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Útdráttur 

Leiðbeinandi ferli um mótun og innleiðingu opinberrar stefnu er viðfangsefni þessa 

verkefnis. Farið var yfir fræðirit um stefnumótun, innleiðingu stefnu og stefnugreiningu. 

Úr þessu efni og reynslu höfundar af íslenskri stjórnsýslu var mótað leiðbeinandi ferli 

þar sem meginkaflarnir eru settir upp með sniði handbókar.  

Tilgangur verksins er að stuðla að bættu verklagi og verkferlum við mótun og 

innleiðingu opinberrar stefnu í íslenskri stjórnsýslu með því að útbúa hagnýtt efni sem 

gefur heildarsýn á viðfangsefnið og einstaka þætti ferlisins. Markmiðið er því að gera 

tillögu um heildarferli stefnumótunar í íslenskri stjórnsýslu. Lögð er áhersla á að 

framsetning ferlisins sé einföld og aðgengileg.  

Við uppbyggingu ferlisins og kaflaskiptingu var m.a. höfð hliðsjón af 

stefnuferlislíkaninu (e. policy process model). Athyglinni var beint að því hvað stuðlar 

að góðum árangri og hvað ber að varast við mótun og innleiðingu opinberrar stefnu. 

Ferlið er hringlaga (e. policy cycle) og hefst á því að mál kemst á hinu pólitísku dagskrá 

(e. political agenda). Hringurinn lokast þegar árangur hefur verið metinn og ákvarðanir 

eru teknar um framhaldið. 
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Abstract 

The subject of this thesis is process guidelines for policy making and policy 

implementation in public government. The author went through relevant literature in the 

field of policy making, policy implementation and policy analysis. Process guidelines 

were formed from this material and the experience of the author in the Icelandic 

government. The main chapters are set up as a manual. 

The purpose of this thesis is to promote improvements in the approach and 

processes used to shape and implement public policy in the Icelandic government by 

creating a practical manual that gives an overall perspective on the issue and the unique 

steps in the process. The object of the thesis is making a proposal for the overall policy 

making process for the Icelandic government. Emphasis is placed on that the format of 

the process is simple and user-friendly.  

In the development process of the thesis and in organizing the content into chapters 

the policy process model was, among other aspects, taken into account. Special attention 

was directed at what contributes to success and what to avoid in forming and 

implementing public policy. The process is a policy cycle and begins when the issue 

enters the political agenda. The circle closes when overall performance has been 

assessed and decisions are made about the future. 
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Formáli 

Í meistaranámi í opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands fá nemendur góða fræðilega 

sýn á viðfangsefni stjórnsýslunnar og tengingu fræðanna við íslenskan raunveruleika.  

Höfundur hefur um árabil unnið að stefnumótunarverkefnum, innleiðingu 

opinberrar stefnu og stjórnun verkefna í stjórnsýslunni. Í meistaranáminu hefur hann séð 

þessi verkefni í nýju ljósi og telur að víða megi bæta yfirsýn, samfellu og verklag. 

Gerðar eru athugasemdir við ýmsa þætti í starfsemi stjórnsýslunnar í skýrslu rannsóknar-

nefndar Alþingis um aðdraganda og orsakir falls íslensku bankanna 2008, skýrslu um 

viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis og skýrslu nefndar um 

endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands. Því vaknaði áhugi fyrir því að skrifa 

lokaverkefni sem stuðlaði að bættu verklagi við stefnumótun og innleiðingu stefnu.  

Einn þáttur í því að bæta verklag er að auka framboð á hagnýtu og aðgengilegu efni 

fyrir þá sem vinna að slíkum verkefnum. Það er því tilraunarinnar virði að skrifa í ritgerð 

þessari tillögu að handbók um mótun og innleiðingu opinberrar stefnu þar sem 

meginefnið er sett upp sem leiðbeinandi ferli til stuðnings þeim sem að slíkum 

verkefnum koma.  

Þessi ritgerð er lokaverkefni til MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu við 

stjórnmálafræðideild Félagsvísindasviðs Háskóla Íslands. Hún er unnin á vormisseri 

2011 og er vægi hennar 30 einingar. 

Leiðbeinandi við verkefnið var dr. Ómar H. Kristmundsson, prófessor og kann ég 

honum bestu þakkir fyrir leiðsögnina.  
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1 Inngangur 

Í kjölfar falls íslensku bankanna árið 2008 gerir almenningur ríkar kröfur um breytingar í 

samfélaginu sem margar hverjar snúa að því að breyta lögum, reglum og stefnum á 

hinum ýmsu málefnasviðum. Til að mæta slíkum kröfum þarf öflugt stefnumótunarstarf 

að fara fram með tilheyrandi innleiðingarferli. Einnig eru uppi kröfur um breytingar á 

stjórnsýslunni, að vinnubrögð verði bætt, hraði í afgreiðslu mála verði aukinn og að hún 

sé almennt fær um að bregðast við síbreytilegu umhverfi.  

Eitt meginverkefni framkvæmdavaldsins er að innleiða lög frá Alþingi en það hefur 

einnig öðru mikilvægu hlutverki að gegna eins og fram kemur í skýrslu starfshóps 

forsætisráðuneytis: Viðbrögð stjórnsýslunnar við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis. 

