (Eyrún Ingibjörg Sigþórsdóttir, 2013).  

Sambærileg lýsing kom fram í viðtölunum, sem bendir til þess að umræddur fundur hafi verið 

ákveðinn vendipunktur í þessu ferli. Það er þó varla hægt að segja að með fundinum hafi málið 

eða sú hugmynd að semja við Hjallastefnuna komist á dagskrá stjórnvalda á Tálknafirði. Svo 

virðist sem að sú hugmynd hafi í raun skotið rótum nokkru fyrr en tilgangur íbúafundarins hafi 

verið að kanna hug bæjarbúa til hennar og afla henni stuðnings. 

Einn viðmælendanna lýsti því þannig að hann hefði oft hlustað á málflutning Margrétar Pálu í 

útvarpinu og hrifist af henni og hugmyndum hennar. Þegar þau hafi síðan staðið frammi fyrir 

erfiðleikum í rekstri leikskólans hafi hann stungið upp á því að rætt yrði við Margréti Pálu og hún 

fengin til að koma þeim til hjálpar, með úttekt á rekstrinum og ráðgjöf þar að lútandi. Það hafi 

síðan orðið úr að tveir fulltrúar sveitarfélagsins hafi farið á fund Margrétar Pálu og á þeim fundi 

hafi sú hugmynd kviknað að ganga til samstarfs um reksturinn. Íbúafundurinn hafi verið haldinn í 

kjölfar þess. Sá viðmælandi lýsti íbúafundinum og áhrifum hans þannig að hann hafi algjörlega 

heillast af því sem þar var kynnt og sannfærst um réttmæti þeirrar hugmyndar að fá 

Hjallastefnuna til að taka að sér rekstur skólans. Viðmælandinn greindi frá því að í framhaldi af 

fundinum hafi foreldrar mætt hver á eftir öðrum á skrifstofu hreppsins til að lýsa því yfir að þeir 

vildu breytingar á skólastarfinu til samræmis við þær hugmyndir sem Margrét Pála og Áslaug 

Hulda höfðu kynnt á umræddum fundi. Svipaða sögu höfðu aðrir viðmælendur að segja.  

4.2 Langvarandi stjórnunarleg vandamál 

Veigamestu breytingar sem höfðu verið gerðar á fyrirkomulagi skólamála á Tálknafirði snéru að 

sameiningu stofnana. Leikskóli, grunnskóli og tónlistarskóli voru áður sjálfstæðar einingar sem 

reknar voru hver í sínu húsnæði en árið 2009 var tekin sú ákvörðun að sameina rekstur þessara 

stofnana undir eina yfirstjórn. Leikskólinn var þó áfram rekinn í öðru húsnæði sem var staðsett í 

nokkurri fjarlægð frá grunnskólanum þar sem tónlistarkennsla fór jafnframt fram. Samkvæmt því 

sem fram kom í viðtali við einn af fulltrúum hreppsnefndar hafði verið töluverð starfsmannavelta, 

sérstaklega á leikskólanum og vandamál tengd stjórnun þessara eininga. Með sameiningunni var 

ætlunin að leggja drög að betri rekstri og leysa starfsmannamálin. Þær fyrirætlanir gengu hins 

vegar ekki eftir eins og lagt var upp með. Orðaði einn viðmælendanna það svo að með 
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sameiningu þessara stofnana, þar sem þær voru áfram staðsettar hvor á sínum staðnum, „hafi 

hreinlega allt farið í hund og kött“. Ekki hafi tekist að samræma starfsemina og 

vinnustaðamenningu þessara stofnana. Taldi viðmælandinn að það mætti meðal annars skýra 

með innbyggðri togstreitu sem virtist vera til staðar á milli starfstétta leik- og grunnskólakennara 

og minnimáttarkenndar leikskólafólks gagnvart grunnskólanum og starfsmönnum hans. Það 

mætti meðal annars rekja til ólíkra starfskjara þessara hópa. Þegar starfsfólk grunnskólans til að 

mynda færi í frí þá sætu starfsmenn leikskólans eftir og þyrftu að vinna. Þetta myndaði kergju á 

milli þessara stétta sem erfitt væri að yfirvinna. Það eitt og sér væri hindrun sem kæmi í veg fyrir 

að hægt væri að skapa eina samræmda vinnustaðaheild. Þá hafi skólastjórinn sem ráðinn var til 

að sinna stjórnun í hinni sameinuðu skólastofnun verið mjög grunnskólamiðaður í sinni nálgun og 

það hafi ekki bætt úr skák. Honum hafi ekki tekist að fá þessa tvo hópa til að vinna saman sem 

heild. 

Það má auðveldlega draga þá ályktun af máli viðmælendanna að með breytingu á 

rekstrarfyrirkomulaginu hafi stjórnendur sveitarfélagsins einnig séð tækifæri til að gera breytingar 

í starfsmannamálum sem ella hefðu ekki verið framkvæmanlegar nema í tengslum við slíkar 

skipulagsbreytingar.  

4.3 Fjármálin ekki drifkraftur breytinga 

Samkvæmt því sem fram kom í viðtölunum var rekstur málaflokksins almennt í góðu jafnvægi 

eftir breytingar í rekstri hans og sérstakar hagræðingaraðgerðir á árunum 2009 og 2010. Með 

ráðningu nýs skólastjóra árið 2009 og sameiningu stofnana hafi tekist að ná niður 

rekstrarkostnaði, þannig að Tálknafjarðarskóli reyndist koma mjög vel út í samanburði við aðra 

skóla hvað rekstrarkostnað snerti á árunum 2010 og 2011. Það hafi því ekki verið það sem dreif 

áfram breytingar hvað rekstarformið snertir, að minnsta kosti ekki sem meginskýring. Stjórnandi 

sem kom nýlega til starfa hjá sveitarfélaginu staðfesti þetta og sagði að í raun hefði tekist svo vel 

til við að draga úr rekstrarkostnaði að stjórnendur annarra sveitarfélaga sem hann hafði rætt 

þessi mál við hefðu vart trúað þeim tölum sem þeim hafi verið sýndar, enda væri rekstrareiningin 

þeirra tiltölulega lítil og þess vegna óhagkvæm í flestu tilliti. Samkvæmt Árbók sveitarfélaga fyrir 

árið 2012, sem tekin er saman og birt af Sambandi íslenskra sveitarfélaga, sker 

Tálknafjarðarskóli sig vissulega úr hvað kostnað á hvern nemanda er lágur í samanburði við 

skóla af svipaðri stærð og reyndar skóla án tillits til stærðar einnig. 
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Mynd 2 Rekstrarkostnaður á nemanda árið 2012 í skólum með 50-100 nemendur. Heimild: Samband íslenskra 
sveitarfélaga 

Eins og sjá má á mynd 1 var rekstrarkostnaður á nemenda í Tálknafjarðarskóla nokkuð lægri en 

sem nemur meðaltali rekstrarkostnaðar í skólum af svipaðri stærð árið 2012 en aðeins tveir aðrir 

skólar reyndust hafa lægri rekstrarkostnað.  

