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Raunhaef skynsemi eda stefnufalm? Sam-
band pings og framkvaemdarvalds vid undir-
buning opinberrar stefnumaodtunar

Gunnar Helgi Kristinsson, préfessor i stjornmdlafraedi vid Haskéla islands

Utdrattur

Samkvamt kenningum um raunhzefa skynsemi er litid 4 skynsamlega stefnumot-
un og akvardanattku sem ferli af akvedinni tegund par sem hugad er ad dag-
skra, rannsékn og greiningu, og akvordun fullnaegir ligmarksskilyrdum. Pessu
sjonarhorni er hér beitt 4 undirbtning stefnumétunar i fjorum 16ndum, p.e. Ts-
landi og Skandinaviurikjunum premur. Ahugaverdur munur kemur { ljés. Hvad
dagskra stefnumotunarinnar vardar sker Island sig fra hinum 16ndunum 4 pann
hatt a0 sampeatting og forgangsrodun virdist { minna mali hlutverk rikisstjérnar
en { hinum rikjunum en falla meira { hlut einstakra radherra og pingsins. Proun og
greining stefnukosta virdist einnig 6markvissari 4 Islandi og rannsokn mala er ekki
i eins f6stum skordum. Forsendur opinberrar stefnumotunar eru pvi almennt ekki
eins ljésar eins og { hinum rikjunum. A dkvardanatokustiginu er mun algengara 4
Islandi en i hinum rikjunum ad vikid sé { veigamiklum atridum fra peim nidur-
st6oum sem stefnumotun 4 fyrri stigum hefur gefid tilefni til. Nidurstadan er ad
stefnumétun 4 Islandi fullnaegir mun sidur forendum kenningarinnar um raun-
heefa skynsemi en rikin { Skandinaviu.
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Bounded rationality or policy fumble? Parliament and ex-
ecutive in the preparation of public policy

Abstract

The theory of bounded rationality regards rational policy making as a process
which fulfils certain requirements with regard to agenda setting, fact finding
and analysis and decision making which fulfils minimum requirements. This
perspective is here applied to the preparatory stage of public policy in four states,
i.e. Iceland and the three Scandinavian states. An interesting pattern emerges.
With regard to agenda setting Iceland deviates from the other countries in that
coordination and the setting of priorities is less the responsibility of the cabinet
and more that of individual ministers and patliament. The development and
analysis of policy alternatives is also less systematic in Iceland as may be seen
among other things in a smaller volume of research. The premises on which
policy is based are therefore generally not as clear as in the other cases. At the
decision stage departures from the conclusions reached during the preparatory
phase are much more common in Iceland than in the other states. The main
conclusion is that policy making in Iceland deviates more from the premises of
the theory of bounded rationality than in Scandinavia.

Keywords: Bounded rationality, agenda, analysis, decision making, Iceland,
Scandinavia

Opinberri stefnumétun er oft Iyst af frediménnum sem fremur stjérnlausu ferli par sem
o6vissa og tilviljanir rada miklu. Petta er frabrugdid pvi hvernig algengast er ad peir sem
mzla fyrir stjérnarstefnu, til deemis stjérnarfrumvérpum, haga undirbuningi sinum. Peir
halda pvi fram ad kerfisbundin stefnumdrkun og vondud greiningarvinna ligei ad baki.
A milli pessara andstacdu sjonarhorna ma finna fredimenn sem halda fram varfarnum
sjonarmidum um moguleika skynseminnar { mannlegu samfélagi (t.d. Simon 1983).
Skynseminni, samkvaemt peim, eru vissulega mikil takmork sett, en an hennar er samt
htt vid ad vegferd stefnumétenda { halfrokkrinu 4 milli vanpekkingar og upplysingar
verdi a0 marklausu rafi sem ekkert leidir og engum drangri skilar.

Ahrifamestu rannséknir peirra hofunda sem leggja dherslu 4 fanyti skynseminnar i
opinberri stefnumoétun hafa verid framkvaemdar { Bandarikjum Nordur Ameriku, par
sem prepaskipt og brotakennd stjornsysla sambandstikisins myndar bagrunn nidur-
stadna. Medal pekktari rannsokna { pessari hefd ma telja athugun Selznick (2010) 4 stjorn
framkvaemda { Tennessee Valley (TVA), konnun Pressman og Wildavsky (1984) 4 inn-
leidingu axtlana um efnahagspréun (Economic Development Administration) og rann-
sokn Kingdon (1995) a stefnumétun alrikisins 1 heilbrigdis- og samgéngumalum. Tak-
markanir greiningar vid undirbuning stefnumoétunar voru utlistadar med ahrifmiklum
hatti af Lindblom (1980) sem taldi tilvist mannsins motast 60ru fremur af ,,smaum
heila, stérum vandamalum®. Margir fleiri hafa haldid pvi fram ad skynsemi og greining
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gegni takmdérkudu hlutverki i opinberri stefnumétun, peirra 4 medal Baumgartner og
Jones (1993) og Stone (1998).

Pad kann ad vera vafasdm adgerd ad smetta pennan hép mikilsvirtra fraedimanna {
einn skola falmkenndrar stefnumétunar pvi margt greinir pa ad. Sameiginlega ma engu
a0 siour merkja nokkud skyr skil milli peirra og héfunda sem telja skynsemi byggoa a
greiningu vera gagnlegt vidmid { opinberri stefnumétun jafnvel pétt oft séu veruleg van-
hold 4 a0 pvi sé fylgt i reynd. Hid ,,6lympiska® likan af skynsamlegri dkvardanatoku, sem
Simon (1983) nefnir svo, byggir 4 fjorum prepum:

1. Sa sem akvordun tekur greinir adsteedur med allsherjar mat 4 nytj-
um (e. utility) { huga.

2. Ttarleg skodun fer fram 4 6llum peim valkostum sem dkvardanataka
standa til boda.

3. Lagt er mat 4 hversu miklum nytjum hver kostur er liklegur til ad skila.

4. Su leid er valin sem hdamarkar vent nyt.

Fatt bendir til a0 petta sé raunhaf mynd af pvi hvernig akvardanataka gengur fyrir sig,
til pess eru kréfurnar sem gerdar eru til upplysinga og vitsmunalegrar getu allt of miklar.
Gegn pessari syn teflir Simon valkosti sem byggir 4 raunhafari syn 4 mannlegt atferli og
afmarkar 4 hverju prepi hvada vaentingar sé edlilegt a0 hafa um skynsemi. Pannig reynir
Simon a0 halda i kjarna skynsemishugmyndarinnar 4 formi sem hann kallar raunheefa
skynsemi (e. bounded rationality). T stad allsherjar mats 4 nytjum felur pad oft i sér ad
skoda tiltekin mal ut af fyrir sig eda med nokkra liklega valkosti { huga par sem dherslan
er 16g0 4 a0 greina likleg nytjaahrif peirra. Akvardanatakinn er medvitadur um takmark-
anir greiningarinnar og ad hann hefur takmarkadan tima til ad skoda vidfangsefnid.
Hann velur 4 endanum kost sem fullnagir lagmarksskilyrdum frekar en ad leita ut { hid
6endanlega ad hinum eina rétta himarkandi kosti.

Olikt “Slympiska” likaninu leggur Simon aherslu 4 a0 mannlegri skynsemi og nota-
¢ildi hennar vid opinbera stefnumétun séu veruleg takmork sett. Hann greinir sig hins
vegar fra h6fundum falmkenninga hvad pad vardar ad mismunandi adferdir vid akvard-
anatoku eru ekki lagdar ad jofnu. Peirri gagnryni ma nefnilega beina ad héfundum eins
og Lindblom og Kingdon ad peir hafi { raun litlar forsendur til ad leggja mat 4 gadi
stefnumétunar og dkvardana. Akvardanir verda til 1 tilviljanakenndu spili par sem mala-
midlanir, fjélmidlaathygli og politisk inngrip gegna meginhlutverki. Engin leid er ad syna
a0 ein nidurstada sé annarri betri. Simon reynir ad bjarga skynseminni frd hugmyndum
um ofurskynsemi stefnumétenda og skiptir { leidinni ut hugmyndinni um efnislega (e.
substantive) skynsemi fyrir ferlishugmynd um skynsemi. ,,Atferli samrymist ferlishug-
mynd um skynsemi® segir hann ,,pegar pad er afurd videigandi yfirvegunar® (Simon
1982, 88).