Þar segir að meginþungi opinberrar stefnumótunar á Íslandi hvíli á herðum 

framkvæmdavaldsins og þaðan þurfi að koma sú pólitíska forysta sem stuðlar að 

vandlega undirbúinni og samhæfðri stefnumótun ríkisvaldsins.
1
  

Í skýrslu nefndar um endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands sem gefin var út í 

desember 2010 er fjallað um starfsemi stjórnsýslunnar og tillögur lagðar fram um 

úrbætur í starfi hennar. Þar kemur m.a. fram það mat nefndarinnar að styrkja þurfi getu 

og hæfni ráðuneytanna til stefnumótunar. Einnig segir þar að ráðuneytin þurfi í 

aðdraganda að tillögugerð eða ákvörðunum ráðherra að geta tryggt sjálfstætt mat 

stjórnsýslunnar á stefnumótandi málum og byggja á bestu þekkingu innan sem utan 

Stjórnarráðsins.
2
 Stjórnsýslan stendur því frammi fyrir mikilli áskorun um að stórefla 

stefnumótunarstarf sitt og auka fagmennsku á því sviði. 

Innleiðing er hugtak sem nær til allra þeirra verka sem miða að því að hrinda stefnu 

í framkvæmd og ná þeim markmiðum sem þar eru skilgreind. Óhætt er að fullyrða að 

innleiðingar- og framkvæmdaverkefni af ýmsu tagi hafi vafist fyrir íslensku stjórn-

sýslunni ekki síður en stjórnsýslu annarra þjóða. Iðulega verður árangur ófullnægjandi 

og markmið sem sett voru í upphafi leiks nást illa eða ekki. Hvort sem málið er skoðað 

út frá sjónarhóli Alþingis, stjórnmálamanna, stjórnsýslu eða skattborgara verður 

niðurstaðan sú sama: Það eru miklir fjárhagslegir hagsmunir í húfi auk víðtækari 

                                                 
1
 Forsætisráðuneytið 2010b, bls. 37. 

2
 Forsætisráðuneytið 2010a, bls. 62.  
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almannahagsmuna af því að leita leiða til að bæta árangur stjórnkerfisins við innleiðingu 

opinberrar stefnu - stjórnkerfið í heild þarf að ná betra valdi á slíkum verkefnum. 

Líta verður á stefnumörkun, innleiðingu stefnu og árangursmat sem eitt órofa ferli 

og hafa fræðimenn í vaxandi mæli beint athygli sinni að innleiðingunni því hún reynist 

oft vera veikasti hlekkurinn í ferlinu. Þegar árangur lætur á sér standa er nærtækt að 

benda á algenga veikleika í stefnumótunarferlinu sjálfu eins og ónóga greiningarvinnu 

við undirbúning stefnumótunar eða ónógt samráði við fagfólk og aðila sem í raun þurfa 

að innleiða stefnuna með því að breyta starfsháttum eða þjónustu. Einnig er gjarnan bent 

á að mótun stefnunnar og tilheyrandi innleiðingarferli hafi ekki verið í nægilegum 

tengslum við fjárlagaferlið, verkefnisstjórnun hafi ekki verið fagleg o.s.frv. Enga einhlíta 

skýringu er hægt að gefa á því sem úrskeiðis hefur farið við íslenska stefnumótun og 

framkvæmd en þó er það skoðun höfundar að eitt atriði gæti átt við þegar á heildina er 

litið – að þekkingu og leiðsögn um hvernig stjórnsýslan eigi að bera sig að sé ábótavant.  

Tilgangur þessa verks er að stuðla að bættu verklagi og verkferlum við mótun og 

innleiðingu opinberrar stefnu í íslenskri stjórnsýslu með því að útbúa hagnýtt efni sem gefur 

heildarsýn á viðfangsefnið og einstaka þætti ferlisins. Sett er fram tillaga að heildarferli og 

fjallað um helstu atriði sem stuðlað geta að árangri - og einnig þau sem líkleg eru til að fara 

úrskeiðis. Lögð er áhersla á að framsetning ferlisins sé einföld og aðgengileg.  

Textinn er skrifaður fyrir starfsfólk í opinberri þjónustu sem kemur með einhverjum 

hætti að mótun opinberrar stefnu, innleiðingu hennar, verkefnisstjórn og áætlanagerð. 

Framsetning meginkafla er í formi uppflettirits eða handbókar þar sem leitast er við að 

gefa lesandanum sýn á heildarferli stefnumótunar og innleiðingar.  

Í kafla 2 eru lykilhugtök skilgreind og tengd við umboðskenninguna. Kafli 3 fjallar 

um fræðilegan bakgrunn og uppbyggingu ferlisins. Í köflum 4-9 er kjarni verksins því 

þar er lýst tillögu að heildarferli stefnumótunar og innleiðingar fyrir íslenska stjórnsýslu: 

Kafli 4 fjallar um fyrsta þrep ferlisins, mál kemst á dagskrá, kafli 5 er um stjórntæki í 

opinberri stjórnsýslu, kafli 6 um mótun stefnu, kafli 7 um samþykkt stefnu og kafli 8 um 

innleiðingu stefnu. Síðustu tvö þrep ferlisins eru svo til umfjöllunar í kafla 9 en þau eru 

mat á stefnu og innleiðingu hennar – og að lokum breytingar á stefnu. Kaflar 4-9 eru 

mislangir vegna þess að þrep ferlisins útheimta mismiklar skýringar. Í kafla 10 er fjallað 

um hvers vegna innleiðing stefnu fer úrskeiðis og í 11. kafla er svo að finna niðurlag. 