Á mynd 2 má hins vegar sjá hvernig rekstrarkostnaður Tálknafjarðarskóla hefur þróast á síðustu 

tíu árum frá 2002-2012. Rekstrarkostnaðurinn hækkaði nokkuð samfellt frá árinu 2004 til ársins 

2009 þegar hann lækkaði aftur. Mælt á föstu verðlagi er rekstrarkostnaður á hvern nemanda árið 

2012 farin að nálgast það sem hann var í kringum 2004, eða sem nemur 1452 þúsund krónum á 

hvern nemanda. Athygli vekur að fjöldi stöðugilda, hvort sem er heildarfjöldi eða stöðugildi í 

kennslu, hefur minnkað hlutfallslega meira en sem nemur hlutfallslegri kostnaðarlækkun. Á mynd 

2 má sjá þróun þessara tveggja stærða, það er rekstrarkostnaðar á hvern nemanda og fjölda 

stöðugilda. Stöðugildum á hvern nemanda fækkar mjög skarpt á milli áranna 2010 og 2011 eða 

úr 11,8 í 7,2. Þeim fjölgar síðan aftur á árinu 2012 og eru þá orðin 10,9 en að sama skapi fjölgar 

nemendum töluvert eða um 15% í heild. Horft aftur til ársins 2002 hefur fjöldi stöðugilda í kennslu 

þó aldrei verið lægri en árið 2012 og munar þar nokkuð miklu eins og sést á mynd 2. Fjöldi 

stöðugilda í kennslu voru 0,11 á hvern nemanda árið 2012, sem er samsvarandi meðaltali allra 

skóla í landinu það sama ár (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2013). 
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Mynd 3 Rekstrarkostnaður á nemanda í grunnskólanum á Tálknafirði 2002-2012. Heimild: Samband íslenskra 
sveitarfélaga 

Þrátt fyrir að í samningi Tálknafjarðarhrepps og Hjallastefnunnar ehf. sé töluverð áhersla lögð á 

hin fjárhagslegu markmið og hagkvæmni í rekstri, þá benda aðrar fyrirliggjandi upplýsingar ekki til 

þess að sá þáttur hafi verið ráðandi í þeirri ákvörðun sveitarstjórnarinnar að útvista verkefninu til 

þriðja aðila.  

4.4 Starfsmannamálin þung 

Það kom skýrt fram í máli nær allra viðmælenda að starfsmannamálin væru sá þáttur sem hefði 

ráðið mestu um hversu mikil og eindregin samstaða var um það í sveitarstjórninni að gera jafn 

róttæka breytingu og raunin var með útvistun verkefnisins til Hjallastefnunnar ehf. Fólk hafi séð 

það sem tvíþætt tækifæri, annars vegar til breytinga á starfsmannahópnum og hins vegar til að 

koma starfsmannamálunum í betra horf til framtíðar litið og létta því verkefni af sveitarstjórninni.  

Stór hluti þeirra sem ráðnir hafa verið til starfa innan málaflokksins á Tálknafirði hafa komið 

annars staðar frá. Átti það sérstaklega við um þann hluta starfsmannahópsins sem sá um 

kennslu og stjórnun, það er fagmenntað starfsfólk. Reynsla viðmælendanna síðustu ár hafði verið 

sú að sjaldnast staldraði starfsfólkið lengi við á staðnum eða í þrjú til fimm ár hið mesta. 

Ráðningar hefðu einnig gengið erfiðlega oft á tíðum og sveitarfélagið verið „óheppið“ í sumum 

tilfellum með bæði kennara og stjórnendur eins og það var orðað. Nokkrar skýringar komu fram í 

viðtölunum sem gætu varpað ljósi á ástæður þess að svo illa gekk að ráða hæft starfsfólk og 
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halda því í starfi. Ein skýringin sem nefnd var er sú að þegar stöður væru auglýstar úti á landi 

væri heildarfjöldi umsækjenda yfirleitt frekar lítill og algengt að kennarar sæktu um margar stöður 

samtímis. Það væri þess valdandi að sjaldnast væri sá sem helst er talinn koma til greina í 

upphafi sem á endanum hlýtur ráðningu. Einn viðmælendanna orðaði það þannig að þau hefðu 

oft þurft að leita býsna neðarlega á umsækjendalistann til að ráða í stöður. Annar viðmælandi 

sagði það ekki óalgengt að þeir sem réðu sig til starfa úti á landi kæmu með einhver persónuleg 

vandamál í farteskinu. Flutningur út á land væri oft hluti af flótta undan persónulegum 

vandamálum, til dæmis áfengisvanda. Þeir sem kæmu til starfa ættu því oft óleyst vandamál sem 

kæmu í veg fyrir að þeir gætu sinnt störfum sínum með fullnægjandi hætti.  

Þá hafi það reynst sveitarfélaginu bæði fjárhagslega erfitt og ekki síður stjórnunarlega að gera 

breytingar á ráðningarsambandi við einstaka starfsmenn eftir að því hafi verið komið á. Nefnd 

voru dæmi um slík tilvik, þar sem starfsmenn höfðu brotið af sér í starfi og einnig tilvik þar sem 

síendurtekin vandamál hafi komið upp tengd tilteknum starfsmönnum sem þó hafi reynst erfitt að 

segja upp störfum. Nokkrir viðmælendanna nefndu sérstaklega Kennarasambandið og afskipti 

þess sem stéttarfélags sem verulega íþyngjandi og hamlandi þátt í rekstri leik- og grunnskóla. 

