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Samantekt 

Þessi rannsókn beinist að undirbúningsferli við yfirfærslu málefna aldraðra frá ríki til 

sveitarfélaga, sérstaklega dagskrársetningu og skilgreiningu úrlausna og útfærslu og spannar 

tímabilið 2007–2013. Tilgangur rannsóknarinnar er að komast að því hvað einkenni 

stefnumótunarferlið og hvað skýri niðurstöðu þess.  

Aðferð rannsóknarinnar er tilviksrannsókn með sniði ferlisgreiningar sem heyrir til 

eigindlegrar rannsóknarhefðar. Niðurstöður rannsóknarinnar byggja á fyrirliggjandi gögnum 

og upplýsingum frá lykilaðilum um stefnumótunarferlið. Gagnaöflun miðaðist við tímabilið 

milli stefnumótandi ákvörðunar í ríkisstjórn og stöðu málsins í lok árs 2013.  

Atvikalýsingin var mátuð við kenningar á sviði stefnumótunar og var sérstaklega litið 

til nýrri hugmynda og skýringaramma höfunda á sviði dagskrársetningar, Kingdons, Baum-

gartners og Jones, Tuohy og Downs.  

Niðurstöður rannsóknar benda til þess að afmörkun og skilgreining málaflokksins hafi á 

öllu tímabili rannsóknar verið óljós og sama má segja um marga þætti yfirfærsluferlisins. 

Kenningar á sviði dagskrársetningar hlutu nokkurn stuðning. Vísbendingar eru um að gluggi 

tækifæranna hafi opnast snemma árs 2007 á vettvangi samráðsnefndar ríkis og sveitarfélaga 

en lokast fljótt aftur. Afl stjórnmálaleiðtogans fleytti málinu langt en dugði ekki andspænis 

samstöðuafli hagsmunaaðila. Ljóst er að ekki náðist pólitísk samstaða og einhugur um 

yfirfærsluna í stjórnartíð Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar 2007-2009 og stefnumótunar-

starfið einkenndist meðal annars af seinagangi og töfum. Fyrra valdajafnvægi um stefnu-

mótunina hefur raskast og hagsmunaaðilar virðast hafa náð undirtökum með því að beina 

athygli og umræðu frá markmiðum með yfirfærslunni að eigin hagsmunum. Tækifæri til stór-

felldra stefnubreytinga í málefnum aldraðra virðist hafa runnið út í sandinn með nýrri 

ríkisstjórn 2013 með önnur sjónarmið og aðrar áherslur og gluggi tækifæranna lokaðist.  

Loks er það niðurstaða rannsóknarinnar að þessi framantalin megineinkenni til samans 

skýri stöðu málsins í lok árs 2013, að skilgreiningu úrlausna og útfærslu er enn ekki lokið og 

málið er nú í hægagangi í meðförum stefnusamfélagsins en er ekki á dagskrá stjórnmála. 
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Abstract 

This research is directed at the policy process for the transference of elderly issues from the 

state to the councils in Iceland, between years 2007 and 2013. It aims especially at processes 

of agenda setting and alternative specification. The purpose of the research is to find out what 

characterizes the process of policy making and what explains the outcome of it. 

The research method is processual analysis as developed by Andrew Pettigrew. The 

results of the research are grounded on content analyses of secondary data as well as  primary 

data from key-informants. The narrative of the events was compared to theories in the field of 

policy making with emphasis on agenda-settings theories of Kingdon, Baumgartner & Jones, 

Tuohy and Downs. Theories in the field of agenda settings proved to be mostly sustained by 

the results.   
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Formáli  

Rannsóknarverkefnið sem hér greinir frá er 30 eininga (ECTS) meistaraprófsverkefni í opin-

berri stjórnsýslu við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. 

Sérstakar þakkir fær leiðbeinandi minn, dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, stjórnsýslufræð-

ingur og lektor í opinberri stefnumótun við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands fyrir góða 

leiðsögn, hvatningu og fræðilegar ábendingar.  

Lykilaðilum í stefnumótunarferli rannsóknarinnar þakka ég mikið vel fyrir þátttöku í 

rannsókninni og fyrir gagnlegar ábendingar og viðbætur um mikilvæg atriði atvikalýsingar-

innar. Réttmæti hennar er þó endanlega á ábyrgð höfundar. Guðrún C. Emilsdóttir heimspek-

ingur fær þakkir fyrir lestur handrits og góðar ábendingar um málfarsbætingar.  

Loks fær förunautur minn til margra ára og enn fleiri fjalla, Trausti Pálsson, bestu þakk-

ir fyrir að draga mig reglulega frá skrifborðinu í fjallgöngu. Á fjöllum fæst jafnan betri yfir-

sýn og göngurnar reyndust búa yfir mætti til að greiða úr flækjum verkefnisins og veita ferska 

sýn á aðgreinda þætti þess.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Inn og út um gluggann  

 – aldrei sömu leið 
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1 Inngangur 

It must be considered that there is nothing more difficult to carry out, nor more 

doubtful of success, nor more dangerous to handle, than to initiate a new order of 

things. For the reformer has enemies in all those who profit by the old order, and 

only lukewarm defenders in all those who would profit by the new order.  

(Niccolò Machiavelli (1469-1527)1 

 

1.1  Viðfangsefni rannsóknarinnar  

Aðkallandi úrlausnarefni víða um heim er ört vaxandi hópur aldraðra sem þarfnast þjónustu 

sem hið opinbera ber ábyrgð á samkvæmt lögum. Með auknum fjölda aldraðra hækka jafn-

framt opinber útgjöld sem renna til þessarar þjónustu.
 
Á Íslandi hefur verið brugðist við með 

breyttum stefnum sem miða að því að ná tökum á útgjaldaþenslu vegna málaflokksins en 

jafnframt í því augnamiði að bæta þjónustuna á ýmsan hátt. 

Viðfangsefni þessarar rannsóknar er að greina atburðarásina við mörkun stefnu í mál-

efnum aldraðra á Íslandi og beinist sérstaklega að stefnumótun um fyrirkomulag við skiptingu 

verkefna milli ríkis og sveitarfélaga að því er varðar þjónustu við aldraða. Leitast er við að 

bregða nokkru ljósi á helstu áhrifaþætti ferlisins og skýringaþætti á niðurstöðu þess. Fyrri 

tímamörk rannsóknarinnar markast af stefnumarkandi ákvörðun ríkisstjórnarinnar frá árinu 

2007 um að flytja málefni aldraðra frá ríki til sveitarfélaga og síðari mörkin eru tímamörk 

rannsóknarinnar sjálfrar, í lok árs 2013. 

Staða yfirfærslunnar eins og hún blasir við í lok árs 2013 er í meginatriðum sú að fram-

kvæmdaraðilar hafa á leið sinni við útfærslu og undirbúning yfirfærslunnar steitt á ýmsum 

skerjum og loks strandað áður en fleytan náði höfn. Mjög hefur verið hægt á starfinu og fram-

kvæmdinni sjálfri hefur verið frestað til ársins 2016 meðan leitað er lausna á því hvernig 

koma megi fleyinu af skerjunum og aftur á flot.  

Ágreiningur er í hópi framkvæmdaraðila um ýmis atriði yfirfærslunnar til sveitarfélaga 

sem ekki hefur fundist lausn á. Helstu verkefnum til undirbúnings flutningnum hefur verið 

forgangsraðað þannig að áfram er unnið að breytingum á málaflokknum sem óháðar eru 

flutningnum sjálfum. Jafnframt er af hálfu sveitarfélaga lögð áhersla á að bíða eftir að niður-

staða liggi fyrir úr víðtæku endurmati á flutningi á málefnum fatlaðs fólks til sveitarfélaga. 

Áætlað er að sú niðurstaða liggi fyrir á árinu 2014.  

                                                 
1
 Machiavelli (1505/1950). The Prince and The Discourses, The Modern Library, Random House, Inc., bls. 21, 

kafli VI, sótt 4. júlí 2014 af www.design.caltech.edu/erik/Misc/Machiavelli.html.  
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Í rannsókninni er stuðst við kenningar um opinbera stefnumótun til að bera kennsl á 

helstu áhrifaþætti ferlisins og varpa fræðilegu ljósi á atburðarásina og stöðu hennar í lok árs 

2013. Rétt er að nefna að í rannsókninni er ekki fjallað um inntak stefnu eða reynt að meta 

það á neinn hátt.  

Öldrunarmál heyra í dag undir velferðarráðuneytið, nánar tilgreint undir félags- og hús-

næðismálaráðherra, að undanskilinni heilbrigðisþjónustu við aldraða sem heyrir undir heil-

brigðisráðherra, ásamt hjúkrunarheimilum, dvalarheimilum, dagdvöl aldraðra og Fram-

kvæmdasjóði aldraðra. 

Framkvæmd þjónustu við aldraða var lengi framan af að mestu í höndum hins opinbera 

en síðustu tvo áratugi hefur hún í auknum mæli verið flutt á hendur einkafyrirtækja, félaga-

samtaka og sjálfseignarstofnana, í samræmi við stefnu ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og 

Alþýðuflokks um nýskipan í ríkisrekstri sem tekin var upp 1994. Umfangsmeiri hluti þjón-

ustu við aldraða hefur hins vegar verið í höndum aðstandenda aldraðra og sjálfboðaliða, 

svonefnd óformleg þjónusta. Þar er yfirleitt um ólaunaða þjónustu að ræða sem veitt er á 

öðrum forsendum en opinber þjónusta, í meirihluta tilvika af konum.  

Breytingar hafa jafnframt orðið á hugmyndum um stefnumótun í nærþjónustu allri, þar 

á meðal þjónustu við aldraða. Einnig hefur orðið breyting á hugmyndum um réttindi aldraðra, 

í þá átt að þeir eigi rétt á að vera taldir með öðrum þegnum frekar en aðgreindir frá þeim á 

grundvelli aldurs, og því sé rétt að fella úr gildi sérlög um málefni aldraðra, leggja af sér-

stakar stofnanir fyrir þá o.s.frv. Almenn viðhorfabreyting hefur orðið í þá átt að aldraðir eigi 

rétt á einstaklingsmiðaðri þjónustu og að þeir hafi val um hvort sú nærþjónusta sem þeir 

þarfnist og eigi rétt á, sé veitt á heimilum þeirra eða á stofnunum. Loks er að nefna þá 

umræðu sem hefur vaknað meðfram þessum hugmyndum um nauðsyn þess að endurskipu-

leggja þjónustu og rekstur hins opinbera í ljósi síaukins kostnaðar við þjónustuna.  

Lögbundin þjónusta hins opinbera við ýmsa hópa, þar á meðal við aldraða, hefur lengst 

af verið sérgreind með lögum um réttindi til þjónustu. Sérlög gilda um réttindi aldraðra til 

þjónustu og um framkvæmd þjónustunnar, sérstakar stofnanir eru þeim ætlaðar og þjónustu-

úrræðin eru sérhönnuð fyrir þá.  

Allt þetta til samans hefur orðið til þess að stjórnvöld hafa í auknum mæli beint sjónum 

að því að færa alla nærþjónustu til sveitarfélaganna og þar með nær þjónustuþegum. Þannig 

megi ná markmiðum um að auka gæði í þjónustu, miða hana að þörfum einstaklinganna og 

spara útgjöld hins opinbera. Í sem einfaldastri mynd hefur þeirri hugmynd vaxið ásmegin að 

hverfa frá miðstýrðum ríkisrekstri og flytja þjónustuna til svæðisbundinna eininga, sveitarfél-

aga og samtaka þeirra í ýmsum myndum, s.s. þjónustusvæða. Einnig hafa verið skoðaðar 
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leiðir til að flytja framkvæmd á hluta þjónustunnar við aldraða alfarið frá hinu opinbera til 

einkafyrirtækja eða frjálsra félagasamtaka. Þar má nefna húsnæðis- og búsetumál, heilbrigðis-

þjónustu, félagsþjónustu og ýmsa aðra þjónustu. Að auki hefur verið fjallað um breytingar á 

fyrirkomulagi á ýmsum þáttum þjónustunnar sem eru óháðar færslu hennar milli stjórn-

sýslustiga, s.s. þátttöku aldraðra í fjármögnun þjónustunnar.  

Í kjölfar alþingiskosninga 2007 tilkynnti ný ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylk-

ingar þá ákvörðun sína að flytja að mestu ábyrgð, framkvæmd og fjármögnun á nærþjónustu, 

þar með þjónustu við aldraða og fatlað fólk, frá ríki til sveitarfélaga og hóf strax nauðsyn-

legan undirbúning. Yfirfærslan skyldi fara fram í síðasta lagi árið 2012. Á sama tíma var 

ráðgert að innleiða nýja stefnu um málefni aldraðra á sama tíma sem jafnframt var fyrsta 

heildstæða opinbera stefnan um málaflokkinn.  

Meðal helstu markmiða með yfirfærslunni var að samþætta faglega og fjárhagslega 

ábyrgð á þjónustu og koma henni á sömu hendur, þ.e. sveitarfélaganna. Þannig myndi skapast 

hvati fyrir sveitarfélögin til að leita hagkvæmustu leiða til að ná markmiðum um að aldraðir 

búi við eðlilegt heimilislíf svo lengi sem unnt er. Jafnframt megi með þessu móti koma í veg 

fyrir ágreining um veitingu þjónustunnar. 

 

1.2 Tilgangur rannsóknarinnar 

Rannsóknarefnið, stórfelld breyting á málefnum aldraðra í meðförum hins opinbera, var 

valið út frá sjónarhorni þekkingarleitar, þar sem höfundi hefur virst málaflokkurinn víðfeðm-

ur og mikil áskorun að ná heildarsýn um hann. Slíkt sjónarmið fellur ágætlega að hugmynd 

Lockes og fleiri fræðimanna, að tilgangur eigindlegra rannsókna sé að öðlast skilning á til-

teknum félagslegum kringumstæðum, atburðum, hlutverkum, hópum eða samskiptum (sjá í 

Creswell, 2003). Jafnframt var það nokkur áskorun í upphafi rannsóknar að velja eigindlega 

rannsóknaraðferð og að fjalla um stefnumótunarkenningar, hvoru tveggja var rannsakand-

anum nýmeti. 

Markmið með rannsókninni er að bregða ljósi á annars vegar þann þátt opinberrar 

stefnumótunar sem fjallar um hvernig og hvers vegna mál fara inn á og út af dagskrá stjórn-

málanna og hins vegar á stefnumótunarferlið sem fer í gang í kjölfar stefnumarkandi ákvörð-

unar þar sem skilgreining úrlausna og útfærslu hefst formlega. Í rannsókninni eru helstu 

áhrifaþættir ferlisins  greindir og þannig reynt að leiða í ljós hvað skýri stöðu málsins við lok 

tímabils rannsóknarinnar.  
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Við greiningu ferlisins er höfð hliðsjón af kenningum um dagskrársetningu og sérstak-

lega stuðst við kenningar Kingdons, Tuohys, Baumgartners og Jones og Downs. 

Rannsóknarlegt mikilvægi er fólgið í því að fjölga rannsóknum á málefnum sem snerta 

þjónustu við aldraða en því hefur lítt verið gerð skil í stjórnsýslulegu tilliti á Íslandi. Í víðara 

fræðilegu samhengi er gildi rannsóknarinnar fólgið í að auka þekkingu og skilning á því 

hvernig mál geta æxlast milli þess sem þau fara inn á og út af dagskrá stjórnmálanna, hvers 

konar breytingar verða, hvernig þær koma til og hvers vegna. Vonast er til að niðurstöður 

rannsóknarinnar geti bætt við þá þekkingu sem þegar er til um sama eða sambærileg 

viðfangsefni á fræðasviði opinberrar stefnumótunar.  

 

1.3 Uppbygging ritgerðarinnar 

Í kjölfar inngangskafla taka við þrír rannsóknarkaflar, einn um aðferðir, einn um fræðilega 

undirstöðu og einn með atvikalýsingu sem endurspeglar gögn rannsóknarinnar. Þeir kaflar  

eru síðan leiddir saman í umræðu- og niðurstöðukafla, þar sem atvikalýsingin er fyrst rædd 

með hliðsjón af stefnumótunarkenningum og greind og túlkuð með aðferðum ferlisgreiningar. 

Í kjölfar umræðu eru síðan settar fram niðurstöður og rannsóknarspurningum svarað. 

Hefðbundin lokaorð er efni síðasta kaflans, þar sem sagt er frá framlagi og takmörkunum 

rannsóknarinnar. Gögn rannsóknarinnar eru fyrst og fremst fyrirliggjandi gögn um atburða-

rásina en einnig fengust upplýsingar hjá lykilþátttakendum í stefnumótunarferlinu. Ýmis orð 

og hugtök eru skilgreind eftir atvikum í aðferðakafla eða fræðakafla.  

 

1.4 Rannsóknarspurningar  

Meginspurning rannsóknarinnar setur rannsóknarefnið í víðara samhengi fræða og rannsókna: 

 Hvað einkennir opinbera stefnumótun á Íslandi? 

Afmörkun rannsóknarinnar felst síðan í tveimur undirspurningum: 

 Hvað hefur einkennt ferlið við stefnumótun í kjölfar ákvörðunar ríkisstjórnar 

árið 2007 um að flytja ábyrgð, fjármögnun og framkvæmd á þjónustu við 

aldraða frá ríki til sveitarfélaga?  

 Hvað skýrir stöðu málsins í dag?   
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2 Aðferð og framkvæmd 

Í þessum kafla er fyrst greint frá tilgangi með rannsókninni og hann skýrður út frá sjónarhorni 

rannsakanda. Útlistun á aðferðinni og rannsóknarsniðinu sem valin voru til að leita svara við 

rannsóknarspurningum eru gerð skil. Framkvæmdinni er síðan lýst og greint frá gögnum og 

hvernig staðið var að öflun þeirra, úrvinnslu og greiningu. Að lokum er fjallað um réttmæti 

og áreiðanleika eigindlegra rannsókna. 

Viðfangsefni rannsóknarinnar er mörkun stefnu í málefnum aldraðra á Íslandi og beinist 

hún sérstaklega að stefnumótun og fyrirkomulagi við skiptingu verkefna milli ríkis og sveitar-

félaga að því er varðar þjónustu við aldraða. Nánari afmörkun hefur í rannsókninni verið gerð 

þannig að ljósi er brugðið sérstaklega á tímabilið frá maí 2007 til loka árs 2013. Upphaf tíma-

bilsins markast af tilkynningu nýmyndaðrar ríkisstjórnar um þá ákvörðun að flytja málefni 

aldraðra frá ríki til sveitarfélaga og lok tímabilsins eru tímamörk rannsóknarinnar sjálfrar, 

sem sett voru við árslok 2013.  

Rannsóknarefnið var valið út frá sjónarhorni þekkingarleitar. Höfundi hefur virst mála-

flokkurinn um málefni aldraðra víðfeðmur og mikil áskorun að ná heildarsýn yfir hann. Slíkt 

sjónarmið fellur ágætlega að hugmynd Lockes og fleiri fræðimanna (sjá í Creswell, 2003), að 

tilgangur eigindlegra rannsókna sé að öðlast skilning á tilteknum félagslegum kringumstæð-

um, atburðum, hlutverkum, hópum eða samskiptum. 

Samkvæmt Andrew M. Pettigrew (1997) er ófrávíkjanlegur tilgangur ferlisrannsókna 

að gera grein fyrir og útskýra tengslin milli ferlisins, niðurstöðu þess og hins víðara sam-

hengis stjórnmálanna, þ.e. hver þau eru, hvernig þau eru tilkomin og hvers vegna. Þetta 

þrennt þurfi allt að vera til staðar. Pettigrew leggur jafnframt áherslu á að markmið ferlis-

greiningar er að öðlast skilning á félagslegum veruleika, sem hann lýsir sem dýnamísku ferli 

frekar en stöðugu ástandi: félagslegur veruleiki gerist fremur en að vera (occurs vs exists með 

orðum Pettigrews). 

Ástæða er til að skýra nokkur orð og hugtök rannsóknarspurninganna. Í ritgerðinni er 

jöfnum höndum talað um ferli (e. process) og atburðarás (e. narrative thread). Með ferli er 

vísað til hugmynda Pettigrews um skoðun og greiningu stefnumótunarferlis. Hann lítur á slíkt 

ferli sem (þýð. höf.): röð atburða, aðgerða og athafna, jafnt einstakra sem samanlagðra, sem 

koma í ljós í tímalegu samhengi (1997, bls. 338). Enska orðið event á sér ýmsar merkingar-

ólíkar þýðingar í íslensku máli. Hér verður ýmist talað um atburð eða atvik. Með orðalaginu 

stöðu í dag í rannsóknarspurningu er átt við þá stöðu (e. outcome) sem stefnumótunarferlið 

var í við lok rannsóknartímabilsins í árslok 2013, án þess að tekin sé afstaða til þess hvort 
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ferlinu sjálfu sé endanlega lokið eða eigi eftir að þróast frekar. Ragin (1992) kallar það 

sögulega skilgreinda niðurstöðu (e. historically defined outcome) og Pettigrew nefnir það 

niðurstöðu stefnu (e. policy outcome).  

Rannsóknin var tilkynnt til Persónuverndar. Rannsókn af þessu tagi þarf hins vegar ekki 

sérstakt leyfi vísindasiðanefndar Háskóla Íslands. 

 

 

2.1 Aðferð og rannsóknarsnið  

Við leit að svörum við spurningum rannsóknarinnar er beitt ferlisgreiningu (e. process 

analysis), sem er ein tegund tilviksathugana (e. case studies). Þær heyra til eigindlegrar rann-

sóknarhefðar (e. qualitative research) sem byggir á grundaðri kenningu (e. grounded theory) 

(sjá Hart, 2005; Yin, 2009). Í stað hinnar hefðbundnu rannsóknaraðferðar að leggja upp með 

fyrirfram gefnar hugmyndir og kenningar um hvað skýri rannsóknarefnið, þá leitast rannsak-

andi við að láta gögnin leiða sig áfram við mótun hugmynda og tilgátna um ferlið og reynir 

að finna áhrifaþætti sem síðan eru settir í fræðilegt samhengi og mátaðir við þekktar 

hugmyndir og kenningar. 

Eigindleg aðferð hentar vel í rannsóknum þar sem rannsóknarefnið er greint frá heild-

rænu sjónarmiði. Creswell (2003) telur slíka aðferð henta þeim mun betur sem atvikalýsingin 

felur í sér flóknari atburðarás og meiri gagnverkan atburða. Þetta á vel við um rannsóknina 

sem hér er til umfjöllunar, þar sem hún fæst við atburðarás sem rakin er yfir tiltekið tímabil, 

frekar en að fengist sé við fjöldatölur eða algengi atburða.  

Tilviksrannsóknir þykja einkar viðeigandi í rannsóknum eins og hér greinir frá, þar sem 

a) notast er við hvernig eða hvers vegna spurningar, b) rannsakandinn hefur litla eða enga 

stjórn á atburðarás og c) sjónum er beint að samtímafyrirbæri í raunverulegu samhengi, 

sérstaklega þegar skilin eru óljós þar á milli (Yin, 2009). Tilviksrannsókn með sniði 

ferlisgreiningar á jafnframt vel við þar sem sjónum er beint að ferli stefnumótunar í kjölfar 

stefnumarkandi ákvörðunar sem tekin hefur verið á vettvangi stjórnmála. 

Í framvindu eigindlegrar rannsóknar eru verkþættir sjaldnast vel afmarkaðir og 

aðgreindir. Einn þáttur þáttur tekur ekki snyrtilega við af öðrum, heldur má gera ráð fyrir að 

farið sé fram og til baka milli verkþátta meðan á rannsókn stendur, þ.e. milli myndunar rann-

sóknarspurninga, söfnunar frekari gagna, greiningar á gögnum, ritunar atvikalýsingar og 

túlkunar gagna (Creswell, 2003). Ein afleiðing slíks rannsóknarferlis er að rökstyðja má að í 
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rannsókninni sé bæði beitt aðleiðslu (e. induction) og afleiðslu (e. deduction). Hefð er fyrir 

því að beita annari aðferðinni en ekki báðum í sömu rannsókn.  

Aðleiðsla hefur löngum verið tengd eigindlegri rannsóknaraðferð, þar sem ályktað er 

um heild út frá þekkingu á stökum tilvikum. Út frá því eru tilgátur og kenningar síðan mynd-

aðar. Afleiðsla hefur hins vegar verið tengd megindlegri rannsóknaraðferð, þá er spáð er fyrir 

um einstök tilvik út frá þekkingu á heild eða út frá tilgátum og kenningum. 

Í rannsókninni er fylgt reglum Stjórnmálafræðideildar Háskóla Íslands um lokaverkefni 

til meistaraprófs, eins og þeim er meðal annars lýst í Handbók meistaranema við stjórnmála-

fræðideild Háskóla Íslands (2013). Jafnframt hefur reglum og viðmiðum Vísindasiðanefndar 

Háskóla Íslands (2014) verið fylgt.  

 

2.2 Framkvæmd 

Vinna við rannsóknina hófst haustið 2013 með gerð rannsóknaráætlunar og rannsóknarsniðs 

sem unnin voru í námskeiðinu Rannsóknaráætlanir og rannsóknarsnið meistararitgerða við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands.  

Rannsakandi byrjaði á að kynna sér málefni aldraðra í meðförum hins opinbera, sér-

staklega hvað varðar stefnumótun, ábyrgð, fjármögnun og framkvæmd þjónustu við aldraða. 

Athyglin beindist fljótlega að því hversu brösuglega virtist ganga annars vegar að koma áætl-

uðum breytingum í þjónustu við aldraða í framkvæmd og hins vegar að koma á yfirlýstri 

ákvörðun stjórnvalda um flutning á málaflokknum í heild frá ríki til sveitarfélaga til 

framkvæmdar. Liðin voru rúmlega sex ár frá yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar um flutninginn, en 

upphaflega var áætlað að flutningurinn skyldi verða ekki síðar en árið 2012.  

Fljótlega var ákveðið að hentugast væri að beita aðferð ferlisgreiningar og markviss öfl-

un upplýsinga á formi fyrirliggjandi gagna (e. secondary data) hófst. Pettigrew (1990, 1997) 

hefur fjallað um leiðir til afmörkunar í flóknum ferlisgreiningum. Þegar skýrir áhrifaþættir  

eða tiltekin þemu koma í ljós í atvikalýsingunni, gefst færi á umtalsverðri afmörkun. Snemma 

í rannsóknarferlinu var ákveðið að einskorða rannsóknina við tímabil stefnumótunarferlisins 

sem í hönd fór í kjölfar ákvörðunar stjórnvalda um flutning málaflokksins til sveitarfélaga. 

Tímabilið er frá maí 2007 til ársloka 2013. Lok ferlisins í rannsókninni markast af tíma-

mörkum rannsóknarinnar.  

Af fyrirliggjandi gögnum sem söfnuðust var rituð atvikalýsing ferlisins. Reynt var að 

halda hvoru tveggja til haga, að segja frá atburðum í tímaröð til að skapa skilning á atburða-

rásinni sem ferli, en einnig að halda efnislegu samhengi, til að skapa skilning á heildstæðum 
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áhrifaþáttum eða þemum. Með því að skrifa fyrst upp atvikalýsinguna eins og hún birtist af 

fyrirliggjandi gögnum setur rannsakandinn sig inn í málefnið, orðfærið sem notað er, hug-

myndir og hugtök, og öðlast yfirsýn um það hvernig atburðarásin þróast í tímaröð. Þannig 

kemur meðal annars í ljós hverjir eru þátttakendur í stefnumótunarferlinu, hver staða þeirra er 

og hlutverk, hvaða úrræði þeir hafa á takteinum og hver áhrif þeirra eru. Einnig má þannig 

greina hver tengslin eru á milli framantalinna atriða og hverjir eru mikilvægustu atburðir og 

tímamót í atburðarásinni.  

Í samræmi við aðferð ferlisgreiningar var bætt við upplýsingum og gögnum eftir því 

sem atvikalýsingin varð ljósari og eins eftir því sem tengsl ferlisins við fræðin urðu skýrari. 

Flakkað var því nokkuð á milli gagnaöflunar, ritunar atvikalýsingar, þekkingarleitar á fræði-

legri umfjöllun, úrvinnslu og greiningar á niðurstöðum, ásamt því að máta niðurstöður við 

fræðin og fyrirliggjandi þekkingu.  