Fjallað er um verkefnastjórnunaraðferðina PRICE2 í viðauka. 
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2 Helstu hugtök og kenningar 

Kjarnahugtökin stefna og innleiðing stefnu verða skilgreind í þessum kafla. Fjallað verður 

sérstaklega um hvað opinber stefna er og í framhaldi af því um umboðskenninguna og 

takmörkun hennar í samhengi stefnumótunar og innleiðingar stefnu.  

2.1 Hugtökin stefna og innleiðing stefnu 

Þar sem hugtökin stefna (e. policy) og innleiðing stefnu (e. policy implementation) eru 

kjarnahugtök þarf að skýra nánar hvaða merking er lögð í þau því þau eru notuð með 

talsvert ólíkum hætti af fræðimönnum.  

Í þessu riti er stuðst við kenningar Michael Hill sem nálgast hugtakið stefna út frá víðu 

sjónarhorni, þ.e. að hún sé röð ákvarðana (sem þá eru oft skráðar í lögum eða öðrum 

stefnuskjölum: innskot höfundar) og athafna sem eiga sér stað á löngum tíma og ná oft langt 

út fyrir tímaspönn stefnumótunarferlisins. Hann bendir á að stefna breytist með tímanum, 

m.a. vegna aðlögunar í ljósi reynslunnar og flestar stefnur byggi á eldri stefnum og snúast þá 

um að gera breytingar á þeim eða viðbætur. Einnig beri að líta á athafnamynstur eða hina 

raunverulegu framkvæmd opinberrar þjónustu sem stefnu jafnvel þótt í sumum tilfellum 

liggi ekki fyrir formleg ákvörðun eða stefnuskjal um framkvæmdina.
3
 

Í þessu riti er lagður sá skilningur í hugtakið innleiðing að hún sé gagnvirkt ferli 

milli markmiðssetningar eða stefnu og viðleitni sem miðar að því að ná markmiðunum.
4
  

2.2 Hvað er opinber stefna? 

Opinber stefna stjórnvalda birtist með formlegum hætti m.a. í lögum, reglugerðum, 

þingsályktunum, stjórnarsáttmálum, stefnuskjölum í ákveðnum málaflokkum eða 

samningum. Umfang hennar getur verið allt frá því að vera mjög mikið til þess að vera 

vel afmarkað enda er ein birtingarmynd hennar samkvæmt framangreindri skilgreiningu 

sú opinbera þjónusta sem veitt er á hverjum tíma. 

Til að varpa ljósi á samhengi lagagerðar og stefnumótunar má benda á að vandaðar, 

faglegar úttektir eru oftar en ekki unnar, í aðdraganda eða sem hluti af opinberri 

stefnumótun, í nálægum ríkjum. Er þar gjarnan stillt upp ólíkum valkostum sem síðan 

                                                 
3
 Hill 2009, bls. 14-16. 

4
 Pressman og Wildavsky, 1984. 
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eru vegnir og metnir. Hin pólitíska forysta hefur því í höndunum vönduð 

stefnumótunarskjöl þegar kemur að ákvarðanatöku og mögulegum valkostum í löggjöf. Í 

kjölfar alls þessa er mótað lagafrumvarp (oftast í ráðuneytum) með ítarlegum skýringum. 

Samkvæmt þessu fer ritun lagafrumvarpa því fram að undangenginni vandaðri 

stefnumótunarvinnu í öllum veigameiri málum viðkomandi ríkja.
5
  

2.3 Umboðskenningin 

Umboðskenningin, sem er velþekkt kenning í stjórnsýslufræðum, varpar ljósi á 

samhengi stefnuskjala, innleiðingar og hugmyndafræðinnar sem að baki býr. Hún gerir 

ráð fyrir því að í opinberri stjórnsýslu sé framsal á valdi og verkefnum keðja sem liggi 

frá kjósendum til Alþingis, þaðan til framkvæmdavaldsins: til ráðuneyta og áfram til 

stofnana sem veita opinbera þjónustu. Litið er á umboðskeðjuna sem forsendu þess að 

pólitísk yfirstjórn geti náð markmiðum sínum. Það er grundvallaratriði samkvæmt 

umboðskenningunni að hver hlekkur í keðjunni sé sterkur og fulltrúar (t.d. starfsmenn 

stjórnsýslunnar) ræki skyldur sínar gagnvart umbjóðendum sínum (t.d. pólitískri 

                                                 
5
 Forsætisráðuneytið 2010b, bls. 37. 

Um frumstefnumótun, leiðsögn löggjafans og ráðuneyta 

Úr Árangursstjórnun í ríkisrekstri - handbók 

„Með frumstefnumótun er átt við leiðsögn Alþingis og ráðuneyta varðandi 

þau verkefni sem framkvæmdavaldið sinnir, oft og tíðum í ríkisstofnunum. 

