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Útdráttur 

Í þessu lokaverkefni til meistaraprófs í opinberri stjórnsýslu er verið að lýsa og 

greina ákvarðanatökuferlinu við mótun menningarstefnu hjá tveimur dönskum 

sveitarfélögum. 

Dönskum sveitarfélögum er í sjálfsvald sett hvort þau yfirhöfuð móta 

menningarstefnu. Flest kjósa þau hins vegar að gera það og eru margar og ólíkar 

ástæður fyrir því. Ástæðurnar geta meðal annars verið þær að sveitarfélagið vilji 

finna leiðir til þess að greina sig frá öðrum, auka velferð íbúa sveitarfélagsins eða 

telja að góð menningar- og tómstundastefna auki aðdráttarafl sveitarfélagsins og 

tilflutning fólks til þess.  

Rannsóknin fór þannig fram að safnað var þeim skriflegu gögnum sem til 

voru hjá sveitarfélögunum í tilviksgreiningunni, þá var stuðst við 

vettvangsrannsókn höfundar, ásamt því að viðtöl voru tekin við einstaklinga; 

starfsfólk og stjórnmálamenn sem komu að gerð menningar- og 

tómstundastefnunnar. 

Niðurstöður rannsóknarinnar voru síðan í fyrsta lagi bornar saman við 

kenningar sem fjalla um ákvarðanatöku til þess að lýsa og greina gerð menningar- 

og tómstundastefnunnar í heild sinni. Í öðru lagi voru áhrif og völd einstakra aðila 

eða hópa á gerð þessarar sömu stefnu metnar út frá kenningum um völd. 

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar voru þær að þegar menningar- og 

tómstundastefnan er skoðuðu í heild sinni virðist ruslatunnulíkanið lýsa 

ákvarðanatökuferlinu á bestan máta. Þegar áhrif og völd eru hins vegar skoðuð 

verður að brjóta svarið við því upp í tvennt. Í fyrsta lagi eru hugmyndirnar að 

menningarstefnunni ekki staðbundnar heldur þróast þær í neti sérfræðinga. Í öðru 

lagi virðast stjórnmálamennirnir hafa beint vald í höndum þegar kemur að því að 

ákveða útfærslu menningar- og tómstundastefnunnar.  
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Formáli 

Ritgerð þessi er 15 eininga lokaverkefni til meistaraprófs í opinberri stjórnsýslu 

við stjórnmálafræðiskor Félagsvísindasviðs Háskóla Íslands. Viðfangsefni 

ritgerðarinnar er lýsing og greining ákvarðanatökuferlis hjá tveimur 

sveitarfélögum í Danmörku. Umsjónarmaður ritgerðarinnar var Gunnar Helgi 

Kristinsson og kann ég honum góðar þakkir fyrir kjarnyrta leiðsögn og 

ábendingar.  

Í tilviksgreiningunni hafa sveitarfélög í Danmörku orðið fyrir valinu. Helsta 

ástæðan fyrir því er sú að hugmyndin að þessari rannsókn kviknaði þegar ég var í 

starfsnámi í Danmörku sumarið 2008 hjá sveitarfélaginu Stevns, í tengslum við 

verkefni sem ég var að sinna fyrir sveitarfélagið. Verkefnið fólst í að vinna drög 

að menningarstefnu fyrir sveitarfélagið. Í starfsnáminu fór ég að velta því fyrir 

mér hvernig ákvarðanatöku innan sveitarfélagsins væri háttað og því ferli sem 

liggur að baki því að einhver ein ákvörðun er tekin umfram aðra.  

Ritgerðin hefði aldrei orðið að veruleika nema vegna áhuga þess fólks sem 

ég átti tal við um þetta efni. Þar fékk ég margar vísbendingar og upplýsingar sem 

komu að góðum notum við skrifin og veitti mér jafnframt innsýn inn í heim 

stjórnsýslu danskrar sveitarstjórnar. Vegna þess að þau gáfu sér tíma frá 

þéttskipuðum starfsdegi til að setjast niður og svara spurningum mínum vil ég 

þakka þeim fyrir þeirra innlegg. 

Í lokin vil ég þakka fjölskyldu minni fyrir að styðja við bakið á mér og þær 

fórnir sem hún hefur fært á meðan ég hef verið í námi. 

 

  



 

4 
 

Efnisyfirlit 

  

ÚTDRÁTTUR ........................................................................................................ 2 

FORMÁLI .............................................................................................................. 3 

EFNISYFIRLIT ..................................................................................................... 4 

1. INNGANGUR ..................................................................................................... 6 
1.1. RANNSÓKNARSPURNINGIN ............................................................................ 8 
1.2. KENNINGARRAMMI OG AÐFERÐ ..................................................................... 9 
1.3. AFMÖRKUN ................................................................................................. 10 
1.4. FRAMVINDA RITGERÐARINNAR ................................................................... 10 

2. MENNINGARSTEFNA, ÁKVARÐANATAKA OG VALD ....................... 11 
2.1. MENNINGARSTEFNA .................................................................................... 11 

2.1.1. Hugtakið menning .............................................................................. 13 
2.1.2. Sjálfsstjórnun og regla hæfilegrar fjarlægðar ..................................... 14 

2.2. KENNINGAR UM ÁKVARÐANATÖKU ............................................................. 15 
2.2.1. Skynsemislíkanið ................................................................................ 15 
2.2.2. Smáskrefalíkanið ................................................................................ 16 
2.2.3. Ruslatunnulíkanið ............................................................................... 17 

2.3. FJÓRAR VÍDDIR VALDS ................................................................................ 18 
2.4. GREININGARRAMMI ..................................................................................... 19 

2.4.1. Þátttakendur í ákvarðanatökuferli ....................................................... 21 
2.4.2. Ákvörðunartaka í netstjórnun ............................................................. 22 

2.5. SAMANTEKT ................................................................................................ 24 

3. RANNSÓKNARAÐFERÐ .............................................................................. 26 
3.1. GAGNASÖFNUN ........................................................................................... 26 
3.2. EIGINDLEGAR RANNSÓKNARAÐFERÐIR ....................................................... 27 
3.3. VIÐFANGSEFNIN .......................................................................................... 28 
3.4. ÚRVINNSLA GAGNA ..................................................................................... 29 

4. SAGA OG ÞRÓUN DANSKRAR MENNINGARSTEFNU ........................ 31 

4.1. HUGMYNDAFRÆÐILEGIR STRAUMAR ........................................................... 32 
4.2. TÍMABIL MENNINGARSTEFNU ...................................................................... 33 
4.3. SAMANTEKT ................................................................................................ 35 

5. DÖNSKU SVEITARFÉLÖGIN ..................................................................... 36 
5.1. UM STJÓRNSÝSLU DANSKRA SVEITARFÉLAGA ............................................. 37 

5.1.1. Fjármögnun sveitarfélaga ................................................................... 40 
5.1.2. Lögbundin og ólögbundin verkefni sveitarfélaga ............................... 42 

5.2. SAMEINING DÖNSKU SVEITARFÉLAGANNA .................................................. 43 
5.2.1. Stjórnsýsluumbætur ............................................................................ 43 
5.2.2. Sameining dönsku sveitarfélaganna 2004-2007 ................................. 44 
5.2.3. Sameining sveitarfélaga og tilfærsla verkefna .................................... 48 



 

5 
 

5.3. SAMANTEKT ................................................................................................ 50 

6. ÁKVARÐANATÖKUFERLI MENNINGAR OG FRÍTÍMA ..................... 51 

6.1. ÁKVARÐANATÖKUFERLIÐ RAKIÐ ................................................................ 51 
6.1.1. Mál tekið fyrir á dagskrá .................................................................... 53 
6.1.2. Skilgreiningar og undirbúningsferli .................................................... 55 
6.1.3. Menningarstefnan samþykkt í Sorö .................................................... 58 

6.2. GREINING ÁKVARÐANATÖKUFERLIS............................................................ 58 
6.2.1. Var þetta skynsamleg aðgerð? ............................................................ 59 
6.2.2. Gömul stefna ....................................................................................... 61 
6.2.3. Ruslatunnur ......................................................................................... 63 
6.2.4. Samantekt ........................................................................................... 65 

6.3. INNRI KRAFTAR ........................................................................................... 66 
6.3.1. Stjórntæki stofnunarinnar ................................................................... 67 
6.3.2. Staðbundnir sveitarstjórnaflokkar og -menn ...................................... 69 
6.3.3. Starfsmenn (sá sem heldur á pennanum hefur valdið) ....................... 72 

6.4. YTRI KRAFTAR ............................................................................................ 79 
6.4.1. Hugmyndafræði ríkisstjórnarinnar ..................................................... 79 
6.4.2. Hagsmunahópar og borgarafundir ...................................................... 82 
6.4.3. Fjölmiðlar ........................................................................................... 86 
6.4.4. Netstjórnun ......................................................................................... 87 

6.5. SAMANTEKT ................................................................................................ 89 

7. NIÐURSTÖÐUR .............................................................................................. 90 

HEIMILDARSKRÁ ............................................................................................. 93 

 
 

 

  



 

6 
 

1. Inngangur 

Öll sveitarfélög þurfa að taka ákvarðanir, stór jafnt sem smá. Í þeim tilgangi að 

leysa vandamál sín, koma í veg fyrir þau, og ná markmiðum sínum. Ef stofnanir 

sveitarfélagsins eiga ekki að æða stefnulaust áfram eins og höfuðlaus her, þurfa 

þær að móta og marka sér stefnu (e. policy) í tilteknum málaflokki. Til að gera 

það þarf að fara í gegnum eitthvað ákvarðanatökuferli. Niðurstaðan úr því ferli 

verður að lokum mótað í stefnu. Almennt séð felur stefna í sér 

framkvæmdaráætlun þar sem tilgreint er hvað skuli gera og hvernig eigi að taka á 

málaflokknum. Yfirleitt hafa margir og ólíkir aðilar komið að 

stefnumótunarferlinu. Þetta er hægt að útskýra betur með því að segja að stefna sé 

sú niðurstaða sem fæst úr umræðu einstaklinga, hópa, fyrirtækja eða ríkisstjórnar 

og hefur verið samþykkt. Þar með er búið að ákveða hvaða leið eigi fara í 

einhverjum málflokki (Hill 2005, 26). Opinber stefnumörkun (e. public policy) er 

stefna sem annaðhvort er samin af eða fyrir stjórnvöld. Hún er ekki tæknileg 

aðgerð, heldur er um að ræða flókið og gagnvirkt ferli þar sem staðbundnir félags-

og umhverfisþættir og stjórnmálaskoðanir hafa sín áhrif á ferlið. Opinber 

stefnumörkun greinir sig frá t.d. stefnu fyrirtækja, að því leitinu til að ef hún hefur 

verið samþykkt af löglegu stjórnsýslustigi verður hún bindandi ákvörðun fyrir þá 

aðila sem hún snýr að (Heywood 1997, 382). 

Til þess að auðvelda greiningu ákvarðanatökuferlisins verður í þessari 

ritgerð fjallað um hvernig tvö dönsk sveitarfélög taka ákvarðanir um mótun sínar 

eigin menningar- og tómstundastefnu. Pólitískt ákvarðanatökuferli er fyrir margra 

hluta sakir, áhugavert viðfangsefni. Meðal annars vegna þess að það vekur upp 

ýmsar spurningar um hvaða fólk, hagsmunahópar, hugmyndir og kenningar það 

eru sem vega þyngst um það hvernig tiltekin stefna mótast að lokum. Um leið er 

mikilvægt að skoða hvaða undirliggjandi þættir í samfélaginu verða þess valdandi 

að menningarstefna er yfirhöfuð sett á dagskrá landakortið. Í því samhengi getur 

verið um að ræða ýmis innri og ytri áhrif (Larsen og Andersen 2004, 10). Robert 

Dahl (1961) var einn af þeim fyrstu sem bentu á að þegar ákvarðanatökuferlið er 

rakið gefur það síðan til kynna hvað og hverjir það eru sem hafa mest völd og 

áhrif. Greining á mótun opinberar stefnu nútímans, þýðir líka að það er viðurkennt 
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að það eru pólitískir ferlar/straumar innan stjórnsýslunar sem leiða til 

stefnumörkunar í tilteknum málaflokkum (Huges 1998, 132).  

Í tilviksgreiningunni hafa sveitarfélög í Danmörku orðið fyrir valinu og eru 

tvær ástæður fyrir því. Sú fyrri kemur til vegna þess að hugmyndin að þessari 

rannsókn kviknaði út frá því verkefni sem höfundur var að sinna, þegar hann var í 

starfsnámi hjá sveitarfélaginu Stevns í Danmörku sumarið 2008. Pælingar 

höfundar snérust um ákvarðanatöku innan sveitarfélaga og það ferli sem liggur að 

baki því að einhver ein ákvörðun sé tekin umfram aðra.  

Seinni ástæðan er sameining sveitarfélaga í Danmörku 2007. Aðstæður til að 

taka ákvarðanir um núverandi menningarstefnu urðu til þann 27. apríl 2004, þegar 

gerðar voru stjórnsýslubreytingar á danska stjórnkerfinu. Breytingarnar voru 

kallaðar: Ný Danmörk (d. det nye Danmark). Í stuttu máli voru ömtin þurrkuð út 

og fimm svæðisráð (d. regioner) tóku við breyttu hlutverki, miðað við það sem 

ömtin höfðu áður. Í sömu aðgerð var sveitarfélögum fækkað í 98 úr 271. Þessar 

sameiningar og breytingar fólu meðal annars í sér tilfærslur verkefna frá ríki og 

ömtum til sveitarfélaga. Ástæður sameiningarinnar voru m.a. sagðar þær að verið 

væri að færa þjónustu nær neytendum, með því að færa verkefni frá ríki til 

sveitarfélaga. Önnur ástæða var að með þessari aðgerð mætti koma betur til móts 

við þarfir nútímans. Þá var litið til þess að stærri einingar eiga að vera 

hagkvæmari í rekstri og myndu sveitarfélögin með aðgerðinni verða betur í stakk 

búinn við að takast á við „verkefni framtíðarinnar“, eins og það er orðað í 

bæklingi ríkisstjórnarinnar (Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2004, 5). Eitt af 

skilyrðum stjórnsýslubreytinganna voru þau að ekki mátti hækka skatta og gjöld, 

heldur átti sameiningin sjálf að leiða til þess að hagræðing myndi skapast. Með 

sameiningunni myndu sveitarfélögin síðan sjálf geta hagað sínum málum eftir 

staðbundinni hentisemi (Pedersen 2004, 17). 

Tilfærsla verkefna þýddi meðal annars að mörg menningartengd verkefni 

voru færð frá ríki og ömtum til sveitarfélaga. Ríkisstjórn Venstre1 og danska 

Íhaldsflokksins (d. konservative) taldi það vera grundvallaratriði að staðaráhugi 

og ábyrgð þyrfti að fara saman. Þrátt fyrir að sveitarfélögin hafi fyrir 

sameininguna 2007 tekið stóran þátt í menningartengdum verkefnum færðust það 
                                                 
1 Ríkisstjórn Venstre (V) og Konservative (K) er jafnan kölluð VK ríkisstjórnin. Ríkisstjórnin var 
mynduð eftir kosningarnar 2001 og er hún enn við völd er þetta er ritað. 
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mörg ný verkefni yfir til sveitarfélagana að sum þeirra töldu sig þurfa að 

endurskilgreina sína menningarstefnu. Þannig varð til ný þörf hjá sumum 

sveitarfélögum að skilgreina betur hvernig þeim bæri að standa t.d. að móttöku 

umsókna og úthlutun fjármagns.  

Sveitarfélögin hafa eftir sem áður ákveðið frelsi til þess að móta og þróa sína 

eigin menningar- og tómstundastefnu. Dönskum sveitarfélögum er í sjálfvald sett 

hvort þau móti sérstaka stefnu í málaflokknum eða ekki. Í þeim efnum er engin 

miðstýring og enginn „stóri bróðir“ sem segir til um hvað eigi að gera eða 

hvernig. Að vísu eru þurfa þau að taka tillit lögbundina verkefna og framfylgja 

ýmsum lögum, en sá rammi sem þeim er gefin í þeim efnum er mjög víður. 

Samkvæmt rannsókn sem Samband sveitarfélaga í Danmörku (d. Kommunernes 

Landsforening – KL) gerði í febrúar 2007 hafa flest sveitarfélög ákveðið að móta 

menningarstefnu fyrir sveitarfélagið og telja mikilvægt að gera það (KL 2007). 

Eftir sameiningu sveitarfélaga hefur stjórnun á grundvelli sérstakrar 

menningarstefnu fengið aukið vægi og vegur þungt hjá mörgum sveitarfélögum. 

Mikilvægi menningar- og tómstundastefnu felst meðal annars í því hlutverki sem 

henni er ætlað, eins og t.d. að lokka fólk til þess að setjast að, vörumerkja bæinn 

(e. branding), auka lífsgæði fólks, fá ferðamenn; og skapa staðarmenningu og 

staðarsjálf (e. local identity). Menning og menningartengdar afurðir hafa þannig 

fengið aðra merkingu en fagurfræðilegt. Þær hafa ekki bara merkingu í sjálfu sér 

heldur þær verða að hafa eitthvað notkunargildi og veita einstaklingnum einhverja 

„upplifun“ (Duelund 1994; Skot-Hansen 2007).  

1.1. Rannsóknarspurningin 

Í ljósi þess sem greint hefur verið frá fram til þessa mótast eftirfarandi 

rannsóknarspurning:  

 

Rannsóknarviðfangsefnið er að lýsa og greina ákvarðanatökuferlinu hjá tveimur 

sveitarfélögum í Danmörku, með því að fylgja eftir mótun menningar- og 

tómstundastefnu og nota kenningar um ákvarðanatöku og vald.  
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Með það í huga er í rannsókninni ætlað að leitað svara við eftirfarandi 

undirspurningum. Hvernig fór ákvarðanatökuferlið fram? Hvaða aðilar höfðu 

áhrif á ferlið? Hvaða hugmyndir, einstaklingar og samtök höfðu þar mest áhrif og 

völd? Hér er verið að skoða hverjir höfðu vald til þess að taka ákvarðanir eða 

koma einhverju að í stefnunni. Hverjir fengu til dæmis að koma að 

samningaborðinu og hverjir voru útilokaðir. Hér er því verið að skoða hverjir 

höfðu beint vald í ákvarðanatökuferlinu og hverjir eða hvaða upplýsingar voru 

útilokaðar frá ferlinu. Einnig er skoðað hvað lá að baki ákvörðunum. Var til að 

mynda skoðað hvar rammar menningarstefnunnar voru í efnahagslegu samhengi? 

Liggur einhver sérstök hugmyndafræði eða flokkapólitík að baki þess að ein 

ákvörðun var tekin fram yfir aðra? Að lokum er áhugavert að skoða hvort og með 

hvaða hætti sameining sveitarfélaga 2007 hafði að gegna á ákvarðanatökuferlið og 

þá um leið mótun menningarstefnu sveitarfélaganna.  

1.2. Kenningarrammi og aðferð 

Í þeim tilgangi að ná fram dýpri skilning á viðfangsefninu er ætlunina að skoða 

efnið út frá nokkrum mismunandi kenningum og fá þar með betri skilning á því 

sem er að gerast í raunveruleikanum. Verður rannsóknarspurningunni í fyrsta lagi 

svarað út frá þremur kenningum um ákvarðanatöku og skoðað hvaða kenning lýsir 

best ákvarðanatöku hjá sveitarfélögunum, hverjir og hvaða mismunandi þættir 

höfðu þar áhrif og hvaða skýrir best hvernig ákvarðanir eru teknar í 

raunveruleikanum. Í öðru lagi verður ferlið skoðað út frá kenningum um fjórar 

mismunandi víddir valds eins og þær eru skilgreindar af þeim Christensen og 

Daugaard (2008). Þessar valdvíddir þjóna þeim tilgangi að segja til um hvernig 

valdahlutföllin í ákvarðanatökuferlinu eru komin til. Í þriðja lagi verður fjallað um 

hvað hefur áhrif á mótun menningar- og tómstundastefnu og þá pólitísku og 

menningarsögulegu hugmyndafræði sem hefur þar áhrif. Í fjórða lagi verður gerð 

grein fyrir sögusviðinu, sem eru dönsk sveitarfélög og hver áhrif sameining 

dönsku sveitarfélagana hefur verið á ákvarðanatökuferlið.  

Fyrir utan kenningar og fræðibækur, styðst heimildarvinna ritgerðarinnar að 

mestu við viðtöl við núverandi og fyrrverandi starfsmenn sem tóku þátt í gerð 

menningarstefnu fyrir sitt sveitarfélag, auk eigin reynslu höfundar. Öllu öðru efni 
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sem notað er hefur verið safnað úr skýrslum, bæklingum, heimasíðum ásamt 

óformlegu spjalli við opinbera starfsmenn hjá nokkrum dönskum sveitarfélögum. 

Rannsóknaraðferðinni verður nánar lýst í kafla þrjú. 

1.3. Afmörkun  

Þróun sjálfrar menningarstefnunnar er ekki aðalatriði ritgerðarinnar. Heldur er 

verið að leita að þeim ákvarðanatökuferlum sem leiddu til þess að þessi ákveðna 

stefna varð gerð. Í ritgerðinni fer fram greining og lýsing á ákvarðanatökuferlinu 

út frá afmörku sjónarhorni þess kenningarramma sem ákveðinn hefur verið. Auk 

þess sem ferlið er að mestu leiti skoðað út frá starfsmönnum sveitarfélaganna, því 

flestir viðmælanda voru starfsmenn. Ekki er farið út í þá sálma að meta hvað sé 

rétt eða rangt í ákvarðanatökuferlinu. Afmörkunin felst einnig í því að 

framkvæmd sjálfrar stefnunnar verður ekki skoðuð. Því sveitarfélögin í 

tilviksgreiningunni voru annaðhvort nýbúinn að leggja lokahönd á 

menningarstefnu sína eða ferlið var enn í gangi.  

1.4. Framvinda ritgerðarinnar 

Framvindu ritgerðarinnar er þannig háttað að í fyrsta kafla er kynning á 

rannsóknarritgerðinni, helstu þáttum hennar, tilurð og rannsóknarspurningu. Í 

öðrum kafla fer fram fræðileg umfjöllun þar sem teknar eru fyrir helstu kenningar 

og fræðirit sem notaðar eru til þess að styðja við greininguna á 

ákvarðanatökuferlinu. Þriðji kaflinn fjallar um þær rannsóknaraðferðir sem beitt 

hefur verið ásamt umfjöllum um rannsóknarviðfangsefnin og viðmælendur.  

Saga og þróun dönsku menningarstefnunnar er tekin fyrir í fjórða kafla. 

Úttekt og kynning á dönskum sveitarfélögum og innri starfssemi þeirra fer fram í 

fimmta kafla, ásamt stuttri umfjöllum um nýjasta sameiningarferlið og endurbætur 

dönsku stjórnsýslunnar. 

Í sjötta kafla fer fram greining og túlkun á því efni sem safnað hefur verið 

með meðal annars viðtölum. Greiningin er sett í samhengi við fræðilega hlutann 

sem fjallað er um í öðrum kafla. Niðurstöður rannsóknarinnar eru kynntar í 

sjöunda kafla þar sem rannsóknarspurningu ritgerðarinnar er svarað.   
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2. Menningarstefna, ákvarðanataka og vald 

Þegar umræðan berst að stjórnmálum er sjálfsagt óhætt að segja að flestir geri sér 

grein fyrir hinum sýnilega heimi stjórnmálanna, þ.e. þing, stjórnmálamenn eða 

sveitarstjórnarmenn. Í huga fólks eru það stjórnmálamennirnir sem „móta“ 

mismunandi stefnur. Er það ekki nema von því í fjölmiðlum eru það 

stjórnmálmennirnir sem koma oftast fram og eru því sýnilegastir almenningi 

(Lindblom og Woodhouse 1993, 3-4). Aðilarnir sem aftur á móti eru minna 

sýnilegir í stefnumótunarferlinu eru opinberar stofnanir og starfsmenn þeirra. Í 

hefðbundnum skilningi er hlutverk opinberra starfsmanna og embættismanna 

„bara“ að gera eins og viðtekin stefna segir til um, hvort sem um er að ræða á 

landsvísu eða á sveitarstjórnarstigi. Að því sögðu er rétt að geta þess hér í upphafi 

að þessir sömu starfsmenn koma hvort tveggja að gerð og framkvæmd opinberu 

stefnunnar og verða þar með hluti af hinu pólitíska ákvarðanatökuferli. Hins vegar 

má deila um hve mikil áhrif þeir hafa á gerð og innihald stefnunnar er það 

sjálfsagt mismunandi frá stefnu til stefnu. Þetta á einnig við þegar um er að ræða 

gerð og framkvæmd menningarstefnu sveitarfélaganna.  

Eftirfarandi kafla er skipt í þrennt. Í fyrsta hluta kaflans er umfjöllun um 

opinbera stefnumótun með sérstaka áherslu á menningarstefnu, hugtök og 

kenningar sem tengjast því. Í öðrum hluta kaflans er síðan farið yfir þekktustu 

kenningar um ákvarðanatöku. Hlutverk þessara kenninga er að hjálpa til við að 

varpa ljósi á veruleikann í greiningunni í kafla fimm. Í þriðja hlutanum er 

útskýring á þeim greiningarramma sem notast verður við til að brjóta upp 

ákvarðanatökuferlið og varpa skýrara ljósi á það sem er að gerast. 

2.1. Menningarstefna 

Þar sem í þessari rannsóknarritgerð er verið að rekja ákvarðanatökuferli 

menningarstefnu (e. cultural policy; d. kulturpolitik), er vert að ræða hugtakið 

nánar. Flest samfélög hafa einhverja stefnu í tómstunda-, lista- og 

menningarmálum. Sum taka meiri þátt í félags- og menningarlífi borgara sinna, 

önnur minni. Í Danmörku eru hvorki ríki né sveitarfélög óháðir aðilar sem sitja á 

hliðarlínunni og fylgjast með því sem er að gerast. Danmörk hefur skilið sig frá 
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mörgum löndum í Evrópu, vegna þess að menningarpólitíkin hefur verið nátengd 

félagslegri velferð þegnanna. Í Danmörku hafa listamenn t.d. verið á launum hjá 

stofnunum sem fá beina styrki frá ríkinu. Áhugahópar og félagasamtök fá styrk frá 

sveitarfélögum eftir umsóknir í gegnum menningarráð sveitarfélaganna. Með 

þessu er menningunni ætlað það hlutverk að styrkja norræna félagslega 

velferðarmódelið (Duelund 1995, 20-21). Menningin hefur sem sagt einhvern 

tilgang eins og minnst hefur verið á. Hún er ekki bara til þess að vera menningin í 

sjálfu sér. Þegar ríki eða sveitarfélag ákveður að veita fé í eitthvað tiltekið 

menningartengt verkefni er það gert á þeim forsendum að verið sé að þroska eða 

upplýsa borgarana (Himmelstrup 2004, 51).  

Hlutverk menningarstefnu í opinberri stjórnsýslu er fyrst og fremst ætlað að 

vera leiðarvísir og stjórntæki sem starfsmenn stjórnsýslunnar geta hallað sér upp 

að og starfað eftir. Ætla má að ferlið sem liggur að baki stefnunni sé umvafið 

átökum þar sem baráttan um takmarkaða sjóði stendur á milli ríkisins, 

listiðnaðarins, menningarstofnana, almennings, listamanna og áhugamanna. 

Menningarstefnan fær því það hlutverk að stilla saman sjónarmið allra þessara 

ólíku aðila. Hér er því hægt að líta á hugtakið menningarstefna sem yfirhugtak 

fyrir allt það sem hefur áhrif á listir og menningu, til dæmis í tengslum við 

framleiðslu, dreifingu og neyslu menningar, tómstunda, íþrótta og lista. Af því 

leiðir að menningarstefna er hluti af flóknu spili á milli mismunandi aðila sem 

geta verið: ríkið, sveitarfélög, almennir borgarar og efnahagslífið (Duelund og 

Hansen 1994, 16; Miller og Yudice 2002, 1; Himmelstrup 2004, 51-52). Þar að 

auki er staðbundin menningarstefna samkvæmt Duelund (2003) „sú niðurstaða 

sem næst úr umræðu um það hvaða gildi skipta einstaklinga máli í samfélagi 

hans.“2 Við þessa mótun verður menningarstefna ekki staðnað og hlutlaust 

fyrirbæri heldur er frekar um það að ræða að hinir fjölmörgu aðilar í samfélaginu 

reyni að hafa áhrif á það hvernig almenningur hugsar og hegðar sér. Að þessu leiti 

verður menningarstefna hluti af valdauppbyggingu samfélagsins.  

Skilgreiningar á því sem fellur undir menningargeirann hafa þó reynst 

erfiðar. Danska menningarmálaráðuneytið skilgreinir menningargeirann sem þær 

„stofnanir, fyrirtæki, félagasamtök og einstaklinga sem framleiða, miðla eða 

                                                 
2 Í þýðingu Helga Gestssonar (2004, 202). 
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varðveita listir eða menningu“ og skilgreinir í framhaldi af því sex flokka sem 

teljast til menningargeirans. Hér er um að ræða, leiklist, tónlist, fjölmiðlun, 

menningararf, kvikmyndalist og bókmenntir (Kultur- og Erhvervsministeriet 

nóvember 2000, 16). Inn í þessa skilgreiningu á því sem 

menningarmálaráðuneytið telur vera menningu vantar hins vegar íþrótta- og 

tómstundahlutann sem almennt er viðurkenndur sem óaðskiljanlegur hluti af 

menningarstefnum í Danmörku.  

2.1.1. Hugtakið menning 

Hugtakið menning er loðið og víðtækt. Í gegnum tíðina hefur það fengið margar 

merkingar. Ýmsir tengja hugtakið menning t.d. við tónlist, bækur og myndlist á 

meðan aðrir yfirfæra hugtakið menning á heilar þjóðir í þeim tilgangi að skoða og 

skilgreina meintan mun á milli þeirra. Samkvæmt Orðabanka íslenskrar 

málstöðvar er menning „rækt einstaklinga við andleg og listræn viðhorf umfram 

hin hagrænu ein saman, háttprýði í framkomu, þekking á arfi kynslóðanna, 

gaumgæft mat á listum og bókmenntum, ræktarsemi við gæði og fegurð 

náttúrunnar, og skynsamlega traustar skoðanir á lífinu“ (Stofnun Árna 

Magnússonar í íslenskum fræðum/orðabanki 2004). Að vísu veitir þessi 

mismunandi merking sem lögð er í hugtakið menningu ákveðið frelsi við 

skilgreiningu og notkun þess.  

Hlutverk hugtaksins í tengslum við menningarstefnu er að sameina tvo þætti. 

Annars vegar er það fagurfræði og hins vegar mannfræðileg merking sem lögð er í 

hugtakið (Miller og Yudice 2002, 1). Því er mikilvægt að hafa þessa breiðu 

mannfræðilegu merkingu hugtaksins „menning“ í huga við lestur ritgerðarinnar 

sem skilgreind er af mannfræðingnum Ulf Hannerz (2006) sem: „Þeir viðburðir 

sem menn skapa og skapar menn sem byggja samfélag“ (Hannerz 2006, 4).  

Hugtakið menning er því víðtækt og hér á það við hvort sem um er að ræða 

leiklist, myndlist, tónlist, íþróttir, tómstundir eða annað félagsstarf sem stundað er 

af almennum borgurum innan sem utan sveitarfélagsins. Því þessir viðburðir eru 

undir hatti menningarstarfseminnar hjá dönsku sveitarfélögum.  
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2.1.2.  Sjálfsstjórnun og regla hæfilegrar fjarlægðar 

Þegar verið er að ræða danska menningarstefnu eru tvö hugtök mikilvæg. Annað 

er sjálfstjórnun (d. selvforvaltning) og hitt er regla hæfilegrar fjarlægðar (d. 

princippet om armslængde). Hugtakið sjálfsstjórnun á rætur sínar að rekja til 

hugmynda um frelsi og sjálfsákvörðunarrétt einstaklingins sem mótuðust í upphafi 

síðustu aldar. Þessar hugmyndir leiddu til þess að ríkið hóf að veita styrki til 

ýmissa hreyfinga og stofnanna án þess að setja kröfur um í hvað styrkurinn fór, 

svo lengi sem þessir aðilar uppfylltu einhverjar lágmarkskröfur (Duelund 1995, 

55). Megin inntak sjálfstjórnunar snýr því að valddreifingu menningartengdra 

viðburða. Vegna þessa viðhorfs hafa sveitarfélögin næstum frjálsar hendur til að 

móta sína eigin menningarstefnu, innan rammans sem ríkið setur þeim (Bachmann 

og Sørensen 1998, 34). 

Regla hæfilegrar fjarlægðar gerir því tilraun til þess að skilgreina 

valdahlutfallið og sambandið á milli menningar og stjórnmála. Við lok seinni 

heimstyrjaldar var ljóst að hægt væri að beita menningu og listum til að ná fram 

pólitískum markmiðum. Þetta þótti skapa ákveðið vandamál og á Bretlandi var 

búið til hugtak sem kallaðist regla hæfilegrar fjarlægðar. Tilgangurinn með gerð 

reglunnar var að skilja að stjórnmál og menningu, þannig að það væri ekki undir 

stjórnmálamönnum komið hvaða menningarlegir viðburður fengu stuðning og 

hverjir ekki. Grunnhugmyndin er að skipuð er nefnd sérfræðinga sem fer með 

þessi mál og úthlutar styrkjum. Annars vegar er það pólitíska kerfið sem dregur 

heildarlínurnar hvaða flokkar lista og menningar hafa rétt á að fá styrki og hve 

háar þær upphæðir skuli vera. Hinsvegar eru það sérskipuðu ráðin sem ákvarða í 

einstökum málflokkum sem snúa að þeirra sérhæfða sviði (Langsted 2005, 2).  