Við greiningu á atburðarásinni voru mótaðar hugmyndir og tilgátur um orsakir og 

tengsl atburða hvers við annan innan atvikalýsingarinnar og við viðburði og sviðsmyndir utan 

atvikalýsingarinnar. Einnig við hvað annað sem var að gerast á sama tíma í stjórnmálum, eða 

það sem áður hafði gerst á sama málasviði stjórnmálanna.  

Þegar ferlið hafði verið kortlagt að mestu, var gert ráð fyrir að helstu áhrifaþættir væru 

komnir fram og þeir teknir til frekari greiningar. Með hliðsjón af ferlinu og atkvæðamestu 

þáttum þess var leitað í viðeigandi kenningasmiðjur til að skýra framvinduna. Það leiddi til 

enn frekari afmörkunar, sem fólst í því að draga fram mikilvæga þætti atburðarásarinnar en 

draga úr öðrum. Það útilokar þó ekki að aðrar kenningar og skýringar geti átt við, en á þessu 

stigi málsins hafa þær verið settar til hliðar.  

Við skoðun á skjalfestri atburðarás á árunum 2007–2013 og í ljósi kenninga um ferli af 

þessu tagi, kom í ljós að órofatengsl væru að öllum líkindum að finna milli ferlisins sem 

rannsóknin beinist að og annarra atburða, meðal annars í aðdraganda ferlisins. Var því afráðið 

að bæta við skoðun á atburðum á tímaskeiði aðdragandans og það tímabil afmarkað frá 

upphafi tíunda áratugarins til maí 2007.  

Á síðari stigum rannsóknarinnar ljóst að umfang rannsóknarinnar var langt umfram þær 

kröfur sem gerðar eru um vinnuframlag við gerð 30 eininga MPA-verkefna. Brugðist var við 

því með því að falla frá upphaflegri áætlun um að taka viðtöl við lykilþátttakendur (e. key 

informants) í ferlinu og afla með þeim hætti nánari upplýsinga og staðfestingar á fyrir-

liggjandi skriflegum gögnum. Slík viðtöl hefðu að öllum líkindum aukið réttmæti upplýsinga 

og gegnt mikilvægu hlutverki margprófunar.  
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Í stað þess að afla frumgagna (e. primary data) með viðtölum var farin önnur leið í 

sama tilgangi. Aflað var ítarlegri upplýsinga og staðfestingar á fyrirliggjandi gögnum, með 

því að fá lykilþátttakendur í ferlinu til að lesa yfir nokkuð endanleg drög atvikalýsingarinnar 

og gera við hana athugasemdir, leiðréttingar eða viðbætur eftir því sem tilefni væri til. Söfnun 

þeirra gagna fór fram í júlí og ágúst 2014 og bættust þannig við gagnlegar upplýsingar og 

staðfesting á aðskildum þáttum atvikalýsingarinnar.  

Öll samskipti milli rannsakanda og lykilaðila sem lásu yfir atvikalýsinguna fóru fram 

með tölvuskeytum. Yfirlesarar fengu í upphafi samskonar tölvuskeyti með erindinu, ásamt 

kynningu á rannsókninni og hvernig hún tengdist erindinu. Þátttakendum sem veittu 

upplýsingar var heitið nafnleynd og er vitnað til þeirra sem ónefndra heimildarmanna. 

Upplýsingar frá þeim flokkast þær upplýsingar sem þeir veita sem óformlegar heimildir. þar 

af leiðandi er þeirra ekki getið í heimildaskrá ritgerðarinnar. Í sumum tilvikum urðu 

bréfaskipti í framhaldinu milli rannsakanda og yfirlesara þar sem skrifleg gögn bættust við, 

s.s. fundargerðir, minnisblöð og samningar. Til þeirra gagna er vísað eftir hefðbundnum 

aðferðum. 

 

2.3 Gögn og gagnaöflun 

Öflun gagna fór fram á tímabilinu frá október 2013 til ágúst 2014. Fyrirliggjandi gagna var 

aflað að mestu frá október 2013 til janúar 2014 og upplýsinga frá lykilaðilum var aflað í júlí 

og ágúst 2014. Gögn rannsóknarinnar eru að mestu fyrirliggjandi gögn og samanstanda fyrst 

og fremst af fundargerðum þriggja hópa sem hafa haft með höndum undirbúning flutningsins 

í umboði yfirvalda.
2
 Fyrst var starfandi Verkefnisstjórn um verkaskiptingu ríkis og sveitar-

félaga á sviði velferðarmála frá apríl 2007 til desember 2010. Þar var unnið að yfirfærslu á 

málefnum aldraðra sem hluta af stærri heild. Síðar tóku við yfirfærslunefnd og framkvæmda-

hópur um flutning á málefnum aldraðra. Fundargerðir yfirfærslunefndar spanna tímabilið frá 

nóvember 2011 til ágúst 2013 og fundargerðir framkvæmdahópsins spanna tímabilið febrúar 

2012 til desember 2013.  

Meðal annarra fyrirliggjandi gagna sem notuð voru til að styðja og bæta við atvika-

lýsinguna er helst að nefna úttektir, skýrslur og greinargerðir, stefnur og viljayfirlýsingar 

stjórnvalda, lög og reglugerðir, frétta- og greinaskrif, minnisblöð og samningar.  

                                                 
2
 Fundargerðir hópanna er flestar að finna á vef velferðarráðuneytisins, sjá nánar í heimildaskrá.  
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Við þessi gögn bættust síðan upplýsingar frá lykilaðilum sem lásu atvikalýsinguna yfir 

og gerðu athugasemdir við hana, leiðréttingar og/eða mikilvægar viðbætur.  

Val á yfirlesurum fór fram með markmiðsúrtaki (e. purposive-sampling) (Hart, 2005) 

sem felst í því að valdir eru þátttakendur sem eru líklegir til að búa yfir mikilli þekkingu og 

yfirsýn um ferlið. Fyrst var haft samband við þrjá lykilaðila, sem komu að ferlinu með 

ólíkum hætti og þeir beðnir að nefna hver um sig þrjá til fimm aðra sem hefðu að þeirra mati 

bestar upplýsingar um atburðarásina í ferlinu í heild eða aðgreinda þætti hennar. Þannig komu 

fram lykilaðilar sem einnig var boðið að lesa atvikalýsinguna yfir og gera við hana 

athugasemdir. Endanlega fengust þannig athugasemdir, viðbætur og leiðréttingar frá níu 

aðilum sem komu að eða þekktu náið til ferlisins. 

Gætt er að öryggi gagna og trúnaði við yfirlesara með því að aðgangur að gögnum er 

takmarkaður við rannsakandann og leiðbeinanda með rannsókninni.  

 

2.4 Réttmæti og áreiðanleiki 

Gagnrýni á eigindlegar rannsóknir beinist oft að skorti á réttmæti, áreiðanleika og möguleik-

um á að alhæfa um niðurstöður eða yfirfæra þær á önnur svipuð eða sambærileg tilvik.
 
Að 

mati ýmissa fræðimanna (sjá í Creswell, 2003) er mikilvægi hlutlægni og sannverðugleika 

afar mikið í hvorum tveggja rannsóknarhefðunum, eigindlegum og megindlegum, en við-

miðin sem notuð eru til að meta aðferðirnar eru hins vegar ólík.  

Hart (2005) setur fram gagnlegt leiðarhnoða fyrir rannsakendur sem felst í því að með 

vönduðu verklagi í hvívetna megi flétta inn í rannsóknina réttmæti og trúverðugleika. Yin 

(2009) hefur sett fram þrjú til fjögur gagnleg viðmið til að meta gæði rannsóknarsniða. Fyrst 

má nefna réttmæti hugsmíðar (e. construct validity) sem felur í sér að rannsakandinn mæli 

það sem hann segist vera að mæla, í öðru lagi er ytra réttmæti (e. external validity) sem lýtur 

að því hvort yfirfæra megi niðurstöður rannsóknarinnar yfir á víðara samhengi og loks má 

meta áreiðanleika rannsóknarinnar (e. reliability), þ.e. hvort sama niðurstaða fengist ef rann-

sóknin yrði endurtekin. Í tilfelli eigindlegra rannsókna sem eru með sniði skýrandi rannsókna, 

en ekki aðeins lýsandi, bætist við mat á innra réttmæti (e. internal validity) sem felst í að sýna 

fram á orsakatengsl milli tiltekinna aðstæðna.
3
 

Creswell (1998) hefur tekið saman lista yfir átta mikilvæg verklagsferli til að auka rétt-

mæti (e. verification) rannsókna og mælir með að stuðst sé við að lágmarki tvö þeirra í eig-

                                                 
3
 Í Lincoln og Guba, 2000, er að finna gagnrýna umfjöllun um þetta efni. 
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indlegum rannsóknum. Í þessari rannsókn hefur ýmsum aðferðum verið beitt til að auka 

réttmæti og trúverðugleika. Sérstaklega er að nefna eftirtaldar aðferðir: 

Fyrri rannsóknir sem beita sambærilegum aðferðum og fjalla um sambærilegt viðfangs-

efni voru teknar til skoðunar og reynt að draga lærdóm af þeim um framkvæmd rannsóknar, 

svo sem varðandi gagnaöflun og rannsóknarsnið. Sérstaklega má þar nefna rannsókn 

Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur (2006b) um sameiningu sjúkrahúsa, þar sem beitt var ferlis-

greiningu og er rannsóknarsniði hennar fylgt í mikilvægum atriðum. Hliðsjón var einnig höfð 

af rannsókn Kingdons (2011) þar sem hann studdist við ferlisgreiningu.  

Þar sem ekki hefur verið mikið ritað eða rannsakað um síðari stig stefnumótunar á 

Íslandi, s.s. útfærslu á stefnuvalkostum eða innleiðingu stefnu, og ekki er um margar íslensk-

ar rannsóknir á sviði stjórnmála eða stjórnsýslu að ræða þar sem beitt hefur verið ferlis-

greiningu eru nokkuð mörg hugtök sem ekki hafa öðlast hefðbundinn og almennan skilning í 

íslensku máli. Jafnframt er lítið til af rituðu efni á íslensku um kenningar þær sem hér er er 

fjallað um. Rannsakanda er ljós sú hætta sem af þessu getur skapast og hefur leitast við að 

skýra mikilvæg orð og hugtök í ritgerðinni og gera grein fyrir sínum skilningi á þeim. 

Nokkuð endanleg atvikalýsing var borin undir lykilaðila í ferlinu og staðfesting þeirra 

fengin á að rétt væri farið með og stundum leiðrétt eftir því sem viðmælendur sögðu til um 

eða upplýsingum bætt við. Jafnframt bættust við upplýsingar um mikilvæga þætti í ferlinu 

sem ekki höfðu áður komið fram eða ekki fengið tilhlýðilega áherslu í atvikalýsingunni.  

Fundargerðir, sem eru grunngögn rannsóknarinnar, eru traustar heimildir, því auk þess 

að vera ritaðar í tímalegri nálægð við atburði, aðgerðir og ákvarðanir, þá eru þær staðfestar af 

fundarmönnum. Fundargerðir af þessu tagi eru yfirleitt ekki ítarlegar né nákvæmar, en þó má 

nokkurn veginn treysta því að sagt sé frá mikilvægum atriðum og ákvörðunum.  

Margprófun aðferða (e. triangulation) er hér beitt, með þeim hætti að aðilar sem komu 

að ferlinu voru fengnir til að lesa yfir ferlissöguna eins og hún blasti við eftir söfnun fyrir-

liggjandi gagna og leiðrétta eða bæta við upplýsingum eftir því sem tilefni gæfi til. Þessir 

aðilar voru valdir með markmiðsúrtaki og höfðu allir einhverja aðkomu að ferlinu. Staðfest-

ing á atvikalýsingunni fékkst þannig frá þátttakendum með ólíka aðkomu að ferlinu og jafn-

framt bættust við upplýsingar sem ekki höfðu komið fram í fyrirliggjandi gögnum. Þetta 

eykur á trúverðugleika atvikalýsingarinnar. Þegar mótsagnir af einhverju tagi hafa komið 

fram í gögnum var kappkostað að skoða þær og gera grein fyrir þeim í niðurstöðum. 

Hlutleysi rannsakanda er margslungið efni og ekki eru allir á einu máli um hvort rann-

sakandi geti yfirhöfuð verið hlutlaus, hvort heldur um megindlega eða eigindlega rannsókn 

ræðir. Yin (2009) og Creswell (2003) árétta að við gerð tilviksrannsókna byggja rannsak-
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endur einatt á fyrri rannsóknum og þekkingu – þeir eru aldrei alveg hlutlausir sem óskrifað 

blað. Rannsakandi hefur hér leitast við að beita ígrundun (e. reflexivity) til að draga úr hættu 

á að fyrirfram mótaðar skoðanir og hugmyndir hafi áhrif á rannsóknina, þ.e. á rann-

sóknarspurningarnar sjálfar, greiningu gagnanna eða túlkun þeirra.  

Stuðlað er að gagnsæi og trúverðugleika rannsóknarsniðsins með því að vísa í gögnin í 

niðurstöðum og umræðu um þær. Jafnframt hefur gagnaöflun og framkvæmd rannsókn-

arinnar verið lýst eins nákvæmlega og frekast er unnt. Greint er frá ýmis konar þróun og 

breytingum sem rannsóknin hefur tekið. Einnig er hægt að nálgast mikilvæg tæki rann-

sóknarinnar, s.s. flokkunarlykil, tímalínu og staðlað bréf til lykilaðila sem eykur gagnsæi 

rannsóknarsniðs og aðferða. Öllum sem skoða ætti að vera ljóst hvernig eitt leiddi af öðru og 

hvernig gögnin leiddu rannsakandann áfram.  

Ytri endurskoðun rannsóknarinnar er tryggð með því að leiðbeinandi og prófdómari 

rýna rannsóknina og afurðir hennar. Kennari í námskeiðinu Rannsóknaráætlanir og rann-

sóknarsnið meistararitgerða hafði áður samþykkt í öllum atriðum rannsóknaráætlunina, sem 

þar var lögð fram sem lokaafurð námskeiðsins. 

Alhæfing niðurstaðna þykir af mörgum eftirsóknarverður eiginleiki í eigindlegum rann-

sóknum. Samt sem áður eru ekki allir fræðimenn sannfærðir um að tilgangur eigindlegra 

rannsókna sé að alhæfa um niðurstöður. Creswell (2003) meðal annarra telur að þegar á 

heildina sé litið gegni áreiðanleiki og alhæfing lítilvægu hlutverki í eigindlegum rannsóknum.  

Atvikalýsingin sem birt er í næsta kafla er háð þeim annmarka að vera lýsing og huglæg 

túlkun rannsakandans á gögnum um flókið ferli. Samkvæmt Sigurbjörgu Sigurgeirsdóttur er 

því ekki hægt að yfirfæra niðurstöður rannsóknarinnar á önnur svipuð tilvik (2006b).   
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2.5 Úrvinnsla og greining  

Úrvinnsla fyrirliggjandi gagna og frumgreining fór fram meðfram gagnasöfnuninni og í 

kjölfar hennar og ritunar atvikalýsingarinnar. Meðan á þeirri vinnu stóð mótuðust hugmyndir, 

vangaveltur og spurningar um áhrifaþætti, atburði og tengingar. Var þá leitað frekari gagna til 

að fá fram fyllri sögu (e. thick description). Grunnvinna var hafin við að kóða atburði og 

tengingar með hliðsjón af meginspurningum rannsóknarinnar og þeim fræðum sem lesin 

höfðu verið og sem fjalla um svipuð ferli og viðfangsefni rannsóknarinnar. Annars vegar um 

það hvernig og af hverju stefnumál fara inn og út af dagskrá stjórnmála og hins vegar um 

ferlið sem fylgir í kjölfar stefnumarkandi ákvörðunar stjórnvalda, þar sem skilgreining á 

úrlausnum og útfærslu fer fram.  

Samkvæmt ýmsum fræðimönnum, til dæmis Ragin (1992), má búast við því fyrirfram í 

tilviksrannsóknum að tilvikið sé ekki fullráðið fyrr en í lok rannsóknar. Þannig megi segja að 

rannsóknin feli einnig í sér að komast að því hvert tilvikið og eðli þess er, eða jafnvel tilvik 

um hvað hafi verið tekið til rannsóknar.
4
 Það reyndist vera tilfellið í rannsókninni. Það má  

skýra með því að rannsóknin hefur verið visst lærdómsferli hjá rannsakandanum sem hér 

framkvæmir sína fyrstu eigindlegu rannsókn og beitir til þess nýstárlegum aðferðum. 

Fræðasvið stefnumótunar var henni jafnframt ókunnugt sem og viðfangsefnið, málefni 

aldraðra. Lengi vel áleit rannsakandi að hún væri að fást við innleiðingu stefnu, en síðar kom 

á daginn að um dagskrársetningu og stefnuútfærslu var að ræða.  

Þegar atvikalýsingin hafði verið skrifuð upp voru lykilþátttakendur í stefnumótunar-

ferlinu fengnir til að lesa yfir endanleg drög hennar og benda á það sem betur mætti fara, 

leiðrétta ef þeim þætti þurfa og bæta við upplýsingum. Upplýsingar sem þannig söfnuðust 

voru færðar inn í atvikalýsinguna.  

Greining atvikalýsingarinnar fólst í mati á atburðum út frá tengslum, endurtekningum 

og sameiginlegum þáttum. Matið var síðan tengt við þær kenningar um stefnumótun sem 

kynntar eru í fræðakafla. Niðurstöður voru síðan leiddar af því og rannsóknarspurningum 

svarað.  

Greiningartæki var útbúið með aðstoð excel-töflureiknis, þar sem flokkun atburða, 

aðgerða, þátttakenda og áhrifa var sett upp. Allt framangreint var síðan kóðað með hliðsjón af 

helstu greiningarbreytum, til dæmis flokkun eftir samhengi og tíma, tenging við aðra atburði, 

hlutverk, staða, aðgerðir og áhrif, stefna áhrifa, staðsetning og tenging við fræðilega þætti, 

eðli og réttmæti gagna.  

                                                 
4
 Ragin gengur raunar svo langt (1992, bls. 6) að fullyrða að rannsakandi muni líklega ekki fyllilega vita hvert 

tilvikið er fyrr en rannsókninni, þar með talin niðurstöðuskrifum, er nánast lokið.  
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Í samræmi við rannsóknarspurningarnar er kannað hvað gerist í ferlinu, hvaða aðilar og 

misjafnlega tengdir atburðir hafi þar áhrif, hvernig ferlið hefst, hvernig það þróast og lýkur og 

jafnframt hvað skýri atburðarrásina og niðurstöðu hennar. Stuðst var að nokkru við flokk-

unaraðferð Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur (2006b) við greiningu gagnanna. Atburðir ferlisins 

voru flokkaðir samkvæmt eftirfarandi viðmiðum: 

1. Atburðir sem rannsóknin beinist að. 

2. Atburðir sem gerast fyrir meginatburði rannsóknar og geta varpað ljósi á þá. 

3. Samtímaatburðir sem tengjast atburði sem rannsóknin beinist að (e. related events).  

4. Samtímaatburðir í ytra umhverfi (e. contemporaneous events). 

5. Atburðir sem hugsanlega hafa leitt af atburðum sem rannsóknin beinist að. 

 

Á grunni atvikalýsingarinnar voru sigtaðir út þeir atburðir í ferlinu sem litu út fyrir að vera 

helstu skýringarþættir ferlisins og niðurstöðu þess. Atburðirnir voru flokkaðir í samhengi við 

fræðilega umfjöllun (sbr. aðferð grundaðrar kenningar). Hver atburður var settur í samhengi 

við aðra atburði og fékkst þannig jafnframt tímalegt samhengi. Þessum atburðum var raðað 

upp á tímalínu
5
 og rannsóknarspurningunum (B1-spurningum) beint að þeim. Byggt er á 

fyrirmynd rannsóknar dr. Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur um sameiningu sjúkrahúsa (2006b), 

sem aftur byggir á aðferð Barzelays og teymis hans (sjá í sömu, 2006b). 

B1-spurningar eru opnar undirstöðuspurningar, sem beinast að viðfangsefni rannsóknar 

og tilteknum atburðum (e. events), án þess að vera litaðar af beinum athugasemdum eða 

túlkunum spyrjandans. Með þessum spurningum má ná fram „lýsandi greiningu“ (e. descript-

ive analysis)“ á rannsóknarefninu (raungreining).
6
 B1-spurningar um hvern atburð eru þessar: 

a) hvenær, hvert og hvað skýrir upphaf þessa atburðar, b) hvernig varð framvinda málsins og 

hvað skýrir hana og c) hver er staða málsins í dag og hvað skýrir niðurstöðu þess? 

(Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006b). 

B1-spurningar eru grundaðar í þeim skilningi að með þeim er leitast við að dýpka 

skilning á atriði eða viðburði, kafað er dýpra inn í efnið, frekar en að setja það í víðara 

samhengi. Með B1-spurningum er rannsakandinn knúinn til að „halda sig við efnið“, þ.e. 

halda sig innan þeirra efnismarka sem tilgreind eru í spurningunni og viðfangi rannsóknar-

innar. Spurningarnar eru þannig lyklaðar við tiltekinn atburð og undiratburði hans.  

                                                 
5
 Tímalínu ferlisins er að finna í viðauka. 

6
 Umfjöllun hér um B1-, B2- og A-gerð spurninga er byggð á efni námskeiðs Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur, 

Stefnubreytingar og stýrinet, við stjórnmálafræðideild HÍ, haustmisseri 2013 og doktorsritgerð hennar (2006b), 

Health policy and hospital mergers, bls. 84-85 og 294-295. 
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B2-spurningar verða til í heimi hugmyndanna og eru því byggðar á fræðilegum kenn-

ingum. Þeim beinir rannsakandinn að þeirri mynd sem B1-spurningarnar drógu upp af rann-

sóknarefninu. Athugasemdir og túlkanir rannsakandans sem settar eru fram í umræðukafla 

eru svörin við þessum spurningum. Svörin við B2-spurningum veita „fræðilega greiningu“ (e. 

explanatory theoretical analysis) og þeim er beitt sem tæki eða verkfæri til að varpa ljósi á 

það sem A-spurningin leitar svara við. 

Spurningar af A-gerð eru rannsóknarspurningar sem ávarpa stærra og víðara samhengi 

fræðanna um það málefni sem rannsóknin beinist að. Þær eru almennar, frekar en sértækar, til 

að fanga athygli alþjóðasamfélags á fræðasviði stefnumótunar (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 

2006b). Spurningum af A-gerð er þannig ekki ætlað að svara spurningum rannsóknarinnar 

heldur að varpa ljósi á efni hennar og spurningar hennar og geta þær gefið vísbendingar fyrir 

stefnumótun eða frekari rannsóknir. 
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3 Fræðileg undirstaða 

Hér er gerð grein fyrir kenningum á sviði opinberrar stefnumótunar sem geta skýrt stefnu-

mótunarferlið eins og það blasir við af gögnum rannsóknarinnar og sem atvikalýsingin sem 

rakin er í næsta kafla endurspeglar.  

Í rannsókninni er sjónum helst beint að þeim þáttum stefnumótunar sem heyra til dag-

skrársetningar og skilgreiningu úrlausna og útfærslu í kjölfar ákvörðunar stjórnvalda um að 

taka upp nýja eða breytta stefnu eða stjórnhætti. Ætlunin er ekki að gera fræðunum í heild 

skil heldur einungis þeim þáttum er þjóna markmiðum rannsóknarinnar sem er að svara rann-

sóknarspurningum sem settar voru fram í inngangskafla.  

Fyrst er í stórum dráttum gerð grein fyrir helstu atriðum opinberrar stefnumótunar, 

síðan um stefnumótun á Íslandi en loks greint frá skýringalíkönum sem skýra stórfelldar 

stefnubreytingar og sýnast gagnleg til að skýra framvindu og niðurstöðu stefnumótunarferlis 

rannsóknarinnar. Um er að ræða líkön þeirra Kingdons um strauma og glugga tækifæranna, 

Baumgartners og Jones um röskun stefnueinokunar, Tuohy um gangverk stórfelldra breytinga 

og Downs um athyglihringrás mála. 

 

3.1 Almennt um opinbera stefnumótun  

Tilgangur opinberrar stefnu í hnotskurn er oft sagður felast í því að leysa vandamál. Í þeirri 

skilgreiningu birtast jafnframt tvö helstu viðfangsefni opinberrar stefnumótunar, vandamál og 

lausnir. Opinber stefnumótun snýst þannig í sinni einföldustu mynd um að velja vandamál og 

lausnir á þeim, þó ekki endilega í þessari röð. Stefnumótun er hins vegar hvorki einföld né 

augljós og ferli hennar langt frá því að vera að öllu leyti fyrirsjáanlegt.  

Til opinberrar stefnu heyra þær aðgerðir sem gripið er til í þágu markmiða stefnunnar, 

svo sem beiting laga og reglna, hagnýting fjármuna og nýting mannafla. Opinber stefna birtist 

í almennri afstöðu stjórnvalda til viðfangsefnis, svo sem með yfirlýsingum og beitingu stjórn-

tækja, og getur verið misjafnlega samkvæm sjálfri sér og misjafnlega áhrifarík (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007a). 

Í ritgerðinni er ýmist talað um ákvörðun eða stefnu en fræðimenn greinir nokkuð á um 

hver munurinn annars vegar er á opinberri stefnu og hins vegar ákvörðunum stjórnvalda um 

aðgerðir. Sumir gera ráð fyrir að stefna sé víðari en ákvörðun, að í henni felist röð mismargra 

ákvarðana. Hér er tekinn sá póll í hæðina sem sífellt fleiri aðhyllast (sjá t.d. Sigurbjörg 
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Sigurgeirsdóttir, 2006b), að í reynd er munurinn óljós á milli ákvörðunar og stefnu og skilin 

jafnframt óljós milli þeirra áfanga sem hefð er fyrir að skipta stefnu í.  

Ýmis líkön hafa verið sett fram um stefnuferli (e. policy process), þar sem til einföld-

unar er gert ráð fyrir röð misjafnlega tengdra aðgerða og afleiðinga þeirra sem móta þróun 

stefnunnar og framkvæmd hennar (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006b). Hefð hefur skapast 

fyrir því að líta á heildarferli stefnu sem hringrás (e. policy cycle) þar sem gert er ráð fyrir 

helstu áföngum, atvikum og aðgerðum stefnumótunarferlisins og samskiptum þeirra sem 

koma að því. Stefnuhringurinn hefst með að mál kemst á dagskrá stjórnmála (e. agenda 

setting) og stefnumörkun fer fram í málinu, þaðan fer málið í stefnumótun í höndum 

sérfræðinga innan og utan stjórnsýslunnar og útfærsla stefnuvalkosta fer fram með vali á 

leiðum, þá er stefnan samþykkt og sett í framkvæmd í höndum stofnana. Að afloknum 

misjafnlega löngum tíma er síðan lagt mat á hvernig til hafi tekist og í kjölfarið eru jafnvel 

gerðar lagfæringar eða smávægilegar breytingar á stefnunni og þar með lokast hringurinn.  

Greinarmunur er jafnframt gerður á stefnumörkun annars vegar og stefnumótun hins 

vegar. Í ákvörðun stjórnvalda á hverjum tíma um að taka upp tiltekna opinbera stefnu og 

koma henni í framkvæmd felst stefnumörkun, þ.e. málið kemst á dagskrá stjórnmálanna. 

Slíkar ákvarðanir geta stjórnvöld tekið á Alþingi með setningu laga eða með þingsályktunum 

en einnig með ákvörðunum sitjandi ríkisstjórnar, eða ráðherra sem með gerð reglugerða og 

annarra fyrirmæla getur markað stefnu um áherslur og forgang málsins sem um ræðir hverju 

sinni með því að taka fram hvaða markmiðum skuli ná fram með stefnunni (Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir, 2006a, 2006c). Það eru þannig pólitískt kjörin stjórnvöld sem marka 

stefnuna og eðli málsins vegna getur sú stefna verið undirorpin umtalsverðum breytingum á 

fjögurra ára fresti þegar ný stjórn tekur við völdum í kjölfar almennra alþingiskosninga.
 