Hugmyndir Simon um raunhafa skynsemi hafa verid notadar bzdi til ad skyra
greinaskipta stjérnsyslu { storfyrirtekjum (t.d. Williamson 1975), mismunandi mann-
audshefdir { opinberri stjornsyslu (t.d. Silberman 1993) og per liggja ad ymsu leyti
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til grundvallar kenningum um gagnreynda nalgun { opinberri stefnumétun (evidence
based policy, sja t.d. Davies o.fl. 2000) . Pzr bj6da hins vegar upp 4 fjolpzttari notkun.
Ymsir hofundar hafa bent 4 ad kenningar um brotakennt stefnumétunarferli eigi betur
vid Bandarikin en sum Evrépuriki par sem midstyrdari stjérnsysla og pingradi skapar
forsendur fyrir heildstaedara ferli en a flestum svidum bandariska alrikisins (Page 2000,
209; Hill 2009, kafli 8). Ohad spurningunni i hvada mzli opinber stefnumétun sé
reynd skynsamleg fra einu tilviki til annars er spurningin hvort og { hvada meli 6lik riki
reyna a0 feta leid skynsamlegrar stefnumoétunar fraedilega gefandi vidfangsefni. Richar-
dson o.fl. (1982) benda 4 a0 hefdir Evrépurikja séu olikar vardandi mikilvega patti
stefnumotunarferlisins eins og dherslu 4 skynsemishyggju og samst6du. Medal peirra
rikja sem leggja hvad mesta dherslu 4 skynsemi, greiningu, samrdd og samst60u eru
6efad Nordurlondin (sja t.d. Gustavson 1982 og Olson 1982). Sjalfsskilningur sanska
kerfisins kemur dgxtlega fram { eftirfarandi lysingu senska Regeringskanshiet (2008) a
undirbiningi meirihattar akvardana:

Adur en slikar dkvardanir eru teknar getur rikisstjornin dkvedid ad
skipa hop til a0 rannsaka malid. Slik rannsékn — eda rannséknarnefnd
— parf a0 taka tillit til leidsagnar (vidmida) fra rikisstjérn. Vidomidin
taka til pess hvada mal 4 ad rannsaka, hvada vandamal 4 ad leysa og
hvenar rannsékninni 4 ad ljaka. Ad rannsékninni vinna sérfredingar
sem pekkja til vidfangsefnisins og, { sumum tilvikum, stjérnmalamenn.
A0 rannsékn lokinni er skyrslu skilad til pess radherra sem abyrgur er
og kallad eftir athugasemdum i samradsferli vid videigandi stjérnvold,
hagsmunasamtdk og almenning, Dessir adilar fa tekifaeri til ad gera
athugasemdir vid nidurstédur rannséknarinnar. Nidurstbdurnar eru
birtar { skyrsluréd senskra stjornvalda (SOU). A hverjum tima eru
um 150 rannsoéknir { gangi og nidurstddur peirra leggja grunninn ad
moérgum beirra tillagna (stjérnarfrumvarpa) sem rikisstjornin leggur
tyrir pingid (bls.14).

Af peim takmérkudu rannséknum sem til eru 4 stefnumétun 4 Islandi er astzda til ad
@tla a0 hinni almennu aherslu 4 rannsékn, greiningu og samst6du sem finna ma 4 Noro-
urléndunum sé ekki til ad dreifa hér. Fradilegar athuganir 4 undirbuningi stefnumét-
unar 4 Islandi eru til stadar 4 einstékum svidum eins og vardandi stjornsysluumbzetur,
atvinnustefnu og heilbrigdisstefnu. Nidurstédur peirra benda til ad falmkenningar veiti
gagnlega syn 4 einkenni stefnumétunarkerfisins, Pannig segir Omar H. Kristmundsson
(2003) um tilurd nyskipunar { rikisrekstri ad hun sé ,,audskyrd med pvi ad nota likan
John W. Kingdon af opinberri stefnumétun® (bls. 142). T rannsékn 4 atvinnustefnu 4
Islandi halda Gunnar Helgi Kristinsson o.fl. (1992) pvi fram ad medal moétunarpatta
hennar hafi verid ,,[u]lmsvifamiki0 rikisvald med veika innri uppbyggingu og émarkvissa
stefnumoétun® (129). Sigurbjorg Sigurgeirsdottir (2006) lysir stefnumotunarkerfi heil-
brigdismaéla 4 nfunda aratugnum pannig ad pad hafi ,,skort heildsteda stefnumétunar-
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dagskra® (240) og stjornkerfi heilbrigdismala eftir sameiningu sjukrahidsa er lyst sem
kerfi smaskrefabreytinga (259) { anda smaskrefakenningar Lindbloms. Undirbuningi {
anda raunhafrar skynsemi virdist hins vegar ad ymsu leyti dbotavant. Ad pessu er vikid
i skyrslu starfshops forsatisraduneytisins um vidbrogd vid skyrslu rannséknarnefndar
Alpingis (2010), en par segir medal annars:

Hér 4 landi eru mérk undirbunings stefnumétunar, politiskrar dkvard-
anatoku um val 4 milli 16ggjafarkosta og vinnu vid gerd lagafrumvarpa
oftafar 6ljés ... St mynd, sem dregin er upp af opinberri stefnumétun
i skyrslu rannsoknarnefndar Alpingis, bendir til pess ad hin politiska
forysta { landinu bui vid 6fullnegjandi adhald og ad stefnumotun a
mikilvagum svidum hafi annadhvort verid byggd a ofullnzgjandi
grundvelli eda verid misvisandi (bls. 37).

Hugmynd Simon um stefnumétun gerir rikari krofur til opinberrar stefnumotunar en
falmkenningar hvad prji meginstig opinberrar stefnumoétunar vardar.

I fyrsta lagi gerir hann rad fyrir a0 dagskra dkvardanatoku métist ekki jafn tilviljana-
kennt og gert er { kenningum um skipulagt stjornleysi (sbr. Kingdon 1995, sja einnig
Cohen, Marsh og Olson 1972). Ef pad er miklum tilviljunum hdd hvada mal komast
4 dagskra politiskrar akvardanatéku pydir pad ad geta rikisvaldsins til a0 greina og for-
gangsrada urlausnarefnum er litil. Jafnvel pott ekki sé raunhaft ad gera rad fyrir altekri
forgangsrédun rikisvaldsins 4 markmidum, i anda Slympiska likansins, krefst raunhaft
skynsemislikan pess a0 um sé ad rada einhverja kerfisbundna upplysinga6flun og mat
4 pvi hvada adstadur kalli 4 inngrip rikisvaldsins. I pingredistikjum er petta verkefni
a0 60ru jofnu einkum { héndum framkvamdarvaldsins og hluti af dbyrgd rikisstjérna.
EBf frumkvedi ad stefnumétun kemur fra mjoég ésamstedum adilum kann pad ad vera
merki um ad 6ljést sé hver beri abyrgd 4 a0 moéta forgangsr6d akvardanatokunnar eda
20 sd a0ili (framkvemdarvaldid) sem eigi ad sinna pvi verkefni sé illa { stakk buinn til ad
gera pad.