Frumstefna er mótuð í samspili margra aðila, m.a. þingmanna, ráðherra, 

sérfræðinga hjá ráðuneytum, hagsmunasamtaka, stofnana o.fl. Stefna 

löggjafarvaldsins kemur þannig fram í fjárlögum, öðrum lögum og 

þingsályktunum. Stefna ríkisstjórnarinnar kemur m.a. fram í 

stefnuyfirlýsingu, stefnuræðum forsætisráðherra, ríkisstjórnarsamþykktum og 

fjárlagafrumvarpi. Stefna einstakra fagráðuneyta, sem byggist á 

framangreindu, kemur síðan m.a. fram í reglugerðum, umburðarbréfum, 

erindisbréfum, öðrum stjórnvaldsfyrirmælum, skýrslum, nefndarálitum o.fl. 

Stefnumótun stofnana felst loks í að útfæra frumstefnumótunina svo tryggt sé 

að framkvæmdin sé í samræmi við hana.“
1
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yfirstjórn). Í þessu felst að Alþingi, ríkisstjórn eða einstakir ráðherrar geti mótað stefnu 

og vandræðalaust falið stjórnsýslunni, þ.e. ráðuneytum og stofnunum að hrinda henni í 

framkvæmd. Reynslan sýnir hins vegar að oft er lítið samræmi milli stefnu og 

innleiðingar eða milli stefnuuppleggs og þess árangurs sem næst í hinu opinbera kerfi. 

Margir fræðimenn hafa fjallað um þetta atriði. 

Mynd 1:  Óbirt efni frá Sigurbjörgu Sigurgeirsdóttur. Birt með leyfi höfundar.
6
 

Umboðskeðjan er í mörgum tilvikum margslungin því stefna á tilteknu málefnasviði 

getur átt rætur í mörgum stefnuskjölum. Þannig geta verið fyrirliggjandi almennar og 

yfirgripsmiklar stefnur sem birtast í rammalögum. Á þeim geta svo fleiri en ein stefna 

(t.d. lög eða reglugerðir) byggt. Á hverri þeirra geta svo mögulega verið til stefnuskjöl 

eða áætlanir fyrir tiltölulega afmörkuð svið sem stofnanir byggja svo aftur stefnumörkun 

sína á (t.d. stefna stofnunar).  

Stjórnendur á öllum stigum stjórnsýslunnar gegna lykilhlutverki í ferlinu. Þeir koma 

iðulega með beinum hætti að mótun frumstefnu með aðkomu að gerð lagafrumvarpa í 

ráðuneytum og samskiptum við þingnefndir. Að auki kemur það í þeirra hlut að ná 

saman – á heimavelli í ráðuneytum eða stofnunum - öllum stefnuþráðum sem varða 

þeirra ábyrgðarsvið, í ráðuneyti eða stofnun. Þeir flétta saman þræðina og móta ef þörf er 

                                                 
6
 Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2011. 
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á nýtt stefnuskjal. Sem dæmi um slíkt skjal mætti nefna Árangursstjórnunaráætlun 

dómsmála- og mannréttindaráðuneytis og Þjóðskrár Íslands frá 2010.
7
  

Stjórnendur í opinberri stjórnsýslu ásamt öllum öðrum opinberum starfsmönnum 

eru svo hinir raunverulegu framkvæmdaaðilar sem á endanum þróa og innleiða nýja 

þjónustu, breyta innri ferlum, innleiða tækninýjungar eða hvað annað sem felst í 

viðkomandi stefnu eða ákvörðun stjórnvalda.  

2.4 Takmarkanir umboðskenningarinnar 

Umboðskenningin hefur sínar takmarkanir. Opinber starfsemi er ekki öll undir 

ráðherravaldi því viss hluti hennar er formlega undanskilinn því að hluta eða öllu leyti. 

Má þar nefna sjálfstæðar úrskurðarnefndir og sjálfstæðar stofnanir en yfir þeim hefur 

ráðherra ekki beint boðvald.
8
 

Einnig má velta því fyrir sér hvernig ferli stefnumótunar og innleiðingar er almennt 

í framkvæmd og hvort það fellur alltaf að umboðskenningunni. Hér að framan var 

ferlinu líst samkvæmt henni þar sem hvert stig stjórnkerfisins tekur við og útfærir 

ákvarðanir (t.d. stefnu/markmið) sem teknar eru af æðra stjórnvaldi. Segja má að þetta sé 

línuleg nálgun (e. top-down). Oft á þetta ágætlega við en í raun á sér oftar stað stöðug 

víxlverkun milli stefnumótunar og innleiðingar. Stefnan mótast þá ekki endilega þannig 

að fyrst verði til almennar, yfirgripsmiklar stefnur sem síðan leiða af sér aðrar 

afmarkaðri stefnur eða stefnuskjöl og svo koll af kolli.  