Þrátt fyrir að hugmyndin að baki reglu hæfilegrar fjarlægðar sé góð hefur 

hún sætt gagnrýni fyrir að virka ekki í raun. Dæmi um það er að skipun 

fagráðanna, hvort sem um er að ræða hjá ríki eða sveitarfélögum, er í höndum 

stjórnmálamanna. Þar sem nefndarmenn eru skipaðir af þeim dregur það úr vægi 

óhlutdrægni stjórnmálamanna og vekur upp spurningar og getgátur um 

misbeitingu valds (Jeppesen 2002, 85).  
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2.2. Kenningar um ákvarðanatöku  

Ákvarðanatökuferlið þýðir það ferli sem tengist ákvörðunum frá því að hugmynd 

fæðist þangað til ákvörðunin kemst til framkvæmda og fer að hafa einhver áhrif á 

hinn almenna borgara (Hansen 2006). Niðurstöðurnar úr ákvarðanatökuferlinu eru 

skrifaðar í stefnu. Hér er sem sagt um að ræða fullmótað skjal þar sem í stendur 

hvaða hlutverk menningarstefnu sveitarfélagsins er ætlað. Ákvarðanatökuferlið 

lýsir hvernig ákvörðun eða röð ákvarðana eru teknar og hvaða þættir eru þar 

afgerandi. Greining á ákvarðanatökuferli er þverfagleg, þrátt fyrir að fókus og 

tilgangur sé auðvitað mismunandi frá einu tilviki til annars. Við svona greiningar 

getur stundum verið erfitt að sjá skóginn fyrir trjánum, en tilgangur greiningar á 

ákvarðanatöku er að finna hvað liggur að baki því að ákvörðunin var tekin. Þar á 

eftir er hægt að greina hvaða tilgangi eitthvað atvik þjónaði og hvernig er hægt að 

útskýra það með tilvísun í kenningar og fræði sem liggja þar að baki (Parsons 

1995, 247-248).  

Margar kenningar eru í umferð sem tengjast ákvörðunar- og 

stefnumótunarferli. En til að útskýra betur ákvarðanatökuferlið við mótun 

menningarstefnunnar í heild sinni, hafa eftirfarandi kenningar verið valdar úr: 

Skynsemislíkanið (e. rational decision model), smáskrefalíkanið (e. incremental 

decision process) og ruslatunnulíkanið (e. the garbage can model).  

2.2.1. Skynsemislíkanið  

Fyrsta kenningin um ákvarðanatöku sem fjallað er um eru kenningar 

skynsemislíkansins (e. rational decision models). Þær eiga rætur sínar að rekja til 

klassískra kenninga um hæfileika mannsins til þess að taka ákvörðun. Þessi 

hugsun er til að mynda vel þekkt úr hagfræði þ.e. að einstaklingurinn beri saman 

verð og gæði og taki ákvörðun út frá því.  

Í stuttu máli er kjarni þessara kenninga sá að þegar ákvörðun er tekin sé búið 

að skoða alla möguleika í stöðunni. Þannig er ákvörðunin ekki tekin að illa 

ígrunduðu máli eða fyrir tilviljun. Grunnhugsunin er sú að samfélagið ætti að geta 

leyst vandamál sín með rökrænum og vísindalegum hætti. Þetta lýsir sér í því að 

ef einhver er að glíma við eitthvað tiltekið vandamál ættu ákvörðunaraðilar að 

safna saman öllum viðeigandi upplýsingum og taka ákvörðun út frá því (Howlett 
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og Ramesh 1995, 140). Kennileiti skynsemislíkansins (Rainey 2003, 160-161) eru 

þessi: 

 Stefnumótunaraðili (ákvörðunaraðili) þekkir þau markmið sem skipta máli 

til að taka ákvörðun. Samband er á milli ákvarðanatöku og markmiða 

 Stefnumótunaraðili (ákvörðunaraðili) þekkir vel þau gildi sem liggja til 

viðmiðunar þegar kostnaður og ávinningur er metinn og veit hvaða leiðir 

eru færar og getur forgangsraðað. 

 Skoða verði hvaða aðrar leiðir eru mögulegar til að ná sömu markmiðum. 

 Velja beri bestu leiðina til ná sem bestum árangri. 

Helsti galli þessarar kenningar er sagður vera of mikil einfaldleiki. Þess vegna eru 

afar fáir sem telja að aðferðir skynsemislíkansins við ákvarðanatöku séu fræðilega 

mögulegar.  

Einn af þeim fyrstu til að gagnrýna „skynsemina“ í skynsemislíkaninu var 

Herbert Simon (1948). Samkvæmt honum getur engin skipulagsheild eða 

manneskja staðist kröfur skynsemislíkansins. Ákvörðunin verður því ávallt byggð 

á takmarkaðri skynsemi (e. bounded rationality) einstaklingana (Rainey 2003, 

163). Í fyrsta lagi vegna þess að þekking mannsins er takmörkuð hefur hann ekki 

vitsmunalega burði til þess að vega og meta allar upplýsingar og taka yfirvegaða 

ákvörðun út frá því. Því er líklegra að sú ákvörðun sem verður fyrir valinu sé 

byggð á hugmyndafræði eða stjórnmálaskoðunum. Í öðru lagi er ekki hægt að sjá 

fyrir afleiðingarnar af þeirri leið sem verður fyrir valinu. Og í þriðja lagi er erfitt 

að bera saman mismunandi leiðir og möguleika vegna þess að hver um sig getur 

haft ólíkar afleiðingar (Howlett og Ramesh 1995, 140-141).  

Þrátt fyrir alla gagnrýni hefur skynsemislíkanið í gegnum tíðina haft ákveðið 

aðdráttarafl í stjórnsýslunni og hafa ýmsir reynt að búa til aðferðir og leiðir sem 

taka mið af skynsemislíkaninu, sérstaklega meðal þeirra sem telja að rétt sé að 

beita aðferðum markaðarins við ákvarðanatöku innan opinberra skipulagsheilda 

(Heywood 1997, 383; Hill 2005, 53). 

2.2.2. Smáskrefalíkanið  

Þegar Charles Lindblom (1959) kynnti smáskrefalíkanið (e. incremental decision 

process) til sögunar var hann að skoða ákvarðanatöku í fjárlagagerð sem virtist á 



 

17 
 

yfirborðinu vera í takt við skynsemislíkanið, þ.e. skipulögð og úthugsuð 

ákvarðanataka, en var í raun eitthvað allt annað. Vegna þess hve upplýsingaflæðið 

er mikið hafa stjórnendur og starfsmenn opinbera stofnana hvorki yfir að ráða 

öllum upplýsingum sem þeir þurfa á að halda til að taka vitræna ákvörðun, né 

nægan tíma til þess að velta upplýsingunum fyrir sér. Því gerist það að þegar 

kemur að ákvarðanatöku taka þeir ákvörðun út frá fyrri ákvörðunum. Niðurstaða 

nýrrar ákvarðanatöku er því alltaf örlítið breytt mynd af því sem áður var, þ.e. 

breytingarnar eru gerðar í smáum skrefum.  

Í hnotskurn felur smáskrefalíkanið það í sér að áður en ákvarðanir eru teknar 

hafa ákvörðunartakar ekki skoðað allar mögulegar og ómögulegar lausnir, heldur 

eru fáir möguleikar skoðaðir og ákvarðanir teknir út frá núverandi aðstæðum eða 

eru lítil frávik frá þeim. Stefnan sem verður fyrir valinu verður sú sem 

ákvörðunartakar verða sammála um, burtséð frá hugmyndafræði einstaklinganna 

(Bogason 2006, 100).  

Smáskrefakenningin hefur m.a. verið gagnrýnt fyrir að vera stefnulaus, auk 

þess sem lítið virðist fara fyrir lýðræðislegum vinnubrögðum þar sem það gerir 

ráð fyrir að ákvörðunartaka takmarkist við fámenna valdaklíku (Howlett og 

Ramesh 1995, 144). 

2.2.3. Ruslatunnulíkanið 

Á áttunda áratugnum lögðu þeir Cohen, March og Olsen (1972) fram líkan sem 

lýsti ákvarðanatöku sem órökréttu og stjórnlausu ferli. Líkanið hefur verið nefnt 

ruslatunnulíkanið (e. the garbage can model). Ruslatunnulíkanið gengur skrefinu 

lengra en kenningin um takmarkaða skynsemi í að efast enn meira um hæfileika 

mannsins og skipulagsheilda til að taka rökrétta ákvörðun og lýsir 

ákvarðanatökuferlinu sem glundroðakenndu og í raun stjórnlausu ferli.  

 Samkvæmt höfundum eru skipulagsheildir uppbyggðar á óskipulegan hátt og 

án ytri ramma og hafa þar af leiðandi misvísandi markmið og mótív til 

ákvarðanatöku. Vegna þess verður það óljóst starfsmönnum og deildum hver 

hefur ábyrgð og heimildir til ákvarðanatöku. Ákvarðanatökuferlinu er lýst á þann 

hátt að straumar vandamála, verkefna, þátttakenda og mögulegra lausna flæða inn 

í „ruslatunnuna.“ Þar hristast þessir þættir saman og verður það nánast tilviljunum 
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háð hvaða vandamál eru leyst, af hverjum og hvaða utanaðkomandi aðstæður hafa 

áhrif þar á (Cohen, March og Olsen 1972, 16). Það er því einungis þegar 

áðurnefndir straumar koma saman, að aðstæður skapast til ákvarðanatöku. 

Kenningin hefur verið gagnrýnd fyrir að gera ráð fyrir að 

ákvarðanatökuferlið sé of tilviljanakennt og án nokkrar hugsunar. Hún tekur til 

dæmis hvorki tillit til einstaklinganna sem taka ákvarðanir, þ.e. hvaða metnað þeir 

hafa, né hugmyndafræði ólíkra hópa sem hefur áhrif á ákvarðanatöku (Winter 

1991, 366-7). 

2.3. Fjórar víddir valds 

Þeir Christensen og Daugaard (1986[2008]) hafa búið til líkan sem samkvæmt 

þeim er hægt að nota til þess að lýsa því sem er að gerast á bak við tjöldin þegar 

ákvarðanir eru teknar, þ.e.a.s. hver hefur mest völd og áhrif. Líkanið þeirra um 

vald hefur verið í þróun og tekur til fjögurra vídda, sem lýsa mismunandi 

valdsviðum. Þær eru: beint vald, óbeint vald, meðvitað stjórnað vald og 

stofnanavald (Christensen og Daugaard 2008, 11-12). 

Samkvæmt Dahl (1957) er beint vald þegar „A getur fengið B til að gera 

eitthvað sem B hefði annars ekki gert“ (Dahl 1957, 202). Þetta lýsir sér við 

ákvarðanatöku þegar A og B fara inn í ákvarðanatökuferlið með fyrirfram 

ákveðnar hugmyndir. Valdið á milli þeirra ákvarðast af mismunandi aðföngum 

eins og peningum, þekkingu, líkamlegum styrk og stöðu. Ef A er sterkari aðilinn, 

þá ræður hann hvað B gerir burtséð frá vilja B (Christensen og Daugaard 2008, 

33). Þetta líkan á sér samsvörun í skynsemislíkaninu og því óþarfi að fara fleiri 

orðum um það hér. 

Óbeint vald felst í því að A getur útilokað eða komið í veg fyrir að mál 

komist á dagskrá eða látið hjá liggja að framkvæma þær ákvarðanir sem teknar 

hafa verið. Þetta felst líka í því að ákvörðunaraðili eða aðilar eru í þeirri aðstöðu 

að koma því þannig fyrir að „engin ákvörðun“ (e. nondecision-making) verði 

tekin, sem líka má túlka sem óbeint vald. Þessi hugmynd er komin frá Peter 

Bachrach og Morton Baratz (1962). Með öðrum orðum er óbeint vald þegar A 

kemur í veg fyrir að „óþægileg mál“ eða „erfið“ mál komist á dagskrá. Þannig 

kemur A í veg fyrir að málefni B séu tekin fyrir eða kemur því þannig fyrir að 
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áhrif ákvörðunar B verði minni en efni stóðu til (Christensen og Daugaard 2008, 

44-46). 

Þriðja víddin er vald sem er meðvitað stjórnað (d. bevidsthedskontrollerende 

magt). Valdið felst í því að A fær sínum vilja framgengt með því að beita 

klækjabrögðum og með því móta skoðanir B á einhverjum málefnum og 

málaflokkum. Hér getur verið um það að ræða að A heldur einungis takmörkuðum 

og sérvöldum upplýsingum að B, sem síðan leiðir til þess að B getur ekki tekið 

ákvörðun, nema þá sem A er búinn að móta handa honum (Christensen og 

Daugaard 2008, 59-60).  

Fjórða og síðasta víddin er stofnanavald (d. instituionel magt). Hér er 

skipulagsheildin einhver ákveðin rammi. Innan stofnananna mótast mismunandi 

reglur, hefðir og gildi sem hafa áhrif á þau sem starfa innan hennar. Þessar hefðir 

verða með tímanum ómeðvitaður hluti af ákvarðanatökuferlinu því „þannig er það 

bara“ innan stofnunarinnar. Hegðun starfsfólksins mótast af þessu og nýir 

starfsmenn læra að hegða sér og fara eftir þessum reglum. Flestar þessara reglna 

eru óskrifaðar og lærðar með stofnanabundinni félagsmótun. Þannig myndast 

eitthvað ferli við ákvarðanatöku sem starfsmennirnir fara eftir (Christensen og 

Daugaard 2008, 93-95). 

2.4. Greiningarrammi 

Þannig að hægt sé að lýsa ákvarðanatökuferlinu á skilmerkilegan hátt og um leið 

skoða hvaða aðilar það eru sem hafa áhrif á það sem sett verður í 

menningarstefnuna verður að skoða ferlið og rekja það eins og hægt er. Klassísk 

skipting á ákvarðanatökuferlinu er að brjóta það upp í fjögur stig (Christensen og 

Nørgaard 2003, 216):  

 Mál tekið fyrir á dagskrá  

 Skilgreiningar- og undirbúningsferli 

 Ákvörðunartaka 

 Framkvæmd 

Hafa verður í huga að stigin eru ekki aðskilin og því oft spurning hvort kemur á 

undan eggið eða hænan. Fyrsta stigið hefst þegar málið er tekið fyrir á dagskrá. 

Einhverjir aðilar s.s. einstaklingar, fjölmiðlar eða hagsmunahópar vekja athygli á 
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því að það sé vöntun á stefnu í einhverju máli. Eins geta ytri eða innri breytingar á 

aðstæðum, eins og sameining sveitarfélaga, gert það að verkum að setja verður 

málefni á dagskrá. Málið þarf ekki að vera fullmótað á þessu stigi. Þetta ferli 

myndi vera einfalt, ef ekki væru hundruð mála, hvert öðru mikilvægara, sem bíða 

eftir því að komast á dagskrá. 

Annað stig, skilgreiningar og undirbúningsferlið, hefst þar á eftir þegar 

unnið er með mögulegar lausnir og útfærslu. Kveikjan að einhverri hugmynd þarf 

að vakna, eins og menningar- og tómstundastefnu. Erfitt getur verið að meta hvar 

nákvæmlega skilgreiningar og undirbúningsferlið hefst og hvenær því líkur. Þrátt 

fyrir að segja má að því ferli ljúki formlega þegar lokaákvörðun um stefnuna 

hefur verið tekin er ekki þar með sagt að nánari útfærsla stefnunnar sé 

túlkunaratriði. Skilgreiningar og undirbúningsferlið getur tekið langan tíma. Í 

upphafi þarf að skilgreina hverjir eiga að gera hvað, hvenær og hvernig. Á þessu 

stigi máls geta margir aðilar komið að eins og starfmenn opinberra stofnana, 

sérfræðingar, stjórnmálamenn og hagsmunahópar.  

Þriðja stigið er ákvörðunarstigið. Þá er málið aftur sett á dagskrá en hér er 

gert ráð fyrir að pólitísk lokaákvörðun sé tekin um stefnuna. Ákvörðunartaki hefur 

alltaf val um hvað hann á eða þarf að taka ákvörðun um. Til þess að geta tekið 

ákvörðun, þarf ákvörðunaraðili a.m.k. að hafa eftirfarandi atriði í huga (Kaufman 

1991, 117): 

 Hvaða möguleikar eru í stöðunni;  

 hvers er helst óskað og hvað er mikilvægara en annað;  

 hvaða atvik hafa áhrif á ákvörðunina og 

 hverjar eru mögulegar afleiðingar ákvörðunarinnar. 

Lokastigið er framkvæmd ákvörðunarinnar. Ákvörðunaraðili kemur með sínar 

þarfir, þekkingu og fyrirframmótaðar hugmyndir og vald sem hann hefur í krafti 

stöðu sinnar, sérfræðiþekkingu eða aðgang að auðlindum. Ákvörðunaraðilinn 

mótar með sér hugmyndir um hvernig taka eigi á málinu og skoðar hvaða 

möguleikar eru í stöðunni, hverjar geti verið mögulegar afleiðingar og hvort 

einhverjir óvissuþættir séu í sjónmáli. Ákvörðunaraðilinn gæti séð einhverja 

mögulega „rétta“ lausn en þarf samt að semja við aðra í umhverfinu um að koma 

henni til framkvæmda (Larsen og Andersen 2004). Samkvæmt Kaufamann (1991, 
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124) er samningagerðin við umhverfið og aðra aðila sem að málinu koma eitt af 

lykilatriðunum við ákvarðanatöku staðbundina stjórnmála. Ef það er ekki gert er 

hætta á ákvörðunaraðili komi stefnu sinni ekki til framkvæmda vegna þess að 

deildinni sem um ræðir eða starfsmanninum sem á vinna starfið finnst að sér 

vegið eða gengið framhjá sér og finnur í framhaldi af því leiðir til þess að víkja sér 

hjá því að framkvæma ákvörðunina.  

Þrátt fyrir að framkvæmd stefnunnar sé einn mikilvægasti þáttur 

stefnumörkunarferilsins, verður í þessari ritgerð ekki farið nánar í framkvæmd 

menningarstefnunnar, þar sem annað viðfangsefni tilviksgreiningarinnar hefur 

einungis nýlega samþykkt menningarstefnu sveitarfélagsins og hið síðara er of 

skammt á veg komið með gerð sinnar menningarstefnu að útfærsla er ekki á næsta 

leiti.  

2.4.1. Þátttakendur í ákvarðanatökuferli 

Áhrifavaldar á ákvarðanatöku innan skipulagsheildar geta m.a. verið: 

einstaklingar, hópar, handhafar valds, pólitískar skoðanir, átök og samskipti innan 

sem utan stofnunar. Hér er um að ræða marga og ólíka aðila sem koma að 

ákvarðanatökunni. Áhrif þessara aðila eru breytileg á milli málaflokka og eru 

meiri í sumum en minni í öðrum (Howlett og Ramesh 1995, 52-69). 

Fyrst ber að nefna kjósendur/almenna borgara, hvaða möguleika hafa þeir til 

að taka þátt í ákvarðanatökuferlinu? Geta þeir fylgst með umræðum og fundið 

upplýsingar er varða málið? Félags- og menningarleg áhrif, þ.e.a.s. þau gildi og 

viðhorf fólksins sem eru ríkjandi í samfélaginu, t.d. hvort félagsauður sé mikil eða 

lítill eða hvort það sé einsleitt eða fjölmenningarlegt samfélag. Bakgrunnur 

einstaklinganna skiptir í þessu tilliti máli s.s. menntun og lærð viðhorf. Ríkjandi 

stjórnmálaskoðanir geta einnig haft áhrif. Stjórnmálamenn geta með reglugerðum 

og lagasetningu mótað umhverfið. Yfirleitt hafa stjórnmálamenn lokaorðið um 

hve miklum fjármunum skal veita í verkefni, en það er ekki þar með sagt að þeir 

hafi undirbúið fjárlagagerðina. Stjórnmálamenn hafa einnig áhrif á það hvaða 

pólitísku áherslum stjórnsýslunni ber að fara eftir t.d. á sviði mennta-, heilsu- og 

menningarmála (Kaufman 1991, 124-127). 
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Lagalegt umhverfi hefur að auki áhrif, sérstaklega þegar um er að ræða 

opinbera stjórnsýslu. Yfirleitt eru þeim fleiri takmörk sett. Fjölmiðlar hafa sín 

áhrif á skoðanir lesenda. Hagsmunasamtök af ýmsu tagi beita sér fyrir því að 

koma sínum málum á framfæri. Tækni og samskipti hafa einnig áhrif. Að ýmsu 

leyti til góðs þar sem upplýsingar berast hratt og örugglega og hefur tæknin 

auðveldað mörg störf. Hins vegar leiðir aukinn hraði nútímans einnig til 

umhverfis sem er flókið, ótryggt og ófyrirsjáanlegt. Þrátt fyrir að erfitt sé að mæla 

áhrif embættismanna og opinberra starfsmanna eru þeir oft í lykilhlutverkum við 

að semja og útfæra stefnur. Álit sérfræðinga er að sama skapi erfitt að mæla, en 

má nefna efnahagsleg umhverfi. Hversu sterkur efnahagurinn er skiptir máli. Er 

t.d. verðbólga farin úr böndunum eða er atvinnuleysi mikið eða lítið? Að lokum 

má nefna Evrópusambandið. Þrátt fyrir að áhrif þess séu mis mikil eftir 

málaflokkum, veitir það leiðsögn og gefur tóninn og er þannig í það minnsta 

óbeinn aðili að ákvarðanatöku (Larsen og Andersen 2004, 45). 

2.4.2. Ákvörðunartaka í netstjórnun 

Þegar verið er að skoða opinbera stjórnsýslu og hvað er að gerast innan hennar er 

mikilvægt að skoða sambandið á milli þeirra fagmanna, þ.e. opinberu 

starfsmannanna annars vegar og lýðræðislega kjörinna fulltrúa hins vegar. Í 

klassískum stjórnunarkenningum er innra skipulagi skipulagsheilda oftar en ekki 

lýst sem einhverskonar stigveldi, þar sem ákvarðanatöku er miðstýrt að ofan. 

Kenningar um þetta er meðal annars að finna í fræðum Max Weber (1864-1920). 

Weber telur mikilvægt að ganga út frá skýrri verkaskiptingu á milli starfsmanna 

og yfirmanna; eða á milli stjórnmála og starfsmanna í opinberri stjórnsýslu. Vald 

er þrepaskipt og reglur og fyrirmæli bæði ópersónuleg og eftir ákveðnu valdaferli. 

Það hefur verið lífseig skoðun að hugmyndir Webers eigi vel heima í opinberri 

stjórnsýslu og meðal stórra fyrirtækja (Scott 2003, 43). Í dag er það líklega 

almennt viðurkennt að þessir þættir séu samtvinnaðir og störfin á gráu svæði (Hill 

2005, 165).  

Eitt helsta „vandamál“ lýðræðislegrar stjórnsýslu eru áhrif opinbera 

starfsmannsins á allt stjórnsýslulegt ferli. En opinberi starfsmaðurinn hefur 

margþættu og miðlægu hlutverki að gegna í stjórnsýslunni. Í seinni tíð hefur auk 
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þess hlutverk aðkeyptra ráðgjafa og sérfræðinga verið að aukast. Lýðræðislega 

vandamálið er nefnilega fólgið í því að þessir aðilar eru ekki lýðræðislega kjörnir 

fulltrúar fólksins, heldur aðkeypt vinnuafl. Þrátt fyrir það eru þeir í lykilhlutverki í 

allri stefnumótun vegna þess að þeir undirbúa mál og koma þeim til framkvæmda. 

Vegna þessa lykilhlutverks gefa áhrif þessara aðila á ákvarðanatöku tilefni til 

umræðu um baktjaldamakk (Hill 2005, 163). Af því leiðir að ef stjórnmálamenn 

taka ákvarðanir út frá þeim tillögum sem starfmenn og sérfræðingar koma með 

myndast óhjákvæmilega lýðræðislegt tómarúm vegna áhrifa þeirra. Þrátt fyrir það 

er það almennt viðurkennt að vestræn stjórnsýsla gæti aldrei lifað af án þessara 

starfsmanna (Vestheim 2007, 228). 

Valdahlutföll á milli mismunandi aðila innan skipulagsheildar fer síðan eftir 

uppbyggingu hennar. Hvort um sé að ræða skipulagheild þar sem ákvarðanataka 

er lárétt eins og í stigveldi eða lóðrétt eða samvinna. Rætt er um að hafa vald yfir 

einhverju í lárétta kerfinu eða vald til að gera eitthvað eins og þegar um lóðrétta 

ákvarðanatöku er að ræða (Bogason og Gjelstrup 2004, 10). Til að útskýra þetta 

nánar þá fer vald í stigveldi eftir stöðu og/eða fyrirfram skilgreindum reglum. 

Þannig fellur hún vel að þeim hugmyndum um hvernig ákvarðanatökuferlið í 

fulltrúalýðræði á að vera samkvæmt greiningu Olson (1978) um að skýr skil séu á 

milli kjósenda, kosinna fulltrúa, framkvæmdavalds og stjórnsýslunnar (Bogason 

2003 [1992], 99-101). Á sveitarfélagastiginu þýðir þetta að ákvarðanatökuvald er 

háð stöðu starfsmanna innan sveitarfélagsins eða meðlima sveitarstjórnarinnar og 

formanna nefnda. Þá er talað um að þeir hafi vald yfir ákvarðanatökuferlinu. 

Í netstjórnun (e. governance) er hins vegar talað um að valdið sé lárétt og 

dreift á fleiri aðila. Þannig er valdið í sveitarfélögunum ekki einungis í höndum 

sveitarstjórans eða opinberra ráða, heldur eru fleiri aðilar sem hafa hönd í bagga. 

Kjarninn í þessu ferli felst í hæfileika ákvörðunaraðila til að nýta sér þær auðlindir 

sem hann hefur yfir að ráða s.s. peningum, sérþekkingu og lögmæti. Valdið hér 

liggur því í að ákvörðunartaki skapi sér rými með því að nýta sér auðlindir sem 

hann hefur aðgang að eða býr yfir til samninga og hafi áhrif á ákvarðanatökuferlið 

í þá átt sem óskað er eftir (Bogason og Gjelstrup 2004, 12). 

Að lokum eru það stefnumörkunar samfélög (e. policy communities), en það 

er hópur aðila innan einhvers stefnumörkunarsvæðis sem vinna að lausn 
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vandamála einstaklinga og skipulagsheilda. Aðilarnir deila svipuðum skoðunum 

og viðhorfum til einhverra málefna. Samfélag stefnumótandi aðila er samheldinn 

og fámennur hópur sérfræðinga sem hefur aðgang að vissum upplýsingum og 

þekkingu, sem kemur í veg fyrir að þeir sem ekki hafa þessar upplýsingar hafi 

aðgang. Stefnumótun í neti og elítusamfélögum eru mikilvæg hugtök þegar verið 

er að reyna gera grein fyrir hvaða hlutverk sérfræðingar hafa í 

stefnumótunarferlinu. Hópar sérfræðinga geta haft sterkar skoðanir á því hvað eigi 

að standa í stefnunni og ef stjórnmálamennirnir eru sammála tillögum þeirra er 

búið að bjóða þeim inn í „hringiðu valdsins“ þar sem þeir hafa góða möguleika til 

þess að hafa mikil áhrif á stefnumótunarferlið (Fischer 2003, 33 og 45). 

2.5. Samantekt 

Í kaflanum hafa verið tekin fyrir helstu hugtök og kenningar á sviði 

ákvarðanatöku og valds. Einnig hafa verið gerð drög að greiningarramma sem 

notast verður við þegar kemur að greiningunni.  

Aðdráttarafl skynsemislíkansins felst í því að skipulagsheildir geti sýnt fram 

á vel ígrunduð rök fyrir því að ein ákvörðun sé tekin fram yfir aðra. Enda er 

lögmæti slíkrar ákvörðunar mun meira. Þegar verið er að leita að ákvörðun sem 

byggð er á skynsemislíkaninu verður ákvörðunaraðili að þekkja þau markmið sem 

skipta máli fyrir menningarstefnuna. Um leið verður hann að geta metið kostnað 

og ávinning sem hlýst af ákvörðuninni og þar af leiðandi mögulegar afleiðingar.  

Smáskrefalíkanið felur í sér að verið sé að bregðast við ákveðinni óvissu. 

Sameining sveitarfélaga og nýjar menningardeildir og starfsmenn eru vissulega 

tilefni til mikillar óvissu. Ef einkenni smáskrefalíkansins er að finna við gerð 

menningarstefnunnar má búast við því að í stað þess að gerð sé ný 

menningarstefna halli ákvörðunaraðilar sér upp að annarri eldri menningarstefnu.  

Að lokum er það ruslatunnulíkanið. Ef ruslatunnulíkanið er alsráðandi í 

ákvarðanatökuferli menningarstefnunnar, munu þættir eins og starfsmenn, aðföng 

og tímasetning hafa afgerandi áhrif á það hvort stefnan verði yfirhöfuð að 

veruleika. Þegar kemur að greiningunni verða niðurstöður rannsóknarinnar og 

kenningarnar bornar saman. 
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Í pólitískum veruleika getur baráttan um völd og áhrif endurspeglast í innri 

átökum á milli stjórnmálamanna og starfsmanna stjórnsýslunnar þar sem 

eiginhagsmunir geta til að mynda farið að spila eitthvað hlutverk. Þannig verður 

innihald menningarstefnunnar litað af sérhagsmunum ýmissa valdsterkra aðila 

frekar en að vera stefna sem á við um flesta íbúa sveitarfélagsins. Hættan er því sú 

að menningarstefnan verði samhengislaus og mæti ekki þeim kröfum sem hún 

þarf að mæta, eins og að bæta lífsskilyrði þegnanna. Í greiningarkaflanum verður 

gert grein fyrir aðstöðu og mögulegum áhrifum þátttakenda. 
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3. Rannsóknaraðferð 

Rannsóknin felur í sér greiningu og lýsingu á því ákvarðanatökuferli sem átti sér 

stað þegar sveitarfélag í Danmörku mótaði menningarstefnu. 

Rannsóknaraðferðinni er ætlað að vera tengingin á milli 

rannsóknarspurningarinnar, tilviksgreiningarinnar og kenninganna. Í þessum kafla 

er rannsóknarefni og rannsóknaraðferð gerð skil.  

Þeim gögnum sem safnað var og notuð voru við greiningu á 

ákvarðanatökuferlinu má skipta í þrennt. Í fyrsta lagi rannsókn á gögnum sem eru 

aðallega fyrirliggjandi ritheimildir viðkomandi sveitarfélags. Í öðru lagi eigindleg 

rannsókn, þ.e. viðtöl við valda einstaklinga og í þriðja lagi vettvangskönnun. Til 

áminningar þar sem menningarstefna sveitarfélagsins hefur nýlega verið samþykkt 

og viðtekin er ekki um það að ræða að ákvarðanatökuferlið sé skoðað í rauntíma 

heldur er um að ræða upprifjun á liðnum atburðum. Og þar sem hún var nýlega 

samþykkt er ekki hægt að segja til um hvaða áhrif hún kemur til með að hafa á 

sveitarfélagið í framtíðinni.  

Rannsókn á ákvarðanatökuferli er flókið fyrirbrigði þar sem auðvelt er að 

týna heildarmyndinni í óþarfa sparðatíningi. Hins vegar er um raunsanna lýsingu á 

raunveruleikanum að ræða, undir þeim formerkjum að um einföldun er að ræða. 

Þetta má hugsa sér eins og leiðakort3 lesta. Þegar ferðamaður stendur fyrir framan 

eitt af leiðarkortunum á Aðaljárnbrautarstöðinni í Kaupmannahöfn sér að hann 

leiðarkortið gefa til kynna að lestarteinarnir fari eftir þráðbeinum leiðum, frá einni 

stöð til annarrar. En auðvitað vita flestir að leiðin er skrykkjótt en ekki þráðbein 

eins og leiðakortið gefur til kynna. Hafa má í huga að svona rannsókn verður 

aldrei annað en ein útgáfa út frá sjónarhóli rannsakanda af raunveruleikanum. 

3.1. Gagnasöfnun 

Með því að beita fleiri rannsóknaraðferðum samtímis er hægt að skoða 

rannsóknarspurninguna út frá fleiri sjónarhornum. Hin mismunandi skriflegu, 

gögn geta gefið rannsókninni góðan stuðning. Með gögnunum er hægt að gera 

                                                 
3 Hugmynd fengin að láni frá Wayne Parson (1995). 
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bakgrunnsrannsóknir og fá annað sjónarhorn á þá þætti sem leiða til þess að 

einhver ein ákvörðun var tekin umfram aðra. Gögnin sem um ræðir eru skýrslur, 

fundargerðir og sjálf menningarstefnan á mismunandi stigum. Sum þessara gagna 

er að finna á heimasíðu sveitarfélagsins önnur voru til í geymslum sveitarfélagsins 

og önnur voru í einkaeigu. Gögnin hafa gefið ýmsar mikilvægar og hagnýtar 

upplýsingar um ferlið og gefa t.d. til kynna hvað fór inn í stefnuna og hvað ekki. 