1 60ru lagi gerir hann rad fyrir ad préun stefnukosta motist ekki jafn handahéfskennt
og til ad mynda Lindblom (1980) gerir rad fyrir. Lindblom telur ad stefnumétendur
geri almennt tilraun til a® komast af med lagmarks breytingar 4 rikjandi stefnu { peirri
von ad audvelt reynist ad leidrétta peer 1 1jési reynslunnar. T stad greiningar 4 vanda og
peim markmidum sem honum tengjast kemur pannig einfdld akvardanatSkuregla um ad
lagmarka breytingar. Simon telur hins vegar ad forsendur stefnumétunar hvad vardar
badi gildin sem hun byggir 4 og pann stadreyndagrunn sem gengid er ut fra purfi ad vera
eins upplystar og mégulegt er. Mikilvaegur hluti af undirbiningi stefnumétunar gengur
pannig ut 4 ad proa stefnukosti og greina likleg ahrif peirra. Hér koma medal annars vid
s6gu kenningar um kostnad og dbata (Mishan 1988) og val 4 stefnutakjum (sbr. Salomon
2002). bott slik greining taki ekki 4 6llum afleidingum allra mégulegra lausna skapar hun
pekkingu 4 vandanum og er upplysandi, pegar lengra er komid { stefnumétunarferlinu,
um hvada forsendum stefnumotunin byggdi a.
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[ pridja lagi gerir Simon rad fyrir ad val 4 stefnukostum fullnegi lagmarksskilyrdum
(e. satisficing). Pad pyoir ad sa kostur verdur fyrir valinu sem a grundvelli greiningar-
innar 4 fyrri stigum malsins fullnzgir best peim lagmarksskilyroum sem stjérnvold gera
til stefnumoétunar. Petta pyoir ad gerd er krafa um lagmarks samremi milli greiningar
4 vandamali, mats a stefnuvalkostum og peirrar akvérdunar sem a endanum er tekin. i
»ruslatunnulikani® Marsh, Cohen og Olsons (1972) er ekki gengid ut fra ad pvi sé til ad
dreifa vid dkvardanatsku. Olikar nidurstédur dr mismunandi prepum stefnumétunar-
ferlisins eru pannig merki um ad ferlid sé { anda filmkenninga fremur en raunhefra
skynsemiskenninga.

Simon préadi ekki sérstaka kenningu um innleidingu stefnu (e. implementation) en
gera ma rad fyrir ad aherslur hans séu frekar { anda kenninga sem ganga ut fra inn-
leidingu ,,a0 ofan® frekar en ,,a0 nedan® (Hill og Hupe 2002). Ljost er engu ad sidur
af verkum hans ad hann gerir rdd fyrir ad stjornsyslan sé virkur patttakandi { opinberri
stefnumétun 4 Sllum stigum. T peirri afmérkudu rannsékn sem hér er unnin er hins
vegar innleidingarstigid ekki skodad.

Gogn og adferd
Opinber stefnumétun birtist med mjog fjolbreyttum hetti, allt frd einstokum yfirlys-
ingum radamanna, akvordunum um fjarveitingar og mannafla, reglum, nefndaskipunum
og urskurdum yfir { almenn stefnuplégg og 16ggjof. Séu gbgn sem ldata ad 16ggjof og
undirbuningi hennar skodud fast einungis takmérkud mynd af opinberri stefnumaétun.
Su Iysing a stefnumoétunarferlinu sem fram kemur { peim getur verid gloppétt auk pess
sem vandasamt er ad draga af peim alyktanir um framkvaemd og ahrif stefnumétunar-
innar. Petta er sennilega meginastedan fyrir pvi ad rannsoknir { opinberri stefnumétun
eru mjog oft tilviksrannséknir sem byggja 4 blondu adferda eins og lestri skjala, greinar-
gerda og opinberra gagna asamt vidtolum vid patttakendur. Styrkur slikra rannsékna
er dyptin en vandinn hid takmarkada alhafingargildi peirra. Ekkert er, strangt tiltekid,
hzgt a0 fullyrda ut fra nidurstédum rannsékna a opinberti stefnumétun a tilteknu svidi
atvinnumala um hvort stefnumétun 1 heilbrigdismalum i sama landi lati svipudum l6g-
malum eda ekki. Ekki heldur hvort stefnumétun 4 sama svidi atvinnumala { 68rum
rikjum sé henni lik. Um pad er deilt hvort svo sé (sja t.d. Richardson 1982; Wright 1988).
Til a0 utklja pa deilu parf samanburdarrannséknir. Vandinn er ad finna gégn sem eru
sambzrileg milli landa og varpa raunverulega ljési 4 pd patti opinberrar stefnumoétunar
sem til skodunar eru.

bratt fyrir takmarkanir peirra gagna sem verda til vid undirbuning I6ggjafar er, af
framangreindum astazdum, freistandi ad leggja pau til grundvallar rannsékn 4 opinberri
stefnumotun, sem getur ndd pvert a 6lik svid stefnumoétunar, yfir mismunandi timabil
og 6lik 16nd. Slik rannsékn kemur ekki { stadinn fyrir dypri eda itarlegri rannsoknir 4 ein-
stokum svidum en vinnur med peim. Hun bydur hins vegar upp 4 tilraunir til viotakari
samanburdar en tilviksrannséknir.

Gognin sem liggja rannsékninni til grundvallar eru adallega pau skjol og 6nnur gégn
sem verda til { addraganda lagasetningar og liggja henni 4 einn eda annan hatt til grund-
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vallar. Heimildagrunnurinn er pannig gagnagrunnur pingsins par sem finna ma gégn um
addraganda, undirbuining og afgreidslu laga.! I pessu verkefni er byggt 4 gagnagrunnum
Alpingis, danska Folketinget, norska Stortinget og senska Riksdagen. Télfradigbgn eru
sétt a vefi pinganna eda unnin Gr upplysingum sem par er ad finna.

Rikin fjogur sem hér eru til skodunar voru valin med pad fyrir augum ad bera opin-
bera stefnumétun 4 Islandi saman vid stefnumétun i Skandinaviu. Pott innbyrdis munur
sé a skandinavisku rikjunum premur, eins og vikid er ad hér fyrir nedan, mynda pau po
i alpj6dlegum sambanburdi skyr demi um pingradisriki med tiltSlulega sterk pj6dping,
sterka stjornmalaflokka, tiltélulega mikla aherslu 4 efnislega malsmedferd og viss ahrif
minnihlutans, einkum pegar minnihlutastjérnir eru vid vold (Damgaard 1990; Déring
1995; Arter 1999). bar takmo6rkudu rannséknir sem fyrir eru gefa astadu til ad xtla ad
stefnumétun 4 Tslandi sé  anda fumkenninga en ad rikari einkenna skynsemishyggju gati
i hinum rikjunum. Vantingar eru préfadar 4 premur stigum stefnumétunar. 1 fyrsta hluta
greinarinnar er skodad hvernig dagskra dkvardanatékunnar métast. I 6drum hluta er
farid yfir métun og greiningu stefnukosta. I pridja hluta er fjallad um akvordunina sjalfa
og samrami hennar vid fyrri stig akvardanatokunnar.

Hvad reedur dagskranni?

Dagskra politiskrar umraedu eda akvardanatdku getur moétast badi med formlegum og
oformlegum heetti. Oft endurspeglar hin vidburdi i samfélaginu eda umradu { fj6lmiolum,
en hinn formlegi vettvangur stefnumotunarinnar afmarkast vid stofnanir stjornkerfisins.
Gera ma rad fyrir a0 mikilvagir pattir opinberrar stefnumaétunar rikja birtist 4 einhverju
prepi dkvardanatokunnar { formi frumvarpa sem 16g0 eru fyrir ping. Pessi regla er ekki
undantekingalaus, pvi 4 sumum svidum (t.d. i millirfkjasamskiptum) og stjérnunarprepum
(t.d. a legri stjérnstigum) getur pessi tenging verid veik. St adferd ad skoda dagskra
dkvardanatoku 1 gegnum l6ggjafardagskra pingsins er pannig ekki gallalaus. Logmatisregl-
an kallar hins vegar ad 60ru j6fnu 4 adkomu l6ggjafarvaldsins { opinberri stefnumétun
sem styOur — 4 medan ekki eru skyrar visbendingar um annad — ad I6ggjafarferlio gefi
nokkra mynd af aherslum { opinberri stefnumétun (sja pé Mailand 2000).