Það er allt eins líklegt að nýjar hugmyndir og markmið fæðist í upphafi í grasrótinni 

(e. bottom-up) þar sem tekist er á um þær milli hagsmunaaðila og þeirra sem standa næst 

vandamálum hins almenna borgara í opinbera kerfinu. Þær slípast til og um þær myndast 

einhvers konar samkomulag, gerðar eru málamiðlanir milli hagsmunaaðila til að mæta 

ólíkum sjónarmiðum – og þær eru síðan speglaðar upp í næstu stefnuþrep. Á þessum 

tímapunkti getur hluti af hugmyndum eða markmiðum í raun verið kominn til 

framkvæmda, oft undir merkjum tilrauna- eða þróunarverkefna, þó bakland í 

stefnumótunarskjölum sé lítið. Slíkur ferill fellur ekki vel að umboðskenningunni.  

Í raun vinna þessar tvær nálganir (e. top-down, bottom-up) ágætlega saman þar sem 

nauðsynlegt er að ræða hugmyndir um lausn tiltekinna vandamála við þá sem þær varða 

mest og ná sátt eða samkomulagi milli hagsmunaaðila. En þegar umræða hefur náð 

                                                 
7
 Þjóðskrá Íslands 2010. 

8
 Gunnar Helgi Kristinsson 2007, bls. 228-230. 
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ákveðnum þroska og einhvers konar samkomulagi er náð þarf að koma málinu inn í hið 

flókna kerfi stjórnsýslunnar, móta formlega skýr markmið og aðgerðir en það verður 

best gert með línulegri (e. top-down) nálgun.
9
  

 

                                                 
9
 Bryson 2004, bls. 16-18. 
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3 Uppbygging ferlisins 

Í þessum kafla er fjallað um stefnuhring Kraft og Furlong sem höfundur bætir einu þrepi í og 

notar síðan sem ramma um tillögu að 7 þrepa hringferli stefnumótunar og innleiðingar fyrir 

íslenska stjórnsýslu - sem er aðalinntak þessa rits. Fyrst verður fjallað um fræðilegan 

bakgrunn ferlisins og síðan um stefnuhringinn og útfærslu hans í ferli stefnumótunar og 

innleiðingar. Í köflum 4-9 verður ferlið svo útfært nánar, skref fyrir skref. 

3.1 Fræðilegur grunnur 

Fræðimenn glíma við ýmsa þætti stefnuferla en þeir leggja einnig fram tillögur að 

útfærslu ferlanna, þ.e. hvernig sé heppilegt að standa að málum út frá þekkingu sem 

aflað er með fræðilegum rannsóknum. 

Við mótun þess ferlis sem hér er kynnt, kaflaskiptingu og framsetningu var höfð hliðsjón 

af hinu hringlaga stefnuferlislíkani (e. Policy Process Model) eins og það er skilgreint í 

bókinni Public Policy: politics, analysis, and alternatives eftir Michael E. Kraft og Scott R. 

Furlong.
10

 Einnig er byggt á hugmyndafræði stefnumiðaðrar stjórnunar (e. strategic planning) 

sem lýsa má sem safni hugtaka, ferla og aðferða sem styðja stjórnendur við stefnumótun og 

ákvarðanatöku í síbreytilegu umhverfi.
11

 Sérstaklega er litið til hringferlis stefnubreytinga (e. 

The strategy change cycle) eins og hann birtist í ritum Bryson.
12

  

Í ferlinu er bent á hvernig nota má verkefnisstjórnunaraðferðina PRINCE2 á 

einfaldan hátt og vísað á hvaða eyðublöð megi nýta á hinum ýmsu stigum þess. 

PRINCE2 aðferðafræðin á uppruna sinn að rekja til bresku stjórnsýslunnar og er fjallað 

nánar um hana í viðauka. 

Gengið er út frá því að viðfangsefnin sem stjórnsýslan glímir við á sviði 

stefnumótunar og innleiðingar séu hvorki án óvissu né full óvissu heldur megi staðsetja 

þau einhversstaðar þar á milli. Því er bæði tekið tillit til atriða sem eiga við um lýsandi 

nálgun (e. descriptive model) og forskriftar nálgun (e. prescriptive model) í eftirfarandi 

ferli en nánari útskýringar á þeim má finna í kafla 8.3. 

                                                 
10

 Kraft og Furlong 2007, bls. 71. 
11

 Bryson 2004, bls. xii. 
12

 Bryson 2004, bls. 33. 
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3.2 Stefnuhringurinn 

Líkan Kraft og Furlong gerir ráð fyrir rökrænni röð aðgerða sem hafa áhrif á eða móta 

þróun opinberrar stefnu og innleiðingar. Ferlið er hringlaga (e. policy cycle) og lýsir 

stefnumótunarferlinu og samskiptum þeirra sem koma að því á öllum stigum. Kraft og 

Furlong skipta heildarferlinu í 6 áfanga eða þrep en hér er það sett fram í 7 áföngum og 

verður umfjöllunin í eftirfarandi köflum skipt niður í samsvarandi kafla. Í þessu riti er 

bætt við sérstöku þrepi í stefnuhringinn fyrir mat á stjórntækjum. 

Mynd 2:  Stefnuhringurinn - Ferli stefnumótunar og innleiðingar.
13

 

                                                 
13

 Yfirlitsmynd byggð á stefnuhring Kraft og Furlong - með viðbótarþrepi. 