Töldu þeir að Kennarasambandið tæki ekki tillit til faglegra sjónarmiða og hagsmuna nemenda 

heldur fyrst og fremst þröngra hagsmuna viðkomandi starfsmanna. Fram kom það sjónarmið að 

dræm viðbrögð menntamálaráðuneytisins við óskum Tálknafjarðarhrepps um að ganga til 

samninga við Hjallastefnuna ehf. mætti mögulega skýra með hliðsjón af beinum og óbeinum 

afskiptum Kennarasambandsins af málinu og þrýstingi þess gagnvart ráðuneytinu. 

Kennarasambandið hafi þar lagst gegn breytingum á rekstrarfyrirkomulagi skólastarfsins (Vísir.is, 

Ótækt að fela einkaaðila allt skólastarf, 2012, 4. október ). 

4.5 Smæðin hindrun 

Einnig kom það fram í viðtölunum að fámennið og sú nálægð sem óhjákvæmilega er á milli fólks í 

svo litlu byggðarlagi, þar sem margir gegna fleiri en einu ólíku hlutverki, hafi gert það að verkum 

að oft reyndist erfitt að takast á við vandamál sem upp komu og viðhalda þeirri fjarlægð sem 

almennt er talin nauðsynleg á milli lýðræðislega kjörinnar sveitarstjórnar, embættismannakerfisins 

og hins almenna starfsfólks. Nefnd voru dæmi um eineltismál sem voru erfið viðureignar vegna 

samspils ættartengsla og hagsmunaárekstra sem virðast bein afleiðing af fámenninu á staðnum. 

Margir íbúanna gegna fleiru en einu hlutverki í samfélaginu á Tálknafirði, eru jafnvel starfsmenn 

skólans, foreldrar skólabarna sem og fulltrúar í sveitarstjórn eða skólanefnd.  

4.6 Skortur á faglegu baklandi 

Það gefur auga leið að í rekstri svo lítils skóla sem Tálknafjarðarskóli er, með einungis um 50 

nemendur á grunnskólastigi, verður sérhæfing starfsfólks og stoðþjónusta hvers konar aldrei 

mjög mikil í samanburði við stærri skólaeiningar og það kerfi sem er til staðar í stærri 

sveitarfélögum. Fram kom í viðtölunum að sveitarfélagið hafi fundið verulega fyrir skorti á 
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stuðningi, meðal annars frá mennta- og menningarmálaráðuneytinu í þessum efnum. Óskum 

þeirra um til að mynda gæðaúttektir hafi ekki verið mætt. Þá kom fram að með samningi við 

Hjallastefnuna hafi skapast tækifæri til hagnýtingar hagkvæmni stærðarinnar sem fælist í því að 

vera hluti af stærri heild og njóta meðal annars þeirrar stoðþjónustu sem Hjallamiðstöðin veitir 

skólum fyrirtækisins, án þess að fórna um leið kostum smæðarinnar. Með því að semja við 

Hjallastefnuna þá hefur Tálknafjarðarskóli sannanlega orðið hluti af stærri heild. Í viðtölum við 

starfsmenn skólans kom fram að þeir litu á sig sem hluta af þeirri heild sem starfsmenn 

Hjallastefnunnar ehf. og það hefði jákvæð áhrif á þeirra faglegu sjálfsmynd og möguleika til 

persónulegrar starfsþróunar.  

4.7 Tækifæri til breytinga 

Það sem kom fram í viðtölum við flesta aðila var lýsing á skólastarfi sem hafði verið um langt 

árabil, og kannski lengur en fólk almennt gat rakið, í stöðugu uppnámi af einhverju tagi. Bent var 

á að öllu jöfnu væri menntaðir kennarar og skólastjórnendur ráðnir úr hópi umsækjenda sem ekki 

væru úr byggðarlaginu og kæmu oftast til starfa með það í huga að staldra tiltölulega stutt við, í 

þrjú til fimm ár hið mesta. Þá hefði það einnig verið reynsla þeirra að það heimafólk sem sótti sér 

menntun á þessu sviði staldraði heldur ekki mjög lengi við í starfi á staðnum eftir útskrift. Það 

mátti því skilja viðmælendurna sem svo að það væri einfaldlega hluti af þeim forsendum sem lítið 

byggðarlag hefði í þessum efnum, að mannaskipti væru að jafnaði tíðari en þekktist á stærri 

atvinnusvæðum og hlutfallsleg starfsmannavelta mikil. Eins og einn viðmælandi orðaði það þá 

fylgdu nýju fólki sífellt nýjar áherslur og stefnur sem sjaldnast tókst að vinna til enda, að innleiða 

og festa í sessi. Það var því alltaf verið að byrja á einhverju nýju sem ekki tókst að klára.  

Þegar hugmyndin um Hjallastefnuna og samstarf við það fyrirtæki kom til umræðu má skilja suma 

þeirra sem rætt var við þannig að þeir hafi strax séð þar tækifæri til að komast út úr þessu ástandi 

og skapa festu í skólastarfinu. Með því gæti sveitarfélagið markað sér skýra stefnu eða öllu 

heldur undirgengist stefnu samstarfsaðilans og þar með væri sá þáttur tryggður til lengri tíma. 

Nýir stjórnendur þyrftu því ekki að verja tíma sínum í stefnumörkun og tilraunir til innleiðingar 

nýrra leiða, heldur myndu þeir og annað starfsfólk verða ráðið inn á skýrum forsendum og gætu 

einbeitt sér að sjálfu skólastarfinu.  

Að sama skapi kom fram að þarna hafi aðilar séð tækifæri til að bæta það upp sem litlir skólar í 

litlum sveitarfélögum glímdu gjarnan við, sem er skortur á faglegu baklandi og annað sem fylgir 

því frekar að vera hluti af stærri heild. Einn viðmælendanna orðaði það þannig að með þessu 

væri skólinn í Tálknafirði í raun orðin deild í stóru fyrirtæki.  
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5. Umræður og niðurstöður 

Í þessum kafla verður leitast við að túlka niðurstöður og bera þær saman við fræðilega umfjöllun 

með það að markmiði að svara rannsóknarspurningunni. Reynt er að varpa ljósi á það sem 

einkenndi ákvörðun Tálknafjarðarhrepps um að semja við þriðja aðila um rekstur skólamála í 

sveitarfélaginu og hvernig yfirfæra megi þær niðurstöður yfir á sveitarstjórnarstigið í heild, 

einkenni útvistunar þjónustuverkefna íslenskra sveitarfélaga og þá þróun sem hefur átt sér stað 

síðustu ár. Að lokum er vakin athygli á atriðum í niðurstöðum sem gefa tilefni til áframhaldandi 

rannsókna. 