[ flestum pingradisrikjum er dagskra lagasetningar ad miklu leyti i hondum fram-
kvamdarvaldsins. Skyringin 4 pvi er ad forysta peirra stjérnmalaflokka sem rada i
pinginu gegnir forystuhlutverki fyrir framkvamdarvaldid. Forysta framkvamdavaldsins
er pannig leidandi { stérfum pingsins, ad minnsta kosti par sem meirihlutastjornir sitja
20 voldum. Petta pyoir ad dagskra 16ggjafarstartsins er i flestum pessara rikja akvedin ad
verulegu leyti af rikisstjorn. Heimildir einstakra pingmanna til frumkvadis eda thlutunar
i l6ggijafarstarfid eru ad visu mismunandi ramar og geta tekid mismunandi form. Langt
er sidan ljost var ad pad veri ,,ekki lengur 4 feri einstakra pingmanna ad semja laga-
frumvorp um mikilvaeg mal“ eins og Benedikt Grondal (1981: 21) ordadi pad. Pannig er
petta { 6llum pingradistikjum og jafnvel { Bandarikjunum hefur hlutverk forsetans aukist
verulega, pratt fyrir formlega adgreiningu yfirstjornar framkvemdarvaldsins og pings-
ins. Forystuhlutverk framkvamdarvaldsins endurspeglar pa tra — eftir pvi sem vaxandi
kréfur eru um nyja lagasetningu — ad ,,bara framkvaemdarvaldid hafi 4 sinu faeri ad bua
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til forgangsr6d um pad { hvada 160 huga eigi ad nyrri 16ggjof (Loewenberg og Patterson,
1979: 549).

bratt fyrir grundvallardbyrgd framkvamdarvaldsins 4 lagasetningu { pingradistikjum er
hlutverk pess mismunandi mikid og ymsar adstedur geta ytt undir dagskrarahrif pingsins.
Pannig er algengt ad cinstakir pingmenn { fyrirgreidslukerfum reyni ad vekja 4 sér athygli
med pvi ad leggja fram tillsgur sem hafa mjog préngt efnissvid. A Ttalfu er mikill fj6ldi laga
og lagaikvaeda tengdur fyrirgreidsluhlutverki pingmanna (Golden, 2003). Oheft réttindi
pingmanna til 20 leggja fram frumvorp geta haft sému ahrif. A Tslandi leggja pingmenn
jatnan fram mikinn fj6lda frumvarpa 4 ari hverju, og hafa pannig viss ahrif 4 dagskra
pingsins, en ad visu feer litill hluti pessara frumvarpa afgreidslu ur nefnd.?

Stada framkvemdarvaldsins gagnvart pinginu getur einnig haft veruleg ahrif. {
Danmoérku, par sem minnihlutastjornir eru oftast vid vold, eykur pad ahrif pingsins
og einkum pingnefndanna ad stjérnin parf ad semja sig i gegnum pingid { stad pess
20 nota meirihlutann til ad framfylgja stefnu sinni. Vid pad dregur ur dagskrarvaldi
rikisstjorna en vald pingnefndanna eykst 4 moéti. Eftir sem adur er undirbuningur mala
i 6llum meginatridum 4 abyrgd framkvemdarvaldsins. T sumum tilvikum eru stjérnar-
frumvérp 4 Islandi einnig 16g0 fram { samremi vid pingsalyktanir.

Lagafrumvorp eru 16gd fram af pingménnum (pingmannafrumvorp), nefndum
pingsins (nefndafrumvorp) og radherrum (stjornarfrumvorp). Framlagning frumvarpa
var lengi { lausum skordum 4 Islandi sem greindi sig fra flestum 6drum pingraedistikjum
hvad vardar mikinn fjolda pingmannafrumvarpa. A sidari hluta tuttugustu aldar komst
meiri festa 2 undirbining peirra frumvarpa sem urdu ad l6gum.

Mynd 1. Hlutfall stjérnarfrumvarpa af I6gum sampykktum a Alpingi 1912-2012
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Athugasemd: Pau ping sem n4 yfir tv6 ar eru talin med fyrra arinu. Pau ar sem tv6 ping voru haldin gilda télur um pingin
samanl6go.
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Reikult hlutfall stjornarfrumvarpa fram eftir tuttugustu oldinni ber vitni um émarkviss
vinnubrégd vid undirbining lagasetningar 4 Islandi. A sjounda 4ratugnum virdist hafa
komist meiri festa 2 pennan undirbuning og framkvamdarvaldid frd peim tima { vaxandi
meli borid abyrgd 4 pvi ad mota dagskra lagasetningar. Petta helst { hendur vid aukna
fagmennsku framkvamdarvaldsins, p6tt um pad megi deila hversu fullnagjandi hun hafi
verid. Athygli vekur ad eftir hrunid minnkar hlutur stjornarfrumvarpa. Pott slik breyting
sé { samremi vid hugmyndir sem uppi voru i kjolfar hrunsins og birtust medal annars
i ymsum yfirlysingum fra peim tima (sja t.d. Pingmannanefnd um vidbrégd pingsins
vid skyrslu rannséknarnefndar Alpingis (2010)) er ekki liklegt ad hér sé um varanlega
breytingu ad rada. Slik breyting vari pa a0 minnsta kosti 4 skjon vid pa tilhneigingu
sem almennt geetir til ad efla vandada stefnumotun og fela framkvaemdarvaldinu megin-
abyrgd 4 pvi verki.

Bf skodadar eru tolur yfir sampykkt frumvorp 4 norrenu pingunum 2010-11 ma
engu a0 sidur draga pa alyktun ad dagskrarabyrgd islenskra rikisstjorna i 16ggjafarmal-
efnum sé ekki { eins f&stum skordum eins og 4 hinum Nordurléndunum.

Tafla 1. Raetur l6ggjafar 8 Nordurlondum: stjérnarfrumvoérp, nefndafrumvorp og
bingmannafrumvorp 2010-11 (%)

{sland Danmork Noregur Svibjod
Stjérnarfrumvérp 78,9 100,0 98,7 100,0
Nefndafrumvorp 11,3 0 1,3 0
pingmannafrumvorp 9,8 0 0 0
Samtals (N) 100,0 (133) 100,0 (205) 100,0 (75) 100,0 (127)

Tep 79% beirra frumvarpa sem urdu ad 16gum 4 Islandi féru  gegnum pad undirbin-
ingsferli sem til stadar er innan framkvemdarvaldsins samanborid vid nokkurn vegin 61
frumvorp 4 hinum Nordurléndunum. Um 11% voru undirbuin af pingnefndum en 10%
voru pingmannafrumvorp.

Porsteinn Magnusson (2011) bendir 4 ad athugun hans 4 pingnefndarfrumvérpun
syni ,,ad meginporri sampykktra nefndafrumvarpa hafi a pingradistimanum verid fluttur
a0 6sk radherra og ad sama skapi hafi meirihluti sampykkra pingmannafrumvarpa verio
fluttur af stjérnarlidoum® (bls. 3606). Pessu til studnings synir hann ad 71% sampykktra
nefndarfrumvarpa valin ar 1916-2006 hafi verid flutt ad 6sk radherra og 54% sampykktra
pingmannafrumvarpa valin ar 1930-2006 verid flutt af stjérnarlidum. T gégnunum sem
hann birtir ma hins vegar greina ad pessi hlutfoll hafa breyst { grundvallaratridum fra pvi
4 millistr{dsarunum. Pannig eru einungis 43% nefndarfrumvarpa fra 1970 flutt ad 6sk
radherra og 22% pingmannafrumvarpa, en pess ber p6 ad geta ad talsverdur hluti ping-
mannafrumvarpa er pverpolitiskur.

Jatnvel pott tekid sé mid af pvi ad nefndafrumvérp og pingmannafrumvorp séu ekki
sampykkt i andst6du vid rddherra vaknar s spurning hvers vegna pad er einungis a
Islandi sem pad form er vidhaft i nokkrum meli ad nefndir og pingmenn semji eda lati
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semja texta l6ggjafar. S¢ markmidid ad moéta skyr vinnubrégd eda ferli til a0 tryggja gadi
undirbuningsvinnunnar virdist [jést ad sa adili sem ber abyrgd 4 ferlinu og getur haldid
utan um forgangsrédina er rikisstjornin og adilar a hennar vegum.

