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Útdráttur 

Móðurmálið er okkur öllum dýrmætt og er það stolt okkar þjóðar og tenging við  

forfeður og uppruna. Traust kunnátta í móðurmáli er meginundirstaða staðgóðrar 

menntunar og er lestur talinn ein af nauðsynlegum forsendum fyrir þátttöku í 

samfélaginu. Mikilvægi móðurmálskennslu er skýr í stefnu hins opinbera og er 

efnahagslegur ávinningur ótvíræður af háu menntastigi. Þrátt fyrir þessa staðreynd 

virðist Ísland standa höllum fæti er niðurstöður alþjóðlegra rannsókna, á borð við PISA, 

eru skoðaðar og getur til að mynda þriðji hver drengur, hér á landi, ekki lesið sér til 

gagns við lok grunnskóla. 

Markmið rannsóknarinnar er að greina ferli opinberar stefnu í málaflokki 

móðurmálskennslu og hvernig henni er fylgt eftir. Einnig eru greind hugsanleg áhrif 

innleiðingar slíkrar stefnu hefði og hvernig mætti styrkja mótun og framkvæmd hennar. 

Vill höfundur vekja fólk til umhugsunar um mikilvægi móðurmálsins og þau áhrifa sem 

skilvirk stefnumótun getur haft á móðurmálskennsluna og færni nemenda í 

móðurmálinu. 

Til að framfylgja markmiðum rannsóknarinnar er leitast við að svara eftirfarandi 

rannsóknarspurningum: (1) Hvaða þættir eru það sem hafa áhrif á opinbera stefnu í 

málaflokki móðurmálskennslu og innleiðingu hennar í grunnskóla landsins? (2) Hvernig 

mætti styrkja mótun og framkvæmd menntastefnu? Notast er við aðferðir rannsakandi 

og lýsandi raundæmisrannsóknar, með afmörkuðu raundæmi þar sem stuðst er við 

fyrirliggjandi gögn. 

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna, meðal annars, að áhrifaþættir 

innleiðingar stefnu í móðurmálskennslu eru fjölmargir og er þeim skipt upp í níu hluta í 

þessari umfjöllun. Stefnan er til staðar og hún virðist vera vel unnin, aftur á móti hafa 

rannsóknir sýnt fram á að henni er ekki fylgt næginlega vel eftir. Höfundur fjallar 

sérstaklega um það hvernig beita megi bæði opnu samráði, hvað varðar innleiðingu 

nýrra menntastefna og nýta hugmyndafræði stefnu í reynd, og viðhafa stefnumiðað 

árangursmat og sýnilega stjórnun, svo innleiðing menntastefnu skili auknum árangri.  
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1  Inngangur 

„Traust kunnátta í móðurmáli er meginundirstaða staðgóðrar menntunar. Jafnframt er 

lestur öflugt tæki nemenda til að afla sér þekkingar og tjáning í ræðu og riti ein af 

nauðsynlegum forsendum þátttöku í samfélaginu“ (Mennta- og menningar–

málaráðuneytið, 2013, bls. 97).  

Mikilvægi móðurmálskennslu er skýrt í stefnu hins opinbera og er efnahagslegur 

ávinningur ótvíræður af háu menntastigi en útgjöld Íslendinga til málaflokksins eru há 

miðað við þau ríki sem við miðum okkur við. Ísland er eina þjóðin á Norðurlöndunum 

sem leggur hærri fjárframlög til hvers nemanda á grunnskólaaldri en á nemanda í 

háskóla (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). Þrátt fyrir þessa staðreynd 

virðist Ísland standa höllum fæti er niðurstöður alþjóðlegra rannsókna, á borð við PISA, 

eru skoðaðar. Lesskilningi hefur farið hrakandi frá árinu 2000 (Almar M. Halldórsson, 

Ragnar F. Ólafsson og Júlíus K. Björnsson, 2013). Stefna okkar Íslendinga er nokkuð skýr 

hvað varðar móðurmálið, við höfum íslenska málstefnu, aðalnámskrá gunnskóla, 

sameiginlega stefnu grunnskólanna og skólastefnur fyrir hvern einasta grunnskóla á 

landinu. Spurningin er hins vegar sú, hvort opinber stefna í móðurmálskennslu skili sér 

til grunnskóla landsins? Hvaða þættir eru það sem hafa áhrif á innleiðingu og hvernig 

mætti styrkja bæði mótun og framkvæmd slíkrar stefnu? 

Nokkrar íslenskar rannsóknir tengjast því rannsóknarsviði sem fjallað er um hér, þó 

þær séu fáar af sama toga. Stuttlega verður farið yfir niðurstöður úr fjórum þeirra en 

rannsóknir innan félagsvísindadeildar voru af skornum skammti fram að árinu 1970. 

Íslendingar áttu ekki kost á rannsóknarþjálfun í þessum greinum hérlendis. Verið var að 

skipuleggja nýjar námsbrautir á háskólastigi ásamt því að stíga fyrstu skref í íslenskum 

rannsóknum á sviði uppeldis- og félagsvísinda. Árið 1966 var til að mynda unnið að 

endurskipulagningu skyldunáms, þar sem nýtt námsefnið  fyrir allar greinar var samið, 

bæði barnaskóla og gagnfræðiskóla. Skortur var á íslenskum sérfræðingum í 

menntunarfræðum og ákveðið var að byggja á niðurstöðum erlendra rannsókna, í stað 

þess að ráðast í rannsóknir á stöðu íslensks skólakerfis (Gyða Jóhannsdóttir, 2006). Með 

tilkomu framhaldsnáms kennara hefur nokkuð ræst úr rannsóknarvinnu undanfarin ár. 
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Hins vegar er umtalsverður skortur á rannsóknum á íslenskukennslu og rannsóknum á 

innleiðingu nýrra menntastefna, til að mynda eru aðeins örfáar rannsóknir þar sem 

sérstök áhersla er lögð á afdrif áætlaðrar námskrár í íslensku eða innleiðingu nýrrar 

menntastefnu (Svanhildur Kr. Sverrisdóttur, 2014 ; Kolbrún Þ. Pálsdóttir, 2015). 

Fyrsta rannsóknin sem tengist þeim málefnum sem hér eru tekin fyrir, er 

doktorsrannsókn Svanhildar Kr. Sverrisdóttur (2014). Meginmarkmið rannsóknarinnar er 

að greina áherslu á kennsluhætti í íslensku eins og þeir koma fram í aðalnámskrá og 

bera niðurstöðurnar saman við hið raunverulega starf í skólum landsins. Niðurstöðurnar 

benda meðal annars til þess að huga þurfi betur að þó nokkrum þáttum í 

íslenskukennslu, þar mætti nefna fjölbreyttari kennsluaðferðir, inntak námsins og 

framsögn og tjáning. Viðhorf kennara til námskrárinnar er einnig neikvætt, svo virðist 

sem kennarar líti svo á að námskráin sé valdboð eða yfirgangur opinberra stjórnvalda. 

Kennarar telja sig ekki vera hluti af námskránni þar sem þeir tóku ekki þátt í gerð hennar 

og er það talið vera einn af grundvallarþáttum eigi innleiðing nýrra hugmynda að verða 

farsæl. Kennurnum hefur verið gefið tækifæri að koma með athugasemdir við drög að 

nýrri námskrá og taka þannig þátt í stefnumótunarvinnunni en ekki hefur skapast hefð 

fyrir því (Svanhildur Kr. Sverrisdóttur, 2014). 

Anna Sigríður Þráinsdóttir rannsakaði áhrif samræmdra prófa á íslenskukennslu og 

birtir hún niðurstöður sínar í greininni Áhrif samræmdra prófa í íslensku á 

málfræðikennslu í 10. bekk. Samræmt lokapróf var lagt niður haustið 2009 og var þá í 

fyrsta sinn haldið samræmt könnunarpróf í íslensku, fyrir 10. bekk. Niðurstöður 

rannsóknarinnar sýndu að íslenskukennarar á unglingastigi töldu málfræðina vera of 

fyrirferðamikla fyrir breytingar og hefði það komið í veg fyrir að aðrir námsþættir fengju 

nægilegt vægi. Kennarar voru fegnir því að losna undan þeirri kröfu að halda uppi stífri 

málfræðikennslu fyrir samræmd próf allan seinni hluta vetrarins. Vægi málfræði á 

samræmdu lokaprófi í íslensku var um þriðjungur en málfræðikennsla hafði samt sem 

áður tekið upp undir helming af kennslutímanum. Eftir að könnunarprófið var tekið upp 

í staðinn, töldu kennarar sig hafa frekara svigrúm til að nýta fjölbreyttari kennsluhætti 

og aðrir námsþættir íslenskunnar fengu nú stærra hlutverk í kennslunni (Anna Sigríður 

Þráinsdóttir, 2010). 
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Þær Svanhildur Kr. Sverrisdóttir og Guðrún Valsdóttir gerðu úttekt á ritunarkennslu í 

tólf íslenskum grunnskólum. Markmiðið var að taka út kennslu í ritun í íslensku hjá 

yngstu bekkjum grunnskóla, ásamt því að kanna hvernig nemendum er kennt að koma 

hugsunum sínum á framfæri í rituðu máli. Niðurstöðurnar leiddu í ljós að 

ritunarkennslan samrýmist vel flestum markmiðum aðalnámskrár. Verkefnagerð var 

fjölbreytt, jákvætt viðhorf, metnaður og námsumhverfið var að öllu jöfnu aðlaðandi og 

hvetjandi. Höfundar komust hins vegar að því að stefna í ritunarkennslu væri ekki eins 

skýr og hún þyrfti að vera ásamt því sem auka þyrfti samstarf milli kennara í 

mismunandi árgöngum. Þær benda einnig á mikilvægi þess að kennarar hafi möguleika á 

símenntun og að auka þyrfti ritunarkennslu í kennaranámi (Svanhildur Kr. Sverrisdóttir 

og Guðrún Valsdóttir, 2012). 

Skiptar skoðanir eru á hvernig gengið hefur að innleiða þær stefnubreytingar sem 

fram komu í aðalnámskrá grunnskóla 2011. Umfangsmikil rannsókn var gerð á 

starfsháttum um tuttugu grunnskóla hérlendis, þar sem áherslan var lögð á skoða 

hvernig stefnumörkun ríkisins birtist í skólastarfi. Niðurstöðurnar leiddu í ljós að hin 

opinbera menntastefna væri að miklu leyti sýnileg í ytri umgjörð skólastarfsins en aðrir 

þættir, líkt og stefnumörkun um kennsluhætti, einstaklingsmiðað nám, áhrif nemenda 

og bein þátttaka foreldra í skólastarfi virtust ekki skila sér inn í skólakerfið (Kolbrún Þ. 

Pálsdóttir, 2015). 

Vegna skorts á rannsóknum telur höfundur nauðsynlegt að byrja á grunninum. 

Afmarka þarf verkefnið og gefa fræðilega yfirsýn á viðfangsefnið, safna saman ólíkum 

gögnum og renna þeim saman í greiningarferli til að gera grein fyrir þeim beinu eða 

óbeinu áhrifum sem verða á vegi innleiðingar á stefnu í móðurmálskennslu. Mikilvægt er 

fyrir alla þá sem koma að móðurmálskennslu eða mótun stefnu fyrir málaflokkinn að 

þekkja til þeirra áhrifa sem innleiðingarferlið getur orðið fyrir og vera vakandi fyrir þeim 

hindrunum sem kynnu að vera á veginum. 

Eins og fyrr segir er markmið rannsóknarinnar að veita yfirsýn og leggja grundvöll 

fyrir áframhaldandi rannsóknir á innleiðingu nýrra menntastefna. Notast er við aðferðir 

rannsakandi og lýsandi raundæmisrannsóknar.  

Til að framfylgja markmiðum rannsóknarinnar er leitast við að svara eftirfarandi 

rannsóknarspurningum og þær hafðar að leiðarljósi í gegnum skrifin:  
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Hvaða þættir eru það sem hafa áhrif á opinbera stefnu í málaflokki 

móðurmálskennslu og innleiðingu hennar í grunnskóla landsins? 

 

Hvernig mætti styrkja mótun og framkvæmd menntastefnu? 

 

Höfundur hefur nýlega lokið B.Ed. gráðu í grunnskólakennslu og hefur ætíð haft 

áhuga á móðurmáli og móðurmálskennslu. Í fyrstu æfingakennslunni kviknaði áhugi á 

áhrifum opinberrar stefnu á grunnskólastarf. Mikið var lagt upp úr því í kennslu Háskóla 

Íslands að nemendur þekktu vel til innihalds og mikilvægi aðalnámskrá grunnskóla. Það 

fyrsta sem ungur kennaranemi tók eftir, þegar í skólana var komið, var að ekki var lögð 

eins mikil áhersla á þetta opinbera stefnuplagg þar. Hver ætli ástæðan fyrir því sé? 

Umræðurnar í þjóðfélaginu um neikvæðar niðurstöður PISA rannsókna, skipti eftir skipti, 

fækkun faglærðra grunnskólakennara í landinu og skortur á rannsóknum í málaflokknum 

hafði einnig áhrif á val á viðfangsefninu. 

 

Rannsóknin skiptist í sjö meginkafla að innganginum meðtöldum. Á eftir inngangskafla 

er í öðrum hluta fjallað um aðferðafræði raundæmisrannsókna, gerð grein fyrir 

aðferðinni og þeim annmörkum sem henni fylgja. Í þriðja hluta er fræðilegt yfirlit þar 

sem skýrð eru hugtök eins og stefna og stefnumótun, stefnumiðuð stjórnun og aðferðir 

við innleiðingu stefnu. Raundæmið er sett fram í fjórða og fimmta hluta, þar sem 

kaflanum er skipt upp í innleiðingu menntastefnu og síðar framkvæmd hennar. Í sjötta 

hluta er raundæmið greint út frá rannsóknarspurningum, niðurstöður dregnar saman og 

rannsóknarspurningum svarað. Í sjöunda hluta er að finna annmarka rannsóknarinnar, 

markmið og helstu vangaveltur höfundar um niðurstöðurnar. Aftast er svo að finna 

heimildaskrá. 
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2 Aðferðafræði 

Í þessum hluta verður aðferðafræði rannsóknarinnar tekin fyrir, en um er að ræða 

raundæmisrannsókn. Í aðferðinni felst að stuðst er við fyrirliggjandi gögn, fræðileg og 

töluleg, ásamt gögnum sem hafði verið aflað sérstaklega fyrir rannsóknina.  

Í upphafi kaflans er fjallað almennt um aðferðafræði raundæmisrannsókna, síðar er 

gerð grein fyrir annmörkum hennar og að lokum er skýrt frá framkvæmd 

rannsóknarinnar. 

2.1 Raundæmisrannsókn 

Raundæmisrannsókn (e. Case Study Research), sem einnig hefur verið nefnt 

raunrannsókn og tilviksrannsókn, er aðferðafræðileg nálgun þar sem rannsakað er eitt 

eða fleiri dæmi sem varpað geta ljósi á tiltekið viðfangsefni (Regína Ásdísardóttir og 

Runólfur Smári Steinþórsson, 2013). Raundæmisrannsóknir eru algengar og vel þekktar 

meðal annars í félagsvísindum á borð við sálfræði, heilbrigðisfræði, lögfræði og 

stjórnmálafræði (Creswell, 2007). Rannsóknirnar hafa einkum verið notaðar þegar svör 

við rannsóknarspurningum eru fengin með spurnarfornafnaspurningum, þar sem 

rannsakandinn hefur litla stjórn á aðstæðum og áhersla er lögð á atburði í rauntíma. 

Aðferðin útskýrir orsakasamhengi í raunumhverfi, lýsir samhengi tilvika og inngripum og 

geta rannsóknirnar því verið afar víðfeðmar og innihaldið eitt eða fleiri tilvik (Yin, 2009). 

Aðferðafræðin snýr að því að skoða og greina ákveðið viðfangsefni, út frá því hvernig 

það birtist í raunveruleikanum, þá sérstaklega ef mörk fyrirbærisins sem skoðað er, og 

samhengi þess, eru óljós eða ekki næginlega skýr. Aðalumhugsunarefnið verður 

rannsóknarspurningin sjálf og sprettur hún fram við öflun fræðiheimilda um 

rannsóknarefnið. Hægt er að beita aðferðinni á fjölbreyttan hátt, þar sem hún er bæði 

úr eigindlegum og megindlegum aðferðum og fer það eftir því viðfangsefni sem er verið 

að rannsaka og rannsóknarumhverfi. Rannsóknirnar byggja á ítarlegri greiningu tilvika í 

umhverfinu og koma gögnin víða að, aðferðin gerir það að verkum að hægt er að kafa 

dýpra ofan í rannsóknarefnið (Yin, 1994 ; Yin, 2009). 
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 Raundæmisrannsóknir geta byggt á heimildum, samhengi gagna til greiningar, 

prófunum á tilgátu, afleiðslu aðferða, samhengi gagna til greiningar og eigindlegri 

greiningu. Aðferðinni hefur verið skipt upp í þrjá mismunandi flokka, þeir eru 

rannsakandi (e. exploratory), lýsandi (e. descriptive) og útskýrandi (e. explanatory). 

Rannsakandi aðferð er notuð þegar greina á ákveðna rannsóknarspurningu, lýsandi 

aðferð er notuð þega markmiðið er að gefa fræðilega yfirsýn á viðfangefni og útskýrandi 

aðferð er notuð þegar hanna á ákveðnar tilgátur (Yin, 1994). Í þessari rannsókn er notast 

bæði við aðferðir rannsakandi og lýsandi raundæmisrannsókna, með afmörkuðu 

raundæmi þar sem byggt er á fyrirliggjandi gögnum. Gögnum er safnað úr ólíkum áttum 

og þeim rennt saman í greiningarferli til að útskýra rannsóknarefnið. Ásamt því er leitast 

við að svara fyrirfram ákveðinni rannsóknarspurningu. 

Mikilvægt er að huga vel að skipulagningu raundæmisrannsókna, því skýrari sem hún 

er í upphafi, þeim mun minni líkur eru á að of mikilum göngum sé safnað eða of fáum. 

Bæði rannsóknarspurningin og sá grundvöllur sem unnið er eftir, þarf að vera skýrt 

afmarkað strax í upphafi. Mikilvægt getur verið að þróa kenningu á meðan á rannsókn 

stendur, þó svo að markmið rannsóknarinnar sé ekki að afsanna eða sanna fyrir fram 

gefna tilgátu (Yin, 1994). 

2.2 Framkvæmd og fyrirliggjandi gögn 

Rannsóknin byggir á söfnun og greiningu á fyrirliggjandi gögnum. Við notkun á slíkum 

gögnum ber að hafa í huga að notast í fyrsta lagi við margar tegundir heimilda, í öðru 

lagi að útbúa ákveðinn gagnagrunn fyrir rannsóknina og í þriðja lagi að viðhalda 

ákveðinni samfellu í þeim gögnum sem er aflað (Yin, 2009). Í upphafi var gerð 

rannsóknaráætlun sem skýrir markmið rannsóknarinnar. Markmiðið er tvíþætt, að 

skoða ferli opinberrar stefnu í menntamálum, þá einkum hvað varðar 

móðurmálskennslu og hvernig henni er fylgt eftir. Einnig var markmiðið að taka saman 

hugsanlega áhrifaþætti á innleiðingu slíkrar stefnu. Vinnan við rannsóknina hófst janúar 

2016 en sjálf gagnasöfnunin hófst í byrjun júní sama ár. Opinber gögn voru greind og 

eins fræðigreinar sem varða viðfangefnið. Mikil vinna var lögð í að skoða eldri 

rannsóknir á viðfangsefninu og þær nýttar til að dýpka skilning. Gögnin voru bæði opin 

almenningi en einnig voru notuð gögn sem ekki voru birt opinberlega. Við söfnum á 

slíkum gögnum var notast við tölvupóstsamskipti. 



 

15 

2.3 Annmarkar og fyrirvarar 

Helstu annmarkar aðferðarinnar eru þeir að ekki eru allir fræðimenn á eitt sáttir um 

skilgreiningu á raundæmisrannsóknum, ásamt því að hún hefði verið gagnrýnd fyrir að 

vera ekki nægjanlega vísindaleg. Talað hefur verið um skort á nákvæmni og 

kerfisbundinni aðferðafræði, myndast getur svigrúm fyrir hlutdrægni ásamt því að 

rannsakandi getur haft áhrif á niðurstöður rannsóknar. Ekki er hægt að alhæfa út frá 

niðurstöðum raundæmisrannsókna og því er aðferðin talin vera vísindalegum 

takmörkunum háð. Þrátt fyrir ofangreinda annmarka má ekki gleyma því að aðferðin 

felur í sér sérstök tækifæri sem ekki ætti að líta fram hjá (Yin, 2009). 

Vegna nálægðar rannsakandans við rannsóknina, þá er átt við með söfnun gagna, 

greiningar þeirra og túlkunar, er mikilvægt að reyna ætíð að tryggja réttmæti og 

áreiðanleika rannsóknarinnar.  

Réttmæti rannsóknar snýst um hvort sú mynd sem rannsóknin dregur upp af 

veruleikanum standis samanburð og hvort alhæfa megi um niðurstöðurnar (Merriam, 

2009). Aukið réttmæti fæst með því að nota fjölbreytt gögn. Gott er að taka saman 

mynstur og tengja saman við aðrar rannsóknir á viðfangsefninu og að beita ætíð 

gagnrýnni hugsun við úrvinnslu rannsóknarinnar. Með áreiðanleika er átt við hvort 

niðurstöðurnar yrðu sambærilegar væri rannsóknin endurtekin. Rannsakandi hefur að 

einhverju leyti frjálsar hendur hvað varðar túlkun gagna og úrvinnslu þeirra, þannig 

getur myndast hætta á hlutdrægni (Yin, 2009). 

Fyrir utan þá annmarka sem fylgja aðferðafræði rannsóknarinnar getur það haft áhrif 

að höfundur hefur, eins og áður segir, áhuga á viðfangsefninu og myndað sér ákveðna 

skoðun á því. Skoðun þessi getur hafa orðið fyrir áhrifum þeim grunnskólum sem 

höfundur hefur stundað kennslu við og frá fyrrum leiðbeinendum og kennurum við 

Kennaradeild Háskóla Íslands. 

Í rannsókn þessari er leitast við að lýsa rannsóknarefninu en ekki að alhæfa um 

viðfangefnið. Niðurstöðurnar ættu að gefa vísbendingar um viðfangsefnið og vonandi 

vakið lesendur til umhugsunar. 



 

16 

3 Fræðileg viðmið 

Í þessum hluta verður gerð grein fyrir baksviði rannsóknarinnar og leitast er við að skýra 

og skilgreina rannsóknarvettvang og finna þannig fræðilegar stoðir fyrir áframhaldandi 

umræðu og þær rannsóknarspurningar sem unnið er eftir. Fjallað verður um hugtök og 

aðferðir sem notaðar eru við mótun opinberrar stefnu í málaflokki ásamt því sem fjallað 

verður um þær aðferðir sem beitt er við árangursmat og eftirfylgni stefnu. 

Í upphafi kaflans er farið yfir skilgreiningar á stefnu, opinberri stefnu og stefnumótun. 

Því næst er fjallað um stefnumiðaða stjórnun og mikilvægi greiningar á ytra og innra 

umhverfi. Í lokin er fjallað sérstaklega um þrjár aðferðir sem hægt er að beita við 

innleiðingu opinberrar stefnu í málaflokki. Þær eru árangursmat, stefna í reynd og 

straumlínustjórnun. 

3.1 Stefna 

Stefna er hugtak í stjórnun sem fær einna mesta athygli en veldur á sama tíma miklum 

deilum. Allir virðast vera sammála um mikilvægi hugtaksins en fáum kemur saman um 

skilgreiningu þess (Magretta, 2003). Ástæða þess gæti legið í þeirri staðreynd að 

hugtökin eru notuð á ólíkum fræðisviðum og litið er á hugtakið með ólíkum hætti. Í 

upphafi fjallaði hugtakið um það hvernig sigra mætti óvininn með því að greina og meta 

eigin stöðu gagnvart andstæðingnum og þannig ákveða næstu skref (Ómar H. 

Kristmundsson, 2008). Fyrstu heilsteyptu kenningarnar um stefnumiðaða stjórnun 

birtust um það leyti sem fagið var viðurkennt upp út 1960 (Runólfur Smári Steinþórsson, 

2003a).  

Þeir John McGee, Howard Thomas og David Wilson (2010) tóku saman nokkrar 

skilgreiningar á hugtakinu. Þar kemur fram að Mintzberg, Ahlstrad og Lampel (1998) 

sögðu stefnu verða til við ákveðnar aðgerðir frekar en fyrir fram mótaðar hugmyndir. 

Þeir segja að hægt sé að skipta stefnumótun í fimm þætti, áætlun (e. plan), 

atferlismynstur (e. pattern), staðsetningu (e. position), viðhorf (e. perspective) og 

kænskubrögð (e. ploy). Skoða megi stefnu sem áætlun til að komast þangað sem stefnt 

er að, hægt væri að horfa til baka og skoða slóð þeirra aðgerða sem framkvæmdar voru 
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á leiðinni (Runólfur Birgir Leifsson, 2003). Framtíðarsýn og markmið 

skipulagsheildarinnar eru þeir þættir sem stjórnendur stefna að, svo árangur náist 

(Mintzberg o.fl., 1998). Prahalad og Hamell (1990) segja stefnu vera ásetning sem hægt 

sé að ná fram með ákveðnum leiðbeiningum, þeir líta á stefnu sem hluta af samkeppni 

milli aðila. Einnig sögðu þeir að nauðsynlegt væri að hugsa út fyrir rammann og huga að 

nýsköpun og nýta til þess þá kjarnafærni sem fyrirtækið býr yfir. Í handbók 

fjármálaráðuneytisins segir að stefnumótun felist í að taka fyrir spurningar sem lúta að 

framtíðinni og ná samstöðu um svörun (Björk Ólafsdóttir, 2010). Porter (1980) telur að 

ef fyrirtæki skortir stefnu verði samkeppnin þeim sífellt erfiðari (Runólfur Smári 

Steinþórsson, 2009). Svo fyrirtæki geti haldið stöðu sinni þurfa þau sífellt að bæta sig og 

velja ákveðna leið til að skila virði fyrir viðskiptavininn, stefnumiðuð hugsun kallar á 

fórnir. Stefna vísar veginn að sérstöðu og viðvarandi góðu sambandi við viðskiptavininn 

(Runólfur Smári Steinþórsson, 2009).  

Þeir Snjólfur Ólafsson (2005) og Runólfur Smári Steinþórsson (2003, 2007) eru tveir 

þeirra Íslendinga sem skilgreint hafa hugtakið stefna. Snjólfur setur fram tvívíða 

skilgreiningu á hugtakinu og telur hann stefnu vera „lýsing á þeim árangri sem stefnt er 

að og hvernig honum skuli náð“. Skilgreiningin leggur áherslu á bæði leiðina sem valin er 

til að ná tilætluðum árangri og þau markmið sem vísa leiðina. Runólfur Smári setur hins 

vegar fram fjórvíða nálgun á hugtakið og telur hann að stefna sé sú afstaða sem er 

lýsandi fyrir það sem skipulagsheild vill vera og vill verða. Stefnan felur því í sér tilgang, 

hlutverk og framtíðarsýn skipulagsheildarinnar og þá leið þar sem leitast er við að 

uppfylla það sem skipulagsheildin vill vera eða verða.  

Þessar skilgreiningar eru aðeins brot af þeim fjöldamörgu skilgreiningum á stefnu 

sem settar hafa verið fram. Þrátt fyrir að skilgreiningarnar stangist á að mörgu leyti eru 

vissir þættir sem eru sameiginlegir í skilgreiningum flestra. Stefna er staðfesta og 

ásetningur sem hvetur fyrirtæki til að hugsa út fyrir rammann með nýsköpun að vopni 

og nýta til þess kjarnafærni stofnunarinnar sem og þróun á nýjum hæfileikum. Stefna 

stuðlar að samræmi í ákvörðunartökum og skilgreinir tilgang stofnunar. Hún er fókusinn 

sem þarf til að skilgreina hlutverk stjórnenda og menningu stofnunarinnar og er hönnun 

sem leiðir af sér þróun á aðgreinandi forskoti stofnunar (McGee, Thomas og Wilson, 

2010).   
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3.2 Stefnumótun 

Runólfur Smári Steinþórsson fer yfir stefnumiðaða stjórnun í sögulegu ljósi í grein sinni 

Stefnumiðuð stjórnun: Fimm greiningarlíkön (2003). Þar kemur fram að árið 1960 hafi 

orðið samstaða meðal fræðimanna að stefnumiðuð stjórnun yrði viðurkennt sem 

sjálfstætt fag. Fagið er hins vegar talið eiga lengri þróunarsögu, sem hófst með 

einstaklingsbundnum áætlunum árið 1850 en árið 1910 hefst svo fjárhagsleg 

áætlanagerð sem var yfirleitt til árs í senn (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003).  