3.2. Eigindlegar rannsóknaraðferðir 

Varðandi söfnun upplýsinga um ákvarðanatöku var valið að nota aðferð sem 

dregur fram skilning og frásagnir. Þegar spurt er um hugmyndir og persónuleg 

sjónarmið eða viðhorf til flókins viðfangsefnis þá getur hin eigindlega 

rannsóknaraðferð hentað slíkri rannsókn vel (Kvale 1996). Af þeirri ástæðu var 

valin sú leið að taka viðtöl. Rannsakandi skundaði á fund með yfirmönnum þeirra 

skipulagsheilda sem voru til umfjöllunar og tók viðtöl með fyrirfram ákveðnum 

og leiðbeinandi spurningalista við þessa völdu einstaklinga.  

Óformlegu viðtölin fóru hins vegar fram í samtölum við hina ýmsu 

starfsmenn sveitarfélagsins Stevns, sem einstaklinga og hópa, þar sem 

rannsakandi fylgdist með og tók þátt í umræðum sem tengdust 

rannsóknarviðfangsefninu. Sérstakt kapp var lagt á að skrá það markverðasta úr 

samtölunum niður eins fljótt og unnt var. Vegna þess að hluti gagnaöflunarinnar 

fór fram með þessum hætti verður að benda sérstaklega á að sumar frásagnirnar 

eru ekki orðrétt skráning, heldur endursögn rannsakandans á því sem kom fram í 

samræðum. 

Eigindlega rannsóknaraðferðin er útbreidd aðferð í félagslegum rannsóknum 

þar sem hún gefur möguleika á því að kafa djúpt í efnið og ferlið sem verið er að 

rannsaka. Með því að spyrja um hvernig hlutirnir eru gerðir í reynd beinist 

athyglin að mögulegu vandamáli þar sem svör viðmælenda lýsa reynslu og 

upplifunum sem skapa grundvöll fyrir frekari rannsókn. Með því að beita þessari 

rannsóknaraðferð má setja spurningarmerki við hlutleysi viðmælenda, en það er 

óþarfi þar sem það er hlutverk rannsakandans að túlka svör viðmælanda með tilliti 

til rannsóknarspurningarinnar og um leið vega og meta hvort svör þeirra séu 

áreiðanleg (Kvale 1997, 19 og 129). Megindleg rannsóknaraðferð með 
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spurningarlista var valin frá vegna þess að hún hefði ekki hentað þessari rannsókn. 

Viðtalsaðferðin hefur auk þess þann kost umfram megindlegu aðferðina að hægt 

er að spyrja aukaspurninga ef rannsakandi telur að áhugavert umræðuefni komi 

fram í viðtalinu. 

3.3. Viðfangsefnin 

Rannsóknin takmarkast við menningarstefnu tveggja danskra sveitarfélaga; Sorö 

og Stevns. Gerð menningarstefnu Sorö er „rauði þráðurinn“ en menningarstefna 

Stevns er notuð til samanburðar og í þeim tilgangi að fá annað sjónarhorn á 

rannsóknarviðfangsefnið. Ástæðan er einfaldlega sú að Sorö hefur lokið gerð 

sinnar stefnu en Stevns er búið að vera með ferlið í gangi í næstum því tvö ár. 

Í sveitarfélaginu Sorø búa í kringum 30.000 manns. Við sameininguna 2007 

sameinuðust þrjú sveitarfélög í eitt, Sorø, sem var stærst þeirra, hin voru 

Dianalund og Stenlille. Sveitarfélagið er á miðsjálandi. Sveitarfélagið hóf gerð 

menningar- og tómstundastefnu í janúar 2007 og var hún samþykkt í sveitarstjórn 

í júní 2008. Því hentaði menningarstefna þessa sveitarfélags rannsókninni vel. 

Í Stevns búa um 23.000 manns. Sveitarfélagið er búið til úr tveimur 

sveitarfélögum, Stevns og Vallö. Sveitarfélagið hóf formlega umræður um 

menningarstefnu í upphafi árs 2007 en hefur enn ekki tekist að ljúka gerð hennar. 

Þrátt fyrir það kennir margra grasa í ákvarðanatökuferli menningarstefnu 

sveitarfélagsins sem komið verður inn á í síðari köflum. 

Sumarið og haustið 2007 voru tekin formleg og óformleg viðtöl við 

starfmenn og sveitarstjórnarmenn í áðurnefndum sveitarfélögum. Í heildina voru 

átta formleg viðtöl tekin sem hvert um sig varði að meðaltali í klukkutíma og 

korter. Viðtölin voru tekin upp með stafrænu upptökutæki sem tryggir góð 

hljóðupptökuskilyrði og auðveldar eftirvinnslu og uppritun.Viðmælendur voru 

valdir vegna þess hlutverks sem þeir höfðu að gegna við gerð stefnunnar. Þeir 

starfa annað hvort hjá menningar- og tómstundadeild sveitarfélagsins eða eru í 

menningar- og tómstundanefnd. Sveitarstjórnarmennirnir voru valdir vegna þess 

að þeir eru formenn og fulltrúar í menningarnefndum sveitarfélaganna og eru í 

mismunandi stjórnmálaflokknum. Með þessu móti var ætlunin að fá víðara 

viðhorf til ákvarðanatökuferlisins. Fulltrúar stjórnsýslunnar hjá Sorö voru 
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formaður barna- og menningarnefndarinnar, yfirmaður barna-, tómstunda- og 

menningardeildarinnar og fyrrverandi starfsmaður sem var jafnframt sá sem hafði 

gerð menningarstefnunnar á sinni könnu. Hjá sveitarfélaginu Stevns sátu fyrir 

svörum yfirmaður atvinnu- og menningardeildarinnar, starfsmaður sömu deildar 

og starfsmaður í þróunardeild sveitarfélagsins sem komið hafði að gerð 

menningarstefnunnar fyrir sveitarfélagið. Viðhorf sveitarstjórnamanna Stevns 

voru fengin í vettvangsrannsókn sumarið 2008.  

 Eins og jafnan er venjan í dönsku sveitarstjórnmálum sáu starfsmenn 

menningardeildana um gerð menningarstefnunnar. Þetta skiptir máli seinna í 

greiningunni þar sem munur er á vitneskju og þekkingu á ferlinu sem liggur að 

baki stefnunni. Með öðrum orðum hafa sveitarstjórnamennirnir heildarsýn á gerð 

stefnunnar en vita lítið um smáatriðin; það gera starfsmennirnir hins vegar.  

3.4. Úrvinnsla gagna 

Tilgangur viðtalanna var að fá fram þau viðhorf sem lágu að baki þeim 

ákvörðunum sem teknar voru, og að lokum mótuðu menningarstefnuna. Fyrir 

upplýsingaöflun er mikilvægt að fá innsýn og skilning á því hverjir aðilarnir voru 

og þá um leið þeirra lýsing á ferlinu. Einnig er mikilvægt að fá að vita af hvaðan 

hugmyndin er komin, af hverju sveitarfélagið fór af stað og hverjar 

eftirvæntingarnar voru. Þessar upplýsingar eru fengnar með því að spyrja hvaðan 

upplýsingarnar sem voru notaðar komu. 

Greiningin fer síðan fram með notkun þeirra hugtaka og kenninga sem liggja 

fyrir því þær eru grundvöllur rannsóknarinnar. Þetta þýðir að það er mikilvægt að 

fá úr því skorið hverjar eða hvaða kenningar útskýra ákvarðanatökuferlið, hver 

eða hverjir höfðu mesta valdið og hvaða þýðingu það síðan hafði fyrir lokaútkomu 

menningarstefnunnar. Til þess að ná fram valdaspilinu og mögulegum árekstrum 

og átökum á milli aðila er mikilvægt að komast að því hvort einhverjir 

sérhagsmunir hafi legið að baki. Um leið er greint hvaða ákvarðanatökulíkan lýsir 

ákvarðanatökuferlinu á sem nákvæmastan hátt.  

Við tilviksgreininguna verður þar að auki kynnt til sögunnar sú 

hugmyndafræði sem liggur að baki danskri menningarstefnu í sögulegu samhengi. 

Þar koma einnig fram ýmis hugtök sem liggja til grunvallar við gerð 
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menningarstefnu. Við greiningu á umhverfi er notast við gögn sem og rannsóknir 

og kenningar annarra fræðimanna. Með því kerfisbundinni lýsingu á 

viðfangsefninu sem hefur stuðning frá kenningum og öðrum rannsóknum á þessu 

sviði, er hægt að komast nærri rannsóknarspurningunni.  
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4. Saga og þróun danskrar menningarstefnu 

Kaflinn er um sögu og þróun danskrar menningarstefnu og hefur hann því 

hlutverki að gegna að auka dýpt og skilning. Honum er ætlað að lýsa því 

hugmyndafræðilega og sögulega umhverfi sem hefur haft áhrif á 

menningarstefnuna á landsvísu og í sveitarfélögum fram að þessu. 

Menningarstefnan sem slík er ekkert nýtt fyrirbæri í dönskum sveitarfélögum. 

Hún er afsprengi af félagslega velferðarmódelinu sem er við lýði t.d. í Danmörku 

og Svíþjóð. Þetta módel einkennist af því að hið opinbera spilar stórt hlutverk í 

hagkerfi landsins, þar á meðal er að skapa undirstöður fyrir félags og tómstundalíf 

borgaranna (Anders og Larsen 1998, 150). 

Hlutverk ríkisins í mótun menningarstefnu á sér mun dýpri rætur í löndum 

eins og Danmörku og Svíþjóð, heldur en ef miðað er við lönd eins og Ísland og 

Noreg sem eiga sér mun yngri sögu. Í Danmörku var konungsveldið t.d. með mjög 

virka stefnu í menningarmálum sem miðaði að því að Danmörk yrði ekki 

eftirbátur annarra þjóða. Nútíma dönsk menningarstefna á rætur sínar að rekja til 

þess er stjórnarskrá (d. Grundlov) var sett í Danmörku þann 5. júní 1849. Með 

setningu þeirra ríkið tók á herðar sér ýmsar skyldur á menningarsviðinu. Fram að 

þeim tíma hafði kóngurinn í krafti einveldis haft öll völd á hendi sér, þar á meðal 

listir og menningu (Duelund 1995, 30-31). Í anda rómantískrar stefnu 19. aldar 

var menningarstefnan mótuð og henni beitt til þess að búa til dönsk 

þjóðareinkenni sem voru ekki háð staðbundnum áhrifum. Í því fólst meðal annars 

að sett voru á laggirnar Þjóðminjasafnið í Kaupmannahöfn og Konunglega 

leikhúsið. Þessar stofnanir fengu það hlutverk að upplýsa og ala fólk upp í því 

hvað væri danskt. Menningarstefnan hafði þess vegna því hlutverki að gegna að 

sameina dönsku þjóðina, auka þjóðerniskennd hennar og um leið gera hana 

einsleita, með svipuð gildi og viðmið. Þannig voru þær með í að móta og þróa 

menningar- og þjóðernislega sjálfsmynd Dana (Duelund og Hansen, Hvor står vi 

nu? 1994, 43).  

Í mörgum löndum Vestur-Evrópu, fór menningarstefna og umræður um hana 

að vera almennari á stjórnmálasviðinu í upphafi 1960. Upp úr því varð 

menningarstefna óaðskiljanlegur velferðarsamfélagsins. Upphaf þess að 
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menningarstefnur urðu algengari, má rekja til þess að margar rótgrónar 

menningarstofnanir áttu við fjárhagsvanda að etja. Til að byrja með höfðu 

menningarstefnur þess tíma því hlutverki að gegna að létta undir með þessum 

stofnunum. Hlutverk menningarstefnu var því að hjálpa þessum afmörkuðu 

þáttum menningarinnar. Þróunin varð sú menningarlegir viðburðir áttu að verða 

aðgengilegri almenningi því litið var svo á að það væri hluti af lýðræðislegum 

rétti þeirra (Langsted 1990).  

4.1. Hugmyndafræðilegir straumar 

Jafnan er talið að sú menningarstefna sem mótast hefur í Danmörku hefi orðið 

fyrir áhrifum frá þremur hugmyndafræðilegum straumum: Grundtvigismanum (d. 

grundtvigianismen), verkalýðshreyfingunni (d. arbejderbevægelsen) og seinna 

menningarróttæklingum (d. kulturradikalismen). Talið er að áhrif þessara strauma 

leggi grunninn að umræðum um menningarstefnur í dag4. 

Grundtvigisminn 

Grundtvigisminn á rætur sínar að rekja til þjóðfrelsishugmynda 18. og 19. aldar. 

Þekktasti kennismiður þessarar stefnu var þúsundþjalasmiðurinn N.F.S Grundtvig 

(1783-1872). Grundtvig vildi nota listir og menningu til að móta og stjórna 

nútímaríkinu. Þessi stefna leiddi til þess að stofnaðir voru lýðskólar um alla 

Danmörku byggðir á þessari hugmyndafræði. Áhrif stefnunnar liggja í hlutverki 

hennar að „upplýsa“ fólkið um sjálft sig og þjóðerni sitt. Vegna hennar hafa 

myndast sterk tengsl á milli menningar og menntunar. Þetta hefur gert það að 

verkum að í dag er mikil nálægð á milli pólitískrar menningarstefnu og 

félagsstarfa. 

Verkalýðshreyfingin 

Áhrif verkalýðshreyfingarinnar á menningarstefnuna á rætur sínar að rekja til 

þeirra átakaka sem voru á milli stétta í lok 19. aldar og upphafi þeirrar 20. Með 

auknum áhrifum og völdum verkalýðshreyfinga fóru hugmyndir þeirra um 

menningu til fólksins að verða að veruleika. Að sumu leiti svipar hugmyndafræði 

verkalýðshreyfingarinnar til Grundtvigismans, en þeirra fókus var að jafna aðgang 

                                                 
4 Kaflinn er byggður á grein Peter Duelund: Cultural Policy in Denmark. Journal of Arts 
Management, Law & Society; vor 2001, vol. 31 issue 1, 23 bls. 
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almennra borgara að menningunni og búa til sameiginleg gildi. Þegar 

velferðarsamfélagið komst á skrið varð þessi hugsun um jafnan aðgang almennra 

borgara að mikilvægum þætti menningarstefnunnar. 

Menningarróttækni 

Að lokum eru það síðan áhrif menningarróttæklinganna. Þrátt fyrir að hugmyndir 

þeirra eigi rætur að rekja til seinni hluta 19. aldar, tók áhrifa þeirra ekki að gæta 

fyrir alvöru fyrr en fljótlega eftir seinni heimstyrjöld. Þeirra hugmyndafræðilegu 

áhrif lágu í hugmyndum um frelsi einstaklinganna og að hver og einn hefði rétt til 

að gagnrýna gildandi viðmið. Með því var gerð atlaga að smáborgaralegum 

hugmyndum um hámenningu og hver og einn ætti að geta ákveðið fyrir sig hvað 

væri menning. 

4.2. Tímabil menningarstefnu 

Norrænni menningarstefnu, og þá um leið danskri, má skipta í fjögur tímabil 

(Duelund 2007, 10): Lýðræðisvæðingu menningar (1960-1975), menningarlegt 

lýðræði (1975-1985), velferðar og efnahagsleg stýritæki (1985-1995) og 

efnahags- og stjórnmálaleg nýlendustefna (1995-2007).  

Lýðræðisvæðing menningar 

Þrátt fyrir að menningarstefna hafi haft það hlutverk að móta þjóðernislega 

sjálfsmynd var ekki endilega litið á hana sem pólitískt stýritæki. Með stofnun 

danska menningarmálaráðuneytisins (d. kulturministeriet) árið 1961 breytist það. 

Til að byrja með var hlutverk ráðuneytisins að bæta aðgengi almennings að 

menningarlegum viðburðum og skapa með því menningarlegar lífsvenjur. Til að 

tryggja aðgang almennra borgara varð það að vera efnahagslega hagkvæmt fyrir 

þá. Á þessum tíma var það miðlæg skoðun við gerð menningarstefnu að menning 

ætti að vera fyrir alla, óháð tekjum og búsetu. Í þeim anda var farið að veita styrki 

til ýmissa menningarlega stofnana (Duelund 1995, 32). Í því samhengi er talað um 

lýðræðisvæðingu menningarinnar (e. democratization of culture). Kjarninn í því 

er að það er ríkið sem skilgreinir fyrir almenning hvaða menningarlega viðburði 

það ætlar að styrkja (Mulcahy 2006, 269). 
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Menningarlegt lýðræði 

Eftir miðjan áttunda áratuginn var ljóst að menningarstefnan hafði fengið breyttar 

áherslur. Í stað þess að listir og menning væru markmið í sjálfu sér, fóru 

stjórnmálamenn markvisst að draga ýmsa aðra þætti og gera þá hluta af 

menningarstefnunni. Menningin hafði fengið það hlutverk að leysa ýmis 

samfélagsleg vandamál og átti hér eftir að hafa því hlutverki að gegna að bæta 

samfélagið og auka lífsgæði fólks (Himmelstrup 2004, 63). Á svipuðum tíma kom 

fram hugtakið menningarlegt lýðræði (e. cultural democracy). Í því felst að ekki 

sé bara ein menning í hverju samfélagi, heldur margar. Menningarlegt lýðræði 

gefur til kynna að aukin áhersla er lögð á áhugafólk og að búa til aðstæður þar 

sem fólk getur valið að vera virkur þátttakandi í að skapa menningu frekar en 

óvirkur viðtakandi menningar. Þannig að í stað þess að stýringin kæmi að „ofan“ 

væri það fólki sjálft sem skilgreindi hvaða menningarlegir viðburðir væru 

mikilvægt fyrir það. Aðalatriðið hér og það sem skiptir mestu máli er að með 

hugtakinu menningarlegt lýðræði opnaðist fyrir það viðhorf að mismunandi 

menningarleg tjáning og skilningur á henni væri leyfileg (Mulcahy 2006, 269).  

Stýritæki velferðar og efnahags 

Viðhorf menningarlegs lýðræðis leiddi til þess að í Danmörku var 

menningarverkefnum í auknum mæli komið yfir á könnu sveitarfélaga. 

Sveitarfélögin urðu því að byggja upp sérstaka stjórnsýslu sem hafði eitthvað með 

menningarmál að gera. Það lýsti sér í því að byggð voru félagsheimili og 

menningarmiðstöðvar. Með því var stigið skref í þá átt að sveitarfélöginn væru 

sjálfstæðari á menningarsviðinu. Í takt við að sveitarfélögin gátu farið að sjá um 

sín menningarmál og gátu farið að sníða sér stakk eftir vexti fór að bera á því að 

sveitarfélögin fóru að nýta sér sína eigin menningarstefnu til að skera sig úr frá 

öðrum. Að sama skapi jókst velferðarlegt og efnahagslegt hlutverk 

menningarstefnunnar. Nú átti hún ekki lengur að þjóna því hlutverki að jafna 

aðgengi almennings heldur átti hún að leysa ýmis samfélagsleg og efnahagsleg 

vandamál eins og að skapa atvinnu og koma í veg fyrir glæpi (Duelund og Hansen 

1994, 47; Vestheim 2007, 233).  
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Efnahagsleg og stjórnmálaleg nýlendustefna 

Hlutverk menningarstefnu sem stýritækis hefur ekki minnkað í seinni tíð. 

Menningarstefnunni er enn ætlað að leysa samfélagsleg vandamál en viðhorf 

nýfrjálshyggjunnar um einhverskonar mælanlegan árangur hefur orðið meira 

áberandi. Menningarstofnanir verða að sýna ríkinu framá að það sé að fá eitthvað 

fyrir aurinn sinn. Umræðan snýst því ekki einvörðungu um listrænt gildi heldur 

líka hagnýt (Vestheim 2007, 233). Vægi menningararfs hefur aukist og er útgáfa 

bókarinnar Kulturkannon (2006) merki um það. Hlutverk bókarinnar er að vera 

kynning á „merkustu“ listaviðburðum danskrar menningararfleiðar. 

Menningarstefnur virðast þar að auki aftur vera að fá það hlutverk að halda utan 

um og skilgreina „dönsk“ þjóðernisleg gildi (Duelund 2007, 16). Í nútímanum 

hafa einnig landamærin á milli menningarstefnu og annarrar stefnu svo sem 

efnahags- og byggðastefnu verið að blandast saman enn meira saman á kostnað 

velferðalegs hlutverks hennar (Skot-Hansen 2007, 71). 

4.3. Samantekt 

Í kaflanum er einnig búið að gefa yfirlit yfir þá þætti sem eru ráðandi þegar kemur 

að mótun menningarstefnu, hvort sem um er að ræða sveitarfélag, á landsvísu eða 

í Evrópu, undanfarin 50 ár. Kaflinn segir einnig til um það að þeir 

hugmyndafræðilegu straumar sem tengjast menningarstefnu hafa áhrif á það 

hvaðan hugmyndir að því hvað eigi að standa í menningarstefnu koma. Hér er 

ekki um neinar mótsagnir að ræða heldur þróun sem hefur leitt til þess hvernig 

menningarstefna sveitarfélagana mótast í dag. Aðalatriðið hér er að hugmyndirnar 

að tilgangi og hlutverki menningarstefnu eiga sér samhljóm í sögunni og því 

alþjóðlega umhverfi sem sveitarfélög búa í. 

Þau sem taka þátt í gerð menningarstefnunnar, gera sér ekkert endilega grein 

fyrir því hvaðan hugmyndafræðilegu áhrifin koma. Enginn viðmælenda virtist 

a.m.k. hafa velt því eitthvað sérstaklega fyrir sér. Eins og t.d. það hlutverk 

menningarstefnunnar við að tryggja almenna velferð íbúanna var eitthvað „sem á 

að vera“ og litið á það sem óaðskiljanlegan hluta velferðarstefnu sveitarfélagsins 

(Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c; Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b).  
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5. Dönsku sveitarfélögin 

Í eftirfarandi kafla fer fram umfjöllun og úttekt á dönskum sveitarfélögum. Er það 

gert í þeim tilgangi að veita nauðsynlegan þekkingarlegan bakgrunn á danskri 

stjórnsýslu og stjórnskipulegri uppbyggingu, áður en farið verður í að greina 

ákvarðanatökuferla innan hennar. Með umfjöllun um stjórnskipulega 

uppbyggingu sveitarfélagana er um leið verið að gera grein fyrir hvernig 

skipulagið hefur áhrif á það hvernig ákvarðanir eru teknar í sveitarfélaginu og af 

hverjum.  

Dönsku sveitarfélögin heyra undir þing Dana (d. Folketinget) og þegar þetta 

er skrifað er það Velferðarráðuneytið (d. Velfærdsministeriet) sem fer með 

málefni sveitarstjórnana (Velfærdsministeriet 2007). Sveitarfélög í Danmörku eru 

mun stærra og öflugara afl en sveitarfélög á Íslandi. Stærstur hluti opinberar 

þjónustu er í höndum sveitarfélaganna í Danmörku og fara þau með 2/3 af 

útgjöldum danska ríkisins. Sveitarfélögin eru skilgreind sem staðbundin eining þar 

sem kjörnir fulltrúar fara með málefni sveitarfélagsins fyrir hönd íbúa þess og þau 

hafa rétt til takmaraðrar skattheimtu. Sveitarfélög hafa ákveðið rými til að sinna 

staðbundnum verkefnum eftir því sem þarfir íbúana og sveitarfélagsins leyfa, sem 

takmarkast einnig af þeim tekjum sem sveitarfélagið hefur (Basse og Jørgensen 

2003, 9).  

Sveitarstjórnir starfa í návígi við íbúa sína og er talið að með því skapist 

meiri yfirsýn og skilningur á þörfum þeirra. Þau komi því til móts við þarfir þeirra 

íbúa sem eru innan marka sveitarfélagsins í stað þess að bíða eftir því að einhver 

valdakjarni sem á heima langt í burtu taki ákvörðun um hvað eigi að gera eftir að 

málið er búið að fara í gegnum margar nefndir upp og niður stjórnsýsluna. Er 

sveitarstjórnin í þeim skilningi nær íbúum síns sveitarfélags og með fingurna á 

„púls“ borgara sinna. Þannig ættu þau að geta forgangsraðað þeim verkefnum sem 

brýnust þykja á hverjum tíma. Hlutverk sveitarfélaganna hefur verið talið liður í 

því að tryggja jafnræði í þjónustu við íbúana á flestum sviðum. Aftur á móti er 

það óljóst hvort ríkið gæti gert betur ef það myndi taka yfir verkefni 

sveitarstjórnanna. Enda hefur tilhneigingin í seinni tíð frekar verið sú að færa 
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sífellt fleiri verkefni frá ríki til sveitarfélaga (Christensen, Christiansen og Ibsen 

2006, 111-113). 

Einn mikilvægasti þáttur sveitarfélaganna er sá að þau eru 

sjálfstjórnareiningar, að vísu er það landsstjórnin sem dregur línurnar innan hvaða 

marka sveitarfélögin fá að ráða sér sjálf. Sjálfstjórn það þýðir að sveitarfélögin 

hafa tekjur og geta hagað starfsemi sinni og verkefnum eftir þörfum íbúanna. 

Vegna þessa sjálfstæðis geta ráðherrar ríkisstjórnarinnar ekki sagt sveitarfélögum 

til um hvernig þau eigi að starfa, að öðru leyti en af þeim takmörkunum sem þeim 

hafa verið sett í lögum og reglugerðum. Þessi miðstýring gerir það að verkum að 

sveitarfélög geta búið til ýmsar stefnur óháð landsstjórninni og öðrum 

sveitarfélögum eins og t.d. á menningarsviðinu (Basse og Jørgensen 2003, 9). 

5.1. Um stjórnsýslu danskra sveitarfélaga 

Stjórnsýsla dönsku sveitarfélaganna skiptist í tvennt. Annars vegar er um að ræða 

hið pólitíska yfirvald þ.e. stjórn þar sem kjörnir fulltrúar eins eða fleiri 

stjórnmálaflokka mynda með sér meirihluta fara með ákvörðunarvald 

sveitarfélagsins. Hins vegar er það stjórnsýslan með sína launuðu starfsmenn. 

Stjórnsýsla sveitarfélaganna í tilviksgreiningunni er byggð upp eftir því kerfi sem 

nú verður lýst.  

Kosið er til sveitarstjórna í Danmörku í nóvember á fjögurra ára fresti og 

tekur ný stjórn við völdum í janúar á nýju ári. Sveitastjórnin (d. 

kommunalbestyrelsen5) hefur æðsta pólitíska valdið í sveitarfélaginu. En það 

þýðir að sveitarstjórnin getur meðhöndlað og tekið lokaákvarðanir í málum 

sveitarfélagsins nema lög kveði á um annað. Hlutverk sveitarstjórnarinnar 

samkvæmt lögum er meðal annars að ákveða hvernig stjórnkerfi sveitarfélagsins 

er uppbyggt og er það hluti af rétti sveitarfélaga til sjálfsstjórnar. Sveitarstjórn 

getur því ákveðið hvaða nefndir skuli starfa, s.s. menningar- og tómstundanefnd 

eða sameina nefndir ef því ber að skipta og er engin nefnd í raun óhult (Basse og 

Jørgensen 2003, 150). Annars er ákvörðun sveitarstjórnar hverju sinni háð 

aðstæðum, pólitískum áherslum og kenningum á sviði stjórnunar. Vegna þessarar 

                                                 
5 Stóru sveitarfélögin, Kaupmannahöfn, Árósar, Óðinsvé og Álaborg eru kallaðar 
magistratskommuner vegna þess að þær hafa öðruvísi stjórnarfarslega uppbyggingu en hin 
sveitarfélögin. 
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sjálfstjórnar bera kosnir fulltrúar sveitarstjórnana ábyrgð gagnvart íbúum 

sveitarfélagsins (Christensen, Christiansen og Ibsen 2006, 117).  

Á eftir sveitarstjórninni er økonomiudvalget (Efnahagsráðið6) mikilvægasta 

ráðið. Hefur það svipuðu hlutverki að gegna og bæjarráð eða byggðarráð á Íslandi. 

Þrátt fyrir að þetta sé eina lögbundna ráðið (Kommunestyrelsesloven 2008), hafa 

sveitarfélöginn möguleika á undanþágu. Flest sveitarfélög kjósa hins vegar að 

hafa efnahagsráð. Hlutverk þessa ráðs er að fara fyrir og fjalla um málefni er 

varða fjármál sveitarfélagsins. Efnahagsáðið skal þannig sjá til þess að gerð sé 

fjárhagsáætlun fyrir sveitarfélagið. Á meðan hin ýmsu ráð og nefndir fara yfirleitt 

með málefni eins málflokks, er það hlutverk efnahagsráðsins að skoða heildina og 

sjá til þess að sveitarfélagið sé samstíga og virki. Slíkt þýðir að allar efnahagslegar 

spurningar varðandi stjórnsýsluna og stofnanir innan hennar, verða að fara í 

gegnum efnahagsráðið (Basse og Jørgensen 2003, 151; Þorvaldur Þorbjörnsson 

2008a).  

Æðsti kjörni fulltrúinn kallast borgmester7 (sveitarstjóri). Hann er kosinn af 

meirihlutanum á fyrsta sveitarstjórnarfundi hins nýja meirihluta. Hann er 

formaður sveitarstjórnarinnar og efnahagsráðsins. Hann situr til fjögurra ára óháð 

því hvort hann hafi pólitískan stuðning eða ekki; ekki er hægt að þvinga hann til 

að segja af sér ef hann missir pólitískan stuðning. Einungis er hægt að losna við 

sveitarstjóra ef hann segir af sér eða fremur gróf embættisglöp (Christensen, 

Christiansen og Ibsen 2006, 119). Sveitarstjórinn hefur mörgum hlutverkum að 

gegna. Gagnvart borgurum og nefndum sveitarfélagsins. Hann er greinilega í senn 

pólitískur leiðtogi og yfirmaður stjórnsýslunnar þar sem hann er eini kjörni 

fulltrúinn á launaskrá8 og hefur skrifstofu í ráðhúsinu (Mouritzen 2007, 12). 

Valdsvið sveitarstjórans takmarkast þó af því að hinar ýmsu nefndir hafa 

ákvörðunarvald í ýmsum málum. Auk þess eru í hverju sveitarfélagi 

framkvæmdastjóri, sviðstjórar eða/og deildarstjórar sem hafa ákvörðunarrétt 

(Nielsen 2008).  

 

                                                 
6 Sbr. byggðarráð á Íslandi. 
7 Þrátt fyrir að bein þýðing á „borgmester“ sé borgarstjóri verður þó notast við orðið sveitarstjóri 
því höfundur telur það henta betur íslenskum veruleika. 
8 Formenn pólitískra nefnda fá að vísu laun fyrir nefndarstörf. 
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Nefndir og nefndarfundir  

Valdsvið nefnda ræðst af lögum og samþykktum sveitarstjórnar. Sveitarstjórnirnar 

þurfa að sinna ýmsum lögbundnum verkefnum, sem nánar verður fjallað um í 

næsta kafla. Sveitarstjórnin getur framselt ákvörðunarvald sitt til nefnda og einnig 

starfsmanna, þó ekki samþykkt fjárhagsáætlunar. Þá er það í höndum tiltekinna 

embættismanna eða sérstakra nefnda að útfæra stefnur og verkefni. Vegna þess að 

sveitarfélög hafa rúmar heimildir til að ráða uppbyggingu stjórnkerfis síns, geta 

þær stofnað nýjar nefndir til þess að sinna tímabundnum málaflokkum, en þær 

nefndir eða verkefni erfast ekkert endilega frá einni sveitastjórnar til annarrar 

(Nielsen 2008, 5; Konrad 2008, 2).  

Á nefndarfundum eru það að sjálfsögðu einungis sveitarstjórnamennirnir 

sem hafa kosningarrétt. En á fundunum sem eru að jafnaði haldnir einu sinni í 

mánuði í 4 til 6 tíma í senn, geta einnig setið svæðisstjóri, yfirmaður deildarinnar 

eða/og aðrir starfsmenn sem gætu þurft að koma erindi sínu á framfæri (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a). 

Hlutverk nefnda er mikilvægt tæki í sveitarfélögum. Þær eiga að sjá til þess 

að mál fái lýðræðislega og faglega meðhöndlun. Nefndirnar starfa á afmörkuðu 

svæði og geta þær ekki haft lögsögu um mál sem ekki fellur undir þeirra nefnd, en 

sum mál falla undir margar nefndir og krefjast því samhæfingar. Sú samhæfing er 

á höndum starfsmanna (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Sveitastjórn vísar málum 

í nefnd sem á að fjalla um málið og sendir síðan tilbúnar tillögur sínar til 

sveitarstjórnar. Sveitarstjórnin þarf ekki að samþykkja tillögur nefndanna. Hins 

vegar er reglan sú að þegar mál, eins og menningarstefna, er komin svo langt að 

hún fer fyrir sveitarstjórn til samþykktar, er hún næstum því alltaf samþykkt. 

Vegna þess að þegar þangað er komið er hún búinn að fara í gegnum allt 

mögulegt og ómögulegt ferli. Einnig getur valdframsal hafi átt sér stað og getur þá 

nefndin eða borgarstjóri tekið ákvörðun um að ljúka máli án íhlutunar 

sveitarstjórnarinnar. Þetta á sérstaklega við um flókin, tímafrek og/eða persónuleg 

mál (Nielsen 2008, 5). Ákvarðanatökuferlinu er lýst nánar í kafla 6.1. 