5.1 Þrír straumar mætast 

Eins og fram kemur í samantekt úr niðurstöðum þeirra viðtala sem tekin voru við aðila sem komu 

að þeirri ákvörðun sem hér er til skoðunar virðist sem tiltölulega lítill formlegur aðdragandi hafi 

verið að töku þeirrar ákvörðunar að fela þriðja aðila framkvæmd skólamála á Tálknafirði.   

Það má yfirfæra kenningar Kingdons og hugmynd hans um glugga tækifæranna (e. windows of 

opportunity) yfir á þær aðstæður sem virðast hafa orðið til vorið 2012, þegar tilteknar aðstæður 

mynduðust og sköpuðu tækifæri til breytinga. Kingdon líkir þeim aðstæðum þegar ofangreindir 

straumar koma saman við glugga sem opnist og aðstæður skapist sem gera meiriháttar 

breytingar mögulegar. Niðurstöður viðtala og greiningar annarra gagna styðja við þá kenningu að 

þrenns konar meginstraumar þurfi að vera til staðar svo pólitísk stefnumörkun geti átt sér stað.  

5.1.2 Óhagkvæmni smæðar 

Þrátt fyrir að skilgreining vandamálsins hafi ekki átt sér stað á mjög formlegan hátt, þá liggur fyrir 

að aðilar málsins, sveitarstjórn, starfsfólk og aðrir hagsmunaaðilar, upplifðu stöðu skólamála í 

sveitarfélaginu þannig að ástæða væri til að gera á því róttækar breytingar. Ef nefna á eitthvað 

eitt sérstakt sem höfuðvandamál í því sambandi, þá má rekja stærstan hluta tilgreindra 

vandamála til smæðar sveitarfélagsins, lítt burðugrar stjórnsýslu og skorts á nauðsynlegri 

stærðarhagkvæmni. Vandi smæðarinnar kemur fram í mörgum ólíkum birtingarmyndum. 

Starfsmenn skólans nefna til að mynda að fyrir breytingarnar hafi skólastarf í sveitarfélaginu verið 

einangrað og möguleikar starfsfólks til sérhæfingar og þróunar í starfi verið takmarkaðir. Með 

samningi við Hjallastefnuna ehf. hafi orðið grundvallarbreyting hvað það snertir. Starfsfólk hins 

sameinaða skóla virðist líta á sig sem hluta af stærri heild þar sem fjöldi fagfólks starfar og miðlar 

þekkingu og reynslu sín á milli. Í viðtölum við kjörna fulltrúa og stjórnendur í sveitarfélaginu kom 

mjög skýrt fram að við útvistun verkefnisins hafi orðið gjörbreyting í starfsaðstæðum þeirra. Miklu 

álagi hafi verið létt af stjórnsýslunni og svigrúm skapað á vettvangi hinna kjörna fulltrúa til að 

einbeita sér að „stóru myndinni“, í stað þess að vera sífellt að slökkva elda. Af því sem fram kom í 

viðtölunum má draga þá ályktun að hin pólitíska forysta hafi í raun haft á sínu borði stóran hluta 

þeirra verkefna sem stjórnsýsla stærri sveitarfélaga sinnir öllu jöfnu, svo sem málefni einstakra 

nemenda og starfsmanna. Þau skref sem stigin höfðu verið á undanförnum árum í skólamálum 
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Tálknafjarðar, breytingar á rekstrarfyrirkomulagi, sameining stofnana og vinna við mótun 

heildstæðrar skólastefnu, má túlka sem einn af þeim stefnustraumum (e. policy streams) sem 

Kingdon tiltekur sem forsendu þess að stefnumörkun nái fram að ganga og hugmyndin um 

samstarf við þriðja aðila hafi komist efst á dagskrá stjórnvalda. Sú staðbundna stefnumörkun 

hefur með einum eða öðrum hætti snúist um að skapa grundvöll fyrir nauðsynlegri 

stærðarhagkvæmni í rekstri skólastofnana í sveitarfélaginu, auka skilvirkni og stöðugleika í 

rekstrinum. Breytingar sem urðu á grunnskólalögum árið 2008 má einnig nefna í þessu samhengi 

en með nýjum lögum um grunnskóla var skapaður grundvöllur til samrekstrar leik- og grunnskóla 

og var ráðherra jafnframt þá falið vald til að heimila tilraunir með ákveðna þætti skólastarfs með 

undanþágu frá ákvæðum laga, reglugerða settra á grundvelli þeirra og aðalnámskrár 

grunnskóla.   

Þó svo að fátt bendi til þess að umræðan í samfélaginu og í sveitarstjórninni hafi beinlínis fjallað 

um hina undirliggjandi orsök, það sem kalla má óhagkvæmni smæðar, þá má draga þá ályktun af 

fyrri ákvörðunum og efnislegri umfjöllun og rökstuðningi fyrir þeim að í reynd hafi það verið 

markmið þeirra. Sameining þriggja skólastofnana í eina með einni yfirstjórn og tilraunir til mótunar 

heildrænnar skólastefnu má til að mynda túlka sem skref í þá átt.   