Runólfur skiptir þróuninni í fjögur skeið og er frumskeið eiginlegra 

stefnumótunarkenninga talið hafa hafist í kjölfar síðari heimsstyrjaldarinnar. Tímabilið 

einkenndist af því að stjórnendur lögðu áherslu á  að skoða reksturinn innan frá, treyst 

var á styrkleika fyrirtækisns og dregið út veikleikum þess. Þær kenningar sem settar voru 

fram á þessu skeiði eru nefndar línulegar, vegna þess að umhverfi þess var bæði talið 

stöðugt og fyrirsjáanlegt. Annað skeiðið er kallað skeið stefnumarkandi áætlanagerðar 

og er tímasett um 1970. Þetta tímabil einkennist einna helst af samkeppnisgreiningu og 

stöðugreiningu, þar sem lögð er áhersla á markaðssvörun og hæfi fyrirtækisins til að 

standast samkeppni. Fyrirtæki nýta sér markaðsrannsóknir og líta stjórnendur á 

reksturinn utan frá, umhverfið er síbreytilegt og lögð er áhersla á að marka skýra stefnu. 

Þriðja skeiðið hófst 1985, þá var litið á fyrirtæki sem flókna efnahagslega, félagslega og 

menningarlega einingu. Lögð var áhersla á að ætíð þyrfti að samræma alla þætti í 

starfsemi fyrirtækja með tilliti til takmarksins. Meginmarkmiðið var að auka 

verðmætasköpun í víðara ljósi en áður hafði verið gert, sveigjanleika í skipulagi og horft 

var til sköpunargáfu starfsfólks. Nú, meira en áður, er horft til mikilvægi menningar 

fyrirtækisins og gildismats. Fjórða skeiðið er talið hafa náð flugi upp úr 1990. Internetið 

eða veraldarvefurinn og ný tækni kemur fram og er því kastljósinu beint að 

þekkingarverðmætum og þeim innviðum fyrirtækisins sem ekki skila arði. 

Megináherslan er lögð á auðlindir fyrirtækis og samlegðaráhrif milli eininga í rekstri. Nú 

er lögð áhersla á nýjar leiðir í verðmætasköpun og við mælingar á árangri, horft er til 

raunhagnaðs ásamt því sem flestir starfsmenn eru taldir þátttakendur í stefnumótun 

fyrirtækisins. Hagnýt tækni, samstarfslausnir í verðmætasköpun, tækniþróun og netáhrif 

eru þungamiðja tímabilsins (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003). 
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Eftir að þessi þróun hefur verið tíunduð kemur skýrt fram að í stefnumiðaðri stjórnun 

er mikilvægt að sjá alla þá þætti samofna sem áhrif hafa á þróun fyrirtækisins. Leggja 

þarf ríka áherslu á sambandið við viðskiptavininn, huga að lærdómi og sköpun 

þekkingar, miðlun og hagnýtingu þekkingarverðmæta (Runólfur Smári Steinþórsson, 

2003).  

Við framkvæmd stefnumótunarvinnu kemur í ljós að það getur verið óráðlegt að 

veðja á eitt svið umfram annað, vinnan fer eftir því á hvaða hugmyndakerfi 

stefnumótunarfræða er byggt og hver hinn endanlegi tilgangur og afurð 

stefnumótunarvinnunnar á að vera. Hvort sem þarf að staðsetja fyrirtæki í 

samkeppninni, eins og Porter leggur áherslu á eða leggja áherslu á þróun stefnu eins og 

Mintzberg o.fl. hallast að (Magnús Ívar Guðfinnsson, 2003; Helgi Þór Ingason og Haukur 

Ingi Jónasson, 2011).  

Í bókinni Strategy Safari lýsa Mintzberg og fleiri tíu mismunandi skólum eða leiðum til 

að nálgast stefnumótun. Sumir standa á traustari grunni en aðrir en flestir skólarnir lýsa 

fyrst og fremst stefnumótunarferlinu en koma minna inn á stefnuna sjálfa (Magnús Ívar 

Guðfinnsson, 2003). Mismunandi er hvort skólarnir leggja áherslu á hvernig skal móta 

stefnu eða hvort verið sé að skilja og lýsa ferli stefnumótunar (Runólfur Birgir Leifsson, 

2003). Skólarnir tíu falla að þremur flokkum, það er forskriftarnálgunin, 

birtingarnálgunin og að lokum skóla sem tengja í raun saman alla skólana (Mintzberg, 

Ahlstrand og Lampel, 1998).  

Undir flokk forskriftarnálgunar falla hönnunarskólinn (the Design School) en hann 

hefur haft mikil áhrif á framkvæmd stefnumótunar, áætlunarskólinn (the Planning 

School) þar sem lögð er áhersla á formlega og vel skilgreinda áætlun verkefna og 

staðsetningarskólinn (the Positioning School) þar sem leitast er eftir að staðsetja 

fyrirtæki í samkeppni og greina samkeppnisumhverfið (Mintzberg, Ahlstrand og Lampel, 

1998).  

Undir birtingarnálgun falla sex skólar. Lærdómsskólinn (the Learning School) þar sem 

lærdómurinn er talinn einn mikilvægasti þátturinn í stefnumótunarferlinu og að 

stefnumótunin þróast innan skipulagsheilda og frumkvöðlaskólinn (the Entrepreneurial 

School) þar sem lögð er áhersla á sýn inn í framtíðina og að sjá tækifæri fyrir. Því næst 

kemur hugræniskólinn (the Cognitive School) þar sem leitað er inn í huga stjórnenda og 
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hagsmunaaðila, svo hægt sé að taka tillit til þeirra skoðana og valdaskólinn (the Power 

School) þar sem stefnumótunin á upptök í valdabaráttu. Menningarskólinn (the Cultural 

School) er næstur, þar sem stefnumótun fyrirtækisins miðast við félagslega færni í 

menningu fyrirtækisins og umhverfisskólinn (the Environmental School), þar sem 

stefnumótunin er háð umhverfinu sem fyrirtækið keppir í (Mintzberg, Ahlstrand og 

Lampel, 1998).  

Að lokum tengir samstillingarskólinn (the Configuration School) hina níu skólana 

saman. Þar miðar stefnumótunin við umbreytingar og lögð er áhersla á að mynda 

sterkara fyrirtæki í stað þess að skipta upp eða aðlaga (Mintzberg, Ahlstrand og Lampel, 

1998). Margir fræðimenn sem skrifa í dag um stjórnun blanda í ríkara mæli ólíkum 

skólum og hugmyndum saman til að ná betur utan um viðfangsefnið (Magnús Ívar 

Guðfinnsson, 2003). 

3.2.1 Opinber stefna 

Greinarmunur er á opinberri stefnumótun og stefnumótun í einkageiranum. Opinber 

stefnumótun getur verið sundurlaus og tilviljunarkennt ferli sem erfitt getur reynst að 

skoða í mörgum málaflokkum. Stefna telst opinber ef hún hefur að hluta til eða öllu leyti 

farið í gegnum verklag þar sem áhrif stjórnvalda koma við sögu. Merking orðsins stefna í 

opinbera geiranum hefur verið skilgreind á marga vegu, allt eftir því hvaða 

stefnumótunarskapalón er stuðst við. Samkvæmt skilgreiningu orðabóka merkir opinber 

stefna, „leið sem ríkisstjórn, flokkur eða embættismenn kjósa að fara og framkvæma í 

samræmi við“ (Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012). Stefna er 

mörkuð með lagasetningu og ákvörðunum stjórnvalda og stofnanir fylgja markaðri 

stefnu eftir en þær gegna lykilhlutverki við framkvæmd hennar. Þróun ríka hefur leitt til 

ólíkra stefnumótunarkerfa og virðist ríkið takast á mismunandi hátt við sambærilegum 

úrlausnarefnum og verklag við stefnumótun og áætlanagerð ber merki þess að 

opinberar stofnanir hafi mótast í gegnum tímann (Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg 

Matthíasson, 2012). 

Í aðgerðaráætlun er unnið með eftirfarandi þætti, aðferðir og verkefni eru útfærð, 

skilgreint er hver er ábyrgur fyrir hvaða verkefni, greint frá fjármögnun og hvernig megi 

mæla árangurinn. Nú á dögum geta fleiri haft áhrif á stefnumótun hins opinbera þar 

sem aðilum utan stjórnsýslunnar er boðið að koma að verkefninu. Starfshópum er 
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komið á fót sem skipa utanaðkomandi sérfræðinga eða ráðgjafa, leitað er til 

hagsmunaaðila og jafnvel til almennings um álit. Megintilgangurinn með þessari aðferð 

er að ná samráði og samkomulagi um tiltekna leið og ekki síður að sátt náist um tiltekna 

stefnu. Ábendingar, hugmyndir og athugasemdir komast þá til skila áður en stefna er 

endalega samþykkt (Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012). 

Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson rannsökuðu stefnumótun og 

áætlanagerð ráðuneyta. Niðurstöðurnar sýndu að stefnumótun og áætlanagerð innan 

ráðuneyta og stofnana þarf að bæta, þá aðallega það sem sýr að framkvæmd hennar. 

Hlutur stefnumótunar í íslenskri stjórnsýslu er minni en hann ætti að vera, aðaláherslan 

hefur verið sett á eftirlit, frumvarpasmíð og að takast á við fjölbreytt viðfangsefni. 

Líklega þyrfti einnig að bæta þekkingu á skipulagi og vinnulagi í stefnumótun innan 

ráðuneytanna. Þær stefnur sem settar eru fram virðast ekki komast til framkvæmda en 

aftur á móti er ríkið með yfir hundrað stefnur eða stefnumótanir í gangi hverju sinni 

(Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson, 2012). 

 

 

Mynd 1. Samhengi málefnasviðsstefna ráðuneytis (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

Mikilvægt er að skilgreina hver afurðin skuli vera áður en hafist er handa við 

stefnumótun. Dæmi um afurðir stefnumótunar og áætlanagerðar er opinber stefna sem 

ákveðið er að framkvæma í samræmi við. Einnig er unnið eftir aðgerðaráætlun en hún 

inniheldur aðgerðir og verkefni, leiðir til að ná markmiðum, ábyrgðarmaður skilgreindur 

og mælikvarðar ákvarðaðir (mynd 1.) (Stjórnarráð Íslands, 2013).  

 



 

22 

3.2.1.1  Ferli opinberrar stefnumótunar 

Stjórnarráð Íslands gaf út handbók um opinbera stefnumótun og aðgerðaráætlun árið 

2013, þar sem fram kemur að embættið fer eftir hinu almenna stefnumótunarferli eða 

stefnuhringnum, mynd 2. Farið verður stuttlega í verklag stjórnarráðsins (Stjórnarráð 

Íslands, 2013). 

 

 

Mynd 2 Hið almenna stefnumótunarferli eða stefnuhringur (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

Stjórnarráð Íslands segir fyrsta skref stefnuhringsins vera upphaf stefnumótunar 

(2013). Skrefið einkennist af því að sá sem fer með umboð til að móta stefnu fyrir 

tiltekið málefnasvið gefur út erindisbréf, í framhaldinu er ákveðnum hóp gefið umboð til 

að stýra stefnumótuninni, sá hópur hefur verið nefndur stýrihópur. Þegar stefnuskjal er 

mótað tekur yfirleitt stór stýrihópur þátt, þar sem þingmenn, stofnanir, ráðherrar, 

sérfræðingar, hagsmunaaðilar, stéttafélög og fjölmiðlar koma að, svo eitthvað sé nefnt. 

Skipaður er verkefnastjóri sem fer með verkstjórn í stýrihópnum, ber grunnábyrgð og 

samhæfir vinnu. Starfið á að miða að aðferðum opins samráðs, þar sem hagsmunaaðilar 

eru kallaðir til og opið samráð haft um stefnumótunarferlið þar sem leitast er við að ná 

sátt um stefnuna. Stýrihópur vinnur verkefnaáætlun en hún leiðir til markvissari vinnu 

og í henni kemur fram stefnumótunarferlið og verkefnið skilgreint nánar. Því næst er 

sett fram stefnuskjal, þar sem stefnuyfirlýsing kemur fram (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

Þá næst er komið að mótun stefnu (annað skref stefnuhringsins). Á þessu stigi er 

grundvallaratriði að afla upplýsinga um viðfangsefnið og umhverfi þess. Allar nýjustu 
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greiningar og rannsóknir í málaflokknum þurfa að liggja fyrir. Ráðuneytið mælir með 

notkun hugarflugs, hugarkorts, SVÓT greiningu og PESTLE greiningu á þessu stigi. Líta 

þarf til kostnaðar opinberrar stefnumótunar við markaðssetning og mat á valkostum, því 

er fjárlagagerð og fjármögnun lykilþáttur. Staðalkostnaðarlíkanið (e. Standard Cost 

Model) er líkan eða aðferð sem er þróuð til að mæla slíkan kostnað og getur hún reynst 

gagnleg. Markmiðssetning er unnin á þessu stigi og er hún þáttur í mati á árangri af 

innleiðingu stefnunnar. Markmiðin eiga að koma fram í stefnunni og endurspegla 

framtíðarsýn. Mikilvægt er að markmiðin séu raunhæf svo stefnan sé framkvæmanleg, 

algengt er að markmiðin séu óraunhæf og stefnan þá talin óvinnandi verk. Mælikvarðar, 

helstu verkefni, drög að aðgerðaráætlun og fjármögnun eru einnig tekin fyrir í þessum 

hluta (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

Þriðja skrefið í stefnuhringnum er samþykkt stefnuskjals en þar er stefnuskjal og 

aðgerðaráætlun lögð fram fyrir ríkisstjórn til umfjöllunar og afgreiðslu. Ef stefnan nær 

yfir meginmálefnasvið er talið æskilegt að leggja tillöguna fyrir Alþingi. Ef stefnan felur í 

sér nýja lagasetningu eða breytingu á lögum þá felur ráðherra starfsmönnum 

ráðuneytisins að móta tillögu að lagafrumvarpi (Stjórnarráð Íslands, 2013).  

Innleiðing stefnu (fjórða skref stefnuhringsins) er talið vandasamasta skrefið og fer 

það oftast úrskeiðis. Áhrifaaðilar og öflugir hagsmunahópar geta haft mikil áhrif á það 

hvort innleiðing stefnu tekst, ef slíkir aðilar beita sér fyrir því að markmiðið náist getur 

það verið mikil lyftistöng. Mikilvægt verkefni við innleiðingu stefnu er að tala fyrir 

markmiðum og framtíðarsýn stefnunnar, öflug kynning getur skipt höfuðmáli. 

Innleiðingin er í höndum ráðuneytisins, skipaður er verkefnastjóri og stýrihópur 

innleiðingar og er hlutverk þeirra að koma innleiðingunni á laggirnar. Innleiðingaráætlun 

er sett fram það sem röð aðgerða og verkefna eru sett fram, tengsl þeirra, 

árangursviðmið, kostnaðarmat og fleira (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

Fimmta skrefið er svo mat á stefnu. Við innleiðingu nýrrar stefnu er mikilvægt að 

meta hvort ætlaður árangur hafi náðst. Slíkt mat fer fram með söfnun upplýsinga, 

greiningu á þeim og túlkun gagna. Mælikvarðar eru svo nýttir til að leggja mat á þau 

gögn sem hafði verið safnað. Í kjölfar árangursmatsins eru markmið og jafnvel 

aðgerðaráætlanir endurskoðaðar. Hafa þarf í huga að mat á stefnu og aðgerðaráætlun 

er ekki eitt og hið sama, stefnan gæti verið ómarkviss sem leiðir til þess að 
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aðgerðaráætlunin nái ekki þeim markmiðum sem sett voru í upphafi. Mikilvægt er að fá 

utanaðkomandi aðila til að meta stefnuna, slíkt eykur traust á því að um hlutlægt mat sé 

að ræða. Ekki er til ein rétt leið við mat á stefnu og gefur eðli stefnunnar það oft til 

kynna hvaða aðferð þykir hentugust hverju sinni (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

Endurskoðun og breytingar á stefnu (sjötta skref stefnuhringsins) verður þegar lokið 

hefur verið við að meta stefnu og aðgerðaráætlun. Hægt er að fara þrjár leiðir þegar 

bregðast á við árangursmati, í fyrsta lagi að leggja niður bæði núgildandi stefnu og 

áætlun, í öðru lagi að breyta annaðhvort stefnu eða áætlun eða hvoru tveggja og í þriðja 

lagi að gera ekki neinar breytingar á stefnu eða áætlun (Stjórnarráð Íslands, 2013). 

3.3 Stefnumiðuð stjórnun 

Runólfur Smári Steinþórsson hefur lýst stefnumiðaðri stjórnun, sem yfirgripsmeira 

hugtaki en stefnumótun og er það samsett heiti á stefnumótun, stefnumarkandi 

áætlanagerð og jafnvel markvissri stjórnun og hefur að geyma fjölmargar kenningar og 

aðferðir til markvissrar stjórnunar (2003). Stefnumiðuð stjórnun hefur á undanförnum 

áratugum verið nýtt til að bæta sjórnunarhætti fyrirtækja og stofnana og er takmarkið 

að tryggja árangur í víðustu merkingu (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003; Ómar H. 

Kristmundsson, 2008). 

Yfirlýst stefna er í dag lífsnauðsynleg fyrirtækjum þar sem viðskiptaumhverfið 

einkennist af örum tæknibreytingum og harðri samkeppni. Stefnumótun hefur verið líkt 

við list, þar sem listin felst í því að mynda verðmæti fyrir fyrirtækið og hagsmunaaðila 

þess. Þetta er stöðugt ferli sem mótast af samkeppnisumhverfinu og markaðnum og er 

mikilvægt að haga seglum eftir vindi og skýr stefna beinir sjónum stjórnenda að réttu 

hlutunum hverju sinni (Magnús Ívar Guðfinnsson, 2003). Stefnumiðuð stjórnun fjallar 

um þá óvissu, metnað eða framsækni sem fyrirtæki og stofnanir leggja í vegferð sína, 

það að fyrirtækið lifi af eða ekki. Hugtakið felur í sér lykilákvarðanir sem teknar eru 

innan skipulagsheilda og að ná sem mestum árangri (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi 

Jónasson, 2011).  

Runólfur Smári Steinþórsson (2003) telur að árangurinn starfi af þeirri afstöðu sem 

fyrirtækið vill vera og vill verða, það er stjórnun sem miðar að því að skapa, treysta og 

þróa stöðu og þýðingu skipulagsheildarinnar í umhverfi sínu. Einnig telur hann lykilatriði 
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stefnumiðaðrar stjórnunar vera að styðja við það sem eykur samkeppnishæfni 

fyrirtækisins (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003).  

Talað hefur verið um stefnumiðuð stjórnun sem röð ákvarðana sem segja til um 

langtíma frammistöðu fyrirtækja og það hvernig stefna er þróuð og framkvæmd. 

Framsetningin snýst um það hvernig stefna er skilgreind og hvernig hún er framkvæmd í 

gegnum stefnumiðaða stjórnun. Stefnumiðuð stjórnun getur aðeins orðið árangursrík 

eftir að skipulagsheildin hefur tekið ákvörðun um það hvernig setja eigi stefnuna fram 

(Analoaui, 2007). Nauðsynlegt er að hefja stefnumótunarferlið á markvissri 

stefnumarkandi hugsun, þar sem gildi, hlutverk og sameiginleg framtíðarsýn er 

skilgreind og þau metin (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 2011). 

 

 

Mynd 3. Fjórar víddir stefnumiðaðrar stjórnunar (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003).  

Runólfur Smári Steinþórsson (2003) setti fram greiningarlíkan af víddum 

stefnumiðaðrar stjórnunar, líkanið var þróað sem rannsóknarverkfæri til að draga saman 

forsendur og séreinkenni fyrir stefnumiðaða stjórnun. Líkanið, sem sést á mynd 3, er 

rammi sem er notaður til að öðlast innsýn í þau atriði sem snúa að stefnumiðaðri 

stjórnun. Líkanið ætti að vera hægt að nýta í öllum gerðum skipulagsheilda. 

Greiningarlíkaninu er ætlað að draga fram þau atriði sem mynda mynstur athafna eða 

þróunar en þessi mynstur séu rökin fyrir því að forsendur og lögmál stefnumiðaðra 

stjórnunar séu ekki þær sömu fyrir allar gerðir skipulagsheilda. Víddirnar eru fjórar, þar 

sem hver vídd vísar til grunnþátta í stefnumiðaðri stjórnun en saman mynda þær heild 

(2003). Víddirnar eru eftirfarandi: 
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Tilvistarvíddin: Við mótun framtíðarsýnar er mikilvægt að átta sig á því hvaða 

hugmyndir og hugmyndafræði liggja að baki stofnun og rekstri fyrirtækisins, bakgrunni 

og hlutverki. Hér er velt upp spurningunni hvaða árangri er ætlunin að ná og hvaða 

ímynd vill fyrirtækið öðlast (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003). 

 

Innihaldsvíddin: Mikilvægt er að ná utan um starfsgrundvöllinn, við hvað fyrirtækið 

starfar og greina hver varan og þjónustan er sem boðið er upp á. Takmarkið er að draga 

fram þær upplýsingar sem eru nauðsynlegar við mótun nýs starfsgrundvölls. Góð leið er 

að horfa til starfsmarkmiða sem mynda skilgreina vegvísa (Runólfur Smári Steinþórsson, 

2003). 

 

Ferlisvídd: Þessi vídd er hugsuð til að beina athyglinni að því hvernig fyrirtækið 

starfar, hefur starfað og hvernig reikna má með að það muni starfa í framtíðinni. Horft 

er til verklags, aðferða, vinnubragða og venja og er áhersla lögð á að stjórnendur séu vel 

með á nótunum hvað varðar bæði formlega og óformlega starfshætti fyrirtækisins 

(Runólfur Smári Steinþórsson, 2003). 

 

Samhengisvídd: Víddin varpar ljósi á það hvernig fyrirtækið er samsett, hvernig það 

starfar og hvað veldur því að það geti starfað. Þekkingin sem skapast er mikilvæg í allri 

þróun fyrirtækja og forsenda skynsamlegrar ákvarðana. Víddinni er ætlað að aðstoða 

stjórnendur við að skilja og greina þau atriði sem snerta umhverfið og innviði 

fyrirtækisins (Runólfur Smári Steinþórsson, 2003).  

 

Formlegt stefnumótunarferli þyrfti að ganga í gegnum nokkur stig í ákveðinni röð, í 

upphafi er hlutverk fyrirtækisins skilgreint. Því næst er gerð ytri greining, þar sem 

áhrifaþættir eins og markaðurinn, pólitík, samfélag, efnahagur og tækniþróun eru 

skoðaðir. Innri greining kemur í kjölfarið sem tekur á styrk og veikleikum stofnunarinnar 

ásamt því að skilgreina kjarnafærni hennar og getu. Út frá þessum greiningum er stefna 
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sett saman og aðgerðaráætlun sett fram sem ætlað er að uppfylla stefnuna og koma 

henni í framkvæmd (McGee, Thomas og Wilson, 2010).  

Eftir að stefna hefur verið mótuð og samþykkt er næsta skref að hrinda henni í 

framkvæmd og fylgja henni eftir. Áætlanir um sérhvern þátt stefnunnar hjálpa til við 

þetta ferli, slíka áætlun þarf að útfæra og framkvæma svo stefnan verði meira en aðeins 

orð á blaði. Þeir Kaplan og Norton (2008) settu upp slíka áætlun. Í einfaldri mynd er 

ferlið samsett úr fimm skrefum, frá því að stefna er mótuð og þar til árangur hefur náðst 

við framkvæmd hennar. Fyrsta skrefið er mótun stefnunnar og niðurstaðan er jafnan 

formleg skráð stefna. Næsta skref er að gera áætlanir sem fela í sér markmið, 

tímasetningar, aðföng og skilgreininu á ábyrgð hvers verkefnis. Því næst er áætlunum 

fylgt eftir, stefnunni komið í framkvæmd og árangurinn síðar metinn. Mikilvægt er að 

hafa í huga að ferlið sé ekki niður njörfað svo ekki sé hægt að bregðast við ófyrirséðum 

breytingum bæði innan skipulagsheilda og utan (Kaplan og Nortin, 2008). 

 Ferlið sem lýst er hér að ofan er dæmi um áætlaða stefnu (e. intended). Hún 

veltur á áætlun, tilskipun og röksemdafærslum. Slík stefna er ekki endilega sú stefna 

sem fer í framkvæmd, ýmislegt bæði í ytra og innra umhverfi skipulagsheilda hefur áhrif 

á mótun stefnu. Sjálfsprottin stefna (e. emergent) verður til þegar ákvarðanir eru teknar 

úr takti við áætluðu stefnuna, hún er sú stefna sem fylgt er í raun og er svar við 

óvæntum tækifærum og ógnunum í umhverfinu. Raunstefna (e. realixed strategy) er 

bland af áætlaðri stefnu og sjálfsprottinni stefnu og er sú stefna sem oftast er talin vera 

árangursríkust (Mintzberg, o.fl., 1998). 

Eins og áður hefur komið fram er markmiðssetning í stefnumótun mikilvægur hluti 

ferlisins. Þegar ákveðið hefur verið hvert skal stefna er næsta skref að skilgreina 

meginmarkmið. Hvað varðar menntastefnu, þá gegna meginmarkmið þeim tilgangi að 

skilgreina þá leið sem sveitarfélagið eða skólinn ætlar að vinna að í náinni framtíð og 

tilgreinir þann árangur sem ætlunin er að ná. Í meginmarkmiðum á að endurspeglast 

forgangsröðunin og áherslur sveitarfélaga. Ef framtíðarsýnin á að verða að veruleika er 

markmiðssetning þar lykilþáttur. Við slíka markmiðssetningu er gott að huga að því að 

hún sé víðtæk og geti falið í sér margs konar aðgerðir, markmiðin þurfa að vera nákvæm 

svo hægt sé að meta framgang hennar og að fjöldi þeirra sé hæfilegur, eða fimm til tíu 

atriði (Björk Ólafsdóttir, 2010). 
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Langtímamarkmið eins og þau birtast í framtíðarsýninni eru útfærð nánar með 

meginmarkmiðum. Svo markmiðin verði framkvæmanlegri eru áfangamarkmið 

skilgreind sem nokkurs konar vörður á leiðinni til þeirra langtímasýnar sem stefnt er að. 

Með þessum hætti geta sveitarfélög fylgst með hvernig gengur að ná tilsettum 

markmiðum, greint árangurinn og brugðist við þegar þess er þörf. Í áfangamarkmiðum 

kemur fram hverju á að ná fram og hvernig, leitast er eftir því að hvert áfangamarkmið 

sé mælanlegt og sérstakt. Gott er að hafa skammstöfunina SMART á bak við eyrað þegar 

hugað er að áfangamarkmiðum, sértæk, mælanleg, aðgerðatengd, raunhæf og tímasett 

(Björk Ólafsdóttir, 2010). 

3.4 Greining á ytra og innra umhverfi 

Til er fjöldinn allur af greinandi aðferðum sem hægt er að nýta við gerð hvers konar 

stefnu. Hvað varðar menntastefnu sveitarfélaga eða skóla er lögð áhersla á mikilvægi 

fjölbreyttrar gagnaöflunar en hún felur meðal annars í sér mat á núverandi skólastefnu,  

frammistöður fyrri ára metin og tilgreina þau vandamál sem þarfnast úrbóta. Oftast er 

notast við SVÓT greiningu eða samanburðargreiningu þegar meta á innviði og umhverfi 

skólanna og sveitafélaga. Samband íslenskra sveitarfélaga mælir með notkun þessara 

aðferða í handbók sinni, Skólastefna sveitarfélaga. Handbók (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

Til að átta sig á þeim tækifærum og ógnunum sem fyrirtæki og stofnanir standa 

frammi fyrir er nauðsynlegt að þekkja umhverfið (McGee, Thomas og Wilson, 2010). 

Aftur á móti þarf að skoða innri þættina þegar skilgreina á séreinkenni fyrirtækisins og 

styrkleika (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 2011). SVÓT er greinandi aðferð 

sem nýtt er til að greina ytri áhrifaþætti á tilteknum vettvangi. Styrkleikar og veikleikar 

tilheyra innri þáttum en ógnanir og tækifæri þeim ytri (Ómar H. Kristmundsson, 2008), 

sjá mynd 4.  
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Mynd 4. Uppsetning SVÓT greiningar (Bogi Þór Siguroddsson, 2005, bls. 261). 

Styrkleikar og tækifæri eru flokkaðir sem jákvæðir þættir en aftur á móti eru 

veikleikar og ógnanir neikvæðir þættir. Styrkleikar og veikleikar eru innri þættir á borð 

við aðföng, geta og færni en aftur á móti eru ógnanir og tækifæri ytri þættir sem geta 

haft áhrif. Vettvangur aðferðarinnar er víðfeðmur, allt frá fyrirtækjum og stofnunum og 

upp í héruð og borgir. Hægt er að vinna slíka greiningu á hugarflugsfundum með 

þátttakendum frá ólíkum hagsmunaaðilum. Oftast er notast við töflu þar sem hverjum 

þætti er gefið vægi eftir mikilvægi (hátt, meðal, lágt). Áherslum er síðar beint að þeim 

þáttum sem talir eru mikilvægastir, ásamt þeim þáttum sem sýna lélega frammistöðu og 

afrakstur greiningarinnar sýnir þá styrkleika, veikleika, ógnanir og tækifæri sem taka þarf 

með í reikninginn við gerð áætlana til framtíðar (McGee, Thomas og Wilson, 2010). 