Starfsmenn sveitarfélaga 

Hinn hluti stjórnsýslunnar eru síðan fastráðnir starfsmenn sem hafa ýmsum 

embættum og störfum að gegna. Verkefni stjórnsýslunnar eru meðal annars 
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ráðgjöf, eftirlit, greining. Í hnotskurn hafa starfsmenn stjórnsýslunnar tveimur 

hlutverkum að gegna. Annars vegar að undirbúa mál á dagskrá fyrir kjörnu 

fulltrúanna þannig að þeir geti tekið ákvarðanir. Hins vegar eiga þeir að koma 

ákvörðunum sveitarstjórnarmanna til framkvæmda svo lengi sem þær ákvarðanir 

eru innan ramma laganna (Christensen, Christiansen og Ibsen 2006, 121). Á sama 

hátt og með nefndirnar ræður hvert sveitarfélag fyrir sig hvernig það byggir upp 

sína stjórnsýslu, því stjórnsýsluleg uppbygging sveitarfélaga er ekki bundin í lög. 

Ein ástæða fyrir því er að það er talið vera hluti af frelsi sveitarfélagsins til þess að 

aðlaga sig að mismunandi staðháttum (Sum.dk 2002). Þrátt fyrir það hafa flest 

sveitarfélög svipaða tæknilega uppbyggingu. Þ.e.a.s hver pólitískt skipuð nefnd, 

eins og efnahags- og menningarnefnd, hefur tilsvarandi deild, menningardeild, 

innan stjórnsýslunnar (Konrad 2008, 3). Aftur á móti getur það verið mismunandi 

á milli sveitarfélaga hvaða verkefnum og málefnum nefndirnar sinna. Eins og kom 

í ljós í sameiningarferlinu, sem hófst fyrir alvöru í 2006, þá gat verið himinn og 

haf á milli þeirra verkefna sem nefndirnar höfðu verið að sinna þrátt fyrir að þær 

hefðu sama eða svipað nafn. Það sama á við um verkefni deildanna (Nielsen 2008, 

5). 

Almennt séð má þó segja að þessi hluti stjórnsýslunar skiptist niður á 

eftirfarandi hátt. Í sveitarfélaginu Stevns trónir framkvæmdarstjóri sveitarfélagsins 

efst í stigveldinu, en undir honum er varaframkvæmdarstjóri, síðan eru það tveir 

sviðsstjórar (d. forvaltningsdirektör), annar þeirra hefur fjórar deildir á sinni 

könnu en hinn þrjár. Hver deild hefur síðan sinn yfirmann. Þessir fjórir starfsmenn 

ásamt yfirmönnum deilda, teljast vera yfirstjórn stjórnsýslu sveitarfélagsins og 

skipa svokallað framkvæmdaráð (d. direktionen). Framkvæmdaráðið heldur 

vikulega fundi það sem rætt er um þverfagleg viðfangsefni sem snerta 

stjórnsýslunna svo sem starfsmannamál, fjármál, staða verkefna og þar sem 

ákvarðanir er varða stjórnsýslunna eru teknar (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a; 

Nielsen 2008, 4).  

5.1.1. Fjármögnun sveitarfélaga 

Sveitarfélögin í Danmörku fjármagna sig með ýmsu móti. Fyrst ber að nefna 

skattheimtu. Sveitarfélög í Danmörku hafa visst frelsi til þess að ákveða hversu 
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háan skatt sveitarfélagið heimtar af íbúum sínum og fyrirtækjum. Þeim er heimilt 

að lækka skatta. Ef þau vilja hins vegar hækka skatta getur það reynst þrautinni 

þyngri vegna loforðs VK ríkisstjórnarinnar um skattastopp frá árinu 2001, þ.e. að 

skattar verði ekki hækkaðir. Skattastoppið hefur verið gagnrýnt m.a. vegna þess 

að það er talið hefta sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaganna (Mouritzen 2007, 15; 

Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b).  

Nokkur sveitarfélög eru komin í vandræði vegna þess að þau skortir fé til 

framkvæmda og til að greiða fyrir þá lögbundnu þjónustu sem þeim ber að veita, 

og eru sum sveitarfélög farin að spyrja sig hvort ríkisstjórnin sé ekki í raun búinn 

að setja sveitarfélögin í fjárhagslega spennitreyju vegna þess skattahækkanir eru 

ekki leyfilegar án refsingar frá VK ríkisstjórninni. Dæmi um það er að fari 

sveitarfélag fram úr fjárhagsáætlun sinni verður því refsað. Refsingin er fólgin í 

því að fari sveitarfélag 1 milljón fram úr fjárhagsáætlun í ár, verður 1 milljón 

dregin af fjárlögum þess á næsta ári. Í ár, 2008, u.þ.b. einu og hálfu ári eftir að 

stjórnsýsluumbæturnar náðu í gegn, þurfa mörg sveitarfélög að spara 2% á 

heildarútgjöldum sínum. Afleiðingin af þessu er að sveitarfélög treysta sér ekki í 

að hækka sína skatta og velja því frekar að skera niður þjónustu. Þetta hefur til að 

mynda áhrif á hvaða möguleika þau verkefni sem skrifuð hafa verið inn í 

menningarstefnuna hafa til þess að verða að veruleika (Þorvaldur Þorbjörnsson 

2008a). Dæmi um þennan veruleika er að finna í kafla 6.3.2. 

Aðrar tekjur sveitarfélagana eru ríkisframlög (d. bloktilskud) sem greidd eru 

eftir íbúatölu. Einnig eru þau með tekjujöfnun sveitarfélaga innbyrðis, þ.e. ríku 

sveitarfélögin greiða til hina sveitarfélaga sem minna hafa á milli handanna. Ríkið 

hefur einnig farið þá leið að greiða með einstaka málaflokkum. Dæmi um það eru 

menningarsamningar sem gerðir hafa verið á milli ríkis og nokkurra sveitarfélaga. 

Þar skuldbindur ríkið sig til þess að greiða til afmarkaðra verkefna á menningar- 

og tómstundasviðinu hjá viðkomandi sveitarfélögum. Þar fyrir utan hafa 

sveitarfélögin tekjur af gjaldskrám eins og til að mynda tónlistarskóla. Að lokum 

hafa sveitarfélögin möguleika til lántöku, en ekki er mikið gert af því 

(Christensen, Christiansen og Ibsen 2006, 116; Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b).  
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5.1.2. Lögbundin og ólögbundin verkefni sveitarfélaga 

Sveitarfélög verða, frá einni sveitarstjórn til annarrar, að sinna lögbundnum 

verkefnum. Þau verkefni geta t.d. verið: atvinnuleysismál, bókasöfn, fræðslunefnd 

sem sinnir málefnum grunn- og leikskóla eða skipulags- og byggingarmál (Basse 

og Jørgensen 2003, 76). Til þess að sinna sínum lögbundnu verkefnum við 

íbúanna þurfa þau að hafa nægar tekjur. Þess vegna hefur ein af 

röksemdafærslunum fyrir stærri sveitarfélögum verið sú að til þess að takast á við 

stærri verkefni þurfi þau að vera stærri, þ.e. mælt með fleiri skattgreiðendum, en 

ekki í ferkílómetrum (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b). Sveitarstjórnirnar hafa vald 

til þess að sameina nefndir eða færa til verkefnin, en þær geta ekki lagt niður 

lögbundin verkefni.  

Ólögbundnu verkefnin eru talin vera hluti af því að leysa eða koma í veg 

fyrir mikið atvinnuleysi eða félagsleg vandamál. Þar sem stundum getur verið 

erfitt að koma auga á ólögbundnu verkefnin bendir Trausti Fannar Valsson (2007: 

8) á að ólögbundnu verkefnin verða best séð með því hvað skoða hvað 

sveitarfélögum er ekki heimilt að gera. Því ekki fara þau að taka upp á því að sinna 

verkefnum sem þau ekki mega gera samkvæmt lögum. En svo lengi sem 

sveitastjórnirnar fara að lögum hafa þær fullt vald yfir ólögbundnu verkefnunum. 

Þannig geta þær ákveðið að nota fé til þess að leysa þau verkefni sem þau telja 

mikilvæg hverju sinni. Það sem er „mikilvægt hverju sinni“ er auðvitað í orðanna 

hljóðan breytilegt frá einum tíma til annars, því tímarnir breytast og mennirnir 

með (Basse og Jørgensen 2003, 77). 

 Sveitarfélögin ráða sjálf hvaða félagastarf þau kjósa að styðja eftir gildandi 

reglum laga um félagsamtök. Sveitarfélögin geta sjálf ákveðið að styðja við bak 

tiltekinna íþrótta, menningar eða félagsstarfs. Hér getur verið um að ræða 

stuðning við einstaka íþróttagrein eins og handbolta, heilt íþróttafélag eða einstaka 

afreksmenn í íþróttum. Almennt séð er það þannig að sveitarfélagið styrkir 

félagsstarfsemi sem ætluð er fyrir borgara þess. Samkvæmt jafnræðisreglunni (d. 

lighedsprincippet) mega þau ekki hygla gólfklúbbi eftirlaunaþega á kostnað 

félagsstarfs ungra innflytjenda. Hafi sveitarfélagið einnig ákveðið að veita styrk til 

rímnafélagsins, hafa öll rímnafélög sveitarfélagsins rétt á sama styrk. 

Jafnræðisreglan á jafnframt að tryggja það að íbúar sveitarfélagsins hafi jafnan 
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aðgang að starfsemi þeirra félagasamtaka sem starfa innan þess. Annars væri það 

ekki sameiginleg velferð, heldur takmörkuð velferð fyrir fáa (Poul 2008, 2). 

Íþróttafélagið þarf líka að hafa skilgreint í umsókninni í hvað nota á styrkinn. Ef 

sótt er um styrk til fótboltaiðkunar má ekki nota hann í að gefa út bæklinga fyrir 

t.d. ungliðastarf (Flemming 2008, 3). 

5.2. Sameining dönsku sveitarfélaganna 

Forsenda þess að dönsku sveitarfélöginn hófu gerð menningarstefnu, var 

sameining dönsku sveitarfélaganna 2007. Í kaflanum er gert stutt grein fyrir 

sameiningunni. Tilgangurinn er ekki að kafa djúpt undir yfirborðið, heldur að gefa 

heildarmynd af þeim breytingum sem áttu sér stað og hvaða áhrif það hefur 

mögulega getað haft á ákvarðanatökuferlið. 

5.2.1. Stjórnsýsluumbætur 

Norræna velferðarkerfið er dýrt. Á undanförnum 20 árum eða svo hefur ýmislegt 

verið að breytast, sérstaklega í Evrópu eftir fall járntjaldsins. Opinberi geirinn þar, 

eins og annarstaðar, hefur verið að draga úr starfsemi sinni á ýmsum sviðum í 

þeim tilgangi að sporna við útþenslu hins opinbera. Ríkisfyrirtæki hafa verið 

einkavædd, skipt upp eða eignarhlutur ríkis minnkaður og þjónusta boðin út í anda 

hagræðingar og fleiri skyldra þátta. Að auki hafa átt sér stað breytingar vegna 

sameiningar opinbera skipulagsheilda og sveitarfélaga. Þessar breytingar hafa 

verið kallaðar stjórnsýsluumbætur.  

Hið opinbera hefur átt undir högg að sækja og hefur krafa nútímans kallað 

eftir aukinni skilvirkni og hagkvæmni hins opinbera. Sjálfsagt er það vegna þess 

að öllum skattborgurum kemur það við hvað verður um það fé sem þeir greiða til 

ríkisins. Stjórnsýsluumbætur í einhverri mynd hafa tekið mikið pláss þegar kemur 

að umræðunni um skilvirkni hins opinbera. Þá vaknar spurningin: Hvaða 

möguleika hefur ríkið á að verða skilvirkara? Krafan um skilvirkni í opinbera 

geiranum hefur leitt til þess að menn hafa lagt höfuðið í bleyti til þess að hugsa 

nýjar leiðir við að þjónusta almenna borgara. Möguleikarnir sem eru í stöðunni 

eru t.d. að einkavæða, útvista og sameina (Gunnar Helgi Kristinsson 2007, 220-

221). Þetta á við hvort sem um er að ræða Ísland eða Danmörku. Allir 
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viðmælendur voru sammála um að tilhneigingin í stjórnkerfinu undanfarin ár hafi 

verið sú að stækka og sameina einingar innan hennar. Ásamt innleiðingu 

stjórntækja eins og árangursstjórnunar (e. new public management) (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008c). Menningardeildin hjá sveitarfélaginu Köge hefur t.d. starfað 

eftir þessari hugmyndafræði undanfarin ár (Konrad 2008, 2).  

5.2.2. Sameining dönsku sveitarfélaganna 2004-2007 

Hér verður einungis tæpt á dönsku stjórnsýsluumbótunum sem tóku gildi fyrsta 

janúar 2007. Ein stærsti þátturinn í umbótunum var sameining sveitarfélaganna og 

útrýming amtanna. Öll sveitarfélög þurftu að finna sér eitthvað annað sveitarfélag 

til þess að sameinast. Danska stjórnsýslan var þannig að hluta til brotin upp og ný 

byggð í staðinn. Án sameiningarinnar hefðu ekki skapast forsendur fyrir gerð 

menningarstefnu sveitarfélagana í tilviksgreiningunni.  

Sagan hefst þegar kosið var til þingkosninga árið 2001. Þegar loksins komst 

skriður á málið, varð það reyfarakennt. Stjórnsýslubreytingar höfðu hvorki verið á 

stefnuskrá Venstre né danska Íhaldsflokksins í kosningabaráttunni. Auk þess hafði 

Lars Løkke Rasmussen, þáverandi innanríkisráðherra, þegar hann var spurður af 

blaðamanni í júní 2002 hvort breytingar væru í vændum, svarað þess efnis að 

ríkisstjórnin hefði ekki uppi áætlanir um stjórnsýslubreytingar. Einum og hálfum 

mánuði seinna kom hins vegar Anders Fogh Rasmussen fram í fjölmiðlum og 

tilkynnti að stofna ætti nefnd sem ætti að skoða betrumbætur á stjórnsýslunni, án 

þess að það væri skilgreint eitthvað nánar (Mouritzen 2007, 18-20). 

Hugmyndir um stjórnsýsluumbætur hjá hinu opinbera og sameiningu 

sveitarfélaga í Danmörku voru ekkert nýjar af nálini þegar ríkisstjórn VK tók við 

kyndlinum. Höfðu þær verið í deiglunni í fjölda mörg ár. Af þeirri ástæðu má ætla 

má að ríkisstjórn VK hafi gert sér grein fyrir því að umræður um 

stjórnsýslubreytingar, sem í raun hófust árið 1983 og voru búnar að vera 20 ár í 

mótun, yrðu ekki auðveldar viðfangs. Fram að þeim tíma hafði ekki myndast nein 

breið samstaða fyrir því að það þyrfti raunverulega að gera einhverjar 

stórkostlegar breytingar í stjórnsýslunni. Hið öfluga félag, Samband sveitarfélaga 

í Danmörku hafði alltaf verið á móti því. Ástæðan fyrir því að viðhorfið breyttist í 

þetta skiptið er líklega sú að sumarið 2002 fór danska pressan að fjalla í 
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blaðagreinum um skilvirkni danskra sveitarfélaga og fór því mikil umræða af stað 

(Mouritzen 2007, 18).  

Við það má bæta að líklega hefur það komið ríkisstjórn VK til góða að 

málið, þ.e. sameining sveitarfélaga, var lengi búið að vera í umræðunni, heima og 

erlendis. Þegar Paul Schlüter (V), þáverandi forsætisráðherra, hóf umræðurnar 

1983 var tilgangur umbótanna að „endurnýja og betrumbæta opinbera þjónustu í 

þágu almennings og fyrirtækja innan fjárlagarammans“ (Finansministeriet 1983, 

2). Þannig að umræðan var ekkert ný af nálinni og var í raun endurómur af þeirri 

umræðu sem hefur verið á vesturlöndum um stjórnsýsluna undanfarna tvo áratugi 

eða þar um bil, þ.e. að hún sé dýr, of þung í vöfum og svari ekki kalli nútímans. 

Vegna þess að einhver undirbúningur hafði átt sér stað auk þeirrar umræðu sem 

var í blöðum og á vesturlöndum yfirleitt, opnaðist rými til breytinga sem 

ríkistjórnarflokkarnir höfðu getu og kunnáttu til að nýta sér (Mouritzen 2007, 18). 

Þessum kafla lauk með samning sem gerður júní 2004 á milli ríkisstjórnar 

Venstre (V) og danska Íhaldsflokksins (K) undir forsætisráðuneyti Anders Fogh 

Rasmussen með stuðningi Dansk Folkeparti og hefur samningurinn verið nefndur: 

„strukturaftalen“ (Kommunalreformen - Kort fortalt 2005, 7). Í samkomulaginu, 

sem síðar varð grundvöllur lagafrumvarpsins, var nánar farið í verkefnaskiptingu 

og hvernig endanleg stjórnskipan stjórnsýslunnar átti að vera. Þar stendur meðal 

annars:  

„Målet med reformen er at fastholde og videreudvikle en demokratisk 
styret offentlig sektor, hvor der er etableret et solidt fundament for en 
fortsat udvikling af det danske velfærdssamfund. Vi skal derfor 
fremtidssikre den decentrale offentlige sektor, som er et særkende for 
Danmark, ved at skabe bæredygtige enheder med et klart ansvar for at 
levere velfærdsydelser af høj kvalitet til danskerne. Fremtidens større 
kommuner giver muligheder for en bedre opgaveløsning, hvor flere 
velfærdsopgaver kan løses i kommunerne. Med flere opgaver placeret 
lokalt skal demokratiet styrkes, idet flere politiske beslutninger træffes 
lokalt9“ (Aftale om strukturreform 2004, 5). 

                                                 
9 Tilgangur endurbótanna er að hvort í senn að halda í og útvíkka hið lýðræðislega stjórnarfar sem 
hefur lagt góðan grunn fyrir áframhaldandi velferð danska samfélagsins. Við viljum því tryggja 
það að í framtíðinni sé hin opinbera stjórnsýsla áfram valddreifð, en það hefur verið eitt af 
kennileitum Danmerkur, með því að búa til sjálfbærar einingar með skýrum ábyrgðarramma sem 
býður Dönum uppá áframhaldi velferð með háum gæðastuðli. Með stærri sveitarfélögum geta þau 
tekist betur á við verkefni sín, þar sem ætlunin er að fleiri verkefni á sviði velferðar verða leyst í 
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Samkomulagið fól m.a. í sér tilfærslu á verkefnum frá ríki og ömtum til 

sveitarfélaga. Svo dæmi séu tekinn fór færðist danska atvinnumiðlunin (d. 

arbejdsformidlingen) sem áður var á herðum ríkisins yfir til sveitarfélaganna og 

var ástæðan sögð sú að verið væri að færa þjónustuna nær borgurum. Ásamt 

fjöldanum öllum af smáum og stórum verkefnum. Einn stærsti þátturinn í 

umbótunum var þó sameining sveitarfélaganna. Í grunninn áttu þær að fela í sér 

þrennt:  

 Opinber þjónusta átti að vera einstaklingsmiðuð. 

 Opinber þjónusta átti að vær nær borgurunum og ódýrari. 

 Aukið staðbundið lýðræði. 

Ein ástæða fyrir því að breytingarnar gengu nokkurn vegin snurðulaust fyrir sig 

(a.m.k. á yfirborðinu) er líklega ástandið á þessum tíma. Hugarfar almennings var 

líklega búið að vera mótast af því sem var að gerast í Evrópusambandinu og 

almennt í vestrænni stjórnsýslu eins og Bretlandi og Nýja Sjálandi. Ásamt því að 

tilhneigingin hafi verið í þá áttina að álíta sem svo að stærri einingar séu betri en 

smærri. Aukið samstarf hefur verið á milli aðila sveitarfélagana og á milli 

sveitarfélaga og einkaaðila, eins og að láta frjálst markaðshagkerfi sjá um lausnir 

fyrir hið opinbera með einkaframkvæmd og útvistun verkefna (Christensen og 

Klitgaard 2008, 1). Þennan möguleika nýtti VK ríkisstjórnin sér. Forverar VK 

ríkisstjórnarinar höfðu gert alla grunnvinnuna, en þeir nýttu sér hana við að klára 

málið, eins og áður sagði.  

Önnur ástæðan er tilfærsla verkefna. Þrátt fyrir að sveitarfélögin í Danmörku 

hafi fyrir sameininguna sinnt mun stærri og fleiri verkefnum en sveitarfélög á 

Íslandi gera, höfðu sífellt fleiri verkefni verið að færast frá ríki til sveitarstjórnar. 

Þegar farið var að impra á breytingum, sáu sveitarfélögin sér leik á borði við að 

einfalda að stjórnsýsluna og styrkja sína eigin stöðu. Fjölgun verkefna leiddi 

sjálfkrafa af sér að sveitastjórnunum fannst þær þurfa að stækka til þess að ráða 

við þessi verkefni (Christensen, Christiansen og Ibsen 2006, 109). 

Þriðja ástæðan sem má nefna er þolinmæði. Ríkisstjórn VK leitaði sér 

bandamanna víða. Í því ferli sýndi hún því mikinn sveigjanleika . Því eins og 

komið hefur í ljós voru margir ólíkir aðilar sem fengu að hafa áhrif á framvindu 
                                                                                                                                      
sveitarfélaginu. Fleiri verkefni styrkja þar að auki lýðræðið þar sem fleiri staðbundnar ákvarðanir 
verða teknar (Íslensk þýðing Þ.Þ.). 
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og lokagerð breytinganna. Þeim tókst einnig að stjórna átökunum með því að 

halda áfram að semja við stjórnarandstöðuna, eða alveg þangað til þeir höfðu 

komist að samkomulagi við Dansk Folkeparti, öllum að óvörum (Mouritzen 

2007). Breytingunum var ekki bara ýtt í gegn, heldur gáfu leiðtogarnir sér góðan 

tíma til að sá fræjunum og leyfa þeim að spíra, en gáfu svo allt í botn í lokin. 

Þegar til kastanna kom fengu sveitarfélögin einungis sex mánuði til þess að 

komast að samkomulagi við hverja þau ætluðu að sameinast, annars myndu þau 

verða skikkuð til þess (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b).  

Þó má nefna að VK ríkisstjórnin lét ekki allar fyrirætlanir sínar í ljós. Í fyrstu 

drögunum var t.d. ekki gert ráð fyrir því að ömtunum yrði útrýmt, eins og raunin 

varð. Ef þau hefðu vitað það að þeim yrði komið fyrir kattarnef í þessum 

stjórnsýsluumbótum, er næsta víst að þau hefðu virkjað pólitíska krafta sína mun 

meira. Gögn sýna að allt fram í apríl 2004, eða þegar ríkisstjórn VK var búin að 

tryggja sér meiri hluta á þingi með stuðningi Dansk Folkeparti, kom fyrst í ljós að 

ömtin voru ekki lengur á landakortinu. Fram að þeim tíma höfðu þau ekki ástæðu 

til þess að halda annað en þau stæðu nokkuð vel, og var Lars Løkke Rasmussen 

ekkert að leiðrétta það (Christensen og Klitgaard 2008, 1). Sú staðreynd að 

endurbæturnar runnu nokkuð sársaukalaust í gegn er merki um hversu vel tókst til 

(Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b).  

Á þessum tímapunkti, einu og hálfu ári eftir sameininguna, var einn 

viðmælanda, Lasse starfsmaður hjá Stevns, spurður að því hvaða áhrif hann teldi 

að sameiningin hefði haft á starfsemi sveitarfélaganna. Hann svaraði því til:  

„Sem sveitarfélag höfum við ekki upplifað að hafa fengið meira rými 
til athafna eftir sameininguna. Eftir þessi þrjú ár hefur þetta meira 
snúist um að koma hlutunum á sinn stað. Við höfum ekki getað sagt 
að við höfum stjórn á öllu og núna höfum við tíma til að bæta okkur 
og gera betur. Sá tími hefur ekki verið til staðar. En var þetta þá 
sniðugt að sameina? Spurningin er hvað á að mæla. Efnahagslega 
hefur það allavega ekki sýnt sig að sameiningin hafi haft einhver 
sérstök áhrif. Hvort lýðræði hafi hlotið einhvern skaða af eða orðið 
betra er erfitt að meta í svona litlu sveitarfélagi eins og okkar. Tvö lítil 
sveitarfélög urðu að öðru aðeins stærra sveitarfélagi. Þannig að í okkar 
tilfelli er erfiðara að meta það held ég“ (Nielsen 2008, 7).  

Þann fyrsta janúar 2007 blasti síðan við nýtt landakort í innra skipulagi 

stjórnsýslunnar í Danmörku. Niðurstaðan í því sameiningarferli varð sú að 
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sveitarfélögum fækkað úr 271 í 98, með að meðaltali 55.000 íbúa10. Þar að auki 

sameinuðust 14 ömt og til urðu fimm stórar svæðisstjórnir (d. region). Eftir sem 

áður eru þrjú stjórnsýslustig innan Danmerkur; sveitarfélögin (d. kommuner), 

svæðisstjórnir (d. regioner) og ríkisstjórn (d. regeringen). Hér er gott að geta þess 

að eftir sameininguna hafa svæðisstjórnirnar einungis sjúkrahúsin á sinni könnu 

og hafa ekki heimild til að leggja skatt eins og ömti höfðu áður. Sveitarstjórnirnar 

tóku yfir mörg þeirra verkefna sem ömtin höfðu áður sinnt (Christensen, 

Christiansen og Ibsen 2006, 113).  

5.2.3. Sameining sveitarfélaga og tilfærsla verkefna 

Þegar sveitarfélög voru sameinuð í Danmörku 1971 fengu þau fleiri verkefni upp í 

hendurnar vegna þess að danska ríkið vildi auka staðbundna menningu og þar með 

fjölbreytni hennar. Með stærri sveitarfélögum átti að auka getu þeirra til þess að 

takast á við stærri verkefni og auka getu þeirra til þess að taka af skarið og um leið 

dreifa valdinu (Duelund og Hansen 1994, 45). Þetta hljómar kunnuglega því með 

sameiningu sveitarfélaganna 2007 voru færð svipuð rök fyrir sameiningunni. Með 

sameiningunni voru ýmis verkefni færð yfir á sveitarstjórnarstigið. Sveitarfélögin 

eiga framvegis að bera fulla efnahagslega, stjórnunarlega og pólitíska ábyrgð á 

þeim stofnunum sem voru að finna innan sveitarfélagsins og höfðu áður verið í 

umsjá amta eða ríkis. Dæmi um það eru tónlistarskólarnir, sumar tegundir safna 

og almenningsbókasöfn sem þó verða að starfa í samræmi við lög 

(Kommunalreformen - Kort fortalt 2005, 43; Duelund 2007).  

Verkefni á sviði menningar- og tómstundamála sem sveitarfélög eiga að 

sinna eftir sameiningu sveitarfélaga 2007 eru (Kommunalreformen - Kort fortalt 

2005, 43): 

 Almenningsbókasöfn 

 Tónlistarskólar. Öllum sveitarfélögum verður skylt að hafa tónlistarskóla, 

en þó verður hægt að fáundanþágu vegna slæmrar fjárhagsstöðu (Nýtt 

2007).  

                                                 
10 Lágamarkið var 30.000 íbúar en örfá sveitarfélög fengu undanþágu frá því. 
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 Söfn. Eftir fjögur ár, frá 2004, munu þau u.þ.b. 130 söfn sem skilgreind eru 

samkvæmt lögum nr. 15 safnalög, verða kostuð af sveitarfélögunum (Nýtt 

2007). 

 Kvikmyndahús 

 Leikhús 

 Tómstundir – svo sem íþróttamannvirki og menningarhús. 

 Lög um félagasamtök (d. folkeoplysningloven).  

 Ríki og sveitarfélög deila með sér kostnaði við ýmsa staðbundna 

tónleikastaði. 

Auk þess er gengið er út frá því að sveitarfélögin sjái um fjármögnun þeirra svæða 

og stofnana sem eru þar að auki teljast vera sérstök fyrir svæðið og hafa ekki 

hlutverki að gegna gagnvart allri þjóðinni s.s. náttúruauðlinda. Ríkið mun hins 

vegar framvegis bera fjárhagslega ábyrgð á þeim svæðum og stofnunum sem talin 

eru hafa sérstöku þjóðlegu hlutverki að gegna sbr. Konunglega leikhúsið og söfn 

(Duelund 2007). 

Þegar rykið sem hafði þyrlast upp í aðdraganda sameiningarinnar hafði sest 

var komin tími til þess að sveitarfélögin myndu finna taktinn. Fljótlega eftir að 

nefndarstarf nýju sveitarstjórnarinnar hófst í ársbyrjun 2006, sem kosin var í 

sveitarstjórnarkosningarnar í nóvember 2005, varð ljóst að sveitarfélagið þurfti að 

finna leiðir til þess að takast á við öll þessi nýju verkefni. Ein ástæða þess að 

sveitarfélögin töldu sig þurfa að gera nýja menningar- og tómstundastefnu var sú 

að sameining sveitarfélaganna gerði það að verkum að stofnun sveitarfélagsins 

hafði ekki lengur yfirsýn yfir það þá starfsemi sem var í sveitarfélaginu. Auk þess 

töldu sumir viðmælenda að sóknarfæri fælust í menningarstefnunni (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a).  

Sum sveitarfélög í Danmörku, eins og Sorö og Stevns virðast hafa farið þá 

leið að gera menningarmál að lið í einhverju í einhverju stærra samhengi fyrir 

sveitarfélagið. Markmið menningarinnar er að þjóna einhverjum stjórnmála- og 

félagslegum tilgangi. Sveitarfélögin telja sig sjá sóknarfæri í að gera 

menningarstefnuna. Allir viðmælenda töldu að framboð á tómstundum, menningu 

og menningartengdum atburðum sé þess valdandi að fólk vilji flytja til og halda 

áfram að búa í sveitarfélagi eins og Stevns eða Sorö. Sem meðvituð pólitísk 
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ákvörðun verður menningarstefna liður í þeirri viðleitni að vörumerkja 

sveitarfélagið og sundurgreina það frá öðrum (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c). 

5.3. Samantekt 

Sveitarstjórnir í Danmörku hafa mikilvægu hlutverki að gegna við dreifingu valds 

og ábyrgðar. Stjórnsýsla sveitarfélaganna er umfangsmikil og eru margir 

starfsmenn starfandi hjá sveitarfélögunum að sjá um daglegan rekstur og meðferð 

mála. Sveitarstjórnamenn eru lýðræðislega kjörnir fulltrúar fólksins og hafa 

skyldum að gegna gagnvart sínum kjósendum og sveitarfélaginu. Nefndastarf er 

mikilvægur grundvöllur lýðræðislegrar umræðu, en valdið til að taka 

lokaákvarðanir í einhverjum málum eða málaflokkum er dreift á marga aðila; 

nefndir, sveitarstjóra og starfsmenn. 

Eftir sameiningu sveitarfélaganna 2007 voru ömtin þurrkuð út og flest 

verkefna þeirra fóru yfir á sveitarstjórnarstigið. Vegna þess að við blasti nýtt 

landslag með nýjum verkefnum og sveitarfélögum, þurfti að endurhanna marga 

verkþætti- og ferla innan stjórnsýslunnar. Sveitarfélögin þurfa að sinna fjöldanum 

öllum af lögbundnum verkefnum, en það er með þeim ólögbundnu sem þau sjá sér 

leik á borði í að finna sín séreinkenni og greina sig frá öðrum sveitarfélögum. 
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6. Ákvarðanatökuferli menningar og frítíma 

Fram að þessu er búið að lýsa menningastefnutímabilum, þeirri hugmyndafræði 

og ramma stjórnsýslunnar sem mótar menningarstefnuna og hlutverki hennar. Í 

þessum kafla verður farið nánar í einstaka þætti og aðila innan og utan 

stjórnsýslunnar og hvaða hlutverki þeir höfðu að gegna í ákvarðanatökuferlinu. 

6.1. Ákvarðanatökuferlið rakið 

Í eftirfarandi kafla er stefnumótunarferlið rakið sögulega. Áður en farið verður í 

það að lýsa ákvarðanatökuferlinu hjá sveitarfélaginu Sorö verður í upphafi kaflans 

stefnumótunarferlinu lýst eins og það „á“ að vera. Til þess að útskýra 

ákvarðanatökuferlið hjá sveitarfélaginu x verður hér stutt umfjöllum um lögin sem 

liggja til grundvallar ákvarðanatökunni „Lov om kommunernes styrelse“ 

(sveitarstjórnarlög), sem í daglegu tali eru kölluð styrelsesloven. Þau setja 

rammann utan um starfsemi sveitarfélagana sem þau hafa til að halda fundi, skipa 

nefndir og taka ákvarðanir. Sveitarstjórnarlögin veita þó einstaka sveitarfélögum 

möguleikann á að sníða sér stakk eftir vexti. Það getur meðal annars átti við um 

hve margir fulltrúar eiga sæti í sveitarstjórn og hvaða nefndir eigi að vera 

starfandi. Það mikilvægur punktur að meðlimir nefnda og ráða hafa leyfi til þess 

að taka ákvarðanir út frá eigin skoðunum eftir að þeir hafa verið kosnir og þurfa 

ekki „auka“ leyfi frá borgurum sveitarfélagsins til þess. Í dag virðist tilhneigingin 

í afmörkuðum málum þó vera að haldnir séu borgarafundir þar sem almennum 

borgurum er gefið færi á að hafa áhrif á stefnur og strauma (Nielsen 2008, 2).   