En Kingdon ræðir jafnframt um stefnustrauma í víðara samhengi, það er þá strauma sem eru 

ríkjandi í samfélaginu á hverjum tíma. Þó svo að Tálknafjörður sé vissulega tiltölulega afskekkt 

landfræðilega og lítið samfélag í flestum samanburði, þá má gera ráð fyrir því að almenn umræða 

um málefni skólastarfs í hinu stóra samhengi og þeir straumar sem finna má í henni á hverjum 

tíma séu þeir sömu þar og til að mynda á höfuðborgarsvæðinu. Á hinu stóra sviði hefur umræða 

um skólamál verið áberandi síðustu ár og ekki síst um hina stofnanalegu umgjörð sem ríkjandi er 

í kringum rekstur grunn- og framhaldsskóla. Hjallastefnan ehf. hefur að sumu leyti stillt sér upp 

andspænis þeirri umgjörð sem öðruvísi valkostur. Margrét Pála Ólafsdóttir, stofnandi og 

aðaleigandi Hjallastefnunnar ehf., hefur um langt árabil verið áberandi í umræðunni um skólamál 

og meðal annars gagnrýnt ýmislegt í hinni stofnanalegu umgjörð sem skólar reknir af 

sveitarfélögunum starfa innan. Sú gagnrýni hefur ekki hvað síst snúið að skorti á sveigjanleika í 

rekstrinum, hamlandi áhrifum kjarasamninga og óskilvirkri nýtingu fjármuna og mannauðs. Sú 

umræða er hvorki bundin við Hjallastefnuna ehf. né Ísland. Greina má svipaða stefnustrauma í 

nágrannalöndunum og jafnvel víðar í heiminum. Af nágrannalöndunum hefur slík umræða farið 

hæst í Danmörku, þar sem stjórnvöld gripu til óvenju róttækra aðgerða í upphafi síðasta árs í 

samskiptum sínum við samtök kennara þar í landi. Í því skyni að knýja kennara til samninga um 

nýtt og sveigjanlegra vinnufyrirkomulag beittu dönsk stjórnvöld rétti sínum til að leggja verkbann á 

alla starfandi grunnskólakennara í landinu með þeim afleiðingum að allt skólastarf stöðvaðist um 

fjögurra vikna skeið. Á vettvangi Sambands íslenskra sveitarfélaga hefur verið fylgst náið með 

gangi mála í Danmörku ( Samband íslenskra sveitarfélaga, 2013) og líklegt má telja að áhrifa 

þeirra breytinga sem þar eru að verða muni hafa áhrif á kjaraviðræður hér á landi á næstu 

mánuðum. Það má því segja að ákveðin pólitísk deigla hafi verið til staðar undanfarin ár sem 



  

 

49 

 

hefur vafalaust stutt við hugmyndir um róttækar breytingar á þessu sviði, til dæmis hvað snertir 

aukið samstarf við einkaaðila. 

Vegna smæðar samfélagsins á Tálknafirði og þeirra ólíku hlutverka sem margir lykilaðilar gegna, 

til dæmis sem starfsmenn, sveitarstjórnarmenn og notendur þjónustu skólanna, reyndist í 

mörgum tilfellum erfitt að yfirfæra hinar almennu skilgreiningar sem meðal annars Kingdon notar 

um bæði aðila innan og utan stjórnkerfis og áhrif þeirra á ákvarðanir stjórnvalda, yfir á umrætt 

tilvik. Af gögnum málsins má hins vegar draga þá ályktun að áhrif skilgreindra hagsmunahópa 

hafi fyrst og fremst verið bundin við það ferli sem átti sér stað eftir að viljayfirlýsing um samstarf 

sveitarfélagsins og Hjallastefnunnar ehf. var undirrituð. Rekja viðmælendur þá stífni sem kom upp 

í samskiptum sveitarfélagsins og mennta- og menningarmálaráðuneytisins til afskipta 

Kennarasambandsins af málinu og ítökum þess innan stjórnsýslu ríkisins. Það kemur vel heim og 

saman við umfjöllun Kingdons um áhrif hagsmunahópa. Hann nefnir að þeir hafi oftar en ekki 

hagsmuni sem eru gagnstæðir hagsmunum stjórnvalda og séu því oftar en ekki í því hlutverki að 

berjast gegn framgangi mála og reyna þannig að stöðva breytingar sem taldar eru geta haft 

neikvæð áhrif á kjör viðkomandi hóps (Kingdon, 2011). Í því samhengi má velta upp þeirri 

spurningu hvort þau ólíku hlutverk sem Kennarasambandinu er ætlað að gegna, það er annars 

vegar sem stéttarfélag og hins vegar sem fagfélag á fræðslusviði, séu í reynd samræmanleg. 

Svo virðist sem persónuleg reynsla lykilaðila hafi einnig leikið stórt hlutverk í þessu samhengi. 

Fram kom í viðtölum sem tekin voru vegna rannsóknarinnar að minnsta kosti tveir af þeim sem 

komu að málum í byrjun hafi fylgst náið með starfi Hjallastefnunnar og nýlega setið ráðstefnu þar 

sem rekstur fyrirtækisins og stefna hafi verið til umræðu. Það hafi kveikt hjá þeim áhuga og 

hugmynd sem varð forsenda þess að tekið var það skref að hefja óformlegar viðræður um 

samstarf.  

Kingdon leggur mikla áherslu á vægi hugmynda og skýringar á því hvers vegna sumar hugmyndir 

fá brautargengi á ákveðnum tíma en aðrar ekki. Hann gerir að sama skapi mikið úr hlutverki 

talsmanna hugmynda (e. Policy Entrepreneurs), þeirra sem hafa frumkvæði að því að tengja 

saman vandamál og lausnir og tali fyrir þeim (Dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006). Í tilviki 

Tálknafjarðarhrepps má segja að oddviti hreppsnefndar og jafnframt starfandi sveitarstjóri hafi 

verið sá aðili. Það virðist vera fyrir hennar tilstuðlan að málið fer á hreyfingu og fulltrúar 

Hjallastefnunnar eru fengnir til að kynna starfsemi sína fyrir íbúum bæjarins. Einnig má velta fyrir 

sér hlutverki Margrétar Pálu Ólafsdóttur, upphafsmanns og eiganda Hjallastefnunnar, í þessu 

samhengi, sem virðist hafa opnað augu íbúa sveitarfélagsins og flestra sem sóttu umræddan 

kynningarfund fyrir þeim möguleika að fela öðrum en stjórnvöldum á staðnum framkvæmd 

þjónustunnar. Hún er oftast nefnd sem sá aðili sem olli straumhvörfum með málflutningi sínum á 

fyrrnefndum kynningarfundi sem haldinn var á Tálknafirði vorið 2012.  
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5.2 Lausnin á undan skilgreiningu vandans? 

Það má kannski segja að lausnin hafi komið á undan skilgreiningu vandamálsins í þessu tilviki. 