Litið er bæði til fortíðar og nútíðar við greiningu á innra umhverfi ásamt því sem 

skoðað er hvernig sveitarfélagið og skólarnir hafa staðið til þessa. Greining á bæði 

styrkleika og veikleika sýnir getu sveitarfélagsins til að ná þeim markmiðum sem hefur 

verið stefnt að og dregið fram í hverju styrkleikinn liggur. Veikleikar eru þeir þættir sem 

halda aftur að skólanum í því ferli að ná settum markmiðum og þarf að vinna sérstaklega 

með þá þætti, jafnt sem styrkleika. Ógnanir og tækifæri eru ytri þættir sem 

sveitarfélagið eða skólarnir geta haft lítil áhrif á, hins vegar er gott að vera vel undirbúin 

fyrir hið óvænta og ófyrirséða. Algengast er að sveitarfélög eða skólar haldi íbúaþing þar 

sem hagsmunaaðilar geta komið sínum sjónarmiðum á framfæri (Björk Ólafsdóttir, 

2010). 

Mælt er með að nota samanburðargreiningu við upphaf stefnumótunarvinnu 

sveitarfélaga og skóla. Þá eru skólar skoðaðir hjá öðrum sveitarfélögum bæði hér á landi 
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og erlendis. Þetta er góð leið til að nýta það sem vel er gert annar staðar, bera sig saman 

við aðra og átta sig betur á eigin sérstöðu. Með þessum hætti er hægt að fá hugmyndir 

um möguleika á bætingu starfseminnar án mikillar fyrirhafnar. Það hefur reynst 

lærdómsríkt að heimsækja skóla og sveitarfélög sem hafa náð góðum árangri í að 

þjónusta sína nemendur (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

3.5 Stefna í reynd 

Rannsóknir á stefnumiðuðu starfi hafa verið gagnrýndar þar sem þær eru ekki taldar 

taka tillit til mannlegrar hegðunar. Nálgun stefnu í reynd (e. strategy as practice) felst í 

því að skoða athafnir og iðkun og viðurkenna að í fyrirtækjum starfar fólk sem hefur 

tilfinningar, drauma og markmið. Hegðun starfsmanna hefur áhrif á það hvernig stefnan 

verður og hvernig henni vindur fram (Runólfur Smári Steinþórsson og Sandra María 

Sigurjónsdóttir, 2015). Stefna í reynd er rannsóknarsnið og fyrst og fremst hugsað til 

þess að vera aðferð til að sýna fram á með rannsóknum hvernig megi nota kenningar 

með árangursríkari hætti, með þessari nálgun er ekki ætlast til þess að settar séu fram 

nýjar kenningar (Vaara og Whittington, 2012). 

Henry Mintzberg setti fram hugtakið sjálfsprottin stefna (e. emergent) en hún gerir 

ráð fyrir því að stefna sé ekki í öllum tilvikum hugsuð fyrir fram og að innleidd stefna sé 

oft önnur sem sú sem lagt var til í upphafi. Stefna er því talin bæði ætluð og 

sjálfsprottin, en markmið stefnu í reynd er að koma einnig auga á það sem gerist í 

ferlinu og áhrif þess á framvinduna. Stefna í reynd á rætur sínar að rekja til 

félagsfræðinnar og eru upphafsmenn aðferðarinnar taldir vera Henry Mintzberg, 

Andrew Pettigrew, Gerry Johnson og fleiri (Runólfur Smári Steinþórsson og Sandra 

María Sigurjónsdóttir, 2015). 

Hugmyndafræði stefnu í reynd er sú að byrjað sé á grunninum, hefðir og venjur eru 

kortlagðar og hvernig starfsfólk nýtir þá þekkingu sem það býr yfir og hvaða verkfærum 

það beitir. Þetta eru þeir einstaklingar sem koma í raun að stefnumiðaðri stjórnun og 

með því að skoða þessa þætti er vonast til þess að hægt sé að svara því hvernig 

stefnumiðuð stjórnun fer fram í reynd (Vaara og Whittington, 2012). Með þessum hætti 

er sjóndeildarhringur nálgunar í rannsóknum á stefnumiðuðu starfi víkkaður og 

viðfangsefni rannsókna ekki lengur bundið við æðstu stjórnendur. Rannsóknir á þessu 

sviði beinast að fjölbreyttum viðfangsefnum, allt frá fjölþjóðlegum stórfyrirtækjum til 

fjölskyldufyrirtækja. Ásamt því hefur verið lögð áhersla á að stefna í reynd tengi saman 
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það sem gerist í einstaka fyrirtækjum og hvaða áhrif það hefur í samfélaginu (Runólfur 

Smári Steinþórsson og Sandra María Sigurjónsdóttir, 2015). 

Starfshættir (e. practices), iðkun stefnu (e. praxis) og iðkendur stefnu (e. 

practitioners) eru þrjú lykilhugtök stefnu í reynd. Starfshættir segja til um það hvernig 

stefnumiðuð stjórnun fer fram og eru þeir í raun ákveðið mynstur athafna sem geta leitt 

til tregðu eða breytinga. Iðkun stefnu segir til um hvað er gert í stefnumiðuðu starfi, 

skoðuð eru samskipti á fundum og hefðir og venjur greindar. Iðkendur stefnu segir til 

um hverjir það eru sem vinna stefnumiðað starf, getur það verið framkvæmdarstjóri, 

sérfræðingur eða hver sá sem kemur að stefnumótun og framkvæmd hennar (Johnson 

o.fl., 2007). Kallað er eftir því í rannsóknum á stefnu í reynd að skilningur fáist á því 

hvernig stefnumiðað starf fer fram og hvernig tengja megi það inn í hið stóra samhengi 

samfélagsins. Stefna í reynd hefur aukið skilning á því hvernig mismunandi starfshættir 

geta annaðhvort haft hvetjandi eða hamlandi áhrif á stefnumiðað starf (Runólfur Smári 

Steinþórsson og Sandra María Sigurjónsdóttir, 2015). 

3.6 Árangursmat 

Þegar framtíðarsýn hefur verið skilgreind er komið að því að byggja brýr frá núverandi 

ástandi til æskilegrar stöðu, þeirrar stöðu sem sett hefur verið upp í 

stefnumótunarvinnunni. Hættan er gjarnan sú að ferlið hefjist og endi strax við mótun 

stefnu. Sóknaráætlun er ein leið til þess að ákveða hvernig framtíðarsýnin verður að 

veruleika. Áætlunin felur í sér skilgreiningu á meginmarkmiðum, forgangsröðun á 

starfsmarkmiðum og aðgerðum. Lykilatriði er að setja markmið eða vegvísa, svo hægt sé 

að beina athyglinni og metnað í tilteknar áttir (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi 

Jónasson, 2011). 

Árangur er lykilhugtak í stjórnun og er frumforsenda fyrir því að starfsemin sé 

árangursmiðuð. Aðferðir við að meta árangur eru fjölbreyttar en myndast hefur sterk 

hefð fyrir því að nýta reikningshald, fjárhagsleg uppgjör og kennitöluútreikninga 

(Runólfur Smári Steinþórsson, 2003). Fjárhagsmælikvarðar segja í raun til um árangur 

liðins tímabils og með því að rýna í þær tölur er horft í baksýnisspegilinn hvað reksturinn 

varðar (Magnús Ívar Guðfinnsson, 2003), því hefur áhersla verið lögð á, hin síðari ár, á 

að víkka út árangursmatið og er þá horft til verðmætasköpunar í stærra samhengi 

(Runólfur Smári Steinþórsson, 2003). 
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3.6.1 Stefnumiðað árangursmat 

Stefnumiðað árangursmat (e. balanced scorecard) er aðferðafræði sem aðstoðar 

stjórnendum skipulagsheilda að innleiða og miðla, og styður við markvissa framkvæmd 

stefnu. Aðferðin er í senn einföld og flókin en kjarninn felst í því að gera grein fyrir þeim  

mælikvörðum sem skýra stefnuna, kallast þetta safn skorkort (e. Scorecard) (Álfheiður 

Eva Óladóttir og Snjólfur Ólafsson, 2009; Snjólfur Ólafsson, 2005). Tengja á mælikvarða 

rekstrareininga við hlutverk og framtíðarsýn stofnunar með því að meta hvernig árangur 

náist, hver núverandi staða sé og framtíðarárangur (Stjórnendavefur, [án ártals]). 

Þeir Kaplan og Norton settu hugtakið fram árið 1992, síðan þá hefur það þróast 

töluvert. Grundvallaratriði aðferðarinnar er að skilgreina markmið og mælikvarða sem 

ná yfir árangur skipulagsheildar í fjórum víddum, víddirnar ná yfir fjárhag, ánægju 

viðskiptavina, innra skipulagi og mannauði (Álfheiður Eva Óladóttir og Snjólfur Ólafsson, 

2009; Snjólfur Ólafsson, 2005). Litið er á þessa þætti sem lykilatriði í fjárhagslegum 

hagnaði til lengri tíma (McGee, Thomas og Wilson, 2010). Einn af áhersluþáttum 

aðferðarinnar er að miðla stefnunni til starfsmanna skipulagsheildarinnar og gera þá 

virka þátttakendur í innleiðingu hennar. Starfsmenn skila upplýsingum um hvernig 

stefnunni miðar til stjórnenda og ákvarðanir eru teknar út frá því (Stjórnendavefur, [án 

ártals]). 

Þeir Kaplan og Norton (1992) líktu rekstri skipulagsheilda við farþegaflug. Til að koma 

flugvél ásamt farþegum heilum og höldnum á áfangastað þurfa fjölmargar upplýsingar 

að liggja fyrir, þar mætti nefna flughraða, eldsneytismagn og vindstyrk. Þessi atriði þurfa 

að vera í jafnvægi og mikilvægt er að lögð sé jöfn áhersla á þættina eigi dæmið að ganga 

upp (Kaplan og Norton, 1992). 

Snjólfur Ólafsson (2005) hefur tekið saman atriði sem lýsa anda aðferðafræðinnar. 

Fyrst segir hann frá því að með stefnukorti er stefnan gerð skýrari, hún útfærð nánar og 

orsakatengslum er lýst. Í öðru lagi er skilgreint safn af bæði markmiðum 

skipulagsheildarinnar og mælikvörðum sem svo skilgreina skorkortið. Huga þarf að því 

að safnið sé í jafnvægi og að það endurspegli alla þætti stefnunnar. Í þriðja lagi er stefnu 

fyrirtækisins markvisst komið til skila til starfmanna, sem auðveldar þeim að starfa og 

taka ákvarðanir í takt við þá stefnu sem hefur verið skilgreind fyrir fyrirtækið. Í fjórða 

lagi verða reglulegar stjórnendaupplýsingar markvissari og skila betri árangri, þetta eru 
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bæði hefðbundnar fjárhagsupplýsingar ásamt öðrum upplýsingum sem væru annars 

ekki fyrir hendi (Snjólfur Ólafsson, 2005). 

Stefnumiðað árangursmat er ekki aðeins mælingakerfi, heldur einnig öflugt 

stjórnunarkerfi sem auðveldar skipulagsheildum að setja fram skýra framtíðarsýn og 

tengja hana beint við daglega starfsemi. Aðferðin nær til margra þátta í starfseminni 

sem gjarnan verða eftir, þættir eins og öguð vinnubrögð og skýrir innviðir (Kaplan og 

Norton, 1996). Það mætti segja að stefnumiðað árangursmat sé í senn samskiptatæki, 

mælitæki, stjórntæki og aðgerðadrifið tæki. Tilgangur þessara  þátta er eftirfarandi: 

Samskiptatæki: Stefnunni er miðlað innan stofnunar til starfsmanna og þannig eykst 

þátttaka starfsamanna í stefnu skipulagsheildarinnar. Mælitæki: Stefnumiðað 

árangursmat er mælitæki og heldur utan um framgang stefnunnar með áherslu á 

heildarsýn, þá er spurningum velt upp eins og: Höfum við náð þeim viðmiðum sem 

stefnt hefur verið að? Af hverju, af hverju ekki? Stjórntæki: Upplýsingarnar sem unnið er 

með gefa stjórnendum stofnunar vísbendingar um þá þróun mála sem er að eiga sér 

stað og hægt er að grípa inn í ef ástæða þykir til. Aðgerðardrifið tæki: Meiri líkur eru á 

því að menn sjái fyrir þau tækifæri eða ógnanir sem geta leynst í rekstrinum, með 

þessum hætti má grípa til nauðsynlegra aðgerða sem miða að því að stefna sem hefur 

verið mörkuð nái fram að ganga (Stjórnendavefur, [án ártals]). 

Stefnumiðað árangursmat býður upp á tvenns konar verkfæri, það er annars vegar 

stefnukort og hins vegar skorkort. Stefnukort lýsir orsakasambandi stefnunnar, þar sem 

æðstu markmið eru höfð efst og þar fyrir neðan eru undirmarkmið og árangursþættir. Á 

skorkorti koma fram skýr markmið tengd þeim atriðum sem koma fram á stefnukortinu, 

ásamt mælikvörðum sem mæla það hvernig gangi að uppfylla markmiðin (Snjólfur 

Ólafsson, 2003). 

3.6.2 Stefnukort og skorkort 

Stefnumiðað árangursmat er aðferðafræði sem talin hefur verið einföld í framkvæmd en 

um leið flókin og oft verða margar hindranir geta orðið á vegi þeirra sem vilja styðjast 

við hana. Stefnukort og skorkort eru verkfæri sem aðferðafræðin býður upp á en 

stundum er þessum verkfærum ruglað saman við sjálfa aðferðafræðina, dæmi eru um 

að verkfærin séu nýtt án þess að aðferðafræðinni sé beitt. Stefnukort hentar vel til að 

lýsa stefnu, greina frá því hvert stefnan er sett og hvað leið er valin til að komast 
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þangað. Skorkort er mælingakerfi og með þeim er upplýsingum safnað um mikilvæga 

þætti í starfi skipulagsheilda. Skorkort hefur einnig það hlutverk að koma stefnunni á 

framfæri vegna þess að mælingar hafa áhrif (Snjólfur Ólafsson, 2003).  

Með gerð stefnukorts er stefnan sett fram á myndrænan, úthugsaðan og agaðan hátt 

(Stjórnendavefur, [án ártals]). Gerð áreiðanlegs stefnukorts getur verið flókið ferli og 

telur Snjólfur Ólafsson (2005) að aðeins mjög fáir geti í raun beitt stefnukorti sem öflugu 

verkfæri. Að mála andlitsmynd og setja upp skilvirkt stefnukort hefur verið borið saman, 

í báðum tilvikum þarf að greina viðfangsefnið vel og finna það sem er einkennandi fyrir 

hvert tilfelli fyrir sig (Snjólfur Ólafsson, 2005). 

Stefnukort er myndræn lýsing á helstu stefnuþáttum þar sem markmið stefnunnar 

eru sett upp í víddum (e. Perspective). Uppsetningin er yfirleitt sú að æðstu markmið 

skipulagsheildar eru höfð efst á stefnukortinu og undirmarkmiðin neðar. Þeir þættir sem 

eru neðar á stefnukortinu eiga að leiða til þess að æðstu markmiðum sé náð. Kortið er í 

raun leiðarvísir að því hvað hver vídd felur í sér (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi 

Jónsson, 2011). Tilgangurinn með gerð stefnukorts á undan skorkorti er meðan annars 

sá að auðvelda þróun góðra mælikvarða á þau markmið sem stefnt er að (Snjólfur 

Ólafsson, 2003). Stefnukortið er góð leið til að tengja saman stefnumótunarvinnuna og 

starfsfólk fyrirtækisins eða skipulagsheildar og er gagnleg leið til að fylgja 

stefnumótuninni eftir (Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónsson, 2011). 

Uppbygging stefnukorts er mismunandi og fer eftir því markmiði sem hefur verið 

stefnt að. Markmið reksturs í einkageiranum miðar oft að því að auka hagnað og virði 

fyrirtækisins fyrir fjárfesta, á meðan leitast er eftir aukinni og bættri þjónustu í 

opinberum rekstri. Algengar víddir í einkageiranum eru fjármálavídd, vídd viðskiptavina, 

vídd innra verklags og starfsmannavídd, á meðan þjónusta er oftast æðsta markmið hjá 

hinu opinbera. Góð leið er að vinna stefnukortið frá æðsta markmiði og niður, þar sem 

fram kemur hvað þarf að gerast svo lokatakmarki verði náð (Bragi Þór Sigurðsson, 2012). 

Dæmi um stefnukort í anda Kaplan og Norton sést á mynd 5 (Snjólfur Ólafsson, 2003). 
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Mynd 5. Dæmi um stefnukort (Snjólfur Ólafsson, 2003). 

Skorkort er safn af skilgreindum markmiðum og mælikvörðum, safnið á að vera í 

jafnvægi og endurspegla áætlaða stefnu. Mikilvægt er að skorkortið endurspegli stefnu 

fyrirtækisins eða stofnunar í heild. Þau markmið sem fram kom á skorkorti, birtast 

einnig á stefnukortinu. Einn mælikvarði stendur fyrir hvert markmið og eru þeir 

mælikvarðar burðarásar skorkortanna. Að þróa skilvirka mælikvarða er í senn erfitt en 

einnig mikilvægt verkefni, mælikvarðarnir eiga að hafa áhrif á atferli starfsmanna og 

veita upplýsingar um starfsemina. Snjólfur Ólafsson tilgreinir hvaða eiginleika 

mælikvarði þarf að hafa á eftirfarandi hátt (Snjólfur Ólafsson, 2005): 

 Mælikvarðinn á að tengjast stefnunni. 

 Það á að vera auðvelt að skilja mælikvarðann. 

 Það á að vera hægt að fá tölur með mælikvarðanum. 

 Mælingar eiga að vera endurteknar oft. 

 Ekki er talið vænlegt að nota mælikvarða sem segja að verkefni sé lokið. 

 Mælikvarðinn á að hafa jákvæð áhrif á starfsmenn. 

Á mynd 6. er tafla með helstu upplýsingum sem eru algengar á skorkortum. Þær 

upplýsingar sem fylgja hverjum mælikvarða geta verið breytilegar, einnig koma víddirnar 

ekki alltaf fram, en þær þjóna þeim tilgangi að auðvelda yfirsýn yfir mælikvarða (Snjólfur 

Ólafsson, 2005). 
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Mynd 6. Dæmi um helstu upplýsingar sem eru algengar á skorkortum (Snjólfur Ólafsson, 2005). 

Mælikvarðar tengjast stefnunni í gegnum markmiðin og yfirleitt eru nokkur markmið 

fyrir hverja vídd, tvö til sex markmið. Ástæða þess að markmið eru sett upp á skorkort er 

svo það sé ljóst hver sé tilgangur þess að verið er að mæla. Mælikvarðar á skorkortum 

eru margvíslegir og hafa verið markaðir upp listar af vænlegum mælikvörðum en 

mikilvægt er að hafa í huga, að skoða þarf hvert tilvik fyrir sig og ákveða mælikvarða út 

frá því. Niðurstöðurnar geta komið úr tölvukerfum fyrirtækja, úr viðhorfskönnunum eða 

öðrum sértækum mælingum og eru þær tölurnar sem mælikvarðarnir gefa. Viðmið er sú 

niðurstaða sem stefnt er að og getur það virkað á tvo vegu, sem hvatning eða 

mælikvarði á það hvenær ætti að bregðast við ef markmiðum er ekki náð. Algengar 

uppsetningar á viðmiðum eru með sömu litum og umferðarljós, grænn, gulur eða 

rauður. Grænt er kallað styrkleikabil, þegar viðmiðum hefur verið náð, gult kallast 

stafrænt bil, þegar ekki hefur tekist að ná viðmiðum en ekki sé langt í land og rautt sem 

er kallað aðgerðarbil, viðmiðum hefur ekki verið náð og aðgerða er þörf. Gjarnan eru 

einnig sýnd verkefni á skorkortum en þau tengjast tilteknu markmiði eða mælikvarða 

(Snjólfur Ólafsson, 2005).  

3.7 Straumlínustjórnun 

Bakgrunn hugmyndafræðinnar um straumlínustjórnun (e. Lean) má rekja til Toyota 

Motor Company í Japan og var upprunalega kallað „Toyota Production System“ eða TPS. 

Maður að nafni John Krafcik notaði upphaflega hugtakið í rannsókn sinni á TPS en ýtti 

svo enn frekar undir notkun aðferðarinnar í bók sinni The Machine That Changed the 

World. TPS er kerfi sem hugar að skipulagi innan fyrirtækja og gefur möguleika á 

stöðugum umbótum en TPS er byggt upp á öðrum gæðastjórnunarkerfum á borð við 
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Total Quality Management (TQM) og e-Just in Time (JIT). Markmiðið með TPS var að 

framleiða vöru með stöðugu flæði þeirra ferla sem komu að framleiðsluþætti Toyota. 

Óskir viðskiptavina voru færðar í forgang og þróaðist í raun hugmyndafræðin út frá 

þörfum þeirra (Holweg, 2007; Womack o.fl., 1990). 

Hugmyndafræðin um straumlínustjórnun var upphaflega hugsuð fyrir 

framleiðslufyrirtæki og er markmiðið að hámarka virði (e. Value) viðskiptavinarins með 

því að leggja áherslu á að virðisskapandi aðgerðir færu í rétta röð og að framkvæmt yrði 

á sem hagkvæmastan hátt. Sjónarhorn viðskiptavinarins er útgangspunktur og er miðað 

að því að skilgreina virði en aðeins viðskiptavinurinn getur skilgreint það virði, varan eða 

þjónustan þarf að mæta þörfum hans. Markmiðið er að koma af stað ferli sem skapar 

virði án sóunar, ef vel tekst til verða til ferli sem þarfnast minna erfiðis starfsmanna, 

minna rýmis, minna fjármagns og minni tíma. Talað er um þrjár megintegundir vinnu, 

það er í fyrsta lagi virðisaukandi vinna en það er sú vinna sem viðskiptavinurinn er 

tilbúinn að greiða fyrir. Í öðru lagi er það vinna sem er ekki virðisaukandi en það er sú 

vinna sem er nauðsynleg vegna þess að hún styður við virðisuaukandi vinnu, 

viðskiptavinurinn er hins vegar ekki tilbúinn að greiða fyrir þá vinnu. Í þriðja lagi er það 

ónauðsynleg vinna eða sú vinna sem er talin einskis virði eða sóun. Talið er að þau 

fyrirtæki sem innleiða straumlínustjórnun eigi auðveldara með að bregðast við breyttum 

kröfum viðskiptavina, þau noti töluvert minna af öllu því sem þarf til að framleiða á vöru 

ásamt því sem uppfinning nýrra afurða tæki skemmri tíma (Womack og Jones, 2003). 

Straumlínustjórnun er rótgróin og nútímaleg aðferð sem nær utan um skipulag og 

skilvirkni, þar sem gert er ráð fyrir hagræðingu og fullnýtingu auðlinda á borð við 

starfsmenn og tækjabúnað. Áhersla er lögð á að röð verkefna liggi fyrir og starfsmenn 

séu einn lykilþáttanna. Öll fyrirtæki eða skipulagsheildir þarfnast starfsmanna til að 

breyta hugsun, verkferlum, að bera kennsl á vandamál og leysa þau. Starfsmenn þekkja 

mikilvægi áforma og hópavinnu og að taka þátt í leiðum til að leysa vandamál eða finna 

leiðir til breytinga. Forstjórar og yfirmenn þurfa að gera sér grein fyrir því að þeir eru að 

fjárfesta í mannauðnum, virkja þarf starfsfólk og teymisvinnu (Liker, 2004). 

Magnús Þórður Rúnarsson tekur saman þróun straumlínustjórnunar í meistararitgerð 

sinni Straumlínustjórnun hjá íslenskum fjármálafyrirtækjum. Innleiðing og upplifun 

stjórnenda. Eins og áður hefur komið fram er upphaf straumlínustjórnunar rakið til 
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bílaframleiðandans Toyota en upplýsingar um aðferðina bárust ekki utanaðkomandi 

fyrirtækjum fyrr en á áttunda áratugnum. Áhersluatriði straumlínustjórnunar hafa færst 

úr því að einblína á framleiðslugólfi og yfir í það að auka virði og upplifun fyrir 

viðskiptavin. Einnig hefur nálgun fyrirtækja breyst, í upphafi voru aðeins innleidd þau 

verkfæri sem í boði voru fyrir straumlínustjórnun en í dag er einblínt á mikilvægi þess að 

fyrirtæki verði lærdómsfyrirtæki. Sá hugsunarháttur og verkfæri sem aðferðin hefur upp 

á að bjóða hefur verið aðlöguð nýjum starfsgreinum, svo sem þjónustufyrirtækjum, sem 

nú hafa innleitt straumlínustjórnun. Gerðar hafa verið ýmsar tilraunir til að heimfæra 

verkfæri straumlínustjórnunar yfir á þjónustufyrirtæki og út frá þeim viðmiðum sem 

þjónustufyrirtæki þarfnast (Magnús Þórður Rúnarsson, 2015).  

Erfiðlega gekk hjá fyrirtækjum að innleiða straumlínustjórnun inn í sinn rekstur og 

voru aðalástæðurnar þær að munur er á framleiðslu, framleiðsluferli og þátttöku 

viðskiptavina í framleiðsuferlinu hjá annars vegar framleiðslufyrirtæki og hins vegar 

þjónustufyrirtæki. Vörurnar sem þjónustufyrirtæki bjóða yfirleitt upp á eru 

óáþreifanlegar og þjónustan í formi ráðgjafar. Einnig eru athugasemdir viðskiptavina 

þjónustufyrirtækja gríðarlega mikilvægar og stundum er hreinlega ekki hægt að 

framleiða vöru eða þjónustu án framlags þeirra (Leyer og Moormann, 2014). Í dag hafa 

aftur á móti fyrirtæki og stofnanir á borð við fjármálafyrirtæki, ferðaskrifstofur og 

heilsugæslustöðvar innleitt straumlínustjórnun með góðum árangri.  

Þeir Bonaccorsi, Carmignani og Zammori komu með tillögu að stjórnun virðisstrauma 

fyrir þjónustufyrirtæki í grein sinni. Þeir nefna sitt módel Service Value Stream 

Management (SVSM). Tillaga þeirra snéri að því að gera skipulagsheildir straumlínulaga  

og undirstrika þörf fyrirtækja fyrir þátttöku allra starfsmanna í breytingum, hvort sem 

það eru stjórnendur eða starfsmenn á gólfi. Starfsmenn fyrirtækis þekkja best þá ferla 

sem farið er eftir og eru þeir grunndvallarþáttur í þeirri þjónustu sem er veitt (Magnús 

Þórður Rúnarsson, 2015). 

Þeir Banaccorsi, Carmignani og Zammori tala um fimm skref í SVSM módelinu. Fyrsta 

skrefið er starfsmannafundur þar sem innleiðingarferlið er kynnt fyrir starfsmönnum. 

Næsta skref er að ýta undir fræðslu og þjálfun allra starfsmanna í straumlínustjórnun. 

Þriðja og fjórða skref yrði að kortleggja þann virðisauka sem á að lagfæra ásamt því sem 

korleggja þarf núverandi strauma. Fimmta skrefið felst í því að greina sóunina og flokka í 
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eftirfarandi flokka eftir því hvort hún bæti virði, bæta ekki virði, bæta ekki virði en eru 

nauðsynlegir eða eru hrein sóun. Loka skrefið felst í því að kortleggja framtíðarástand 

virðisstraumsins og ákvarðað hvernig megi bæta flæði (Magnús Þórður Rúnarsson, 

2015). 

3.7.1 Sýnileg stjórnun 

Ýmis verkfæri er hægt að nýta við straumlínustjórnun eða til að straumlínulaga 

starfsemi fyrirtækis eða stofnana. Verkfærin eru ýmist til að koma í veg fyrir sóun, draga 

úr kostnaði og bæta gæði þjónustu, svo eitthvað sé nefnt. Í þessari umfjöllun verður 

farið sérstaklega í aðferðir sem tengjast sýnilegri stjórnun. 