Eftirfarandi er lýsing á ákvarðanatöku og venjulegri afgreiðslu máls innan 

sveitarfélags. Mál geta komist á dagskrá „að ofan“ þ.e. vegna lagabreytinga 

ríkisstjórnarinnar, eða að „neðan“ eftir kröfum og óskum þeirra aðila sem búa eða 

hafa aðsetur í sveitarfélaginu. Samkvæmt réttri afgreiðslu á málum fara þau ekki 

beint til sveitarstjórnar, heldur koma þau fyrst inn á borð stjórnsýslunnar. 

Stjórnsýslunni er skipt upp eftir mismunandi málaflokkum eins og t.d. menningar- 

og efnahagsnefnd hefur tilsvarandi deild innan stjórnsýslunnar til þess að undirbúa 

og afgreiða sín mál. Ef eitthvað mál fær grænt ljós afgreiðir deildin málið með því 

að úthluta starfsmanni málið sem síðan skoðar lög, ber saman svipuð mál ef því er 
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að skipta, kostnað og hvaða mögulegar afleiðingar málið getur haft. Þegar deildin 

er búin að skoða málið skrifar starfsmaðurinn greinargerð um niðurstöður málsins. 

Greinargerðin er síðan sett á dagskrá næsta fundar nefndarinnar ásamt því hvaða 

afstöðu deildin (d. forvaltningens indstilling) mælir með að 

sveitarstjórnarmennirnir taki í þessu tiltekna máli (Konrad 2008, 4; Hans 2008, 3).  

Hér hefst næsta stig, þar sem stjórnsýslan er búinn að „afgreiða“ málið frá 

sér. Viku fyrir nefndarfund hafa gögn og tilmæli deildarinnar verið send út til 

meðlima nefndarinnar. Er ákvörðun um málið því í höndum kjörinna fulltrúa, eins 

og menningarnefndar í þessu tilfelli. Sjálfir fundirnir eru lokaðir almenningi en 

almennir borgarar geta séð á heimasíðum sveitarfélaganna niðurstöður þeirra mála 

sem opin hafa verið almenningi. Sveitarstjórnamennirnir ræða síðan þau mál sem 

komist hafa á dagskrá, taka afstöðu til þeirra og komast að einhverri ákvörðun. 

Ákvörðunin er fengin með samhljóða ákvörðun, eða kosið er um hvaða niðurstaða 

sé tekin, eða nefndarmenn samþykkja tilmæli deildarinnar (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a).  

Í sumum tilfellum hefur þessi kjörna nefnd fengið leyfi til þess að taka 

lokaákvörðun. Í öðrum er það sveitarstjórnin sem tekur lokaákvörðun. Hlutverk 

nefndarinnar er þá að mæla með (d. anbefaling) því að sveitarstjórnin taki 

ákvörðun um eitthvað tiltekið mál. Það getur líka verið að nefndin mæli með því 

að sveitarstjórnin samþykki afstöðu deildarinnar. Stundum fara mál á borð hjá 

fleiri nefndum og ráðum. Yfirleitt er það vegna þess að fjármagn vantar. Mál eins 

og menningarstefna kemur því einnig á borð efnahagsráðsins og er afgreitt þar 

áður en það kemur á borð sveitarstjórnarinnar. Efnahagsráðið getur ákveðið að 

hækka eða lækka þær fjárhagsóskir sem eru settar fram af 

menningarmálanefndinni. Þegar efnahagsnefndin hefur afgreitt málið er það 

tilbúið að koma sem mál á dagskrá fundar sveitarstjórnarinnar. 

Sveitarstjórnarfundir eru opnir almenningi. Sveitarstjórnarmönnum er heimilt að 

koma í pontu og ræða þau mál sem eru á dagskrá. Að lokum er kosning þar 

sveitarstjórnin samþykkir tillögurnar eða vísar frá (Nielsen 2008, 4; Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a). 

Þegar hér er komið við sögu tekur stjórnsýslan aftur við málinu og 

framkvæmir í samræmi við niðurstöður menningarnefndarinnar eða 
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sveitarstjórnarinnar. Niðurstaðan getur verið allt frá því að nákvæmlega er útlistað 

hvernig stjórnsýslan skuli útfæra þetta tiltekna mál, yfir í að vera nokkrar 

leiðbeiningar sem segja til hvernig staðið skuli að útfærslu. Í þeim tilfellum verður 

stjórnsýslan sjálf að finna út úr því hvernig nánar skuli staðið að útfærslu 

(Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a; Nielsen 2008, 4). Í næsta kafla verður 

ákvarðanatökuferlið í Sorö rakið á sögulegan hátt miðað við þau fjögur 

ákvarðanatökustig sem umfjöllun er um í kafla 2.4. 

6.1.1. Mál tekið fyrir á dagskrá 

Fljótlega eftir sameiningu sveitarfélaganna árið 2006 hófust umræður um hver 

stefna sveitarfélagsins gagnvart menningartengdum atburðum ætti að vera og hvar 

fókus hennar ætti að liggja (Poul 2008, 1). Meðal annars stendur í aðgerðaráætlun 

sveitarfélagsins sem gerð var 2006: „Sveitarfélagið Sorö skal í framtíðinni vera 

góður staður til að búa í og þroskast; faglega, menningarlega og persónulega. 

Sveitarfélagið skal vinna að því markmiði að verða menningarhöfuðstaður með 

tilboð á sviði menningar, menningararfs, náttúru, tómstunda og upplifana. Þetta á 

að tengja við aðra þætti svo sem aðflutning fólks, fyrirtækjarekstur og 

ferðamennsku (Sorø Kommune 2007, 18).“ Þessar hugmyndir eru að sumu leiti 

mótaðar í pólitískt skipaðri nefnd, en starfmenn sveitarfélagsins tóku mikinn þátt í 

gerð þeirra líka (Poul 2008, 1). Það var þó ekki fyrr en á fyrsta fundi hins nýja 

sveitarfélags að menningar- og tómstundanefndin óskaði formlega eftir því að 

gerð yrði menningarstefna fyrir sveitarfélagið. Á sama fundi var nýjum 

starfsmanni falið að sjá um gerð stefnunnar og koma með hugmyndir að útfærslu 

(Flemming 2008, 1).  

Hér tekur menningar- og tómstundadeildin við. Nýi starfsmaðurinn, 

Annemette, settist niður ásamt yfirmanni sínum þar sem þau fóru yfir stöðuna og 

spjölluðu saman um hvað hægt veri að gera. Í framhaldi af því byrjaði Annemette 

að skoða hvernig önnur sveitarfélög hefðu tekið á þessu. Úr varð að hún ákvað að 

byrja á því að kortleggja landslagið og skoða hvaða menningarlega atburði væri 

að finna í sveitarfélaginu. Kortlagningin fór þannig fram að hún tók viðtöl við 

fjöldan allan af fólki hjá hinum ýmsu stofnunum og félagasamtökum. Taldi hún 

sig með því hafa fengið góða mynd af því sem var að gerast í sveitarfélaginu. Í 
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viðtölunum fékk hún meðal annars svör við þeirri spurningu hvað var mikilvægt 

fyrir þau og hver þeirra forgangsröðun var. Þetta var framkvæmt í janúar og 

febrúar 2007 (Krabbe 2008, 1).  

Þegar hún var búin að safna þessum gögnum skrifaði hún greinargerð þar 

sem fram komu tillögur að framkvæmdaráætlun. Eða með hennar eigin orðum: 

„Ég byrjaði á því að gera framtíðarsýn. Þar sem ég hátíðlega skrifaði hvað 

menningarstefnan stæði fyrir. Það var með vilja að ég lagði áherslu að við vildum 

halda í það góða sem væri og gefa því pláss“ (Krabbe 2007, 1). Í fyrstu 

tillögunum lagði hún til að skipta ætti menningarstefnunni í sex megin þemu 

(Sorø kommune - Forslag til kultur- og fritidspolitik 2007): 

 Menningarhlið (d. kulturportal): Hafði því hlutverki að gegna að skoða 

menningu í þverfaglegu samhengi og möguleika á samstarfi við aðrar 

stofnanir og sveitarfélög. Fulltrúi þess var starfsmaður 

menningardeildarinnar.  

 Efnislegir þættir (d. fysiske rammer): Sá átti að taka stöðuna á 

mannvirkjum sem höfðu menningar- og tómstundalegu hlutverki að gegna. 

Var unnið af fulltrúa frá eignadeild. 

 Börn og ungmenni (d. børn og unge): Fulltrúinn átti að skoða hvernig hægt 

væri að auðvelda börnum og ungmennum aðgengi að menningu og 

tómstundum. Í framhaldi af því finna leiðir til samstarfs við stofnanir 

sveitarfélagsins. Í vinnuhópnum var meðal annars yfirmaður 

tónlistarskólans og bókasafnins. 

 Aðflutningur (d. bosætning): Fulltrúar þessa hóps áttu að skoða hvernig 

menning og tómstundir gætu verið virkur þáttur í að laða að fólk og 

fyrirtæki í þeim tilgangi að setjast að í sveitarfélaginu. Í 

aðflutningshópnum var fulltrúi frá skipulags og umhverfisdeild sem tók til 

að mynda viðtöl við fólk sem var hafði nýlega flutt til sveitarfélagsins.  

 Íbúalýðræði (d. borgerinddragelse): Þessi hópur átti að skoða hvernig hægt 

væri að auka áhrif og áhuga hins almenna borgara á tómstundalífinu og 

koma með tillögur að því hvernig mismunandi félagasamtök gætu starfað 

saman. Fulltrúi þessa þema kom frá þjónustuveri. 
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 Menninga, atvinnumál og ferðamennska (d. kultur, erhvev og turisme): 

Hópurinn átti að skoða hvort og hvernig væri hægt að samþætta áætlun 

sveitarfélagsins á sviði atvinnumála og ferðamennsku við 

menningarstefnuna. Fulltrúi þess kom frá atvinnumálanefnd. 

Upphaflegu tillögurnar gerðu ráð fyrir ferlið átti að taka um níu mánuði og átti 

menningarstefnan að vera tilbúinn til samþykktar í september 2007 (Krabbe 2007, 

1). Menningar- og tómstundanefnd Sorö samþykkti tillögurnar í byrjun febrúar 

2007 og mælti með því að sveitarstjórn samþykkti þær. Tillögurnar voru síðan 

einróma samþykktar í sveitarstjórn í lok febrúar 2007 (Poul 2008, 1).  

6.1.2. Skilgreiningar og undirbúningsferli 

Fljótlega eftir samþykkt, kallaði Annemette á fund til sín fulltrúa fyrir þessi sex 

þemu. Upphaflega hafði nefndin því hlutverki að gegna að stýra ferlinu og hafði 

hver fulltrúi möguleika til að starfa eftir því sem hann taldi best. En raunin varð sú 

að nefndirnar urðu misvirkar og framlag þeirra eftir því (Krabbe 2007, 2).  

Starfið í nefndum 

Eins og fram hefur komið er svona starf ákveðið ferli þar sem hlutirnir breytast 

eftir því sem nýjar upplýsingar og áherslur dúkka upp. Eftir að hagsmunasamtök 

íþróttafélaganna lét í sér heyra þótti ráðlagt að stokka upp og breyta þemunum. Sú 

ákvörðun fór ekki fyrir sveitarstjórn heldur var hún tekin af Annemette og 

menningar- og tómstundanefnd (Krabbe 2008, 2; Poul 2008, 1). Í vinnuferlinu 

breytist innihald og uppröðun þemanna, en yfirskriftirnar héldu sér í flestum 

tilfellum (Flemming 2008, 3). 

Nefndirnar tóku til formlega til starfa í mars 2007. Þær luku hlutverki sínu í 

október sama ár. Þær höfðu nokkuð frjálsar hendur um það hvernig þær stæðu að 

því að vinna að tillögum í sínum flokki (Krabbe 2008, 2). 

Lýðræði og borgarafundir  

Í ferlinu breyttist nafnið á þessu þema. Íbúalýðræði fékk nafnið „lýðræði og 

borgarafundir.“ Stjórnandi þessa hóps hafði því hlutverki að gegna að koma með 

tillögur að því hvernig hægt væri að bæta og auka aðgengi frjálsra félagasamtaka 

og borgara að sveitarfélaginu. Hvað nákvæmlega kom út úr þessum hóp verður að 

liggja á milli hluta þar sem ekki eru til neinn gögn um það.  
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Börn og ungmenni  

Stjórnandi þessa hóps bjó til stýrihóp sem hittist tvisvar sinnum á umræddu 

tímabili. Það að þessi stefna innihaldi eitthvað sem tengist börnum og 

ungmennum er einnig hægt að skoða í ljósi þess að sveitarfélögum ber að móta 

barna- og ungmennastefnu. Þeir sem tóku þátt í fundunum voru meðal annars 

fulltrúar frá bókasafninu, tómstundaráðgjafar, söfnum, skólunum og leikskólum.  

Niðurstaðan úr þessum fundum var meðal annars að auka ætti samvinnu og 

samstarf á milli skóla og annarra menningar- og listastofnanna. Bókasafnið átti að 

hafa sinn stað með því að bjóða til dæmis upp á aðstöðu fyrir aukakennslu. Einnig 

varð úr að setja ætti inn í menningarstefnuna uppalenda hlutverk. Pælingin var því 

sú að ef gert væri ráð fyrir því að ungmenni ættu stað í menningarstefnunni hefðu 

þau í framhaldi af því einhverja möguleika á að setja upp leikrit eða hefðu aðstöðu 

til að fara á hjólabretti í stað þess að vinna spellvirki (Krabbe 2008, 3).  

Menninga, atvinnumál og ferðamennska  

Fulltrúi hópsins starfsmaður sveitarfélagsins kallaði saman fund þann 21. júní 

2007 með ýmsum aðilum. Þar voru starfsmenn menningarstofnana 

sveitarfélagsins, bókasafnsins, samtaka atvinnulífsins, LO, sem eru heildarsamtök 

ýmissa verkalýðsamtaka og ferðamálaráðs. Þessi hópur hittist þrisvar sinnum til 

þess að vinna að sínum tilögum. Hugmyndir þeirra voru meðal annars þær að auka 

ætti samstarfið á milli atvinnulífs, ferðmannasviðs og menningar þannig að þeir 

viðburðir sem ættu sér stað í sveitarfélaginu hefðu áhrif hvor á annan og hefðu 

þannig samvirkni áhrif. Við markaðssetningu ætti því að bjóða uppá heildarpakka 

þar sem kæmi fram hvað væri í boði í sveitarfélaginu (Jensen 2007).  

Efnislegir rammar 

Stjórnandi þessa þema starfaði að mestu leiti einn, með hjálp frá Annemette. Hann 

safnaði saman upplýsingum um þau húsnæði sem voru í eigu sveitarfélagsins og 

þjónuðu menningar- og tómstundalegum tilgangi. Hér voru aldrei haldnir 

eiginlegir fundir með hagsmunaaðilum, heldur var upplýsingum safnað úr 

gögnum sveitarfélagsins og í gegnum síma. Hugmyndir að útfærslu komu hins 

vegar á borgarafundinum ásamt ósk um að reyna nýta eignir sveitarfélagsins eins 

vel og kostur er (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c).  
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Íþróttalífið  

Þegar það spurðist út að sveitarfélagið væri farið í gang með að búa til 

menningarstefnu, fékk íþróttalífið áhuga. Upphaflega hafði ekki verið gert ráð 

fyrir þeim. Annemette sagði: „að ferlinu hefði verið breytt þegar á þurfti að 

halda.“ En þegar upp var staðið varð kaflinn um íþróttirnar sá sem fékk mesta 

athygli og umræðu (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c).  

Við gerð íþróttastefnunnar voru staðarútvarpið og íþróttafélögin og 

hagsmunasamtök þeirra Dansk Gymnastik- & Idrætsforeninger (DGI) með sitt 

eigið ferli. DGI eru stór samtök sem starfa í öllum sveitarfélögum Danmerkur. 

Samtökin hafa m.a. gefið út bækling um hvernig þau geta komið að gerð íþrótta- 

og tómstundastefnu hjá sveitarfélögum. Þessir aðilar létu síðan Annemette fá sínar 

niðurstöður til úrvinnslu (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c).  

Aðflutningur (bosætning) 

Upplýsingarnar fyrir þetta þema voru fengnar með því að fulltrúinn útbjó 

spurningarlista og tók nokkur viðtöl við fólk sem var hafði nýlega flutt til 

sveitarfélagsins. Þetta var eiginlega eina rannsóknarvinnan sem fór formlega fram. 

Niðurstöðurnar úr þeirri rannsókn voru þær að nýbúarnir töldu það vera mikilvægt 

að fjölskyldu- og tómstundalífið passaði saman. Einnig fannst þeim vanta skýra 

mynd af þeim möguleikum sem það hefði innan sveitarfélagsins (Dam 2007).  

Borgarafundur 

Í september 2008 var síðan haldinn opinn borgarafundur. Borgarafundurinn fór 

þannig fram að sumum einstaklingum var boðið en þar að auki var auglýst í 

blöðum. Um 80 manns nýttu sér þetta tilboð. Á borgarafundinum voru fulltrúar frá 

félagasamtökum, stofnunum og sveitarstjórnamenn. Fundargestir fengu síðan að 

velja sér þemu, sem voru ákveðin fyrirfram af Annemette og ráðgjafarfyrirtæki 

sem var fengið til þess að stjórna borgarafundinum, og áttu að koma með sínar 

hugmyndir að því hvernig hugsa mætti menningu inn í starfsemi sveitarfélagsins. 

Það sem ekki átti að ræða pólitík og peninga var það gefið út fyrir fundinn að það 

efni væri ekki til umræðu (Poul 2008, 3; Krabbe 2008, 2).  
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Október 2007 til maí 2008 

Öllum upplýsingunum úr nefndum og borgarafundum var síðan safnað saman. 

Uppúr þeim upplýsingum var fyrsta uppkast að menningarstefnu skrifað. Á meðan 

á skrifunum stóð var formönnum nefnda sent uppkast af sínum hluta til yfirferðar 

og leiðréttingar ef á þurfti að halda. Þessum skrifum og leiðréttingum var lokið í 

desember 2007. Í janúar 2008 er menningarstefnan send til umsagnar (d. høring). 

Þegar umsagnarferlinu var lokið höfðu 10 ábendingar borist, flest af því voru 

smávægilegar villur og var það leiðrétt (Krabbe 2008, 3). 

6.1.3. Menningarstefnan samþykkt í Sorö 

Á tímabilinu október 2007 til maí 2008 fengu sveitarstjórnarmenn í menningar- 

og tómstundanefnd upplýsingar um stöðu mála utan fundar. Stefnan kom 

formlega á dagskrá í Janúar 2008 áður en hún var send út til umsagnar og í júní 

2008 þegar hún var formlega viðtekin í nefndinni. Þaðan var hún send til 

sveitarstjórnarinnar 2008 þar sem hún var samþykkt og á að gilda næstu 3 árin. 

Samantekt 

Tilgangur þessarar hlutagreiningar var að lýsa ákvarðanatökuferlinu í þeim 

tilgangi að greina þá aðila sem höfðu möguleika á að koma að og hafa áhrif á gerð 

menningarstefnunnar. Þessi greining er lýsandi og gefur til kynna að aðkoma 

sveitarstjórnarmanna, íbúa og hagsmunasamtaka hafi verið einhver, en segir ekki 

nægilega vel til um hversu mikil áhrif einstakra aðila hafa verið. Hins vegar er 

augljóst að margir aðilar úr embættismannakerfinu hafa tekið þátt í gerð 

menningarstefnunnar og virðast þeir hafa verið stýrandi við gerð hennar. 

Greiningin segir auk þess hvorki til um hver áhrif aðila utan sveitarfélagsins hafa 

verið né hvernig ákvörðunartakan fór fram í heild sinni. En það verður tekið fyrir í 

næsta kafla 

6.2. Greining ákvarðanatökuferlis 

Í þessum kafla verður tekin fyrir ákvarðanataka um menningarstefnuna í heild 

sinni. Fyrst verður ákvarðanatökuferlið skoðað út frá skynsemislíkaninu, þá 

smáskrefalíkaninu og að lokum ruslatunnulíkaninu. 
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6.2.1. Var þetta skynsamleg aðgerð? 

Samkvæmt skynsemislíkaninu á ákvörðunaraðili, sveitarstjórnarmennirnir, að 

þekkja þau markmið sem skipta máli til að taka ákvörðun, s.s. kostnað, ávinning, 

geta forgangsraðað, skoðað aðra möguleika og að lokum eiga þeir að geta valið út 

bestu kostina. Það þýðir að þegar ákvarðanatökuferlið er rakið, þarf að finna gögn 

sem sýna fram á að ákvörðunaraðilarnir hafi haft eitthvað í höndunum til þess að 

bera saman og meta kosti og galla við gerð og framkvæmd menningarstefnunnar.  

Hvorki í viðtölunum né skoðuðum gögnum hjá Sorö eða Stevns er hægt að 

sýna fram á að skynsemislíkaninu hafi verið fylgt eftir. Ákvörðunaraðilar höfðu 

fáar forsendur til þess að taka ákvarðanir um innihald. „Það er einfalt og auðvelt 

að búa til yfirskriftir“, sagði Annemette. Ekki er nóg að segja að „sveitarfélagið 

ætlar að beita sér fyrir því að menningartilboð séu til staðar fyrir börn og 

ungmenni sveitarfélagsins (Kultur og Fritidsudvalget og Fagcenter Kultur og 

Fritid 2008, 7)“, því hvað felst eiginlega í þessari setningu? Mjög lítið nema gefið 

er gefið til kynna. Ef ákvörðunaraðilar hefðu átt að geta tekið skynsama ákvörðun 

hefði t.d. þurft að vera kostnaður við gerð og útfærslu menningarstefnunnar, ásamt 

einhverjum öðrum mælanlegum markmiðum. Þá hefði verið hægt að velja á milli 

leiðar A eða B. Kostnaðurinn þyrfti síðan að vera sjáanlegur á fjárhagsáætluninni 

2007 og 2008, þegar stefnan var búin til, og fyrir 2009 til 2011 þegar 

menningarstefnan kæmi til framkvæmda. Gögn þess efnis er ekki að finna.  

Í Sorö var til að mynda ekki gert sérstaklega ráð fyrir gerð 

menningarstefnunnar á fjárhagsáætlun. Fjármagnið kom: „Héðan og þaðan úr 

kerfinu þegar á þurfti að halda, það var ekki gerð nein sérstök fjárhagsáætlun 

(Flemming 2008).“ Í beinu framhaldi af því segir Annemette: „Það var hvorki 

gerð fjárhagsáætlun til að framkvæma hana í heild sinni, né einstaka þætti innan 

hennar. Enda var það ein af ástæðunum fyrir því að ég lét af störfum hjá 

sveitarfélaginu (Krabbe 2008, 7).“  

Hjá sveitarfélaginu Stevns gekk hvorki né rak við að koma gerð 

menningarstefnunnar í gang. Þrátt fyrir að framtíðarsýn sveitarfélagsins, sem gerð 

var 2006 af háttsettum sveitarstjórnarmönnum gefi til kynna að menning sé 

sveitarfélaginu mikilvæg. Í framtíðaráætlun sveitarfélagsins stendur m.a.: „Stevns 

kommune vil være kendt som et stærkt lokalsamfund i Øresundsregionen – i 
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storslået natur, en alsidig kultur og med god plads til bade at bo og leve i.“ Að 

auki segir: „Det aktive kulturmiljø er en vigtig del af Stevns Kommune – det skal 

bygge på både lokalt og kommunalt engagement og på uddelegering af initativ og 

ansvar11“ (Stevns kommuneplanstrategi 2007, 5). 

En í tilfelli menningarstefnu hefur verið á brattan að sækja. Tilgangur og 

markmið menningarstefnunnar hefur verið háð óvissu. Sveitarstjórnarmenn og 

starfsmenn lýstu í viðtölum og samræðum áhuga á að gera menningarstefnu. Fá 

gögn er hins vegar að finna sem benda til að starfsmenn stjórnsýslunnar hafi 

fundið einhverjar lausnir frá byrjun árs 2006 til júní byrjun 2008 (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008b). „Til að gera svona starf þarf að vera manneskja og tími til 

að setjast niður og skrifa því þarf að skoða innan stjórnsýsluna hvar starfsmanninn 

er að finna“, benti Lasse á. Samkvæmt gögnum óskar deildarstjóri efnahags-og 

menningardeildarinnar (d. erhvervs- og kulturafdelingen – EK) þó aðstoðar 

annarra deilda, en án árangurs þar sem starfsmenn þeirrar deildar höfðu of mikið 

að gera (Pedersen 2008). Í framhaldi af því var reynt að fá ráðgjafa að utan, til 

þess að hefja þetta ferli. Ráðgjafi kostar og þann aur var hins vegar hvergi að 

finna í kerfinu (Hans 2008). Hvergi er hins vegar að sjá að starfsmenn eða 

atvinnu- og menningarnefndin (d. erhvervs- og kulturudvalget – EKU) hafi leitað 

eftir pólitískum stuðningi til þess að fá fjármagn til að gera ferlið. Ekkert bendir 

heldur til þess að leitað hafi verið innan stjórnsýslunar til að kanna hvort þar væri 

að finna einhverja peninga í þeim sjóðum sem framkvæmdarstjóri sveitarfélagsins 

ræður yfir. Þannig að ekki hafði tekist að setja af stað eitthvað áveðið ferli sem 

leiddi til gerð menningarstefnu. Fyrstu tillögur að mótun stefnu og gerð 

framkvæmdaráætlunar leit ekki dagsins ljós fyrr en í júní 2008. Tillögur að gerð 

menningarstefnunnar voru samþykktar í ágúst 2008. En engin kostnaðaráætlun 

hefur verið gerð fram til þessa (Sandgaard 2008; Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a).  

 Hvergi í ákvarðanatökuferlinu höfðu ákvörðunaraðilar því möguleika á því 

að taka ákvörðun byggða á skynsemislíkaninu. Í Sorö fór ferlið af stað með 

hugmyndir og framtíðarsýn að vopni en ekki nein sérstök mælanleg markmið. 

                                                 
11 Sveitarfélagið Stevns vill verða þekkt á Eyrarsundssvæðinu (þ.e. Skáni í Svíþjóð, 
Kaupmannahöfn og sveitarfélögin á norð-vestur Sjálandi) með sterkt staðbundið samfélag, 
mikilfenglega náttúru, fjölbreytta menningu og hafa nægt rými til að lifa í og búa. 
Menningarumhverfið er mikilvægur hluti af Stevns, það skal byggja á þátttöku einstaklinga og 
sveitarfélags og með því að dreifa frumkvæði og ábyrgð (Íslensk þýðing Þ.Þ). 
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Eins og sést í kafla 6.2 voru markmið og hlutverk menningarstefnunnar sífellt að 

breytast þegar nýjar hugmyndir, sjónarmið og möguleikar komu uppá yfirborðið. 

Hjá Stevns hins vegar sýna gögn að ferlið í fyrsta lagi kemst ekki af stað þrátt 

fyrir vilja og í öðru lagi tekur markmiðið með gerð menningarstefnunnar 

sífelldum breytingum. Upphaflega var t.d. gert ráð fyrir borgarafundi, en það 

hefur verið valið frá (Sandgaard 2008).  

Eins og fram kemur í fræðilega kaflanum er fullkomin rökhyggja tæplega 

möguleiki í hinum pólitíska veruleika. Líklegra er að ákvörðunartakar hafi 

einhverja sérstakan áhuga eða persónulegar ástæður, eða jafnvel það viðhorf að 

þetta sé vinnan þeirra, sem síðan hefur áhrif á getu og áhuga þeirra til þess að taka 

ákvarðanir. 

6.2.2. Gömul stefna 

Við sameiningu sveitarfélagana og tilfærslu verkefna sköpuðust vissulega nýjar 

aðstæður sem bjóða uppá óvissu og því sjálfsagt betra að halda sig við það reynslu 

og þekktar stærðir. Kannski hefðu sveitarfélögin getað valið auðvelda lausn og 

notað þá menningarstefnu sem hafði verið í notkun hjá gömlu sveitarfélögunum, 

skipt um haus, endurbætt og lagt fram. Lindblom gerir ráð fyrir að stefnumörkun 

fari fram í smáum skrefum eða við lítil frávik frá fyrri stefnum. Samkvæmt 

flestum viðmælendum var það ekki gert. Vildu sumir þeirra meina að það hefði 

ekki verið boðlegt að nota gömlu stefnurnar. 

Um ástæðurnar fyrir því að þær gömlu voru ekki notaðar hjá Stevns, sagði 

Lasse: „Eigum við að gera stefnu stefnunnar vegna? Vandamálið er að þá myndi 

hún heldur ekki vera eitthvað sem lýsir því hvernig sveitarfélagið er í dag. Gömlu 

sveitarfélögin upplifðu hlutina á mismunandi hátt. Þannig að ef notast hefði verið 

við menningarstefnu t.d. Vallö hefði hún ekki gagnast í dag því landslagið er 

annað þar sem verkefnin eru önnur og fleiri.“ Mogens hafði hins vegar þá 

tilfinningu að vera ekki með neina fótfestu: „Við vitum ekki hvað er þarna úti, það 

þarf að rannsaka það áður en við getum gert eitthvað vitrænt og notað það í 

stefnu.“ 

Flemming hjá Sorö taldi að það hefði verið afleit lausn að nota gömlu 

menningarstefnurnar: „Enda voru þær líka úreltar.“ Hann hélt áfram: „Auk þess 
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voru þeir eiginlega ekki stefnur í eiginlegum skilning heldur áætlanir (d. planer) 

sem tóku á hvernig ætti að starfa á afmörkuðum svæðum. Síðast var farið yfir 

þessar áætlanir 2001.“ Poul, sveitarstjórnarmaðurinn, var einnig á því að 

landslagið hefði breyst vegna sameiningar sveitarfélaganna:  

„Við tókum yfir mörg verkefni frá amtinu sem ekki var gert ráð fyrir í 
gömlum stefnum eða áætlunum. Þau eru síðan lögð inn í okkar hluta 
fjárhagsáætlunarinnar. En síðan kemur í ljós að það eru ekki til 
peningar fyrir þessum verkefnum. Frá þeim tíma sem er liðinn frá því 
sameiningin var hefur komið í ljós að sum þessara verkefna voru 
dýrari í rekstri en útreikningarnir höfðu gert ráð fyrir, það þýðir að 
spara verður á öðrum stöðum og þáttum. Því við höfum raunverulega 
ekki fengið prósentuaukningu í samræmi við breyttar þarfir. Þannig að 
þótt við hefðum viljað gera sundlaug 2008, verður það í fyrsta lagi 
2012 (Poul 2008, 3).“  

Augljóst er af svörum þeirra að þeir telja að gömlu 

menningarstefnunnar/áætlanirnar hefðu ekki svarað kalli tímans.  

Sorö hefði getað nýtt sér reynslu starfsmanna, en henni var ekki til að dreifa, 

þar sem menningardeildin hefur einungis yfir tveimur starfsmönnum að ráða. Að 

vísu er einn yfirmaður, en hann yfirmaður þriggja deilda. Þess vegna lá beinast 

við að nýi starfsmaðurinn tæki að sér gerð menningarstefnunnar (Flemming 2008, 

1). Samt sem áður er það ekki svo að verið sé að renna blint í sjóinn með gerð 

hennar. Því fljótlega eftir að Annemette fékk verkefnið upp í hendurnar byrjaði 

hún á að skoða hvernig önnur sveitarfélög hefðu tekið á þessu. Annemette segist 

hafa, „fengið innblástur að gerð menningarstefnunnar frá öðrum sveitarfélögum 

og aðilum sem ég var í sambandi við (Krabbe 2008, 4).“ Þar sem ekki hefur verið 

gerður samanburður á textum menningarstefnu frá einu sveitarfélagi til annars, er 

ekki hægt að segja til um að hve miklu leiti þær líkjast.  

Aðspurð segist Annemette hins vegar hafa rennt meira og minna blint í 

sjóinn: „…og hefði aldrei tekið þetta að sér hefði hún vitað að þetta tæki svona 

langan tíma og væri svona mikið mál (Krabbe 2008, 3).“ Annemette hafði sem 

sagt ekki neina reynslu af gerð stefnu og þurfti því að leita að aðstoðar hjá öðrum 

starfsmönnum sveitarfélagsins og frá sínu tengslaneti til að framkvæma verkefnið; 

gerð menningarstefnunnar. 

Þessu tengdu töldu Annemette, Lasse og Flemming einnig að get og skal 

stefnur skipti máli og það hafi áhrif á það hvaða stefnur og verkefni komast á 
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dagskrá. „Það er klárt að þær sem eru lögbundnar eru settar hærra á 

forgangslistann en þær sem ekki eru það. Ef við skoðum hve margar stefnur við 

erum búinn að gera fram að þessu höfum við kannski náð að komast yfir 10 frá 

því að nýja sveitarfélagið varð til. Ég hugsa að það séu aðrar 30 sem bíða eftir því 

að verða gerðar. Í mörgum tilfellum er um það að ræða vegna þess að eftir 

sameininguna þurfum við að byrja uppá nýtt.“, sagði Lasse. Lasse hélt áfram og 

nefndi til sögunnar heilsuverndarstefnuna (d. sundhedpolitiken) sem er lögbundin: 

„Hins vegar þegar önnur stefna eins og heilsuverndarstefnuna, sem var ekki einu 

sinni hluti af framtíðarsýn sveitarfélagsins. Hún kemur skyndilega inn frá 

hliðarlínunni af því að allt small saman. Geta í stjórnkerfinu, pólitískur vilji, 

lögbundið verkefni þannig að það varð úr að hún varð gerð á tiltölulega 

skömmum tíma þrátt fyrir að vera stórt verkefni með aðkomu margra ólíkra aðila 

og deilda.“ Sem aftur á móti leiðir hugann að því hvaða straumar þurfa að koma 

saman, samkvæmt ruslatunnulíkaninu, sem leiða til þess að ákvörðun sé tekinn. 