 

Stefnumótunin sem fer í gang í kjölfar ákvörðunarinnar verður fyrir margs konar 

áhrifum í ferli sínu. Áhrifin eru meiri og fjölbreytilegri eftir því sem um stórfelldari stefnu-

breytingu ræðir.  Eftir því sem ferlið dregst á langinn aukast líkur á að forsendur allar breyt-

ist, til viðbótar ýmiskonar hindrunum sem geta orðið í vegi á leið að framkvæmd stefnunnar.  

Niðurstaða máls getur því orðið nokkuð ólík því sem í fyrstu var ætlað með stefnu-

mörkuninni og er skýringanna yfirleitt helst leitað í ferlinu sem fylgir í kjölfar ákvörðunar, 

útfærslu stefnunnar þar sem skilgreining á stefnuvalkostum fer fram eða innleiðingu stefn-

unnar, þegar málin eru komin úr höndum Alþingis, ríkisstjórnar eða ráðherra, yfir til fram-

kvæmdaraðila (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006a, 2006c).  

Í stefnumótun felst yfirleitt umfangsmeira vinnuferli og fleiri aðilar koma að því en að 

stefnumörkun. Ráðherra setur í hendur framkvæmdaraðilum að finna ákvörðuninni vettvang 
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eða farveg sem talinn er þjóna markmiðum hennar, að teknu tilliti til annarra sjónarmiða, svo 

sem annarra laga, markmiða um kostnað í rekstri og fleiri atriða (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 

2006a, 2006c). Ferli stefnumótunar fara fram jafnt í aðdraganda sem í kjölfar þess að 

stjórnvöld taka stefnumarkandi ákvarðanir. Í aðdraganda er mótunin oftast í höndum 

sérfræðinga og ráðgjafa innan og utan stjórnkerfisins. Mótunin sem fer fram í kjölfar stefnu-

mörkunar er í höndum framkvæmdaraðila stefnunnar eða stefnusamfélagsins, sem í lýðræðis-

ríkjum samanstendur af sérfræðingum innan og utan stjórnkerfisins og hagsmunaaðilum.  

Við útfærslu stefnunnar leika embættismenn og starfsfólk stjórnsýslunnar jafnan stærsta 

hlutverkið en eins og áður hefur verið nefnt eru mörkin milli stefnumörkunar og stefnumót-

unar ekki alltaf skýr og sama er að segja um aðkomu þeirra aðila sem koma að ólíkum þáttum 

stefnumótunarinnar.  

Til viðbótar stjórnmálamönnum og starfsfólki stjórnsýslunnar koma fulltrúar ýmissa 

hagsmunahópa að opinberri stefnumótun í lýðræðisríkjum, í mismiklum mæli eftir mála-

flokkum. Áhrifa þeirra getur gætt á öllum stigum stjórnsýslunnar, s.s. í lagasetningu, stefnu-

mótun, innleiðingu breytinga og í stjórnun stofnana. Einkennni öflugra hagsmunahópa eru 

fyrst og fremst gott skipulag og samstaða (Rainey, 2009).  

Hagsmunaaðilar koma í ríkum mæli að opinberri stefnumótun í lýðræðisríkjum. Stjórn-

völdum er í sjálfsvald sett hvort og hversu mikið tillit þau taka til sjónarmiða einstakra hags-

munaaðila en virðast sjá sér nokkurn hag í slíku samráði. Með samráðinu fást meðal annars 

fram sjónarmið allra aðila snemma í mótunarferli ákvarðana og stefna sem eykur líkur á að 

samstaða muni ríkja um niðurstöðuna og að hún muni þjóna hag íbúa og atvinnulífs. Á móti 

koma ókostirnir sem felast í því að hætta er á að hagsmunasamtök sveigi opinbera stefnu-

mótun frá almannahag að eigin sérhagsmunum og eftir því sem þátttakendum fjölgar sem 

koma að stefnumótuninni aukast líkur á að mál nái ekki fram að ganga vegna illsam-

rýmanlegra markmiða þátttakenda (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007a). 

 

 

3.2 Opinber stefnumótun á Íslandi 

Lítillega hefur verið fjallað um framvindu stefnumótunarferla á Íslandi, svo sem innleiðingu 

breyttrar stefnu, breytingar á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga, útvistunarstefnu, breyt-

ingar í opinberri stjórnsýslu með stýrinetum og fleira mætti telja til.  

Ýmsar rannsóknir um opinbera stefnumótun á Íslandi hafa verið gerðar, en þó ekki 

margar frá stjórnmálalegum sjónarhóli. Lítið er um að ákvarðanataka í íslensku samhengi sé 
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skoðuð sem sérstakt viðfangsefni og að árangur hennar sé metinn í samhengi við forsendur 

hennar. Gunnar Helgi Kristinsson (2007a) nefnir þó nokkrar undantekningar frá þessu. Þar á 

meðal eru doktorsritgerðir Ómars H. Kristmundssonar (2003) á sviði stjórnsýsluumbóta og 

Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur (2006b) um sameiningu sjúkrahúsa og rit Gunnars Helga 

Kristinssonar og félaga Atvinnustefna á Íslandi (1992). Einnig má nefna nokkurn fjölda 

óútgefinna námsritgerða á háskólastigi og greinaskrif sem birt hafa verið upp úr þeim.  

Ýmsir höfundar hafa fjallað um áhrif hagsmunahópa á opinbera stefnumótun á Íslandi. 

Baldur Þórhallsson (2010) hefur til dæmis bent á að íslensk stefnumótun hafi lengst af 

einkennst af miklu samráði. Stjórnvöld hafa allt fram á þessa öld látið að miklu leyti í hendur 

hagsmunaaðilum að marka og framkvæma stefnu hins opinbera í tengslum við fiskveiði-

stjórnun, landbúnað og áliðju. Hið sama má sjá af rannsókn Gunnars Helga Kristinssonar og 

félaga (1992) um atvinnustefnu á sviði landbúnaðar.  

Dæmi um áhrif hagsmunahópa við stefnumótun í íslenskum stjórnmálum er upptaka 

kvótakerfisins 1983 (Halldór Jónsson, 1990) sem þykir að ýmsu leyti falla vel að kenningum 

Cohens, March og Olsens (1972) um skipulagt stjórnleysi (e. garbage can model). Hugmynd-

in að kvótakerfinu hafði þróast meðal sérfræðinga en ekki komist á dagskrá stjórnmála fyrr en 

aflabrestur í sjávarútvegi knúði á um breytingar. Engin kerfisbundin eða markviss tilraun var 

gerð til að móta fiskveiðistefnu eftir þekktum ákvörðunarlíkönum. Það sem mestu máli skipti 

um að kvótafyrirkomulagið var ekki tekið upp fyrr, var óeining í hópi hagsmunaaðilanna 

sjálfra. Ríkisvaldið virtist ekki gera aðrar kröfur en þær að hagsmunaaðilar næðu sam-

komulagi, kostir og gallar fyrirkomulagsins við kvótakerfið virtust ekki skipta máli. Þetta er 

jafnframt í anda smáskrefakenningar Lindbloms (1979), þ.e. að taka aðeins lítil breytinga-

skref og leitast við að velja leiðir og lausnir sem flestir geta sæst á. Þannig fá flestir sem 

koma að málinu lágmarksúrlausn á sínum kröfum en enginn hlýtur hámarksúrlausn (e. 

satisficing vs maximizing með orðum Herberts Simon (1997)).  

Hvað varðar rannsóknir á stefnumótun á vettvangi velferðar- og heilbrigðismála á 

Íslandi má nefna rannsókn Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur (2006b) á sameiningu sjúkrahúsa í 

Reykjavík og í London, þar sem fjallað er um tilraunir stjórnvalda til að koma á stefnumark-

andi breytingum innan heilbrigðiskerfanna í hvoru landi um sig.  

Um stefnu í nærþjónustu á sviði velferðarmála á Íslandi almennt og í öldrunarmálum 

sérstaklega, hefur lítillega verið fjallað í fræðilegu samhengi. Stefán Ólafsson (1999) hefur 

bent á að ýmsir þættir velferðarkerfisins hafa til langs tíma verið veikari hér á landi en á 

hinum Norðurlöndunum. Þannig eru útgjöld til almannatrygginga og velferðarmála almennt 
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töluvert minni hér. Stefán telur að þetta megi rekja til mikilvægra skipulagsþátta sem eru með 

öðru sniði á Íslandi en á hinum Norðurlöndunum.  

Ýmsir hafa fært rök fyrir því að meðal leiða sem gætu tryggt samræmda stefnumótun 

og framkvæmd velferðarþjónustu við almenning væri að sameina ráðuneyti heilbrigðis- og 

félagsþjónustu. Þar á meðal er Lára Björnsdóttir (2006), fyrrverandi félagsmálastjóri Reykja-

víkurborgar. Hún bendir á að í ýmsum nágrannalöndum okkar er algengt að félags- og heil-

brigðismál séu samofin, bæði í löggjöf og framkvæmd, og gildi þá einu hvort þjónustan sé í 

höndum ríkis eða sveitarfélaga.  

 

 

3.3 Dagskrárkenningar  

Með dagskrárkenningum (e. agenda-setting theories) svonefndum er leitast við að gera grein 

fyrir því hvernig og hvers vegna tiltekin mál komast eða komast ekki á málaskrá stjórnmál-

anna og jafnframt hvernig og af hverju þau fara út af henni aftur. Margir ólíkir þættir hafa 

áhrif þar á, s.s. straumar frá öðrum löndum, stjórnmálaflokkar, sérfræðingar innan stjórnsýsl-

unnar, kosningar, ýmiskonar vísbendingar um stöðu mála í þjóðfélaginu, hagsmunasamtök og 

fjölmiðlar. Þessir þættir hafa síðan einnig gagnverkandi áhrif hver á annan. Í sumum tilvikum 

virðist þó sem tilviljunin einni sé um að kenna. Þannig geta einstakir atburðir, sjónvarps-

þáttur, mannaskipti eða dómsmál komið máli sem lengi hefur verið óafgreitt í stjórnkerfinu 

inn á borð stjórnmálanna (Halldór Jónsson, 1990).  

Með dagskrá stjórnmála er vísað til lista vandamála sem stjórnmálamenn, opinberir 

embættismenn og tengdir aðilar utan ríkisstjórnar veita umtalsverða athygli á hverjum tíma 

(sjá t.d. Kingdon, 2011). Í stjórnkerfinu er á hverjum tíma að finna röð vandamála sem bíða 

úrlausnar en fá samt ekki afgreiðslu langtímum saman. Iðulega hafa hópar sérfræðinga lagst 

yfir þessi viðfangsefni og þróað drög að lausn þeirra án þess að ná eyrum pólitískt kjörinna 

fulltrúa. Þegar það tekst hins vegar skapast tækifæri til að koma málum inn á dagskrána. 

Hér er stuðst við líkön þeirra Kingdons, Baumgartners og Jones, Tuohy og Downs til að 

skýra hvernig og af hverju yfirfærsla á málefnum aldraðra komst inn á dagskrá stjórnmála og 

hvernig framvinda málsins varð í kjölfarið. Sagt er frá afmörkuðum þáttum líkananna að svo 

miklu leyti sem þau geta skýrt framvindu og niðurstöðu ferlisins sem rannsóknin beinist að. 

Hugmynd Downs nýtist einnig til að skýra stöðu yfirfærslunnar eins og hún blasir við í dag 

og setja hana í víðara samhengi. 
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3.3.1 Stefnugluggar og straumar - Kingdon 

Bandaríski stjórnmálafræðingurinn John W. Kingdon er höfundur einnar þekktustu kenningar 

um meiriháttar stefnubreytingar innan stjórnmálafræða og stjórnsýslufræða og er hún kennd 

við glugga tækifæranna (e. window of opportunity)
7
. Stuðst er hér við líkan Kingdons til að 

skilgreina það vandamál sem stefnubreytingum í málefnum aldraðra er ætlað að bregðast við, 

kortleggja málið og þátttakendur innan stefnumótunarferlisins og til að skýra af hverju mál-

efni aldraðra hafa farið inn á og út af dagskrá stjórnmálanna.  

Kingdon (1984, 2011) setti fram hugmyndina um glugga tækifæranna og frumsúpu 

hugmynda (e. policy primeval soup), sem skýrir hvernig hugmynd fær hljómgrunn og hvernig 

mál fara inn og út af dagskrá stjórnmála.  

Kingdon byggir kenningu sína á smáskrefakenningu Lindbloms (1979)og kenningu 

þeirra March, Cohens og Olsens (1972) um skipulagt stjórnleysi og mótar hugmynd þeirra 

frekar. Að mati Kingdons á smáskrefakenning Lindbloms vel við sem lýsing á skilgreiningu 

úrlausna og útfærslu stefnuvalkosta (e. alternative specification)
8
 og því hvernig 

smávægilegar breytingar í lagaumhverfi og stjórnkerfi eiga sér stað á löngum tíma. Kingdon 

víkur hins vegar í veigamiklum atriðum frá kenningu Lindbloms þegar kemur að því að gera 

grein fyrir stórfelldari breytingum, og jafnvel sviptingum, sem stundum verða í stefnumótun 

stjórnvalda.  

Í rannsóknum sínum á meiriháttar stefnubreytingum beitti Kingdon ferlisgreiningu
9
 og 

beindi sjónum að sýnilegum áhrifaþáttum í ferlinu frá upphafi til enda stefnubreytingar, svo 

sem þátttakendunum sjálfum, stöðu þeirra og hlutverki, bjargráðum og áhrifum, leiðunum 

sem þeir velja, aðferðum og úrræðum sem þeir notast við, stöðunni í stjórnmálalegu og sam-

félagslegu tilliti og loks samspili alls þessa. Ferlisgreiningar Kingdons byggja á elítuviðtölum 

við lykilaðila í alríkisstjórn Bandaríkjanna á sviði heilbrigðismála og samgöngumála, ásamt 

fjölbreytilegum fyrirliggjandi gögnum.  

Kingdon leitaði svara við spurningum á borð við hvers vegna stefnugluggar opnist og 

lokist, hvernig vandamál og lausnir tengjast saman og hvaða þættir skýra það helst að tæki-

færi til breytinga eru innan seilingar á einum tíma en víðsfjarri á öðrum.  

 

                                                 
7
 Umfjöllunin hér um stefnuglugga og strauma byggir á bók Kingdons, Agendas, Alternatives and Public 

Policies sem kom fyrst út 1984. Hér er stuðst við 2. útgáfu, (2011).  
8
 Samkvæmt Schattschneider (1960, bls. 68) hefur sá sem tekst að skilgreina stefnuvalkostina ávallt undirtökin í 

samningum („The definition of alternatives is the supreme instrument of power“). 
9
 Ferlisgreining er jafnframt aðferð þessarar rannsóknar, nánar er greint frá henni í aðferðakafla.  
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Straumar og þátttakendur 

Kingdon sér fyrir sér þrenns konar strauma í samfélaginu sem eru hver um sig sjálfstæðir og 

óháðir hver öðrum. Straumarnir endurspegla vandamál (e. problem stream), stjórnmál (e. 

political stream) og stefnur eða lausnir (e. policy stream). Hann staðsetur síðan þátttakendur 

stefnumótunarferlisins innan straumanna, þar sem hann gerir grein fyrir hlutverki, aðferðum 

og áhrifum hvers um sig og samspilinu þeirra á milli. Þannig bar hann kennsl á helstu per-

sónur og leikendur og leiddi í ljós að stefnur í stjórnmálum og ákvörðunartöku mynda ólík 

mynstur sem fer eftir samspili þátttakenda og þeirra ólíku úrræða (e. resources)
10

 sem þátttak-

endur hafa úr að spila.  

 

Með straumi vandamála er vísað í almennan eða víðtækan skilning í samfélaginu um að líta á 

tilteknar aðstæður í þjóðfélaginu sem vandamál sem opinber stjórnvöld eigi að bæta úr eða 

leysa. Í straumi vandamála leitast aðilar stöðugt við að vekja athygli almennings, fjölmiðla og 

þátttakenda í opinberri stefnumótun á vandamálinu. Þegar það tekst koma þessir sömu aðilar 

að skilgreiningu vandamálsins og hugmyndum um mögulegar orsakir þess. Athyglivakinn 

getur verið af ólíkum uppruna, s.s. félagsvísar, hagvísar eða annars konar vísbendingar (e. 

indicators) um slæma stöðu mála, skyndilegir atburðir eða krísuástand sem skapast í 

samfélaginu, endurgjöf frá tilteknum hópum eða fjárútlát úr ríkiskassanum. Ekki er endilega 

samstaða í hópi þeirra sem koma að málinu um hver rótin eða orsök vandamálsins er, því 

þátttakendur í umræðunni standa hver á sínum kögunarhóli og halda sínu sjónarmiði á lofti. 

Framvinda og afdrif mála í vandamálastraumi geta síðan ýmist orðið þau að athyglin 

beinist annað og málið lognast út af án þess að komi til aðgerða, eða vandamálastraumur og 

stjórnmálastraumur ná saman og málið kemst á dagskrá stjórnmálanna og stjórnvöld fara í 

stefnumörkun. Skilgreining vandamálsins skiptir síðan miklu máli um það hvaða lausnir eru 

valdar. Sem dæmi má nefna að málefni aldraðra hafa bæði verið skilgreind sem félagslegt og 

heilbrigðislegt vandamál. 

 

Til pólitíska straumsins í líkani Kingdons heyra meðal annars þjóðarsálin (e. national mood), 

skipulögð pólitísk öfl eins og hagsmunahópar, niðurstöður kosninga og breytingar í ríkis-

stjórn og stjórnsýslu. Breytingar innan pólitíska straumsins hafa áhrif á dagskrá stjórnmál-

anna, þar sem nýir dagskrárliðir hljóta aukna athygli meðan aðrir eru settir til hliðar. 

                                                 
10

 Hugtakið resources má hér ýmist þýða sem kostir, bjargir, sérstaða, forskot eða úrræði. 
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Pólitískt kjörnir fulltrúar eru talsmenn vandamálastraumsins. Ráðherrar ríkisstjórnar á 

hverjum tíma eru jafnan áhrifamestir við að koma málum á dagskrá, og marka þeim stefnu, 

en áhrif þeirra eru minni þegar kemur að vali á lausnum og enn minni þegar kemur að því að 

koma stefnu í framkvæmd. Þingmenn hafa áhrif á hvort tveggja, val mála inn á dagskrá og 

skilgreiningu úrlausna og útfærslu, en þó meiri á hið fyrrnefnda. Þingmenn hafa yfir margs-

konar úrræðum að ráða; löggjafarvaldi, almennri umræðu, reynslu sem fæst af löngum starfs-

aldri og samsuðu pólitískrar og tæknilegrar þekkingar.  

Stjórnmálaleiðtogar og stefnufrumkvöðlar (e. policy entrepreneurs) leita stöðugt að 

tengslum milli stjórnmála og stefnumörkunar. Þeir bíða eða leita eftir tækifærum til að koma 

sínum málum á dagskrá. Slíkir stefnugluggar geta opnast við hvers kyns breytingar í 

kringumstæðum (e. landscape) stefnumótunar, s.s. á sviði lagaumgjarðar, stjórnmála, 

viðhorfa almennings eða á fræðilegum grunni viðkomandi málefnis. Það sem helst opnar 

slíka stefnuglugga í stjórnmálum á Íslandi eru til dæmis fjárlagagerðin, stefnuræður ráðherra 

og skýrslur ríkisendurskoðunar,
11

 þar sem athygli manna er beint að ákveðnu máli. 

Hagsmunaaðilar og þrýstihópar utan hins formlega stjórnkerfis hafa töluverð áhrif á það 

hvaða mál komast á dagskrá stjórnmála, þótt þau áhrif séu ekki jafn mikil og áhrif stjórnmála-

manna. Eftir því sem sýnileiki máls og hugmyndafræðilegur ágreiningur er minni um við-

komandi stefnumál, þess meiri geta áhrif hagsmunahópa orðið.  

Áhrif hagsmunahópa liggja fyrst og fremst í því að hamla því að stefnubreytingar nái í 

gegn, og að beina aukinni athygli að sérhagsmunum sínum þegar dagskrármál og lausnir hafa 

verið valin. Þrýstihópar og hagsmunasamtök eru háð kjörnum fulltrúum og koma sínum sér-

hagsmunum að þegar þeir ná eyrum þingmanna en bíða annars átekta á hliðarlínunni með sín 

mál og lausnir eftir breyttum kringumstæðum, til dæmis nýrri ríkisstjórn eða breyttum hug-

myndum sitjandi þings. Jafnframt koma þeir að stefnumótun og útfærslu stefnu eftir að 

stefnumörkun hefur farið fram. 

 

Stefnustraumurinn endurspeglar þær úrlausnir og útfærslu sem koma til alvarlegrar skoðunar 

og álita sem leið til að leysa úr tilteknu vandamáli. Samkvæmt Kingdon eru í stefnu-

straumnum lausnir sem bíða eftir eða leita að vandamálum. Til að lausnirnar komi til álita 

verða þær að uppfylla skilyrði um fýsileika, þar á meðal hversu framkvæmanlegar þær eru frá 

tæknilegu sjónarmiði, hvernig þær samræmast almenningsáliti og ríkjandi skoðunum og gild-

um, hversu fjárhagslega aðlaðandi þær eru, og hversu líklegar þær eru til að hljóta pólitískan 
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 Óbirt efni úr fyrirlestrum í námskeiði Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur, Stefnubreytingar og stýrinet, við 

stjórnmálafræðideild HÍ, haustmisseri 2013.  
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stuðning. Af því leiðir að ferlið við skilgreiningu á úrlausnum og útfærslu felur í sér 

samningaferli. Þátttakendur í stefnumótuninni vinna sig niður á sífellt þrengri pott lausna og 

leiða sem ein vinningslausn er síðan valin úr. Í stað þess að leitað sé að og fundin besta 

úrlausn vandamálsins (e. maximizing), þá er farin sú leið sem leysir vandamálið með 

ásættanlegum eða nægjanlegum hætti (e. satisficing) að mati allra sem lögsögu hafa í málinu.  

Embættismenn og starfsfólk stjórnsýslunnar hafa alla jafna lítil áhrif við að koma 

málum á dagskrá, en meiri áhrif á vali á lausnum og leiðum og enn meiri áhrif þegar kemur 

að innleiðingu stefnunnar. Sérstaða stjórnsýslunnar grundvallast annars vegar á afli sérfræði-

þekkingar og reynslu og hins vegar á tengslum við hagsmunahópa og þingmenn.  

 

Í megindráttum er í líkani Kingdons gerð grein fyrir tveimur ferlum stefnumótunar sem eru 

nauðsynlegar forsendur til að stórfelldar stefnubreytingar geti náð fram að ganga. Annars 

vegar er dagskrársetning og hins vegar útfærsla stefnu. Pólitísk samstaða þarf að ríkja um að 

hið opinbera taki tiltekið vandamál til úrlausnar (málið kemst á dagskrá) og framkvæmdar-

aðilar þurfa að komast að samkomulagi um leiðir að úrlausn málsins og útfærslu.  

Í ferli dagskrársetningar leika stjórnmálamenn stærsta hlutverkið, oft nefndir hinir sýni-

legu þátttakendur. Þá aðeins að stjórnmála- og vandamálastraumar komi saman getur stefnu-

gluggi opnast og tækifæri skapast til að koma tilteknu máli inn á dagskrá stjórnmálanna.  

Í ferlinu þar sem útfærsla á leiðum fer fram, eru svonefndir ósýnilegir þátttakendur 

atkvæðameiri, sem starfa innan stefnustraumsins. Þar eru í stærstu hlutverki opinberir 

embættismenn og sérfræðingar innan og utan stjórnsýslunnar.  

Í auknum mæli eru hagsmunaaðilar áhrifamiklir í opinberri stefnumótun í lýðræðis-

ríkjum og geta komið að stefnumótun á öllum stigum málsins og tilheyrt ýmist sýnilegum eða 

ósýnilegum hópi þátttakenda.  

 

Uppruna þeirra mála sem komast inn á dagskrá stjórnmálanna má í megindráttum rekja til 

einhvers hinna þriggja strauma sem áður var lýst. Dæmi um stefnumál sem á upptök sín í 

vandamálastraumi er aukinn kostnaður í rekstri málaflokks, sem er vísasta leiðin til að vekja 

athygli á tilteknu máli og skilgreina það sem vandamál. Þetta á til dæmis við um aukinn 

kostnað í heilbrigðiskerfinu. Önnur innkomuleiðin er gegnum lausnir í stefnustraumi, til 

dæmis í krafti þekkingar frá sérfræðingum utan stjórnkerfisins, eða úr ranni hugmynda-

fræðinnar, svo sem almennar hugmyndir um jafnræði og skilvirkni. Loks eru mál af pólitísk-

um toga og geta verið upprunninn úr niðurstöðum kosninga, hverfulli þjóðarsál, breytingum í 

stjórnsýslu eða breytingum á þingi.  
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Kingdon nefnir málefni aldraðra, sem hluta af heilbrigðismálum, sem dæmi um stefnu-

mál og veltir upp spurningunni um hvernig á því standi að það málefni og önnur skilgreind 

mál komast ekki inn á dagskrá stjórnmála og hvers vegna svo lítil umræða sé um þau eins og 

raun beri vitni. Hann bendir á að þrátt fyrir að öllum hafi á áttunda áratug síðustu aldar verið 

ljóst að bandaríska þjóðin væri að eldast, að sífellt fleiri þyrftu á heilbrigðisþjónustu að halda 

til langs tíma og að það væri að verða aðkallandi vandi þjóðfélagsins, þá var málið sjaldan 

rætt í hópi sérfræðinga á sviði heilbrigðismála.  

Ýmislegt bendir til að sjálfstæði og óhæði straumanna þriggja eigi síður við hér á landi 

en í stærri ríkjum. Fámenni samfélagsins á Íslandi hefur í för með sér kunningjatengsl og 

sömuleiðis veldur fámenn stjórnsýsla því að sami þátttakandi í stefnumótun gegnir oft hlut-

verki í fleiri en einum straumi sama máls, er til dæmis bæði sérfræðingur utan stjórnkerfisins 

og pólitískt kjörinn stjórnmálamaður. 

 

3.3.2 Röskun jafnvægis – Baumgartner og Jones  

Bandarísku fræðimennirnir Baumgartner og Jones (1993)
12

 hafa í rannsóknum sínum á dag-

skrársetningu í bandarískum stjórnmálum borið kennsl á ólíka stöðu og aðkomu pólitískra 

þátttakenda í opinberri stefnumótun. Þeir greindu mikinn fjölda opinberra stefna og könnuðu 

hvernig þær þróuðust til lengri tíma. Niðurstöðurnar leiddu til líkans þeirra um röskun jafn-

vægis (e. punctuated equilibrium) sem skýrir hvernig lengri tímabil stöðugleika (e. stability) 

og hægfara stefnuþróunar sem felur í sér stefnueinokun (e. policy monopoly) skiptast á við 

styttri tímabil þar sem stórfelldar stefnubreytingar verða.  

Líkan þeirra félaga bætir líkan Kingdons að því leyti að með því má gera grein fyrir 

ólíku hlutverki, aðferðum og áhrifum tveggja hópa þátttakenda í undirkerfum stefnumótunar 

(e. policy subsystems) í hinum pólitíska straumi í stefnumótunarferlinu, kjörinna stjórnmála-

manna annars vegar og hagsmunaaðila hins vegar.  

Með stefnueinokun er vísað til þess að voldugt og áhrifamikið ákvörðunartökukerfi, er í 

ráðandi aðstöðu (e. policy venue) og stýrir orðræðunni (e. policy image) um viðkomandi mál-

efni. Stefnueinokunin einkennist af tveimur mikilvægum þáttum, annars vegar eru fastar 

skorður og takmarkaður aðgangur að stefnumótun innan ákvörðunartökukerfisins og hins 

vegar af einni eða fleiri áhrifamiklum hugmyndum sem styðja við ákvörðunartökukerfið, s.s. 
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 Umfjöllunin hér um skýringaramma Baumgartners og Jones byggir á bók þeirra frá 1993, Agendas and 

Instability in American Politics. 
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vel þekkt huglæg yfirmarkmið opinberrar stefnumótunar á borð við framþróun, þátttöku-

lýðræði, þjóðrækni, ættjarðarást, sanngirni og hagvöxt – allt illmótmælanlegar hugmyndir.  