Hlutverk sýnilegrar stjórnununar er að upplýsa starfsfólk og um leið gera bæði 

vandamál og frávik sýnileg. Aðferðafræðin er í raun samheiti yfir þær aðferðir sem hægt 

er að nýta til að auka yfirsýn yfir daglega starfsemi. Markmiðið er að allir starfsmenn, 

hvort sem það eru stjórnendur eða aðrir, geti öllum stundum skilið og séð allar hliðar 

virðissköpunar. Aðferðin býður upp á að hægt sé að sjá þegar verkefni eru unnin vel eða 

þegar eitthvað fer úrskeiðis, upplýsingar eru gagnsæjar og skilvirkar. Upplýsingarnar 

ættu að koma í veg fyrir að verkefni gleymist eða verði útundan þar sem þau eru skrifuð 

skilmerkilega upp. Einnig ætti þessi aðferð að búa til þær aðstæður að starfsfólk geti 

hjálpast að, þar sem allir vita hver verkefnin eru og í hvaða farvegi þau eru. Hægt er að 

efla starfsandann, útrýma sóun og auðvelda starfsfólki að vera stolt að verkum sínum 

með því að gera hlutina sýnilega. Þessi aðferð býður upp á marga möguleika fyrir 

fyrirtæki varðandi umbótavinnu, stöðutöku, eftirlit og samskiptavettvang (Slack, 2013; 

Liker 2004). 

Ýmis verkfæri hafa verið notuð til að innleiða sýnilega stjórnun. Farið verður stuttlega 

yfir þrjú þeirra, verkefnatöflur, 5S og A3, sem eiga einkar vel við sýnilega stjórnun í 

þjónustufyrirtækjum. Verkefnatöflur eru töflur sem eru lifandi vettvangur sem 

starfsmenn nýta á skilvirkan hátt til að færa inn gögn sem sýna bæði núverandi og leyst 

vandamál, er taflan þá notuð til að sýna markmið og mælingar. Með þessum hætti fá 

starfsmenn tækifæri til að koma hugmyndum á framfæri, stuðlað er að stöðugum 

umbótum og tryggð er þátttaka allra starfsmanna. Allir starfsmenn taka því þátt í 

umbótastarfinu sem verður hluti vinnunnar í stað viðbótar. Framkvæmdin í heild sinni 

kemur þá fram á töflu sem gerir það sýnilegt fyrir öllum hvað hefur verið gert og hvað er 
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á döfinni. Með þessum hætti er hægt að tryggja að markmiðin, áætlanir, vandamál, 

umbætur og árangur séu skýr öllum. Mikilvægast er að heildarmyndin sér öllum skýr 

(Slack, 2013).  

   5S er annað verkfæri sem hefur verið notað við innleiðingu straumlínustjórnunar og á 

það einkum vel við sjónræna stjórnun. Nafnið 5S kemur frá fimm enskum orðum, Sort 

(flokka), Set In Order (skipulag), Shine (snyrtimennska), Standardize (staðla) og Sustain 

(sjálfsagi). Aðferðin er einföld í notkun og gott tæki til að auðvelda hópavinnu. Framfarir 

byggja á hópavinnu og er áhersla lögð á að skilgreina sóunarhugtakið og vinna 

úrbótavinnu og að bæta starfsaðgerðir. Markmiðið er að útrýma sóun og að festa í sessi 

stöðuga framfarahugsun með öguðum og skipulögðum vinnubrögðum (Liker, 2004). 

A3 er þriðja og síðasta verkfærið sem farið verður yfir. Nafnið kemur frá stærðinni á 

blaðinu sem unnið er á, ástæða stærðarinnar er sú að þetta var stærsta blaðið sem 

komst í gegnum faxvél á sínum tíma. A3 er aðallega hugsað til að finna lausnir á 

vandamálum á skýran og hnitmiðaðan hátt. Núverandi stöðu er lýst, vandamál 

skilgreind og mögulegar lausnir. Skýrslan á að vera sjónræn táknmynd hugsunarferlisins 

og hvað læra má af því að leysa vandamál. Skýrslan getur innihaldið texta, myndir og 

gröf og er þessi leið talin skilvirk vegna þess að „mynd segir meira en þúsund orð“. Ekki 

er ein rétt leið við gerð A3 skýrslu en hefðbundin leið er að nýta átta þrepa nálgun, 

þrepin eru eftirfarandi: Í fyrsta lagi er vandamálið útskýrt, í öðru lagi er það greint og í 

þriðja lagi eru markmið sett skýrt fram. Í fjórða lagi er reynt að greina rót vandans, í 

fimmta lagi eru þróaðar varúðarráðstafanir, í sjötta lagi er þeim svo fylgt eftir, í sjöunda 

lagi er árangurinn og ferið metið og í áttunda lagi er árangursríkt ferli staðlað. Huga þarf 

að því að lærdómsferlið sem liggur að baki vinnu við A3 skýrslu er mikilvægara en 

útkoman sjálf (Liker, 2004; Imai, 1997). 

3.8 Samantekt 

Hér verður farið stuttlega yfir þær skilgreiningar sem mynda ramma sem fræðilega 

umfjöllunin setur fyrir áframhaldandi umræður.  

Hvað varðar stefnu, verður sérstaklega litið til skilgreiningar Snjólfs Ólafssonar á 

stefnu, ásamt nálgun þeirra McGee, Thomas og Wilson þar sem ólíkar skilgreiningar eru 

dregnar saman. Það er þá annars vegar „lýsing á þeim árangri sem stefnt er að og 

hvernig honum skuli náð” (Snjólfur Ólafsson, 2005). Hins vegar sú skilgreining að stefna 
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sé staðfesta og ásetningur sem hvetur fólk og fyrirtæki til að hugsa út fyrir rammann og 

nýta kjarnafærni stofnunarinnar (McGee, Thomas og Wilson, 2010).  

Þegar litið er til skóla eða leiða sem unnið er eftir við nálgun stefnumótunar, verður 

horft til tveggja skóla og leitast við að nýta kosti beggja skólanna til að ná betur utan um 

viðfangsefnið. Það er í fyrsta lagi Lærdómsskólinn, þar sem lærdómur er talinn einn 

mikilvægasti þáttur stefnumótunarferlisins og hins vegar Samstillingarskólinn sem tengir 

hina níu skólana saman og kynntir voru hér að framan í kafla 3.2 (Mintzberg, Ahlstrand 

og Lampel, 1998). 

Opinber stefna, stefnumótun og stefnumiðuð stjórnun eru meðal þeirra hugtaka sem 

eru meginviðfangsefni rannsóknarinnar. Fjallað er um þann greinarmun sem er á 

opinberri stefnumótun og stefnumótun í einkageiranum. Þar segir að opinber stefna er 

mörkuð með lagasetningu og ákvörðunum stjórnvalda og fer embættið eftir hinu 

almenna stefnumótunarferli eða stefnuhringnum (Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg 

Matthíasson, 2012 ; Stjórnarráð Íslands, 2013). Stefnumótun er stöðugt ferli sem mótast 

af samkeppnisumhverfinu og markaði. Skýr stefna beinir sjónum stjórnenda á réttu 

hlutina og felur hugtakið í sér lykilákvaðanir sem teknar eru til að ná settu markmiði 

(Magnús Ívar Guðfinnsson, 2003 ; Helgi Þór Ingason og Haukur Ingi Jónasson, 2011). 

Hvað varðar stefnumiðaða stjórnun er sagt frá því að hugtakið sé í raun samsett heiti á 

stefnumótun, stefnumarkandi áætlanagerð og að einhverju leyti markvissri stjórnun og 

hefur hún verið nýtt til að bæta stjórnunarhætti fyrirtækja og stofnana (Runólfur Smári 

Steinþórsson, 2003). 

Fjallað var um þrjár aðferðir sem mætti nýta á markvissan hátt við innleiðingu stefnu 

í grunnskóla landsins. Var sérstaklega rýnt í þessar aðferðir til að leita svara við seinni 

rannsóknarspurningunni, hvernig mætti styrkja mótun og framkvæmd menntastefnu? 

Það er í fyrsta lagi stefnumiðað árangursmat og var lögð áhersla á bæði skorkort og 

stefnukort, í öðru lagi stefna í reynd og í þriðja lagi straumlínustjórnun og þá er sýnileg 

stjórnun í aðalhlutverki.   

Aðferð stefnumiðaðs árangursmats byggist á að skilgreina safn af mælikvörðum sem 

hafa það hlutverk að endurspegla stefnuna og tengja daglega mælikvarða við hlutverk 

og framtíðarsýn stofnunar með því að meta forsendur árangurs, núverandi stöðu og 

framtíðarárangur (Álfheiður Eva Óladóttir og Snjólfur Ólafsson, 2009 ; Stjórnendavefur, 
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[án ártals]). Stefnukort og skorkort eru verkfæri sem aðferðin býður upp á. Stefnukort 

lýsir stefnu og skorkort er mælikerfi þar sem upplýsingum er safnað um mikilvæga þætti 

í starfi skipulagsheilda (Snjólfur Ólafsson, 2003). 

Nálgun stefnu í reynd felst í því að skoða athafnir og iðkun og viðurkenna að í 

fyrirtækjum starfar fólk sem hefur tilfinningar, drauma og markmið. Hegðun þeirra 

hefur áhrif á það hvernig stefnan verður og hvernig henni vindur fram (Runólfur Smári 

Steinþórsson og Sandra María Sigurjónsdóttir, 2015). Stefna í reynd er fyrst og fremst 

rannsóknarsnið, ekki er ætlunin að setja fram nýjar kenningar (Vaara og Whittington, 

2012). Byrjað er á grunninum, hefðir og venjur eru kortlagðar og hvernig starfsfólk nýtir 

þekkingu sem það býr yfir. Þegar þessir þættir eru skoðaðir er vonast til þess að hægt sé 

að svara því hvernig stefnumiðuð stjórnun fer fram í reynd (Vaara og Whittington, 

2012). 

Straumlínustjórnun er rótgróin og nútímaleg aðferð sem nær utan um skipulag og 

skilvirkni og er áhersla lögð á að röð verkefna liggi fyrir og starfsmenn séu einn 

lykilþáttanna. Öll fyrirtæki eða skipulagsheildir þarfnast starfsmanna til að breyta 

hugsun, verkferlum, að bera kennsl á vandamál og leysa þau (Liker, 2004). Sýnileg 

stjórnun er ein þeirra aðferða sem hægt er að nýta við straumlínustjórnun. Sýnileg 

stjórnun er samheiti yfir þær aðferðir sem eru nýttar til að auka yfirsýn starfsmanna og 

stjórnenda yfir daglega starfsemi. Markmiðið er að allir starfsmenn, hvort sem það eru 

stjórnendur eða aðrir, geti öllum stundum skilið og séð allar hliðar virðissköpunar (Slack, 

2013). 

Hugtökin sem hér hefur verið farið stuttlega yfir eru bakgrunnur rannsóknarinnar og 

verða þau höfð til hliðsjónar í áframhaldandi umræðum. Næst snýr umfjöllunin að 

raundæmi rannsóknarinnar, sem er opinber stefna í málaflokki móðurmálskennslu.  
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4 Innleiðing menntastefnu 

Raundæmi rannsóknarinnar er opinber stefna í málaflokki móðurmálskennslu. 

Raundæminu er skipt í tvo kafla, kafla 4. og 5. Fyrri hlutinn miðar að innleiðingarferli 

menntastefnu og sá seinni að framkvæmd hennar. Í raundæminu er farið yfir 

grunnstoðir sem opinber stefnumótun í menntamálum byggir á, hvernig hún fer fram og 

hvað það er sem hefur áhrif á mótun stefnu í menntamálum á Íslandi. Varpað verður 

ljósi á þá stefnu sem unnið er eftir í dag, þá er skoðuð aðalnámskrá grunnskóla, íslensk 

málstefna og sameiginleg stefna grunnskólanna.  

Þau gögn sem vega þyngst í þessum hluta eru aðalnámskrá grunnskóla (almennur 

hluti frá árinu 2011 og greinahluti frá 2013), alþjóðleg rannsókn sem ber nafnið PISA 

sem unnin er af Efnahags- og framfarastofnuninni og skýrsla sem ber heitið Sameiginleg 

framtíðarsýn fyrir grunnskólastarfið 2007-2020. 

4.1 Lagalegt umhverfi 

Lög um grunnskóla nr. 91/2008 voru sett árið 2008 og ná þau til allra grunnskóla 

landsins (Lög um grunnskóla, 2008). Hlutverk grunnskólans er skilgreint í 2. gr. 

grunnskólalaga ásamt því að vera tiltekið í aðalnámskrá (Mennta- og 

menntamálaráðuneytið, 2013): 

Aðalnámskrá birtir menntastefnu stjórnvalda, námsframboð og námskröfur 
og ber skólum og starfsmönnum þeirra að fylgja ákvæðum hennar við 
skipulagningu skólastarfs. Aðalnámskrá á því að tryggja börnum og 
ungmennum góðar aðstæður til náms í samræmi við gildandi lög og 
menntastefnu.  

Aðalnámskrá er helsta stjórntæki fræðsluyfirvalda til að tryggja samræmi og 
samhæfingu skólastarfs við útfærslu sameiginlegrar menntastefnu. 
Námskráin er ein meginforsenda þess að mennta- og 
menningarmálaráðuneytið geti gegnt lögboðnu hlutverki sínu við að annast 
yfirstjórn og eftirlit með gæðum og framkvæmd skólastarfs.  

Aðalnámskrá markar starfsramma stjórnenda, kennara og starfsfólks 
einstakra skóla við skipulagningu, framkvæmd og mat á skólastarfi sem þeim 
er skylt að útfæra, m.a. í skólanámskrá.  
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Aðalnámskrá veitir nemendum og forráðamönnum þeirra upplýsingar um 
gæðakerfi og helstu viðmið sem starfsemi skóla byggist á. Hún er 
grundvöllur mats á skólastarfi og námsmats í skólum. Námskránni er ætlað 
að veita kennurum, nemendum og foreldrum þeirra upplýsingar um 
menntun barna og ungmenna á hverju skólastigi. Námskráin er einnig til 
hliðsjónar fyrir þá sem annast menntun kennara og annars starfsfólks skóla 
svo og þá sem vinna við gerð námsgagna, stunda rannsóknir og annast 
úttektir á skólastarfi.  

(Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013, bls. 11-12).  

Rekstur grunnskóla er á ábyrgð og kostnað sveitarfélaga: 

... Sveitarfélög bera ábyrgð á heildarskipan skólahalds í grunnskólum 
sveitarfélagsins, þróun einstakra skóla, húsnæði og búnaði grunnskóla, 
sérúrræðum grunnskóla, sérfræðiþjónustu, mati og eftirliti, öflun og miðlun 
upplýsinga og á framkvæmd grunnskólastarfs í sveitarfélaginu. Sveitarfélög 
setja almenna stefnu um grunnskólahald í sveitarfélaginu og kynna fyrir 
íbúum þess. Sveitarstjórn skal koma á samstarfi leikskóla og grunnskóla 
annars vegar og grunnskóla og framhaldsskóla hins vegar. 

(Lög um grunnskóla 91/2008, 5. gr.) 

Sveitarfélögum ber skylda til þess að sjá til þess að öllum börnum á aldrinum sex til 

16 ára, sem eiga lögheimili innan sveitarfélagsins, sé tryggð skólavist (Lög um 

grunnskóla 91/2008 ; Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). 

 Lög um grunnskóla ganga út frá því sjónarmiði að börn á skólaskyldualdri sé 

úthlutað kjöraðstæðum til náms og þroska og að komið sé til móts við 

einstaklingsbundnar þarfir þeirra (Lög um grunnskóla, 2008). Lögin eru nemendamiðuð 

og á grunnskólinn að stuðla að víðsýni og nemendum veitt tækifæri til að nýta 

sköpunarkraft sinn. Tækifæri til náms á að vera algjörlega óháð búsetu, kyni, hvaða 

trúarbrögð viðkomandi aðhyllist, kynhneigð hans eða öðru. Skólinn á að vera 

griðarstaður barna, þar sem þau njóta öryggis og fá tækifæri til að þroska og nýta 

hæfileika sína (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). 

Íslensk málnefnd kemst að þeirri niðurstöðu að lagaleg staða íslenskrar tungu sé 

hugsanlega ekki eins traust og hún ætti að vera. Fram kemur í máli málnefndar í ritinu 

Íslenska til alls að hvergi sé í lögum kveðið á um að íslenska sé hið opinbera tungumál á 

Íslandi og hvergi er minnst á það að íslenska skuli vera notuð í störfum Alþingis 

Íslendinga, það sama á við um störf Stjórnarráðs Íslands eða sveitarstjórna. Heldur er 

ekki tryggt í lögum að íslenskir ríkisborgarar af erlendum uppruna fái kennslu í íslensku 

(Íslensk málnefnd, 2009). 
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4.2 Menntastefna 

Menntastefna er greining á því hvað menntun er og tilgangur hennar, hún er fyrir fram 

skilgreind kennslustefna og fræðslustefna sem nú á dögum er sett fram af 

löggjafarvaldinu. Hin eiginlega greining á menntastefnu er hvernig haga eigi starfi í 

skólum en hún er í raun svo miklu víðtækari en það. Huga þarf að hlutverki skólastarfs í 

samfélaginu. Ekki er nóg að gera heimspekilega greiningu á hugtakinu menntun, heldur 

þarf að fylgja áætlun um námsefni, um kennsluaðferðir, námsgögn og búnað. 

Menntastefna byggir ætíð á kenningum um það skipulag sem ríkir í samfélaginu, bæði 

innan skólans og einnig í hinu víðara samfélagi (Ólafur Páll Jónsson, 2014). Í íslenskri 

menntastefnu koma fram þær áherslur sem eiga að endurspeglast í menntun í landinu á 

hverjum tíma. Áherslurnar geta verið breytilegar en taka ætíð til náms, aðgengi að námi 

og hver sé ásættanleg útkoma eða niðurstaða að námi loknu (Hanna Guðbjörg 

Birgisdóttir, 2013).  

Við mótun menntastefnu er leitast við að finna leiðir svo hægt sé að tryggja öllum 

góða menntun og tekur stefnumótun til fjölmargra þátta í menntamálum, svo sem 

markmiðssetningar, eftirlits og mats, náms og kennslu, stuðnings, fjárveitingu til 

skólahalds og rannsókna. Frjó umræða um menntamál er lykill að árangursríkri 

menntastefnu. Hefð er fyrir opinberri umræðu um skólamál í mörgum Evrópulöndum og 

áhersla lögð á ábyrgð stjórnmálamanna á stefnumótun og framkvæmd hennar. 

Mikilvægt er að umræða um skólamál verði almenn hér á landi og að fleiri aðilar öðlist 

skilning á eðli þessa ferlis sem nám og kennsla er. Móta þarf menntastefnu í víðu 

samhengi og þarf hún bæði að byggjast á hugmyndafræði og þeirri reynslu sem fengin 

er af skólastarfi hérlendis sem og erlendis (Sigríður Anna Þórðardóttir, 1994). 

 Ólafur Páll Jónsson, dósent í heimspeki við Menntavísindasvið Háskóla Íslands tekur 

saman ágrip um opinbera stefnumörkun í skólamálum í fræðigrein sinni Lýðræðisleg 

menntastefna: Sögulegt ágrip og heimspekileg greining. Lög um skóla, sem Alþingi 

samþykkir og aðalnámskrá, sem ráðherra gefur út eru þau gögn sem skipta máli þegar 

hugað er að opinberri stefnumótun í skólamálum. Ólafur tók saman lista yfir þær 

stefnumarkandi ákvarðanir sem teknar hafa verið frá upphafi 20. aldar: 
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 1907, Lög um alþýðufræðslu. 

 1929-1930, Lög um héraðs- og gagnfræðiskóla. 

 1946, Lög um skólakerfi og fræðsluskyldu (22/1046), Lög um fræðslu barna 
(34/1946) og Lög um gagnfræðinám (48/1946). 

 1960, Námskrá fyrir nemendur á fræðsluskylduári. 

 1974, Lög um grunnskóla (63/1974). 

 1976-1977, Nýjar aðalnámskrár gefnar út. 

 1988, Lög um framhaldsskóla. 

 1989, Ný aðalnámskrá. 

 1991, Lög um grunnskóla (49/1991). 

 1995, Lög um grunnskóla (66/1995) og rekstur grunnskóla fluttur frá ríki til 
sveitarfélaga. 

 1999, Ný aðalnámskrá. 

 2008, Lög um leikskóla, grunnskóla og framhaldsskóla (90, 91 og 92/2008). 

2011, Ný aðalnámskrá, sex grunnstoðir menntunar. 

4.3 Aðalnámskrá grunnskóla 

Aðalnámskrá byggir á lögum um grunnskóla og er sett af menntamálaráðherra. Henni er 

ætlað að vera viðmið og leiðarvísir, ásamt því að vera leiðsögn um tilgang og markmið 

skólastarfs. Menntastefna stjórnvalda kemur fram í aðalnámskrá og er hún reist á sex 

grunnþáttum menntunar. Aðalnámskrá er helsta stjórntæki fræðsluyfirvalda til að 

tryggja samræmi og er hún ein meginforsenda þess að Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið geti gegnt lögboðnu hlutverki sínu. Námskráin er ætluð allri 

þjóðinni, það á við um stjórnendur skóla, kennara og öðru starfsfólki í skólakerfinu 

ásamt nemendum, foreldrum þeirra, opinberum stofnunum, félagasamtökum, aðilum 

atvinnulífsins og almenningi (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). 

 Á vef Stjórnartíðinda (2011) er fjallað um gildistöku nýrrar aðalnámskrár 

grunnskóla 2011 í 1. gr.: 

Með vísan til 24. og 25. gr. laga um grunnskóla, nr. 91/2008, með áorðnum 
breytingum, staðfestir mennta- og menningarmálaráðherra hér með að ný 
aðalnámskrá grunnskóla, sem birt er sem fylgiskjal með auglýsingu þessari, 
tekur gildi frá og með 1. ágúst 2011. Aðalnámskráin kemur til framkvæmda í 
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skólum frá og með skólaárinu 2011-2012 eftir því sem við verður komið og 
skal að fullu vera komin til framkvæmda eigi síðar en að þremur árum 
liðnum frá gildistöku. Jafnframt fellur aðalnámskrá grunnskóla frá 20. 
desember 2006 úr gildi.  

(Stjórnartíðindi, 2011). 

Lög, reglugerðir og aðalnámskrá veita skólum og sveitarfélögum ákveðið svigrúm til 

ákvarðana og athafna, til að mynda skólastefnu og skólanámskrá. Með þessum hætti 

setur aðalnámskrá viðmið en hver skóli getur þó skapað sér sérstöðu og hafa skólar og 

kennarar heimild til að túlka námskrána með hliðsjón þörfum og áherslum einstakra 

skóla (sjá mynd 7) (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). Hlutverk skólanefndar 

í hverju sveitarfélagi fyrir sig er að fylgjast með því hvort skólar setji sér markmið á 

grundvelli aðalnámskrár (Björk Ólafsdóttir, 2010). Í aðalnámskrá eru þau atriði tíunduð 

sem þarfnast útfærslu hvers skóla í skólanámskrá, meðal annars hvernig innra mat á 

árangri og gæðum er uppsett, hvernig skólinn ætlar að útfæra grunnþætti í menntun og 

áhersluþáttum grunnskólalaga og hvernig skólinn ætlar að byggja upp tengsl við 

nærsamfélagið. Skólastjóri hvers skóla er ábyrgur fyrir gerð skólanámskrár en hún skal 

vera unnin í samráði við kennara skólans og annað starfsfólk (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2013). 

 

 

Mynd 7. Tenging laga við stefnumótun í skólamálum (Björk Ólafsdóttir, 2010). 
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4.3.1 Hin ætlaða námskrá og hin virka 

Námskrá lýsir ekki alltaf eiginlegu ástandi í grunnskólum, heldur frekar því sem 

fræðimenn dreymir um að verði í nánustu framtíð. Það mætti því segja að aðalnámskrá 

grunnskóla sé að einhverju leyti á undan sinni samtíð. Hægt er að finna mörg dæmi um 

þetta í námskrám í gegnum árin en klausa úr námskrá frá árinu 1960 er ansi skemmtileg, 

þar segir, „stafsetningarnámið má aldrei verða að leiðindarstagli“. (Baldur Hafstað, 

1989), dæmi hver fyrir sig. 

 Hin ætlaða námskrá nær yfir þá stefnumótunarvinnu sem menntayfirvöld standa 

fyrir. Áætluð námskrá kemur fram í lögum um grunnskóla, lögum um framhaldsskóla og 

aðalnámskrá. Einnig birtist hún í stefnuyfirlýsingu, styrkjum til þróunarverkefna, 

niðurstöðum alþjóðlegra rannsókna, líkt og PISA og skýrslum frá OECD (Svanhildur Kr. 

Sverrisdóttir, 2014). 

 Það starf sem fram fer innan veggja skólastofunnar og endurspeglar túlkun á 

áætlaðri námskrá er hin virka námskrá (e. Implemented curriculum). Líta má á ætlaða 

námskrá sem handrit og mætti þá segja að hin virka námskrá væri túlkun leikarans. 

Túlkunin getur verið að mörgu leyti í takt við ætlaða námskrá en gera þarf ráð fyrir því 

að hún geti brugðið frá þeirri ætluðu á margan hátt. Oft er  talað um að gjá myndist milli 

hinnar ætluðu og hinnar virku námskrár. Ástæður þess gætu verið til dæmis að ekki eru 

allir skólar eins og allir hafa þeir sín einkenni, engir tveir nemendahópar eru eins og 

viðhorf kennara er mismunandi. Dulda námskráin (e. Hidden curriculum) er 

námskrárhugtak sem tengist virku námskránni og nær hún yfir óskrifaða þætti 

skólastarfsins, sem dæmi mætti nefna viðhorf og viðmót sem nemendur mæta, 

óskráðar reglur sem gilda innan skólans, skólabragur og siðir. Nemendur læra einnig af 

duldu námskránni hver hlutverk kynjanna eru og viðhorf til ýmissa málefna (Svanhildur 

Kr. Sverrisdóttir, 2014). 

4.4 PISA 

Árið 1998 hóf Efnahags- og framfarastofnunin (OECD) samstarf við aðildarríki sín um 

þróun nýrrar samanburðarrannsóknar í menntun, hlaut hún heitið Programme for 

International Student Assessment (PISA) (Meyvant Þórólfsson, 2014). PISA er 

umfangsmikil alþjóðleg rannsókn sem nær til hæfni og getu 15 ára grunnskólanemenda í 

lestri, náttúrufræði, stærðfræði og þrautalausnum. Prófin eru lögð fyrir á þriggja ára 



 

49 

fresti en áherslurnar eru mismunandi ár hvert, árið 2000 var til að mynda lögð áhersla á 

lestur, 2003 á stærðfræði og árið 2006 á náttúrufræði. Fyrirlögn prófanna fer fram í 

öllum grunnskólum landsins og stendur prófið yfir í tvær klukkustundir, 

prófaspurningarnar eru blanda af krossum og opnum spurningum (Námsmatsstofnun. 

(á.á)).  

Í fyrstu fyrirlögn PISA rannsóknarinnar tóku 43 lönd þátt (árið 1998), 41 land tók þátt 

í annari fyrirlögn (árið 2003), 57 lönd í þriðju fyrirlögn (árið 2006), 75 lönd tóku þátt í 

þeirri fjórðu (árið 2009), í fimmtu fyrirlögn (árið 2012) tóku 65 lönd þátt (Almar M. 

Halldórsson, Ragnar F. Ólafsson og Júlíus K. Björnsson, 2013) og í sjöttu fyrirlögn (árið 

2015) tóku 72 lönd þátt (Menntamálastofnun, 2015 ; Almar M. Halldórsson, Ragnar F. 

Ólafsson og Júlíus K. Björnsson, 2013). Allar þátttökuþjóðir taka þátt í stefnumótun og 

þróun rannsóknarinnar (Námsmatsstofnun. (á.á)).  

 Gefið hefur verið út að markmið rannsóknarinnar sé að vera stefnumótandi fyrir 

menntakerfi framtíðarinnar. Einnig er vilji fyrir því að kanna hvort efnahagslegar 

aðstæður og geta nemenda haldist í hendur. Niðurstöður PISA  bjóða upp á að nýta það 

sem vel er gert og veita samanburð við þær þjóðir þar sem besta vinnan hefur verið 

unnin  (Almar M. Halldórsson, Ragnar F. Ólafsson og Júlíus K. Björnsson, 2013). PISA 

rannsóknin beinir athygli að því að tengja læsi ungmenna við lok skyldunáms við kröfur 

um læsi á vinnumarkaði (Námsmatsstofnun. (á.á)). Læsi er eitt af lykilhugtökum PISA 

rannsóknarinnar og er átt við þá færni sem nemandi hefur til að yfirfæra það sem hann 

lærir á önnur viðfangsefni, draga ályktanir, rökræða, sundurgreina og tjá hugmyndir 

sínar. Hugtakið læsi er því notað mun víðara en einungis getan til að lesa og skrifa, það 

er talið ævilangt ferli sem á sér stað í gegnum samskipti og þátttöku í samfélaginu 

(OECD, 2006). 

4.4.1 Niðurstöður PISA 

Niðurstöður PISA rannsóknanna frá árunum 2000 til 2015 sýna að mikil breyting hefur 

orðið á stöðu íslenskra nemenda til hins verra og hefur staðan aldrei litið svona ílla út í 

öllum þremur sviðum rannsóknarinnar. Ísland stendur sig áberandi verst af hinum 

Norðurlöndunum, eins og sést á mynd 8.  Í dag standa nemendur hér á landi áberandi 

illa í lesskilning, sé miðað við aðrar Norðurlandaþjóðir en var um miðjan hóp árið 2000. 