Forsenda pess ad dagskrain proist med kerfisbundnum hetti { samremi vid hug-
myndir um raunhafa skynsemi er ad si dagskra sem rikisstjornir moéta proist { samraemi
vid einhverja almenna forgangsr6d frekar en ad hun skjotist tilviljanakennt upp ur pvi
sem Kingdon kallar ,,frum-stefnu-sipuna® (. primeval policy soup). T pingradistikjum
krefst pad pess almennt ad rikisstjornir finni sér starfshaetti sem dragi ar tilhneigingum
til a0 dagskrain motist tilviljanakennt. Grundvallarval rikisstjorna i pessu efni er 4 milli
sjalfstedra radherra og samhafdrar stefnumétunar. Ofgakennt demi um stjérnleysi {
rikisstjorn veeri ef radherrar faru med valdid sem peir piggja fra rikisstjorn algerlega
an nokkurs tillit til samstarfsadila sinna { rikisstjorn. Engin Iyoradiskenning og engin
empirisk kenning um hvernig rikisstjérnir starfa gerir, eftir pvi sem best er vitad, rad fyrir
a0 petta geti verid meginstarfsform rikisstjérna. Kenning Laver og Shepsle (1994) gerir
hins vegar rad fyrir ad samningar flokka vid myndun samsteypustjérna gangi adallega
ut 4 ad skipta malasvidum 4 milli flokkanna pannig ad sa flokkur sem hlytur radherra-
embaetti fai um leid umradarétt yfir stefnumoétun og stjornsyslu 4 vidkomandi svioi.
[ pessu felst visir a0 hugmynd um forgagnsrédun rikisstjérna, en vandinn er, eins og
margir héfundar hafa bent 4, ad kenningin er of cinfold. Rikisstjornir haga innra starfi
sinu med mismunandi hetti (sbr. t.d. Dunleavy og Bastow 2001, Thies 2001 og Warwick
og Druckman 2001). Greina ma a milli 160réttra og laréttra stjornunarforma { rikisstjorn.
Loarétt stjornunarform visa til stigveldis 1 rikisstjorn, einkum pess hversu miklu hlut-
verki forsxtisri®herrann gegnir vid ad hafa umsjon med stérfum annarra radherra. La-
rétt stjornunarfrom visa til pess hve miklu hlutverki stjérnarheildin, { sameiningu, gegnir.
Laréttar stjornunaradferdir geta byggt 4 stjornarsattmalum, sameiginlegri akvardanatdku
rikisstjorn og 60rum adferdum sem byggja 4 thlutun og eftirliti jafnsettra adila (flokka
eda radherra) 1 rikisstjorn. Indridason og Kristinsson (2013) halda pvi fram ad stigveldi
i rikisstjorn sé oflugasta adferdin vid ad hrinda sameiginlegri stefnu samsteypustjorna
i framkvaemd og hindra stefnurek fyrir tilstilli einstakra radherra eda flokka. Ef rikis-
stjornir eiga pess af einhverjum astedum ekki kost ad beita stigveldi er liklegt ad pzr
efli i stadinn larétt stjérnunarform, eins og notkun stjérnarsattmala. I samremi vid petta
er neikvaett samband 4 milli stigveldis i rikisstjorn og lengdar stjérnarsattmala i peim
Evrépurikjum sem gbgn eru til um. Lengd stjornarsattmala er meld { ordafjélda en vold
forsxtisradherra 4 mati sérfraedinga 4 kvarda par sem melir hlutfallsleg fravik fra voldum
medalradherra (sem fer gildid 1.0).

Af peim fjérum rikjum sem athyglin hér beinist sérstaklega ad er stigveldi { rikis-
stjorn mest { Danmérku en minnst { Noregi. Hins vegar eru stjérnarsattmalar lengstir
i Noregi. St adferd sem hér er vidohofd til ad meta larétta stjornun { rikisstjorn (p.e.
lengd stjornarsattmala) vanmetur tvimaelalaust umfang slikra stjérnarhatta i Svipjoo par
sem rikisstjérn fundar 4 hverjum degi og getur almennt ekki tekid bindandi akvardanir
nema i sameiningu. Athyglisvert er ad Island er pad riki sem stendur nast SV-horni
myndarinnar, sem talka ma svo a0 par sé minnst taumhald 4 radherrum af peim rikjum
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Mynd 1. Lédrétt og larétt stjérnun samsteypustjérna i 10 Evrépurikjum
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Heimild: Gégn birt { Indridason og Kristinsson 2013, 832.

sem til skodunar eru. Peir eru hvorki bundnir af sterkum forszetisradherra né ftarlegum
stjornarsattmala. 1 skyrslu nefndar um endurskodun laga um Stjérnarrad islands (2010)
kemur fram ad umreda um frumvorp 1 rikisstjorn sé oft takmorkud vegna pess hversu
frumvorp eru oft 16gd fyrir rikisstjérnarfundi a Islandi med litlum fyrirvara, jafnvel bara
sama morgun og pau ciga ad redast. Dagskra rikisstjornarfunda parf — samkvaemt reglum
um rikisstjérnarfundi — ekki ad senda ut fyrr en kl. 16.00 daginn fyrir fund (Reglur um
starfshaetti rikisstjorna 2013). A hinum Nordurlondunum er sa timi sem radherrar fa til
20 skoda mal almennt mun lengri.

Likleg afleiding af einleik raduneytanna vid undirbining 16ggjafar er mikil greina-
skipting 16ggjafarstarfsins par sem samhafingu og samramingu skortir. Vegna smadar
margra {slenskra raduneyta skapar petta einnig heettu 4 a0 hagsmunaadilar séu fyrirferd-
armikilir vid métun 16ggjafar. T skyrslu nefndar um endurskodun stjérnarradslaganna er
bent 4 a0 aukin formfesta i stjornsyslu hafi { vissum meali bitnad a frumkvaedishlutverki
raduneytanna vid stefnumoétun:

Aukid vinnualag innan raduneytanna vid urlausn og afgreidslu mala i
samrami vid reglur stjérnsyslu- og upplysingalaga, afgreidslu einstak-
lingsmadla og fyrirspurna fra Alpingi, asamt fullgildingu alpj6d-legra
sampykkta og samninga, virdist pannig hafa dregid ur mdguleikum
raduneytanna til ad sinna 6drum verkefnum 4 verksvioi peirra, t.d.
stefnumétun, eftirfylgni med akvérdunum, leidségn og eftir-liti med
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undirstofnunum. Pvi minni sem raduneytin eru pvi minna svigram
hafa pau til a0 taka 4 sig sterri stefnumotandi verkefni til vidbotar
pessum légbundnu afgreidslu- og urskurdarverkefnum. Moérgum
starfsménnum raduneyta finnst sem miklir kraftar fari { ad bregdast
vid vandamdlum og hvers kyns uppakomum. ...Starfsmenn raduneyt-
anna kalla naer undantekningarlaust eftir skyrari pélitiskri leidsogn og
forgangsrédun verkefna en nd er raunin, markvissari stefnu og fjélgun
sérfredinga svo efla megi fagbekkingu og greiningarhaefni raduneyt-
anna 4 malefnasvidum peirra (Nefnd um stjérnarradslég 2010, 62).