Að hafa lögsögu í máli (e. jurisdiction) vísar til þess að tilteknar stjórnvaldsstofnanir 

hafa viðurkennt vald og umboð til að koma að ákvörðunum um málið. Þetta umboð getur 

verið misjafnlega vítt eftir málum og getur stundum getur verið um einokun valds að ræða 

eða mismikla dreifingu þess. Misjafnt er hversu fastbundin mál eru tiltekinni lögsögu og 

hversu auðvelt er að rjúfa lögsagnarmörk þeirra.  

Þegar lögsagnarmörkin eru óljós, eða jafnvel tvíræð, skapast tækifæri fyrir stefnu-

frumkvöðla (e. entrepreneurs) til að greiða fyrir framgangi stefnubreytingar, til dæmis með 

því að víkka út lögsöguna og flytja hana yfir á fleiri stofnanir, ráðuneyti eða stjórnsýslustig, 

eða jafnvel með því að breyta sjálfri stofnanaformgerðinni og auka lagaheimildir hennar (e. 

jurisdictional aggrandizement).  

Baumgartner og Jones leiddu saman hugmyndir þriggja kennismiða, Downs (1972), 

Peters og Hogwoods (1985, sjá í Parsons, 1995) og Simons (1977, 1997) til að skýra af 

hverju athygli stjórnvalda beinist að tilteknu máli á hverjum tíma. Frá umhverfinu berst 

samtímis mikill fjöldi áreita og krafna en stjórnvöld geta hins vegar aðeins brugðist við einu 

áreiti í senn. Misjafnlega dreifð athygli sem ráðamenn veita vandamálum og lausnum geta 

skýrt hvort tveggja í senn, lengri tímabil stöðugleika, eða stefnueinokunar, og röskun ríkjandi 

stöðugleika. Þegar þeir beina sérstakri athygli að tilteknu máli fylgir stórfelld stefnubreyting 

áður en nýr stöðugleiki kemst aftur á með breyttri stefnu.  

Stjórnmálaleiðtogar geta skapað þær kringumstæður innan stjórnkerfisins sem eru 

nauðsynlegar til að koma stefnumáli á dagskrá stjórnmálanna og geta markað stefnunni leið 

að takmarkinu, oft án verulegra andmæla. Slíkar breytingar gerast hratt í fyrstu, en renna 

síðan iðulega inn í tiltölulega langt skeið smáskrefabreytinga.  

Hagsmunahópar veita iðulega viðnám fyrirhuguðum áformum stjórnvalda um stór-

felldar stefnubreytingar með gagnvirkum aðgerðum (e. countermobilization). Af þessu leiðir 

sjálf-leiðréttandi (e. self-correcting) kerfi sem einkennist af togstreitu milli ólíkra sjónarmiða 

hagsmunasamtaka og stjórnvalda sem hvor um sig athafna sig í stjórnmálastraumi.  

Baumgartner og Jones báru í rannsóknum sínum kennsl á tvenns konar leiðir til að rjúfa 

eða raska ríkjandi stefnueinokun. Annars vegar er aðferð neikvæðrar athygli (e. negative 

feedback) sem þeir byggja á hugmyndum Schattschneiders (1960), þar á meðal er gagnrýni, 

tilraunir til að safna liði í skoðanaskiptum um málið og liðssöfnun. Aðferðin felur í sér 

neikvæðan blæ (e. negative tone). Stjórnmálamenn geta þannig haldið hagsmunahópum ýmist 

inni eða úti, eftir því hvort þeir eru meðmæltir eða andvígir afstöðu og stefnuímynd 
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stjórnmálamannsins. Eftir því sem fleiri þátttakendur og hagsmunasamtök koma að stefnu-

mótuninni, aukast líkur á að hægt verði að koma á stórfelldum stefnubreytingum með því að 

breyta ímynd málsins, því hvert og eitt ákvörðunartökukerfi hefur sinn skilning á málinu og 

ímynd þess.  

Hins vegar er aðferð jákvæðrar athygli (e. positive feedback), gegnum upphafningu og 

upptendraðan áhuga, sem byggð er á hugmyndum Downs (1972). Aðferð Downs felur í sér 

jákvæðan blæ (e. positive tone) og byggist á jákvæðri athygli, skyndilegri uppgötvun, nýjum 

skilningi á mikilvægi máls og/eða upphafningu þess. Niðurstöður rannsóknar Peters og 

Hogwoods frá 1985 (sjá í Parsons, 1995) sýna að með þessari aðferð var málum oft komið í 

annan farveg innan ákvörðunartökukerfisins eða sérstök stofnun sett á laggirnar til að fara 

með málið. Í kjölfarið hófst síðan til nýtt tímabil stefnueinokunar.  

Breytingar á ímynd og lögsögu stefnumáls fara yfirleitt í gegnum hringferli og geta haft 

gagnverkandi áhrif hvor á aðra og við það beinist athygli sífellt fleiri þátttakenda innan 

stjórnkerfisins að málinu. Þessi gagnverkandi áhrif ímyndar og vettvangs geta leitt af sér 

sjálfsstyrkjandi kerfi sem einkennist af jákvæðri athygli. Slík kerfi geta bæði haft í för með 

sér löng tímabil án breytinga eða stórfellda kúvendingu á stefnuútkomu á tiltölulega stuttum 

tíma. Hvor tveggja niðurstaðan getur þannig leitt af sama ferlinu.  

Hér aftar er nánar sagt frá hugmyndum Downs um hvernig stefnumál fara í hringrás 

sem stjórnast af mismikilli athygli sem mál fá á ólíkum tímum. 

 

3.3.3 Gangverk stefnubreytinga – Tuohy  

Kanadíski stjórnmálafræðingurinn Carolyn Tuohy (1999)
13

 hefur útfært kenningu Kingdons 

og sett hana í víðara stjórnmálalegt samhengi með því að greina gangverkið (e. dynamics) í 

stórfelldum stefnubreytingum. Hún byggir einnig á líkani þeirra Baumgartners og Jones um 

röskun stefnueinokunar, svo og niðurstöðum eigin rannsókna þar sem hún bar saman stefnu-

breytingar í heilbrigðisþjónustu í Kanada, Bandaríkjunum og Bretlandi.  

Í líkani Tuohy skýra afleiðingar tilviljanakenndra kringumstæðna (e. accidental logics) 

gangverkið í stórfelldum breytingum í heilbrigðiskerfum. Líkanið nýtist hér til að bera kennsl 

á drifkraftana í yfirfærsluferlinu sem rannsóknin beinist að og til að gera grein fyrir þeim 

mikilvæga þætti sem pólitískur vilji og einhugur gegnir. 

                                                 
13

 Umfjöllunin hér er byggð á bók Tuohy (1999), Accidental Logics : The Dynamics of Change in the Health 

Care Arena in the United States, Britain and Canada.  
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Meginhugmynd Tuohy er um gangverkið og drifkraftana í samspili skipulagsforma (e. 

structures) og ákvarðanatökukerfa (e. institutions) í skipulags- og stefnubreytingum. Ólík 

skipulagsform, s.s. ríkið, fagfélög og markaður, hafa yfir ólíkum úrræðum eða ákvörðunar-

tökukerfum (e. institutional dimension) að ráða, sem hvert um sig hefur í för með sér sitt ein-

kennandi gangverk í stefnubreytingum, sjá töflu 1.  

 

Tafla 1. Þrenns konar ákvarðanatökukerfi sem geta eftir atvikum ýmist greitt götu 

stefnubreytinga eða veitt þeim viðnám. 

Skipulagsform  & Ákvörðunartökukerfi / Einkenni gangverks við 

  Úrræði  → breytingar 

Ríkið & Stigveldi → Tafir og seinagangur 

Stéttarfélög & Samstöðuafl → Smáskref  

Markaður & Skiptasamningar → Lítt skipulagðar sviptingar 

 

Þegar tiltekið skipulagsform fer að beita óhefðbundnum úrræðum, úrræðum annarra skipu-

lagsforma, skapast annars konar samspil skipulagsforms og úrræða, sem í kjölfarið verður að 

hinu dæmigerða samspili, þ.e. einkennandi gagnverk. Þannig má gera ráð fyrir því að dæmi-

gerð úrræði markaðar, skiptasamningar, virki á annan hátt í höndum heilbrigðisgeirans en hjá 

ríkinu.  

Samkvæmt Tuohy verða stórfelldar stefnubreytingar einna helst þegar röskun verður á 

ríkjandi jafnvægi valds og áhrifa milli skipulagsforma. Nauðsynlegar, en þó ekki nægjanleg-

ar, forsendur þess að slíkar breytingar takist er að jákvæðir pólitískir kraftar séu nægilega 

öflugir til að yfirvinna þá neikvæðu krafta sem einkenna samstöðuafl hagsmunaaðila. Jafn-

framt verður hvort tveggja að koma til, samþjappað pólitískt vald (e. consolidated political 

authority) eða einhugur, í nægjanlega langan tíma, og að málið njóti forgangs hjá stjórn-

völdum.  

Gluggi tækifæranna mun hins vegar opnast stjórnvöldum inn á kringumstæður þar sem 

hugmyndir hagsmunaaðila eru í stöðugri þróun. Breytingatilraunir stjórnvalda verða því á 

hverjum tíma að taka tillit til þessara kringumstæðna. Skilgreining úrlausna mun að miklu 

leyti stjórnast af því hversu fýsilegar þær eru fyrir stjórnvöld sem reyna að koma á breyting-

um. Niðurstaða stefnubreytingar mun því bera svip af annars vegar ríkjandi valdastöðu á tíma 

breytingarinnar og hins vegar þeim kringumstæðum sem eru við lýði í víðara samhengi.  
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Samspilið milli valdajafnvægis og ákvörðunartökukerfa getur orðið með margs konar 

hætti. Kjörgerðirnar sem Tuohy setur fram riðluðust til dæmis allar þegar mikil bylgja breyt-

inga fór af stað í ríkisrekstri víða um hinn vestræna heim upp úr 1980 (Tuohy, 1999). Breyt-

ingunum fylgdu tilraunir til kerfisbreytinga sem voru ólíkar eftir ríkjum og er það í samræmi 

við það sem Tuohy boðar, að breytingakerfin eru háð umhverfi sínu og sögulegu samhengi. 

Þessi hugmyndafræði barst nokkuð seinna að Íslandsströndum og var tekin upp á níunda 

áratugnum í stefnu ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks um nýskipan í ríkisrekstri. 

Í doktorsverkefni Ómars H. Kristmundssonar (2003) má lesa um innleiðingu breytinganna og 

árangur af þeim umbótaviðleitni.  

 

 

3.3.4 Hringrás athyglinnar - Downs 

Bandaríski hagfræðingurinn Anthony Downs (1972)
14

 dró upp mynd af hringrás þeirrar 

athygli sem stefnumál fara í gegnum, (e. issue attention cycles, IAC), og hefur hann tengt 

hringrás athyglinnar og kringumstæður stefnumála sem komast inn á dagskrá stjórnmálanna. 

Með líkaninu má skýra hvernig áhugi á tilteknu máli eykst og minnkar á víxl á ólíkum tím-

um. Hringrásin stjórnast þannig af mismikilli athygli og áhuga almennings og stjórnmála-

manna á málinu. Líkan Downs virðist að ýmsu leyti eiga við um stefnuferlið sem þessi rann-

sókn beinist að og er því gerð nokkur skil hér.  

Í líkaninu gerir Downs ráð fyrir fimm fösum sem pólitísk stefnumál fara í gegnum og 

fer hvert mál að lágmarki einu sinni í gegnum slíka hringrás, fyrst á leið sinni inn á og upp 

málaskrá og sígur síðan niður aftur og út af málaskránni. Fasarnir hver um sig, og hringrásin 

öll sömuleiðis, taka mislangan tíma hverju sinni. Fasarnir eru þessir: 

Fasi 1. Forstig vandamáls. Þátttakendur í stefnumótun eru sér meðvitaðir um vandann, 

þekkingu hefur verið safnað um málið en áhugi almennings er óverulegur. 

Fasi 2. Skyndileg uppvakning, ákefð og eldmóður, málið hlýtur víðtæka viðurkenningu 

sem vandamál.  

Fasi 3. Mat á kostum og göllum við stjórnvaldsaðgerðir fer fram og kostnaður verður ljós. 

Fasi 4. Áhugi almennings dvínar. 

Fasi 5. Málið sígur niður málaskrána og víkur loks af henni og fer í dvala eða hægagang.  
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 Umfjöllun hér um hringrás Downs um sýnileika mála (IAC), er byggð á grein hans, Up and Down with 

Ecology - the Issue-Attention Cycle, sem birtist í 28. tbl. Public Interest, (1972), bls. 38-50. 
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Ef ekki tekst að halda málinu á dagskrá nægilega lengi til að það nái fótfestu, fer það eftir 

mislangan tíma öðru sinni í gegnum hringrásina og hefur þá málið sjálft, og allt umhverfi 

þess, tekið breytingum sem annað hvort auka eða minnka möguleika málsins á að ná inn á 

dagskrána í annarri atrennu. Í hvert skipti sem málefni hefur nýtt ferli byggir það á breyttum 

grunni fyrra ferlis. Þannig er hringferlið aldrei hið sama í raun og málefnið ekki heldur.  

 Parsons (1995) og fleiri höfundar telja að þeir Downs og Peters og Hogwood leggi of 

mikla áherslu á áhrif almennings og fjölmiðla á hringrás stefnumála inn og út af málaskránni. 

Aðrir þátttakendur, svo sem stjórnsýslan, stjórnmálamenn, hagsmunahópar, stefnugreinendur 

og fulltrúar ýmissa annarra aðila sem eru öllum stundum að vinna að framgangi mála, hafa að 

þeirra mati mun sterkari áhrifa- og valdastöðu en almenningur.  

Þegar stefnumál hefur einu sinni náð hámarksathygli halda þessir aðilar áfram að þróa 

málið og umhverfi þess, yfirleitt sem viðbrögð við þeim mótrökum eða mótmælum sem 

stöðvuðu málið í undangenginni umferð.  

 

- - - - - - - - - - -  

 

Flækjustigi því sem kenningar Kingdons, Baumgartners og Jones og Tuohy leiða í ljós um 

dagskrársetningu og stefnumótunarferli má að nokkru líkja við veðurkerfi. Á svæðum eins og 

Íslandi eiga veðurfræðingar oft erfitt með að spá fyrir um veðurfar nema til skamms tíma og 

með litlum fyrirvara. Það veður, eða það ástand í veðurkerfinu, sem „velst“ og ríkir hverju 

sinni, er háð sviptingum sem eru sjálfstæðar og óháðar hver annarri og nokkuð oft lítt fyrir-

sjáanlegar. Þó eru flestir áhrifaþættir nokkuð þekktir og skilgreindir og eðli samspilsins þeirra 

á milli einnig. Um bæði kerfin, dagskrá stjórnmálanna og veðurkerfi, gildir hið sama, að þar 

með er ekki sagt að tilviljanakennd óreiða ráði för. Greina má reglu og mynstur í nokkrum 

grundvallarþáttum dagskrárgerðarinnar; í ferlum innan hvers straums fyrir sig, í ferlum þar 

sem samruni straumanna verður og loks í almennum takmörkunum kerfisins. 
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4 Atrennur að yfirfærslu – Atvikalýsing  

Hér er rakin atvikalýsing ferlisins sem greiningin í umræðu- og niðurstöðukafla beinist að, 

eftir aðferðum sem lýst var í aðferðakafla. Atvikalýsingin er byggð á gögnum rannsóknar-

innar um ferlið. Nánar er fjallað um gögn og gagnaöflun í aðferðakafla. Lesendum til glöggv-

unar er í viðauka að finna tímalínu ferlisins, en í henni felst nokkurs konar ágrip atvika-

lýsingarinnar, þar sem mikilvægir þættir ferlisins og aðdraganda þess hafa verið dregnir fram.  

Atvikalýsingin, sem fyrst og fremst fjallar um tilraunir til stórfelldra breytinga á 

ábyrgð, framkvæmd og fjármögnun í öldrunarþjónustu, er hér rakin í tímaröð að mestu en 

einnig að nokkru leyti þemaskipt. Fyrst er skýrt frá stöðu málsins við lok rannsóknarinnar, þá 

er rakið sögulegt yfirlit málaflokksins og aðdragandi þess að málið komst á dagskrá stjórn-

mála, því næst tekur við atvikalýsing ferlisins sem rannsóknin beinist að, frá maí 2007 til loka 

árs 2013 og loks er getið atburða sem hafa orðið afloknu rannsóknartímabilinu, á árinu 2014. 

Upphaf tímabilsins markast af ákvörðun ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Samfylking-

ar í kjölfar alþingiskosninga um að flytja málefni aldraðra til sveitarfélaga og lok tímabilsins 

markast af tímamörkum rannsóknarinnar sjálfrar.  

Megináhersla er lögð á að draga fram atkvæðamestu atburði og tímamót í ferlinu sem 

virðast geta skýrt þá stöðu sem ferlið endaði í. Í því skyni hefur óneitanlega farið fram val á 

atburðum inn í frásögnina og aðrir atburðir metnir léttvægari og settir til hliðar. Gerð er grein 

fyrir aðkomu og áhrifum þátttakenda í stefnumótunarferlinu sem eru í megindráttum persónur 

og leikendur fyrir hönd ríkisins, sveitarfélaganna og hagsmunaaðila. Í fræðakafla var greint 

frá ólíkum hlutverkum, úrræðum og áhrifum þátttakenda í opinberri stefnumótun. 

Ferlið, eða atburðarásin, er ekki einangrað eða afmarkað fyrirbæri, það á sér forsögu og 

aðdraganda sem hafa áhrif inn í ferlið og jafnframt má gera ráð fyrir að ferlinu sé ekki lokið 

við lok rannsóknar, heldur muni það halda áfram í einhverri mynd, þó að greining rannsókn-

arinnar miðist að mestu við tímabil sem lýkur við árslok 2013 (sjá t.d. Downs 1972 í Parsons, 

1995; Pettigrew, 1997). Þessum fyrri og síðari atburðum er hér haldið til haga, en ekki er gerð 

eins ítarleg grein fyrir þeim og atburðum tímabilsins sem er meginviðfangsefni rannsókn-

arinnar. Tengdra samtímaatburða og atburða á vettvangi þjóðlífs og stjórnmála er sömuleiðis 

getið þar sem það á við, þar sem um líkleg áhrifa- eða skýringargildi ræðir.  
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Ágrip  

Í kjölfar ákvörðunar ríkisstjórnar í maí 2007 um að flytja málefni aldraðra til sveitarfélaga, 

hafa orðið margskonar breytingar og þróun mála sem hafa haft áhrif á stefnumótunarferlið 

sem fór í hönd. Þar á meðal eru breytingar í stjórnkerfi (samruni ráðuneyta, færsla málaflokka 

milli ráðuneyta, skipting málaflokka innan ráðuneytis upp á nýtt í heilbrigðismál og félags-

mál), breyttar áherslur í opinberri stefnuskrá í tvígang með nýjum ríkisstjórnum, 2009 og 

2013, ráðherraskipti milli ráðuneyta, breytingar á afstöðu sveitarstjórnarstigsins til flutn-

ingsins í kjölfar reynslu af yfirfærslu á málefnum fatlaðra til sveitarfélaga. Ýmsar laga- og 

reglugerðarbreytingar hafa verið gerðar í stjórnkerfinu, mannaskipti hafa orðið í nefndum og 

stjórnum sem komu að verkefninu og loks má í víðara samhengi líta til efnahagshrunsins í 

október 2008 og afleiðinga þess sem áhrifaþáttar.  

Sömuleiðis hefur málaflokkurinn sjálfur, málefni aldraðra, verið færður úr samhengi 

við upphaflega hugmynd um heildstæðan flutning á nærþjónustu á sviði heilbrigðis- og vel-

ferðarmála frá ríki til sveitarfélaga, þannig að upphafleg áætlun um að flytja samtímis málefni 

fatlaðra og aldraðra og heilsugæsluna að hluta eða að fullu leyti, varð að tvískiptum flutningi 

þar sem fyrst var flutt þjónusta við fatlað fólk, í byrjun árs 2011, og í kjölfarið tekinn upp 

þráðurinn við undirbúning á flutningi á málefnum aldraðra, eftir nokkuð langt hlé.  

Áætluðum og yfirlýstum flutningi á málefnum aldraðra hefur margsinnis verið frestað, 

fyrst frá ársbyrjun 2012 til ársbyrjunar 2013, þá til ársbyrjunar 2014, og loks var í ágúst 2013 

skýrt frá ákvörðun nýrrar ríkisstjórnar um að hægja á undirbúningsstarfi og seinka flutningi 

til ársins 2016.  

 

4.1 Staða málsins í lok árs 2013 

Staða stefnumótunarferlisins, eins og hún blasir við í lok árs 2013, er í meginatriðum sú að 

ekki hefur tekist að koma yfirfærslunni á málefnum aldraðra til framkvæmdar, heldur hefur 

verið hægt mjög á undirbúningi og hefur framkvæmdinni verið frestað til ársins 2016. 

Ágreiningur er meðal framkvæmdaraðila um ýmis mikilvæg atriði sem ekki hefur fundist 

lausn á. Í forgrunni eru deilur þar sem tekist er á um lífeyrisréttindi starfsfólks í heilbrigðis-

þjónustu, en fleiri ágreiningsmál og úrlausnarefni bíða á hliðarlínunni og varða mikilvæg mál 

eins og lagalega afmörkun og skilgreiningu málaflokksins, hvar ábyrgð á þjónustunni skuli 

liggja, hvernig eftirliti með henni verður háttað og hvernig hún verður fjármögnuð. Þjónustu-

samningar við hjúkrunarheimili eru ógerðir, hugmyndir um breytingar á húsnæðiskerfi fyrir 

aldraða eru ófrágengnar, kröfulýsingar velferðarráðuneytis um þjónustuna eru í mótun og 
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ekki liggur fyrir hvernig fara eigi með RAI-matið sem daggjöldin byggja á. Þá hafa áherslu-

mál og kröfur starfsfólks ekki verið tekin til umræðu (Ónafngreind heimild, ágúst 2014).  

Jafnframt þessu er af hálfu sveitarfélaga lögð áhersla á læra af reynslunni af flutningi á 

þjónustu við fatlað fólk og er áætlað að niðurstaða liggi fyrir úr víðtæku endurmati á þeim 

flutningi á árinu 2014. Sveitarfélögin leggja áherslu á að fjárhagsrammi flutningsins liggi fyr-

ir með góðum fyrirvara. Ríkisstjórn Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks sem tók við völd-

um í kjölfar alþingiskosninga í maí 2013 hefur tekið undir þessi sjónarmið.  

Atvikalýsingin er hér rakin með það fyrir augum að draga fram atburði og skýringa-

þætti sem geta skýrt framvindu stefnumótunarinnar og niðurstöðu ferlisins. 

 

4.2 Yfirlit þjónustu við aldraða  

Fram til ársins 1947 snerust velferðarmál á Íslandi fyrst og fremst um framfærslu einstaklinga 

sem ekki gátu framfleytt sér sjálfir og lá ábyrgðin alfarið hjá sveitarfélögum. Lagasetning og 

aðgerðir miðuðu lengst af að því að tryggja bágstöddum öldruðum lágmarksframfærslu með 

styrkjum (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, 2003).  

Frá árinu 1947 hefur öllum 67 ára og eldri verið tryggður réttur til ellilífeyris með lög-

um um almannatryggingar. Þá færðist jafnframt úthlutun frá sveitarfélögum til Trygginga-

stofnunar ríkisins. Upp úr 1960 kom fyrst til lagasetningar og aðgerða sem lutu að því að 

tryggja öldruðum ákveðna þjónustu þegar heimilishjálp fyrir aldraða var heimiluð með lögum 

nr. 58/1963 og var framkvæmd hennar og skipulag á höndum sveitarfélaga. Þá fyrst var hægt 

að tala um málefni aldraðra sem málaflokk undir ákveðnu skipulagi og stjórn (Heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003). 

Félagsmálaráðuneyti og félagsmálaráðherra hafa verið hluti af stjórnkerfinu frá upphafi 

lýðveldisins og áður á tímum fullveldisins að minnsta kosti frá 1939. Ráðherra heilbrigðis-

mála var starfandi frá upphafi Viðreisnarstjórnarinnar árið 1959 en ekki fyrr en árið 1970 var 

stofnað ráðuneyti heilbrigðis- og tryggingamála og var í reglugerð um stjórnarráð Íslands 

ákveðið að ráðuneytið skyldi meðal annars fara með málefni hjúkrunarheimila. Sveitarfélögin 

gegndu áfram stóru hlutverki í þjónustu við aldraða (Heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003).  

Í lögum frá 1973 um dvalarheimili aldraðra, nr. 28/1973 kemur fram að ríkissjóði var 

upphaflega skylt að greiða þriðjung af kostnaði við byggingu dvalarheimila. Fljótlega var 

lögunum þó breytt og árið 1975 var kostnaður alfarið settur á sveitarfélög. 



Bls. 38 

Fyrsta heildstæða löggjöfin í málefnum aldraða var sett árið 1982 og var markmið með 

þeim að tryggja öldruðum sjálfstæði og jafnrétti á við aðra borgara og gera þeim fært að búa 

sem lengst á eigin heimili og að tryggja þeim þjónustu í samræmi við þarfir hvers og eins 

(Mannréttindaskrifstofa Íslands). 

Framkvæmd þjónustu við aldraða er aðgreind frá samskonar þjónustu við aðra þegna og 

sérgreind með lögum. Sérlög gilda þannig um réttindi aldraðra til þjónustu og um fram-

kvæmd þjónustunnar, sérstakar stofnanir eru þeim ætlaðar og úrræðin eru sérhönnuð fyrir þá.  

Í greinargerð nefndar um flutning á málefnum aldraðra til sveitarfélaga
15

 (mars 2012) er 

að finna samantekt þeirra verkefna sem heyra til öldrunarmála og skiptingu framkvæmdar, 

ábyrgðar og fjármögnunar milli ríkis, sveitarfélaga og sjálfstæðra aðila. Þar kemur meðal 

annars fram að framkvæmd meira en 80% allrar öldrunarþjónustu sem ríkið fjármagnar er nú 

þegar í höndum einkaaðila, sjálfseignarstofnana og sveitarfélaga.  

Til viðbótar framantaldri skipulagðri þjónustu við aldraða er svonefnd óformleg þjón-

usta sem er fyrst og fremst í höndum aðstandenda aldraðra einstaklinga, oftar kvenna en 

karla. Mestur hluti þeirrar þjónustu sem aldraðir njóta á heimilum sínum er þessi óformlega 

þjónusta, sem yfirleitt er ólaunuð. Í sumum löndum Evrópu ber uppkomnum börnum lagaleg 

skylda til að annast aldraða foreldra sína en annars staðar hefur slík lagaleg skylda verið felld 

úr gildi, til dæmis á Íslandi og í Noregi og Svíþjóð (Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2007, 2010). 

Að stefnumótun í málefnum aldraðra koma fulltrúar ríkis, sveitarfélaga og hagsmuna-

aðila. Þess utan eru kallaðir til sérfræðingar og ráðgjafar utan þessara stofnana. Af hálfu ríkis-

ins taka þátt velferðarráðuneytið (áður heilbrigðisráðuneyti og félagsmálaráðuneyti), fjár-

mála- og efnahagsráðuneytið, innanríkisráðuneytið (áður samgönguráðuneytið) og ýmsar 

stofnanir, en af hálfu sveitarfélaga hefur Samband íslenskra sveitarfélaga (Sambandið) fyrst 

og fremst komið fram sem fulltrúi sveitarfélaga í heild og tilnefnt fulltrúa frá sveitarfélögum. 