Árið 2015 eiga 22% nemenda erfitt með að lesa sér til gagns. Lesskilningur 15 ára 
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unglinga á Íslandi hefur hrakað um 25 stig á árunum 2000 til 2015. Á þessum 15 árum 

sem Ísland hefur verið þátttökuaðili, hefur lesskilningur lækkað sem nemur tæpu 

skólaári hér á landi. Staðan er almennt lakari í dreifbýli sé miðað við höfuðborgarsvæðið 

(Menntamálastofnun, 2015). 

 

Mynd 8. Þróun frammistöðu í lesskilningi, stærðfræðilæsi og náttúrufræðilæsi á Íslandi frá 2000 til 2015 
(Menntamálastofnun, 2015). 

 

Aðeins hefur verið gefin út bráðabirgðarskýrsla fyrir niðurstöður könnunar 2015, 

þegar þessi umfjöllun er skrifuð, því verður lögð áhersla á niðurstöður fyrri rannsókna. 

Staða íslenskra nemenda í lesskilning var einna verst árið 2012, en þá var þjóðin töluvert 

undir OECD meðaltalinu. Önnur Norðurlönd eru við eða yfir meðaltalinu. Í Danmörku 

helst lesskilningur mjög stöðugur á þessu tímabili, rétt um meðaltal OECD. 

Frammistaðan í Svíðþjóð hefur hins vegar versnað ár frá ári með engum sveiflum á 

meðan frammistaða í Finnlandi hefur haldist nokkuð stöðug fram til 2009, síðan þá 

hefur lesskilningi farið aftur. Noregur hefur haldist í hendur við Ísland en hefur náð sér 

aftur á strik og heldur sama getustigi við upphaf og lok tímabilsins (Almar M. 

Halldórsson, Ragnar F. Ólafsson og Júlíus K. Björnsson, 2013). 

 Hvað varðar kynjamun í PISA rannsókninni, standa stúlkur sig ávallt betur en 

strákar í lesskilningi. Þessi staðreynd á við um allar þær þjóðir sem taka þátt en 

munurinn er þó mismikill. Á Íslandi var kynjamunur minnstur árið 2000 en mestur 2003, 

það árið var það mesti kynjamunur í OECD löndunum. Íslenskum, sænskum og finnskum 

drengjum sem ekki geta lesið sér til gagns hefur fjölgað nokkuð og þar er þróunin verst í 
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Svíþjóð. Bæði á Íslandi og í Svíþjóð getur þriðji hver drengur ekki lesið sér til gagns, en 

þetta er hæsta hlutfall Norðurlandanna. Þetta háa hlutfall drengja á Íslandi og í Svíþjóð 

er áberandi hærra en almennt gerist í OECD ríkjunum (Almar M. Halldórsson, Ragnar F. 

Ólafsson og Júlíus K. Björnsson, 2013). 

Efnahagslegur ávinningur af háu menntastigi, ásamt samfélagslegum hagsmunum eru 

ótvíræðir og er því auðvelt að færa rök fyrir þeirri háu fjárveitingu sem málaflokkurinn 

fær. Útgjöld Íslendinga til menntamála eru mikil miðað við ríkin í kringum okkur en aftur 

á móti stöndum við höllum fæti gagnvart þessum sömu þjóðum, hvað varðar 

námsárangur grunnskólanemenda (eins og PISA rannsóknirnar hafa gefið til kynna), sjá 

mynd 9. Ísland er eina þjóðin á Norðurlöndum sem leggur fram meira fé til hvers 

nemanda á grunnskólaaldri en á hvern nemanda í háskólanámi. Þrátt fyrir þessi auknu 

fjárframlög er Ísland neðarlega á öllum sviðum námsárangurs miðað við OECD meðaltal 

(Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

 

Mynd 9. Há framlög til menntamála hér á landi (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

4.4.2 Áhrif PISA 

Meyvant Þórólfsson (2014) hefur bent á í grein sinni „Pisa undrið“ og mótun 

menntastefnu á sviði náttúruvísinda, að pólitísk áhrif PISA séu ótvíræð. Hann talar um 

að rannsóknin sé í raun ekki hefðbundin akademísk grunnrannsókn á læsi, heldur sé 

ætlunin að ríkin nýti sér niðurstöðurnar við mótun menntastefnu, enda sé það yfirlýstur 

vilji OECD. Eftir að niðurstöður birtast hérlendis úr PISA rannsóknum kemur ætíð upp 
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áhyggjur af þróun mála og leitað er af nánari skýringum. Mikið er fjallað um 

niðurstöðurnar í fjölmiðlum landsins og oftar en ekki talað um hneyksli (Meyvant 

Þórólfsson, 2014). 

 Þeir Hargreaves og Shirley (2012) telja að sumar þjóðir hafi gripið til úrræða sem 

hafa verið gagnrýnd meðal menntasérfræðinga. Þeir telja að þessi úrræði geti haft 

neikvæð áhrif á menntakerfið í heild sinni. Því er haldið fram að um sé að ræða 

skyndilausnir þar sem einblínt er á að bæta frammistöðu nemenda með leiðum sem 

sýna bæði sjáanlegan og skjótan árangur. PISA, sem alþjóðleg samanburðarrannsókn 

hefur orðið að hálfgerðri mælistiku eða ákveðnu viðmiði sem þjóðir skoði og nýti sér í 

stefnumótunarvinnu (Hargreaves, A. og Shirley, D., 2012). 

  Meyvant (2014) fjallar um þá annmarka í skipulagi og framkvæmd OECD á PISA 

rannsókninni sem nauðsynlegt er að komið sé á framfæri. Röðunarkerfið með töflum 

yfir heildarárangur þjóða er eitt af því sem er nefnt. Slíkt kerfi auðveldar mönnum að 

bera saman ólík menntakerfi. OECD hefur gefið það út að þeir byggi ekki próf sín út frá 

tilteknu skipulagi skóla en niðurstöður prófanna sýna að „sigurvegarar“ PISA 

rannsóknarinnar eru skólakerfi meðal annars í Kína, Singapúr og Finnlandi. Slík skólakerfi 

hafa orðið að fyrirmyndum fyrir önnur ríki sem leita nú aðferða og jafnvel skyndilausna 

til að líkjast þeim. Í öðru lagi eru ýmis vandamál sem upp koma hvað varðar 

áreiðanleika, réttmæti og trúverðugleika. Verkefnið er gríðarlega stórt og þarf að þýða 

prófin á fjöldamörg tungumál. Dæmi eru um að upphafleg merking orða eða 

orðasambanda hafi breyst og þýðingar hafa reynst innbyrðis ólíkar. PISA rannsóknin er 

lögð fyrir 15 ára unglinga og þess vænst af þeim að þeir geri sitt allra besta og skili 

niðurstöðum samviskusamlega unnum. Bent hefur verið á að hæpið geti talist að treysta 

á það, það hljóti að vera misjafnt hversu samviskusamir unglingarnir eru, frá einu 

menningarsvæði til annars. Í þriðja lagi hefur verið bent á að PISA rannsóknirnar dragi 

athygli frá illmælanlegum þáttum skólastarfsins, svo sem samskiptafærni, 

siðferðisþroska og skapandi hugsun (Meyvant Þórólfsson , 2014). 

 Tilvalið er að ljúka umræðunni um PISA rannsóknirnar á orðum Meyvants  

(2014): 
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Þrátt fyrir meinta galla og veikleika „PISA-undursins“ telur undirritaður að 
nýta megi PISA rannsóknina og niðurstöður hennar til hagsbóta fyrir kerfið. 
Ekki með því að bera sig saman við önnur menntakerfi eða með 
vanhugsuðum skyndilausnum og átaksverkefnum, heldur yfirvegaðri 
pælingu sem beinist að þáttunum fjórum sem liggja að baki vísindalegu læsi 
samkvæmt skilgreiningu PISA (Meyvant Þórólfsson, 2014, bls. 7-8). 

4.5 Námsgreinin íslenska 

„Móðurmál er hluti þjóðarsálar og sterkasti þáttur sem gerir þjóð að þjóð. Það gegnir 

ekki einungis því hlutverki að vera tengiliður manns við menningu þjóðar sinnar heldur 

er það einnig höfuðþáttur í samskiptum manna og ein veigamesta forsenda þess að 

einstaklingur geti aflað sér þekkingar og þroska“. (Guðmundur B. Kristmundsson, 1998). 

 Sá hluti Norðurlandanna sem nefnist Skandinavía var eitt málsvæði, þegar Ísland 

byggðist. Tungumál þeirra þjóða var norræna, oft nefnd dönsk tunga, sem með 

tímanum greindist í mállýskur og munurinn á þeim jókst. Í dag er talað um norræn mál 

sem eru, norska, íslenska, færeyska, danska og sænska og tilheyra þau germönskum 

málum. Elstu íslensku ritheimildirnar, frá 12. öld, gefa til kynna að lítill munur hafi verið 

á íslensku og norsku í þá daga en sá munur átti eftir að aukast á 13. og 14. öld. 

Breytingarnar hafa hins vegar verið töluverðar síðan þá, hljóðkerfið hefur breyst mikið 

og beygingakerfið nokkuð, þó svo að hið fornnorræna beygingarkerfi hafi varðveist í 

öllum megin atriðum. Orðaforðinn í íslensku hefur tekið mestum breytingum, þær 

breytingar hafa aðallega orðið vegna þess að atvinnuhættir hafa tekið breytingum og 

vegna erlendra áhrifa (Stofnun Árna Magnússonar, á.á). 

 Svanhildur Kr. Sverrisdóttir tekur saman tilurð íslenku sem námsgrein í 

doktorsritgerð sinni, Ef að er gáð. Afdrif aðalnámskrár í íslensku á unglingastigi 

grunnskóla og í framhaldsskóla. Saga námsgreinarinnar er eldri en flestra annarra og 

hefst sú saga með húsagatilskipuninni 1746, en þá var húsbændum skylt að sjá til þess 

að öll börn lærðu lestur og kristindóm fyrir fermingu. Þjóðlegar bókmenntir voru fyrst 

festar í sessi með reglugerð árið 1850. Um aldarmótin 1900 snérist umræðan um 

menntamál aðallega um hvernig staðið skyldi að menntun, hvernig hún skyldi vera 

fjármögnuð og að áhersla skyldi vera lögð á að öll börn ættu kost á menntun. Aðrar 

nágranna þjóðir okkar lögðu áherslu á að rannsaka skólahald í þeim tilgangi að bæta það 

en rannsóknir á þessu sviði voru algjörlega óþekktar hér á landi. Með 

barnafræðslulögunum 1907 skapaðist skilningur um mikilvægi þess að börn sæju tilgang 
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með náminu og gætu nýtt sér það en fram að því var lögð áhersla á utanbóka lærdóm. 

Lögin kváðu á um að öll börn á aldrinum 10 til 14 ára fengju fræðslu sem yrði könnuð 

með árlegu prófi. Með lögunum sem gefin voru út árið 1926 var fræðslualdurinn 

lækkaður niður í sjö ár og ef aðstæður leyfðu mátti eyða hluta starfstíma kennara til að 

fræða unglinga upp að 17 ára aldri. Samkvæmt fræðslulögunum 1936 var skólaskyldan 

frá 7 til 14 ára. Árið 1948 var skólakerfið skilgreint og gefin út drög að námskrá en það 

var ekki fyrr en árið 1960 sem heildstæð námskrá var gefin út, þar sem tilgreind voru 

markmið, námsefni, athugasemdir um kennsluaðferðir, áhöld og hjálpargögn 

(Svanhildur Kr. Sverrisdóttir, 2014).  

4.5.1 Íslenskukennsla í aðalnámskrá 

Í íslenskuhluta aðalnámskrárinnar fyrir grunnskóla frá árinu 2011 (greinahluti gefinn út 

árið 2013) er almenn umfjöllun um námsgreinina þar sem meðal annars er fjallað um 

mikilvægi greinarinnar og hversu víðtæk og margbrotin hún er. Talað er um mikilvægi 

skólans, ásamt heimili, að vera frá upphafi virkur þátttakandi í máluppeldi barna og er 

það réttur hvers einstaklings að öðlast þekkingu og færni í máli. Margþætt hlutverk 

náms í íslensku kallar á mikilvægi þess að grunnskólar seti sér skýra málstefnu sem 

byggir bæði á aðalnámskrá og íslenskri málstefnu sem samþykkt hefur verið af Alþingi 

(Aðalnámskrá grunnskóla, greinasvið, 2013). 

 Fram kemur í aðalnámskrá að megintilgangi íslenskukennslu sé skipt í fjóra þætti, 

talað mál, hlustun og áhorf, lestur og bókmenntir, ritun og málfræði. Í kaflanum þar sem 

greint er frá töluðu máli, hlustun og áhorfi kemur fram mikilvægi þess að geta tekið 

virkan þátt í umræðum af ýmsum toga, allir þurfa að geta tjáð skoðanir sínar og eru þeir 

sem hafa gott vald á töluðu máli, samræðum og framsögn betur færir um að taka virkan 

þátt í samfélaginu. Talið er mikilvægt að nemendur þjálfist í að koma skoðunum sínum 

og þekkingu á skipulegan hátt á framfær, eins er ekki síður mikilvægt að nemendur geti 

hlustað og metið upplýsingar með gagnrýni í huga (Aðalnámskrá grunnskóla, greinasvið, 

2013). 

Í kaflanum um lestur og bókmenntir er meðal annars tekið fram að mikil breyting hafi 

orðið á kröfum sem samfélagið gerir til lestrarfærni, það kemur meðal annars fram í því 

að texti birtist í dag á margvíslegu formi. Í því skyni eru gerðar kröfur til þess að notuð sé 

gagnrýnin hugsun þegar texti er lesinn. Einnig er minnst á mikilvægi bókmennta og 
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lestur þeirra í grunnskóla, bókmenntir séu íslenskur menningararfur og 

bókmenntafræðileg hugtök séu auðsynleg til að skerpa skilning nemenda. Næst er ritun 

tekin fyrir, en þar er lögð áhersla á mikilvægi þess að geta skrifað margvíslega texta og 

tjáð sig skriflega í námi, einkalífi, starfi, og félagslífi (Aðalnámskrá grunnskóla, 

greinasvið, 2013).  

Ritun er skipt upp í tvo þætti, annars vegar er það textinn sjálfur, textagerð, málsnið, 

mál, skipan efnisþátta og stíll. Tæknilega atriði er svo seinni þátturinn, eins og skrift, 

stafsetning, frágangur og uppsetning texta. Að lokum er talað um málfræði og er 

markmiðið að gera nemendur viðræðuhæfa um mál og málfar og gera þá betri 

málnotendur. Minnst er á mikilvægi þess að nýta málfræðihugtök til nánari útskýringar 

þegar tækifæri gefst og á málfræðikennsla ekki að vera einangrað fyrirbæri í kennslunni 

(Aðalnámskrá grunnskóla, greinasvið, 2013). 

 Eins og fram kemur í aðalnámskrá grunnskóla, greinasvið (2013) er hluti 

matsviðmiða við lok grunnskóla að nemandi geti „lesið mjög vel og af öryggi almenna 

texta, með mjög góðum skilningi og túlkun á efni þeirra, fjallað um íslenskar og erlendar 

bókmenntir á gagnrýninn hátt og gert sér góða grein fyrir gildi bókmennta í menningu 

þjóðarinnar“ (bls. 119). Er þetta aðeins eitt af fjölda mörgum viðmiðum sem sett eru 

fram í íslenskuhluta aðalnámskrárinnar. Matsviðmið eru lýsing á því hversu vel nemandi 

hefur skilgreinda hæfni á valdi sínu. Í aðalnámskrá eru aðeins sett matsviðmið við lok 

grunnskóla, en ætlast er til þess að skólar skilgreini matsviðmið fyrir aðra árganga. 

Notast er við kvarðann A, B, C, D, þar sem A segir til um framúrskarandi hæfni, B góða 

hæfni, C sæmileg hæfni og D hæfni sem nær ekki viðmiðum sem lýst er til að fá C. Skylt 

er að grunnskólar nýti þennan matskvarða við brautskráningu nemenda úr 10. bekk, þar 

sem framhaldsskólakerfið tekur mið af þessum kvörðum við innritun nemenda.  

 Í aðalnámskrá (2013) hefur verið sett upp viðmiðunarstundaskrá en skólastjóri 

hvers skóla ber ábyrgð á skipan kennslu og  skal útfærsla hvers skóla birtast í 

starfsáætlun. Viðmiðunarstundaskráin veitir sveigjanleika innan námssviða og á milli 

áfanga, sjá mynd 10. Í dagskránni fær íslenska (íslenska, íslenska sem annað tungumál 

og íslenskt táknmál) hæðsta hlutfall vikulegra kennslutíma eða 18,08%, þar næst koma 

list- og verkgreinar með 15,48%. Þegar námstíminn er skoðaður eftir árgöngum fær 
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íslenska aðeins flestu mínúturnar á viku fyrir 1. til 4. bekk. List- og verkgreinar fá flestu 

mínúturnar á viku fyrir 5. til 7. bekk og valáfangar fyrir 8. til 10. bekk. 

 

 

Mynd 10. Viðmiðunarstundaskrá grunnskólanna (Aðalnámskrá grunnskóla, greinasvið, 2013). 

Á árunum 1976 til 1984 hefur vægi íslenskukennslunnar minnkað (mynd 11). Þegar 

skoðaður er kennslustundafjöldi barnafræðslustigsins í móðurmáli sést að ætlað var 

24,4% kennslustunda hjá börnum á aldrinum níu til tólf ára en árið 2010 var hlutfall 

kennslustunda á miðstigi grunnskólans (nemendur á aldrinum tíu til tólf ára) 16% (Lilja 

Guðný Jóhannesdóttir, 2010). En eins og fyrr segir kemur fram í aðalnámskránni frá 

árinu 2013, að hlutfallið sé komið í 18% (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). 

 

 

Mynd 11. Vægi íslenskukennslu í grunnskólum landsins (Lilja Guðný Jóhannesdótitr, 2010). 
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4.6 Íslensk málstefna 

Í mars árið 2009 eignuðust Íslendingar í fyrsta sinn opinbera málstefnu, fyrir þann tíma 

hafði aldrei verið mótuð stefna opinberlega (Íslensk málnefnd, 2009 ; Sölvi Sveinsson, 

2001). Meginstefna íslenskunnar hefur þó verið býsna ljós í aðalatriðum, „að halda við 

einkennum tungunnar, t.d. beygingum, setningaskipan og merkingu til að styrkja 

samhengi við eldri málstig allt frá fyrstu tíð“ (Sölvi Sveinsson, 2001). Eins og Baldur 

Jónsson bendir á í grein sinni Íslensk málstefna (1985), þá hefur þjóðin ekki ráfað í villu 

fram að því að íslensk málstefna hafi verið gerð opinber, í huga flestra var málstefna 

okkar Íslendinga nokkuð skýr (Baldur Jónsson, 1985). Málstefna er viðfangsefni sem 

fleiri fræðimenn en málfræðingar hafa áhuga, málstefna er þjóðfélagslegt afl og hafa 

ýmsir handhafar valds, svo sem þjóðernissinnar, menntafrömuðir og hugsjónafólk leitast 

við að hafa áhrif á málumhverfi og málnotkun fólks í gegnum tíðina. Málstefna er í raun 

jafn gömul og málið sjálft (Ari Páll Kristinsson, 2007). 

Talið er að Jón Helgason prófessor hafi verið fyrstur manna til að nota hugtakið 

málstefna árið 1945 (Sölvi Sveinsson, 2001). Eiríkur Rögnvaldsson (1985) skilgreinir 

hugtakið málstefna sem markaða stefnu stjórnvalda um það hvernig skuli kenna og fara 

með íslensku á opinberum vettvangi. Ari Páll Kristinsson segir hugtakið notað um 

ráðandi málfélagslega vitund og sýnileg og dulið ferli í fyrrgreindu málsamfélagi, er 

varðar bæði form og stöðu máls. Málstefna málsamfélags miðar ávallt að einhverju 

samfélagslegum markmiðum, þó það sé mis sýnilegt (2006 ; 2007). 

Sölvi Sveinsson fjallar um upphaf íslenskrar málstefnu í bók sinni Íslensk málstefna 

(2001). Hann telur að hægt sé að rekja íslenska málstefnu aftur til 12. aldar (þá aðallega 

til rita Ara Fróða Þorgilssonar, ekki síst Íslendingabókar). Klerkar skipuðu einnig stóran 

sess, á fyrstu áratugum kristni bjuggu þeir til orð eins og endurlausn, samviska, 

himnaríki og helvíti. Þau rit sem voru skrifuð á móðurmálinu festu í sessi íslenska rithefð. 

Upphaf hreintungustefnunnar er talið koma frá Arngrími lærða Jónssyni, en hann sagði 

íslensku hafa sérstöðu og lagði hann áherslu á að Íslendingar öpuðu ekki eftir Dönum og 

Þjóðverjum hvað varðar ræðu og rit. Íslendingar áttu að leita sér fyrirmyndar í 

móðurmáli sínu og beittu til þess vitsmunum og lærdóm. Upplýsingarstefnan barst til 

Íslands á 18. öld og forkólfar hennar vildu fræða landsmenn á öllum sviðum til að efla 
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hag íbúa. Heimsbókmenntir voru þýddar yfir á vandað íslenskt mál með skáldlegum 

tilþrifum, ásamt því sem upplýsingarmenn gáfu ritlinga um atvinnuhætti, tímarit og 

bækur út á íslensku. Upplýsingarmenn vildu að fólk vandaði tungutak sitt, en á 18. 

Öldinni var íslenska orðin mjög dönskuskotin, enda hafði yfirvaldið lengi verið danski 

kóngurinn. Á fyrstu áratugum 19. aldar barst hingað til lands rómantíska stefnan í 

bókmenntum og listum sem gaf málverndarsjónarmiðum byr undir báða vængi. 

Rómantískir fræðimenn leituðu til íslenskrar alþýðu og skráðu niður þjóðlegan fróðleik, 

svo sem þjóðsögur, gátur og kvæði. Í sjálfstæðisbaráttu Íslendinga varð tungan pólitískt 

áróðursvopn, tungan var lykilinn að fornum sögum og íslenskar bókmenntir sönnun þess 

að Íslendingar ættu sögulegan og lagalegan rétt til að ráða málum sínum sjálfir (Sölvi 

Sveinsson, 2001). 

Þó svo að engar formlegar samþykktir hafi verið til hér á landi um íslenska málstefnu 

kemur hún þó óbeint fram í bréfi frá menntamálaráðherra frá júlí 1964, þar sem lögð var 

áhersla á íslensk málnefnd héldi utan söfnun og útgáfu nýyrða. Lög um íslenska 

málnefnd voru sett í gildi í janúar árið 1985 (nr. 80/1984) (Íslensk málnefnd, 2009). Fram 

kemur í lögunum að íslensk málnefnd hafi það hlutverk að vinna að eflingu íslenskrar 

tungu og varðveislu hennar í ræðu og riti ásamt því að keppast að því að íslensk tunga 

megi duga til að tjá hverja þá hugsun sem menn vilja koma orðum að (Baldur Jónsson, 

1985). Ný lög voru svo samþykkt árið 1990 (nr. 2/1990) og kemur fram í 1. grein laganna 

að „íslensk málnefnd hefur það meginhlutverk að vinna að eflingu íslenskar tungu og 

varðveislu hennar í ræðu og riti“. Nefndin hafði það hlutverk að vera stjórnvöldum til 

halds og trausts hvað varðar íslenskt mál, nefndin var í samvinnu við þá sem hafa 

umsjón með mannanöfnum og örnefni og eins þeim sem annast söfnun nýyrða og 

aðstoða við myndun þeirra (Íslensk málnefnd, 2009 ; Guðrún Kvaran, 2004). 

Árið 2006 voru þær stofnanir sem vinna að íslenskum fræðum, alls fimm talsins, 

sameinaðar um hina nýju stofnun, Stofnun Árna Magnússonar. Lög nr. 40/2006 gilda um 

þessa sameiningu og kemur þar fram að hlutverk nefndarinnar sé að veita stjórnvöldum 

ráðgjöf um málefni íslenskrar tungu og gera tillögur til menntamálaráðherra um 

málstefnu. Síðar saman ár, eða 1. nóvember 2006, var ný íslensk málnefnd skipuð og 

vann hún að tillögum um íslenska málstefnu, sem eins og fyrr segir var gefin út árið 2009 

(Íslensk málnefnd, 2009). Í nefndina voru skipaðir 15 fulltrúar: menntamálaráðherra 

skipaði tvo en aðra fulltrúa skipuðu háskólaráð Háskóla Íslands, Háskólinn í Reykjavík, , 
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Hugvísindadeild Háskóla Íslands, Háskólinn á Akureyri, Ríkisútvarpið, Þjóðleikhúsið, 

Rithöfundasamband Íslands, Blaðamannafélag Íslands, Hagþenkir og Orðanefndir 

(Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2010). Málnefndin birti fyrstu ályktunina um 

stöðu tungunnar á málræktarþingi í nóvember 2007, þar kom meðal annars fram: 

Staða íslenskrar tungu í íslensku samfélagi er sterk. Um það vitnar til dæmis 
ört vaxandi bókaútgáfa og aukinn lestur dagblaða á íslensku. Þróttur 
íslenskunnar sést líka vel á mikilli grósku í ýmiss konar vefskrifum á íslensku 
og er það fagnaðarefni að staða tungunnar skuli vera svo sterk á þessum 
nýja miðli.  

Mikilvægt er þó að Íslendingar hugi að tungunni og sofni ekki á verðinum. Í 
stjórnarskránni er til að mynda hvergi kveðið á um að íslenskan sé hið 
opinbera mál lýðveldisins. Þetta veikir óneitanlega stöðu þjóðtungunnar í 
samfélaginu.  

… 

Íslenskt samfélag hefur tekið miklum breytingum á skömmum tíma en staða 
tungunnar er sterk og sköpunarmáttur hennar mikill. Íslenska hefur því alla 
burði til að verða samskiptamálið í fjölmenningarsamfélagi á Íslandi og að 
því ættum við öll að stefna. (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2010, 
bls. 22-23). 

4.6.1 Notum íslensku til alls 

Í framhaldi af ályktun málnefndar hóf Íslenska málnefndin að leggja drög að málstefnu í 

ársbyrjun 2007. Haldið var opið málþing þar sem tillögunar voru ræddar. Þann 16. 

nóvember árið 2008, á degi íslenskrar tungu, voru tillögurnar kynntar fyrir þáverandi 

menntamálaráðherra, Þorgerði Katrínu Gunnarsdóttur. Þær voru síðar samþykktar, 12. 

mars 2009 og eignuðust Íslendingar þá sína fyrstu opinberu málstefnu (Íslensk 

málnefnd, 2009). 

Í tillögum Íslenskrar málnefndar, Íslenska til alls, er staða móðurmálsins krufin á 

ýmsum sviðum þjóðfélagsins og markmið og aðgerðir tilteknar fyrir hvert svið. Lykilorð 

stefnunnar voru: „Notum íslensku til alls!“. Í þessari umfjöllun verður tekin fyrir 

umfjöllunin um grunnskóla í kaflanum Leikskólar, grunnskólar og framhaldsskólar. 

Íslensk málnefnd  telur að á síðustu öld hafi íslenskt samfélag breyst á ógnar hraða og 

að kynslóðabilið hafi aukist á síðustu árum. Íslenskt samfélag er orðið alþjóðlegra en það 

hefur áður verið, með tilkomu Internetsins og erlends vinnuafls hér á landi ásamt því 

sem hraðinn í samfélaginu er orðinn meiri og samskipti barna við foreldra og eldri 

kynslóðir minnkað. Nemendahópurinn í leik-, grunn- og framhaldsskólum landsins er 



 

60 

orðinn fjölbreyttari en áður, meðal annars vegna aukins fjölda barna og unglinga af 

erlendum uppruna. Samhliða þessum nýja nemendahóp er kallað eftir aukinni og 

breyttri menntun íslenskukennara. Kennarar þurfa að hafa sérþekkingu á íslenskri 

málfræði, kennslufræði íslensku sem annað tungumál og á málvísindum. Þrátt fyrir 

þessa staðreynd hefur dregið úr íslenskukennslu undanfarin ár í kjarna kennaranáms til 

B.Ed.-prófs. Svo skólakerfið geti axlað ábyrgð sína þarf að efla bæði vöxt og auka hluta 

íslenskukennslu í öllu kennaranámi (Íslensk málnefnd, 2009). 

Kveðið er á um í lögum um grunnskóla nr. 91/2008, að grunnskóli skuli „efla færni 

nemenda í íslensku máli“ og í aðalnámskrá grunnskóla segir „íslenskunám er stór þáttur 

í námi allra grunnskólanemenda,“ (Aðalnámskrá grunnskóla, Almennur hluti, 2006, bls. 