6.2.3. Ruslatunnur 

Samkvæmt þeim Cohen, March og Olsen (1972) þurfa fjórir straumar að koma 

saman til þess að skapa aðstæður fyrir ákvarðanatöku. Stefnumótunar- og 

ákvarðanatökuferlið er því tilviljanakennt og órökrétt ferli. Skjölin frá 

sveitarfélögunum sýna að ákvarðanatökuferlið hafi verið snyrtilegt og stjórnað 

ferli. En það segir bara hálfa söguna. Í ferlinu gerðist nefnilega það að margt af 

því sem lagt var af stað með í upphafi breytist; hvort sem um var að ræða áætlanir 

eða tímatakmörk. 

Í Sorö voru til að mynda vandamálin og verkefnin til staðar. Þau urðu til 

vegna sameiningar þriggja sveitarfélaga og þeirra verkefna sem fylgdu í kjölfarið. 

Auk þess vantaði heildar menningar- og tómstundastefnu fyrir sveitarfélagið. 

Þátttakendur voru ýmsir, svo sem sveitarstjórnarfulltrúar og starfsmenn, en enginn 

hafði ákveðnu hlutverki að gegna við gerð stefnunnar sem slíkrar. Fjórði 

þátturinn, mögulegar lausnir, var þar að auki til staðar og voru þær ræddar eins og 

kom t.d. fram í kafla 6.2.2. 

En leiðir þessara fjögurra strauma lágu ekki saman staðar fyrr en í ljós kom 

að nýr starfsmaður, sem nýlega hafði verið ráðin, bjó yfir getu til þess að stýra 
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gerð menningarstefnunnar. Um ráðningu starfsmannsins hafði Flemming að segja: 

„Hún var ekki ráðin á þeim forsendum að hún væri að fara vinna 

menningarstefnuna. Fljótlega eftir að hún var ráðin varð hins vegar ljóst að hún 

var ýmsum kostum búinn sem kæmu til með að nýtast við gerð 

menningarstefnunnar. Þá ákvað ég að grípa tækifærið.“ Fyrir hafði verið áhugi og 

vilji í kerfinu til þess að greiða götu við gerð stefnunnar. Eins og sú umfjöllun um 

ákvarðanatökuferlið sem átt hefur sér stað fram að þessu, voru helstu aðilar 

fylgjandi því að sveitarfélagið ætti að marka sér stefnu í menningarmálum. Með 

Annemette runnu straumarnir saman og úr varð að ákvarðanatökuferlið í kringum 

stefnuna varð að raunveruleika.  

Fleiri þættir gerðu það að verkum að ákvarðanatökuferlið varð 

tilviljanakennt. Eins og t.d. það að í upphafi var ekkert gert ráð fyrir íþróttum í því 

eintaki menningarstefnunnar sem hafði verið samþykkt af sveitarstjórn 27. febrúar 

2007. Þegar það uppgötvaðist var því bætt inn og var það ekkert tiltökumál og 

þurfti ekki annað samþykki sveitarstjórnar til (Poul 2008, 4). 

Í Stevns átti menningardeildin hins vegar erfitt uppdráttar. Straumarnir í 

tilfelli menningarstefnunnar runnu frekar sundur en saman. Ein ástæðan gæti verið 

að menningardeild Stevns var ein af þeim síðustu til að komast á laggirnar. Og 

verkefnin hljóðust upp í millitíðinni. Það fór mikil tími á þessu ári og því síðasta 

að finna út úr hlutunum. Hvernig á t.d. að vinna saman og stilla verkferlanna sem 

voru mjög mismunandi. Þrátt fyrir að sveitarfélögin hafi þannig lagað verið frekar 

einsleit á yfirborðinu, kom ýmislegt annað í ljós þegar raunveruleikinn helltist yfir 

(Hans 2008, 2). En önnur ástæða er einnig nefnd til sögunnar. 

Tómstundaráðgjafinn Mogens var þeirrar skoðunar að það vantaði skýra 

„pólitíska ákvörðun.“ Honum þótti margt vera óljóst og var ekki tilbúinn til þess 

að eyða tíma í gerð menningarstefnunnar, án þess að það væri stuðningur frá 

sveitarstjórnarmönnunum, „Til hvers eigum við að fara leggja mikla vinnu í það 

að útbúa eitthvað sem síðan verður stungið ofan í skúffu án þess að nokkuð meira 

verði við það gert“, sagði hann. „Ég hef allavega ekki áhuga á svoleiðis 

vinnubrögðum“, bæti hann við að lokum. Óvissa ráðgjafans er áhugaverð í ljósi 

þess að í ágúst 2007, hafði samráð sem kallast Kulturel samråd (ísl. 

Menningarsamráðið), samband við deildarstjóra menningardeildar Stevns og 
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óskaði eftir því að komast að á dagskrá fundar EKU til þess að ræða gerð 

menningarstefnunnar og hvaða hlutverki Menningarsamráðið getur gengt í því 

ferli (Hans 2008, 6). EKU hafði samþykkt þær tillögur sem yfirmaður deildarinnar 

hafði lagt fram, án frekari málalenginga. En þær voru (Stevns kommune 

Erhvervs- og Kulturudvalget 2007, 89): 

1) Að skoðaðar verði þær hugmyndir sem Kulturel samråd kemur með. 

2) Að gerð verði tillaga sem mun leiða til þess að gerð verði 

menningarstefna. 

Straumarnir lágu hins vegar ekki saman í þetta skiptið og leið næstum því ár áður 

en eitthvað gerðist. Í tilfelli Stevns hafði sem sagt verið áhugi og vilji ýmissa 

ólíkra aðila innan kerfisins til að gera menningarstefnuna, ásamt þrýstingi utanfrá, 

en engin hreyfing var á verkefninu. Þrátt fyrir að starfsmennirnir í Stevns væru að 

starfa í nýrri deild, voru þau öll með mikla reynslu að baki. Margar og fjölþættar 

ástæður eru fyrir því að menningarstefnan komst ekki hærra á listann. Eins og til 

dæmis þær að dagleg störf voru látin ganga fyrir í sameiningarferlinu sjálfu og 

fyrstu vikur og mánuði þar á eftir. Þrátt fyrir að getan hafi verið til innan 

sveitarfélagsins, vantaði eitthvað uppá. Raunverulega gerðist ekkert fyrr en inn 

var ráðinn starfsmaður í skammtímaverkefni, sem hafði getu til þess að hleypa 

ferlinu af stað. Þá runnu straumarnir saman og eitthvað fór að gerast fyrir alvöru. Í 

framhaldi af því voru gerð drög að menningarstefnunni ásamt ferli sem átti að 

leiða til gerðar hennar og er það ferli í gangi í dag (Þorvaldur Þorbjörnsson 

2008a). 

6.2.4. Samantekt 

Hér verða teknar saman þær upplýsingar sem komið hafa fram til þessa. Ef byrjað 

er á því að miða við kennileiti skynsemislíkansins er ljóst að það á ekki við. Því til 

stuðnings sýna hvorki gögn né viðtöl að kostnaður og ávinningur að mismunandi 

lausnum hafi verið reiknaður út og lagður fram fyrir ákvörðunartaka til að taka 

afstöðu til.  

Smáskrefakenningin, sem gerir ráð fyrir að ný stefna sé einungis frávik og 

viðbætur við eldri stefnur, virðist ekki eiga við nema að litlu leiti. Þ.e. stefnan 

mótast af hugmyndum ýmissa aðila og starfsreynslu, en ekki er beinlínis um það 
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að ræða að gömul stefna sé tekin og ný útgáfa búin til. Má taka undir það með 

Nilsen (2008, 3) að það sé vegna þess að sveitarfélögin eru ný. Einmitt vegna 

þeirrar ástæðu eru ekki til gamlar stefnur sem fjalla um menningu eða tómstundir 

til þess að halla sér upp að. Þau þurfa því að sækja nauðsynlegar upplýsingar til 

margra ólíkra aðila. Sjálfsagt er það ein af ástæðunum fyrir því að ferlið er búið að 

vera snúið og að sumu leiti órökrétt hjá báðum sveitarfélögum.  

Eftir situr ákvarðanaferli sem kennt er við ruslatunnur. Þegar 

ákvarðanatökuferlarnir eru skoðaðir í heild sinni virðast gögnin benda til þess að 

ruslatunnulíkanið eigi best við. Í ferlinu hjá báðum sveitarfélögum er búið að vera 

mikið af tilviljanakenndum lausnum. Hvort sem um er að ræða Stevns eða Sorö 

komu straumarnir saman þegar starfsmaður kemur inn í myndina með getu og 

tíma til þess að vinna verkefnið.  

6.3. Innri kraftar  

Í fimmta kafla var umfjöllun um það hvernig stjórnsýsla danskra sveitarfélaga er 

uppbyggð. Uppbygging stjórnsýslunar gefur möguleika á vissum stýriformum og 

stjórnunarháttum. Við skoðun á ákvarðanatökuferlum í stjórnsýslunni hlýtur að 

vakna sú spurning: Hver hefur vald til þess að ákveða hvað? Innan dönsku 

stjórnsýslunnar hafa hinir kjörnu fulltrúar umboð til þess að taka ákvörðun, en hátt 

settir starfsmenn hafa líka formlegt umboð til þess (Mouritzen og Svara, 2002, 49 

og 53).  

Í kafla 6.2 er einungis búið að rekja ferlið sögulega og tilgreina í fáum 

orðum hverjir voru með í ferlinu. Það að rekja ferlið sögulega gefur einhliða mynd 

af því sem gerðist. Eitt og sér segir lítið til um hvaðan hugmyndir og áhrif á 

lokaákvörðun komu. Í þeim tilgangi að fá aukna vídd verðu kafla verður gert grein 

fyrir þeim þátttakendum sem greindir hafa verið út frá söfnuðum gögnum, hvert 

hlutverk þeirra hefur verið. Þar á eftir verður skoðað hvaða forsendur hver 

þátttakandi hefur og hvaða forsendur þeir hafa og hvaða áhrif það hefur haft á 

mótun menningarstefnunnar.  
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6.3.1. Stjórntæki stofnunarinnar 

Við sameiningu sveitarfélaganna var stjórnsýsla þeirra stokkuð upp. 

Menningardeildirnar sem tóku við 1. janúar 2007 voru báðar „nýjar“ í vissum 

skilningi, þ.e. gerð voru ný skipurit og starfsfólk var fært á milli deilda. En þrátt 

fyrir að skipulagið við sameininguna hafi að sumu leyti verið nýtt var í raun var 

lítið um nýtt starfsfólk. Starfsfólk deildanna var samansett að mestu leiti af fólki 

frá hinum ýmsu stöðum í kerfinu og jafnvel frá gamla amtinu (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008c).  

Stjórnendur og starfsmenn hljóta óhjákvæmilega að taka með sér það verklag 

og þekkingu sem þeir þekkja úr sínu gamla starfi. Þar með hefur stofnanavald og 

félagslegt stofnanauppeldi möguleikann á því að hafa áhrif á það hvernig 

ákvarðanir eru teknar. Í þeim tilgangi að afmarka umræðuna eru stjórntæki 

stofnunnar verkferlar sem eiga sér stað innan tiltekinnar skipulagsheildar. Í þessu 

tilfelli er um að ræða opinbera skipulagsheild, eða með öðrum orðum 

sveitarfélagið. Skilgreining á opinberri skipulagsheild er ekki alltaf augljós. Hér er 

hins vegar um að ræða einhverja einingu þar sem formlegar og óformlegar reglur 

og gildi innan skipulagsheildarinnar hafa áhrif á það hvernig ákvarðanatökuferlið 

á sér stað. Í skrifuðu reglunum er til að mynda lýst hvernig stjórnhættir eiga að 

vera og hver ábyrgðar og verkaskiptingin er á milli starfsmanna og 

stjórnmálamanna. Óskrifuðu reglurnar berast aftur á móti frá einum starfsmanni til 

annars (Larsen og Andersen 2004, 33; Christensen og Daugaard 2008, 96; Konrad 

2008, 4).  

Þau nýju verkefni og hlutverk sem menningardeildunum er ætlað eru 

mismunandi, sum hafa meira á sinni könnu önnur minna. Viðmælendur eru hins 

vegar sammála um að eftir sameiningu hafi mestur tími farið í að finna sinn stað, 

samþætta verklagsferla, þannig að minni tími hefur verið í þróun á starfsemi. Eitt 

helsta verkefnið hefur verið að samræma þjónustustigið á milli sveitarfélaga, því 

sveitarfélögin sem sameinuðust voru á ólíkum stað hvað það varðar. Skilyrði 

stjórnendanna eru einnig ný, þrátt fyrir að þeir hafi verið starfandi í einhverju 

sveitarfélaganna áður, var þetta ný deild, nýtt starf og starfsfólk. Í ljósi þess þurfti 

að taka snöggar ákvarðanir um ýmsa hluti til þess einfaldlega að láta dæmið ganga 

upp (Hans 2008, 3; Flemming 2008, 2). 
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Greint hefur verið frá skráða og formlega ákvarðanatökuferlinu í kafla 6.1. 

Hér verður meira farið í þær óformlegu og óskráður reglur sem er að finna. Þessar 

reglur er auðvitað erfiðara að finna, en felast meðal annars í því að eldri 

starfsmenn segja nýjum starfsmanni til um hvað hann geti gert og hvað hann geti 

ekki gert. Hvernig kaupin ganga fyrir sig við afgreiðslu mála hjá sveitarfélaginu, 

og nýir starfsmenn fengu þar með upp í hendurnar leiðbeiningar um hvar mörkin 

lægju í því sem mátti gera og hvað ekki. Því tengt sagði einn viðmælenda: „Þegar 

verið er að útbúa fylgiskjölinn skiptir það máli hvernig hlutirnir eru orðaðir þegar 

þeir fara fyrir nefndirnar“ (Krabbe 2008, 5; Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). 

Reynslumiklir starfsmenn kalla þetta að gefa nýjum starfsmönnum „ábendingar“ 

eða „ráðleggingar.“  

Í Sorö settist Flemming, yfirmaður menningardeildarinnar, niður með nýja 

starfsmanninum, Annemette, þar sem þau fóru yfir stöðuna, spjölluðu saman og 

lögðu línurnar hvernig væri best að framkvæma þetta. Hann var meðvitaður um 

hvernig hann vildi hafa menningarstefnuna og hvaða áherslur hún ætti að hafa. 

Flemming (Krabbe 2008, 3). Skoðanir hans byggja m.a. á aðgerðaráætlun 

sveitarfélagsins. Flemming sagðist vilja að: „hún myndi skoða þann möguleika að 

gera stefnuna þverfaglega, þannig að hún gæti tengst mörgum málaflokkum. Mér 

finnst það koma best út ef hægt væri að tengja hana við flest svið sveitarfélagsins, 

frekar en að hún stæði ein og sér. Einnig vildi ég að hún væri byggð á þeim 

gildum sem væru sveitarfélaginu mikilvæg“ (Flemming 2008, 1). 

Reynslan virðist nefnilega skipta máli þegar starfsmenn reyna að finna leiðir 

til þess að koma þeim málefnum í gegn sem þau telja mikilvæg. Í því sambandi 

sagði Annemette: „Að reyna hafa áhrif á fjárlögin tekur langan tíma, reynslu, læra 

á kerfið og vita á hvaða hnappa þarf að ýta. Þar sem ég hef einungis starfað í 

stuttan tíma í „kerfinu“ ef svo má segja, þekki ég ekki alla möguleikanna. En á 

sama tíma hafa yfirmennirnir mun meiri möguleika á því að fá ýmsa hluti í gegn í 

krafti stöðu sinnar og reynslu.“ Annemette sagðist einnig hafa notið aðstoðar 

starfsmanna með reynslu þegar hún var að undirbúa menningarstefnunna (Krabbe 

2008, 5) 

Hjá Stevns fór nýi starfsmaðurinn á fund með starfsfólki EK. Þar fékk hann 

að vita hverju mátti búast við þegar svona ferli fer í gang. Einn eldri starfsmanna 
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sagði t.d. að: „Reynslan hefði kennt honum að ekki mætti búast við of miklu. Það 

er auðvelt að hafa einhverjar hugsjónir, en þetta snýst um að gera hlutina á 

hógværan hátt“ (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Þannig að bæði í Sorö og Stevns 

fengu nýju starfsmaðurinn hraðnámskeið í hvernig starfa ætti innan kerfisins.  

En þrátt fyrir að reynslumiklir starfsmenn hafi verið með í að leggja línurnar 

fyrir menningarstefnuna, er ekki þar með sagt að þekking og reynsla af innviðum 

stjórnsýslunnar sé eina áhrifavaldið. Hver hin eru verður skoðað í næstu köflum.  

6.3.2. Staðbundnir sveitarstjórnaflokkar og -menn 

Fulltrúalýðræði felur í sér að áhugamenn eru kjörnir til þess að hafa áhrif á 

ákvarðanatökuferlið. Að loknum kosningum eru kjörnu fulltrúarnir tengiliður á 

milli borgaranna og sveitastjórnsýslunnar (Mouritzen og Svara 2002, 51). Í 

ákvörðunarferlinu eru sveitarstjórnamennirnir fulltrúarnir fyrir beint vald. Því það 

er á þeirra ábyrgð að taka lokaákvarðanirnar. Í kenningunni eiga starfsmennirnir, 

„B“, að gera það sem sveitarstjórnamennirnir, „A“, segja þeim að gera.  

Til þess að byrja með verður gerð grein fyrir muninum á stöðu 

sveitarstjórnarmanna og stjórnmálmanna sem sitja á þingi. Stjórnmálamenn sem 

kjörnir eru til þings eru „fag“ stjórnmálamenn í þeim skilningi að þetta er vinnan 

þeirra og eru þeir á launum sem slíkir. Í sveitarstjórnum er eingöngu um það að 

ræða að sveitarstjóri sé á launum. Aðrir sveitarstjórnarmenn sinna nefndarstörfum 

í hjáverkum. Þetta kerfi leiðir óhjákvæmilega til þess að embættismenn og 

starfsmenn sveitarfélaga hafi meiri þekkingu á því sem er að gerast innan 

stjórnsýslu sveitarfélagsins (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b). 

Staðbundnir stjórnmálamenn eru hins vegar taldir hafa mikinn áhuga á því 

sem er að gerast í þeirra heimasveit. Margir þeirra hafa safnað sér reynslu og 

þekkingu á samskiptum og stjórnarháttum í gegnum félagsstarf innan eigin flokks 

eða eftir að hafa haft afskipti af stjórnmálum í lengri tíma. Reynslan kennir 

mönnum að nýta sér embættismannakerfið til að gera það sem þeir eru ráðnir til; 

að styðja hið lýðræðislega ferli. Með því að koma með hugmyndir að stefnum sem 

embættismennirnir síðan færa í orð, geta sveitarstjórnarmennirnir fylgst með því 

að embættismenn séu að koma réttum og gagnlegum upplýsingum til skila. Þegar 

sveitarstjórnarmennirnir fá tillögur upp í hendurnar geta þeir skoðað þau og gert 
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þær lagfæringar sem á þarf að halda. Í framhaldi af því gefið grænt ljós eða beðið 

þangað til þeir eru sáttir með textann og tillögurnar (Þorvaldur Þorbjörnsson 

2008a; Poul 2008, 2). Annemette lýsti þessari skoðun vel með eftirfarandi orðum. 

„Maður þarf að læra að það eru vissar kvaðir sem fylgja í nefndarstarfi 
og maður þarf að læra að sitja á sér. Dæmi um það er eitt félag sem 
hefur alltaf fengið fé úr sjóði sem var eyrnamerktur sem 
menningarsjóður. En ég átti erfitt með að sjá hvað það var í starfsemi 
þeirra sem hafði nokkurn skapað hlut með menningu að gera. En af 
því þetta félag hafði í 20 ár fengi fjárveitingu, þá varð það bara að 
vera svo. Ég gat ekkert breytt því þar sem þetta var ákvörðun 
sveitarstjórnarmannanna (Krabbe 2008, 6).“ 

Staðbundnir stjórnmálamenn eru auðvitað kjörnir fulltrúar fólksins, og eru því 

sem slíkir að starfa í umboði kjósenda sinna. Þegar þeir koma stefnum á framfæri 

eru þeir því í raun að koma stefnum umbjóðenda sinna dagskrá. Annemette taldi 

þó ekki að stjórnmálmennirnir störfuðu í lokuðu rými (Krabbe 2008, 5). Í þessu 

samhengi segir Paul sem er sveitarstjórnarfulltrúi: „Í dag getum við ekki setið á 

einhverjum leynifundum og tekið ákvarðanir fyrir hönd fjölda fólks án þess að 

tala við þau. Borgararnir í dag myndu ekki taka það í mál (Poul 2008, 2).  

Sveitarstjórnarmenn geta stjórnað með fjárhagsáætlun og forgangsröðun og 

panta niðurstöður (Nielsen 2008, 6). Eins og Mouritzen (2007, 9-10) hefur bent á 

geta stjórnmálamenn notað niðurstöður sérfræðinga, sem skipaðar eru af 

stjórnmálamönnunum, sem skálkaskjól og réttlæting á þeim ákvörðunum sem 

stjórnmálamennirnir taka. Fyrir utan það að geta valið úr skýrslum sérfræðinga 

eftir hag og hentisemi, geta þeir síðan notað embættismannaverkið til þess að 

koma ákvörðunum í framkvæmd. Með því geta þeir að vissu leyti orðið stikfríir ef 

illa tekst til við framkvæmd með því að geta alltaf vísað til sérfræðinganna og sagt 

að þetta hafi verið þeirra niðurstöður og til þess að embættismennirnir hafi ekki 

valdið sínu starfi (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008b). 

Á móti kemur að það er spurning hversu mikinn tíma þeir hafa til að fara yfir 

það efni, skýrslur og tillögur, sem starfsmennirnir búa til. Eins og Lasse benti á, 

„mæta þau einu sinni í mánuði í 4 til 6 tíma í senn.“ Hans bæti við á þessum 

nótum: „Sveitarstjórnamennirnir eru mis áhugasamir og hafa ólíka þekkingu á 

hlutunum. Stundum er alveg augljóst að þeir hafa ekki lesið fundarboðinn og hafa 

þar af leiðandi ekki sett sig inn í málin sem eru á dagskrá.“ 
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Sveitarstjórnarmennirnir sem rætt var við virtust ekki hafa neinar sérstakar 

skoðanir á því hvaða hlutverki menningarstefnan ætti að gegna, öðru heldur en 

velferðarhlutverki (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Þegar Mogens var spurður út í 

það sagði hann að: „Þrátt fyrir að sveitarstjórnarmennirnir segi lítið er ekki 

gáfulegt að túlka að því er virðist vera „áhugaleysi“ sveitarstjórnamanna því þeir 

hafa lokaorðið.“ Hann sagði ennfremur, „þeir myndu aldrei skrifa uppá það sem 

þeim líkar ekki við“ (Mogens 2008, 3). 

Í þeim dæmum sem voru rannsökuð í þessu verkefni hafði menning verið á 

stefnuskrá þeirra flokka sem í framboði voru, og er þá hægt að bæta við áhrifum 

frá innra baklandi stjórnmálaflokkanna. En það er langur vegur frá 

kosningarloforðum og til aðgerða. Því þegar á hólminn er komið geta aðstæður og 

forgangsröðun breytist.  

Viðmælendur töldu áhrif stjórnmálflokka í litlum sveitarfélögum vera 

hverfandi. Vegna þess að í nefndunum sitja fulltrúar allra flokka, ekki bara 

meirihlutans, þannig „heyrist rödd allra“ eins og Annemette orðaði það. Og þó. 

Hans hjá Stevns taldi að erfitt væri að koma auga á hvar mörkinn milli minnihluta 

og meirihluta væru innan sveitarfélagsins. Ef hins vegar tvö sveitarfélög með 

ólíkar meirihlutastjórnir væru bornar saman myndi menningarstefnan þeirra 

líklega vera mismunandi vegna þess að þrátt fyrir allt standa stjórnmálaflokkarnir 

fyrir ólík gildi (Hans 2008, 3). Hvergi er að finna nein skrifleg gögn um að 

þrýstingur hafi verið frá baklandi stjórnmálaflokkanna í þeim dæmum sem skoðuð 

voru, önnur en þau að það hafi verið í umræðum í aðdraganda kosninga 

kosningarbaráttunni (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c).  

Eins og Mogens sagði eru það sveitarstjórnarmennirnir sem skrifa formlega 

undir og eru því skuldbundnir gagnvart kjósendum sínum. Hins vegar verður að 

liggja fyrir fagleg hugsun að baki ákvörðunarinnar, annars verður hún ekki til í 

raunveruleikanum. Eða eins og einn viðmælandi sagði:  

„Sveitarstjórnamennirnir verða einnig að hlusta hvað er faglega 
mikilvægt um leið setja mörk, og segja hvað gengur upp og hvað ekki. 
En það er ekki sýnileg lína sem liggur á milli, í nútíma netstjórnun er 
erfitt að segja til um hvar stjórnunin liggur. Málið snýst frekar um að 
finna samteningar á milli mismunandi aðila. Eins og faglegra aðila, 
sveitarstjórnamann og geta saman fundið út hver stefnan á að vera. En 
þegar á að fara vinna með stefnuna í stofnununum eiga 
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sveitarstjórnamennirnir að sleppa tauminum og láta þá sem þekkja 
fagið best um að vinna sína vinnu og treysta því“ (Þorvaldur 
Þorbjörnsson 2008b, 4). 

Þennan faglega grundvöll fyrir ákvarðanatökunni eiga starfsmennirnir að skapa 

(Mogens 2008, 3; Nielsen 2008, 2; Konrad 2008, 4). Um þá verður fjallað hér 

næst. 

6.3.3. Starfsmenn (sá sem heldur á pennanum hefur valdið) 

Mikil dulúð virðist stundum liggja yfir því hvaða hlutverki opinberir starfsmenn 

gegna og hvaða áhrif þeir hafa á það sem gerist að tjaldabaki. Nægir að nefna 

vinsælan gamanþátt „Já, ráðherra12“ sem sýndur var á RÚV fyrir nokkrum árum 

síðan. Vegna þessa ógegnsæis hafa opinberar skipulagsheildir og starfsmenn 

þeirra hafa verið undir þeim þrýstingi að auka gegnsæi verkefna og þá um leið 

aðgengi stjórnmálamanna og annarra aðila eins og almennings og/eða fjölmiðla að 

þeim. Þessir aðilar vilja gjarnan sjá mælanlegan árangur sem auðvelt er að bera 

kennsl á. Dæmi um það er innleiðing árangursstjórnunnar og verkefnavísa sem í 

raun á að hjálpa til við að auka gegnsæi og auðvelda samanburð á milli stofnanna 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2007). 

Þrátt fyrir að gerð menningarstefnunnar hafi verið ósk sveitarstjórnamanna 

eru það, reglum samkvæmt, starfsmennirnir sem útbúa málið fyrir afgreiðslu í 

pólitískri nefnd. „Við sjáum daglega um að rannsaka og undirbúa málin. Og okkar 

hlutverk er að safna þeim upplýsingum sem skipta máli“, sagði einn viðmælenda. 

Af því leiðir að í krafti stöðu sinnar geta þeir hvort tveggja haft óbeint vald og 

meðvitað stjórnað vald.  

Framkvæmdaráðið og yfirmenn 

Eins og sagt hefur verið frá er framkvæmdaráð í hverju sveitarfélagi sem skipað er 

æðstu starfsmönnum sveitarfélagsins. Framkvæmdaráðið hefur fullt vald til þess 

að ákveða forgangsröðun verkefna. Hver fara upp og hver niður. Innan 

stjórnsýslunnar er það síðan deildarstjóri hverrar deildar sem hefur ákveðið vald 

til þess að forgangsraða verkefnum (Nielsen 2008; Hans 2008; Flemming 2008).  

                                                 
12 Hugmynd fengin að láni frá Hill 2005 
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Í Stevns var til að mynda pólitískur vilji fyrir því að gera menningarstefnu 

fyrir hendi. Framkvæmdaráðið var hins vegar ekki einhuga og varð því ekkert út 

gerð menningarstefnunnar, aðrar stefnur þóttu vera mikilvægari á þeim tíma 

(Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Framkvæmdastjórinn hefur yfir fjármagni að 

ráða til þess að hleypa svona verkefni af stað, en það var ekki gert (Nielsen 2008). 

Framkvæmdaráðið í Sorö ákvað hins vegar strax í janúar 2007 að 

menningarstefnan myndi fara hátt á forgangslistann (Flemming 2008). 

Eins og komið hefur verið inná eru starfsmenn sveitarfélagana í fullu starfi 

sem slíkir. Þeir eiga að vera ópólitískir. Hlutverk þeirra er að þjóna þeim pólitíska 

meirihluta sem er við völd hverju sinni. Voru þeir flestir sammála þessari 

fullyrðingu sbr. yfirlýsingar Mogens, menningar-og tómstundafulltrúa: „Þrátt fyrir 

að ég sé meðlimur í Sósíal demókratíska flokknum (Soc.dem.13) get ég vel skrifað 

ræður fyrir sveitarstjórann sem er í Venstre. Og gerði það stundum í gamla daga. 

Það er fullt traust á milli okkar“ (Mogens 2008, 3).  

Í þeim tilgangi að gefa í skyn hversu ópólitískur hann væri talaði Flemming 

hjá Sorö í upphafi viðtalsins í þriðju persónu. Hann sagði t.d. „við“ og átti á við að 

hann og sveitarfélagið voru einn og sami hluturinn. „Okkar skoðun er...“ og „við 

erum búinn að vera vinna í þessari stefnu.“ Þegar hann var spurður af því af 

hverju hann sagði alltaf „við“, þá sagði hann: „Það er vegna þess að ég er 

starfsmaður sveitarfélagsins og starfa í þágu þess. Skoðanir mínar og 

sveitarfélagsins eru þær sömu.“ Hann var að segja með þessu að hann gerði engan 

greinarmun á milli sín sem persónu og þess starfs sem hann var ráðin í. Gott og 

vel. Í þessu tilfelli má velta því fyrir sér hvort um sé að ræða að skoðanir 

mannsins séu í fyrsta lagi merki um pólitíska rétthugsun og í öðru lagi hvort 

viðmælandinn hafi virkilega engar sérstakar skoðanir. Ekki á að fara rengja 

skoðanir hans hér. Þess í stað verður bent á að það var hans hugmynd að 

menningarstefna sveitarfélagsins ætti að vera þverfagleg. Auk þess er heldur ekki 

loku fyrir það skotið að hann kunni ekki eða viti hvernig hann eigi að nota kerfið 

og nýta sér t.d. möguleikann á því að beita því valdi sem hann hefur. Hans 

yfirmaðurinn hjá Stevns sagði í því sambandi: „Deildin þarf stundum að sortera 

frá það sem kemur inn á borðið til hennar.“ Í framhaldi af því sagði Hans: 

                                                 
13 Soc. dem er annar stóru flokkanna í Danmörku, hin er Venstre.  
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„Starfsmennirnir geta, hvort sem um er að ræða upphaf máls eða framkvæmd, 

forgangsraðað verkefnum þannig að ekki verður hægt að gera neitt í málinu vegna 

skorts á fjármagni, tíma eða starfsfólki“ Yfirmaðurinn hjá Köge virðist vilja fara 

bil beggja og hafði þetta að segja:  

„Sveitarstjórnarmenn geta ekki sjálfir fundið út úr því hvaða leið er 
best að fara eða hver þessi faglegu markmið eiga að vera. Þeir þurfa 
að fá eitthvað frá öðrum hvernig þessir hlutir eiga að vera og þurfa því 
að biðja stofnunina eða stjórnsýsluna um að koma með framsögu og 
tillögur og hugmyndir. Mikilvægt að búa til ferli fyrir þetta. Til að 
finna út úr því hvaða hugmyndir verða ofan á, verða til í samvinnu. 
Hvorki sveitarstjórnamennirnir né ég sem yfirmaður deildarinnar sit 
hér og ákveð þetta. Þá verður of langt á milli ferlis, markmiða og 
raunveruleikans. Við að útbúa svona stefnur snýst mikið um að fá 
fram sameiginlegan skilning með samræðum á efstu stigum 
stjórnsýslunnar. Við það er hægt að komast að niðurstöðu einhverri 
niðurstöðu um hvaða leið er best að fara á næstu árum“ (Konrad 2008, 
3).  