Undirbuningur, greining og samrad

Undirbaningur og rékstudningur stefnumoétunar er mismunandi Gtferdur fra einu riki
til annars. Almennt m4 segja ad ferlid sé mjog umfangsmikid { Svipj6d en vidaminnst
4 Islandi af peim 16ndum sem hér eru til skodunar. Undirbuningur 16ggjatar 1 Svipj6d
fer fram med tvennum hetti. Onnur leidin felst 1 skipun nefndar til ad rannsaka for-
sendur nyrrar 16ggjafar og skyrsla hennar er sidan gefin at { ritr60 stjérnvalda, Szatens
Offentliga Utredningar (SOU). Hin leidin felst { skipan vinnuhéps innan raduneytanna sem
gegnir hlidstedu hlutverki og skyrsla hans er gefin at i ritr6dinni Departementserien. Ad
medaltali eru gefnar at résklega 100 SOU skyrslur 4 ari og 60 a4 ari { Departementserien.
Hinar fyrrnefndu eru oftast {tarlegri, nokkur hundrud bladsidur ad lengd, og ad peim
kemur fj6lbreyttur hépur sérfredinga og { sumum tilvikum stjornmalamanna. Skyrslur {
Departementserien geta verid fra nokkrum tugum bladsidna upp { nokkur hundrud. Norsk
hlidsteeda SOU ritradarinnar er Norges offentlige ntredninger NOU) en nidurstédur slikra
skyrslna endurspeglast i Melding #il Stortinget (adur Stortingsmelding) fra rikisstjorn til pings
par sem stefna er reifud. A0 medaltali eru gefnar ut teplega 30 NOU skyrslur 4 ari. Hina
donsku hlidstedu pessara skyrslna er ad finna { Statens betwnkninger. A0 medaltali hafa
komid ut 24 skyrslur 4 ari { ritr60inni fra pvi hin héf géngu sina 1951.

Ekkert hlidstaett verklag er t{okad 4 Islandi vid) undirbuining stefnumaétunar. Stundum
eru samt skipadar nefndir til undirbinings stefnumétun 4 Islandi en pad er pé mun
fatidara en 4 hinum Nordurléndunum og slik nefndaskipan ekki { jaftn fostum skord-
um. Helsta heimildin um pann undirbining sem fram fer adur en stjérnarfrumvarp er
samio er ad 60ru jofnu athugasemdirnar sem fylgja frumvarpi { upphaflegri atgafu. bPad
er pvi ahugavert ad skoda hversu itarlegar par eru samanborid vid greinargerdir sem
fylgja lagafrumvérpum 4 hinum Nordurléndunum. T t6flu 3 er borinn saman ordafjsldi
greinargerda { rikjunum fjérum, { fyrsta lagi { hinum almenna hlut peirra, { 6dru lagi um
cinstakar greinar og { pridja lagi greinargerdunum { heild.

Mikill munur er 4 slandi og hinum rikjunum hvad pad vardar hversu itarlegur r6k-
studningur fylgir frumvérpum til laga. ftarlegastur er rékstudningurinn { Noregi par sem
samanlagdur ordafjoldi greinargerda er naerri 41 pis. ord en 4 Islandi er ordafjéldinn ad
medaltali innan vid fimm pusund ord.

Meginhluti pess samrads sem haft er vid undirbuning lagasetningar vid hagsmuna-
adila af ymsu tagi fer 4 hinum Nordurléndunum fram adur en frumvarp kemur inn {
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Tafla 2. Medal ordafjoldi greinargerda med frumvorpum sem urdu ad [6gum 2010-11

Almennur hluti Einstakar greinar Samtals
[sland 1786 3086 4872
Danmork 5354 4784 10139
Noregur 20229 1957 40927
Svibjod 16936 7352 27294

pingid (sja t.d. Christensen o.fl. 2005) eda a innleidingarstiginu. Pétt nokkud hafi verid
reett um endalok ny-korporatismans sem adferd vid undirbuning stefnumétunar bendir
margt til 20 hann gegni ennpa veigamiklu hlutverki vid undirbining stefnumaétunar, pott
pad sé breytilegt fra einu tilviki til annsar (Mailand 2006). Samrad framvamdarvaldsins
vid hagsmunaadila getur, ef minnihlutastjornir eru vid vold, skapad pvi sterkari st6ou
gagnvart pinginu og greitt fyrir framgangi mala 4 dkvardanatokustiginu (Pallesen 2000).
Ttarlegar rannsoknir 4 samstarfi islenska framkveemdarvaldsins vid hagsmunaadila skort-
ir. Pekkt eru einstok daemi, svo sem 4 svidi atvinnumala, um naid samstarf riduneyta og
hagsmunasamtaka (sj til demis Gunnar Helga Kristinsson o.fl. 1992). Heildarsamrad
adila 4 vinnumarkadi hefur verid veikara og sveiflukenndara en 4 hinum Nordurlénd-
unum en 4 einstékum svidum stefnumétunar, svo sem { heilbrigdismalum og mélefnum
cinstakra atvinnugreina, hefur pad { sumum tilvikum verid ndid (Gunnar Helgi Krist-
insson 1999). T undirbuningsfasa stefnumétunar virdist petta samrad b6 vera med mjog
oformlegum haetti. Ekki eru til gégn sem lysa umfangi samrads 4 raduneytisstiginu {
6llum rikjunum fiérum. Frumvarpsgogn gera mogulegt a0 bera saman samrad 4 Islandi
og i Noregi 4 raduneytisstiginu, pott hafa beri fyrirvara um hversu mikid hagt er ad
alykta af peim.

Tafla 3. Hversu marga adila var ad medaltali haft samrdd vid & rdduneytisstiginu i
undirblningi frumvarpa sem urdu ad 16gum 2010-11 i Noregi og Islandi

Noregur island
pingnefndir: 5,11
Pélitiskir adilar: ,01 0,01
Raduneyti 8,15 0,28
Rikisstofnanir: 9,72 0,10
Laegri stjornsyslustig: 10,12 0,03
Fagadilar: 5,53 0,06
Hagsmunaadilar: 16,25 0,21
Rannsdknir og visindi: 3,61
Atvinnulif: 5,53
Félagasamtok: 1,97

Athugasemd: Taflan tekur til innsendra erinda.
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Umfangsmikid samrad fer fram vid undirbuning frumvarpa a raduneytisstiginu i Noregi
en umfang sliks samrads 4 Islandi er samkvamt pessum gdgnum litid (sja einnig Gunnar
Helga Kristinsson 2004). Pétt hagsmunaadilum bjédist ad senda inn erindi til ping-
nefnda 4 Islandi kemur pad inn 4 timapunkti par sem undirbtningi stefnumétunar 4 i
raun réttri ad vera lokid ein og nanar er vikid ad hér fyrir nedan.

Ymislegt hefur verid gert 4 Islandi til ad styrkja hinn taknilega undirbuning lagasetn-
ingar eins og vikid er ad hér fyrir nedan. Pegar skodud eru frumvérp sem urdu ad l16gum
4 norrenu pingunum 2010-2011 kemur samt 1 1jés ad islensku raduneytin gegna minna
hlutverki vid skrif 4 endanlegum lagatexta en raduneyti hinna rikjanna.

Tafla 4. Hverjir skrifa lagatexta 4 Nordurléndunum? Frumvorp sem urdu a logum
2010-2011 (%)

fsland Danmork Noregur Svibjod
Raduneyti 61 100 100 100
Samstarfsnefnd embaettismanna 8
Adrir samstarfshdpar 4 vegum raduneyta 10
pingmenn eda adilar 4 vegum pings 21
Samtals 100 100 100 100

Mun meiri breytileiki rikir 4 Islandi en hinum Nordurléndunum samkvemt pessum
gbgnum vardandi hvada adilar ganga fra texta lagafrumvarpa. Texti frumvarpa er { 6llum
tilvikum unninn { vidkomandi fagraduneytum 4 hinum Nordurléndunum, en 4 Islandi
eru adeins 61% frumvarpa beinlinis samin par. Hlutur pingmanna, starfsmanna eda adila
4 vegum bingsins er talsverdur en starfshopar af ymsu tagi gegna einnig téluverdu hlut-
verki.