6). Þrátt fyrir þetta verja Íslendingar minni tíma í móðurmálskennslu en aðrar 

Norðurlandaþjóðir. Íslensk málnefnd telur að efla þurfi íslenskukennslu í grunnskólum 

landsins og gera hlutdeild móðumálsins líkari því sem við sjáum gerast í 

nágrannalöndum okkar. Eins og áður segir sinna kennarar fjölbreyttum nemendahópi í 

starfi sínu og hafa nýlegar rannsóknir sýnt að nemendur af erlendum uppruna eiga undir 

högg að sækja í íslensku skólakerfi.  Þessir nemendur þurfa oft annars konar kennslu en 

einnig þarf að endurskoða námsefni í íslensku, taka þarf frekara tillit til mismunandi 

getu. Allir nemendur grunnskólans þurfa að fá tilsögn í bókmenntum og málfræði eins 

og kveðið er á um í aðalnámskrá (Íslensk málnefnd, 2009). 

Íslensk málnefnd leggur til eftirfarandi markmið: 

 Að íslenskir grunn- og framhaldsskólanemendur standi jafnfætis jafnöldrum 
sínum annars staðar í Evrópu í móðurmálsfærni. 

 Að íslenskir kennarar á öllum skólastigum séu þjálfaðir í málbeitingu og hæfni 
til þess að efla málkennd og málþroska barna og unglinga. 

 Að íslenskukennarar í grunnskólum séu sérmenntaðir í námsgreininni 
íslensku. 

 Að menntun móðurmálskennara á öllum skólastigum til að kenna íslensku 
sem annað mál verði efld. 

 Tryggja þarf með reglugerð að kennsla og umönnun barna á leikskólum fari að 
mestu fram á íslensku. 

 Að allt notendaviðmót í tölvum í íslenskum leik-, grunn- og framhaldsskólum 
sé á íslensku. 

(Íslensk málnefnd, 2009). 
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Málnefndin tekur einnig saman aðgerðir svo ofangreind markmið náist. Í þeim er 

meðal annars tekið fram að krefjast þurfi aukinnar menntunar kennara í íslensku og að 

ekki aðrir kenni móðurmál en þeir sem lokið hafa háskólaprófi í faginu. Lagt er til að 

yfirvöld menntamála sjái til þess að hlutur móðurmálskennslu verði aukinn og að 

fræðsluyfirvöld setji sér það markmið að allt viðmót í tölvum í íslenskum grunnskólum 

sé á íslensku. Einnig er talið að setja þurfi viðmið um fjölda erlendra starfsmanna í leik- 

og grunnskólum landsins (Íslensk málnefnd, 2009). 

Eins og áður hefur verið sagt, hefur raundæminu verið skipt í tvo hluta. Það er annars 

vegar kaflinn Innleiðing menntastefnu og hins vegar Framkvæmd menntastefnu. Í seinni 

hluta umfjöllunar um raundæmið verður meðal annars farið yfir skólastefnu, 

sameiginlega skólastefnu grunnskólanna, mat á skólastarfi, kennaramenntun og 

kennsluaðferðir. 
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5 Framkvæmd menntastefnu 

Með lögum nr. 66/1995 var rekstur grunnskólans fluttur frá ríki til sveitarfélaga, árið 

1996. Krafa um aukna hagkvæmni, meiri skilvirkni og skjótvirkari árangur, hafði aukist á 

hið opinbera á síðari hluta 20. aldar. Krafa hafði lengi verið uppi um það að 

framkvæmdarvaldið færi nær vettvangi og auka ætti vald til þeirra sem nýttu sér 

þjónustuna. Þessi breyting leiddi af sér að verkefnum hins opinbera fækkaði, dreifingu 

valds og aukinnar ábyrgðar sveitarfélaga og gerði skilin milli ábyrgðar í rekstri og 

pólitískrar ábyrgðar skýrari (Þorsteinn Sæberg Sigurðsson, 2009).  

Spurningar hafa hins vegar vaknað um það hvort sveitarfélögin séu nægilega vel í 

stakk búin til að reka grunnskóla með hagkvæmum hætti. Kostnaður við hvern nemenda 

á grunnskólastigi hefur aukist um fjórðung frá árinu 1998, á meðan hefur kostnaður við 

framhaldsskóla dregist saman, sjá mynd 12 (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð 

Íslands, 2014). 

 

 

Mynd 12. Kostnaður á hvern nemanda hefur aukist frá því að  sveitarfélög tóku við rekstri 
grunnskólanna (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

Frumstefnumótun skólastefnu á sér stað á Alþingi og í ráðuneyti með setningu laga, 

reglugerða og námskrár. Alþingi setur lög um grunnskóla, sem leggur línurnar fyrir 

sveitarfélögin til að vinna eftir og byggja sína skólastefnu á. Eins og áður segir kemur 

fram í lögum nr. 90/2008 að sveitarfélögum sé skylt að setja almenna stefnu um 
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grunnskólahald í sveitarfélaginu. Það krefst samstillts átaks að stuðla að gæðum og 

árangri skólastarfsins, horfa þarf til framtíðar og skipuleggja hvert skuli stefna. Sífellt eru 

gerðar strangari kröfur á sveitafélög um að þau ráðstafi aðföngum sínum á hagkvæman 

hátt og forgangsraði. Eigi það að ganga eftir þarf skýra stefnu og áætlun, þar sem 

rekstur grunnskóla er stærsti kostnaðurinn er mikilvægt að skólastefnan sé vel unnin og 

skilvirk. Kerfisbundið umbótarstarf með stefnumótun er ekki hlutverk fárra stjórnenda 

eða fagaðila, heldur þarf að huga að því að allir sem eiga hagsmuna að gæta fái tækifæri 

til að taka þátt í stefnumótunarvinnunni (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

Sveitarfélög á Reykjanesi eru dæmi þess að hægt er að bæta árangur á skjótum tíma 

með skýrri stefnumörkun og markvissum aðgerðum. Námsárangur hafði verið undir 

landsmeðallagi á samræmdum prófum og hefur verið meira um brottfall á 

framhaldsskólastigi en annar staðar á landinu. Mótuð var framtíðarsýn þessara 

sveitarfélaga til fjögurra, ára frá árinu 2002, markmið voru skilgreind og aukin áhersla 

lögð á skimunarpróf og aðgerðir í kjölfar þeirra. Árið 2013 hafði bæði námsárangur í 

stærðfræði og íslensku aukist samanborið við landsmeðaltal og fengu sveitarfélögin 

nýsköpunarverðlaun í opinberri þjónustu og stjórnsýslu fyrir framtíðarsýn í 

menntamálum (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014).  

Við mótun skólastefnu er brýnt að huga að því hver sé þungamiðja skólastarfsins, 

kjarni kennslunnar. Samtök íslenskra sveitarfélaga greindu þungamiðju skólastarfsins 

sem nemandann, kennarann og inntak námsins, í skýrslu sem gefin var út árið 2010, 

Skólastefna sveitarfélaga – handbók (Björk Ólafsdóttir, 2010). Gagnkvæm áhrif þessara 

þriggja þátta skipar kjarna kennslunnar og verður að vera til staðar eigi nám að eiga sér 

stað. Hvað varðar undirbúning stefnumótunar, segir í skýrslunni að mikilvægt sé að 

skipuleggja ferlið vel og skilgreina þurfi það verklag sem á að nota. Velja þarf fólk í 

stýrihóp, skipuleggja þá vinnu, skipa verkefnastjóra og útbúa verkáætlun (Björk 

Ólafsdóttir, 2010). 

Við mótun skólastefnu eru skilvirk gildi, hlutverk, markvið, framtíðarsýn og 

árangursmælingar grundvallaratriði og mótar grunn stefnunnar. Ekki er talað um eina 

rétta leið við mótun stefnu en almennt er stefnumótunarferlinu skipt upp í þrjá þætti 

sem byggja á eftirfarandi spurningum, hvar erum við stödd? Hvert er ferðinni heitið? Og 

hvernig komumst við þangað? Ferlið fer fram í nokkrum þrepum, eins og sést á mynd 

13.  
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Mynd 13. Verkferli stefnumótunar (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

Upplýsingaöflun snemma í stefnumótunarferlinu er talin afar mikilvæg og er mat á 

bæði fortíð og framtíð grunnurinn að því að hægt sé að stefna að þeirri framtíðarsýn 

sem sveitarfélagið hefur fyrir skólana sína. Leggja þarf mat á núverandi stöðu í 

skólakerfinu, skoða frammistöðu fyrri ára og koma auga á þau vandamál sem hægt er að 

bæta úr. Algengt er að framkvæmd sé SVÓT greining sem gerir skil á helstu styrkleikum, 

veikleikum, ógnunum og tækifærum, sem bæði er að finna í innra og ytra umhverfi. Við 

mótun skólastefnu er mikilvægt að skilgreina hlutverk og gildi þar sem það skapar 

grunninn sem stefnumótunin byggir á. Því næst er framtíðarsýnin skilgreind, hvernig 

íbúar sveitafélagsins vilja að skólarnir starfi í framtíðinni og stefnan mótuð og þær leiðir 

valdar sem taldar eru bestar til að ná tilgreindri framtíðarsýn. Markmiðasetning er stór 

þáttur í mótun stefnu, þau lýsa þeim árangri sem stefnt er að (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

Þegar búið er að skilgreina stefnuna, markmið og aðgerðakenninguna, er næsta skref 

að setja upp stefnukort og aðgerðaáætlun, eða skorkort. Stefnukortið sýnir myndrænt 

markmið stefnunnar og orsakatengslin á milli þeirra. Aðgerðaáætlun ýtir undir það að 

unnið sé skipulega að framgangi stefnunnar, verkefnum er stillt upp og því lýst hvernig 

markmiðum skuli  náð. Þegar verkefnum hefur verið stillt upp í aðgerðaáætlun sést að til 

eru fjölmargar leiðir að markmiðum og því þarf að forgangsraða, draga þarf úr 
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verkefnum eða hætta þeim sem ekki falla að stefnunni. Mikilvægt er því að fara í 

gegnum þau verkefni sem skólamálin standa frammi fyrir í hverju sveitarfélagi fyrir sig 

og spyrja sig eftirfarandi spurninga, hafa þau skilað miklu? Samræmast þau 

áhersluatriðum stefnunnar? Skólanefnd, fræðslufulltrúar og stjórnendur í skólum eru 

þeir aðilar sem bera ábyrgð og fylgja stefnunni og aðgerðaráætluninni eftir. Mikilvægt er 

að skólastjórnendur taki hlutverkið alvarlega og stjórni í samræmi við setta stefnu, hvetji 

starfsmenn og komi á skilvirku stjórnunarkerfi sem bæði fylgjast með framförum og 

breytingum (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

Svo að hægt sé að fylgjast með framgangi stefnunnar og taka ákvarðanir sem ýta 

undir framþróun skólastarfs, er mikilvægt að nýta árangursmælingar og mat. Regluleg 

söfnun upplýsinga um starfsemi skóla gefur upplýsingar um hvort að markmiðum 

stefnunnar sé náð og verið sé að nálgast framtíðarsýnina. Áður en teknar eru ákvarðanir 

um næstu skref stefnunnar eru niðurstöður mælinga bornar saman við fyrirfram sett 

viðmið. Tilgangurinn með árangursmælingum er að kanna hvort verið sé að brúa bilið 

milli áætlana og æskilegrar frammistöðu. Við mælingarnar eru nýtt þau árangursviðmið 

sem sett voru við stefnumótun og ef niðurstöður mælinga sýna að markmiðum 

sveitarfélagsins hafi ekki náðst þarf að greina hvar vandinn liggur og finna leiðir til að 

taka á honum. Hversu vel sem stefnan er unnin getur ýmislegt, svo sem breytingar í 

umhverfinu, breytt skilyrði eða nýr lærdómur, haft áhrif á það að stefnan sé 

endurskoðuð (Björk Ólafsdóttir, 2010). 

Skólastefna Krikaskóla í Mosfellsbæ fyrir árin 2014 til 2017, verður tekin fyrir sem 

dæmi um skólastefnu grunnskóla sem hefur verið unnin í beinu framhaldi af skólastefnu 

sveitarfélags. Krikaskóli er samþættur leik- og grunnskóli fyrir börn á aldrinum tveggja til 

níu ára og tekur hugmyndafræði skólans mið af hugsmíðahyggju. Hugsmíðahyggja er 

námskenning sem gengur út frá þeirri hugmyndafræði að þekking sé afurð þess hvernig 

einstaklingurinn skapar merkingu úr reynslu sinni. Þau gildi sem Mosfellsbær vill halda í 

heiðri eru virðing, jákvæðni, framsækni og umhyggja og eru þau einnig höfð að 

leiðarljósi við stefnumótun Krikaskóla. Skólanámskráin tekur bæði mið af aðalnámskrá 

grunnskólans og leikskóla og er leitast við að samþætta markmið og áherslu hvors 

skólastigs fyrir sig. Á mynd 14. má sjá stefnukort Krikaskóla (Þrúður Hjelm, 2014). 
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Mynd 14. Stefnukort Krikaskóla (Þrúður Hjelm, 2014). 

Skorkorti skólans er skipt upp í fjögur þemu sem koma fram á stefnukorti, Fjármál og 

áætlanir, Mannauður, Foreldrar og nemendur og Innri virkni og stjórnkerfi. Skorkortið 

verður aðeins birt að hluta og má sjá á mynd 15 áætlunina undir þemanu Fjármál og 

áætlanir og á mynd 16 þemað Foreldar og nemendur (Þrúður Hjelm, 2014). 

 

 

Mynd 15. Skorkort Krikaskóla undir þemanu Fjármál og áætlanir (Þrúður Hjelm, 2014). 
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Mynd 16. Skorkort Krikaskóla undir þemanu Foreldrar og nemendur. 

5.1.1 Sameiginleg stefna grunnskólanna 

Í apríl 2007 var sett á laggirnar verkefnastjórn sem mótaði framtíðarsýn fyrir 

grunnskólastarf fram til ársins 2020. Tilgangurinn var einnig að greina gildandi 

kjarasamning svo hægt sé að skilgreina hvað þarf að bæta svo ákvæði hans styðji við 

nauðsynlega framþróun í skólamálum. Félag grunnskólakennara, Skólastjórafélagið og 

Samband íslenskra sveitarfélaga stóðu að verkefninu þar sem markmiðið var að móta 

sameiginlega framtíðarsýn sveitarstjórnarmanna, skólastjórnendur og kennara á 

skólastarfið. Hagsmunir nemenda voru hafðir að leiðarljósi, ásamt því sem lögð var 

áhersla á breytt vinnulag í samskiptum þessara aðila (Björk Ólafsdóttir, 2013).  

Í verkefnastjórnina var skipaður einn fulltrúi úr hverju félagi, ásamt Hrönn 

Pétursdóttur, MBA, sem var fengin í stjórn til að stilla upp aðferðarfræðinni og leiða 

þátttakendur í gegnum stefnumótunarvinnuna. Fyrir hönd Skólstjórafélagsins sat Auður 

Árný Stefánsdóttir, Þórður Á. Hjaltested varaformaður Félags grunnskólakennara og þau 

Ragnar Þorsteinsson og Svandís Ingimundardóttir fyrir hönd Sambands íslenskra 

sveitarfélaga. Skýrsla nefndarinnar var gefin út í nóvember 2007 og ber nafnið 

Sameiginleg framtíðarsýn fyrir grunnskólastarfið 2007-2020 (Hrönn Pétursdóttir, 2007; 

Samband íslenskra sveitarfélaga, á.á). Hópurinn gaf út stefnuplagg sem er hugsað sem 

fyrirmynd á landsvísu, bæði fyrir stefnumótun grunnskóla og sveitarfélaga (Björk 

Ólafsdóttir, 2013). 
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Sameiginleg sýn þátttakenda hefur ekki verið unnin fyrr og hafði hver og einn skóli 

mótað eigin stefnu fram að því. Sameiginleg sýn til ársins 2020 á hlutverk, gildi, stefnu 

og framtíðarsýn var niðurstaða nefndarinnar. Framtíðarsýn er talin vera grundvöllur 

málefnalegrar umræðu og samstarfs milli neytenda, rekstaraðila og framkvæmdaaðila 

grunnskólaþjónustunnar. Nefndin bendir einnig á að stefnukort og skorkort megi nota 

sem stjórntæki fyrir grunnskólaþjónustu landsins. Markmið, viðmið, mælikvarðar og 

aðgerðir voru sett upp í stefnukort og skortkort og þau kortlögð (Hrönn Pétursdóttir, 

2007). 

Framkvæmd verkefnisins fólst í því að aflað var bakgrunnsgögnum með viðtölum 

ásamt því sem fyrirliggjandi gögnum voru lögð til grundvallar. Viðtölin voru unnin af 

Hrönn og fengu viðmælendur afhent eftirfarandi spurningalista til undirbúnings: 

 Hver hafa lykilmálin í þróun grunnskólanna verið undanfarin 20 ár?  

 Hvað er að breytast í ytra umhverfi skólanna sem kallar á breytingu í 
skólakerfinu?  

 Hvað er að breytast í innra umhverfi skólanna sem kallar á breytingu í 
skólakerfinu?  

 Hvaða þróun hefur átt sér stað undanfarin ár, sem gerir það að verkum að 
það eru ónýtt tækifæri fyrir grunnskólana? Hver eru þessi tækifæri?  

 Hvaða þróun hefur átt sér stað undanfarin ár, sem gerir það að verkum að 
grunnskólarnir standa frammi fyrir vandamálum? Hver eru þessu vandamál?  

 Eru einhverjar væntingar sem (nemendur, foreldrar, starfsmenn, samfélagið, 
ríkisvaldið) hafa til skólanna, sem þeir hafa ekki að ná að mæta? 

(Hrönn Pétursdóttir, bls. 6, 2007) 

 

Leitað var til menntamálaráðuneytisins vegna fyrirliggjandi gagna, einnig voru fengin 

ný gögn sem fengust úr vinnu grunnskólaaganefndar, voru þetta álit, tilmæli og skoðanir 

hagsmunaaðila sem komu fyrir nefnd ráðuneytisins við endurskoðun grunnskólalaga. 

Svandís vann úr gögnunum og tók saman (Hrönn Pétursdóttir, 2007). 

Vinnuhópurinn tók saman hver kjarnastarfsemi skóla væri og hvaða þjónustu þeim 

ættu að skila af sér og hún flokkuð í þrjá flokka. Í fyrsta lagi var tekin saman þjónusta 

sem skólastofnunin bæri ábyrgð á, í öðru lagi þjónusta á ábyrgð annarra sem ætti sér 

stað innan skólabyggingar og í þriðja lagi þjónusta sem væri veitt utan skólabyggingar og 
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á ábyrgð annarra. Dæmi um starfsemi sem féll undir flokk eitt er nám, kennsla, 

samskipti við heimili, skólaakstur og fleira. Í öðrum flokki mætti nefna skólasafn, 

félagsstarf og forvarnir. Í þriðja og síðasta flokknum voru forvarnir, talkennsla, 

velferðarþjónusta meðal þess sem tekið var fyrir. Útlistun þessi gerði hópnum 

auðveldara fyrir að átta sig á umfangi og skyldum grunnskólans þegar farið var í 

stefnumótunarvinnu (Hrönn Pétursdóttir, 2007). 

Mikilvægur hluti stefnumótunar er að taka saman hlutverk, gildi og framtíðarsýn 

grunnskólans sem sett er fram í stefnukorti. Hlutverk grunnskólans er skýrt í 

grunnskólalögum og var notast við þá skilgreiningu, „hlutverk grunnskólans, í samvinnu 

við heimilin, er að búa nemendur undir líf og starf í lýðræðisþjóðfélagi sem er í sífelldri 

þróun“ (Lög um grunnskóla 91/2008, 2. gr.). Hópurinn notaðist einnig við 

grunnskólalögin við áætlun gilda grunnskólans, „starfshættir grunnskólans skulu mótast 

af umburðarlyndi og kærleika, kristinni arfleifð íslenskrar menningar, jafnrétti, 

lýðræðislegu samstarfi, ábyrgð, umhyggju, sáttfýsi og virðingu fyrir manngildi“ (Lög um 

grunnskóla 91/2008, 2. gr.). Framtíðarsýnin er eftirfarandi, „grunnskólinn er ein af 

meginstoðum samfélagsins. Grunnskólastarfið er undirstaða framþróunar fyrir 

einstaklinginn og þjóðfélagið“ (Hrönn Pétursdóttir, 2007). 

Eins og áður segir var stefna gunnskólans sett fram í stefnukorti, áætlað til ársins 

2020. Efst á kortinu eru sýnd hlutverk, gildi og framtíðarsýn og neðst eru lög, reglur og 

námskrár, sem eru þeir þættir sem hafa einna mestu áhrifin á þróun skólastarfsins. 

Meginmarkmið er sett fram og er áætlað að allt sem gert er undir nafni stefnunnar eigi 

að leiða til þess að þessum meginmarkmið sé uppfyllt. Stefnan sjálf er svo flokkuð undir 

þrjár víddir, nemendur, innri ferli og lærdómur og þróun. Stefnukortið er lesið ofan frá 

og niður, örvarnar á milli kassa lýsa orsaka og afleiðingasamhengi (Hrönn Pétursdóttir, 

2007). Stefnukort grunnskólanna fyrir árin 2007 til 2020 má sjá á mynd 17. 
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Mynd 17. Stefnukort grunnskólanna 2007-2020, unnið af Félagi grunnskólakennara, Skólastjórafélaginu 
og Sambandi íslenskra sveitarfélaga (Hrönn Pétursdóttir, 2007, bls. 13). 

 

Í framhaldi af gerð stefnukortsins voru markmið útfærð nánar fyrir hvern stefnuþátt 

og birtist sú vinna í skorkorti, mynd 18. Með uppsetningu skorkortsins er forgangsröðun 

sett fram, hægt er að fylgjast nánar með settum markmiðum, hvaða mælikvarðar yrðu 
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notaðir,  árangur skilgreindur með settum viðmiðum og að lokum þær aðgerðir 

skilgreindar sem setja þyrfti af stað svo tilsettum árangri sé náð. Fram kemur í skýrslu 

nefndarinnar að í flestum tilfellum eigi eftir að mæla grunnstöður, því þurfi líklega að 

endurskoða bæði markmið og mælikvarða þegar skilgreindum árangri hefur verið náð 

(Hrönn Pétursdóttir, 2007). 

 

Mynd 18. Skorkort grunnskólanna 2007-2020, unnið af Félagi grunnskólakennara, Skólastjórafélaginu og 
Sambandi íslenskra sveitarfélaga (Hrönn Pétursdóttir, 2007, bls. 14-29). 
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5.2 Gagnrýni á íslenska menntastefnu 

Bæði þau Kolbrún Þ. Pálsdóttir (2015) og Ólafur Páll Jónsson (2014) taka saman þá þætti 

sem betur mættu fara varðandi mótun menntastefnu og eftirfylgni á Íslandi, eftir að 

nýjasta aðalnámskráin tók í gildi. Kolbrún skoðar málefnið út frá hugleiðingum Helen 

Janc Malone sem skrifaði bókina Leading educational change: Global issues, challenges, 

and lessons on whole-system reform. Kolbrún nefnir fjögur atriði sem eiga það til að 

gleymast, það er í fyrsta lagi að of lítil áhersla sé lögð á markmið menntunar og í öðru 

lagi að vægi nemenda í skólastarfi sé ekki gert nægilega hátt undir höfði. Í þriðja lagi 

nefnir hún að ekki sé nægjanleg áhersla lögð á mikilvægi félags- og tómstundastarfs og í 

fjórða lagi vanti upp á aðkomu allra hagsmunaaðila að stefnumótun. Kolbrún segir frá 

því að menntun fáist ekki eingöngu í gegnum skólagöngu eða afmarkaða þekkingu, 

heldur þurfi einnig að horfa út fyrir rammann (Kolbrún Þ. Pálsdóttir, 2015 ; Ólafur Páll 

Jónsson, 2014). 

Svo virðist sem markaðshyggja hafi náð tökum á opinberri umræðu um gæði 

skólastarfs og mat á því á undanförnum árum. Áherslur hafa flestar beinst að því að 

menntun eigi að búa einstaklinga undir að ná árangri í atvinnulífi en þættir líkt og 

lýðræðisleg þátttaka, borgaravitund og fjölmenningarleg gildi hafa orðið undir (Kolbrún 

Þ. Pálsdóttir, 2015). 

Rannsóknir hafa sýnt að nemendur hafa mjög lítil áhrif á eigið nám, en nám ætti að 

fela í sér gagnkvæma þátttöku kennara og nemenda. Nemendur ættu að fá að upplifa 

sjálfstæði og val í skólastarfi og nýta þau tækifæri sem það getur skapað. Þessi umræða 

virðist sjaldan fá nægilega athygli, hvorki innan skólans né utan. Hérlendis taka börn og 

ungmenni virkan þátt í starfsemi frístundaheimila og félagsmiðstöðva en svo virðist sem 

ekki hafi verið tekið mið af stefnumótun hvað varðar þessa þætti. Börn eyða aðeins 

hluta dags innan skólans en nám á sér hins vegar stað það sem eftir lifir dags. Óformlegt 

og sjálfsprottið nám er þáttur sem ætti að huga betur að og þurfum við að þekkja og 

skilja betur það samspil. Kennarar, foreldrar og nemendur upplifa að ákvarðanir tengdar 

stefnumótun menntamála séu teknar að ofan og komi ekki frá þeim sem starfa á 

vettvangi. Oft hefur verið talað um mikilvægi þess að allir hagsmunaaðilar vinni að 

þróun menntamála og stefnumótunar en svo virðist sem rödd þeirra sem starfa á 

vettvangi fái ekki að heyrast (Kolbrún Þ. Pálsdóttir, 2015). 
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Skortur er á málefnalegri og faglegri umræðu um íslenska menntastefnu og leggjast 

þarf betur yfir það hver raunveruleg markmið menntunar eru. Sú menntastefna sem er í 

gildi í dag virðist ekki ná framkvæmd í daglegu skólastarfi, þar sem ofuráhersla er lögð á 

mælanlegan árangur, samkeppni og samræmd próf. Atli Harðarson, lektor við 

Menntavísindasvið hefur bent á að aukið frelsi skólanna til að skilgreina eigin 

stúdentsbrautir og aukin samkeppni um nemendur geti valdið einsleitni í námsframboði. 

Þetta frelsi getur valdið því að ekki sé lagt nóg upp úr grunnhlutverki skólans og hafa 

vaknað þær spurningar hvort framhaldsskólar landsins séu menntastofnanir eða 

þjónustustofnanir (Kolbrún Þ. Pálsdóttir, 2015)? 

Ólafur Páll greinir frá því að þær hugmyndir sem eru nefndar í almenna hluta 

aðalnámskrárinnar, komi frá tíunda áratug síðustu aldar þegar skortur var á eiginlegri 

menntastefnu. Þar koma fram meginmarkmið eða undirliggjandi gildi skólastarfsins en 

eru þau ekki sérstaklega tekin fyrir og útfærð síðar í almenna hlutanum né í 

greinahlutanum. Svo virðist sem ekki sé mótuð nægilega ígrunduð áætlun um námsefni, 

um kennsluaðferðir og aga, um búnað og námsgögn innan grunnskólans. Ólafur telur 

þær breytingar sem birtust í lögunum frá 1995 og í aðalnámskrá 1999 séu dæmi um það 

hvernig farið er frá því að reka menntastefnu á Íslandi en þess í stað hafi komið 

yfirborðskennd fræðslustefna (Ólafur Páll Jónsson, 2014). 

5.3 Mat á skólastarfi 

Fram kemur í aðalnámskrá að tvenns konar mat á skólastarfi skuli fara fram. Það er 

annars vegar innra mat sem skólastjórnendur framkvæma og hins vegar ytra mat sem 

utanaðkomandi aðili á vegum sveitafélags eða ráðuneytis framkvæmir. Minnst er á 

mikilvægi þess að unnið sé skilvirkt mat á skólastarfi til að tryggja réttindi barna og 

ungmenna og að þau fái þá menntun og þjónustu sem skólanum ber að veita samkvæmt 

lögum. Með þessum hætti er hægt að auka gæði skólastarfsins og ýta undir umbætur 

ásamt því sem upplýsingar fást um skólastarfið (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 

2013).  

Ábyrgðin á því að fylgjast með stöðu og þróun menntakerfisins er í höndum 

ráðuneytisins, safna upplýsingum fyrir alþjóðlegar kannanir og gera áætlanir um úttektir 

á öllum skólastigum. Ofangreindar upplýsingar ásamt ítarlegum leiðbeiningum um 

framkvæmd á innra mati er að finna á vef ráðuneytisins. Skólunum er skylt að birta innra 

mat á vef skólanna og á slíkt mat að vera aðgengilegt öllum (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2013). 
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5.3.1 Innra mat 

Skólastjórnendur skóla þróa aðferðir við innra mat sem taka mið af sérstöðu skólans en 

byggja þarf á kerfisbundinni aðferð sem er lýst í skólanámskrá (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2013). Menntamálaráðuneytið gaf út upplýsingabækling um 

framkvæmd á innra mati skólastarfs en hann er til viðmiðunar og upplýsinga. 