Stefnuhringurinn - Ferli stefnumótunar og innleiðingar 

 Mál kemst á dagskrá (e. agenda setting) 

 Mat á stjórntækjum (ath. er ekki sérstakur áfangi í líkani Kraft og Furlong) 

 Stefna mótuð (e. policy formulation) 

 Stefna samþykkt (e. policy legitimation) 

 Innleiðing stefnu (e. policy implementation) 

 Mat á stefnu og innleiðingu hennar (e. policy and program evaluation) 

 Breytingar á stefnu (e. policy change).
1
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Í köflum 4-9 er sett fram tillaga að ferli fyrir opinbera stefnumótun sem hafa má til 

hliðsjónar í stærri verkefnum á því sviði, ekki síst til að fá betri skilning og yfirsýn yfir 

hvernig slík mál ganga fyrir sig. Ferlið er sett fram sem línulegt ferli til að auðvelda 

framsetningu þess. Í raun þarf að eiga sér stað víxlverkun milli þrepanna í ferlinu -  því 

stöðugt þarf að endurskoða fyrri ákvarðanir og verk í ljósi nýrrar þekkingar sem skapast 

í ferlinu.  

Í heild ber að líta á ferlið sem hring því stefnur eru iðulega endurskoðaðar í miðju 

innleiðingarferli eða eftir að því er lokið og þá er farið á byrjunarpunkt ferlisins að nýju – en 

mikil þekking og reynsla hefur þá safnast upp sem auðveldar endurskoðun stefnunnar.  

Ekki ber að nálgast þetta ferli of bókstaflega. Viðfangsefni eru ólík og oft má hoppa 

yfir einhver þrep eða sameina þau.  
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4 Mál kemst á dagskrá 

 

4.1 Athygli 

Áður en hægt er að segja að raunveruleg stefnumótun hefjist gerist eitthvað sem verður 

til þess að athygli samfélagsins beinist að tilteknu (vanda)máli eða viðfangsefni umfram 

önnur mál sem þarfnast úrlausnar. Málið fer í almenna samfélagsumræðu og umræðu í 

hópi þeirra sem eru stefnumótandi á viðkomandi sviði. Þar má nefna stjórnmálamenn, 

hagsmunaaðila, háskólasamfélagið og fagfólk á viðkomandi sviði. Þá er sagt að málið sé 

komið á hina pólitísku dagskrá. Sem dæmi um mál sem náð hefur slíkri athygli er veiting 

íslensks ríkisborgararéttar.  

Stjórnmálamenn, fjölmiðlar, sérfræðingar og ýmsir hagsmunaaðilar geta allir 

stuðlað að því að mál komist á dagskrá, hvernig mál eru skilgreind og í hvaða farveg þau 

fara. Þeirra mikilvægasti atbeini er að sannfæra aðra um að málið sé af einhverjum 

ástæðum það brýnt að það þarfnist úrlausnar umfram önnur mál (e. create an urgency). Á 

þessu stigi er viðfangsefnið ekki komið formlega inn á borð stjórnsýslunnar en hún getur 

Mál kemst á dagskrá 

 Athygli. Vandamál eða viðfangsefni fær almenna athygli og er rætt 

opinberlega. 

 Skilgreining. Í umræðunni verður til einhverskonar skilgreining á 

vandamálinu eða viðfangsefninu. Þessi skilgreining hefur úrslitaáhrif á 

hvernig unnið verður með málið á næstu stigum. 

 Orsakir. Í umræðunni eru orsakir vandans einnig greindar – umræðan fer í 

ákveðinn farveg.   
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eigi að síður stuðlað að málefnalegri umræðu og skynsamlegri skilgreiningu á 

vandamálum og greiningu á orsökum þeirra með vönduðum úttektum og miðlun 

upplýsinga þegar ný mál koma í opinbera umræðu.  

Þekkt er kenning Kingdons um að til þess að mál komist á dagskrá þurfi þrír 

straumar að mætast í samfélaginu:  

 Vandamálastraumur (mál sem þarfnast úrlausnar og til eru ákveðnar 

upplýsingar um).  

 Stefnustraumur (hvaða lausnir eru mögulegar til að leysa vandamálið).  

 Pólitískur straumur (pólitískt ástand eða vilji).  

Þegar straumarnir mætast opnast tækifæri til að leysa tiltekin mál eða gera 

breytingar á ríkjandi stefnu.  Það er líklegast að þetta gerist þegar svokallaður 

stefnugluggi er opinn (e. policy window) en þá er jarðvegur til að koma áfram ýmsum 

pólitískum „gæluverkefnum“.
14

  

4.2 Skilgreining og orsakir 

Í umræðunni sem á sér stað í samfélaginu er vandamálið eða viðfangsefnið skilgreint og 

orsakir vandans greindar. Vissulega getur þekking á viðfangsefninu á þessu stigi verið 

ófullkomin en eigi að síður fer umræðan í ákveðinn farveg sem getur mótað 

áframhaldandi umfjöllun um málið. Sem dæmi mætti nefna að mögulega væri hægt að 

ræða um atvinnuleysi sjómanna á Ísafirði sem atvinnumál, byggðamál eða jafnvel 

auðlindamál. Einnig hefst umræða um mögulegar úrlausnir þó iðulega liggi tiltölulega 

litlar upplýsingar fyrir um orsakasamhengi eða orsakir vandans. Þá er rétt að benda á að 

kostnaður við mögulegar lausnir útilokar iðulega að allir valkostir séu kannaðir og 

ræddir af alvöru – jafnvel á þessu frumstigi málsins. 