Síðustu tvö viðhorfin eru heiðarlegri í þeim skilningi að þau gefa mynd af 

einstaklingum sem eru í aðstöðu til þess að taka ákvarðanir án íhlutunar annarra. Í 

sveitarfélagi eru að sjálfsögðu ógrynni af málefnum sem bíða eftir því að verða 

teknar fyrir. Afstaða þeirra, þ.e. yfirmannanna, sem eru í aðstöðu til að raða á 

forgangslistann hlýtur því að skipta máli. Í sumum tilfellum er pólitískur vilji 

mikilvægari en vilji stjórnsýslunnar. En það er ekki alltaf þannig, því það virðist 

vera mismunandi frá eini stefnu til annarrar. Lasse sagði í því samhengi: „Ef 

deildin sér að hún hefur ekki getu, hvort sem það er fjárhagsleg eða í öðru formi, 

til að framkvæma gerð stefnu, þá mun hún ekki hefjast handa. Þá skiptir engu máli 

hvað pólitíkusarnir hrópa og kalla. Það er bara ekki flóknara en svo.“ Sem leiðir 

til hugleiðinga um það vald sem starfsmenn hafa. 

Starfsmenn 

Ef framkvæmdarstjórinn og deildarstjórarnir eru fulltrúar þeirra sem hafa yfir 

óbeinu valdi að ráða og geta í krafti stöðu sinnar komið í veg fyrir að málefni séu 

tekinn fyrir hefur almenni starfsmaðurinn yfir meðvitað stjórnuðu valdi að ráða. 

Starfsmenn eru menntaðir sérfræðingar, oftar en ekki með margra ára reynslu. Í 

Sorö sá sami starfsmaður um að halda utan um gerð menningarstefnunnar og 

safnaði saman öllum gögnum sem tengdust málinu. Hið sama á við í Stevns. Þar 
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er það yfirmaður bóksafnsins sem hefur yfirumsjón með gerð 

menningarstefnunnar. Mogens útskýrir hlutverk starfsmanna á þennan hátt: 

„Starfsmenn eiga að vera í farabroddi og safna saman öllum upplýsingum frá 

hinum mismunandi aðilum sem að málinu koma.“ 

Eins og komið hefur fram virðist hlutverk stjórnsýslunnar eiga að vera 

hlutlaust tæki. Það getur vel verið að starfsmenn og embættismenn upplifi sjálfa 

sig út á við að einhverju leit sem hlutlausa, en það er ekki þar með sagt að þeir séu 

það. Margir viðmælenda, sem voru starfsmenn, höfðu ákveðnar skoðanir á því 

hvað menningarstefnan ætti að standa fyrir og á hvaða forsendum ætti að gera 

hana. Skoðanir starfsmannanna voru ekkert endilega þær sömu og 

sveitarstjórnarmannanna (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c). Komið verður inná 

dæmi um það á eftir.  

Fyrst verður hér gerð grein fyrir þeirri aðstöðu sem sumir starfsmenn 

sveitarfélaganna eru í. Á Sjálandi búa starfsmenn ekkert endilega í sama 

sveitarfélagi og þeir starfa, eins og algengt er á Íslandi. Þess vegna eru 

starfsmennirnir ekkert endilega að taka þátt í að bæta hag sveitunga sinna, heldur 

er þeir einungis starfsmenn, en ekki starfsmenn og íbúar. Þeir viðmælendur sem 

þannig var háttað um töldu þetta ekki vera vandamál. Þess í stað líta 

starfmennirnir á sjálfa sig sem fagfólk á sínu sviði. Ákvarðanataka þeirra gæti því 

frekar byggst á starfsframa, frekar en þau vilji endilega bæta menningarlíf 

sveitarfélagsins, í þessu tilfelli fer það kannski bara saman. Í raun og veru gæti 

það verið hvaða verkefni sem er. En vegna þess að þau nálgast vandamálið sem 

fagaðilar skiptir það því ekki máli hvort þú búa í sveitarfélaginu eða ekki 

(Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c). Annemette hjá Sorö sagðist reyndar ekkert hafa 

pælt í því hvort það væri gott fyrir starfsframa hennar að gera þessa stefnu frekar 

en aðra (Krabbe 2008, 6).  

Engin ástæða er þó til að rengja það að starfsmennirnir hafi velferð 

sveitarfélagsins og sveitunga þess í huga. Enda sögðust starfsmennirnir fyrst og 

fremst vera að gera þetta fyrir íbúa sveitarfélagsins. En það gefur tóninn fyrir 

annað og örlítið öfugsnúnara dæmi. Sumir starfsmannanna voru nefnilega á því að 

sveitarstjórnamennirnir væru ekkert endilega að leita að menningarstefnu sem 

hefði innbyggt stjórntæki og möguleika til þess að nýta sér menningu og listir 
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fyrir velferð íbúanna. Heldur sögðust starfsmennirnir gruna það að 

sveitarstjórnarmennirnir væru þess í stað að óska eftir: „Einskisnýtum fallega 

orðuðum pappír sem þeir geta stungið ofan í skúffu og sagt, „jæja þá er þetta búið. 

Næsta stefna.“ (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Af því leiðir að hugmyndir 

sveitarstjórnarmanna um „velferð“ eru ekkert endilega þær sömu og starfsmanna. 

Starfsmennirnir vildu aftur á móti gera menningarstefnu sem hefði einhver 

raunveruleg markmið og framkvæmdaáætlun sem segði til um nákvæmlega hvað 

ætti að gera og hvernig ætti að nota þær auðlindir sem í boði væru. Snerust sumir 

fundir starfsmannanna um það hvernig hægt væri að gera þetta á sem farsælastan 

máta (Krabbe 2008, 6; Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a).  

Sem dæmi um hvernig starfsmenn eru í aðstöðu til að stjórna upplýsingum, 

sagði Annemette: „Ég ákvað að það væri betra að búið væri að ákveða fyrirfram 

hvaða málaflokkar yrðu ræddir, til þess að umræðan færi ekki um víðan völl“, 

sagði Annemette (Krabbe 2008, 4). Eins og sést í dæmi Sorö er ekki einungis um 

það að ræða að sami starfsmaður hafi yfirumsjón með gerð stefnunnar, heldur eru 

það starfsmenn sveitarfélagsins sem koma með tillögur að innihaldi í þessum 

fyrirfram ákveðnu þemum. Það er fyrst með borgarafundinum að það opnast leið 

fyrir aðra aðila en starfsmenn sveitarfélagsins að bein áhrif á innihald stefnunnar. Í 

kortlagningunni í upphafi hafði starfsmaðurinn að vísu samband við ýmis 

hagsmunasamtök og fékk álit þeirra, en það réði samt ekki úrslitum um hver 

megin þemu menningarstefnunnar urðu að lokum (Krabbe 2008, 1). Í Stevns var 

hið sama uppá teningnum (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Svör þessara 

starfsmanna gefa sem sagt tilefni til að ætla að þeir hafi mikla möguleika á því að 

ákveða fyrir hönd ákvörðunartakans, hvað kemur til með að standa í 

menningarstefnunni.  

Í krafti stöðu sinnar hafa starfsmennirnir möguleikann á því að móta 

veruleikann fyrir sveitarstjórnarmennina með því að veita þeim þær upplýsingar 

sem eru nauðsynlegar hverju sinni til þess að máið fái afgreiðslu. Starfsmaðurinn 

getur flokkað frá upplýsingar áður en þær koma á borð ákvörðunartaka, þ.e. 

sveitarstjórnarfulltrúa. Ákvörðunartakar tóku ekki afstöðu til tillögu A, B eða C, 

sem mismunandi aðilar bjuggu til, heldur til þeirrar tillögu sem einn eða fáir 

starfsmenn bjuggu til.  
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Vestheim (2007) veltir því fyrir sér hvort um lýðræðislegt vandamál sé að 

ræða þegar embættismennirnir hafa jafn mikið vald og þeir virðast hafa skv. 

framansögðu. En áður en hlaupið er af stað með getgátur og samsæriskenningar 

um „falið vald“ er nauðsynlegt að hafa í huga að enginn viðmælenda vildi meina 

að þeir gætu bara skrifað hvað sem er. Þegar viðmælendur voru spurðir um hvort 

þeir teldu það vera lýðræðislegt vandamál að þeir væru svona stór hluti af gerð 

stefnunnar, brugðust sumir þeirra ókvæða við (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c). 

Orð Flemming lýsa þessu mjög vel: „Við [starfsmenn] getum ekki leyft 

okkur að skrifa hvað sem er, því þá munu sveitarstjórnamennirnir aldrei skrifa upp 

á það. Því er mikilvægt að skrifa hvað það sem ljóst er fyrirfram að nefndirnar 

muni samþykkja. Ekkert er skrifað og sent áfram sem fyrirfram er vitað að eigi 

ekki möguleika á að verða viðtekið.“ Lasse tók í svipaðan streng og sagðist geta 

skrifað tíu blaðsíður um eitthvað efni sem honum væri sérstaklega hugfangið: 

„Því það eru sveitarstjórnarmennirnir sem þurfa að samþykkja það sem ég skrifa 

að lokum, þannig að ég get ekki bara skrifað allt það sem mig langar til.“  

En hins vegar er ekki búið að loka fyrir spurninguna um meðvitað vald þar 

sem starfsmennirnir semja öll þau gögn sem sveitarstjórnarmennirnir þurfa að taka 

fyrir og eru búin til af starfsmönnum. Á sumum fundum sitja þar að auki álíka 

margir starfsmenn og nefndarmenn. Þar með er erfitt að taka undir með Flemming 

og Mogens og taka af allan vafa um hlutleysi starfsmannanna. Enda sagði 

starfsmaður hjá Stevns: „Ég veit með mína reynslu að ég hef meira vald heldur en 

sveitarstjórnamennirnir, ég fer bara ekkert hátt með það. Ef þeir 

[sveitarstjórnarmennirnir] hlusta ekki á það sem ég ráðlegg þeim að gera og 

samþykkja eitthvað annað, og ég veit betur, þá dreg ég bara lappirnar við 

útfærsluna í staðinn eða túlka stefnuna mér í hag. Maður hefur sínar aðferðir“ 

(Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Lasse sagði ennfremur síðar í viðtalinu: „Ef 

maður ætlar sér að fá eitthvað í gegn, er ekki hægt að nota orðalagið „þið eigið“ 

eða „svona á að gera þetta.“ Hlutina þarf að orða þannig að deildin „mælir með“ 

eða „leggur til“ að þessi eða hin leið sé farin. En oftast erum við ekkert að flækja 

málin og bjóðum bara uppá eina eða tvær leiðir.“ Lasse er að vissulega tvísaga 

hér, miðað við það sem hann segir nokkrum línum fyrir ofan. Þegar hann var 

spurður út í það hvað starfsmenn geta gert til að fá mál í gegn, sagði hann 
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kankvís: „Svona er þetta bara, maður lærir.“ Við þetta má bæta því sem Mogens 

sagði: „Þetta eru ekki geimvísindi, heldur snýst þetta um að orða hlutina á 

einfaldan máta, þannig að sveitarstjórnarmennirnir skilji hvert verið sé að fara.“  

Hjá báðum sveitarfélögum var um það að ræða að sami starfsmaðurinn eða 

fáir sáu og sjá, í tilfelli Stevns, um gerð menningarstefnunnar og eru þeir því í 

góðri aðstöðu til að stjórna upplýsingaflæðinu.Starfsmennirnir eru fulltrúar þeirra 

sem hafa yfir meðvituðu valdi að ráða því þeir gera í krafti stöðu sinnar haft töglin 

og haldirnar. Vegna þess að þeir rannsaka skrifa, lýsa og leita eftir því hvað á að 

gera og hvaða leiðir eru færar. Loks fylgja þeir verkefninu eftir. Er ljóst að áhrif 

þeirra geta verið mikil.  

Samantekt 

Í kaflanum er búið taka fyrir og greina hvaða mögulegt vald ólíkir aðilar hafa 

möguleikann á að búa yfir. Mikil áhrif launaðs starfsmanns vekur upp spurningar 

um lýðræðislegt hlutverk hans og hvort ekki sé farið að vega ansi mikið að 

lýðræðislegum stjórnarháttum. Þar sem það er ekkert víst að starfsmaðurinn 

myndi finna til einhverrar skyldu gagnvart því svæði sem hann væri ábyrgur fyrir. 

Starfsmaðurinn á ekkert endilega einu sinni heima í því sveitarfélagi sem hann 

vinnur í. Pólitískt kjörnir fulltrúar eru ráðnir, allavega í útópískri hugmyndafræði, 

til þess að koma málefnum þeirra sem kjósa þá á framfæri og bera þá ábyrgð 

gagnvart þeim. Með þessum miklu áhrifum sem embættismennirnir hafa minnkar 

óhjákvæmilega það mikilvæga aðhald sem borgararnir hafa. Sjálfsagt vegna þess 

að borgararnir eru nær kosnum fulltrúum sínum í sveitarstjórnum heldur en 

starfsmönnunum.  

 Reynsla starfsmannanna var þó mismikil. Er það eina helst þar sem 

mismunurinn liggur, þ.e. hvort þeir hafa nægilegan skilning og kunnáttu til að 

nýta sér kerfið. Nýju starfsmennirnir hjá Stevns og Sorö fengu kennslu í því 

hvernig gera átti hlutina og fengu aðstoð og ráðleggingar frá eldri starfsmönnum 

hvað væri best að gera til þess að koma stefnu í gegn og málum á dagskrá. 

Greinilegt er að í staðbundnum stjórnmálum hafa starfsmenn yfirleitt meiri 

þekkingu en sveitarstjórnamennirnir. Ekki bara vegna þess að þeir eru í fullu 

starfi, heldur líka vegna þess að þeir eru yfirleitt menntaðir til starfsins sem þeir 
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eru ráðnir í. En einnig er munur á milli starfsmanna sjálfra (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a).   

Óbeina valdið felur það í sér að um einhverskonar síu sé að ræða og 

meðvitaða stjórnaða valdið felur í sér að upplýsingum sé stjórnað. Yfirmenn hafa 

yfir þessari síu að ráða, með því að ákveða hvaða verkefni fara áfram og hver 

ekki, þrátt fyrir pólitískan vilja. Starfsmennirnir eru hins vegar í góðri aðstöðu til 

þess að stjórna upplýsingaflæðinu. Þessu viðhorfi er hægt að lýsa best með orðum 

Mogens þegar hann sagði í lok viðtalsins: „Sá sem heldur á pennanum, hefur 

valdið.“ Næst verða teknir fyrir þeir ytri kraftar sem geta hafa haft áhrif á gerð og 

innihald menningarstefnunnar. 

6.4. Ytri kraftar 

Síðasti kafli fjallaði um þá innri krafta sem geta haft áhrif á mótun 

menningarstefnunnar. Í þessum kafla verður umfjöllun um þá ytri krafta sem hafa 

áhrif á ákvarðanatöku. Þessir aðilar hafa yfir að ráða valdi, þekkingu og getu til 

þess að hafa áhrif á það hvaða hlutverki menningarstefna sveitarfélagsins á að 

gegna. 

6.4.1. Hugmyndafræði ríkisstjórnarinnar 

Í pólitísku stýrikeðjunni ber þing Dana (Folketinget) fyrst og fremst ábyrgð á 

menningarstefnunni, síðan eru það ríkisstjórnin og þar á eftir 

menningarmálaráðuneytið. Ráðandi ríkisstjórn hverju sinni leggur síðan línurnar á 

landsvísu fyrir menningarstefnu ríkis og sveitarfélaga, þar með talið línurnar fyrir 

alþjóðleg menningarleg samskipti (Duelund 2007). Hér verður því fyrst stuttlega 

farið yfir menningarstefnu VK14 ríkisstjórnarinnar. 

VK ríkisstjórnin hefur setið við völd síðan í kosningunum 2001. Þessi 

ríkisstjórn telst vera hlynnt hugmyndafræði frjálshyggjuaflana (e. neo-liberalism). 

VK ríkisstjórnin er minnihlutaríkisstjórn og þarf því á stuðningi annarra flokka að 
                                                 
14 Rétt er að benda á að dönskum stjórnmálalegu samhengi er almennt gerður greinarmunur á 
staðbundnum stjórnmálum og þeim sem fara fram á landsvísu. Sögulega séð er Venstre flokkur 
sem svipar til Framsóknarflokksins á Íslandi, þ.e. flokkur sem telur sig vera á miðju stjórnmála og 
hefur verið málsvari hefðbundinna atvinnugreina s.s. landbúnaðar. Á landsvísu er Venstre hins 
vegar flokkur sem er til hægri við miðju. Þegar rætt er við sveitarstjórnarmenn og starfsmenn 
sveitarfélaga gera þeir greinarmun á því hvort um sé að ræða „hefðbundinn“ Venstre flokk eða 
ekki. 
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halda til þess að koma sínum málum í gegn. Helsti stuðningsflokkur hennar er 

Dansk Folkeparti (DF) sem telst vera þjóðernishyggjuflokkur. DF getur haft ýmis 

áhrif það hvað gerist hjá VK ríkisstjórninni og hvaða málefni komast þar á 

dagskrá með því t.d. að neita að afgreiða fjárlög nema flokkurinn hafi fengið sín 

kjarnamálefni í gegn. Kjarnamálefni DF eru þjóðernishyggja og hefur flokkurinn 

haft mikil áhrif á til að mynda innflytjendamálefni. Hvort og hve mikil áhrif DF 

hefur haft á menningarstefnu VK ríkisstjórnarinnar, er ekki til umræðu í þessari 

ritgerð. En almennt er talið að menningarstefna VK ríkisstjórnarinnar taki mið af 

tvennu; nýfrjálshyggju, þ.e. að markaðslögmálin hafi meiri áhrif á menningu og 

listir, og endurnýjun þjóðernishyggju með áherslu á menningararf og 

skilgreiningar á því sem danskt er (Duelund 2007). 

Árið 2004 gaf danska menningarmálaráðuneytið út tvö rit þar sem gerð var 

grein fyrir stefnu ríkisstjórnarinnar í menningarmálum. Þau eru: Strategi for kultur 

i hele landet (2004), en það rit var endurútgefið 2006 og Kulturpolitikkens 

sigtelinjer (2004). Í seinna ritinu eru talin upp þau sex atriði sem talin eru 

mikilvægust fyrir menningarstefnu VK ríkisstjórnarinnar. VK ríkisstjórnin ætlaði 

meðal annars að stofna til samstarfs (d. partnerskab) á milli menningar og 

atvinnulífs. Þetta samband á að auka gæði og efla menninguna með aðkomu 

fjármangs frá atvinnulífinu og um leið opna fyrir aðgang að hinum opna markaði. 

Auk þess á að betrumbæta menntun sem er skapandi og stuðla að því að 

hæfileikaríkt fólk hafi viðunandi vinnuaðstæður þannig að listamaðurinn geti gert 

Danmörk sýnilega á alþjóðlega listakortinu. En fremur segir í bæklingnum að VK 

ríkisstjórnin muni stuðla að því að menning og listir verði aðgengileg fyrir 

almenning í öllu landinu. Ástæðan er sögð sú að menning hefur mikla staðbundna 

þýðingu m.a. vegna þess að menningartengdir atburðir geti haft áhrif á það hvort 

fyrirtæki muni vilja koma sér fyrir í sveitarfélaginu eða ekki. Til þess að tryggja 

samkeppni mun VK ríkisstjórnin afnema einkaleyfisrekstur og ýta undir 

fjölbreytni á fjölmiðlamarkaði. Að lokum er menningarstefnunni ætlað að gera 

Danmörk sýnilegri á alþjóðlegum vettvangi með því að laða að stóra og þekkta 

menningarviðburði til Danmerkur og með því að aðstoða danska menningu og list 

á hinum alþjóðlega markaði (Kulturministeriet 2004, 3-4).  
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Í orði er það ekki ætlun ríkisstjórnarinnar að hafa áhrif á menningarstefnu 

sveitarfélaganna, að öðru leiti en gefa tóninn. Stefnuyfirlýsingu hér að ofan fylgja 

engin fjárframlög, nema til einstakra afmarkaðra verkefna (Kulturministeriet 

2004, 4). Í Danmörku er fjárhagslegur stuðningur ríkisins ekki forsenda 

menningarstarfs í sveitarfélaginu, en hann hjálpar til (Þorvaldur Þorbjörnsson 

2008b). Kaldastríðssafnið (d. koldkrigsmuseum) í sveitarfélaginu Stevns er dæmi 

um verkefni sem hefur orðið til í anda stefnu ríkisstjórnarinnar. Safnið hefur að 

geyma minjar frá kaldastríðinu. Kaldastríðssafnið hefði aldrei orðið til nema með 

aðstoðar ríkisins sem þar að auki heldur áfram að greiða laun til starfsmanna 

næstu árin (Hans 2008, 3). Ásamt framlögum frá fjölda fyrirtækja og einstaklinga 

sem lögðu fjármagn í gerð safnsins (Stevnsfortet 2008).  

Safnið hefur augljóslega því hlutverki að gegna halda utan um það sem telst 

til þess að vera menningararfur frá kaldastríðinu. Auk þess að vera sett á laggarnir 

í samstarfi ríkis, sveitarfélags og einkaaðila. Passar það vel við stefnu VK 

ríkisstjórnarinnar. Frá því sjónarmiði að sveitarfélag reyni að finna leiðir til að 

auka tekjur sínar hlýtur það þar af leiðandi hlýtur það að vera freistandi fyrir 

sveitarfélög að reyna að staðsetja söfn og verkefni, sem tengjast menningararfi, í 

sveitarfélaginu.  

Sumir viðmælenda höfðu líka þá skoðun að hægt væri að ná fram 

samlegðaráhrifum (d. synergiske effekter) með því að hafa eitthvað aðdráttarafl í 

sveitarfélaginu. Í því sambandi bentu margir viðmælenda á tónlistarhátíðina í 

Hróarskeldu, sem væri mikið aðdráttarafl fyrir það sveitarfélag (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008c). Hugmyndin um samlegðaráhrifin felst í því er sú að ef fólk 

fer á Kaldastríðssafnið, fer það kannski á kaffihús eða verslar í búðum 

sveitarfélagsins (Mogens 2008). Miðað við það að fram til þessa hafa u.þ.b. 

15.000 manns heimsótt Kaldastríðssafnið og þær kenningar að það sé einhver 

atburður sem getur dregið fólk til sveitarfélagsins, er það ekki ósennilegt að 

fjárhagslegur stuðningur frá ríkinu, sé a.m.k. hvetjandi fyrir sveitarfélög til að búa 

til verkefni sem eru tengd menningararfi og aukinni aðkomu einkaaðila. Að þessu 

leiti til getur stefna VK ríkisstjórnarinnar haft áhrif á þær ákvarðanir sem teknar 

eru varðandi menningarstefnu sveitarfélaganna (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c; 

Stevnsfortet 2008). 
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Samantekt 

Stefna VK ríkisstjórnarinnar hefur opnað fyrir möguleikann á samstarfi milli 

opinbera- og einkageirans. Þegar og ef stefna ríkisstjórnarinnar og sveitarfélagsins 

í menningarmálum skarast saman, hefur sveitarfélagið möguleika á að fá fjármagn 

til þess að koma verkefnum af stað.  

6.4.2. Hagsmunahópar og borgarafundir 

Margir viðmælenda álitu hið frjálsa félagslíf hafa mikilvægu hlutverki að gegna 

við að tengja saman íbúa og sveitarfélag. Þátttaka íbúanna í félagslífi legði sitt af 

mörkum við myndun séreinkenna sveitafélagsins og myndaði félagslegt net. 

Þannig hefði félags- og tómstundalífið mikilvægu lýðræðis- og velferðarlegu 

hlutverki að gegna þar sem það tæki þátt í að leysa vandamál samfélagsins og 

auka félagsleg gæði (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c). 

Íbúar 

Miðað við að hlutverk menningarstefnu sé samkvæmt viðmælendum: „Fyrst og 

fremst til að koma til móts við velferðarþarfir íbúa sveitarfélagsins.“ Er rétt að 

geta þess strax að bein aðkoma íbúanna virðist vera takmörkuð. Einna helst að 

þeir hafi einhverja „rödd“ á borgarafundunum. Borgarafundir virðast hafa því 

hlutverki að gegna að koma á einhverskonar beinu lýðræði þar sem íbúar hafa 

áhrif á það sem er að gerast í ráðhúsinu utan kosninga.  

Sveitarfélögin á Sjálandi hafa farið mismunandi leiðir að því að móta 

menningarstefnu. Sum þeirra hafa látið það í hendurnar á embættismannakerfinu 

að sjá um alfarið að móta og þróa stefnuna, hjá öðrum var reynt að gera það sem 

Mogens kallaði: „að koma til móts við lýðræðislegar kröfur nútímans um að 

borgarinn hafi aðgang og áhrif á stjórnkerfið.“  

En áður en hrópað verður „húrra“ fyrir lýðræðislegum vinnubrögðum, má 

velta nokkrum þáttum upp. Hjá þeim sveitarfélögum, sem tekin voru fyrir, voru 

haldnir „stýrðir“ borgarafundir. Eins og fram hefur komið voru borgarafundirnir 

stýrðir af því leiti að fyrirfram var búið að ákveða hvert þema fundarins væri og 

hvað ekki átti að ræða. Aðgengi borgaranna takmarkast einnig annað hvort af því 

að starfsmenn sveitarfélaganna stjórnuðu umræðunum, eins og í Sorö eða vegna 

þess að fengnir voru utanaðkomandi ráðgjafar til þess að stýra umræðunni í 
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lokuðum völdum hópi, eins og í Stevns. Íbúalýðræði í þessum skilningi virðist því 

vera takmarkað lýðræði innan einhvers ramma, en ekki beint lýðræði. Íbúarnir 

fengu því að hafa skoðun innan þess ramma sem búið var að sníða fyrir þá.  

Ef nánar er farið í borgarafundinn í Sorö sem haldinn var í september 2007, 

fór hann þannig fram að sumum einstaklingum var boðið en þar að auki var 

auglýst í blöðum. Um 80 manns nýttu sér þetta tilboð. Á borgarafundinum voru 

fulltrúar frá félagasamtökum, stofnunum og sveitarstjórnamenn. Áður en 

borgarafundurinn hófst sagðist Annemette hafa lagt línurnar fyrir fundin. „Til þess 

að umræðan fari ekki um víðan völl á borgarafundunum, þá væri betra að vera 

búinn að finna yfirskriftirnar áður en borgarafundirnir hæfust. Enda voru 

yfirskriftir fundarins þær sömu og voru í menningarstefnunni“, sagði hún. 

Fundargestir fengu síðan að velja sér þema og áttu að koma með sínar hugmyndir 

að því hvernig hugsa mætti menningu inn í starfsemi sveitarfélagsins. Annemette 

lagði áherslu á að fyrir fundinn hafi það verið gefið út á heimasíðum 

sveitarfélagsins að „ekki ætti að ræða pólitík og peninga því það efni væri ekki til 

umræðu“ (Krabbe 2008, 2). Annemette sagðist vera í vafa hversu mikið frá 

borgarafundinum sjálfum rataði í menningarstefnuna. En henni fannst 

mikilvægasta útkoman úr fundinum sú að fólk hittist og gat fundið nýja 

samstarfsaðila (Krabbe 2008, 2).  

Þrátt fyrir að það sé yfirlýst í aðgerðaráætlun Stevns að sveitarfélagið ætli sér 

að hafa íbúanna til samráðs um mikilvæg málefni sveitarfélagsins (Stevns 

kommuneplanstrategi 2007, 15), og þrátt fyrir að sveitarstjórnarmenn telji að 

menningarstefnan sé sveitarfélaginu mikilvæg (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a), 

hafa sveitarstjórnarmennirnir ákveðið að halda ekki borgarafund með íbúum 

bæjarins þar sem íbúarnir hafa möguleika á því að vera þátttakendur í ferlinu 

(Sandgaard 2008). Að framansögðu er hins vegar ljóst að bein aðkoma og áhrif 

borgaranna í gefnum dæmum var afar takmörkuð enda sagði Annemette hjá Sorö 

að „lítið hefði komið út úr borgarafundinum sem gagnaðist menningarstefnunni 

beint“, og í Stevns verða einfaldlega ekki haldnir neinir borgarafundir.  

Hagsmunahópar 

Þeir hagsmunahóparnir sem koma að gerð menningar- og tómstundastefnu eru 

fjölmargir. Áhugasvið þeirra takmarkast að vísu við það að þau hafa mestan áhuga 
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á þeim atriðum og þáttum sem við kemur þeirra sérsviði s.s eins og aðstöðu til 

íþróttaiðkunar (Hans 2008, 2; Þorvaldur Þorbjörnsson 2008a). Hagsmunahópar 

geta verið íþróttafélag, menningar-, lista-, og félagasamtök, eða ýmsir óformlegir 

aðilar sem vilja komast í fé og þá aðstöðu sem sveitarfélagið hefur upp á að bjóða.  

 Þegar íþróttafélögin í Sorö fengu veður af því að sveitarfélagið væri farið af 

stað með gerð menningarstefnu settu þau sig í samband við sveitarfélagið og lýstu 

yfir vilja sínum til að vera með. Í því samhengi tók Annemette gott dæmi:  

„ ...að vísu var mun meiri áhugi á íþróttahluta stefnunnar en 
menningarhlutanum. Þrátt fyrir að þegar ég byrjaði að vinna þetta, þá 
var íþróttastefnan ekki á dagskrá. Það breyttist hins vegar þegar 
íþróttafélögin fengu veður af því að verið vinna í menningarstefnu 
sveitarfélagsins. Raunin varð síðan sú að menningarstefnan var unninn 
meira og minna í kyrrþey. Íþróttastefnan var aftur á móti ekki mikið í 
mínum höndum, eiginlega má segja að hún hafi fengið sitt eigið líf. 
Það voru þættir í útvarpinu, skrif í blöðin og fólk sem var áhugasamt 
um íþróttir bloggaði um málið“ (Krabbe 2008, 5). 

Viðmælendum fannst ekkert undarlegt við það að íþróttir yrðu meira og heitara 

umræðuefni en umræða um listir og menningu. Af þeirri einföldu ástæðu að mun 

fleiri íbúar nýttu sér íþrótta og tómstundamannvirki en þau menningartilboð sem í 

boði væru (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c). 

Flemming hafði annað dæmi af því, meðal annars vegna starfsreynslu sinnar, 

að sterk íþróttafélög og félagasamtök væru ekkert að velta fyrir sér hvað 

stjórnsýslan væri að gera, heldur hefði bara beint samband við sveitarstjórann ef 

þeir þyrftu á einhverju að halda og koma sínum málum dagskrá.  

„Oftast er það svo að ef einhver skrifar um eitthvað þá kemst það mál 
á dagskrá. Að vísu þurfum við stundum að rannsaka málið, en reglan 
er sú að mál komast að. Mín reynsla er sú að frjáls félagasamtök eiga 
frekar auðvelt með að koma sínum málum á dagskrá. Einnig má hafa í 
huga að þau fara ekkert endilega eftir leikreglum sveitarfélagsins. Við 
erum með stór íþróttafélög sem hafa ekkert samband við okkur, þau 
tala beint við sveitarstjórann. Það er það sem félagsamtökin gera, þau 
tala beint við sveitarstjórnamennina ef þau eru ósátt eða finnst eitthvað 
taka of langan tíma. Þau hafa rétt til þess. Þetta eru frjáls 
félagasamtök. Við sem störfum í þessari deild gerum okkur grein fyrir 
því og hvorki getum né setjum okkur upp á móti því. Enda eru líka 
takmörk hversu mikið við getum við því gert (Flemming 2008, 2). 

Þessu skylt er rétt að benda á nýlega danska rannsókn sem getur gefið dýpri 

skilning á tómstundahegðun Dana. Í henni er að finna vísbendingar um að fólk 
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stundi skipulagðar íþróttir í minni mæli en áður. Í seinni tíð hefur aðsókn verið 

dvínandi í það sem kalla má hefðbundnar íþróttagreinar, eins og fótbolta, 

handbolta og frjálsar íþróttir. Þess í stað hefur verið að aukast að fólk fari í 

líkamsræktarstöðvar eða einstaklingar taki sig saman og myndi skokkhóp. 

Íþróttafélögin eru einnig í minni mæli en áður að skipuleggja íþróttamót. Þess í 

stað hafa fyrirtæki og einstaklingar byrjað að hasla sér völl þar sem íþróttafélög 

voru áður (Bille, o.fl. 2005). Með þetta nýja landslag í huga sagði Mogens: „Það 

verður að taka tillit til þessa veruleika að áhrif stóru íþróttafélaganna fara 

minnkandi.“ Hvort sem um er að ræða íþróttarfélög, einstaklinga eða fyrirtæki, þá 

þurfa þessir aðilar á stuðningi staðbundina stjórnvalda að halda í einhverjum mæli 

að til þess að koma hugmyndum sínum í framkvæmd (Pedersen 2008). 

Í Stevns virðist hins vegar vera lítið um að ólík hagsmunasamtök innan 

íþrótta- og félagssamtakageirans hafi fundið einhverja þörf fyrir menningarstefnu 

fyrir sína starfssemi fyrir utan ráð sem kallast Kulturel samråd. Fulltrúar ráðsins 

settu sig í júní 2007 í samband við menningardeild Stevns og óskuðu eftir því að 

koma tillögum sínum að á dagskrá Erhvervs- og Kulturudvalget (EKU). Þau fengu 

fund í ágúst 2007 þar sem þau lögðu fram tillögur að menningarstefnu og lýstu 

áhuga sínum á því að vera virkur aðili í gerð stefnunnar. Málið var afgreitt úr 

nefndinni með ósk um að gerð væru drög að áætlun. Lengra komst málið ekki að 

þessu sinni (Stevns kommune Erhvervs- og Kulturudvalget 2007; Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a). 