Hagsmunaaðilar á vettvangi þjónustu við aldraða eru Samtök fyrirtækja í velferðarþjónustu 

og ýmis stéttarfélög starfsfólks í velferðarþjónustu, samtök aldraðra og Aðstandendafélag 

aldraðra. Aðstandendafélagið átti þó ekki aðild að stefnusamfélaginu, í verkefnisstjórninni 

eða yfirfærslunefndinni, en átti hins vegar fulltrúa í ráðgjafarhópi félagsmálaráðherra sem 

birti í mars 2008 tillögur um mótun stefnu í þjónustu við aldraða til næstu ára.  

Gunnar Helgi Kristinsson (2007a) hefur bent á að með dreifstýringunni sem tekin var 

upp með nýskipan í ríkisrekstri missti ríkisvaldið nokkur völd og getur síðan einungis byggt á 

samningum við hagsmunaaðila.  
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Á íslandi hefur verið rík hefð fyrir áhrifum læknastéttar við stefnumótun og fram-

kvæmd í heilbrigðismálum á Íslandi. Allt frá stofnun ráðuneytis heilbrigðismála 1970 hafa 

læknar verið háðir ríkinu með fjármögnun þjónustu og ríkið háð læknum með veitingu 

þjónustu (Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006b).  

 

 

4.3 Í aðdraganda ákvörðunar, 1990–2007 

Á undanförnum tveimur áratugum hafa málefni íslensku stjórnsýslunnar verið í meiri mæli en 

áður viðfangsefni pólitískrar stefnumótunar sem hefur snúist um réttarfarslegar úrbætur en 

einnig um skilvirkni og hagkvæmni í stjórnun opinbera geirans.  

Þróun ríkisafskipta á undanförnum áratugum hefur verið í þá átt að beina þeim meira 

inn á svið hefðbundinnar velferðarþjónustu. Þetta hefur haft í för með sér útgjaldaþenslu í 

opinbera geiranum, ekki síst vegna launaþróunar og aukinna útgjalda til heilbrigðismála sem 

vega þungt í rekstrarkostnaði hins opinbera (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b).  

Málaflokkur öldrunarmála hefur sérstaklega um langa hríð verið sístækkandi útgjalda-

liður og sér ekki fyrir endann á þeirri þróun, ekki síst þar sem öldruðum fjölgar hlutfallslega 

og á móti fækkar hlutfallslega þeim sem fjármagna þjónustuna með tekjuskatti (Hagstofa 

Íslands, 2010).
16

 Helstu markmið ríkisins með yfirfærslu málefna aldraðra til sveitarfélaga er 

samþætt og skilvirk þjónusta, hagkvæmur rekstur og sparnaður í útgjöldum en einnig aukin 

og bætt þjónusta samkvæmt nýjum huglægum markmiðum um rétt aldraðra á sjálfstæðri 

búsetu og einstaklingsmiðaðri þjónustu.  

Árið 1994 voru mörkuð tímamót með stefnu ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Alþýðu-

flokks um nýskipan í ríkisrekstri (Fjármálaráðuneytið, 1996). Á grunni þeirrar stefnu var 

mörkuð ný stefna í umbóta- og hagræðingarmálum ríkisins undir yfirskriftinni Árangursríkur 

ríkisrekstur. Þetta umbótastarf hefur markast af viðleitni til að hemja vöxt opinbera geirans 

og gera stjórnun hans skilvirkari. Meðal mikilvægustu viðfangsefna hefur verið að flytja fleiri 

verkefni frá ríki til sveitarfélaga.  

Samhliða þessari þróun frá miðstýringu til aukinnar dreifstýringar hafa stjórnvöld leitað 

eftir samvinnu við ýmsa hagsmunaaðila í samfélaginu og hefur aðkoma þeirra aukist umtals-

vert á öllum stigum ferlisins við opinbera stefnumótun, jafnt á mótunarstigi og við útfærslu 

stefnunnar, ekki síst vegna þess að þeir búa að þekkingu og reynslu sem nauðsynlegt er að 

taka tillit til. Stefnumótunin á sér því í sífellt meira mæli stað í neti ólíkra aðila, þar sem 
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stjórnmálamenn, starfsfólk stjórnsýslunnar og einkaaðilar vinna saman að úrlausn verkefna 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2007a).  

Aðdraganda að ákvörðun stjórnvalda um flutning á öldrunarþjónustu til sveitarfélaga 

má rekja aftur til þessara umbótatilrauna. Á grundvelli laga nr. 82/1994 um tilraunasveitar-

félög voru árið 1997 gerðir um 23 samningar um margvísleg tilraunaverkefni við sveitar-

félög. Meðal annars voru gerðir samningar við Akureyrarbæ og Hornafjörð um að sinna þjón-

ustu við aldraða og fatlað fólk og Akureyrarbær og Vestmannaeyjar gerðust tilraunasveitar-

félög á sviði heilsugæslu (Ríkisendurskoðun, 2000).  

Flutningur grunnskólanna til sveitarfélaga 1996 markar upphaf áætlaðs verkefnis sem 

var að flytja mestalla nærþjónustu til sveitarfélaganna. Flutningur skólanna var því fyrsti hluti 

flutnings á fjórskiptri nærþjónustu, þ.e. þjónustu grunnskólanna, þjónustu við fatlað fólk, 

þjónustu við aldraða og þjónustu heilsugæslunnar. Ekki hefur gengið jafngreiðlega að flytja 

aðra hluta nærþjónustunnar eins og grunnskólana. Flutningur á þjónustunni við fatlað fólk 

dróst til 2011, flutningi á málefnum aldraðra hefur verið margsinnis frestað, nú síðast til 

ársins 2016, og skipan mála um ábyrgð og framkvæmd á þjónustu heilsugæslunnar hefur náð 

enn skemur. Síðar hefur komið inn í umræðuna hugmyndir um flutning framhaldsskólanna. 

Flutningur á málefnum fatlaðra var fyrst í undirbúningi kostnaðarnefndar á árunum 

1997–2000 (Félagsmálaráðuneytið, 2000).
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 Í október 2000 var nánast frágengið að flutning-

urinn kæmi til framkvæmdar 2002, en í skýrslu kostnaðarnefndar var skýrt frá nokkuð stórum 

óvissuþáttum um skyldur um magn og framkvæmd þjónustunnar og þar af leiðandi um 

kostnað við hana. Sveitarfélögin vildu hafa í samningum endurskoðunarákvæði um fjárhags-

lega hlið málsins sem ríkisstjórnin gat ekki sætt sig við (Ónafngreind heimild, ágúst 2014). 

Málið strandaði þar og lá síðan óhreyft þar til það var tekið aftur upp á landsþingi Sambands 

íslenskra sveitarfélaga í september 2006.  

 

Árið 2000 tóku gildi endurskoðuð lög um málefni aldraðra nr. 125/1999. Þar er í 13. grein 

sérstaklega kveðið á um að leitast skuli við að skipuleggja og samhæfa heilbrigðis- og félags-

lega þætti heimaþjónustu með velferð og þarfir hins aldraða að leiðarljósi.  

Árið 2002 gerðu þáverandi ríkisstjórn og Landssamband eldri borgara með sér sam-

komulag um að samþætta heimaþjónustuna undir eina sameiginlega stjórn sem yrði ábyrg 

fyrir fjármögnun og framkvæmd þjónustunnar (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, 

2003). Í sveitarfélögunum Akureyri og Höfn hefur heimahjúkrun verið á ábyrgð sveitarfélag-

                                                 
17
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anna frá því fyrstu samningar voru gerðir um tilraunasveitarfélög 1997 og í janúar 2009 var 

gerður þjónustusamningur til þriggja ára við Velferðarsvið Reykjavíkurborgar um að taka við 

rekstri heimahjúkrunar (Velferðarsvið Reykjavíkurborgar, 2009).  

 

Upphaf formlegrar stefnumótunar í málefnum aldraðra sérstaklega má rekja aftur til ársins 

2000, þegar Ingibjörg Pálmadóttir (B), heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra í ríkisstjórn 

Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks, skipaði stýrihóp um stefnumótun í málefnum aldr-

aðra sem mótaði stefnu í málefnum aldraðra til næstu fimmtán ára.  

Árið 2003 kom út viðamikil skýrsla stýrihópsins um stefnumótun í málefnum aldraðra 

til ársins 2015 (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, 2003). Þar er sleginn tónninn hvað 

varðar þær stjórnkerfisbreytingar sem stýrihópurinn taldi nauðsynlegar til að tryggja fram-

gang og að festa í sessi þá stefnumótun sem mörkuð var í skýrslunni. Sérstök áhersla var lögð 

á mikilvægi þess að endurskoða og skýra verkaskiptingu, annars vegar milli ráðuneyta 

heilbrigðis- og tryggingamála og félagsmála og hins vegar milli ríkis og sveitarfélaga, þar 

sem tekin yrðu af öll tvímæli um hlutverk og ábyrgð aðila á þjónustu við aðila.  

Sama ár og skýrsla stýrihópsins kom út, birti þáverandi ríkisstjórn yfirlýsingu um 

stefnu í öldrunarmálum (2003). Meðal annars skyldi stefna að því að samþætta þjónustu ríkis 

og sveitarfélaga í hagræðingarskyni.  

Síðar á árinu, í desember 2003, skipaði þáverandi félagsmálaráðherra þriggja manna 

verkefnisstjórn til eflingar sveitarstjórnarstigsins, með vísan til samþykktar ríkisstjórnarinnar 

um að hefja sérstakt átak í sameiningu sveitarfélaga í samstarfi við Samband íslenskra 

sveitarfélaga. Tillögur verkefnisstjórnarinnar voru lagðar fram ásamt greinargerð um breyt-

ingar á verkaskiptingu hins opinbera (apríl 2004) sem miðuðu að því að skýra verkaskiptingu 

ríkis og sveitarfélaga, hvetja sveitarfélög til að sameinast í öflugar stjórnsýslu- og þjónustu-

einingar, efla skilvirkni í þjónustu hins opinbera og stuðla að hagræðingu í rekstri. Sér-

staklega var talið mikilvægt að vinna hæfist þá þegar við flutning verkefna á sviði velferðar- 

og heilbrigðisþjónustu milli stjórnsýslustiga, þannig að stór hluti allrar nærþjónustu yrði 

alfarið verkefni sveitarstjórnarstigsins. Nánar tilgreint skyldu málefni fatlaðs fólks flytjast frá 

félagsmálaráðuneyti og heilsugæsla, heimahjúkrun, öldrunarþjónusta og minni sjúkrahús frá 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti (Grétar Þór Eyþórsson, 2012). 

 

Um miðja 20. öld, þegar fjöldi sveitarfélaga á Íslandi náði hámarki var vöxtur velferðarríkis-

ins hafinn. Með því jukust kröfur jafnt borgara sem löggjafans um aukna og betri velferðar-
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þjónustu og þrýst var á um að þjónustan yrði veitt sem mest staðbundið en ekki af ríkisvald-

inu. Þar með vöknuðu hugmyndir um að efla sveitarfélögin. Þörfin fyrir að breyta og endur-

skipuleggja sveitarstjórnarstigið hefur því orðið til vegna aukinnar þarfar og þrýstings á þau 

með sífellt auknum verkefnum í nærþjónustu á sviði velferðarmála (Grétar Þór Eyþórsson, 

2012).  

Á hinum Norðurlöndunum var rótin að endurskoðun sveitarstjórnarkerfa og stjórnsýslu 

sveitarfélaganna af sama toga. Verkaskiptingin milli ríkis og sveitarfélaga hér á landi hefur 

verið flókin og einkennst af vandkvæðum við að fela sveitarstjórnarstiginu mál til umsjónar, 

ekki síst vegna smæðar sveitarfélaga. Samrekstur ríkis og sveitarfélaga á málaflokkum hefur 

verið algengur, jafnvel eftir að lög nr. 87/1989 um breytingu á verkaskiptingu ríkis og sveitar-

félaga gengu í gildi árið 1990. Þetta á bæði við um málefni fatlaðs fólks og aldraðra, með 

tilheyrandi stjórnsýsluflækjum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007a).  

Í víðara samhengi eru hugmyndir og aðgerðir sem miða að fjölgun verkefna hjá sveitar-

félögum önnur tveggja leiða sem helst hafa verið farnar á Íslandi til að ná markmiðum um 

eflingu sveitarstjórnarstigsins. Hin leiðin, sameining sveitarfélaga, hefur verið í umræðunni 

allt aftur til ársins 1943 þegar fjölgun sveitarfélaga var um það bil að ná hámarki
18

 og var 

ríkjandi hugmynd allt fram til síðustu aldamóta (Grétar Þór Eyþórsson, 2012). Þriðja leiðin, 

efling með innri umbreytingum, kom fyrst til álita hér á landi um síðustu aldamót, einkanlega 

í formi lýðræðisumbóta, en jafnframt hefur sveitarfélögum verið færð aukin ábyrgð og völd 

og tekjustofnar hafa fylgt nýjum verkefnum.  

Verkefnaflutningur til sveitarfélaganna strandaði til langs tíma einkum á tvennu. Ann-

ars vegar var ágreiningur um hvernig skyldi færa fjármuni með verkefnum frá ríki til sveitar-

félaga. Hins vegar hafa sveitarfélög mörg hver átt í erfiðleikum með að sinna verkefnum sín-

um vegna smæðar og voru því lengi vel ekki áfjáð að fjölga verkefnum mikið (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007a). Því hefur í auknum mæli verið stefnt að flutningi verkefna þrátt fyrir 

smæð sveitarfélaga og aukin áhersla verið lögð á samvinnu sveitarfélaga, ýmist gegnum 

byggðasamlög eða þjónustusvæði, þar sem sveitarfélög vinna saman að rekstri tiltekinna 

afmarkaðra mála. Í bók sinni, Staðbundin stjórnmál, fjallar Gunnar Helgi Kristinsson um 

þetta samband milli viljans til sameiningar sveitarfélaga og viljans til að fjölga verkefnum 

(2001).  

Árið 2006 samþykkti þáverandi ríkisstjórn útvistunarstefnu sem fólst í kaupum ríkisins 

og stofnana þess á þjónustu og útvistun á ýmsum rekstrarþáttum sem ríkið hefur með hönd-
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um. Meðal yfirmarkmiða útvistunarstefnunnar er að ná fram sparnaði í rekstri og bæta þjón-

ustu. Meginhluti kjarnaþjónustu var þá í ríkisrekstri en tilteknum sviðum hennar hafði þá 

þegar verið útvistað, þar á meðal hafði umönnun aldraðra að stórum hluta verið falið sjálfs-

eignarstofnunum (Fjármálaráðuneytið, 2006).  

 

Vatnaskil urðu í áformum um yfirfærslu á málefnum fatlaðs fólks og aldraðra á landsþingi 

Sambands íslenskra sveitarfélaga í september 2006, þar sem mörkuð var sú stefna að taka við 

fleiri verkefnum á sviði nærþjónustu og veita íbúum þannig heildstæða þjónustu (Samband 

íslenskra sveitarfélaga, 2008). Þar var sérstaklega talað um öldrunarmál, málefni fatlaðs fólks 

og menntamál.  

Á árlegum samráðsfundi ríkis og sveitarfélaga í febrúar 2007 lögðu fulltrúar sveitar-

félaga til að hafist yrði handa við endurskoðun á verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga og var 

ákveðið að hefja formlegar viðræður um flutning þessara verkefna (Bolli Þór Bollason, 

2011). Í kjölfarið skipaði þáverandi félagsmálaráðherra verkefnisstjórn um verkaskiptingu 

ríkis og sveitarfélaga á sviði velferðarmála
19

 sem vann að verkefninu til loka árs 2010. 

Ragnhildur Arnljótsdóttir, ráðuneytisstjóri í félagsmálaráðuneyti var skipuð formaður. 

 

 

4.4 Í kjölfar ákvörðunar – undirbúningur yfirfærslu, 2007–2013 

Í maí 2007 var í stefnuyfirlýsingu nýrrar ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar birt 

ákvörðun ríkisstjórnarinnar um að flytja málefni aldraðra og fatlaðs fólks til sveitarfélaga í 

síðasta lagi á árinu 2012. Í yfirlýsingunni kemur fyrst fram heilsteypt stefna í málefnum aldr-

aðra ásamt ákvörðun um að flytja heildarábyrgð á öldrunarþjónustu til sveitarfélaga. Áhersla 

er lögð á að einfalda almannatryggingakerfið, að einstaklingsmiða þjónustu í meiri mæli, að 

skilgreina betur réttindi aldraðra, að setja gæðaviðmið um þjónustu við aldraða og að bæta 

eftirlit með þjónustunni.  

Í nóvember 2007 lá fyrir niðurstaða um skiptingu verkefna milli ráðuneyta heilbrigðis-

mála og félagsmála og í frumvarpi til umfjöllunar á Alþingi er gert ráð fyrir að öldrunarmál 

flytjist til félagsmálaráðuneytis í upphafi árs 2008. Á fundi yfirfærslunefndar í nóvember 

2007 benti fulltrúi heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytis á að ráðherra, Guðlaugur Þór 

Þórðarson (D), vilji draga sinn fulltrúa út úr verkefnisstjórninni og leggja málið í annan far-
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veg. Þetta sjónarmið Guðlaugs hafði þá þegar komið fram, á fundum verkefnisstjórnarinnar í 

ágúst og október sama ár. Í kjölfar þessa lá starf undirnefndar vegna öldrunarmála að mestu 

niðri, frá ágúst 2007 og allt til starfsloka verkefnisstjórnar í desember 2010. 

Í ársbyrjun 2008 fluttist yfirstjórn málefna aldraðra til félagsmálaráðherra ásamt verk-

efnum á málasviði almannatrygginga. 

Í ræðu þar sem heilbrigðisáðherra mælti fyrir frumvarpi til laga um sjúkratryggingar  

(15. maí 2008) kemur fram að ríkisstjórnin stefni að því að gera ríkisrekstur markvissari, 

vinna að því að einfalda og nútímavæða stjórnsýsluna, bæta opinbera þjónustu og auka skil-

virkni. Með þetta að leiðarljósi hafi verkaskiptingu ráðuneyta verið breytt í byrjun árs, til þess 

að skipa skyldum málaflokkum undir eina stjórn. Lögum um Stjórnarráð Íslands var breytt 

með lögum nr. 109/2007 og ýmsum öðrum lögum var breytt um leið, þar á meðal lögum um 

almannatryggingar, lögum um félagslega aðstoð, lögum um heilbrigðisþjónustu og lögum um 

málefni aldraðra. Með þeim var verkaskiptingu heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytisins og 

félagsmálaráðuneytisins breytt og fluttist hluti af verkefnum Tryggingastofnunar ríkisins, þ.e. 

lífeyristryggingar, almannatryggingar og félagsleg aðstoð ríkisins, auk málefna aldraðra, að 

undanskilinni heilbrigðisþjónustu við aldraða, frá heilbrigðisráðuneyti yfir til félagsmálaráðu-

neytisins. Var nöfnum ráðuneytanna breytt til samræmis við tilflutning verkefna. 

Í mars 2008 birti ráðgjafahópur þáverandi félagsmálaráðherra, Jóhönnu Sigurðardóttur, 

tillögur um mótun stefnu í þjónustu við aldraða til næstu ára (2008). Í tillögunum fólst frekari 

útfærsla á stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar frá maí 2007.  

Í bréfi samstarfsnefndar um málefni aldraðra
20

 til félags- og tryggingamálaráðherra 

(maí 2008) er bent á að í stefnumótun um málefni aldraðra þurfi að gera greinarmun á þjón-

ustu við aldraða annars vegar og heilbrigðisþjónustu hins vegar.  

 

Sá munur er á því að færa þjónustu við aldraðra annars vegar og fatlað fólk hins vegar milli 

stjórnsýslustiga, að þó að ríkið fari með yfirstjórn og fjármögnun mikilvægra þjónustuþátta í 

málefnum aldraðra, sjá sveitarfélögin nú þegar um framkvæmd þjónustunnar, auk rekstrar-

aðkomu sjálfseignarstofnana og annarra sjálfstæðra aðila. Flutningurinn á málefnum aldraðra 

felst því meira í tilfærslu á fjármögnun frá ríki til sveitarfélaga en á rekstri og þjónustu, eins 

og í tilviki flutnings á málefnum fatlaðs fólks (Bolli Þór Bollason, 2013). 
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stjornir/nr/3668 
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Á fyrsta starfsári verkefnisstjórnarinnar, árið 2007, sneru helstu viðfangsefni að því að 

skýra það hvar yfirstjórn og ábyrgð á málaflokknum lægi, það er í hvaða ráðuneyti. Síðar átti 

eftir að koma í ljós að langt var í frá að afmörkun og skilgreining á málaflokknum lægi ljós 

fyrir.  

Á meðan málefni fatlaðs fólks heyrðu undir eitt ráðuneyti, félagsmálaráðuneyti, heyrðu 

málefni aldraðra undir tvö ráðuneyti, heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti og félagsmála-

ráðuneyti. Yfirstjórn málaflokksins var hjá heilbrigðisráðherra. Ráðuneytin voru hins vegar í 

höndum sama stjórnarflokks, Framsóknarflokksins, í samfelldri stjórnartíð Sjálfstæðisflokks 

og Framsóknarflokks, frá 1995 til 2007. Á þessu varð breyting við stjórnarskipti í kjölfar 

alþingiskosninga 2007, þegar Sjálfstæðisflokkur og Samfylking mynduðu stjórn, þá skiptu 

stjórnarflokkarnir tveir milli sín ráðuneytunum tveimur. Þá féllu jafnframt málefni aldraðra í 

hlut Sjálfstæðisflokks og málefni fatlaðs fólks í hlut Samfylkingar. Guðlaugur Þ. Þórðarson 

(D) varð ráðherra heilbrigðis- og tryggingamála og Jóhanna Sigurðardóttir (S) félags-

málaráðherra.  

Lögð var áhersla á að við flutninginn þyrfti að ná því markmiði að skapa samfellu í 

þjónustunni og að saman þyrfti að fara fagleg og fjárhagsleg ábyrgð. Skilgreindir þættir í 

þjónustu við fatlað fólk og aldraða skyldu færast í heild til sveitarfélaga. Marka skyldi 

sveitarfélögum sjálfstæða tekjustofna til að fjármagna verkefnið.  

 

Þáverandi félagsmálaráðherra, Jóhanna Sigurðardóttir (S), hafði mikinn hug á að hraða undir-

búningsvinnu við verkefnaflutning á málefnum aldraðra og fatlaðs fólks til sveitarfélaga og 

lagði áherslu á að unnt yrði að skila greinargerð og tillögum að ramma flutningsins í nóvem-

ber 2007, eins og kom fram á fundi verkefnisstjórnar í júní sama ár. 

Í stjórnartíð sinni sem félagsmálaráðherra, og síðar félags- og tryggingamálaráðherra, á 

tímabilinu maí 2007 til janúar 2009, kynnti Jóhanna Sigurðardóttir víða vilja sinn og áherslur 

í málefnum aldraðra.
21

 Þar á meðal í ræðum á Alþingi, í greinarskrifum á heimasíðu sinni22, á 

fundi Félags stjórnenda í öldrunarþjónustu í desember 200723 og á aðalfundi Aðstandenda-

félags aldraðra í apríl 200824. Í máli sínu heldur hún á lofti breyttum viðhorfum og nýrri sýn í 

málefnum aldraðra, sem felst í því að kjarninn í málefnum aldraðra sé ekki heilbrigðismál, 

heldur varði fyrst og fremst þætti sem snúast um almenna velferð, ekki síst félagslega, s.s. 

afkomu, búsetu, félagslega virkni og samfélagsþátttöku almennt. 

                                                 
21
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 Jóhanna setur flutninginn á málefnum aldraðra frá heilbrigðisráðuneyti til félags- og 

tryggingamálaráðuneytis í þetta samhengi nýrra viðhorfa um kringumstæður aldraðra í sam-

félaginu, sem koma ekki síst frá eldri borgurum sjálfum og aðstandendum þeirra. Með 

flutningnum hafi stjórnvöld staðfest breyttar áherslur og vilja til að vinna eftir breyttum 

forsendum. Heilbrigðisþjónusta sé eftir sem áður á ábyrgð heilbrigðisráðuneytisins, en horfið 

sé frá því að fólk og þjónusta við það sé aðgreind eftir aldri, fötlun, sjúkdómum eða öðrum 

skilmerkjum.  

Í ræðum Jóhönnu kemur fram að hún telur að þessar skipulagsbreytingar séu grund-

vallaratriði í þeim efnum að bæta þjónustu við aldraða. Viðurkennt sé orðið að skipulag mála-

flokksins hafi staðið í vegi fyrir framförum og bættri þjónustu. Ábyrgðin hafi verið dreifð og í 

ýmsum efnum óskýr. Þar sem ekki hafi farið saman ábyrgð á þjónustu gagnvart einstakling-

um, ábyrgð á uppbyggingu ólíkra þjónustuúrræða og fjárhagsleg ábyrgð á því að nýta ávallt 

þau úrræði sem best þjóni þörfum hvers og eins og séu hagkvæmust fyrir samfélagið í heild.  

Í rökstuðningi fyrir því að flytja málefni aldraðra til sveitarfélaganna nefndir Jóhanna 

meðal annars að sveitarfélögin bera ábyrgð á uppbyggingu þjónustuíbúða fyrir aldraða og 

einnig á félagsþjónustu, þar á meðal heimaþjónustu, en ríkið sé hins vegar ábyrgt fyrir heima-

hjúkrun og stofnanaþjónustu. Fjárhagslega njóti sveitarfélögin ekki ávinnings af því að 

byggja þjónustu sína þannig upp að hún styðji aldraða til þess að búa sem lengst í sjálfstæðri 

búsetu. Þvert á móti leggi það aukinn kostnað á herðar þeirra en spari aftur á móti útgjöld 

ríkisins sem minna þurfa þá að leggja til stofnanaþjónustunnar. Jóhanna áréttar að þetta fyrir-

komulag hvetji til notkunar dýrustu úrræðanna sem sé þjóðhagslega óhagkvæmt. 

Í ræðu sem ráðherra flutti á aðalfundi Öldrunarráðs í maí 2008
25 

bar hún saman mála-

flokka fatlaðs fólks og aldraðra og benti á líkindi milli þeirra þegar horft er á þarfir þeirra sem 

þurfa á þjónustu að halda. Það sé hins vegar eins og himinn og haf hafi aðskilið þá sem hafa 

lagt áherslur og byggt upp skipulag þessara málaflokka. Reynsla og þekking hafi ekki flust til 

milli kerfa en málefni fatlaðs fólks hafi notið góðs af því að þar hafi verið dregnir lærdómar 

af nýbreytni sem vel hafi tekist hjá nágrannaþjóðum okkar. Í málefnum aldraðra á Íslandi 

virðist sem minna hafi verið litið til reynslu annarra eða lagt upp úr þróun og nýbreytni og 

aðeins hafi verið um mjög hægfara breytingar að ræða. 
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 Sótt 20. júli 2014 af www.velferdarraduneyti.is/radherra/raedur_js/nr/3823. 
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Málflutningur þáverandi formanns Félags eldri borgara í Reykjavík, Margrétar Margeirs-

dóttur er nánast samhljóða félagsmálaráðherra í upphafi árs 2007. Í greinarskrifum
26

 áréttar 

hún að grundvallaratriði í málaflokki aldraðra sé að einn aðili í stjórnsýslunni, þ.e. sveitar-

félög, beri ábyrgð, hafi yfirsýn og stýri uppbyggingu þjónustunnar í samræmi við þá raun-

verulegu þörf sem er fyrir hendi hverju sinni og komi til móts við óskir og þarfir aldraðra. 

Þetta hafi öll nágrannaríki okkar, sem við berum okkur saman við, séð fyrir mörgum ára-

tugum. Málefni aldraðra eru þar allstaðar á vegum sveitarfélaga sem hafa samþætt öldrunar-

þjónustu annarri félagslegri þjónustu fyrir íbúa sveitarfélagsins. Mikilvægt sé að markmiðin 

séu skýr og að leiðir séu einfaldar í þjónustu við aldraða, svo þeir velkist ekki langtímum 

saman á milli kerfa sem séu úr takti við nútímalega og betri stjórnsýslu. 