Akvardanastigid: Framkveemdarvald maetir pinginu

Almennt eru norraenu pingin talin til frekar dhrifamikilla pinga, a0 minnsta kosti midad
vid pingredistiki, einkum hid danska, par sem minnihlutastjornir eru tidari en annars
stadar. Flest bendir hins vegar til ad Alpingi gegni mun virkara 16ggjafarhlutverki en ping
hinna Nordurlandanna. Pad birtist { pvi ad nefndir pingsins eiga oftar frumkvedi ad
lagasetningu, gegna staerra hlutverki i samradi vid hagsmunaadila og breyta { rikari meli
stjiornarfrumvorpum en demi eru um 4 hinum Nordurlondunum. T skyrslu nefndar um
endurskodun laga um Stjérnarrad Islands (2010) er auk pess bent 4 ad radherrar bi vid
talsvert adhald af eigin pingflokki:

Su venja hefur skapast hér 4 landi ad stjérnarfrumvorp eru borin undir
pingtlokka stjérnarflokkanna adur en pau eru 16g0 fyrir pingid. ba
hafa pau ad 60ru j6fnu pegar verid redd { rikisstjorn og sampykkt
par. Af vidtolum vid radherra ma rada ad peir telji sig bua vid talsvert
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adhald fra eigin pingflokki. Radherrar eru jafnvel gerdir afturreka med
mal. Sjaldgaeft er ad rddherrar fundi med pinghdpi samstarfstlokksins
og af viotélum ma xtla ad ekki sé¢ um ad reda sterkt adhald ping-
flokka med radherrum samstarfsflokka (44).
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AQ framan hefur verid gerd grein fyrir frumkvadi pingnefnda ad 16ggjof. Nefndir Al-
pingis gegna einnig talsverdu hlutverki vid samrad um lagasetningu vid hagsmunaadila

og umsagnaradila af ymsu tagi, innan og utan opinbera geirans. Petta birtist medal annars

i miklum fjélda gesta 4 pingnefndarfundum og innsendra erinda um l6ggjafarmalefni. A
timabilinu 2001-2013 var ad medaltali fjallad um hvert frumvarp sem hlaut sampykki 4
4,01 fundi og a0 medaltali macttu 27 gestir a fundi um hvert frumvarp. Innsend erindi 4
pinginu 2010-2011 voru ad medaltali rosklega 37 { hverju mali og skiptust svo:

Tafla 5. Medalfjoldi innsendra erinda til pingnefnda & islandi

island
pingnefndir: 0,18
Pélitiskir adilar: 0,01
Raduneyti 0,41
Rikisstofnanir: 7,09
Laegri stjornsyslustig: 9,63
Fagadilar: 2,30
Hagsmunaadilar: 11,06
Rannsdknir og visindi: 1,27
Atvinnulif: 4,61
Félagasamtok: 0,86

Detta birtist b6 ekki i pvi ad nefndaralit 4 Islandi séu almennt itarlegri en 4 hinum Nordur-
l6ndunum. Midad vid ordafjolda eru pau itarlegti en hin dénsku, en styttri en nefndaralit

i Noregi og Svipj60.

Tafla 6. Medal ordafjoldi nefndardlita & pingum Nordurlandanna 2010-2011

Riki Medal ordafjoldi Fjoldi Stadalfravik
{sland 1498 133 2320
Danmork 1137 205 1247
Noregur 4197 75 7232
Svipj6d 3795 127 4841
Samtals 2276 540 4033
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Ttarleg uttekt pingnefnda samraemist vel pvi hlutverki peirra ad veita framkvamdarvald-
inu adhald. Ef frumvérp eru vandlega unnin af héalfu framkvaemdarvaldsins wtti hins
vegar sjaldan ad purfa ad koma til pess ad pingnefndir geri breytingar a efnisatridum eda
texta peirra. Miklum inngripum pingnefnda fylgir st hztta ad forsendur peirrar stefnu-
motunar sem birtist { lagatexta verdi 6ljés. Pingnefndir hafa almennt ekki forsendur til
sjalfsteedrar rannsoknar mala, sérstaklega ekki ef um er ad raeda flokin eda taknileg vid-
fangsefni. Ef pingnefndir tidka pad i miklum mzli ad breyta frumvérpum skapar pad
tvenns konar hattu. Annars vegar er hatta 4 ad inn komi vanhugsadar breytingar sem
ekki hafa hlotid vidhlitandi athugun 4 fyrri stigum mals. Betri forsendur framkvemdar-
valdsins til a0 undirbua 16ggj6f birtast medal annars { ad pvi er almennt falid ad fast vid
floknati atridi 16ggjafar og stjiornarfrumvorp eru ad medaltali 3.5 / 4.1 sinnum lengti en
pau sem samin eru af pingnefndum eda pingménnum.

Tafla 7. Ordafjoldi frumvarpa 2010-11

Flutningur Medalfjoldi orda Fjoldi frumvarpa Stadalfravik
Radherra 2149 105 4139
pingnefnd 350 15 388
bingmenn 410 13 1102
Samtals 1776 133 3761

Rikisstjornir hafa i vaxandi meli reynt ad vanda til undirbunings 16ggjafar a Islandi,
medal annars med reglubundnu mati 4 fjarhagsahrifum frumvarpa, atgafu leidbeiningar-
rits um undirbuning og fragang frumvarpa (Handbok 2007), stofnun skrifstofu l6g-
gjafarmalefna { Forsatisriduneytinu og almennt aukinni véktun stefnumoétunarhlutverks
stjornarradsins. Hins vegar er hetta 4 ad forsendur stefnumétunar verdi 6ljésari en ella
og a0 { peim gégnum sem fylgja 16ggjof sé par af leidandi ad finna 6ljésari leidbeiningar
um talkun stefnunnar fyrir starfsfolk i opinberti stjérnsyslu og domstoéla. Mikil inngrip
pingnefnda eru hér talkud sem Ovissupattur { opinberri stefnumaétun sem dregur dr for-
sendum stjornkerfisins til 20 vinna { anda raunhzfrar skynsemi.

Spurningin er hvernig meta eigi umfang breytinga. Martin og Vanberg (2005) meta
umfang breytinga { medférum pings sem summu allra malsgreina sem breytt er eda eytt.
Pedrazzani og Zucchini (2013) benda hins vegar 4 a0 mat sem byggir 4 greinum eda
malsgreinum sé viokvaemt fyrir sérkennum pingskapa { hverju landi fyrir sig og hefdum 1
framsetningu 16ggjafar. Peir telja pvi edlilegt ad byggja matid 4 fjolda orda sem er breytt
(bxtt vid, eytt eda breytt) (bls. 699). Su adferd sem hér er notud er i meginatridum i
samrami vid petta sjonarmid. Skodad er hve mikid lagatexti breytist fra pvi frumvarp
er lagt fram til endanlegs lagatexta. Tulka ma breytingastudul frumvarpa sem mat 4 um-
fangi breytinga sem verda { pinginu.?
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Tafla8.Breytingaratextafrumvarpaimedforum pings: Sampykktstjéornarfrumvorp
2010-11

Riki Medalbreyting Fjoldi Stadalfravik
sland ,196 133 ,268
Danmork ,055 205 ,064
Noregur ,019 74 ,030

Athugasemd: Ekki var hagt ad framkvama hlidsteeda greiningu fyrir Svipj6d vegna pess hvernig frumvorp eru fram sett.

Frumvérp 4 Islandi breytast ad medaltali um tap 20% { medférum pingsins, samanborid
vid ram 5% { Danmérku og 2% i Noregi. Ekkert samband er 4 milli ordafjolda frum-
varpa og breytingastudulsins pannig ad jafn miklar likur eru 4 ad stutt frumvérp og
long verdi fyrir miklum breytingum { pinginu. I sumum tilvikum hefur Alpingi, sam-
kvaemt pessari malingu, endurskrifad ad verulegu leyti stor lagafrumvorp, jafnvel yfir
90% peirra. Slik inngrip pingsins { stjornarfrumvorp eiga sé engar hlidsteedur 4 hinum
Nordurléndunum.

Nidurstédur

1 pessari grein hafa gogn um undirbtning 16ggjafar verid greind med pad fyrir augum ad
draga alyktanir um ahrif raunhefrar skynsemi, { skilningi Simon, a opinbera stefnmétun.
brja stig stefnumotunar voru skodud sérstaklega, p.e. métun dagskrar, proun stefnu-
kosta og akvardanastigid. Gognin eru takmdérkud vid skjol sem tilheyra hinni pinglegu
medferd lagafrumvarpa og af peim er ekki hegt ad draga alyktanir um annad en pad sem
Iytur ad hinu formlega undirbuningsferli. Vitad er ad adur en til pess kemur hafa badi
fj6lmidlar, hagsmunasamtok og stjornmalaflokkar oft haft dhrif 4 métun dagskrar sem
ekki endurspeglast nema ad takmérkudu leyti { pessum gégnum.