Bæklingurinn er byggður á lögum um grunnskóla, reglugerð um mat og eftirlit í 

grunnskólum, aðalnámskrá grunnskóla og viðamikilli rannsókn OECD ríkjanna á mati á 

skólastarfi sem kom út árið 2013. Fram kemur að samkvæmt nýjustu straumum og 

stefnum í innra mati er lögð áhersla á gagnasöfnun, breiða þátttöku, lýðræði og 

samræðu og samvinnu. Með þessum hætti getur skólasamfélagið lært saman, skoðað 

það sem vel er gert og unnið saman að umbótum (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 

Innra mat á að vera fagleg ígrundun og greining á gögnum um skólastarfið, þar sem 

lagt er mat á gæði og þann árangur sem stefnt er að. Matið gerir skólunum kleift að 

finna bestu leiðirnar til umbóta. Eins og áður segir hafa grunnskólar ákveðið frelsi til að 

framkvæma innra mat en þó þarf að fara eftir fyrirfram gefnum viðmiðum sem koma 

fram í aðalnámskrá. Matið byggir á skólanámskrá og starfsáætlun skólanna og kannað er 

hvernig gengur að ná þeim markmiðum sem stefnt er að innan skólans. Innra mat er 

ferli sem byggir á fimm skrefum, ferlið er sett upp í hring og er sífellt endurtekið, sjá 

mynd 19. Skrefin eru skipulag matsins, gagnaöflun samkvæmt áætlunum, greining 

gagna, stutt greinargerð þar sem niðurstöður eru teknar saman og sett upp 

umbótaáætlun og henni fylgt eftir (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). Farið verið nánar í 

þessi skref hér að neðan. 
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Mynd 19. Stefnuhringur (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 

Fyrsta skrefið er skipulag matsins, en taka þarf ákvörðun um það hverjir það eru sem 

stjórna matinu og þurfa skólarnir að koma sér upp skilvirku matskerfi. Gott skipulag fæst 

með gerð matsáætlana en þær eiga að birtast í skólanámskrá, þar sem kemur fram 

hvaða þættir eru metnir, hvenær og hvernig eigi að koma að gagnaöflun. Viðfangsefni 

matsins er tilgreint í matsáætlun og tengls þess við markmið skólans. Ákjósanlegt getur 

verið að setja saman matsteymi þar sem fulltrúar stjórnenda, kennara, annarra 

starfsmanna, nemenda og foreldra taka þátt. Mikilvægt þykir að framkvæmd og 

utanumhald á matinu dreifist á fleiri en ábyrgðaraðila. Viðfangsefni matsins eru valin út 

frá stefnu og markmiðum skólanna og eins eru viðmiðin sem stuðst er við þeir 

mælikvarðar sem meta hvort markmiðum hafi verið (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 

Annað skrefið er gagnaöflun. Mikilvægt er að gögnunum sem er safnað gefi 

greinargóða mynd af því sem við viljum vita um viðfangsefnið og þykir það auka 

áreiðanleika að velja fleiri en eina leið við slíka öflun. Gögnin geta verið fyrirliggjandi, 

mat á vettvangi eða álit, skoðanir og reynsla hagsmunaaðila. Fyrirliggjandi gögn eru 

göng sem verða til í daglegu skólastarfi, þau geta verið niðurstöður námsmats, ástundun 

og fundagerðir, svo eitthvað sé nefnt. Dæmi um vettvangsathuganir og gögn sem fást 

með þeim, geta verið mat á eigin starfi, jafningjamat og að stjórnendur fylgist með námi 

og kennslu. Leiðir sem hægt er að fara til að afla mikilvægra gagna frá hagsmunahópum 

er með könnunum, viðtölum og rýnihópum (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 
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Þriðja skrefið er greining og mat á gögnum. Þegar búið er að afla þeirra gagna sem 

talin eru nauðsynleg fyrir matið er næsta skref að greina og meta þau. Farið er yfir öll 

gögn fyrir hvert og eitt viðfangsefni, niðurstöðurnar ræddar og bornar saman við 

viðmið. Því næst er ályktað um gæði og árangur (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 

Fjórða skrefið er þegar niðurstöður eru teknar saman og settar fram í stuttri 

greinargerð en greinargerðin getur verið sett upp á mismunandi hátt. Hafa þarf í huga 

að greinargerðin er ætluð fjölbreyttum hópi lesenda, hún þarf að vera skýr og hnitmiðuð 

(Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 

Fimmta skrefið er svo að útbúa umbótaráætlun fyrir skólann. Er þetta eitt 

mikilvægasta skrefið, öll vinnan sem hefur verið lög í innra matið á að skila sér í 

raunverulegum umbótum. Bæði þarf að gera áætlun um umbæturnar ásamt því sem 

ræða þarf mikilvægi umbótanna við hagsmunaaðila. Í umbótaráætlun þarf meðal annars 

að koma fram, markmið með umbótunum, aðferðir til umbóta, tímaáætlun, 

ábyrgðaraðilar og viðmið. Eins og með innra matið sjálft, þarf að birta 

umbótaráætlunina opinberlega (Sigríður Sigurðardóttir, 2016). 

5.3.2 Ytra mat 

Eins og áður hefur verið sagt, sér Mennta- og menningarmálaráðuneytið eða 

sveitarfélögin um ytra mat á grunnskólum landsins. Ráðuneytið gefur út áætlun um 

úttektir og ytra mat, til þriggja ára í senn og eru þær áætlanir endurskoðaðar árlega. 

Bæði stjórnendum skólanna og eftir atvikum sveitarfélaga, fá upplýsingar með tveggja 

vikna fyrirvara um væntanlega úttekt og ber skólanum að veita úttektaraðila allar þær 

upplýsingar sem snúa að skólastarfinu er úttektin beinist að (Mennta- og 

menningarmálaráðuneytið, 2013). Lögð er áhersla á að matið nái til allra grunnskóla 

landsins og að það taki tillit til aðstæðna og sérstöðu skóla, ekki er lagt upp úr því að 

bera saman skóla. Fræðsluyfirvöld ættu að fá góða mynd af stöðunni þegar allir skólar 

hafa verið metnir með sambærilegri nálgun og á grundvelli sömu viðmiða (Faghópur um 

ytra mat á grunnskólum, 2011). 

Markmið mats og eftirlits með starfi grunnskólanna eru meðal annars þau að afla 

upplýsinga um skólastarf og árangur þess, tryggja það að starfsemi skólanna sé í 

samræmi við lög, reglugerðir og aðalnámskrá, auka gæði skólastarfs og hrinda af stað 

umbótum. Lagt er til að fjórir þættir verði þungamiðja í ytra mati á skólunum, þau eru: 
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 Kennsla og nám. 

 Innra mat skóla. 

 Stjórnun skóla. 

 Sérstakar áherslur skóla og fræðsluyfirvalda og megináherslur í menntastefnu 
(Faghópur um ytra mat á grunnskólum, 2011). 

Fyrsta sem þarf til að bæta kennslu er að skilgreina hvað felst í góðri kennslu og 

útbúa með þeim hætti viðmið. Viðmið taka mið af lögum, reglugerðum og aðalnámskrá 

og eru þau leiðbeinandi fyrir matsaðila sem benda skólum landsins á sterkar og veikar 

hliðar á grundvelli viðmiðanna. Viðmið fela bæði í sér hvatningu fyrir starfsfólk og 

skilgreiningu á góðum vinnubrögðum, mikilvægt er því að allir þeir sem vinna að 

skólastarfi þekki til þeirra viðmiða sem unnið er eftir (Faghópur um ytra mat á 

grunnskólum, 2011). 

Ytra mat skal byggja á fjölbreyttum gögnum, þá er átt við niðurstöður innra mats, 

gögnum sem aflað hefur verið innan skólans, vettvangskönnunum í skóla, viðtölum og 

athugunum á kennslu (Faghópur um ytra mat á grunnskólum, 2011). Úttektaraðilar skila 

niðurstöðunum á skýrsluformi sem skólarnir fá afhenta áður en henni er skilað til 

ráðuneytis, skólarnir hafa þá tækifæri til að gera efnislegar athugasemdir. Skýrslan skal 

vera opinber og niðurstöður hennar ættu að koma fram á vef skólanna og ráðuneytis. 

Fylgja þarf niðurstöðunum eftir á markvissan hátt, óskað er eftir viðbrögðum grunnskóla 

og sveitarfélaga og út frá þeim viðbrögðum er tekin ákvörðun um framhaldið og hvaða 

aðgerða skal grípa til (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). 

5.4 Kennaramenntun 

Móðurmálið er svo samofið daglegu lífi okkar að við veitum því ekki alltaf nægilega 

athygli og okkur finnst það sjálfsagður hlutur. Við Íslendingar, höfum sett okkur það 

markmið að varðveita móðurmál og efla það, málfarslegt uppeldi í skólastofum má 

aldrei missa mark sitt og kennarar verða að átta sig á mikilvægi þess (Indriði Gíslason, 

Baldur Jónsson, Guðmundur B. Kristmundsson og Höskuldur Þráinsson, 1988). 

Íslenskukennsla í grunnskólum getur skipt sköpum og hefur gildi hennar sannað sig í 

gegnum árin. Lestur, lesskilningur og góð færni í tungumálinu er talið 

grundvallarforsenda góðs árangurs í öllu námi í framtíðinni. Ekki er aðeins hægt að gera 

kröfur til grunnskólanna því við fullorðna fólkið höfum einnig skyldum að gegna á 
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heimilunum gagnvart móðurmálinu, við þurfum að gera þær kröfur til okkar að ýta undir 

hæfni barna í tjáningu í ræðu og riti (Kolbrún Friðriksdóttir, 2005). 

Framkvæmd var stór könnun við lok síðustu aldar þar sem áhrif kennara á 

námsframvindu nemenda voru skoðuð. Námsframvinda nemenda og árangur var borið 

saman við niðurstöður úr árangursmati kennara yfir þriggja ára tímabil. Niðurstöður 

könnunarinnar gáfu vísbendingar um þau áhrif sem kennara geta haft á framvindu og 

námsárangur nemenda sinna. Áhersla var lögð á þá nemendur sem mældust við 

meðaltal í námsárangri við átta ára aldur og var fylgjst með því hvernig árangurinn 

þróaðist með ólíkum hætti næstu þrjú árin. Kennarar sem mældust ofarlega í 

frammistöðumati leiddu nemendur sína í hóp topp 10% nemenda næstu þrjú árin en 

nemendur þeirra kennara sem mældust neðarlega í frammistöðumati drógust aftur úr, 

sjá mynd 20. Kennarar geta því haft áhrif á framtíðartækifæri nemenda sinna (Samtök 

atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

 

 

Mynd 20. Frammistaða kennara hefur áhrif á námsframvindu nemenda (Samtök atvinnulífsins og 
Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

  

Örnólfur Thorsson fjallar um undirbúning móðurmálskennara í erindi sínu, 

Dómsdagur eða blómaskeið (2005). Hann telur alla kennslu vera móðurmálskennslu í 

grunnskóla en tekur það jafnframt fram að ekki séu allir sammála þeirri skoðun hans. 

Greinarhöfundur kenndi íslensku í Kennaraháskóla Íslands, þar sem slegist var um 

einingar og varð móðurmálskennsla oftar en ekki hornreka. Samstarfsfélögum hans 

fannst móðurmálskennsla líkt og hver önnur námsgrein, jafnframt ekki sú grein sem ætti 
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að fá mesta athygli. Ratleikir og aðferðafræði voru talin mikilvægari en stafsetning og 

beygingafræði. Örnólfur óttast að kennarar í grunnskóla séu margir hverjir ekki nægilega 

vel undirbúnir til að takast á við móðurmálskennslu, hann ásamt fleiri íslenskukennurum 

við Kennaraháskóla Íslands höfðu það að sið að leggja fyrir kennaranema 

málfræðihlutann úr samræmdu prófi fyrir 10. bekk og var niðurstaðan sú að ansi margir 

hinna verðandi kennara féllu á prófinu. Hann telur mikilvægasta hornsteininn í 

árangursríkri málstefnu að móðurmálið skipi það öndvegi sem því ber í námi verðandi 

kennara, það sé orðið brýnna en nokkru sinni fyrr með vaxandi áreiti enskunnar 

(Örnólfur Thorsson, 2005). 

 Í lögum frá árinu 1963 var gagnfræðapróf bóknámsdeildar með lágmarkseinkunn 

fullgilt inntökuskilyrði í almennt kennaranám auk landsprófs. Kennaranámið var fjögur 

ár en eitt ár fyrir þá sem lokið höfðu stúdentsprófi. Árið 1971 færðist Kennaraskóli 

Íslands á háskólastig og urðu inntökuskilyrðin stúdentspróf eða ígildi þess og 

kennaranámið lengt um þrjú ár (Gyða Jóhannsdóttir, 2006). Í lögum nr. 87 frá árinu 

2008 kemur fram að aðeins megi veita þeim sem lokið hafa meistaraprófi frá háskóla 

viðurkenningu til kennslu á grunnskólastigi, með því var lengd kennaranáms orðin fimm 

ár (Lög um grunnskóla, 2008). 

Umsóknum um kennaranám hefur fækkað töluvert, á árunum 2003 til 2014 hefur 

umsóknum fækkað úr 711 í 150, þetta jafngildir um 80% samdrætti (sjá mynd 21). Eftir 

að námið lengdist í fimm ár hefur innritunarhlutfall lækkað og brottfall aukist, 

afleiðingin sést einna helst í því að meðalaldur kennara hefur hækkað úr 42 árum og upp 

í 46 ár, árið 2013. Ástæðurnar fyrir þessari fækkun gætu verið nokkrar en forseti 

Menntavísindasviðs Háskóla Íslands heldur því fram að slík fækkun sé eðlileg þegar 

námið lengist en þegar litið er til Finnlands er kennaranámið mun eftirsóknarverðara en 

námið þar er einnig fimm ár. Lækkuð laun kennara gæti líka haft áhrif, en einstaklingur 

þarf að ljúka lengra námi en áður fyrir hlutfallslega lægri laun en fyrirrennarar þeirra. 

Aukið álag og miðstýring launa geta líka takmarkað hvata ungs fólks að sækja sér 

kennsluréttindi (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 
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Mynd 21. Umsóknum í kennaranám hefur fækkað talsvert frá árinu 2003 (Samtök atvinnulífsins og 
Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

 Háskóli Íslands og Háskólinn á Akureyri bjóða upp á grunnskólakennarafræði, 

180 ECTS eininga nám til B.Ed.- gráðu. Að grunnnáminu loknu hljóta nemendur rétt til 

að sækja um meistaranám og að því afstöðnu réttindi til að sækja um leyfisbréf til starfa 

sem kennari, sjá lög nr. 87/2008 og reglugerð nr. 872/2009. Þegar grunnnámið er 

skoðað í námskrá skólanna kemur í ljós að aðeins 18 ECTS einingar eru skyldunámskeið í 

móðurmálskennslu. Háskóli Íslands býður upp á tólf kjörsvið og er íslenska eitt af þeim, 

nemendur hafa þar möguleika á að velja fleiri námskeið í íslensku og það má með 

nokkru öryggi segja að þeir kennarar sem ljúka námi sínu með slíkri sérhæfingu hafi 

margþætta þekkingu á námsgreininni (Háskóli Íslands, á.á. og Háskólinn á Akureyri, á.á.). 

En hverjir eru það sem kenna íslensku í grunnskólum?  

5.4.1 Faglegt sjálfstraust 

Þau Ingibjörg B. Frímannsdóttir, Ragnar Ingi Aðalsteinsson og Sigurður Konráðsson 

(2010) gerðu rannsókn á því hvort menntun kennara hefði áhrif á afstöðu þeirra til eigin 

getu, hvort samsvörun sé milli sjálfsöryggi þeirra sem kenna íslensku og þess náms sem 

þeir hafa að baki. Sendur var spuringalisti til 4485 grunnskólakennara og bárust svör frá 

1033. Niðurstöðurnar leiddu í ljós að kennarar af öllum kjörsviðum fá  það hlutverk að 

kenna íslensku sem bekkjakennarar, 81,9% list- og verkgreinakennara hafa kennt 

íslensku, 68,2% íþróttakennara og 12% heimilsfræðikennara. Svipaðar niðurstöður komu 

fram hvað varðar kennslu íslensku sem greinakennarar (Ingibjörg B. Frímannsdóttir o.fl., 

2010).   
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Kennarar voru spurðir um eigin hæfni til að kenna bókmenntir og niðurstöðurnar 

sýndu fram á að kennarar sem höfðu íslensku sem kjörsvið töldu sig hæfa en þeir 

kennarar sem höfðu íþróttir og heimilisfræði sem kjörsvið töldu sig síst hæfa. 

Greinahöfundar telja þetta alvarlegt mál og telja það miklu skipta að kennarar séu vissir 

um eigin getu og séu fullir stjálfsöryggis og starfsgleði (Ingibjörg B. Frímannsdóttir o.fl., 

2010). Bandura (1997) hefur einnig fjallað um mikilvægi faglegs sjálfstraust kennara. 

Hann telur slíkt sjálfstraust geta bæði haft áhrif á löngun kennara til að standa sig vel í 

starfi ásamt því að kennarar sem skortir slíkt sjálfstraust eru ólíklegri til að miðla 

þekkingu sinni (Bandura, 1997).  

Þær Valgerður Magnúsdóttir og Anna Þóra Baldursdóttir (2008) stóðu að  rannsókn á 

faglegu sjálfstrausti kennara og áhrifum þess á störf þeirra og starfsþróun. Rannsóknin 

byggist á kenningum sem Woolfolk Hoy og félagar hafa þróað um faglegt sjálfstraust 

kennara (e. Teacher efficacy) og byggja á skilgreiningum Bandura á faglegu sjálfstrausti 

(e. Self-efficacy). Niðurstöðurnar sýna fram á að marktæk fylgni sé á milli undirþátta 

faglegs sjálfstraust og kulnunar. Því meira sjálfsöryggi sem kennarar hafa gagnvart starfi 

sínu, þeim mun minni hætta er á kulnun í starfi, hvort sem það er tilfinningaþrot, 

hlutgerving eða minnkaðs sjálfsárangurs. Því meiri hvatningu, stuðning og hrós kennarar 

fá frá skólastjórnendum, samkennurum eða öðrum, þeim mun minni hætta er á 

hlutgervingu og aukning á faglegt sjálfstrausti eykst. Mikilvægt er að menntastofnanir 

nýti öll þau tækifæri sem gefast til að byggja upp sjálfstraust kennara (Valgerður 

Magnúsdóttir og Anna Þóra Baldursdóttir, 2008). 

 Jón Torfi Jónasson fjallar um kennaramenntun í grein sinni Hugleiðingar um 

kennaramenntun (2012). Í greininni sýnir hann fram á að kennarar fá ansi stuttan 

námstíma miðað við starfsævi. Miklar breytingar verða á umhverfi og starfi kennara, 

sem dæmi mætti nefna breytt námsefni og ný viðfangsefni, ný skólanámskrá, 

tæknivæðing og námsmat. Greinarhöfundur telur að breyta þurfi skipulagi 

starfsmenntunar, ekki eigi aðeins að fara fram grunnmenntun í háskóla heldur þurfi að 

leggja áherslu á stöðuga endurmenntun. Í dag virðist endurmennt ekki sjálfsagður hluti 

og í raun enginn sem virðist halda utan um skipulag þess. Ef við miðum við að kennari 

ljúki grunnmenntun sinni í kringum þrítugt, þá er um 30 til 40 ára starfsævi framundan, 

næg eru tilefnin til starfsþróunar og endurmenntunar (Jón Torfi Jónasson, 2012). 
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Ekki virðist vera lögð áhersla á frammistöðumat eða endurgjöf hjá íslenskum 

kennurum en fram kemur í skýrslu frá Teaching and Learning International Survey 

(TALIS), TALIS-skýrslu, frá árinu 2013 að aðeins helmingur íslenskra kennara hafi hlotið 

einhvers konar einkunnargjöf, samanborið við 73% meðaltal á Norðurlöndunum, sjá 

mynd 22. Þessar niðurstöður ná til allra tegunda endurgjafa sem mældar eru, það á við 

um beina athugun á bekkjarkennslu, kennaramat frá nemendum eða mat á þekkingu 

kennara á kennsluefni, svo eitthvað sé nefnt. Aðeins 13% íslenskra kennara telja að 

endurgjöf auki líkur þeirra á stöðuhækkun miðað við 35% hlutfall á hinum 

Norðurlöndunum. Í nágrannalöndunum hafa skólastjórnendur nýtt sér 

árangursmælingar til að styrkja starfsframvindu kennara. Möguleiki væri að bæta hana 

og auka þar með drifkraft kennara til að byggja upp þekkingu í starfi með því að veita 

skólastjórnendum aukið frelsi til að ákveða launakjör kennara (Samtök atvinnulífsins og 

Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

 

Mynd 22. Endurgjöf til kennara (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

 

5.5 Kennsluaðferðir 

Gerð er grein fyrir kennsluaðferðahugtakinu í bókinni Litróf kennsluaðferðanna eftir 

Ingvar Sigurgeirsson (2013). Kennsluaðferð er skilgreind „sem það skipulag sem 

kennarinn hefur á kennslu sinni, samskiptum við nemendur, viðfangefnum og námsefni í 

því skyni að nemendur læri það sem að er keppt“. Mikilvægt er að kennsluaðferðir hafi 

skýrt upphaf, meginkafla og niðurlag og huga þarf sérstaklega að byrjuninni, til að grípa 

áhuga nemenda. Frá sjónarhóli kennslufræðinnar skipta kennsluaðferðir tugum, ef ekki 
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hundruðum talsins og oft er talað um að kennsluaðferðir séu jafn margar og jafnvel fleiri 

en kennararnir sem kenna þær (Ingvar Sigurgeirsson, 2013). 

 Margar samanburðarrannsóknir hafa verið gerðar til að finna hvaða aðferðir hafa 

yfirburði fram yfir aðrar. Þegar upp er staðið hafa þær verið til lítils gagns. Athuganirnar 

hafa oftar en ekki verið gerðar við tilraunaaðstæður, talsmenn tiltekinnar 

kennsluaðferðar framkvæma margar þessara rannsókna og hafa þarf það í huga að 

tiltekin kennsluaðferð getur skilað árangri í ákveðinn tíma en rennur síðan sitt skeið 

(Ingvar Sigurgeirsson, 2013). Hver kennsluaðferð hefur kosti og galla, engin aðferð er 

fullkomin. Kennsluaðferðir henta bæði kennurum misvel, eins hæfa mismunandi 

kennsluaðferðir ólíkum nemendum (Ingvar Sigurgeirsson, 1999). Þegar kennari velur  þá 

kennsluaðferð sem hann ætlar að beita við kennslu sína er oft talið vega þyngst hvaða 

kennsluaðferðum hann vandist sjálfur á eigin skólagöngu (Lilja M. Jónsdóttir, 1996).  

 Í greininni Kennsluaðferðir í íslenskum og finnskum grunnskólum greinir 

Hafsteinn Karlsson (2009) frá niðurstöðum rannsóknar sem framkvæmd var veturinn 

2006 til 2007. Rannsóknin snýr að því að greina einkenni helstu kennsluhátta í sex 

íslenskum og fjórum finnskum grunnskólum og hvort munur sé þar á. Niðurstöðurnar 

sýna að fáar kennsluaðferðir má greina í kennslustundum hjá íslenskum kennurum og 

höfðu sumir kennarar ekki velt því fyrir sér hvaða kennsluaðferð þeir ætluðu að nýta við 

undirbúning kennslustunda. Finnskir kennarar nota hins vegar fjölbreyttar aðferðir og 

nýta sér kennsluleiðbeiningar við undirbúning kennslu, talsvert meira en íslenskir 

kennarar, þar er oft bent á hentugar kennsluaðferðir. Vinnubókakennsla og 

smáfyrirlestrar njóta mestrar hyllis hjá íslenskum kennurum. Þessar aðferðir voru einnig 

vinsælar hjá finnskum kennurum en þær iðulega brotnar upp með fjölbreyttum 

aðferðum (Hafsteinn Karlsson, 2009). 

 Gerðar hafa verið tilraunir til að breyta kennsluháttum í grunnskólum landsins á  

síðustu áratugum. Í starfsáætlun fræðsluyfirvalda í Reykjavík árið 2001 var sett fram sú 

stefna að innleiða einstaklingsmiðað nám í grunnskólum borgarinnar, þar sem lögð er 

áhersla á fjölbreyttar kennsluaðferðir svo komið sé til móts við ólíkar þarfir nemenda. 

Nokkur sveitarfélög til viðbótar fylgdu svo í kjölfarið. Niðurstöður rannsóknar Hafsteins 

sýndu fram á að hugmyndafræðin virðist ekki hafa skilað sér inn í kennslustofur landsins 

(Hafsteinn Karlsson, 2009). 
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 Hafsteinn tók saman nokkrar nýlegar rannsóknir á kennsluháttum í íslenskum 

grunnskólum (2009). Ingvar Sigurgeirsson gerði rannsókn á kennsluháttum á miðstigi 

grunnskóla á árunum 1987 til 1988, The role, use an impact of curriculum materials in 

intermediate level Icelandic classrooms. Meðal annars kom í ljós að kennsluaðferðirnar 

voru heldur einhæfar og námsbækurnar virtust stýra kennslunni. Nýrri rannsóknir leiða 

svipaða niðurstöðu í ljós, kennsluhættir eru einhæfir og kennsluaðferðir hefðbundnar. 

Kennarar virðast þó almennt áhugasamir um nýja hugmyndafræði og í rannsókn 

Kristínar Jónsdóttur, Samskipti, kennsluhættir og viðmót kennara í fámennum skólum, 

frá árinu 2003 kemur fram að kennarar eru sammála því að taka upp nýja 

hugmyndafræði eða stefnu (Hafsteinn Karlsson, 2009). 
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6 Umræður 

Í þessari umfjöllun hefur verið reynt að varpa ljósi á ferli opinberrar menntastefnu á 

Íslandi, helstu áhrifaþætti stefnu í móðurmálskennslu og innleiðingu hennar í 

grunnskóla landsins. Viðfangsefninu hefur verið skipt upp í nokkra þætti. Það er lagalegt 

umhverfi móðurmálskennslu, aðalnámskrá grunnskóla og námsgreinin sjálf skoðuð. 

Gerð var grein fyrir íslenskri málstefnu og skólastefnu grunnskólanna. Áhrifaþættir eins 

og kennaramenntun, kennsluaðferðir og PISA rannsóknir voru hafðar til hliðsjónar 

ásamt því að gera grein fyrir árangursmati, stefnu í reynd og straumlínustjórnun, en það 

eru aðferðir sem mætti nýta á markvissan hátt við innleiðingu stefnu í grunnskóla 

landsins. Beitt var rannsakandi og lýsandi raundæmisrannsókn, gögnum var safnað frá 

ólíkum áttum og þau tengd saman til að fá frekari útskýringu á rannsóknarefninu. 

Rannsóknarspurningarnar voru eftirfarandi: 

 

 Hvaða þættir eru það sem hafa áhrif á opinbera stefnu í málaflokki    

 móðurmálskennslu og innleiðingu hennar í grunnskóla landsins? 

 

Hvernig mætti styrkja mótun og framkvæmd menntastefnu? 

 

Til að svara fyrri rannsóknarspurningunni er vænlegast að byrja á því að fara í 

gegnum ferli menntastefnunnar, frá því hún er lögð fyrir nefnd og þar til hún skilar sér 

inn í grunnskóla landsins. Áhrifaþáttum opinberrar stefnu í móðurmálskennslu hefur 

verið skipt upp í níu hluta í þessari umfjöllun og megináherslur dregnar saman í lokin. 

Frumstefnumótun skóla og menntastefnu á sér stað á Alþingi og í ráðuneyti með 

setningu laga, reglugerðar og námskrár. Menntamálaráðherra skipar í nefnd sem mótar 

menntastefnu og endurskoðar þau lög sem gildandi eru hverju sinni um grunnskóla 

landsins. Síðar er gefin út skýrsla með drögum að frumvarpi til breytinga á lögum um 

grunnskóla og hún lögð fyrir þing. Lagalegt umhverfi grunnskóla byggir á lögum nr. 

91/2008 sem taka til grunnskóla á vegum sveitarfélaga, sjálfstætt starfandi grunnskóla 
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og viðurkennds náms á grunnskólastigi. Aðalnámskrá er helsta stjórntæki 

fræðsluyfirvalda og á hún að tryggja það að samræmi ríki í skólastarfi við útfærslu 

sameiginlegrar menntastefnu. Þar birtist menntastefna stjórnvalda, námsframboð og 

námskröfur og markar hún starfsramma fyrir starfsfólk skóla.  

Með lögum nr. 66/1995 var rekstur grunnskóla, ábyrgð og kostnaður færður til 

sveitarfélaga og leggja þau til almenna stefnu um grunnskólahald í sveitarfélaginu. Félag 

grunnskólakennara, Skólastjórafélagið og Samband íslenskra sveitarfélaga settu af stað 

verkefnastjórn árið 2007 sem mótaði sameiginlega stefnu í grunnskólastarfi fram til 

ársins 2020. Hópurinn gaf út stefnuplagg sem var hugsað sem fyrirmynd á landsvísu, 

bæði fyrir stefnumótun sveitarfélaga og grunnskóla.  