 

Heilbrigðisráðherra flutti stefnuræðu sína í lok maí 2007. Þar fer ekki mikið fyrir umjöllun 

um málefni aldraðra að undanskildu því að ákveðið hafi verið að setja þau í forgang, að eldri 

borgurum verði gert auðveldara að afla tekna án þesss þær skerði kjör þeirra og að lífeyris-

tekjur verði hækkaðar umtalsvert.
27

  

Ráðherrann ræddi þennan forgang einnig í ræðu sinni á aðalfundi lækna í september 

2007.
28

 Þá eru nýgengin í gildi ný lög um heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007 þar sem ábyrgðin á 

almennri heilbrigðisþjónustu er lögð á stofnanir. Í ræðu heilbrigðisráðherra bendir hann sér-

staklega á ýmis nýmæli í nýju lögunum, þar á meðal að stefnumótunarhlutverk ráðherra hafi 

með lagasetningunni verið styrkt verulega og honum hafi verið búin tæki til að hrinda stefn-

unni í framkvæmd. Einnig séu heimildir ráðherra til að bjóða út rekstur og kaup á heilbrigðis-

þjónustu skýrðar mjög, en þar hafi áður skort verulega á. Tengt því fylgi möguleikar á að taka 

upp blandaða fjármögnun á heilbrigðisstofnunum þar sem fjárframlag fylgi sjúklingum.  

Fram kemur í ræðunni að vilji er meðal ríkisstjórnarflokkanna um að skapa svigrúm til 

fjölbreytilegri rekstrarforma, meðal annars með útboðum og þjónustusamningum. Ráðherra 

vísar þar í stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar, um vilja til að skapa svigrúm fyrir fjölbreyttari 

rekstrarform með útboðum og samningum, af hálfu heilbrigðismálaráðuneytisins. Annað 

viðamikið markmið breytinganna lýtur að þeim sem nota þjónustuna, en markmiðið er að ein-

falda kerfið í þágu þeirra. Ráðherrann segir loks að unnið sé að þessum breytingum sem 

sennilega séu þær mestu sem gerðar hafi verið á velferðarkerfinu í langan tíma. 
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 Sjá til dæmis grein frá 8. febrúar 2007 á mbl.is, sótt 22. ágúst 2014 af www.mbl.is/greinasafn/grein/1128572/. 
27

 Sótt 29. ágúst 2014 af www.velferdarraduneyti.is/hbr/radherra/raedur-og-greinarGTT/nr/31673. 
28

 Sótt 29. ágúst 2014 af www.velferdarraduneyti.is/hbr/radherra/raedur-og-greinarGTT/nr/31586. 



Bls. 48 

Í upphafi mátti ráða af umfjöllun að ráðgert væri að flytja samtímis þjónustu við aldraða og 

fatlað fólk. Þó var mjög fljótlega skipað í tvær, og síðar þrjár, aðskildar undirnefndir verk-

efnisstjórnarinnar, þar sem ein nefndin fjallaði um flutning á málefnum fatlaðs fólks og önnur 

(síðar tvær) um flutning á málefnum aldraðra.  

Fljótlega í undirbúningi yfirfærslunnar varð ljóst að hraðar gekk með undirbúning að 

flutningi á málefnum fatlaðs fólks en aldraðra og var meginástæðan talin vera sú að ekki hafi 

náðst niðurstaða í skiptingu verkefna á sviði öldrunarþjónustu milli ráðuneyta heilbrigðismála 

og félags- og tryggingamála (Fundur verkefnisstjórnar janúar 2009). Einar Njálsson, starfs-

maður verkefnisstjórnarinnar, lagði til að meðan það mál væri óleyst skyldi verkefnisstjórnin 

einbeita sér að flutningi á þjónustu við fatlað fólk. Niðurstaða umræðna var sú að setja fullan 

kraft í undirbúning flutnings á málefnum fatlaðra.  

Það sjónarmið gerði einnig vart við sig hjá sveitarfélögum að í fullmikið væri ráðist að 

taka við báðum málaflokkunum í einu, málefnum fatlaðs fólks og málefnum aldraðra og því 

hafi málefni fatlaðs fólks verið sett í forgang. Þess utan hafi mat á umfangi málaflokkanna 

leitt í ljós að þjónusta við aldraða er nær þrefalt umfangsmeiri en þjónusta við fatlað fólk. 

Huga verði vel að þessari hlið málsins áður lengra sé haldið. Þeirri umræðu blandast síðan 

mikill fjöldi fámennra sveitarfélaga sem ekki sé sjálfgefið að gæti sinnt jafn umfangsmikilli 

þjónustu (Ónafngreind heimild, ágúst 2014).  

 

Á fundi verkefnisstjórnar í ágúst 2007 komu fram andstæð sjónarmið Heilsugæslunnar á 

höfuðborgarsvæðinu annars vegar og Reykjavíkurborgar hins vegar um hvort þjónustan við 

aldraða ætti að vera á höndum ríkis eða sveitarfélaga. Sjónarmið Heilsugæslu höfuðborgar-

svæðisins voru þau að vegna tengsla þjónustunnar við heilsugæsluna og sjúkrahúsin ætti 

stjórnun hennar frekar heima hjá ríkinu, meðan fulltrúar Reykjavíkurborgar töldu að borgin 

og stærri sveitarfélög hefðu góða möguleika á því að taka við þjónustunni. Báðir aðilar töldu 

það hins vegar mikilvægt að heilbrigðis- og félagsþjónusta við aldraða væri samþætt og öll á 

einni hendi.  

 

Í kjölfar sviptinga og hruns á sviði efnahagsmála um haustið 2008 slitnaði upp úr samstarfi 

Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar í janúar 2009 og ný minnihlutastjórn Samfylkingar og 

Vinstrihreyfingarinnar - græns framboðs tók við í febrúar 2009, undir forystu Jóhönnu 

Sigurðardóttur (S).  

Í kjölfar alþingiskosninga vorið 2009 mynduðu Samfylking og Vinstri-græn síðan aðra 

ríkisstjórn Jóhönnu Sigurðardóttur. Í hönd fóru töluverðar stjórnkerfisbreytingar og hrók-
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eringar á ráðherrum heilbrigðismála og félagsmála sem lauk með því að Guðbjartur Hannes-

son (S) tók í september 2010 við báðum ráðuneytunum, sem síðan voru sameinuð í eitt vel-

ferðarráðuneyti í janúar 2011.  

Ný sveitarstjórnarlög nr. 138/2011 tóku gildi 1. janúar 2012 með mjög breyttum áhersl-

um, meðal annars eru mun ítarlegri ákvæði sett um eftirlit með fjármálum sveitarfélaga og 

ákvæði um lágmarksstærð sveitarfélaga hefur verið tekið út en hins vegar er hvatt til sam-

starfs sveitarfélaga (Grétar Þór Eyþórsson, 2012).  

Málefni fatlaðs fólks voru síðan formlega flutt til sveitarfélaganna í ársbyrjun 2011 og 

verkefnisstjórnin lauk störfum.  

 

Í ágúst 2011 var flutningur málefna aldraðra ræddur á fundi ríkisstjórnar, að frumkvæði vel-

ferðarráðherra, og samþykkt að hefja af fullum krafti undirbúning að flutningi á málefnum 

aldraðra. Þá hafði undirbúningsstarfið formlega legið niðri frá desember 2010 þegar verk-

efnisstjórnin lauk störfum og raunar virðist mega rekja þetta hlé allt aftur til ágúst 2007, þegar 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra óskaði eftir að skoða aðkomu ráðuneytisins í 

flutningnum, eins og framar var lýst.  

Í nóvember 2011 skipaði velferðarráðherra nefnd um flutning á málefnum aldraðra til 

sveitarfélaga – yfirfærslunefndina og var þráðurinn þar með tekinn formlega upp aftur. 

Í yfirfærslunefndinni áttu sæti 14 fulltrúar ráðuneyta, Sjúkratrygginga Íslands, sveitar-

félaga, hagsmunasamtaka aldraðra, fyrirtækja í velferðarþjónustu og starfsfólks í þjónustu við 

aldraða. Helsta hlutverk yfirfærslunefndar var að hafa umsjón með undirbúningi flutningsins 

og vera vettvangur til skoðanaskipta aðila um verkefnið. Formaður var skipaður af velferðar-

ráðherra, Bolli Þór Bollason, skrifstofustjóri í velferðarráðuneytinu. Yfirfærslunefndin starf-

aði á tímabilinu nóvember 2011 til ágúst 2013. 

Í kjölfar skipunar yfirfærslunefndar skipaði velferðarráðherra Framkvæmdahóp um 

flutning öldrunarþjónustu til sveitarfélaga, með þremur fulltrúum frá sveitarfélögum, 

Akureyri, Reykjavík og Sambandi íslenskra sveitarfélaga, og þremur frá ríkinu, velferðar-

ráðuneyti, innanríkisráðuneyti og fjármálaráðuneyti. Framkvæmdahópurinn kom fyrst saman 

í febrúar 2012 og er hlutverk hópsins að halda utan um grunnvinnu og stýra tæknilegri 

útfærslu einstakra verkþátta í samráði við yfirfærslunefndina. Hópurinn starfaði frá febrúar 

2012 og kom síðast saman í desember 2013.  

Á fundi yfirfærslunefndar í janúar 2012 lagði fulltrúi sveitarfélaga áherslu á að mikil-

vægt væri að nægur tími yrði gefinn til umræðu og undirbúnings og að hún teldi óraunhæft að 

yfirfærslan gæti orðið í upphafi árs 2013. Formaður Samtaka fyrirtækja í velferðarþjónustu 
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tók undir þessi sjónarmið. Í minnisblaði (dags. 20. febrúar 2012)
29

 Sambandsins er ítrekuð 

áherslan á að læra þurfi af reynslunni af innleiðingu málefna fatlaðs fólks sem hafði komið til 

framkvæmdar í upphafi árs 2011. Gæta þurfi að því að fjárhagslegar forsendur liggi fyrir með 

góðum fyrirvara og bent er á að mikilvæg atriði flutningsins þarfnist nánari skilgreiningar og 

að ekki sé ljóst hvaða þætti í þjónustu við aldraða sé stefnt að því að flytja. 

Svipaðar ábendingar komu fram í Vinnuskjali og tillögum (febrúar 2012), skýrslu 

nefndar um eflingu sveitarstjórnarstigsins
30

. Þar er jafnframt lagt til að málefni aldraðra, 

heilsugæslan og heimahjúkrun verði flutt samhliða á árunum 2014 og 2015, enda verði þá 

komin reynsla tveggja sveitarfélaga af því að annast þessi verkefni og jafnframt verði komin 

reynsla af flutningi málefna fatlaðs fólks. 

Í greinargerð yfirfærslunefndar (mars, 2012) er að finna samantekt á forsendum til-

færslunnar, markmiðum hennar og þeim undirbúningsverkefnum sem vinna þurfi að. Meðal 

helstu markmiða er að samþætta faglega og fjárhagslega ábyrgð á þjónustu og koma henni á 

sömu hendur, þ.e. sveitarfélaganna. Þannig megi koma í veg fyrir ágreining um veitingu 

þjónustunnar. Á fundi yfirfærslunefndar í sama mánuði gerði forstjóri Sjúkratrygginga 

Íslands þann fyrirvara við greinargerðina að heilbrigðisþjónusta við aldraða falli lögum sam-

kvæmt ekki undir málefni aldraðra og þar með ekki sjálfkrafa undir verksvið nefndarinnar. 

Í kjölfar þessa samþykkti velferðarráðherra í apríl 2012 að fresta flutningi á málefnum 

aldraðra til 1. janúar 2014. Jafnframt að stefna skuli að sameiginlegri viljayfirlýsingu ríkis og 

sveitarfélaga um flutninginn.  

 

Á fundum yfirfærslunefndar og framkvæmdahóps frá því í apríl 2012 og fram í febrúar 2013 

var mikið fjallað um lífeyrisskuldbindingar starfsfólks í velferðarþjónustu. Nokkur ágreining-

ur hafði verið milli fjármála- og efnahagsráðuneytisins og SFV um hvor aðilinn bæri ábyrgð á 

uppgjöri á lífeyrishækkunum og -skuldbindingum til B-deildar Lífeyrissjóðs starfsmanna 

ríkisins (LSR) og Lífeyrissjóðs hjúkrunarfræðinga (LH) vegna starfsfólks á dvalarheimilum 

fyrir aldraða. Minnisblað
31

 um stöðu viðræðna var eftir langa bið lagt fram og rætt í ágúst 

2012 á fundi framkvæmdahóps. Fram kom að velferðarráðherra, Guðbjartur Hannesson, er 

áhugasamur um framgang málsins og framkvæmdahópur ætlar að ýta á lausn þess hvar sem 

því verði við komið. 
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 Sótt 29. ágúst 2013 af www.samband.is/verkefnin/felagsthjonusta/thjonusta-vid-aldradra/ 
30

 Innanríkisráðherra skipaði nefndina í mars 2011. Hlutverk hennar var að vinna að frekari eflingu sveitar-

stjórnarstigsins og fjallaði nefndin um stöðu verkefna sem miða að því að efla sveitarstjórnarstigið og sem hafa 

verið í vinnslu á vettvangi ríkis og sveitarfélaga. 
31

 Minnisblað velferðarráðuneytisins, lagt fram á fundi framkvæmdahóps 16. ágúst 2012.  
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Í umræddu minnisblaði
32

 kemur fram að lífeyrissjóðirnir höfðu reglulega krafið hjúkr-

unarheimilin um eftirstöðvar vangreiddra iðgjalda. Þegar greiddar lífeyrisskuldbindingar 

hjúkrunarheimilanna, sem þau töldu sig jafnframt eiga inni hjá ríkinu, námu í árslok 2010 um 

einum milljarði króna og heildarfjárhæð framtíðarskuldbindinga var talin nema á bilinu fimm 

til sex milljarða króna.  

Fjárhæð lífeyrisiðgjalda í LSR B-deild og LH sem hjúkrunarheimilin greiddu reglulega 

nægðu ekki til þess að tryggja lífeyrisréttindi viðkomandi starfsfólks. Fyrirtækin standa skil á 

þeim kröfum sem lífeyrissjóðirnir gera á hverjum tíma og greiða þá fjárhæð sem upp á vantar 

þegar kemur að lífeyristöku starfsfólks, svo starfsfólkið fái þau eftirlaun sem kjarasamningar 

þess segja til um. Í byrjun árs 2013 tóku þó nokkur fyrirtæki innan SFV sig til og neituðu að 

greiða ofangreindar lífeyrishækkanir til að knýja á um að samið yrði um málið (Ónafngreind 

heimild, ágúst 2014). Samningar tókust í byrjun árs 2014.  

Frá árinu 2007 höfðu farið fram viðræður milli Samtaka fyrirtækja í velferðarþjónustu 

(SFV)
33

 annars vegar og heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytis (velferðarráðuneytis frá 

2011) og fjármálaráðuneytis hins vegar um hvor aðilinn bæri ábyrgð á uppgjöri lífeyrisskuld-

bindinga. Viðræðum miðaði hægt þangað til í febrúar 2009, þegar í ljós kom að ráðuneytin 

höfðu ekki sama skilning á þætti lífeyrisskuldbindinga í ákvörðun daggjalda á hjúkrunar-

heimilum.  

Fulltrúar SFV töldu að greiðslur vegna lífeyrisskuldbindinga hefðu ekki verið innifaldar 

í daggjöldum og því bæri ríkinu að semja um greiðslu þeirra. Fjármálaráðuneyti taldi hins 

vegar að daggjöldum hafi frá upphafi verið ætlað að standa undir öllum eðlilegum kostnaði 

við rekstur hjúkrunarheimilanna, þar með töldum launum, lífeyrisskuldbindingum vegna 

starfsfólks og starfstengdum kostnaði.  

Málin skýrðust í kjölfar þessa og aðilar virtust færast nær lausn málsins. Í minnisblaði 

fjármálaráðuneytis frá 26. ágúst 2011 kemur fram að til standi að semja um uppgjör lífeyris-

skuldbindinga og skuli það miðast við stöðu skuldbindinganna eins og hún var í árslok 2010. 

Minnisblaðið var lagt fram í framkvæmdahópnum í ágúst 2012 og virðist þar vera „kominn 

fram sá skilningur fjármálaráðuneytisins að ríkissjóður beri ótvírætt ábyrgð á umræddum 

skuldbindingum“. Vísað er til skýrslu Ríkisendurskoðunar (janúar 2012) þar sem sami skiln-

ingur virðist koma fram.  

                                                 
32

 Sama.  
33

 Samtök fyrirtækja í velferðarþjónustu (SFV) voru stofnuð árið 2002. Innan samtakanna eru fyrirtæki sem 
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Í minnisblaði fjármálaráðuneytisins frá 27. febrúar 2012 kveður hins vegar við annan 

tón og kemur þar fram sú afstaða að ríkið beri ekki ábyrgð á umræddum lífeyrisskuldbinding-

um og að daggjaldi hafi frá upphafi verið ætlað að standa undir öllum eðlilegum kostnaði við 

rekstur hjúkrunarheimila. Þessari stefnubreytingu mótmæltu SFV harðlega og bentu meðal 

annars á að hjúkrunarheimili hafi fengið greitt sama daggjald óháð fjárhæð lífeyrisskuldbind-

inga. Vísað var jafnframt í fyrri bréfa- og tölvusamskipti milli aðilanna þriggja.
34

  

Í september 2012 er síðan á fundi framkvæmdahóps 2012 fjallað um samsetningu dag-

gjalda hjúkrunarheimila og lagt fram minnisblað fjármála- og efnahagsráðuneytis. Málið er 

beintengt ágreiningi um uppgjör lífeyrisskuldbindinga og ályktaði fundurinn að þessi tvö mál 

verði að ræða í samhengi. 

 

Árið 2008 tóku gildi nýjar reglur heilbrigðisyfirvalda um innritanir á dvalar- og hjúkrunar-

heimili. Í grein Péturs Magnússonar (3. sept. 2013),
35

 formanns Öldrunarráðs Íslands, kemur 

fram að í reglunum er gert ráð fyrir aukinni þjónustu í umönnun, hjúkrun og annarri þjónustu 

á öldrunarheimilunum enda flytjist einstaklingar veikari á heimilin en áður hafði verið. Hins 

vegar sé ekki gert ráð fyrir hækkuðum framlögum frá ríkinu með þessari auknu þjónustu. 

Tekjur öldrunarheimila koma nánast eingöngu frá daggjöldum úr ríkissjóði sem stjórnvöld 

ákveða einhliða. Þrátt fyrir ítrekaðar óskir hafi ekki fengist uppgefið hvaða útreikningar liggi 

að baki upphæð daggjaldanna. Jafnframt hafi stjórnvöld komið sér hjá því að gera samning 

um þá þjónustu sem þau vilja að öldrunarheimilin veiti og starfi þau því flest án neinna samn-

inga við ríkið.  

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar (nóvember 2012) um rekstur og starfsemi dvalarheimila á 

árunum 2006–2011 kemur fram að daggjöld taka hvorki mið af ólíkri þjónustuþörf íbúa né 

stærð heimila og staðsetningu. Þrátt fyrir að hækkun á taxta daggjaldsins hafi haldið vel í við 

almenna verðlagsþróun milli áranna 2008 og 2011, mikill meirihluti heimila verið með nei-

kvæða rekstrarafkomu.  

Á fundi fulltrúa velferðarráðuneytis og fjármálaráðuneytis í september 2012 kom fram 

jákvæður vilji af hálfu fjármálaráðuneytisins til að ganga til samninga við SFV og var viður-

kennd nauðsyn þess að leysa málið til þess að áform ríkisstjórnarinnar um tilfærslu öldrunar-

þjónustu frá ríki til sveitarfélaga næði fram að ganga. Fjármálaráðuneytið vildi þó halda til 

haga þeim lagaskilgreiningum sem það hefur haft uppi sem fela í sér að fullnusta lífeyris-
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skuldbindinga sé innifalin í daggjaldi hjúkrunarheimila. Af hálfu velferðarráðuneytisins var 

lagaákvæðum ekki mótmælt en lögð áhersla á að við útreikning daggjalda hafi ekki verið 

tekið tillit til lífeyrisskuldbindinganna. Af hálfu fjármálaráðuneytis voru ekki bornar brigður á 

lýsingar á framkvæmd daggjaldaútreiknings (októberfundur yfirfærslunefndar, 2012).  

Á nóvemberfundi yfirfærslunefndar 2012 lýsti Gísli Páll Pálsson, formaður SFV, yfir 

áhyggjum af seinagangi varðandi uppgjör lífeyrisskuldbindinga, en viðræður höfðu þá engar 

verið við SFV um málið í sjö mánuði, eða frá því í febrúar 2012. Á janúarfundi nefndarinnar 

2013 telur formaðurinn að „[v]erði ekki viðhorfsbreyting hjá ríkisvaldinu til málsins blasir 

við að ekki verði af þessari yfirfærslu.“
 

Á aðalfundi Samtaka fyrirtækja í velferðarþjónustu (26. apríl 2013) kom fram í ræðu 

formanns að stærsta einstaka málið sem samtökin hefðu glímt við undanfarin ár væru lífeyris-

skuldbindingar aðildarfélaga SFV. Málið hefði siglt í strand í febrúar 2012 og óformlegar 

viðræður hefðu síðan átt sér stað á milli velferðarráðuneytis, fjármálaráðuneytis, SFV og 

Sambands íslenskra sveitarfélaga. Ljóst væri að sveitarfélögin myndu ekki taka málaflokk 

aldraðra yfir til sín án þess að gengið yrði frá lífeyrisskuldbindingunum. Segir Gísli í ræðunni 

að þegar sýnt hefði verið að yfirfærslan myndi ekki nást á kjörtímabili sitjandi ríkisstjórnar 

hefði fundum snarfækkað og nú væru líkindi til þess að flutningur myndi frestast til 2015 eða 

jafnvel 2016. „Sumir segja seinna, aðrir aldrei.“
36

 

Í fréttapistli formanns SFV (7. ágúst 2013) á vef SFV segir að samningaviðræður hafi 

staðið yfir í rúmlega sjö ár milli SFV og fjármálaráðuneytisins og lítill samningsvilji sé grein-

anlegur. Fjármálaráðuneytið hafi verið dragbítur á málið frá upphafi: „Starfsfólk ráðuneytis-

ins hefur slegið í og úr, lagt til lausnir sem eru síðan dregnar til baka nokkrum vikum síðar.“.  

 

Í kjölfar alþingiskosninga í apríl 2013 var mynduð ný ríkisstjórn Framsóknarflokks og 

Sjálfstæðisflokks undir forsæti Sigmundar Davíðs Gunnlaugssonar (B). Í kjölfarið gekk í 

gildi ný skipan velferðar- og heilbrigðismála og sitja nú tveir ráðherrar í ráðuneyti velferðar-

mála, hvor úr sínum stjórnarflokki.  

Um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í stjórnarráði Íslands fer í dag eftir for-

setaúrskurðum um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta nr. 71/2013 og skiptingu starfa 

ráðherra nr. 72/2013 sem tóku gildi 25. maí 2013 og skiptist þjónusta við aldraða milli 

tveggja málaflokka og tveggja ráðherra í velferðarráðuneytinu. Undir félags- og fjölskyldu-

mál (2. töluliður) heyra málefni aldraðra (g. liður), að frátöldum q.–t. liðum 4. töluliðlar. 4. 
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töluliður er Heilbrigðisþjónusta, þar með taldir q.–t. liðir, sem virðast bæði vera skilgreindir 

sem málefni aldraðra og sem heilbrigðisþjónusta. Q.-t. liðirnir standa fyrir hjúkrunarheimili, 

dvalarheimili, dagdvöl aldraðra og Framkvæmdasjóð aldraðra. Þessi skipun mála endur-

speglar nokkuð vel það flæðisker sem á grunn sinn í lagalegum ramma málefna aldraða, sem 

yfirfærsla á málefnum aldraðra hefur strandað á (Ónafngreindar heimildir, ágúst 2014).  

Öldrunarþjónustan sem ætlunin var að yfirfæra til sveitarfélaganna samkvæmt erindis-

bréfi yfirfærslunefndar fékkst aldrei skilgreind með afgerandi hætti. Í lögum nr. 125/1999 um 

málefni aldraðra er skýrt tekið fram að heilbrigðisþjónustan teljist ekki til öldrunarmála. Eigi 

að síður vann yfirfærslunefnd á þeim grunni að heilbrigðisþjónusta við aldraðra tilheyrði 

öldrunarmálunum og hana ætti að yfirfæra til sveitarfélaganna. Í nefndinni fékkst það síðan 

aldrei rætt hvar eða hvenær þessi stefnubreyting hafði átt sér stað. Í því ljósi þarf engan að 

undra að nefndarstarfið fjaraði út án árangurs (Ónafngreindar heimildir, ágúst 2014). 

Ekki voru allir jafnánægðir með þessa bakfærslu og fyrri aðgerðum þar sem málaflokk-

urinn hafði verið sameinaður undir einn ráðherra og töldu þessa þróun afturför (Ónafngreind-

ar heimildir, ágúst 2014).  

Í febrúar 2013 var orðið ljóst að sveitarfélögin vildu bíða niðurstöðu úr mati á tilfærslu 

þjónustu við fatlað fólk áður en flutningur öldrunarþjónustu kæmi til framkvæmdar (Bolli Þór 

Bollason, 2013). Fram kom á fundi framkvæmdahóps að fulltrúar sveitarfélaga teldu ekki 

tímabært að ganga frá sameiginlegri viljayfirlýsingu ríkis og sveitarfélaga um flutninginn fyr-

ir komandi alþingiskosningar. Vísað var í því sambandi sérstaklega til tveggja stórra mála, 

þ.e. gerð þjónustusamninga við sjálfseignarstofnanir og frágangs lífeyrisskuldbindinga.  

Fundum í yfirfærslunefnd og framkvæmdahópi var í kjölfarið frestað og varð fundahlé 

til ágústmánaðar sama árs. Þá kom yfirfærslunefndin saman í eitt skipti, en hefur ekki komið 

saman síðan.
37

 Samþykkt var að vinna til enda og innleiða þá þætti sem hægt væri að klára 

óháð yfirfærslu og meðal annars áætlað að halda áfram að vinna að málefnum hjúkrunar-

heimila, úrlausn ágreinings um lífeyrisskuldbindingar starfsfólks, undirbúningi og innleiðingu 

á nýju fyrirkomulagi um greiðsluþátttöku íbúa og þjónustusamningum við heimilin. 

Framkvæmdahópurinn kom einnig saman í ágúst 2013 og greint var frá ákveðnum for-

sendum fjármálaráðuneytisins fyrir því að hefja viðræður við SFV um lausn málsins um 

lífeyrisskuldbindingar starfsfólks. Í því sambandi var meðal annars rætt um gerð viljayfirlýs-

ingar milli ríkis og sveitarfélaga um sameiginleg markmið og forsendur fyrir flutningnum 

ásamt tímasetningu á einstökum verkþáttum.  

                                                 
37

 Tölvuskeyti frá Einari Njálssyni 10. júní 2014. 



Bls. 55 

Á fundi framkvæmdahópsins í október 2013 kynnti formaður hópsins óbreytta stöðu í 

lífeyrisskuldbindingamálinu frá því í ágúst og er beðið staðfestingar fjármála- og efnahags-

ráðherra á hugmyndum að lausn sem fulltrúar fjármálaráðuneytis kynntu þá á fundi. Af hálfu 

Sambands íslenskra sveitarfélaga hefur verið tekið jákvætt í það að vinna að sameiginlegri 

viljayfirlýsingu. Einnig var á fundinum greint frá því að velferðarráðuneytið hyggist endur-

skoða kröfulýsingu um öldrunarþjónustu. Framkvæmdahópurinn starfaði áfram að 

afmörkuðum þáttum undirbúningsins og hittist síðast í desember 2013.
38

  

 

4.5 Eftirmál - 2014 

Meðal takmarkana þessarar rannsóknar er að henni lýkur á tilteknum almanaksdegi, án þess 

að yfirfærsluferlinu hafi í raun lokið. Á þeim tíma sem hefur liðið frá lokum rannsóknartíma-

bilsins að lokum niðurstöðuskrifa, sem eru tæpir átta mánuðir, má til dæmis geta þess að í 

júní 2014 náðist lausn á þeim helsta ágreiningi sem hægði á ferlinu, þ.e. lífeyrisskuldbinding-

ar starfsfólks á hjúkrunarheimilum.  