Það þýðir ekki að vandamál hafi ekki verið til staðar. Þvert á móti bendir flest til þess að 

skólastarf í sveitarfélaginu hafi lengi verið í uppnámi og jafnvel að langvarandi krísuástand hafi 

verið til staðar vegna þess. Vandamálin virðast hafa verið margþætt og samfélagið litað af 

óánægju sem tengdist rekstri skólanna með einum eða öðrum hætti.   

Það er þó ekkert að minnsta kosti í hinum formlegu gögnum málsins, fundargerðum 

sveitarfélagsins eða opinberri umræðu sem gefur til kynna að stjórnvöld á staðnum hafi komist að 

þeirri efnislegu niðurstöðu að eitthvað róttækt þyrfti að gera í skólamálum í sveitarfélaginu. Engar 

skýrslur liggja fyrir sem staðfesta að skólamálin hafi verið í ólestri eða að sveitarstjórnin hafi legið 

undir beinum þrýstingi frá foreldrum eða íbúum almennt um breytingar. Það skýrist þó mögulega 

að einhverju leyti af smæð samfélagsins og þeirri nálægð sem ríkir þess vegna á milli 

borgaranna, stjórnsýslunnar og hinnar pólitísku forystu.  

Þó svo að ekki hafi verið lagt sjálfstætt mat á árangur af samstarfinu í þessari rannsókn má draga 

þá ályktun af þeim viðtölum sem voru tekin að hann væri almennt álitinn mjög mikill og ánægja 

bæði nemenda og foreldra væri að jafnaði mun meiri en hún hafði áður verið. Kom fram að þær 

mælingar sem gerðar væru reglulega af óháðum aðilum sýndu mikla og jákvæða breytingu í þeim 

efnum.   

Kingdon (2011) bendir á að í tilfelli opinberrar stefnumótunar felist breytingar oftar en ekki í því að 

ólíkum hugmyndum eða lausnum er skeytt saman í eina nýja heild (e. recombination) sem leysi 

um leið mörg ólík vandamál, fremur en að í þeim felist algjörlega ný nálgun eða umbylting af 

einhverju tagi. Þrátt fyrir að sum þeirra vandamála sem ný stefnumörkun virðist hafa komið til 

móts við, hafi ekki verið dregin fyrirfram upp á yfirborðið með formlegum hætti á vettvangi 

sveitarstjórnar Tálknafjarðarhrepps, virðist sem sú ákvörðun að fela þriðja aðila framkvæmd 

umræddrar þjónustu hafi að reynst þannig heildstæð lausn á margþættu viðfangsefni. 

5.3 Þjónustusamningur sem stjórntæki í litlu sveitarfélagi 

Í umræðu um gildi þjónustusamninga sem stjórntækis í tilfelli sveitarfélaga virðist ástæða til að 

gera greinarmun á hvort um er að ræða sveitarfélag sem uppfyllir skilyrði um lágmarksstærð eða 

ekki. Það er hvort beiting þjónustusamnings sem stjórntækis sé fyrst og fremst leið til að yfirvinna 

ókosti smæðarinnar eða einfaldlega einn af mörgum valkostum við framkvæmd opinberrar 

þjónustu. Almenn umfjöllun um gildi þjónustusamninga, kosti þeirra og galla, fjallar um 

viðfangsefnið óháð þessu tiltekna atriði. Almennt er gert ráð fyrir að opinberir aðilar, hvort sem er 

ríki eða sveitarfélög séu af þeirri stærðargráðu að þau standi undir þeim verkefnum sem þeim er 

ætlað að sinna. Tálknafjarðarhreppur flokkast væntanlega á flesta mælikvarða sem einhvers 

konar ör-sveitarfélag, íbúar eru ekki nema í kringum þrjú hundruð talsins og stjórnsýslan að sama 

skapi lítil að umfangi og fáliðuð.  
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Eins og kemur fram í umfjöllun um áhrifaþætti útvistunar gegnir stærðarhagkvæmni hins vegar oft 

á tíðum lykilhlutverki í ákvörðunum opinberra aðila. Nefnd eru dæmi um að einkaaðilar geti boðið 

starfsfólki lítilla starfseininga, sem annars eru tiltölulega einangraðar, upp á aðra og fjölbreyttari 

möguleika hvað starfsþróun snertir, auk þess sem þeir hafi aukinn hag af því að stunda 

nýsköpun, svo sem á sviði nýrra starfsaðferða (Donahue, 1989). Það má vissulega færa rök fyrir 

því að slík sjónarmið hafi verið undirliggjandi í ákvörðun Tálknafjarðarhrepps. Það kom meðal 

annars fram í viðtölunum að skortur á stærðarhagkvæmni á þessum sviðum hafi verið einn af 

þeim þáttum sem hafi haft áhrif á afstöðu bæði starfsfólks og kjörinna fulltrúa til málefnisins. Þrátt 

fyrir að markmið um rekstrarhagræðingu hafi hvorki verið í forgrunni við ákvarðanatökuna, né 

meðvituð stefna um að sækja áhrif stærðarhagkvæmni með útvistun til einkaaðila, þá byggir 

rökstuðningur fyrir ákvörðuninni í dag ekki síst á þeim þáttum sem tengjast beint og óbeint 

breytingum sem rekja má til þeirra. 

Aðrir þættir sem nefndir voru falla mjög vel að því sem meðal annars kemur fram í umfjöllun um 

hagræna áhrifaþætti útvistunar, svo sem um ólíka forsendur einkaaðila og opinberra rekstraraðila 

til skilvirks og hagkvæms rekstrar. Sem dæmi var nefnt að fyrirhugað hafi verið að ráðast í 

kostnaðarsamar framkvæmdir til þess að stækka húsnæði grunnskólans svo hægt yrði að 

sameina allan rekstur undir einu þaki. Tillaga þess efnis hafi legið fyrir frá stjórnendum skólans, 

sem og starfshópi sem settur var á laggirnar til að kanna kosti og galla þess fyrirkomulags að 

hafa starfsemi skólanna þriggja á sama stað. Hinir nýju rekstraraðilar hafi hins vegar skipulagt 

nýtingu þess húsnæðis sem var til staðar með það fyrir augum að ekki væri þörf á viðbyggingu 

eða öðrum dýrum framkvæmdum. Niðurstaðan hafi orðið sú að allt skólastarf væri komið undir 

eitt þak og fyrirhugaðar framkvæmdir væru þar með út af borðinu.  