                                                 
14

 Kingdon 2011, bls. 165. 
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5 Stjórntæki metin 

Í þessum kafla er fjallað um annað þrep stefnuferlisins sem snýst um að meta hvort 

opinberir aðilar eigi að koma að tilteknu vandamáli eða verkefni og ef svo er hvaða 

stjórntækjum beri að beita.   

5.1 Pólitískt mat 

Ein fyrsta ákvörðunin sem taka þarf í opinberri stefnumörkun er hvort opinberir aðilar 

þurfi yfirhöfuð að koma að lausn ákveðinna viðfangsefna eða láta beri einstaklingum og 

markaðsaðilum það eftir. Algengast er að aðkoma opinberra aðila sé studd með 

pólitískum rökum, siðferðilegum rökum eða með því að um sé að ræða markaðsbrest. 

Um þörfina á aðkomu ríkisins eru iðulega skiptar skoðanir.  

Þegar niðurstaðan er sú að aðkoma hins opinbera sé nauðsynleg er hægt að velja 

mismunandi stjórntæki til að nálgast eða leysa tiltekið vandamál/verkefni. Við val á 

stjórntækjum er litið til hvort þau henta viðfangsefninu, pólitísks fýsileika, tæknilegs 

fýsileika, efnahagslegra áhrifa og langtímaáhrifa. Ákvarðanir um aðkomu opinberra 

aðila og val á stjórntækjum eru í eðli sínu pólitískar en stjórnsýslan og fleiri aðilar koma 

oft að ákvarðanaferlinu með upplýsingar og ráðgjöf.  

Aðkoma opinberra aðila að málum getur verið með ýmsu móti og er í því sambandi 

rætt um að helstu stjórntæki opinberra aðila séu:  

Stjórntæki metin 

 Pólitískt mat. Fram fer pólitískt mat á nauðsyn þess að opinberir aðilar 

komi að málinu. Skoðað er hvaða stjórntækjum mætti hugsanlega beita við 

lausn vandans (t.d. setja lög eða ráðast í opinberar framkvæmdir).  
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 Að setja lög (e. regulation). 

 Að fela ríkinu/ríkisstofnun rekstur tiltekinna verkefna (e. government 

management). 

 Að skattleggja og ráðstafa opinberu fé (e. taxing and spending).  

 Að markaðsvæða – láta markaðinum eftir að sjá um málið eða fela honum 

tiltekin verkefni (e. market mechanism). 

 Að fræða, miðla upplýsingum eða beita fortölum (e. education, information and 

persuasion). 

Sem dæmi um mál sem kemst á dagskrá og ákveða þarf hvort opinberir aðilar ætli 

að koma að með einhverjum hætti gæti verið áhyggjur af fjölgun barna sem eiga við 

offituvanda að stríða. Beiting nokkurra framangreindra stjórntækja kæmi til greina til að 

bregðast við þeim vanda.
15

 

                                                 
15

 Kraft and Furlong 2007, bls. 84-87.  
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6 Stefna mótuð 

Þessi kafli fjallar um þau atriði í ferlinu sem snúa að undirbúningi stefnumótunar, 

stefnumótuninni sjálfri, gerð framkvæmdaáætlunar og endurskoðun hennar. Kaflanum er 

skipti í 12 undirkafla til þess að auðvelt sé fyrir lesandann að finna þar tiltekin atriði.  

Fræðimenn hafa í vaxandi mæli beint athygli sinni að því að finna orsakir þess að 

markmið stjórnvalda komast iðulega seint og illa til framkvæmda. Beinast spjótin þá oft að 

ágöllum í stefnu eða stefnumótunarferli. Hægt er að minnka líkurnar á að vandamál komi upp 

í innleiðingaferlinu og þar með auka líkurnar á að markmið stefnunnar náist með því að vanda 

til verka við mótun stefnunnar og huga sérstaklega að því hvaða hindranir er líklegt að verði á 

vegi þeirra sem innleiða hana. Til þess að góður árangur náist þurfa stefnumótun og 

innleiðingarferli því að vera samofin þannig að strax í stefnumótunarferlinu sé tekið á þeim 

erfiðleikum sem fyrirsjáanlegir eru í innleiðingunni. 

Stefnan á að vera einföld og auðskiljanleg, markmið hennar ættu að vera skýr og 

mælanleg. Samhliða markmiðssetningu þarf svo að ákveða hvaða mælikvörðum verður 

beitt og huga að því hvernig mat eigi að fara fram. Með mati, sem felst í því að kanna 

muninn milli þess sem fyrirhugað var og raunverulegra áhrifa innleiðingarinnar, er hægt 

að finna út hvort innleiðing stefnu hefur gengið vel eða illa. Innleiðing og mat eru tvær 

hliðar á sama peningi.
16

 

                                                 
16

 Pressman og Wildavsky 1984. 