Í fréttatilkynningu fjármála- og efnahagsráðuneytis (10. júní 2014)
39

 kemur fram að 

ráðuneytið, ásamt ellefu hjúkrunarheimilum, LSR og LH hafi undirritað samninga sem fela í 

sér yfirtöku ríkisins á nær öllum lífeyrisskuldbindingum hjúkrunarheimilanna vegna 

starfsfólks þeirra í B-deild LSR og LH. Með samningunum er komið til móts við erfiða 

fjárhagsstöðu hjúkrunarheimila sem rekin eru af sjálfseignarstofnunum innan Samtaka 

fyrirtækja í velferðarþjónustu. Fjárhæð yfirtekinna lífeyrisskuldbindinga nemur tæplega sex 

milljörðum króna. Samhliða samkomulaginu munu hjúkrunarheimilin gera upp sinn hluta 

skuldbindinganna við lífeyrissjóðina og greiða viðbótarlífeyrissjóðsframlag vegna starfsfólks 

viðkomandi heimila og koma þannig í veg fyrir að ný skuldbinding safnist upp. 
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5 Umræða og niðurstöður 

Í kaflanum á undan var rakin  atburðarás undirbúnings að yfirfærslu á ábyrgð, framkvæmd og 

fjármögnun málefna aldraðra frá ríki til sveitarfélaga eins og hún blasir við af gögnum rann-

sóknarinnar. Ferlið hefur verið kortlagt, ásamt atburðum þess og þátttöku þeirra aðila sem 

komu að því og rýnt hefur verið í tengslin þar á milli.  

Hér er komið að því að leiða saman í umræðu atvikalýsinguna, fræðin og aðferðir 

ferlisgreiningar
40

 og draga í lokin saman niðurstöður og svara spurningum rannsóknarinnar:  

 Hvað hefur einkennt ferlið við stefnumótun í kjölfar ákvörðunar ríkisstjórnar 

árið 2007 um að flytja ábyrgð, fjármögnun og framkvæmd á þjónustu við 

aldraða frá ríki til sveitarfélaga?  

 Hvað skýrir stöðu málsins í dag?  

  

5.1 Víðara samhengi 

Af atvikalýsingunni hér framar er ljóst að stefnuferlið sem rannsóknin beinist að, hvorki hefst 

né lýkur innan tímamarka rannsóknarinnar, 2007–2013. Rekja má ferlið í víðara samhengi 

allt aftur til aðgerða ríkisstjórnar til stjórnsýsluumbóta og útgjaldastjórnunar upp úr 1990 og 

nokkuð ljóst er að ferlinu er ekki lokið við árslok 2013, því nú þegar hafa orðið þeir atburðir 

að afloknu rannsóknartímabilinu, sem heyra til sama stefnumótunarferlis. Sagt er frá þeim 

atburðum í eftirmála kaflans hér á undan. Þetta misræmi milli tímamarka ferlisins sem rann-

sóknin beinist að annars vegar og tímamarka stefnuferlisins í víðara samhengi hins vegar, er 

vert að hafa í huga.  

Tilraunir yfirvalda til stórfelldra breytinga í þjónustu við aldraðra eru í víðara samhengi 

eitt púsl í stærri mynd opinberrar stefnumótunar, sem er stefna ríkisstjórnarinnar frá 1994 um 

nýskipan og sparnað í ríkisrekstri. Hluti þeirrar stefnu var að flytja sem mest af allri nærþjón-

ustu til sveitarfélaganna, sérstaklega málefni fatlaðra, aldraðra, heilsugæslu og grunnskóla. 

Inn í þá upphaflegu sviðsmynd hafa á löngum tíma fléttast nýjar og breyttar hugmyndir um 

réttindi aldraðra, um samþættaða og einstaklingsmiðaða þjónustu, um leiðir til að efla sveitar-

stjórnarstigið um fjármögnun þjónustunnar og fleira mætti nefna sem breytt hefur kringum-

stæðum málsins.  
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Jafnframt má greina að flækjustigið í heildarmyndinni, fjórþættri nærþjónustu, er 

töluvert og því hefur flutningurinn verið bútaður niður í smærri einingar, þar sem fengist er 

við afmarkaða þjónustuþætti á hverjum tíma, til dæmis voru fyrst fluttir grunnskólarnir 1996 

og þjónusta við fatlað fólk árið 2011 en fyrri atrenna að flutningi á málefnum fatlaðs fólks til 

sveitarfélaga hafði runnið út í sandinn árið 2000, vegna ágreinings milli ríkis og sveitarfélaga 

á þeim tíma um skilgreiningu á úrlausnum og útfærslu. Þá standa eftir óflutt málefni aldraðra 

og heilsugæslan sem skemmra eru komin á veg. Bæði málin hafa frá upphafi verið nálæg í 

umræðunni og til skoðunar ýmist ein og sér eða í samhengi víðtækari flutnings. Flutningur 

þeirra hefur reynst erfiðari í framkvæmd og eiga málin það sammerkt að andstæð sjónarmið 

aðila á vettvangi stjórnmála takast þar á um margvíslega og mikilvæga þætti sem ekki hefur 

náðst sátt um.  

Gagnlegt er að halda þessu víðara samhengi til haga því það minnir á að yfirleitt fyrir-

finnast engir aðskildir eða einangraðir þættir opinberrar stefnumótunar og framkvæmdar, þeir 

tengjast allir með einhverjum hætti, í tímalegu og efnislegu samhengi og eru háðir hver öðr-

um í gagnvirkum tengslum með ýmsum hætti.  

Samkvæmt Kingdon er ávallt álitamál og túlkun háð hver uppruni mála sé. Í tilviki 

yfirfærslu á málefnum aldraðra er hægt að benda til ársins 1994 þegar fyrstu hugmyndir 

komu fram um að flytja mestalla nærþjónustu til sveitarfélaga. Meðal upprunalegra þráða er 

útgjaldaþensla í þjónustu við aldraða og er eðli málsins þannig fjárhagsvandi vegna síaukins 

kostnaðar við öldrunarþjónustu, upprunninn í vandamálastraumi. Á hinn bóginn er til þess að 

líta að huglæg yfirmarkmið, s.s. um jafnræði, rétt aldraðra til sjálfstæðrar búsetu, skilvirkni 

og hagkvæmni í rekstri og gæði í þjónustu, benda til uppruna málsins að hluta í hugmynda-

fræði innan stefnustraums. En uppruna þess ferlis sem er viðfang rannsóknarinnar má einnig 

finna í stjórnmálastraumi og vísa til þeirrar ákvörðunar sem tekin var á landsþingi Sambands 

íslenskra sveitarfélaga haustið 2006, um að sveitarstjórnarstigið væri tilbúið að taka við fleiri 

verkefnum (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2008).  

Að því sögðu er sjónarhornið þrengt og kastljósinu beint að þessu eina púsli sem sýnir 

undirbúning að flutningi á þjónustu við aldraða til sveitarfélaganna. Heildarmyndin er þó 

ávallt til staðar en henni gerð minni skil í umræðunni. 
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5.2 Einkenni ferlisins, 2007–2013 

Atvikalýsingin hér að framan og frestanir þær sem hafa orðið á yfirfærslunni gefa nokkra 

hugmynd um að á brattan hefur verið að sækja við að hnika málinu áleiðis, enda um 

umfangsmikla stjórnvaldsaðgerð að ræða, með aðkomu margra aðila, með ýmiskonar 

afleiðingar í för með sér fyrir ólíka hópa fólks og þær ekki allar fyrirsjáanlegar í upphafi. Það 

þarf því ekki að koma á óvart að ýmislegt hafi borið við á vegferð stefnuferlisins, sem 

upphaflega átti að taka að hámarki fimm ár en hefur í lok árs 2013 tekið sex og hálft ár og 

nær að líkindum níu árum að lágmarki áður en málið kemst í höfn. 

Skilgreining vandamálsins meðal stjórnmálamanna og ímynd þess var í umræðunni 

nokkuð fjölþætt, málefni aldraðra er sístækkandi útgjaldaliður hins opinbera, svo eitt helsta 

yfirmarkmið með yfirfærslunni var að spara í ríkisrekstri, einnig var meðal meginmarkmiða 

að auka skilvirkni þjónustunnar með því að dreifa valdi og ábyrgð til sveitarfélaga og því 

þurfti að efla þau og var til margra ára reynd leið sameiningar sveitarfélaga með þó nokkrum 

árangri, sem þó hefur ekki haft þann tilætlaða árangur að gera sveitarfélögin nægilega öflug 

til að taka við stórum málaflokkum. Loks átti að bæta þjónustu við aldraða, færa þeim réttinn 

á búsetu á eigin heimili, samþætta þjónustuna og miða hana í auknum mæli að þörfum hvers 

og eins. 

Líta má á atburðarásina sem samningaferli og rekja það upp í aðgreinda þætti þar sem 

tekist er á um skilgreiningu og afmörkun verkefnisins, fjármögnun málsins, yfirstjórn og 

ábyrgð og framkvæmd þjónustunnar og ýmsa hagsmuni veitenda þjónustunnar. 

Það sem hefur einna helst einkennt framvinduna er seinagangur og tafir, eins og Tuohy 

bendir á sem einkenni á gangverki breytinga hjá ríkisvaldinu með stigveldisformgerð stofn-

unar. Annað einkenni ferlisins er að skilgreining og afmörkun málsins er óljós. Í mars 2012 er 

enn ekki ljóst hvaða þætti öldrunarþjónustu standi til að flytja til sveitarfélaga.  

Heildarsýn vantar, sem birtist í því að á sama tíma og stefnt er að samfellu í þjónustu 

við aldraða og áhersla lögð á að flytja alla þjónustu við aldraða til sveitarfélaga, þá er þessi 

aðgreining eða sérgreining þess valdandi að ekki er vænlegt að flytja heilbrigðisþjónustu við 

aldraða til sveitarfélaga og slíta hana úr samhengi við heilbrigðisþjónustu við aðra borgara, 

sem væri áfram hjá ríkinu.  

Þjónustan við aldraða heyrir allt til 2008 undir tvö fagráðuneyti og þess utan hafa 

fjármálaráðuneytið og innanríkisráðuneytið (áður samgönguráðuneytið) lögsögu í málinu. 

Ráðherrar fagráðuneytanna tveggja koma þar að auki frá sitt hvorum stjórnmálaflokknum á 
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tímabili undirbúningsins að yfirfærslunni og endurspegla ólík sjónarmið og hugmyndir um 

skilgreiningu bæði viðfangsefnisins og úrlausnarinnar.  

Sú staðreynd að heilbrigðisþjónusta við aldraða fellur lögum samkvæmt ekki undir 

málefni aldraðra og þar með ekki sjálfkrafa undir verksvið verkefnisstjórnarinnar, virðist lítið 

koma til tals í ferlinu fyrr en 2012. Þá var bent á að ekki verði framhjá því komist að 

heilbrigðisþjónusta við aldraða sé ekki hluti af málefnum aldraðra og því ekki sjálfgefið að 

fjalla um yfirfærslu á þeim þætti þjónustu við aldraða í yfirfærslunefnd. Verður þetta að 

teljast stærsti flöskuhálsinn í áformum um aðflytja málefni aldraðra sem heildstæðan mála-

flokk  til sveitarfélaga.  

Hátt flækjustig málaflokksins áberandi þáttur í öllu ferlinu og raunar allri sögu mála-

flokksins. Allt aftur til ársins 1947, og jafnvel fyrr, má greina að það flækist fyrir stjórn-

völdum hvernig eigi að skipuleggja þjónustu við aldraða, og ákveða hvar ábyrgðin og kostn-

aðurinn við þjónustuna eigi að liggja. Skipting þjónustunnar í félagsþjónustu og heilbrigðis-

þjónustu er því nánast jafngömul lýðveldinu. Þessi skipting virðist jafnframt vera sá ágrein-

ingur sem ekki verður framhjá komist. Honum er viðhaldið af hagsmunum veitenda þjónust-

unnar, og verður að endingu meðal helstu skýringa á niðurstöðu hverrar atrennunnar á fætur 

annarri að yfirfærslu á málefnum aldraðra.  

 

Áhugi nýrrar ríkisstjórnar Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks sem tók við völdum í maí 

2013 virðist ekki jafn mikill og hinnar fráfarandi. Þetta kemur fram í atvikalýsingu þar sem 

bent er á að ný ríkisstjórn hafi sýnt málinu lítinn áhuga, hægt hefur verið mjög á undir-

búningsstarfinu og teknar hafa verið til baka að hluta þær stjórnkerfisbreytingar  sem fyrri 

ríkisstjórn kom til framkvæmdar.  

Ekki virðist vera um mikil áhrif almennings og fjölmiðla að ræða á hringrás stefnu-

málsins sem hér er til umfjöllunar eins og Downs og Peters og Hogwood hafa lagt nokkra 

áherslu á. Sem dæmi var litla umfjöllun að finna í fjölmiðlum um ákvörðun ríkisstjórnarinnar 

2013 um að fresta yfirfærslunni til 2016. Það á við um stefnuferlið hér og er í samræmi við 

það sem meðal annars Parsons hafa sagt, að aðrir þátttakendur, svo sem stjórnsýslan, stjórn-

málamenn, hagsmunahópar, stefnugreinendur og fulltrúar ýmissa annarra aðila sem eru öllum 

stundum að vinna að framgangi stefnumála, hafi mun sterkari áhrifa- og valdastöðu en 

almenningur. Þegar stefnumál hefur einu sinni náð hámarks athygli halda aðilar áfram að 

þróa málið og umhverfi þess, yfirleitt sem andsvar við þeim mótrökum eða mótmælum sem 

stöðvuðu málið í undangenginni umferð. Eftir því sem ferlið tekur lengri tíma aukast jafn-

framt líkur á að allt umhverfi málsins taki breytingum, reynsla skapist sem hefur nýja þekk-
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ingu í för með sér, til dæmis um kostnað við verkefnið. Þetta er í takt við það sem Downs, 

Tuohy og fleiri hafa bent á, að athyglihringurinn er þess eðlis að á leið sinni inn og út af 

dagskrá stjórnmála kemur málið aldrei óbreytt að sömu kringumstæðum í stefnuumhverfinu.  

Með aukinni athygli sem mál fær aukast jafnframt líkur á andstöðu við málið. Þess 

vegna fer málið í hringferli sínu milli þess að vera í sviptingum, þar sem gluggi opnast og fer 

svo í smáskrefaferli þegar kringumstæður breytast og pólitískir gluggar lokast. Þó að undir-

búningur yfirfærslunnar haldi áfram í einhverri mynd, þá er hann í hægagangi í kjölfar 

breyttra kringumstæðna. 

 

 

5.3 Áhrifaþættir og þáttaskil 

Atvikalýsingin sem rannsóknin beinist að er yfirgripsmikið og viðburðaríkt ferli sem atvikast 

milli tveggja afdrifaríkra þáttaskila í tilraunum til stórfelldra breytinga í málefnum aldraðra, 

annars vegar yfirlýstrar ákvörðunar ríkisstjórnar og hins vegar áætlaðrar framkvæmdar 

ákvörðunarinnar. Ferlið sjálft heyrir því í samhengi stefnumótunarfræða til mótunar á 

stefnumarkandi ákvörðun stjórnvalda, þar sem skilgreining á úrlausnum og úrvinnslu ákvörð-

unar fer fram með samningum milli aðila innan stefnusamfélagsins, þ.e. í verkefnisstjórn og 

undirnefndum hennar á árunum 2007–2009 og í yfirfærslunefnd og framkvæmdahópi á 

árunum 2011–2013.  

Við greiningu atvikalýsingarinnar, eru nokkrir þættir sem líta út fyrir að hafa afdrifarík 

áhrif á framvinduna, hraða hennni, hægja á henni, eða breyta henni. Þessir meginþættir 

tengjast og skarast og eru á ýmsan hátt hver öðrum háðir.  

Áhrifaþáttum og þátttakendum í ferlinu má skipta í tvo andstæða og gagnverkandi 

flokka, þeirra sem mæla fyrir málinu og veita því brautargengi og hinum sem mæla gegn 

málinu og veita því viðnám. Þar sem málinu hefur verið frestað hvað eftir annað og ekki 

hefur tekist að koma því til framkvæmdar, er ljóst að samanlögð áhrif viðnámsins hafa náð 

yfirhöndinni gagnvart þeim sem veittu málinu brautargengi.  

Þættir í ytra umhverfi og miklar breytingar á sviði stjórnmála og þjóðmála í kjölfar 

efnahagshruns haustið 2008 hafa haft afdrifarík áhrif á málið, til dæmis í gegnum endur-

skoðaða forgangsröðun stjórnvalda á verkefnum í kjölfar hrunsins en einnig hafði hrunið í för 

með sér að athygli helsta talsmanns yfirfærslunnar, Jóhönnu Sigurðardóttur þáverandi félags- 

og tryggingamálaráðherra varð bundnari öðrum málum þegar hún tók við sæti forsætis-
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ráðherra vorið 2009. Þar með var ekki fyrir hendi sú forsenda sem Tuohy segir nauðsynlega, 

að málið sé í forgangi hjá stjórnvöldum.  

Alþingiskosningar 2013 heyra einnig undir mikilvæg áhrif ytra umhverfis stjórnmál-

anna á ferlið, því í kjölfar þeirra varð viðsnúningur í ýmsum atriðum sem fyrri ríkisstjórn 

hafði náð fram og ný ríkisstjórn sýndi framgangi málsins minni athygli og áhuga, að minnsta 

kosti á fyrsta ári sínu, hvað sem síðar verður. 

Þeir stjórnmálamenn sem hvað mest áberandi hafa verið í stefnumótunarferlinu eru þau 

Jóhanna Sigurðardóttir (S) sem var ráðherra félagsmála, síðar félags- og tryggingamála á 

árabilinu 2007–2009 og forsætisráðherra á árunum 2009–2013 og Guðlaugur Þór Þórðarson 

(D) sem var ráðherra fyrst heilbrigðis- og tryggingamála og svo heilbrigðismála, á árunum 

2007–2009.  

Hér verður því einnig haldið til haga að ráðherrar málaflokka koma að þessu stigi skil-

greiningar á úrlausnum og mótun, þó þeir séu allajafna flokkaðir innan stjórnmálastraums og 

skýrist það af hinu íslenska fyrirkomulagi í opinberu stjórnkerfi að ráðherrar eru jafnt kjörnir 

fulltrúar á alþingi en einnig yfirmenn framkvæmdavaldsins og stjórnsýslunnar. Ráðherrar eru 

því ýmist sýnilegir eða ósýnilegir þátttakendur.  

Verkefnisstjórnin 2007–2010 og yfirfærslunefndin 2011–2013 voru samráðsvettvangur 

aðila í sitt hvorri atrennunni að yfirfærslunni, og endurspegla þannig stefnustraum Kingdons 

eða stefnusamfélag, þar sem sjónarmið aðila voru rædd og skilgreining úrlausna og útfærslu 

fór fram.  

Þátttakendur í stefnumótuninni voru misjafnlega sýnilegir. Helstu hagsmunaaðilar sem 

komu að samningaborðinu eru Samtök fyrirtækja í velferðarþjónstu, SFV, ýmis stéttarfélög 

starfsfólks í velferðarþjónustu og samtök aldraðra.  

 

Sveitarfélögin höfðu frumkvæði að því að undirbúningur yfirfærslunnar hófst 2007 og voru 

að mestu hlynnt fjölgun verkefna, en viljinn var eðlilega tengdur möguleikum á að sinna 

rekstrinum og þar með því fjármagni sem flyst með nýjum verkefnum. Samtímis því að verk-

efnum sveitarfélaga er fjölgað, hefur þjónustukrafan verið aukin, þar á meðal er aukin áhersla 

á veitingu þjónustunnar á heimili þjónustuþegans, samþættaða þjónustu og einstaklings-

miðaða þjónustu. Ekki er ljóst hvort kostnaður við þjónustuna aukist þar með, en það er ekki 

ólíklegt. Afstaða sveitarfélaga hefur að nokkru endurspeglað þessa óvissuþætti og hefur 

dregið nokkuð á tímabili rannsóknarinnar úr áhuga sveitarfélaga til að taka við nýjum 

verkefnum eftir því sem fleiri ókostir eða vandamál koma í ljós og draga úr fýsileika 

yfirfærslunnar í heild.  
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Sveitarfélögin hafa nokkuð dregið í land eftir því sem frá hefur liðið, hvað varðar að 

taka við fleiri verkefnum á sviði nærþjónustu í kjölfar flutnings á málefnum fatlaðs fólks, í 

kjölfar þess að komið hefur í ljós að ónógt fjármagn fylgir málaflokkunum að þeirra mati. 

Það er í samræmi við hugmyndir Downs og fleiri höfunda um að fylgi með stefnubreytingu 

minnkar eftir því sem aðilar gera sér smám saman betur grein fyrir annmörkum við stefnu-

breytinguna.   

Nokkrum sinnum í ferlinu kom til tals mikilvægi þess að ríki og sveitarfélög gangi frá 

sameiginlegri viljayfirlýsingu um flutninginn, þar sem fram komi meginatriði verkefnisins. 

Slík yfirlýsing fæli í sér sameiginlegan vilja, sameiginleg markmið og forsendur fyrir 

flutningnum ásamt tímasetningu á einstökum verkþáttum aðila. Yfirlýsing af þessu tagi getur 

reynst mikilvægt tæki að mati Tuohy og er ígildi sameiginlegrar stefnu, þar sem kallað er eftir 

því að aðilar komi af fullri einurð að málinu. Í umræðunni í yfirfærslunefnd var vísað til þess 

að slík yfirlýsing hafi reynst gagnleg fyrir flutning á málefnum fatlaðs fólks. Nokkuð brösug-

lega gekk hins vegar að ná fram slíkri einhuga viljayfirlýsingu á tímabili rannsóknarinnar. 

 

Aðferð stefnumótunar  

Útfærslu ákvörðunar þarf að ætla nægilegan tíma, en ef hann reynist ekki nægilegur, er ekki 

endilega um það að ræða að ekki hafi í upphafi verið gert ráð fyrir nægum tíma, heldur er hitt 

sennilegra (hér) að óvænt vandamál hafi komið upp áður en að innleiðingarferlinu sjálfu kom 

sem reynst hefur erfiðara að leysa, eða komast framhjá, en svo að tímaramminn dygði til.  

Fyrirfram mátti gera ráð fyrir ákveðnum vandamálum, þegar reynsla fengist frá 

tilraunasveitarfélögum. Í skýrslu heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytisins um tilraunaverk-

efnin (2004) kemur fram að erfiðast gekk öll vinna sem tengdist samningum, sérstaklega fjár-

hagsþætti þeirra. Einnig að málefni starfsfólks sem átti ríkari rétt sem ríkisstarfsmenn en sem 

starfsmenn sveitarfélaga hefði reynst tímafrekt úrlausnarefni fyrir samningsaðila. Þetta sýndu 

einnig rannsóknir þeirra Pressmans og Wildavskys, að öll vandamál og allir tálmar sem upp 

komu í útfærslu stefna sem þeir skoðuðu voru fyrirsjáanlegir. Niðurstöður Pettigrews  bera að 

sama brunni. Að hans mati kom ekkert á óvart af þeim vandamálum sem innleiðing lenti í. 

Hér fæst því staðfest mikilvægi þess að læra af fyrri reynslu.  

Í yfirfærsluferlinu virðist helst sem reynt hafi verið að horfa framhjá þeim víðfeðmu 

vandamálum sem voru, eða hefðu mátt vera, augljós þegar farið var í stefnumörkun. Í Hand-

bók Stjórnarráðs Íslands um opinbera stefnumótun og áætlanagerð (Forsætisráðuneytið, 2013) 

kemur fram að líta verði á það sem afmarkað verkefni að kortleggja hagsmunaaðila strax á 
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stefnumótunarstigi. Í því felst að meta hverjir eigi mestra hagsmuna að gæta, hafi besta 

þekkingu á viðfangsefninu og eigi að innleiða stefnuna þegar hún kemur til framkvæmdar. 

Meta þurfi í hverju tilviki hvers eðlis þátttaka þeirra getur orðið á ýmsum stigum stefnumót-

unar og innleiðingar. Ekki er þó hægt að fullyrða hér að þessi stóru mál hafi ekki verið mönn-

um ljós frá upphafi, heldur hafi frekar komið á óvart hversu illleysanleg þau voru.  

 

 

5.4 Atrennur að yfirfærslu  

Segja má að gluggar tækifæranna hafi tvívegis, í skilningi Kingdons, opnast eða virst vera að 

opnast, fyrir yfirfærsluna á tímabili rannsóknarinnar, 2007–2013. Umfjöllunin hér á eftir er 

kaflaskipt eftir tveimur atrennum sem gerðar voru að yfirfærslunni. 

 

 

5.4.1 Fyrri atrenna 

Fyrri atrennan hófst í kjölfar þess að málið komst á dagskrá hjá sveitarfélögum á landsþingi 

Sambands íslenskra sveitarfélaga í september 2006. Þaðan fór málið í samráðsnefnd ríkis og 

sveitarfélaga snemma árs 2007 og náði loks fótfestu í nýrri ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og 

Samfylkingar þá um vorið með stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnar og farið var í stefnumörkun.  

Með nýrri ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar 2007 var rofið tólf ára tímabil 

stefnueinokunar í málefnum aldraðra, í skilningi þeirra Baumgartners og Jones, þar sem 

Framsóknarflokkur hafði farið með yfirstjórn og ábyrgð á málefnum aldraðra í tveimur ráðu-

neytum, heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti og félagsmálaráðuneyti, með fylgjandi 

uppbyggingu á reynslu og samstöðu á grunni fagþekkingar innan sérfræðingasamfélagsins.  

Jóhanna Sigurðardóttir félagsmálaráðherra hefur sýnilega verið helsti hvatamaður fyrir 

framgangi málsins 2007–2009 og forgöngumaður í málinu innan stjórnmálastraumsins. Hún 

bjó yfir mikilli reynslu á vettvangi stjórnmála sem hún nýtti til að höfða til fleiri hópa, breyta 

ímynd málsins, safna liði. Hún flutti mál sitt víða og vísaði í nýjar hugmyndir um réttindi 

aldraðra til sjálfstæðrar búsetu, vilja aldraðra sjálfra, þróun mála erlendis og fræðilega 

umfjöllun og skýrslur um ástand mála í þjónustu við aldraða og reynslu af samþættingu 

þjónustuþátta á sviði heilbrigðisþjónustu og félagsþjónustu. Hún beitti sýnilega aðferð 

jákvæðrar athygli í skilningi þeirra Baumgartnes og Jones. 
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Jafnframt þessu beitti hún pólitísku valdi til stjórnkerfisbreytinga og gekk í nauð-

synlegar stjórnkerfisbreytingar samkvæmt ýmsum skýrslum, þar á meðal skýrslu samráðs-

nefndar frá 2003 að skýra verkaskipti milli ráðuneyta annars vegar og milli ríkis og sveitar-

félaga hins vegar.  

Samstaða var innan ríkisstjórnarinnar um breytta verkaskiptingu milli ráðuneyta og vel 

gekk að flytja málefni aldraðra til félagsmálaráðuneytisins. Þar með var lögsaga málefna 

aldraðra flutt til félagsmálaráðuneytis og valdheimildir auknar með því að almannatryggingar 

fylgdu með málaflokknum. Um leið opnuðust frekari möguleikar á að breyta skilgreiningu 

málsins, og hverfa frá því að líta á þjónustu við aldraða sem heilbrigðisvandamál til þess að 

vera samfélagslegt úrlausnarefni. 

Ekki gekk eins vel þegar kom að breytingum á verkaskiptingu milli ríkis og sveitarfél-

aga um heilbrigðishluta þjónustunnar. Heilbrigðisráðherra hafði aðrar hugmyndir og vildi 

stefna málinu í annan farveg eins og ljóst var í yfirfærslunefnd strax um sumarið 2007. 

Ágreiningur varð fljótlega um flutninginn, bæði hvað varðar hvaða þjónustuþætti skyldi flytja 

og hvaða fjármagn skuli fylgja og jafnvel hvort í það heila tekið skyldi flytja þjónustuna til 

sveitarfélaga, þá sérstaklega hvað varðar heilbrigðishluta framkvæmdarinnar.  