6.1 Áhrifaþættir opinberrar stefnu í málaflokki móðurmálskennslu 

Stjórnvöld eru upphafspunktur menntastefnu, eins og fyrr segir. Lagasetningin er á 

þeirra valdi, fjárveiting, aðalnámskrá og eftirfylgni. Sveitarfélög bera svo ábyrgð á 

heildarskipan grunnskóla og setja þau almenna stefnu um grunnskólahald í 

sveitarfélaginu. Farið er eftir hinu almenna stefnumótunarferli eða stefnuhringnum í 

stefnumótunarvinnu hins opinbera. Verklagið liggur því á stjórnvöldum, allt frá upphafi 

stefnumótunar, innleiðingu stefnu til endurskoðunar hennar og endurskilgreiningar. 

Opinber stefna sem er mörkuð með lagasetningu og ákvörðunum stjórnvaldsins þarf að 

haldast í hendur við þær stofnanir sem útfæra, framkvæma og fylgja stefnu eftir.  

Í umfjölluninni hér að ofan hafa verið teknir fyrir hinir ýmsu áhrifaþættir stefnu í 

móðurmálskennslu og verða þeir þættir dregnir saman í níu hluta hér, með það að 

markmiði að varpa ljósi á mikilvægi þeirra hvað varðar innleiðingu stefnu í menntakerfi 

landsins. 

 

Fyrsti hluti: Lagaleg staða móðurmálsins.  

Lagaleg staða móðurmálsins virðist ekki vera nægilega traust. Hvergi kemur það fram í 

lögum að íslenska sé hið opinbera tungumál okkar Íslendinga, ekki er minnst á að 

íslenska skuli vera notuð í störfum Alþingis eða Stjórnarráðs Íslands, hvað þá í 

grunnskólum landsins.  
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Annar hluti: Stefnumótunarvinna ábótarvant. 

Stefnumótun hins opinbera er ekki talin vera nógu skilvirk, eins og þeir Héðinn 

Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson (2012) komust að. Í rannsókn þeirra kom í ljós 

að þekking á skipulagi og verklagi í stefnumótun innan ráðuneyta er ekki góð, stefnur 

sem settar eru fram virðast ekki komast til framkvæmda (2012). Skortur virðist vera á 

málefnalegri og faglegri umræðu um íslenska menntastefnu og virðist sú stefna sem er í 

gangi um þessar mundir ekki vera framkvæmd í daglegu starfi skólanna. Umfangsmikil 

rannsókn var gerð á starfsháttum um tuttugu grunnskóla hérlendis til að leita svara við 

því hvernig stefnumörkun ríkisins birtist í skólastarfi. Niðurstöðurnar leiddu í ljós að hin 

opinbera menntastefna væri að miklu leyti sýnileg í ytri umgjörð skólastarfsins en aðrir 

þættir eins og stefnumörkun um kennsluhætti, einstaklingsmiðað nám, áhrif nemenda 

og þátttaka foreldra virtust ekki hafa gengið nægilega vel eftir (Kolbrún Þ. Pálsdóttir, 

2015). 

 

Þriðji hluti: Aðalnámskrá aðeins draumur fræðimanna?  

Aðalnámskrá grunnskóla er hið heilaga vopn stefnumótunar, ef svo mætti að orði 

komast. Eins og Baldur Hafstað (1989) benti á, lýsir námskrá ekki alltaf eiginlegu ástandi 

í grunnskólum landsins, hún er í raun aðeins draumur fræðimanna um hvernig skólastarf 

verði í nánustu framtíð. Í þessu samhengi er talað um hina áætluðu námskrá og hina 

virku. Oft er talað um gjá sem myndast milli áætluðu og virku námskrárinnar, spurningin 

er því þessi, hvernig má koma í veg fyrir að slík gjá myndist? 

 

Fjórði hluti: Rannsóknum og eftirfylgni ábótavant. 

Hlutverk rannsókna og mats er talið vera gríðarlega mikilvægt ferli stefnu og þá 

sérstaklega þegar kemur að eftirfylgni hennar. Þrátt fyrir að þessi þáttur sé talinn einn 

sá mikilvægasti virðist vera umtalsverður skortur á rannsóknum á íslenskukennslu og 

innleiðingu nýrra menntastefna. Aðeins eru til örfáar rannsóknir sem beina athygli 

sérstaklega að afdrifum áætlaðrar námskrár í íslensku. Ein ástæðan gæti verið sú að í 

kringum 1970 áttu Íslendingar ekki kost á rannsóknarþjálfun innan félagsvísindadeildar 

og myndaðist skortur á íslenskum sérfræðingum í menntamálum. 
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Fimmti hluti: Aðalnámskrá kemur að ofan.  

Fram kemur í doktorsrannsókn Svanhildar Kr. Sverrisdóttur (2014) að viðhorf kennara 

landsins til námskrárinnar sé almennt neikvætt, þeir líta á námskrána sem valdboð eða 

yfirgang stjórnvalda. Kennarar telja sig ekki fá að taka virkan átt í uppbyggingu hennar.  

Fyrsta skrefið í hinu almenna stefnumótunarferli sem gildir fyrir opinberar stefnur 

hérlendis er upphaf stefnumótunar (Stjórnarráð Íslands, 2013). Þar á starfið að miða að 

aðferðum opins samráðs, þar sem hagsmunaaðilar eru kallaðir til og leitast er eftir sátt 

um stefnuna. Kolbrún Þ. Pálsdóttir (2015) nefnir þetta einnig í grein sinni, hún segir að 

eitt af fjórum atriðum sem eiga það til að gleymast í mótun menntastefnu er aðkoma 

allra hagsmunaaðila. Stjórnarráð Íslands nefnir þessa áhrifaþætti í leiðbeiningum sínum. 

Þar segir að áhrifavaldar og öflugir hagsmunahópar geti haft mikil áhrif á það hvort 

innleiðing stefnu tekst, slíkir aðilar geta beitt sér fyrir því að markmið náist, eða ekki 

(2013). Á síðustu misserum hefur kennurum hins vegar verið boðið að koma með 

athugasemdir við drög að nýrri námskrá en ekki hefur skapast hefð fyrir því. 

 

Sjötti hluti: Skortur á hæfni kennara.  

Kennaraskóli Íslands sameinaðist Háskóla Íslands árið 1971. Árið 2008 lengdist svo 

kennaranámið úr þremur árum og í meistaranám, sem nemur fimm árum. Umsóknum 

um inngöngu í námið hefur snarfækkað síðan árið 2003, eða úr 711 umsóknum niður í 

150 árið 2014. Afleiðingarnar sjást einna helst í því að meðalaldur kennara hefur 

hækkað úr 42 árum og upp í 46 ár. Hvað varðar íslenskukennslu er aðeins lítill hluti 

skyldunámskeiða í móðurmálskennslu, eða 18 ECTS (til viðmiðunar er grunnnám 180 

ECTS einingar). Raunveruleikinn er hins vegar sá að kennara af öllum kjörsviðum fá það 

verkefni að kenna íslensku, samt sem áður telur mikill hluti þessara kennara sig síður 

hæfa til að kenna bókmenntir eða aðrar greinar íslenskunnar. 

Bandura (1997) fjallar um mikilvægi faglegs sjálfstraust kennara og að kennarar, sem 

skortir slíkt sjálfstraust, séu ólíklegri til að miðla þekkingu sinni. Þegar þessar staðreyndir 

eru skoðaðar með niðurstöður íslenskrar könnunar í huga, þar sem niðurstöðurnar 

leiddu í ljós að kennarar geta haft mikil áhrif á framtíðartækifæri nemenda, er vert að 

huga að því hversu mikil áhrif slíkt hefur á stefnu í móðurmálskennslu. Íslensk málnefnd 

hefur áhyggjur af stöðu móðurmálskennslu á Íslandi. Árið 2009 var gefin út fyrsta 
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opinbera málstefnan og þar kemur fram efla þurfi íslenskukennslu í grunnskólum 

landsins og að hlutdeild móðurmálsins verði líkari því sem við sjáum í nágrannalöndum 

okkar. Lagt er til að íslenskukennarar í grunnskólum séu sérmenntaðir í námsgreininni 

og aðeins þeir sem hafa lokið háskólaprófi í íslensku kenni móðurmál í grunnskólum 

landsins. 

 

Sjöundi hluti: Slakur árangur í PISA könnunum.  

PISA rannsóknirnar eru umfangsmiklar alþjóðlegar rannsóknir á hæfni 15 ára nemenda í 

lestri, náttúrufræði, stærðfræði og þrautalausnum. Útgefið markmið rannsóknarinnar er 

að vera stefnumótandi fyrir menntakerfi framtíðarinnar og hægt sé að nýta niðurstöður 

þeirra við stefnumótun og samanburð. Íslenskir nemendur hafa ekki komið vel út úr 

rannsóknunum síðustu ár, frá árunum 2000 til 2015 hefur Ísland verið 13 stigum fyrir 

neðan OECD meðaltal í lesskilningi og lækkað umtalsvert síðustu ár, öll hin Norðurlöndin 

hafa staðið sig betur. Þrátt fyrir þessar niðurstöður eru útgöld Íslendinga til menntamála 

há miðað við ríkin í kringum okkur. Rannsóknirnar hafa haft áhrif á stefnu í 

menntamálum hér á landi en horfa þarf á niðurstöðurnar með opnum en gagnrýnum 

augum. Þeir Hargreaves og Shirley (2012) telja niðurstöður þessara rannsókna geti haft 

neikvæð áhrif á stefnur í menntamálum og í raun haft neikvæð áhrif á menntakerfið í 

heild sinni. Oft á tíðum er um að ræða skyndilausnir, sem veita skjótan árangur, þar sem 

einblínt er á að bæta frammistöðu nemenda í könnunum. PISA er því orðið mælistika 

eða viðmið sem þjóðir nýta sér í stefnumótunarvinnu. 

Anna Sigríður Þráinsdóttir (2010) rannsakaði áhrif samræmdra prófa á 

íslenskukennslu. Niðurstöðurnar sýndu að málfræðikennsla þótti of fyrirferðamikil í 

undirbúningi fyrir slík próf, kom hún í veg fyrir að aðrir námsþættir fengju nægjanlegt 

vægi. Eftir að könnunarpróf voru tekin upp í stað samræmdra lokaprófa töldu kennarar 

sig hafa frekara svigrúm til fjölbreyttari kennsluhátta og fleiri námsþættir fengu meira 

rými í kennslunni. 

 

Áttundi hluti: Nýta mætti aðferðir stjórnunar betur. 

Opinber stefnumótun byggir á hinu almenna stefnumótunarferli (stefnuhring) þar sem 

fimmta og sjötta skrefið segir til um mat á stefnu, endurskoðun og breytingum 
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(Stjórnarráð Íslands, 2013). Þessir þættir eru taldir mikilvægir hlekkir við innleiðingu 

stefnu og kemur fram í aðalnámskrá grunnskóla (2013) að bæði innra og ytra mat á 

skólastarfi skuli fara reglulega fram. Þessum hluta er sinnt, bæði af hálfu 

skólastjórnenda og ráðuneyta en aftur á móti er hægt að spyrja sig þeirrar spurningar 

hvort matið sé nógu skilvirkt. Fram kemur í TALIS-skýrslunni frá árinu 2013 að aðeins 

helmingur íslenskra kennara hafi hlotið einhvers konar endurgjöf vegna vinnu sinnar, 

samanborið við 73% meðaltal á Norðurlöndunum. Þessi endurgjöf nær meðal annars til 

beinna athugana á bekkjarkennslu, kennaramats frá nemendum eða mats á þekkingu 

kennara á námsefni (Samtök atvinnulífsins og Viðskiptaráð Íslands, 2014). 

Ráðuneytið nefnir í skýrslu sinni um ytra mat á skólastarfi að skýr viðmið séu afurð 

ytra mats (Faghópur um ytra mat á grunnskólum, 2011). Viðmið eru því skilgreining á því 

hvað felst í góðri kennslu, taka mið af lögum, reglugerðum og aðalnámskrá og eru 

leiðbeinandi og hvetjandi fyrir starfsfólk skólanna. Ef tekið er mið af TALIS-skýrslunni, er 

hægt að velta þeirri spurningu upp hvort viðmið um starf kennara séu nægilega skýr. 

Þessi áhersla á árangursmat, markmið og vegvísa koma einnig fram í aðferðunum sem 

nýttar hafa verið til að innleiða stefnu og miðlun hennar, aðgerðir á borð við 

Stefnumiðað árangursmat og Sýnileg stjórnun.  

Í stuttu máli ganga aðferðir Stefnumiðaðs árangursmats út á að skilgreina markmið 

og mælikvarða sem lýsa árangri skipulagsheilda. Sýnileg stjórnun upplýsir starfsfólk um 

stöðu mála og gerir vandamál og frávik sýnileg, aðferðin býður upp á að hægt sé að sjá 

þegar verkefni eru unnin vel og þegar eitthvað fer úrskeiðis. Þessar aðferðir kalla á 

síendurtekið mat á skólastarfi. Hugsanlega mætti nýta þessar aðferðir stjórnunar á 

skilvirkari hátt en nú er gert. 

 

Níundi hluti: Huga mætti betur að íslenskukennslu. 

Endurskoða mætti vægi íslenskukennslu í grunnskólum landins. Eins og Guðmundur B. 

Kristmundsson (1998) kom svo vel að orði er móðurmálið hluti þjóðarsálar og sterkasti 

þátturinn sem gerir þjóð að þjóð. Þrátt fyrir mikilvægi móðurmáls okkar eignuðust 

Íslendingar ekki sína fyrstu opinberu málstefnu fyrr en árið 2009 (Íslensk málnefnd, 

2009). Í lögum um grunnskóla (nr. 91/2008) kemur fram að hlutverk grunnskólans sé 

meðal annars að efla færni nemenda í íslensku máli og í aðalnámskrá (2013) kemur enn 
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fremur fram að íslenskunám sé stór þáttur í námi allra grunnskólanemenda. Þrátt fyrir 

þessar yfirlýsingar hefur kennslustundum sem varið er í móðurmálskennslu á Íslandi 

fækkað umtalsvert, árið 1976 til 1984 var hlutfall móðurmálskennslu 24,4% en í dag er 

hlutfallið 16%. Við verjum færri tímum í móðurmálskennslu í grunnskólum landsins en 

aðrar Norðurlandaþjóðir. 

 

Helstu áhrifaþættir opinberrar stefnu í málaflokki móðurmálskennslu eru því 

eftirfarandi:  

 Lagaleg staða móðurmálsins er ekki nægilega traust.  

 Stefnumótun hins opinbera er ekki talin nógu skilvirk.  

 Svo virðist sem of stór gjá sé á milli áætlaðrar námskrár og þeirrar virku.  

 Skortur er á rannsóknum á sviði menntamála.  

 Viðhorf kennara landsins er almennt neikvætt gagnvart aðalnámskrá. 

 Umsóknum í kennaranám hefur fækkað mikið á undanförnum árum og 
meðalaldur kennara hækkað upp í 46 ár. 

 PISA rannsóknir og neikvæðar niðustöður þeirra fyrir íslenskt menntakerfi. 

 Skortur á innra mati í grunnskólum landsins og viðmið ekki nógu skilvirk. 

 Íslenskukennsla fær hugsanlega ekki nógu mikið vægi í grunnskólum landsins. 

 

Stefnan er til staðar og hún virðist vera vel unnin, aftur á móti sýna niðurstöður 

rannsókna fram á að henni er ekki fylgt nægilega vel eftir og eins hafa íslenskir 

nemendur ekki komið vel út í alþjóðlegum könnunum. Hvað er það sem veldur því að 

stefnan nær ekki að skila sér inn í grunnskóla landsins? Þar með er komið að því að velta 

upp seinni rannsóknarspurningunni, hvernig mætti styrkja mótun og framkvæmd 

menntastefnu? 

6.2 Hvernig mætti styrkja mótun og framkvæmd menntastefnu? 

Lærdómur rannsóknarinnar er sá að áhrifaþættirnir eru margir og fjölbreyttir sem móta 

opinbera stefnu, líkt og menntastefnu. Með seinni rannsóknarspurningunni er leitað 
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svara við því hvaða fyrrgreindu þættir það eru, sem mætti nýta til að styrkja mótun og 

framkvæmd slíkrar stefnu. 

Fyrsti hluti: Mikilvægi rannsókna. 

Efla þyrfti rannsóknir á sviði íslenskukennslu og innleiðingu á nýjum menntastefnum, 

slíkar rannsóknir yrðu lyftistöng fyrir áframhaldandi vinnu við styrkingu menntastefnu. 

En hver ætlar að vinna slíkar rannsóknir? Umsóknum í kennaranám hefur fækkað á 

ógnarhraða undanfarin misseri og enn færri sækja meistaranám í faginu. Hafa þarf þessa 

staðreynd í huga, því byrja þarf á byrjuninni. Háskólarnir og samfélagið í heild sinni þurfa 

að ýta undir jákvæða umræðu tengda starfi grunnskólakennara, fagið þarf á því að  

halda.  

Árið 1966 var unnið að endurskipulagningu skyldunáms, bæði í barnaskóla og 

gagnfræðiskóla. Þessi vinna var unnin með niðurstöður erlendra rannsókna til 

viðmiðunar því skortur var á sérfræðingum í menntafræðum hérlendis. Ákveðið var að 

ráðast ekki í rannsóknir á íslensku skólakerfi áður en endurskipulagningin fór fram (Gyða 

Jóhannsdóttir, 2006). Stjórnarráð Íslands gaf út handbók um opinbera stefnumótun og 

aðgerðaáætlun árið 2013, þar sem kemur fram að embættið fer eftir hinu almenna 

stefnumótunarferli eða stefnuhringnum. Í öðru skrefi stefnuhringsins, sem er mótun 

stefnu, er talað um mikilvægi þess að öllum tiltækum upplýsingum um viðfangsefnið og 

umhverfi þess sé aflað og notast sé við allar nýjustu greiningar og rannsóknir í 

málaflokknum (Stjórnarráð Íslands, 2013). Einnig er minnst á mikilvægi þess að unnið sé 

skilvirkt innra og ytra mat á skólastarfi til að tryggja réttindi barna og ungmenna 

(Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 2013). 

Svanhildur Kr. Sverrisdóttir nefnir þennan skort í doktorsrannsókn sinni og komst að 

þeirri niðurstöðu að aðeins örfáar rannsóknir hafi verið gerðar þar sem sérstök áhersla 

er lögð á afdrifum áætlaðrar námskrár í íslensku eða innleiðingu nýrra menntastefna 

(2014). Þrátt fyrir að mikilvægi rannsókna á menntamálum hafi hlotið hljómgrunn sem 

stoð skilvirkrar menntastefnu, erum við enn að glíma við skort á rannsóknum á þessu 

sviði. 

Annar hluti: Opið samráð við mótun menntastefnu. 

Tíundað er í stefnumótunarfræðunum um mikilvægi þess að miða að opnu samráði við 

mótun stefnu. Með þessum aðferðum er meðal annars leitast eftir sátt um stefnuna. 
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Leggja þarf sérstaka áherslu á þessi fyrstu skref hvað varðar mótun menntastefnu, því 

fram kemur í nýlegri rannsókn að viðhorf kennara til aðalnámskrárinnar eru almennt 

neikvæð og er litið á hana sem valdboð eða yfirgang stjórnvalda (Svanhildur Kr. 

Sverrisdóttur, 2014). Minnst er á mikilvægi slíks samráðs í fyrsta skrefi stefnuhringsins 

sem Stjórnarráð Íslands gaf út fyrir opinbera stefnumótun (2013).  

Hugmyndafræðin bak við stefnu í reynd, stefnumiðað árangursmat og sýnilega 

stjórnun ýta undir mikilvægi þess að starfsfólk og aðrir hagsmunaaðilar séu hluti af 

stefnumótunarferlinu og að byrjað sé á réttum enda við slíkt ferli. Hvað varðar stefnu í 

reynd, er lögð áhersla á að hegðun starfsmanna, hefðir og venjur hafi áhrif á hvernig 

stefna verður og hvernig henni vindur fram. Lögð er áhersla á að rannsaka stefnumiðað 

starf út frá grunninum, með þeim hætti er sjóndeildarhringurinn víkkaður og 

viðfangsefni rannsókna ekki lengur bundið við æðstu stjórnendur (Runólfur Smári 

Steinþórsson og Sandra María Sigurjónsdóttir, 2015). Þegar stefnumiðuðu árangursmati 

er beitt innan skipulagsheilda er lögð áhersla á að stefnunni sé miðlað til starfsmanna og 

fá til baka upplýsingar um hvernig framkvæmd hennar miðar. Með þessum hætti eiga 

starfsmenn auðveldara með að haga störfum sínum og ákvörðunum í takt við þá stefnu 

sem unnið er með (Snjólfur Ólafsson, 2005). Sýnileg stjórnun er eitt af verkfærum 

straumlínustjórnunar og gegnir því hlutverki að upplýsa starfsfólk um stöðu mála. 

Vandamál og frávik verða sýnileg og allir starfsmenn, hvort sem þeir eru stjórnendur eða 

aðrir, geta öllum stundum séð þegar verkefni eru unnin vel og þegar eitthvað fer 

úrskeiðis. Upplýsingar eru gagnsæjar og skilvirkar (Slack, 2013). 

Hugmynd að því hvernig mætti nýta ofangreindar aðferðir við mótun og innleiðingu 

stefnu í móðurmálskennslu, hljómar svona. 

Skipaðir yrðu handahófskenndir rýnihópar, þar sem kennarar hvaðanæva af landinu 

tækju virkan þátt við mótun stefnu í samráði við stjórnvöld. Sveitarfélög tækju að sér 

markvissa og skilvirka kynningu fyrir alla hagsmunaaðila, í samráði við skólastjórnendur. 

Samkvæmt heimasíðum grunnskóla landsins, virðist í lang flestum tilfellum unnið eftir 

stefnukorti og skorkorti í takt við stefnumiðað árangursmat. Í rannsókn Kolbrúnar Þ. 

Pálsdóttur kemur hins vegar fram að hin opinbera menntastefna sé að miklu leyti 

sýnileg í ytri umgjörð skólastarfsins, en öðrum þáttum menntastefnunnar væri ekki fylgt 

næginlega vel eftir (2015). Svo stefnan verði lifandi og sýnilegt plagg innan veggja 

grunnskóla landsins, væri hægt að byrja á því að nýta aðferðir stefnu í reynd og skoða 
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athafnir og iðkun og viðurkenna að innan skólanna starfar fólk með tilfinningar, drauma 

og markmið. Með þessum hætti er sjóndeildarhringurinn víkkaður og unnið mikilvægt 

mat á skólastarfi áður en ný stefna er innleidd. Nýta mætti bæði verkfæri stefnumiðaðs 

árangursmats og sýnilegrar stjórnunar við innleiðingu. Gerð yrði markviss sóknaráætlun, 

þar sem meginmarkmið, forgangsröðun á starfsmarkmiðum og aðgerðir eru 

skilgreindar. Stefnukort og skorkort gegna mikilvægu hlutverki, sem myndræn og 

aðgengileg lýsing á hvert er stefnt og hvernig skuli komast þangað. Mikilvægt er að 

kortin séu lifandi plagg og eiga þau að stuðla að upplýsingaflæði innan stofnunar. Með 

sýnilegri stjórnun er starfsfólk upplýst um stöðu mála, bæði vandamál, frávik og vel 

unnin verk verða sýnileg öllum þeim sem vinna að stefnunni. Allir verða að geta skilið og 

séð allar hliðar virðissköpunar, upplýsingar séu gagnsæknar og skilvirkar. Starfsfólk getur 

hjálpast að, þar sem allir vita hver verkefnin eru og fólk veit hvaða verk eru vel unnin og 

hvaða aðferðir skila árangri. Vikulegir starfsmannafundir yrðu haldnir þar sem bæði 

stefnukort og skorkort yrðu uppfærð og aðferðir sýnilegrar stjórnunar nýttar, ásamt því 

sem farið yrði yfir það sem vel hefur gengið og eins það sem betur mætti fara. Þetta ætti 

að stuðla að aðgengi allra að innleiðingarferlinu og skilvirkara innra eftirliti. 

Eins og rætt var hér að ofan er sérstaklega litið til skilgreiningar Snjólfs Ólafssonar á 

stefnu, ásamt nálgun þeirra McGee, Thomas og Wilson þar sem ólíkar skilgreiningar eru 

dregnar saman. Það er þá annars vegar ,,lýsing á þeim árangri sem stefnt er að og 

hvernig honum skuli náð” (2005) og hins vegar sú skilgreining að stefna sé staðfesta og 

ásetningur sem hvetur fólk og stofnanir til að hugsa út fyrir rammann og nýta 

kjarnafærni (2010). Eins og sést greinilega á þessum skilgreiningum er lögð áhersla á það 

hvernig stefnunni skuli náð og hugað að mikilvægi fólks og stofnana, hvað varðar 

innleiðingarferlið. Virðist sem þessum hluta sé ýtt til hliðar í dag, þegar kemur að 

menntastefnu og reiknað með að hann komi að sjálfu sér. 

 Kennurum hefur hingað til verið boðið að taka þátt í stefnumótunarferlinu en ekki 

hefur myndast hefð fyrir því. Slíkt samráð ætti ekki að líta á sem valbundinn hluta 

ferlisins, heldur mikilvægan hlekk. Sé tekið mið af þessum veigamikla hluta í 

innleiðingarferlinu ætti menntastefna ekki að vera gefin út án þess. Áhrifavaldar og 

öflugir hagsmunahópar geta haft mikið að segja um það hvort innleiðing stefnu tekst og 

markmiði verði náð. Svo menntastefna verði ekki aðeins orð á blaði, þarf að virkja 

starfsfólk og gera það þátttakendur í mótun og framkvæmd stefnunnar. 
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7 Lokaorð 

Eins og fram hefur komið eru fjölmargir þættir sem mætti skoða frekar svo innleiðing 

opinberrar stefnu í móðurmálskennslu skili sér betur inn í skólastarf. Unnið var með 

tvær rannsóknaspurningar sem báðar höfðu að augnamiði að greina áhrifaþætti 

menntastefnu og hvernig mætti styrkja og móta slíka stefnu. Helstu áhrifaþættirnir voru 

dregnir saman í níu hluta og sérstaklega var fjallað um mikilvægi aukinna rannsókna, þá 

einkum á sviði áætlaðrar námskrár í íslensku. Einnig var lögð áhersla á opið samráð hvað 

varðar innleiðingu nýrra menntastefna í grunnskóla landsins og hvernig mætti nýta 

hugmyndafræði stefnu í reynd, stefnumiðað árangursmat og sýnilega stjórnun, við slíkt 

samráð. 

Umfjöllunin ætti að gefa raunsæja mynd af málaflokknum og gefa vísbendingar um 

frekari rannsóknir á sviðinu og málefnum. Þrátt fyrir þessa annmarka þá þjónar 

rannsókn þessi tilgangi sínum þar sem ákveðið var að greina fyrirliggjandi gögn fyrir 

viðamikið viðfangsefni og draga upp þá þætti sem gætu haft áhrif á innleiðingu stefnu í 

móðurmálskennslu og leitað leiða til að styrkja mótun og framkvæmd hennar. 

Meðal annars var lögð áhersla á að kortleggja áhrifaþætti og styðja þannig við frekari 

rannsóknir á þessu sviði. Greina mætti enn betur hvaða áhrif alþjóðlegar rannsóknir á 

borð við PISA hafa á menntastefnu á Íslandi. Ásamt því að skoða hvaða áhrif innleiðing á 

hugmyndafræði á borð við sýnilega stjórnun hafa á framgang menntastefnu. Eins væri 

fróðlegt að mynda rýnihópa þar sem kennarar velta fyrir sér gildandi aðalnámskrá, hvað 

mætti betur fara og hvernig mætta styrkja mótun og framkvæmd menntastefnu að 

þeirra mati. 

Markmið þessarar umfjöllunar var meðal annars að auka þekkingu og skilning á 

menntastefnu og vekja fólk til umhugsunar um mikilvægi móðurmálsins og 

móðurmálskennslu. Hugmyndin var að opna á frekari umræðu tengda innleiðingu 

menntastefna og gera grein fyrir fleiri leiðum sem mætti nýta við innleiðingu slíkrar 

stefnu í grunnskóla landsins. 

Móðurmálið er okkur öllum dýrmætt og er það stolt okkar þjóðar og tenging við 

forfeður og uppruna. Við sem þjóð, þurfum að gera okkur grein fyrir þeirri staðreynd að  
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þriðji hver drengur hér á landi getur ekki lesið sér til gagns. Því er mikilvægt að við 

stöndum vörð um þetta merkilega verkfæri sem við höfum í höndunum, eflum 

rannsóknir á því sviði og innleiðum árangursríka stefnu í móðurmálskennslu í grunnskóla 

landsins. 
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