Ahugaveréur mismunur kemur { [j6s um undirbuning stefnumétunar 4 Islandi, ann-
ars vegar og Skandinaviurfkjunum premur. Hvad dagskrd stefnumétunarinnar vardar
sker Tsland sig frd hinum l6ndunum baedi vid pa dagskrirmétun sem fer fram innan
stjornarradsins og 4 pinginu. Innan stjérnarrddsins virdist minna haldid utan um dag-
skrarvinnuna en 4 hinum Nordurléndunum og frumkvadi { meira meli vera { héndum
einstakra radherra. I pinginu sker Island sig frd hinum rikjunum hvad vardar abyrgd
framkvemdarvaldsins 4 dagskra l6ggjafarstarfsins, sem er Sljdsari 4 Islandi en { hinum
rikjunum, einkum samanborid vid Noreg og Svipj6o.

Préun og greining stefnukosta virdist einnig mun émarkvissari 4 Islandi. Pad birtist {
pvi a0 rannsékn mala er ekki { eins fostum skordum og ekki eins vidamikil. Samrad vid
hagsmunaadila og adra sem mal vardar er heldur ekki eins umfangsmikid 4 pessu stigi
stefnumétunarinnar. Skyr munur er einnig 4 Islandi og hinum rikjunum hvad greinar-
gerdir eda athugasemdir med frumvorpum vardar. Peer eru mun minna Gtferdar 4 Is-
landi.
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A dkvardanatokustiginu er mun algengara 4 Islandi en { hinum rikjunum ad vikid sé i
veigamiklum atridum fra peim nidurstédum sem stefnumaotun a fyrei stigum hefur gefid
tilefni til. Nefndastigio 4 Alpingi virdist vera vettvangur mun meiri endurskodunar en {
Skandinaviu og breytinga a peim nidurst6dum sem undirbuningur 4 fyrri stigum hefur
getid af sér. Petta er { andst6du vid pad meginsjénarmid sem rikir { hinum rikjunum ad
utfaersla a flokinni og teeknilega vandasamri stefnumotun sé almennt ekki 4 feri ping-
nefnda. A Tslandi verda um 20% breytingar 4 frumvérpum { medférum pingsins eda
fijérum sinnum meiri breytingar en { Danmérku og tiu sinnum meiri en { Noregi.

Vid nidurstédur rannsdknarinnar er rétt ad hafa nokkra fyrirvara. Gégn rannséknar-
innar na einungis til eins pings (2010-11) i hverju landi og ljést er ad nokkud sérstakar
adstedur riktu { islenskum stjornmalum a peim tima. bvi er porf frekari rannsékna sem
na yfir lengra timabil. Strangt til tekid er auk pess eckki hagt ad fullyrda 4 grundvelli
peirra gagna sem hér eru skodud ad gadi opinberrar stefnumétunar séu minni 4 Islandi
en { hinum rikjunum, pétt nidurstédurnar séu visbending um ad svo sé. Nidurstédurnar
Iysa ferli frekar en utkomu. Jafnvel pott kenningum um ad tiltekin tegund af ferli sé likleg
til a0 auka skynsemispatt akvardana sé hins vegar teki® med fyrirvara virdist Ohactt ad
fullyrda ad naudsynleg forsenda skynsamlegrar stefnumoétunar sé kerfismundin skimun,
vondud skodun og samkvem dkvardanataka. Islenska kerfid uppfyllir pessi skilyrdi i
minna meli en hin prju.

Nidurstodurnar kalla 4 frekari rannsoknir, baedi 4 undirbtningi stefnumétunar 4 Is-
landi og hversu vel akvardanir reynast i framkvamd. Slikar rannséknir geta beinst ad
nokkrum pattum. 1 fyrsta lagi er porf 4 fyllri rannsékn 4 adkomu hagsmunaadila ad
opinberti stefnumétun, einkum 4 rdduneytisstiginu. Pau gégn sem hingad til hafa verid
skodud um pad efni 4 {slandi eru brotakennd og 6fullkomin. T 6dru lagi er porf 4 ad
skoda nanar hvad einkennir pau mal sem pingid hefur virkasta adkomu ad og skoda {
pvi ljési hvada ségu pau segja um tengsl pings og framkvaemdarvalds 4 Islandi. T pridja
lagi veeri asteda til ad skoda hversu algeng mistok vid stefnumoétun eda lagasetningu
eru, sem gaeti birst medal annars { tidri endurskodun lagadkvada eda thlutun démstéla
iloggjatarmalefni. Loks ma hugsa sér ad { framkvamd takist starfstélki stjornsyslunnar
a0 sneida hja vankéntum stefnumétunar, { anda kenninga um stefnuinnleidingu. Slikar
rannsoknir eru hins vegar ekki langt komnar hér 4 landi.

bott lita megi 4 nidurstédur pessarar greinar sem gagnryni 4 ymislegt i starfshattum
vid opinbera stefnumétun hér a landi er mikilvaegt ad henda reidur 4 hverju er verid ad
halda fram og hverju ekki. Pvi er ekki haldid fram hér ad hreinrektad sérfraedingaveldi
sé af hinu g60a né ad slikt fyrirkomulag riki 4 hinum Nordurléndunum (sja t.d. Albak
2005; Lemne og Gunnarsson 1998). Vondud stefnumoétun krefst pess hins vegar ad
malefni séu greind og upplyst eftir féngum jafnframt pvi sem Olikir hagsmunir takast
a. Ef dagskra, préun stefnukosta og akvardanataka eru mjog 6fullburda dregur pad ar
likunum 4 a0 peim sem standa fyrir opinberri stefnumétun takist vel ad gzeta hagsmuna
umbj6denda sinna.
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bakkir

Rannsoéknin naut styrks fra Rannséknasjodi Haskola Islands og er hluti af rannséknar-
verkefninu ,,Hvad einkennir islenskt lydredi? Starfsvenjur, gildi og skilningur® sem nytur
styrks fra Rannis. Héfundur er pakklatur patttakendum i malstofu verkefnisins 26-27.
september 2013 par sem medal annars var fjallad um eldri drég ad greininni. Auk patt-
takenda { verkefninu komu Porsteinn Magnusson og Stefania Oskarsdéttir med gagnleg-
ar abendingar 4 malstofunni. Auk pess er tveimur 6nafngreindum ritrynum Stjérnmala
og stjornsyslu pakkad fyrir gagnlegar dbendingar. Dr. Haukur Arnpérsson adstodadi
héfund vid gagnadflun og nyttist pekking hans 4 vefum norrenu pingana afar vel vid
rannséknina. Enginn ofangreindra ber p6 abyrgd a peim skodunum sem fram koma {
greininni.

Aftanmalsgreinar

1 Fjarlog og fjaraukalég eru ekki tekin med vegna mismunar vid afgreidslu peirra milli landa.

2 Eldri rannséknir benda til ad um helmingur stjornarfrumvarpa eigi ratur { stefnumétun pings, rikis-
stjorna eda sveitarstjorna, pridjungur { kréfum hagsmunahdpa en afgangurinn annad hvort vegna
urskurda démstola eda alpjédlegra skuldbindinga (Gunnar Helgi Kristinsson 2004, 333).

3 Texti frumvarpa og laga er fluttur { MS Word 2003. Skjolin eru sameinud { eitt med Compare and
Merge Documents og Track Changes og greinir Word pa mismun milli skjalanna, annars vegar eydd
ord og hins vegar ny ord. Eydd ord og ny ord eru talin med PractiCount & Invoice (business utgafu)
sem er sérhefdur talningarbunadur fyrir pydendur. Nidurst6dum er varpad 4 kvarda sem ner fra
0 til 1 par sem 0 pydir engin breyting og 1 alger breyting, Breytingastudullinn (x) er reiknadur med
eftirfarandi formulu:
x=m+n/k+1 par sem m = fjoldi eyddra orda; n = fjoldi nyrra orda; k = fjoldi orda { frumvarpi
og 1 = fj6ldi orda 1 16gum.
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