Segja má að sú samstaða í stefnusamfélaginu sem Kingdon segir nauðsynlega forsendu 

til að stórfelldar stefnubreytingar nái í gegn, hafi ekki náðst í þessari fyrri atrennu. Málið náði 

aldrei lengra en svo að komast stundarkorn inn á dagskrá stjórnmála og fór skilgreining á 

úrlausnum og útfærslu af stað í kjölfarið, þrátt fyrir andstöðu heilbrigðisráðherra, og félags-

málaráðherra kom ýmsum nauðsynlegum stjórnkerfisbreytingum í gegn og vann málinu á 

ýmsan hátt brautgengi. 

Milli áranna 2007 og 2009 hafði félagsmálaráðherra umtalsvert pólitískt umboð en ekki 

óskorað. Jafnframt er ljóst að hún hafði ekki nægan tíma til að koma yfirfærslunni í gegn en 

samkvæmt Tuohy er mikilvægt að hafa óskorað pólitískt umboð í nógu langan tíma til að 

koma flókinni aðgerðaáætlun og stefnubreytingu til framkvæmdar. Ekki er að vita hvað hefði 

orðið í málinu á seinni hluta ríkisstjórnarsamstarfsins 2009–2011, en efnahagshrunið breytti 

öllum kringumstæðum málsins í upphafi árs 2009 og nægir að benda á að ný ríkisstjórn tók 

við völdum með nýjar áskoranir og vandamál og athygli Jóhönnu, nú í hlutverki forsætis-

ráðherra, hvarf að öðrum málum, að minnsta kosti þangað til málið var tekið upp aftur, síðla 

árs 2011.  

Nokkrir aðgreindir þættir virðast hafa seinkað og hindrað framgang yfirfærslunnar. Það 

er einkennandi fyrir formgerð og úrræði ríkisins samkvæmt Tuohy að stefnubreytingar ganga 



Bls. 65 

seint og taka auðveldlega töfum. Í ferlinu hér hefur samtakamáttur hagsmunahópa reynst 

nægilega mikill til að hægja á og hindra stefnubreytingar í málaflokknum. 

Vísbendingar eru um að í fyrra ferlinu hafi samstaða sérfræðinga, í krafti fagþekkingar 

um veitingu þjónustunnar, ráðið því að ekki gekk saman með ráðherrum heilbrigðismála og 

félagsmála. Þar er um svonefnda ósýnilega þátttakendur opinberrar stefnumótunar að ræða. 

Þessi ágreiningsþáttur virðist ekki hafa komið mikið til umræðu í þessari atrennu, en þó var 

ljóst að Heilsugæslan á höfuðborgarsvæðinu var andvíg flutningi á heimaþjónustunni til 

sveitarfélaga, sem þó var ekki greinilegt af þeim gögnum sem hér er byggt á fyrr en í seinni 

atrennu að yfirfærslunni. Einnig hefur áðurnefnt flækjustig málaflokksins haft þessi áhrif til 

að hægja á og hindra framgang stefnunnar.  

Sjónarmið sveitarfélaga voru að það væri nægilega umfangsmikið að taka annan mála-

flokkinn í einu, og þar var komið fram að einfaldara í sniðum væri að flytja málefni fatlaðra, 

sem heyrðu einungis undir einn ráðherra og eitt ráðuneyti, heldur en málefni aldraðra með því 

flækjustigi sem þar ríkti. Frestun á flutningi á málefnum aldraðra blasti því við innan stefnu-

samfélagsins og þegar efnahagshrunið, og afleiðingar þess í ríkisstjórn, bættust við, lagðist 

málið í dvala eins og athyglihringur Downs gerir ráð fyrir, og athygli stjórnmálamanna jafnt 

sem opinberra starfsmanna hvarf að öðrum málum.  

 

5.4.2 Síðari atrenna  

Síðari atrenna að yfirfærslunnni hófst seinni hluta árs 2011. Þá voru Samfylking og Vinstri-

græn í ríkisstjórn og Jóhanna Sigurðardóttir var forsætisráðherra. Málið hafði ekki verið 

formlega í vinnslu síðan 2009 þegar ákveðið var að flytja málefni fatlaðs fólks eingöngu í 

þeirri lotu og flutningi á málefnum aldraðra frestað.  

Þráðurinn var því tekinn upp þar sem frá var horfið, nálægt þremur árum fyrr. Enn var 

ekki ljóst hvaða þætti þjónustunnar við aldraða skyldi flytja til sveitarfélaga. Kringumstæður 

voru hins vegar að ýmsu leyti aðrar, með aðra stjórnmálaflokka við völd, jafnframt voru aðrir 

hagsmunahópar komnir að samningaborðinu.  

Þegar skortur er á einhug í pólitíska straumnum geta hagsmunaaðilar nýtt sér það og 

smeygt inn í ferlið eigin hagsmunum. Ágreiningur Samtak fyrirtækja i velferðarþjónustu um 

lífeyrisskuldbindingar og um kostnaðarliði stofnanasamninga og skilgreiningu þjónustuþátta 

eru til marks um þetta. Tuohy segir einhug og pólitískan vilja nauðsynlegan til að koma 

stefnubreytingunni í gegn. Vald og umboð dugar ekki eitt og sér. Með auknum tíma sem fer í 
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undirbúninginn, aukast jafnframt líkur á að athygli fleiri aðila beinist að málinu og ókostir 

koma í ljós eins og Pressman og Wildavsky og fleiri hafa bent á.  

Þegar stofnað hafði verið í fyrri atrennu eitt velferðarráðuneyti og ímynd málefna 

aldraðra þannig breytt og lögsaga þess flutt, þá dugði það ekki til. Á einhverju stigi gerðist 

það að sveitarfélög voru farin að setja fram fleiri fyrirvara við því að skrifa undir sameigin-

lega viljayfirlýsingu eins og kemur fram í atvikalýsingunni og vildu bíða eftir frekari reynslu 

af yfirfærslu á málefnum fatlaðs fólks, vildu endurskoðunarákvæði og skýrari ramma um 

hvað standi til að flytja, hver lagaramminn verði, hvert fjármagnið verði sem flytjist með og 

hverjar kröfur verði um eðli og magn þjónustunnar, því allir þessir þættir taka breytingum.  

Seinni atrennan að yfirfærslunni einkenndist af ágreiningi um lífeyrisskuldbindingar 

starfsfólks á hjúkrunarheimilum. Viðræður um málið höfðu verið milli SFV og fjármála-

ráðuneytisins frá 2007 og hvorki gengið né rekið. Síðla árs 2012 snýst umræðan í 

stefnusamfélaginu nær eingöngu um lífeyrisskuldbindingarnar. Formaður SFV fullyrðir að ef 

ekki verði viðhorfsbreyting hjá ríkisvaldinu til málsins verði ekki af yfirfærslunni. Þarna má 

greina víkkun ágreinings og liðsöfnun, því að þar kom að sveitarfélög tóku undir með SFV og 

auknar kröfur komu úr þeirri áttinni um skýrari skilgreiningu málsins og aðgreinda hluta þess. 

Þetta rímar ágætlega við það sem Baumgartner og Jones segja um aðferð neikvæðrar athygli 

sem hagsmunahópar beita til að koma sínum hagsmunum að. Los varð í stefnumótuninni og 

því vinnuferli sem hafði verið viðtekið.  

Úrræði hagsmunasamtaka felast í samstöðu í krafti þekkingar samkvæmt Tuohy. Þessi 

ágreiningur, sem var ekki nýr af nálinni en þó nýr í þessu ferli, snýst í víðara samhengi um 

rekstrarkostnað hjúkrunarheimila. Þarna eru því ekki á ferð hagsmunir starfsfólks í velferðar-

þjónustu, þeir hagsmunir höfðu í raun verið tryggðir, eins og kemur fram í atvikalýsingunni. 

Samtökin höfðu hins vegar á valdi sínu að beita málinu sem vopni til að þrýsta á um samn-

inga um það hverjir tækju við skuldbindingunum eftir flutning dvalar- og hjúkrunarheimila til 

sveitarfélaga. Ágreiningurinn var því milli fjármálaráðuneytis og fyrirtækja í velferðar-

þjónustu. Sveitarfélög tóku undir með SFV og lögðu áherslu á að þetta mál yrði að leysa áður 

en til yfirfærslu kæmi.  

Nýtt ríkisstjórnarsamstarf Samfylkingar og Vinstri-grænna í febrúar 2009 í kjölfar 

efnahagshruns, undir forystu Jóhönnu Sigurðardóttur, getur meðal annars skýrt það að 

félagsmálaráðherra, sem hafði verið helsti hvatamaður yfirfærslunnar, fór í annað og stærra 

hlutverk og gat eðlilega ekki veitt málefnum aldraðra sömu athygli og áður, né sinnt þeim af 

sama afli. Með nýrri ríkisstjórn náðist aukin samstaða um málið í ríkisstjórn, en þá gerist það 
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að kringumstæður hafa breyst með afgerandi hætti og pólitískt afl og forgangur flust yfir á 

önnur og fleiri verkefni.  

Þegar málefni fatlaðra höfðu flust til sveitarfélaga í upphafi árs 2011 hefði verið hægt 

að taka strax upp þráðinn við yfirfærslu á málefnun aldraðra, en það dróst til síðari hluta árs 

2011 sem er vísbending um að yfirfærslan var komin úr forgangi.  

Tekið var til við áframhaldandi stjórnkerfisbreytingar í síðari atrennu. Í þeirri fyrri hafði 

lögsaga málaflokksins verið flutt frá heilbrigðisráðuneyti til félagsmálaráðuneytis og ímynd 

málsins breyttist samhliða. Ríkisstjórnin hófst nú handa við að auka samþjöppun afls og 

auðvelda með því flutning á bæði heilbrigðisþætti og félagslegum þætti þjónustunnar til 

sveitarfélaga með því að koma fyrst báðum ráðuneytunum undir einn ráðherra, og sameina 

ráðuneytin síðan í eitt velferðarráðuneyti.  

Baumgartner og Jones benda á að hagsmuna- og þrýstihópar hafi helst þau áhrif að 

draga úr stórum og hraðvirkum breytingum á stefnu tiltekins máls. En um leið og dregur úr 

áhrifum tiltekins hagsmunahóps skapast tækifæri til stærri breytinga. Má segja að þetta eigi 

við um þau hagsmunasamtök sem virðast árið 2012/2013 hafa sett stjórnvöldum stólinn fyrir 

dyrnar með því að setja fram kröfu um ríkið taki yfir lífeyrisskuldbindingar áður en af yfir-

færslu verði. Framhjá þessu virðist ekki verða komist. 

Samráð við hagsmunaaðila í þessu máli virðist hafa farið fullseint af stað, því umræðan 

um lífeyrisskuldbindingarnar hafði verið í gangi frá 2007 milli fjármálaráðuneytis og SFV en 

leystist ekki fyrr en 2014. Samtakamáttur SFV til að beita sér kom í ljós í upphafi árs 2013 

þegar fjögur hjúkrunarheimili tóku sig til og neituðu að greiða viðbótarþátt lífeyrisgreiðslna 

fyrir starfsfólk sitt, beinlínis til að þrýsta á um lausn deilunnar. Það varð til þess að loks 

komst hreyfing á það mál og samið var um þau 2014 eins og kemur fram í eftirmálskafla 

atvikalýsingarinnar. 

Í seinni atrennunni voru sveitarfélögin farin að setja fram auknar kröfur. Í lok 

tímabilsins var nánast öll athyglin á því máli og orðið ljóst að frágangur þjónustusamninga 

við öldrunarheimili er einnig nauðsynleg forsenda fyrir flutningnum og bíður lausnar. Átök 

fjármálaráðuneytis og Samtaka fyrirtækja í velferðarþjónustu um lífeyrisskuldbindingar 

starfsfólks eru átök innan pólitíska straumsins, en milli ólikra skipulagsforma, ríkis (stigveldi) 

og hagsmunaaðila (smáskref). SFV beitir ágreininginum sem vopni, ekkert verði af flutningi 

nema þetta mál leysist áður. 

Önnur mál bíða á hliðarlínunni eftir að komast að. Þar á meðal eru kröfur sveitarfélaga 

um að niðurstaða endurmats á yfirfærslunni á málefnum fatlaðra liggi fyrir, og að hugmyndir 

allar séu skýrari um yfirfærsluna áður en þau samþykkja yfirtöku málefna aldraðra. Þar á 
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meðal um skýrari lagaramma, að fjármögnun öldrunarþjónustunnar liggi ljós fyrir, kröfu-

lýsingar á þjónustu séu ljósar og fleira. Jafnframt kalla sveitarfélög eftir að skýrara verði 

nákvæmlega hvaða verkefni standi til að flytja. 

Tengdar deilur sem einnig eru milli FJR og SFV og bíða á hliðarlínunni eftir að komast 

að, eru meðal annars stofnanasamningar, fjármögnun rekstursins og endurskoðun velferðar-

ráðuneytisins á kröfulýsingum um þjónustu á öldrunarheimilum. Viðbúið er að starfsfólk 

hjúkrunarheimila setji fram kröfur, meðal annars um úrbætur í öryggismálum og starfs-

aðstæðum, en imprað var nokkrum sinnum á því máli á fundum yfirfærslunefndar.  

Stefnubreyting í málefnum aldraðra fór inn á dagskrá ríkisstjórnar árið 2007 og með nokkrum 

hraða og afli var gengið í miklar breytingar, lögsaga var færð, valdheimildir auknar, ímyndar-

breytingar voru hafnar. Þessar æfingar dugðu ekki til, því í ljós kom að ekki var samstaða í 

ríkisstjórn um mikilvæg atriði sem er lagaleg skipting málaflokksins í tvö megin lögsagnar-

umdæmi, sem voru heilbrigðisráðuneyti og félagsmálaráðuneyti. Málið fór því fljótlega í 

dvala aftur og var þráðurinn ekki t ekinn upp aftur fyrr en tæpum þremur árum síðar.  

Þá hófst önnur atrenna að flutningi málefna aldraðra og stjórnkerfisbreytingar fóru í 

gang. Samstaða var meiri í það skiptið í ríkisstjórn, en þá komust hagsmunaaðilar að með 

sínar kröfur og athyglin beindist að lokum eingöngu að þeim ágreiningi sem var um lífeyris-

skuldbindingar starfsfólks. SFV fór í liðssöfnun með aðferð neikvæðrar athygli og fengu 

sveitarfélög með sér í kröfum um að lífeyrisskuldbindingamálið yrði leyst áður en málefni 

aldraðra flyttust til sveitarfélaga. Þar sem lausn virtist ekki í sjónmáli fór málið aftur í dvala í 

stefnusamfélaginu, en viðræður héldu áfram milli SFV og fjármálaráðuneytis og velferðar-

ráðuneytis og leystist árið 2014. Þá hafði yfirfærslunni hins vegar verið frestað til ársins 2016 

og hægt var á málinu svo það rann aftur inn í tímabil hægvirkra smáskrefabreytinga. 

Í samhengi skýringaramma Baumgartners og Jones beitti Jóhanna jákvæðri endurgjöf í 

ræðum og greinaskrifum, til að breyta ímynd málsins og til að rjúfa stefnueinokun. Hún benti 

meðal annars á nýja sýn, nýjar leiðir, þróun í málaflokki aldraðra og fleira jákvætt. En eins og 

komið var fram þá dugðu ekki úrræði hennar til gagnvart afli stefnueinokunarinnar. Lög-

sagnaraukningin, auknar valdheimildir og aðferð jákvæðrar athygli dugði ekki til.  

Schattschneider fullyrti að sá hafi ávallt undirtökin sem  ræður ímynd máls. Sú 

fullyrðing virðist hljóta staðfestingu í yfirfærslutilraunum því heilbrigðisgeirinn virðist 

stjórna ímynd málsins. Jóhanna reyndi að gera málefni aldraðra að félagslegu úrlausnarefni 

en tókst það ekki. Erfitt er þó að fullyrða þar um, þar eð hagsmunafélag fagfélaga eru jafnan 

meðal ósýnilegra þátttakenda. Fljótlega eftir að ný ríkisstjórn Framsóknarflokks og Sjálf-

stæðisflokks tók við völdum, var hafist handa að færa að nokkru til baka lögsagnarbreytingar 
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þær sem ríkisstjórn Jóhönnu Sigurðardóttur hafði komið á, með því að skipta málefnum 

velferðarráðuneytis að nýju í heilbrigðismál og félagsleg mál.  

Hluti af niðurstöðu málsins lítur út fyrir að skýrast af því hvernig stefnumótunin fór af 

stað. Þó að stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar hafi verið birt 2007 og ríkisstjórn hafi náð að nokkru 

samkomulagi um yfirfærslu málefna aldraðra til sveitarfélaga, reyndist þó vera einn 

óumsemjanlegur þáttur máls strax í upphafi, sem fólst í margumræddum lagaramma um mál-

efni aldraðra, sem skiptir þjónustunni í félagsþjónustu og heilbrigðisþjónustu og heilbrigðis-

ráðherra vildi ekki flytja heilbrigðisþjónustuþáttinn til sveitarfélaga. Um það atriði náðist ekki 

samstaða milli heilbrigðisráðherra og félagsmálaráðherra og á því strandaði. Þar liggur 

meginskýring á því að fyrri atrennan rann út í sandinn. Minna reyndi á þennan þátt í seinni 

atrennunni en þessi lagalegi vandi var enn óleystur þótt hann væri ekki í umræðunni og má 

því telja hann með líklegustu skýringu þess að yfirfærslan takist ekki og geti e.t.v. ekki tekist 

nema þarna verði breyting á.  

 

 

5.5 Samandregnar niðurstöður 

Málefni aldraðra hafa farið inn á og út af dagskrá stjórnmála tvisvar sinnum á tímabilinu sem 

rannsóknin tekur til og er vafa undirorpið hvort gluggi tækifæranna opnaðist í skilningi 

Kingdons fyrir stefnubreytingunni, því samstaða innan pólitíska straumsins náðist ekki, þó að 

tvisvar hafi hafist ferli skilgreiningar á úrlausnum og útfærslu stefnunnar. 

 

Ónóg samstaða milli aðila í pólitíska strauminum í fyrri atrennu og í stefnusamfélaginu í 

síðari atrennu kom í veg fyrir að skilgreining úrlausna og útfærslu tækist. Í síðari atrennu var 

ónóg samstaða milli ríkisstjórnar annars vegar og Samtaka fyrirtækja í velferðarþjónustu og 

sveitarfélaga hins vegar. 

 

Stefnueinokun til margra ára sem byggði á gagnkvæmu hæði fyrri ríkisstjórna og sérfræðinga 

í heilbrigðisþjónustu reyndist nægilega öflug til að koma í veg fyrir að stefnubreyting kæmist 

í gegn, þrátt fyrir að margs konar aðferðum hafi verið beitt til að raska einokuninni.  

 

Málið hefur greinanlega farið í hringrás athyglinnar eins og Downs talar um, inn og út af 

dagskrá stjórnmála og það hefur gengið eftir ferlið hefur einkennst af mismikilli athygli sem 

málið hlýtur. Lýsing Tuohys á gangverki stórfelldra breytinga á einnig nokkuð vel við 
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yfirfærsluferlið. Miklar breytingar nást á skömmum tíma en síðan tekur við hægfara breyti-

ngar þar sem brugðist er við þeim vandamálum sem komu upp. Síðan opnast nýr gluggi en 

fyrri úrlausnarefni eru enn óleyst, ásamt því að nýjar áskoranir hafa bæst við og gert málið 

síður fýsilegt í augum sveitarfélaga. Þær aðgerðir sem hafa verið gerðar, ásamt breytingum í 

kringumstæðum málsins og ytra umhverfi eru að breyta því umhverfi sem næst mun blasa við 

þegar málið kemst aftur á dagskrá stjórnmálanna.  

 

 

 

- - - - - - - - - - -  

 

Að endingu má líta til orða Machiavellis sem standa fremst í inngangi ritgerðarinnar og kinka 

lítillega kolli. Orð hans frá um 1550 eiga nokkuð vel við um rannsóknina. Hér er freistast til 

að setja fram lengri útgáfu af þessum frægu orðum Machiavellis, en lesendum sett í hendur að 

leggja frekar út af þeim.  
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6 Lokaorð  

Hér að framan hefur ferli stefnumótunar í málefnum aldraðra verið greint og kastljósinu sér-

staklega beint að dagskrársetningu og skilgreiningu á úrlausnum og útfærslu
41

 í þeim tilgangi 

að svara rannsóknarspurningum um einkenni og niðurstöðu ferlis um yfirfærslu á málefnum 

aldraðra frá ríki til sveitarfélaga.  

 

6.1 Breytingar á upphaflegri rannsóknaráætlun og rannsóknarsniði 

Þegar atvikalýsingin hafði nokkurn veginn komið í ljós af fyrirliggjandi gögnum var ljóst að 

hluta svaranna við rannsóknarspurningum væri að leita í aðdraganda stefnumótunarferlisins. 

Þá þegar hafði safnast mikið efni um þennan aðdraganda sem hluta af sögulegu yfirliti, en 

þegar þarna var komið sögu var hann færður inn í kaflann með atvikalýsingunni. Með þessari 

breytingu fékkst betri yfirsýn um dagskrársetningu málsins og kringumstæður þess.  

 Vegna tímaramma rannsóknarinnar, sem 30 eininga lokaverkefnis til MPA-gráðu, var 

horfið frá upprunalegri áætlun um að afla frumgagna með elítuviðtölum við lykilþátttakendur 

í stefnumótunarferlinu en í staðinn gripið til einfaldari leiðar að sama marki, sem fólst í að fá 

lykilþátttakendur í ferlinu til að lesa yfir nokkuð endanleg drög atvikalýsingarinnar og gera 

athugasemdir og benda á atriði sem hugsanlega mætti gera fyllri grein fyrir. Þessi aðferð er 

ekki fyllilega jafngild viðtölunum og í lok rannsóknar standa enn nokkrir þættir ferlisins út af 

borðinu sem hefði þurft að gera fyllri skil, eins og kemur fram í umræðukafla. Á hitt er þó að 

líta að það þjónar ekki tilgangi nemandarannsóknar að gera 100% grein fyrir ferlinu.  

 

6.2 Takmarkanir rannsóknar 

Takmarkanir tilviksrannsókna varða einna helst áreiðanleika þeirra, ekki er hægt að yfirfæra 

niðurstöður yfirfærsluferlisins á önnur sambærileg ferli. Til þess þarf samanburðarrannsóknir, 

en jafnvel þar felst vandi í því að finna nægilega sambærilegt tilvik í nægilega mörgum 

atriðum. Þetta vandamál á sérstaklega við um ferlisrannsóknir, þar sem tekin eru til greining-

ar flókin net og samspil þátta, atburða, aðgerða, þátttakenda, leikreglna og kringumstæðna og 

ólíklegt að eitt ferli líkist öðru nema að takmörkuðu leyti.  

                                                 
41

Tilgangurinn – Rannsóknarspurningin – Niðurstöður – Framlag – Takmarkanir, sjá NBB og SS 262-263  

SS frá 5. fundi: Lokaorðakafli skiptist efnislega í a) Hér var skoðað ... og b) hitt var ekki skoðað ... (t.d. að skoða 

áhrifin af því að flytja mál milli lögsagnarumdæma), enda ekki hluti af markmiðum rannsóknarinnar.  

LKS: tengja niðurstöður eða lokaorð við upphafleg markmið og orð Machiavellis 
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Einnig má telja til takmarkana rannsóknarinnar þann innbyggða þátt eigindlegra 

rannsókna sem felst í að niðurstöður eru að nokkru leyti byggðar á og háðar túlkun og innsæi 

rannsakandans. Nokkrar líkur eru því á því að sá hnjóður sé á niðurstöðum þessarar rann-

sóknar. Þessu blindskeri hefur þó verið reynt að stýra framhjá með því að leita staðfestingar á 

atvikalýsingu hjá lykilaðilum og jafnframt með því að bera undir sömu aðila ýmis atriði sem 

ályktað var um án nægilega traustra heimilda. Ýmis atriði eru þó þess eðlis að ekki er auðvelt 

að fá upplýsingar um þau öðruvísi en í viðtölum, þar á meðal má nefna aðkomu svonefndra 

ósýnilegra þátttakenda, sem skýrir sig nokkurn veginn sjálft. Í slíkum tilfellum er hætta á að 

of mikið hafi verið lesið í atvikalýsinguna. 

Þessu til viðbótar hefur öll vinnan við rannsóknina reynst rannsakandanum mikið lær-

dómsferli, því allt þrennt var henni nýmeti við upphaf rannsóknarinnar: framkvæmd rann-

sóknar með eigindlegri aðferð almennt og ferlisgreiningu sérstaklega, málefni aldraðra og 

opinber þjónusta við þá og opinber stefnumótun og stefnumótunarfræði almennt og afmark-

aðir hlutar stefnumótunarferlisins sérstaklega og kenningar um dagskrársetningu. Rannsóknin 

er því frumraun og má gera ráð fyrir að þess gæti í niðurstöðum.  

 

6.3 Framlag rannsóknar 

Með fyrirvara um framangreindar takmarkanir rannsóknarinnar má nefna það til ritgerðinni 

til tekna að í henni er að finna samantekt efnis sem getur gagnast frekari rannsóknum í þrenn-

um rannsóknarlegum skilningi. Fyrst er að nefna þá samantekt um stefnumótun og stjórn-

skipulag hjá hinu opinbera í málefnum aldraðra og þjónustu við þá, sem kemur fram í atvika-

lýsingunni. Í öðru lagi er umfjöllun um aðferðir ferlisgreiningar og hvernig beita má henni 

við greiningu á opinberri stefnugerð. Í þriðja lagi er í fræðakafla gagnlegt innlegg í umfjöllun 

um nýlegri kenningar á sviði dagskrársetningar og skilgreiningar úrlausna og útfærslu sem í 

hönd fer í kjölfar stefnumarkandi ákvörðunar stjórnvalda um nýja eða breytta stefnu.  

Loks er að nefna að niðurstöður rannsóknarinnar geta vonandi gagnast inn í víðara 

samhengi fræða og rannsókna um hvað einkenni opinbera stefnumótun á Íslandi, til sam-

ræmis við meginspurningu rannsóknarinnar.  

 

6.4 Frekari rannsóknir  

Brýnt er að mati höfundar að gera fleiri rannsóknir og greiningar á opinberum stefnum 

almennt og á sviði velferðarmála sérstaklega, þar sem ljóst er að þar hamlar flækjustig stjórn-
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kerfisins, óljós verkefnaskipting og áhrif hagsmunahópa því að markmiðum verði náð um 

hagkvæmni og sparnað í útgjöldum, um aukna skilvirkni og um bætta þjónustu við aldraða 

einstaklinga.  

Fengur væri að því að bera saman niðurstöður þessarar greiningar við önnur sambæri-

leg ferli til að auka gildi vísbendinga og þekkingar um stefnumótunarferli í opinberum stjórn-

málum og stjórnsýslu á Íslandi. Rannsóknir á málaflokkum er snúa að nærþjónustu almennt, 

og þjónustu við aldraða sérstaklega, er sem líttplægður akur í stjórnsýslulegu tilliti og væri 

akkur að fleiri rannsóknum um stefnugerð og stjórnskipulag, sérstaklega í ljósi þess að hópur 

aldraðra fer ört stækkandi og þá sérstaklega hópur þeirra sem þurfa mikillar og kostnaðar-

samrar þjónustu við.  

 

 

 

 

It must be considered that there is nothing more difficult to carry out, nor more 

doubtful of success, nor more dangerous to handle, than to initiate a new order of 

things. For the reformer has enemies in all those who profit by the old order, and 

only lukewarm defenders in all those who would profit by the new order, this 

lukewarmness arising partly from fear of their adversaries, who have the laws in 

their favour; and partly from the incredulity of mankind, who do not truly believe in 

anything new until they have had the actual experience of it.  

(Niccolò Machiavelli (1469-1527)42 
 

 

 

 

 

 

 

  

                                                 
42

 Machiavelli (1505/1950). The Prince and The Discourses, The Modern Library, Random House, Inc., bls. 21, 

kafli VI, sótt 4. júlí 2014 af www.design.caltech.edu/erik/Misc/Machiavelli.html.  
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