Líkleg skýring sem kann að vera á því hvers vegna fulltrúar sveitarfélagsins og Hjallastefnunnar 

komast að ólíkri niðurstöðu hvað húsnæðisþörf skólanna snertir, má mögulega rekja til þess að 

þeir hafa í grundvallaratriðum ólíkar forsendur. Húsnæðiskostnaður opinberra stofnana er 

svokölluð reiknuð stærð og hefur ekki áhrif á áætlaða fjárþörf vegna annars kostnaðar, svo sem 

launa. Stjórnendur leik- og grunnskóla sem reknir eru af opinberum aðilum hafa því í reynd hvorki 

meira til skiptanna í aðra útgjaldaliði þó svo að húnæðiskostnaður lækki né heldur hefur það öllu 

jöfnu nokkur áhrif á aðrar fjárheimildir þó hann hækki. Með gerð þjónustusamnings við einkaaðila 

er mögulegt að aukinn sveigjanleiki geti skapast hvað þetta snertir og þar með aukin skilvirkni. 

Að sama skapi kom fram að með samstarfinu við Hjallastefnuna ehf. hafi í fyrsta skipti verið hafin 

innleiðing á fullmótaðri skólastefnu. Tilraunir sem gerðar höfðu verið til heildstæðrar 

stefnumótunar og innleiðingar höfðu ekki gengið eftir, meðal annars vegna reglulegra breytinga í 

yfirstjórn skólanna. Með þjónustusamningi við Hjallastefnuna ehf. fólst hins vegar skýr 

stefnumörkun með upptöku þeirrar hugmyndafræði sem rekstur skóla sem starfa undir þeirra 

merkjum byggir á.  
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Samkvæmt rannsókn (Sundell & Lapuente, 2012) virðist neikvæð fylgni vera til staðar á milli 

fjölda stjórnmálaflokka sem mynda meirihluta í sveitarstjórnum og líkum þess að verkefnum sé 

útvistað til þriðja aðila. Ekki liggur fyrir hvort og þá að hversu miklu leyti það hefur haft áhrif í tilfelli 

Tálknafjarðarhrepps en þar skiptist sveitarstjórnin ekki eftir flokkslínum, heldur byggir á framboði 

eins framboðslista. Samkvæmt fyrrnefndri rannsókn ættu það að öllu öðru jöfnu að vera 

kjöraðstæður fyrir ákvarðanir af þessu tagi, þar sem ekkert pólitískt afl getur beitt neitunarvaldi.  
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Lokaorð 

Tilgangur þessarar rannsóknar var að skoða hvaða áhrifaþættir geti skýrt og einkennt beitingu 

þjónustusamninga sem stjórntækis í rekstri íslenskra sveitarfélaga og ákvarðanir um gerð slíkra 

samninga. Markmiðið var að varpa ljósi á þá hagrænu og pólitísku þætti sem oftast eru taldir ráða 

för er opinberir aðilar, sérstaklega sveitarfélög, velja að fela þriðja aðila framkvæmd þjónustu sem 

að öllu jöfnu er á höndum þeirra sjálfra að veita. Í rannsókninni var eitt tilvik rannsakað 

sérstaklega, það er sú ákvörðun Tálknafjarðarhrepps að fela Hjallastefnunni ehf. framkvæmd alls 

skólareksturs í sveitarfélaginu. 

Niðurstöður rannsóknarinnar benda til þess að sjónarmið stærðarhagkvæmni geti verið ráðandi 

þáttur í ákvörðunum sveitarfélaga um gerð slíkra þjónustusamninga, sérstaklega í þeim tilvikum 

þar sem um er að ræða smærri sveitarfélög sem skortir forsendur til að njóta sambærilegrar 

stærðarhagkvæmni og stærri sveitarfélög njóta í eigin rekstri. Með stærðarhagkvæmni er þá ekki 

aðeins vísað til beinna rekstrarútgjalda og lágmörkunar þeirra, heldur einnig ýmissa annarra þátta 

sem hafa áhrif á skilvirkni í rekstri. Í niðurstöðum rannsóknarinnar eru nefnd dæmi um slíka þætti, 

svo sem bolmagn til stefnumótunar, sérhæfing og veiting nauðsynlegrar stoðþjónustu og 

möguleikar starfsmanna til persónulegrar starfsþróunar. Segja má að með gerð 

þjónustusamnings við einkaaðila sem býr við slíka stærðarhagskvæmni, líkt og Hjallastefnan ehf. 

virðist gera, þá sé sú leið hliðstæð því að sveitarfélag efni til samstarfs við önnur sveitarfélög um 

framkvæmd tiltekinna málaflokka, svo sem skólamála, eða geri þjónustusamninga við þau um að 

sinna þeirri þjónustu alfarið í sínu umboði. Þrátt fyrir að samningur Tálknafjarðarhrepps og 

Hjallastefnunnar ehf. sé einsdæmi að því leyti að aldrei áður hefur sveitarfélag gert slíkan 

samning við einkaaðila um framkvæmd alls skólastarfs í viðkomandi sveitarfélagi, þá eru mörg 

dæmi þess hér á landi að sveitarfélög starfi annað hvort saman eða í verktöku fyrir hvert annað á 

afmörkuðum sviðum þeirrar þjónustu sem þeim er ætlað að veita.  

Það er eðlilegt að velta upp þeirri spurningu hvort ákvörðun Tálknafjarðarhrepps muni verða til 

þess að fleiri sveitarfélög, sérstaklega þau minni, fari í framtíðinni sömu leið eða svipaða í þeim 

tilgangi að ná fram aukinni skilvirkni í rekstri þeirra málaflokka sem krefjast stærðarhagkvæmni.  

Í rannsókninni er jafnframt leitast við að skýra með hvaða hætti slíkar ákvarðanir geta komist á 

dagskrá, hvernig það ferli getur átt sér stað og fyrir tilstuðlan hvers. Í þeim efnum er fyrst og 

fremst byggt á kenningu John W. Kingdons um glugga tækifæranna og þá þrjá meginstrauma 

sem þurfa að vera til staðar svo meiriháttar breytingar eigi sér stað á vettvangi hins opinbera. Það 

tilvik sem hér var til rannsóknar styður mjög vel við þá kenningu í öllum meginatriðum. 