Ástæðurnar fyrir því að ekki hefur verið leitað meira til þessa hóps er líklega 

sú að Kulturel Samraad eru ekki nægilega sterk hagsmunasamtök til þess að 

þrýsta á sveitarstjórnamennina. Viðmælendur hjá Stevns töldu að veikleiki 

samtakanna væri sá að þeir væru ekki fulltrúar breiðs hóps, heldur einungis fárra 

aðila. Hans, yfirmaðurinn, hafði á orði í þessu samhengi: „við vitum ekki hvað 

þau standa fyrir. Hins vegar taldi ég það vera sjálfsagt mál að nefndin tæki þetta 

fyrir.“ Síðan ágúst 2007 hefur samráðið leitað eftir að vera í ráðandi hlutverki við 

gerð menningarstefnunnar (Hans 2008, 5). Skemmst er frá því að segja að fram til 

þessa hafa samtökin ekki fengið það í gegn (Sandgaard 2008).  
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Samantekt 

Ekki er ætlunin að gera of lítið úr þeim áhrifum sem borgarar og hagsmunasamtök 

geta haft. Erfitt er hins vegar að meta framlag borgarafundanna á 

menningarstefnunna vegna þess hversu stýrðir þeir voru sbr. Sorö. Í lýðræðislegu 

samfélagi hafa borgararnir það vald að geta kosið nýja menn í embætti í stað 

þeirra sem ekki stóðu sig. Í því samhengi sagði Flemming t.d., „Maður getur ekki 

sett eitthvað ferli í gang og fengið borgarana með, en síðan verður ekkert meira 

gert.“ Paul bætti við til útskýringar: „Næsta vor hanga spjöld með myndum af mér 

hérna út um allt. Ef kjósendur upplifa það að eitthvað ferli hafi verið sett af stað 

sem þeir tóku þátt í að gera sé bara ýtt út í horn, þá munu þeir ekki kjósa mig 

aftur.“  

Um hagsmunasamtökin er það að segja að þau geta haft afmörkuð áhrif á 

það sem er gert í krafti stöðu sinnar. Hagsmunahóparnir hafa góða möguleika á 

því að fá sín mál á dagskrá, en það fer í gegnum stjórnsýslunna fyrst. Ef þeir eru í 

aðstöðu til þess fara þeir framhjá „kerfinu“, annars ekki. Hins vegar virðast þeir 

hafa mestan áhuga á því sem að þeim snýr. Fyrir utan íþróttafélögin í Sorö höfðu 

önnur félagasamtök ekki þá burði til að bera að til að mynda þrýstihóp og hafa 

þannig áhrif á það hvernig menningarstefnan mótaðist. Af því leiðir að ef 

hagsmunasamtökin eru veikbyggð má deila um það hvort þau komist framhjá 

síunni.  

6.4.3. Fjölmiðlar 

Þrátt fyrir að fjölmiðlar kallist stundum „fjórða valdið“ er að öllu jöfnu erfitt að 

gera sér grein fyrir hversu mikil bein áhrif fjölmiðlar hafa á skoðanir og aðgerðir 

fólks. Í engu tilfella fannst viðmælendum um það að ræða að fjölmiðlarnir hefðu 

haft bein áhrif á það hvaða mál komast á dagskrá sveitarfélagsins. Þess í stað 

fannst þeim heldur að hinir ýmsu aðilar hefðu nýtt sér fjölmiðlanna til að koma 

sínum skoðunum á framfæri og reyna þannig að hafa áhrif á innihald 

menningarstefnu sveitarfélagsins (Krabbe 2008, 5; Nielsen 2008, 2). 

Þrátt fyrir umfjöllum í fjölmiðlum er ekki þar með sagt að umræðuefnið 

verði skrifað inn í stefnuna. „það er langur vegur frá viðtalsþætti í útvarpinu og til 

þess sem skrifað verður í stefnuna. Sagði Annemette og hélt áfram:  
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„Umræðurnar í útvarpinu eða öðrum fjölmiðlum snerust oft um 
drauma og skýjaborgir. Í þessum viðtalsþáttum fóru þeir 
[forsvarsmenn íþróttafélaga og sveitarstjórnamenn] á flug og langaði 
til að reisa fjölnota íþróttamannvirki og taka þátt í öllum mögulegum 
og ómögulegum mótum. Það átti að styðja við bakið á afreksfólki og 
ég veit ekki hvað og hvað átti gera. Margt af þessu var gjörsamlega 
ónothæft blaður, því miður. Því þegar á hólminn er komið snýst þetta 
um að það verður að vera raunhæft orsakasamband á milli fjármangs 
og aðgerða“ (Krabbe 2008, 5). 

Hjá Stevns hefur menningarstefnan skotið upp kollinum í einstaka lesendabréfum. 

Lasse taldi þó augljóst að það hefði ekki haft mikil áhrif, þar sem ekkert hafði 

gerst. Ekkert ferli hafði verið sett í gang af völdum lesendabréfanna (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008b).  

Samantekt 

Fjölmiðlar geta spilað stórt hlutverk við að móta viðhorf lesenda sinna en þeir 

hafa ekki spilað stórt hlutverk við gerð menningarstefnunnar. Hvort sem um er að 

ræða tilfelli Stevns eða Sorö, fékk menningarstefnan í heild sinni almenna 

umfjöllun. Engin viðmælenda hins vegar sagt nákvæmlega til um faglega gildið, 

en það hafði mikið gildi við að skapa umræður og upplýsingar. Frekar var um það 

að ræða að hún hafi takmarkast við afmarkaða þætti. Eins og komið hefur verið að 

þá voru líflegar umræður í fjölmiðlum Sorö, en þær takmörkuðust við 

íþróttahlutann. Þetta má styrkja en frekar með þeirri staðreynd að umfjöllunin og 

spjallþættirnir gerðu það ekki að verkum að íþróttahlutinn fengi meira pláss í 

stefnunni sjálfri eða útfærslu hennar (Þorvaldur Þorbjörnsson 2008c) 

6.4.4. Netstjórnun 

Eins og fram hefur komið eru margir ólíkir aðilar og þættir sem geta haft áhrif á 

mótun menningarstefnunnar. Eitt atriði hefur ekki fengið umfjöllun, og það er 

netstjórnun (e. governance). Í netstjórnun er talað um að valdið sé lárétt og dreift á 

fleiri aðila. Samkvæmt Hass15 er hægt að líta svo á að sum þessara 

stefnumörkunarsamfélaga hafi fólk sem tilheyri elítu. Elítunetin (e. elite network) 

innihalda sérfræðinga og fagfólk sem hefur yfir að ráða mikilvægri vitneskju og 

þekkingu. Hugmyndir skipta miklu máli í þessum netum, enda getur dreifing 

                                                 
15 Í Fischer 2003, 33 
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hugmynda leitt til þess að pólitískir ákvörðunartakar skipti um skoðun. Fisher 

telur að vegna þess hversu flókið samfélagið er, hafi hlutverk sérfræðinganna 

orðið stærra og meira því ákvörðunartakar þurfa í auknum mæli að ráðfæra sig við 

sérfræðingana (Fischer 2003, 33). 

Í þessu tilviki segir t.d. faglega netið til um hvaðan hafa komið skoðanir 

starfsmenn sveitarfélagsins. Þegar rýnt er í gögnin sem tengjast ákvörðunarferlinu 

og skoðað hverjir það voru sem lögðu hönd á plóginn, voru það upp til hópa fólk 

sem kallast sérfræðingar, yfirmaður tónlistarskólans, sérfræðingur í bóksafninu, 

starfsmaður deildarinnar. Það er fólk sem hefur sérfræðikunnáttu á því sviði sem 

það starfar í. Allir viðmælendur voru háskólamenntaðir og/eða með langvarandi 

reynslu af starfi í sveitarfélagi.  

Yfirmenn menningardeilda sveitarfélaganna hittast reglulega, eða senda 

fulltrúa sína, á fund hjá ráði sem heitir Børne- Kulturchefforeningen. Hlutverk 

samtakana er að auka faglega umræðu um menningartengd málefni. Sem dæmi 

um áhrif frá þessum samtökum segir Annemette: „Það hafði einnig áhrif á það 

sem ég var að gera er að ég sat í nefnd þar sem í áttu sætti margir starfsmenn 

menningardeilda á Sjálandi. Í umræðunni þar ræddum við um menningarstefnu og 

hvað hún ætti að standa fyrir og hvert innihald hennar ætti að vera.“ Hún bætti 

við, „þegar ég var búinn að safna saman öllu því efni sem til var, þá skrifaði ég 

fyrst uppkast að menningarstefnunni. Fyrir utan allt efnið sem safnað hafði verið, 

tók ég einnig mið af bókinni Kulturpolitk på tværs16 og þeirri menningarstefnu 

sem sveitarfélagið Ballerup hafði gert.“ Þannig segist Annemette hafa fengið 

miklar faglegar upplýsingar stuðning frá sínu fagneti um gerð 

menningarstefnunnar.  

Sveitarfélagið Stevns er ekki komið jafn langt með sína stefnu. En við gerð 

framkvæmdaráætlunar var í fyrsta lagi skoðað hvað önnur sveitarfélög höfðu gert. 

Í öðru lagi notaðist starfsmaðurinn við sinn kenningar- og þekkingarlega bakgrunn 

og í þriðja lagi voru skoðuð önnur gögn sem var að finna á netinu. Í tilfelli Stevns 

er tvímælalaust um það að ræða að hugmyndir að þemum og framkvæmd 

stefnunnar komu frá víðara samhengi en frá sveitarfélaginu sjálfu (Þorvaldur 

Þorbjörnsson 2008a). Þrátt fyrir það er ljóst að hugmyndir eru eitt en framkvæmd 

                                                 
16 Höfundur hennar er Inge Lise Konrad yfirmaður menningardeildarinnar í Köge 
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annað enda bendir Annemette á: „Ég tók margar sjálfstæðar ákvarðanir en það var 

meira hvernig átti að nálgast vandamálið, en kannski ekki allt innihaldið.“ 

Samantekt 

Að framansögðu er erfitt að meta hvaða sérfræðingahópar eða aðilar hafa verið í 

þeirri aðstöðu að geta haft „áhrifavald“ á gerð stefnunnar. Sérstaklega þar sem það 

er dreift á marga og ólíka aðila. Skoðanir sérfræðinga og fagfólks, hefur þó haft 

áhrif á innihald og gerð stefnunnar í heild sinni, þrátt fyrir að einstaka þættir hafi 

verið valdið frá á fundum og í umræðum, búa þeir starfsmenn sem sáu um gerð 

menningarstefnunnar yfir miklum möguleikum til þess að nýta sér reynslu annarra 

starfsmanna og sitt eigið fag- og tengslanet.  

6.5. Samantekt 

Í fyrsta hluta kaflans er búið að rekja stefnumótunarferlið í samræmi við 

kenningar um stefnumótunarferli. Með því að rekja ferlið er a.m.k. kosti hægt að 

fá yfirsýn yfir það hvernig ferlið fór fram og hvaða aðilar áttu hlut að máli. Annar 

hluti kaflans rekur ákvarðanatökuferli menningarstefnunnar í heild sinni og ber 

saman ólíkar kenningar til þess að varpa skírara ljósi á það hvaða kenning útskýrir 

ákvarðanatökuferlið best.  

Þriðji hluti kaflans gefur mynd af því hvaða aðilar innan sveitarfélagsins 

höfðu vald eða voru í aðstöðu til að hafa áhrif á gerð menningarstefnunnar. Í 

fjórða og síðasta hlutanum var umfjöllun um þá aðila sem liggja utan 

sveitarfélagsins sem gátu með einhverju móti haft áhrif á þá starfsmenn sem sáu 

um gerð menningarstefnu sveitarfélaganna. Í næsta kafla, niðurstöðukaflanum, 

verða síðan allir þræðirnir teknir saman og rannsóknarspurningunni svarað. 

  



 

90 
 

7. Niðurstöður 

Rannsóknarviðfangsefni þessarar ritgerðar fól í sér greiningu og lýsingu á 

ákvarðanatökuferlinu hjá tveimur sveitarfélögum í Danmörku. Í þeim tilgangi að 

varpa skýrara ljósi á ákvarðanatökuferlið og þá einstaklinga og hópa sem að því 

komu hafa kenningar um ákvarðanatöku og vald verið notaðar til þess að greina 

ferlið. Fram til þessa er búið að greina og lýsa ákvarðanatökuferlinu við mótun 

menningar- og tómstundastefnu tveggja sveitarfélaga í Danmörku. Með tilliti til 

þess sem fram hefur komið í tilviksgreiningunni og í samanburði við þær 

kenningar sem greint hefur verið frá í kafla 2, verður í þessum kafla varpað ljósi á 

hvaða kenning útskýrir ákvarðanatökuferlið og þá um leið hvað og hverjir höfðu 

mest áhrif og völd. 

Í þeim tilgangi að greina sjálft ákvarðanatökuferlið var notast við viðtöl og 

skrifleg gögn, þau voru síðan borin saman við kenningarnar. Til þess byrja með 

gefa gögnin ekki til kynna að ákvarðanatökuferlið hafi verið sérstaklega 

skynsamlegt, hvorki í Sorö né Stevns. Í tilfelli Sorö var aldrei reiknaður út 

kostnaður við gerð menningarstefnunnar og því gátu ákvörðunartakar ekki borið 

saman kostnað og galla við mismunandi útfærslur. Í Stevns eru þau einfaldlega 

ekki komin svo langt. Sömuleiðis sýna gögnin að smáskrefalíkanið eigi ekki við í 

þessu tilfelli, því menningarstefnan byggði ekki á eldri útgáfu menningarstefnu 

sem var endurbætt og hafði verið í notkun hjá öðru hvoru sveitarfélaginu. 

Eftir situr ákvörðunarferli sem kennir sig við ruslatunnur. Eins og fram hefur 

komið var í báðum tilvikum um það að ræða að sveitarstjórnamenn og 

framkvæmdarráð höfðu viljann til þess að gera menningarstefnunna. Þörfin var til 

staðar ásamt öðrum skyldum þáttum. Í hvorugu sveitarfélagi fóru þó hlutirnir ekki 

að gerast fyrr en að starfsmaður sem hafði til þess getu og áhuga í tilfelli Sorö og 

tíma í tilfelli Stevns til þess að setja ferlið af stað að allir straumarnir smullu 

saman. Eins og ruslatunnulíkanið gerir ráð fyrir.  

Þegar sjónum er beint að greiningu á völdum og áhrifum er aftur á móti 

flóknara mál að gera grein fyrir hvað og hverjir það eru sem voru í aðstöðu til að 

taka ákvarðanir sem skipta máli fyrir framgang menningarstefnunnar. Þrátt fyrir 

að við fyrstu sín virðist gögnin gefa til kynna að margir og ólíkir aðilar innan og 
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utan sveitarfélagsins hafi komið að gerð menningarstefnunnar og innihaldi hennar 

kemur í ljós við nánari greiningu að það eru fáir lykilstarfsmenn sem sjá 

raunverulega um gerð hennar. Viðtöl og gögn segja til um að starfmenn hafi séð 

um að vinna undirbúningsvinnuna, sett hana á dagskrá og kynnt fyrir almenningi 

og sveitarstjórnamönnunum. Einnig sáu þeir um að skipuleggja borgarafundina, 

taka á móti svörum og skrifa og endurskrifa allt efnið. Gögnin sýna þar af leiðandi 

að starfsmennirnir eru í bestu aðstöðunni til þess að móta þær tillögur sem lagðar 

eru fram. Með því takmarka þeir möguleika sveitarstjórnarmanna til þess að taka 

aðra ákvörðun en þá sem mótuð hefur verið af starfsmönnunum. 

Sveitarstjórnarmennirnir eru að mörgu leiti háðir starfsmönnunum. Því þeir taka 

ákvarðanir út frá skýrslum starfsmannanna. Starfsmennirnir hafa allt sem til þarf; 

lögmæti, fjármagn og tíma. Starfsmennirnir fá síðan sínar hugmyndir frá sínu 

stefnumörkunar samfélagi og elítuneti því þeir starfa ekki í lokuðu rými sem innan 

veggja sveitarfélagsins. Þetta á við um bæði sveitarfélögin. 

Niðurstaðan er því sú að ákvörðunartaka sem tengist hugmyndum að 

innihaldi og orðalagi menningarstefnunnar er ekki byggð á stigveldi, heldur 

netstjórnun með aðkomu margra. Starfsmenn hafa þar yfir að ráða meðvituðu 

valdi sem þeir geta nýtt sér til þess að koma skoðunum sínum á framfæri. Reyndar 

undir þeir formerkjum að þeir kunni á kerfið og geti nýtt sér stofnanavald sitt. 

 Ekki er ætlunin að skauta yfir hlut hagsmunasamtaka en gögnin sýna að 

þau hafa mestan áhuga á því sem við kemur þeirra sérhagsmunum og eru því ekki 

í aðstöðu til þess að hafa áhrif á menningarstefnuna í heild sinni. 

Varðandi valdið er óhætt að taka undir þær raddir sem segja að það sé 

lýðræðislegt vandamál hve mikil áhrif starfsmennirnir hafa. Enda er rétt að taka 

það fram að þeir viðmælendur, sem voru starfsmenn, segjast sjálfir vilja virða 

lýðræðislegar leikreglur og setja því mörk á sjálfa sig. Það væri líka þvert á 

hugmyndir þeirra og annarra um fulltrúalýðræði að halda því fram að 

sveitarstjórnarmenn sem taka ákvarðanir fyrir hönd fólksins séu valdalaus peð í 

höndum starfsmanna. Sveitarstjórnarmennirnir geta nefnilega valið að kjósa ekki 

um útgjaldaaukningu vegna nýrra verkefna. Þá verða hugmyndirnar hvort sem er 

ekki að veruleika. 
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Kannski er markverðasti mælikvarðinn á menningarstefnuna og hvaða aðilar 

og/eða einstaklingar hafa mest völd að skoða hvernig menningarstefnan lítur út í 

lokin. Menningarstefna Sorö er til að mynda án nokkurra fjárhagslegra 

skuldbindinga. Þegar sveitarstjórn Sorö samþykkti menningar- og 

tómstundastefnu sveitarfélagsins í júní 2008 var ekki gert ráð fyrir 

prósentuhækkun á fjárhagsáætlun menningarnefndarinnar. Á næsta fjárhagsári, 

þ.e. 2009 er ekki gert ráð fyrir að neitt af því nýja sem sett var í 

menningarstefnuna komist til framkvæmda. Lögbundnu verkefnin halda þó sínu 

striki, en eins og fram hefur komið þurfti ekki menningarstefnu þeim til handa. 

Í Stevns hefur það sett sitt mark á ákvarðanatökuferlið að það hefur verið 

háð óvissu og þörf starfsmannanna til þess hafa samþykki og skýrar línur frá 

sveitarstjórnarmönnunum. Eins og gögnin sína hefur verið erfitt fyrir starfsmenn 

að fá skýrar línur. Markmið, tilgangur og hlutverk menningarstefnuferlisins hefur 

þar að auki verið undirorpið sífelldum breytingum þar sem 

sveitarstjórnarmennirnir hafa kosið að fara aðrar leiðir en þá sem starfsmennirnir 

mæla með. 

Lokaniðurstaðan, tengd kenningum um vald, er sú að 

sveitarstjórnarmennirnir hafa þrátt fyrir allt yfir beinu valdi að ráða og 

ákvarðanatakan að þessu leitinu til stjórnast af stigveldi.  

 

 

 

  



 

93 
 

Heimildarskrá 

Aftale om strukturreform. „Indenrigs- og Sundhedsministeriet [netútgáfa].“ 

24. Júní 2004. 

http://www.im.dk/publikationer/strukturaftale/Strukturaftale.pdf (skoðað 

10. september 2008). 

Anders, John, og Jørgen Elm Larsen. Velfærdsstat og velfærdssamfund i 

Sociologi - en grundbog til et fag. København: Hans Reitzels Forlag, 

1998. 

Bachmann, Henrik, og Birgit Sørensen. Kommunerne og kulturen: Et indlæg 

om kommunerne på den kulturpolitiske arena. København: 

Biblioteksforenings Forlag, 1998. 

Basse, Martin, og Oluf Jørgensen. Kommunal Forvaltning. 12. útgáfa. Grenaa: 

Kommuneinformation A/S, 2003. 

Bille, Trine, Torben Fridberg, Svend Storgaard, og Erik Wulff. Danskernes 

kultur- og fritidsaktiviteter 2004 - med udviklingslinjer tilbage til 1964. 

København: AKF Forlaget, 2005. 

Bogason, Peter. Forvaltning og stat. 3 útg. Århus: Systime Acamedic, 2003 

[1992]. 

—. „Network and Bargaining in Policy Analysis.“ Í Handbook of Public 

Policy, ritstýrt af B. Guy Peters og Jon Pierre, bls. 97-114. London: SAGE 

Publications, 2006. 

Bogason, Peter, og Gunnar Gjelstrup. Magtproblematikken i to små kommuer. 

Århus: Magtudredningen, 2004. 

Christensen, Jørgen Grønnegård, Peter Munk Christiansen, og Marius Ibsen. 

Politik og forvaltning. 2. útgáfa. Århus: Academica, 2006. 

Christensen, Peter Munk og Nørgaard, Asbjørn Sonne. Demokrati, magt og 

politik i Danmark. Århus: Århus Universitetsforlag, 2003. 

Christensen, Peter Munk, og Michael Baggesen Klitgaard. „Analyse: 

Reformdynamik. Uklarhed skaber resultater.“ sdu.dk. 2008. 

http://www.sdu.dk/~/media/5B39FFC449404D08B7893E559FBBC4E9.as

hx (skoðað 2008. október 1). 



 

94 
 

Christensen, Søren, og Paul-Erik Jensen Daugaard. Kontrol i det stille - om 

magt og ledelse. 3. útgáfa. Frederiksberg C: Forlaget Samfundslitteratur, 

2008. 

Cohen, M. D., J. G. March, og J. P. Olsen. „A Garbage can model of 

organizational choice.“ Administrative Science Quarterly 17, nr. 1 (1972): 

1-25. 

Dahl, Robert A. „The concept of Power.“ Behavioral Science, nr. 2 (1957): 

bls. 201-215. 

Dam, Tina Wester. Tilflutning til Sorø. Sorø: Óútgefin heimild, 2007. 

Duelund, Peter. Cultural Policies and Trends in Europe. mars 2007. 

http://www.culturalpolicies.net/web/denmark.php?aid=22 (skoðað 30. 

október 2008). 

—. Den danske kulturmodel: En idepolitisk redegørelse. Århus: Klim, 1995. 

—. „Nordic Cultural Policies, A Critical View.“ Nurdisk kultur institut. 2007. 

http://www.nordiskkulturinstitut.dk/pdf/nordic_cultural_policies_a_critica

l_view.pdf (skoðað 12. september 2008). 

Duelund, Peter, og Trine Bille Hansen. Hvor står vi nu? Aarhus/København: 

KLIM/Nordisk Kultur Institut, 1994. 

Finansministeriet. Redegørelse til Folketinget om regeringens program for 

modernisering af den offentlige sektor. København: Finansministeriet, 

1983. 

Fischer, Frank. Reframing Public Policy - Discursive Poliltics and 

Deliverative Practices. Oxford: Oxford University Press, 2003. 

Flemming, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við Flemming hjá 

sveitarfélaginu Sorø. Tappernøje: Óútgefin munnleg heimild. Upptaka og 

uppskrift eru varðveitt hjá höfundi, (3. Nóvember 2008). 

Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið. 2. útgáfa. Reykjavík: 

Háskólaútgáfan, 2007. 

Hannerz, Ulf. „Kulturkortlægning og kreative aktører.“ Ritstýrt af Henrik 

Haubro. Kultur Pixi: Information of kulturplanlægning i pkraksis 

(Horisont-amba), nr. 2 (Júní 2006): 4. 



 

95 
 

Hans, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við Hans hjá sveitarfélaginu 

Stevns. Tappernøje: Óútgefin munnleg heimild. Upptaka og uppskrift eru 

varðveittar hjá höfundi, (17. október 2008). 

Hansen, Morten Balle. „Introduktion til teorier, modeller og begrebsdannelser 

i Offentlig Organisation og Forvaltning - et struktureringsperspektiv.“ 

Politologiske Skrifter (Syddansk Universitet - Det Samfundsvidenskablige 

Fakultet), nr. 15 (2006): 2-54. 

Helgi Gestsson. „Mótun menningarstefnu sveitarfélaga.“ Í Rannsóknir í 

félagsvísindum V, ritstýrt af Ingjaldur Hannibalsson, 199-211. Reykjavík: 

Háskólaútgáfan, 2004. 

Heywood, Andrew. Politics. London: Macmillan Press LTD, 1997. 

Hill, Michael. The Public Policy Process. 4. útgáfa. London: Pearson 

Longman, 2005. 

Himmelstrup, Kristian. Kulturens former og institutioner. København: Hans 

Reitzels Forlag, 2004. 

Howlett, Michael, og M. Ramesh. Studying Public Policy: Policy Cicles and 

Policy Subsystems. Toronto: Oxford University Press, 1995. 

Huges, Owen E. „Public Policy and Policy Analysis.“ Public Management & 

Administration (Macmillan), 1998: 129-148. 

Jensen, Helle Wiben. „Opsamling på møde i arbejdsgruppen vedr. øget 

samarbejde mellem turisme, erhverv og kultur.“ Óútgefin heimild, 2007. 

Jeppesen, Mia Fihl. Kulturne, kunsten og kronerne: Kulturpolitik i Danmark 

1961-2001. København: Akademisk Fokus, 2002. 

Kaufman, Sandra. „Decision Making and Conflict Management Processes in 

Local Government.“ Í Managing Local Government: Public 

Administration in Practice, ritstýrt af Richard D. Bingham, 115-134. 

London: Sage Publications, 1991. 

KL. „Heimasíða Kommunenes Landsforening/Kultur og fritid.“ Resultater af 

survey over kommunernes kulturpolitik. febrúar 2007. 

http://www.kl.dk/ncms.aspx?id=ab5d62dc-3b6c-4f6a-99c5-22b3a45d9c22 

(skoðað 15. september 2008). 



 

96 
 

Kommunalreformen - Kort fortalt. „Indenrigs- og Sundhedsministeriet.“ 

Kommunalreformen. Desember 2005. 

http://www.im.dk/publikationer/kommunalreformen-

kort_fortalt/index.htm (skoðað 24. júlí 2008). 

Kommunestyrelsesloven. „Lov om kommunernes styrelse.“ LBK nr. 969. 

Velfærdsministeriet, 27. 06 2008. 

Konrad, Ingelise, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við Ingelise 

Konrad framkvæmdarstjórna menningarsviðs hjá sveitarfélaginu Køge. 

Óútgefin munnleg heimild. Upptaka og uppskrift eru varðveittar hjá 

höfundi, (6. Október 2008). 

Krabbe, Annemette. Udarbejdelse af kultur- og fritidspolitike for Sorø 

Kommune. Óútgefið, 2007. 

Krabbe, Annemette, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við 

Annemette Krabbe barna- og ungmennafulltrúa hjá sveitarfélaginu Greve. 

Óútgefin munnleg heimild. Upptaka og uppskrift eru varðveittar hjá 

höfundi, (3. október 2008). 

Kultur- og Erhvervsministeriet. Danmarks kreative potentiale - kultur- og 

erhvervspolitisk redegørelse 2000. København: Kultur og 

Erhvervsministeriet, nóvember 2000. 

Kultur og Fritidsudvalget og Fagcenter Kultur og Fritid. Sorø Kommunes 

Kultur- og fritidspolitik 2008-2011. Sorø: Sorø Kommune, 2008. 

Kulturministeriet. „Kulturpolitikkens sigtelinjer.“ apríl 2004. 

http://www.kum.dk/graphics/kum/downloads/Publikationer/Kulturpolitikk

ens_sigtelinjer/Kulturpolitikkens_sigtelinjer/pdf/Kulturpolitikkens_sigteli

njer.pdf (skoðað 30. september 2008). 

Kvale, Steinar. InterViews: An introduction to Qualitative Research. 

Thousand Oaks: Sage Publications, 1996. 

Langsted, Jørn. „Armslængde i kunstpolitikken.“ Akademiraadets konferene: 

"Hvad vil vi med den kunstneriske frihed". København: Óútgefin heimild, 

2005. 5. 

—. „Double strategies in a modern cultural policy.“ Journal of Arts 

Managemen & Law 19, nr. 4 (1990): 53. 



 

97 
 

Larsen, Christian Albert, og Jørgen Goul Andersen. Magten på borgeren: En 

analyse af beslutningsprocesser i større politiske reformer. Århus: Aarhus 

Universitetsforlag, 2004. 

March, J. G,, og H., A. Simon. Organizations. New York: Jochn Wiley & 

Sons, 1958. 

Miller, Toby, og George Yudice. Cultural Policy. London: SAGE 

Publications, 2002. 

Mogens, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við Mogens menningar- 

og tómstundafulltrúa sveitarfélagsins Stevns. Tappernøje: Óútgefin 

munnleg heimild. Upptaka og uppskrift eru varðveittar hjá höfundi, (21. 

september 2008). 

Mouritzen, Paul Erik, og James H. Svara. Leadership at the Apex - Politicians 

And Administrators in Western Local Governments. Pittsburgh: University 

of Pittsburgh Press, 2002. 

Mouritzen, Poul Erik. „Reforming Local Government in Denmark: How and 

Why?“ University of Southern Denmark, 2007. 

Mulcahy, Kevin V. „Cultural Policy.“ Í Handbook of Public Policy, ritstýrt af 

Guy B. Peters og Jon Pierre, bls. 265-279. London: SAGE Publications, 

2006. 

Nielsen, Lasse, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við Lasse Nielsen 

starfsmann greiningardeildar sveitarfélagsins Stevns. Óútgefin munnleg 

heimild. Upptaka og uppskrift eru varðveittar hjá höfundi, (10. október 

2008). 

Parsons, Wayne. Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of 

Policy Analysis. Cheltenham: Edward Elgar, 1995. 

Pedersen, Hans. Tölvupóstur til höfundar. 15. október 2008. 

Poul, viðtalið tók Þorvaldur Þorbjörnsson. Viðtal við Poul 

sveitarstjórnarfulltrúa í Sorö. Tappernøje: Óútgefin munnleg heimild. 

Upptaka og uppskrift eru varðveittar hjá höfundi, (21. Október 2008). 

Rainey, Hal G. Understanding and Managing Public Organizations. 3. útgáfa. 

San Francisco: Jossey-Bass Inc., 2003. 



 

98 
 

Sandgaard, Jane. Tölvupóstur frá Jane Sandgaard til höfundar. St. Heddinge, 

15. Nóvember 2008. 

Skot-Hansen, Dorte. Byen som scene. Frederiksbert: Bibliotekarforbundet, 

2007. 

Sorø kommune - Forslag til kultur- og fritidspolitik. „Forslag til kultur- og 

fritidspolitik.“ Sorø: Óútgefið minnisblað, 7. febrúar 2007. 

Sorø Kommune. Udviklings- og Planstrategi: Debatoplæg. Sorø: Sorø 

Kommune, 2007. 

Stevns kommune Erhvervs- og Kulturudvalget. „Politisk mødeplan for 2007.“ 

Dagsordner & Referater Stevns Kommune. 24. september 2007. 

http://www.stevns.dk/lib/file.aspx?fileID=863&target=blank (skoðað 03. 

október 2008). 

Stevns kommuneplanstrategi. Stevns kommuneplanstrategi 2007. St. 

Heddinge: Stevns kommune, 2007. 

Stevnsfortet. Stevnsfortet.dk. 1. júlí 2008. http://www.stevnsfortet.dk/ (skoðað 

30. október 2008). 

Stofnun Árna Magnússonar í íslenskum fræðum/orðabanki. Orðabanki 

íslenskrar málstöðvar. 2004. 

http://www.arnastofnun.is/page/arnastofnun_gagnasafn_ordabanki 

(skoðað 12. október 2008). 

Sum.dk. „Kommuner og Amtskommuner - Opgaver og Finansiering 

[netútgáfa].“ 2002. 

http://www.sum.dk/publikationer/kommunerOgAmtskommuner/kap_2.ht

m#kap_2_4 (skoðað 1. október 2008). 

Trausti Fannar Valsson. „Verkefni sveitarfélaga.“ Starfsumhverfi og stjórnun 

sveitarfélaga. Reykjavík: Óútgefinn fyrirlestur í Háskóla Íslands, 19. 

nóvember 2007. 

Velfærdsministeriet. http://www.indenrigsministeriet.dk/im/. 2007. (skoðað 

2008. maí 10). 

Vestheim, Geir. „Cultural Policy and Democracy: Theoratical Reflections.“ 

International Journal of Cultural Policy 13, nr. 2 (2007): 217-236. 



 

99 
 

Winter, Søren. „Udviklingen i beslutningsprocesteori: en introduktion.“ 

Politica 23, nr. 4 (1991): 354-374. 

Þorvaldur Þorbjörnsson. Vettvangsnótur: Hringborðsumræður í ráðhúsinu í 

Hårlev. Tappernøje: Óútgefnar vettvangsnótur. Uppskrift er varðveitt hjá 

höfundi, 13. júní 2008b. 

—. Vettvangsnótur. Tappernøje: Óútgefnar vettvangsnótur, 2008c. 

—. Vettvangsrannsókn í Stevns kommune. Tappernøje: Óútgefin heimild, maí 

- júlí 2008a. 

 

 

 

 