Ákvörðunin virðist hins vegar hvorki hafa átt sér mikinn aðdraganda, né byggja á formlega 

samþykktri stefnumótun.  

Þrátt fyrir að markmið þessar rannsóknar hafi verið að varpa ljósi á áhrifaþætti útvistunar 

þjónustuverkefna íslenskra sveitarfélaga er hún langt í frá tæmandi umfjöllun um viðfangsefnið. 

Hvorki liggja til að mynda fyrir töluleg gögn um umfang slíkra samninga í rekstri íslenskra 



  

 

54 

 

sveitarfélaga, né um þróun í fjölda þeirra. Almenn umfjöllun um málefni sveitarfélaga bendir þó til 

þess að beiting verktöku sem stjórntækis hafi ekki aukist svo mjög á undanförnum árum og sé að 

stórum hluta bundin við stoðþjónustu ýmiss konar, það er þjónustu við sveitarfélögin fremur en 

þjónustu beint við borgarana, svo sem ræstingu og viðhald húsnæðis, rekstur tölvukerfa og 

snjómokstur. Rekstur skólastofnana er þó líklega sá þjónustuþáttur sem algengast er að 

sveitarfélög hafi gert beina þjónustusamninga við þriðja aðila um. Það er sjálfstætt 

rannsóknarefni og áhugavert fyrir margra hluta sakir að kortleggja beitingu ólíkra stjórntækja hins 

opinbera í rekstri íslenskra sveitarfélaga, meðal annars tíðni og umfang þjónustusamninga í 

ólíkum málaflokkum.   

Það er von höfundar að þessi rannsókn geti bætt við þá þekkingu sem nú þegar er til staðar um 

þá þróun sem átt hefur sér stað í rekstri sveitarfélaga og stefnumótun á vettvangi 

sveitarstjórnarstigsins og hins opinbera almennt á undanförnum árum og hún geti komið að 

notum við áframhaldandi rannsóknir á þessu sviði hér á landi.  
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Viðauki 1 

Viðtalsvísir 

 

Inngangur 

Áhugi minn beinist að því hvernig mál komast á dagskrá stjórnvalda, hvernig hugmyndir festa 

rætur og verða að ákvörðunum og breytingum. Mig langar til að auka skilning minn og annarra á 

því hvernig ákvarðanir stjórnvalda eiga sér stað, þessum fyrsta hluta stefnumótunar stjórnvalda. 

Ég er því ekki að horfa á það sem snýr að því að meta afleiðingar þeirra ákvarðana sem eru 

teknar, réttmæti þeirra eða hvernig þeim er almennt fylgt eftir – heldur aðeins því hvernig og 

hvers vegna sum mál komast á dagskrá en önnur ekki og hvað einkennir það ferli.  

Í því skyni að dýpka rannsóknina er ætlunin að setja fræðilega umfjöllun í samhengi við 

raundæmi og bera niðurstöður saman við aðrar rannsóknir á þessu sviði og helstu kenningar. Mig 

langar í því sambandi að skoða ákvörðun Tálknafjarðarhrepps um að fela Hjallastefnunni ehf. 

rekstur leik- og grunnskóla í sveitarfélaginu. 

Spurningar 

Getur þú sagt mér hvenær þú telur að þetta ferli hafi hafist og hvers vegna? 

 Einhver byrjunarpunktur í því samhengi? 

 Form ákvörðunar? 

o Atti þetta sé langan aðdraganda eða tók það kannski frekar stuttan tíma frá því 

að málið kom upp þar til niðurstaða lá fyrir? 

 Var eitthvað sem olli straumhvörfum?  

o Eitthvert atvik eða mál? 

o Stjórnunarlegt, fjárhagslegt, tengt gæðum þjónustunnar, o.s.frv. 

 Komst málið á dagskrá í tengslum við kosningar? 

 Löngu mörkuð stefna? 

Athugasemdir: 

 

Hver hefur aðkoma þín verið að þessu máli og hvenær hófst hún? 

 Hvenær kom málið fyrst inn á þitt borð? 

 Manstu hvenær þú fréttir fyrst af málinu eða því sem olli því að af stað fór ferli sem leiddi 

til ákvörðunar? 
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Athugasemdir: 

 

Hvaða sjónarmið telur þú að hafi fyrst og fremst legið að baki þessari ákvörðun? 

 Fjárhagsleg? 

 Tengd gæðum þjónustunnar? 

 Pólitísk? 

 Persónuleg tengsl aðila? 

 Annað? 

Athugasemdir: 

 

Hvaðan kom frumkvæðið? 

 Foreldrum? 

 Starfsfólki? 

 Embættismönnum? 

 Hreppsnefndinni? 

 Öðrum? 

Athugasemdir: 

 

Hvernig komust á samskipti á milli sveitarfélagsins og þeirra sem samið var við? 

 Var auglýst útboð? 

 Kom frumkvæðið frá nýjum rekstraraðilum? 

 Starfsmönnum? 

 Öðrum? 

Athugasemdir: 

 

Var eitthvað sem kom þér á óvart í þessu ferli, eitthvað sem var öðruvísi en þið höfðuð ímyndað 

ykkur eða jafnvel voruð viss um að yrði með einhverjum öðrum hætti? 

 Kom eitthvert mál upp í sjálfu ferlinu, t.d. í samningagerðinni, sem gaf ástæðu til að 

skoða eitthvað betur, eitthvað sem kallaði á að þið færuð betur ofan í ákveðin atriði  - 

jafnvel leita ykkur ráðgjafar um? 



  

 

62 

 

 Nýttuð þið ykkur einhverjar leiðbeiningar um samningagerð af þessu tagi? 

Athugasemdir: 

 

Ef þú ættir að byrja ferlið upp á nýtt, með þá reynslu sem þið búið nú yfir, er eitthvað sem þú telur 

að hefði mátt gera á annan hátt? 

Athugasemdir: 

 

Er eitthvað sem þú vilt bæta við að lokum, eitthvað sem þú telur að hafi ekki komið fram en geti 

skipt máli? 

Athugasemdir: 

 

Hvaða aðila telur þú að ég ætti helst að ræða við til að fá sem gleggsta mynd af viðfangsefninu, 

eru einhverjir sem þú telur mikilvægt að ég ræði við? 

Athugasemdir: 

 

 

 

 