Stefna mótuð  

 Samkomulag. Fyrst þarf að ná samkomulagi um/taka ákvörðun um hvernig 

standa eigi að stefnumótunarferlinu. Taka þarf m.a. ákvarðanir um umfang 

vinnunnar, tímaramma, kostnað, ofl.  
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6.1 Samkomulag 

Ef niðurstaða pólitísks mats er sú að málið varði opinbera aðila og móta þurfi um það stefnu 

þá kemur yfirleitt til kasta Alþingis eða stjórnsýslunnar að stýra mótun stefnunnar. Hér eftir 

er gert ráð fyrir að ráðuneyti skipi nefndina og beri ábyrgð á stefnumótuninni.  

 Skipun stýrinefndar. Skipuð er nefnd eða vinnuhópur sem fær skýrt umboð 

til að stýra verkefninu í skipunarbréfi. Í því kemur fram lýsing á 

viðfangsefninu. Ákvarðanir og áform stjórnvalda eru kynnt í fjölmiðlum.  

 Opið ferli. Hagsmunaaðilar eru kortlagðir/fundnir og aðkoma þeirra að ferlinu 

tryggð. Upplýsingum er miðlað og almenningi gert kleift að koma að ferlinu. 

 Stöðumat. Aflað er víðtækra upplýsinga um viðfangsefnið og umhverfi þess. 

Komist er að samkomulagi eða sameiginlegri sýn á hver staðan raunverulega er.  

 Valkostir. Leitast þarf við að finna allar mögulegar lausnir á vandanum þ.e. 

hvernig er hægt að bregðast við honum - og valkostir metnir. Besta lausn er 

valin og fram fer opin umræða og samráð um þá lausn.  

 Framtíðarsýn. Dregin er upp einhvers konar mynd af þeirri eftirsóknar-

verðu stöðu sem ætlunin er að ná. Tekið er mið af þeirri lausn sem valin var. 

 Markmið. Mótuð eru markmið sem hæfa framtíðarsýninni og þeim er 

forgangsraðað. 

 Mælikvarðar. Fundnir eru mælikvarðar fyrir markmiðin: Hvað á að mæla, 

hvernig á að mæla og hver mælir. 

 Skilgreining helstu verkefna. Þegar mælanleg markmið liggja fyrir er hægt 

að móta fyrstu tillögur að verkefnum sem ráðast þarf í til að ná þeim. 

 Drög að framkvæmdaáætlun. Í fyrstu drögum er reynt að kortleggja 

innleiðingarverkefnið í heild, tímasetja einstök verkefni hennar, forgangs-

raða þeim, áfangaskipta og ná utan um kostnað.  

 Nánari skilgreining verkefna. Ábyrgðarmenn verkefna útfæra þau og lýsa 

þeim nánar.   

 Framkvæmdaáætlun endurskoðuð og útfærð. Framkvæmdaáætlun er 

endurskoðuð og útfærð nánar í ljósi nýrra upplýsinga um verkefnin.  

 Fjármögnun framkvæmdaáætlunar. Viðkomandi aðilar ræða um 

fjármögnun framkvæmdaáætlunar og tengja hana við fjárlagaferlið.  
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Fyrst þarf að ná samkomulagi um/taka ákvörðun um hvernig standa eigi að 

stefnumótunarferlinu. Taka þarf ákvarðanir sem varða tímaramma ferlis og aðföng - þar 

með talið fjármagn, tíma starfsmanna ofl.  

 Á þessu stigi er viðfangsefnið/vandamálið formlega (endur)skilgreint og 

ákveðið hver ber ábyrgð á stefnumótuninni. Bein aðkoma ráðherra eykur líkur á 

árangri í ferlinu í heild – hann getur þá betur sett mark sitt á hana frá upphafi og 

orðið „eigandi“ og talsmaður stefnunnar.  

 Gerð er einföld verkefnislýsing sem lýsir stefnumótunarferlinu. Þar kemur m.a. 

fram markmið, ávinningur, umfang, takmarkanir, afurðir, tímaáætlun, 

kostnaðaráætlun, fjármögnun og viðtökukröfur. Nota má t.d. verkefniságrip í 

PRINCE2 (sjá umfjöllun um verkefnastjórnun með PRINCE2 í viðauka). 

6.2 Skipun stýrinefndar 

Skipuð er nefnd eða vinnuhópur sem fær skýrt umboð til að stýra verkefninu í 

skipunarbréfi. Í því kemur fram lýsing á viðfangsefninu (sbr. verkefnislýsinguna í 6.1). 

 Áður en nefndin er skipuð er iðulega óskað eftir tilnefningum frá þeim aðilum 

sem talið er mikilvægt að taki þátt í stjórnun verkefnisins (t.d. ráðuneytum 

og/eða stofnunum). 

 Þegar nefnd hefur verið skipuð er skipunin og áform stjórnvalda kynnt almenningi í 

fjölmiðlum og hvatt til almennrar umræðu um málið í samfélaginu m.a. meðal 

áhugamannasamtaka sem málið varðar. Einnig þarf að kynna málið sérstaklega fyrir 

þeim stjórnendum innan og utan stjórnsýslunnar sem málið varðar sérstaklega.  

6.3 Opið ferli  

Einn fyrsti þátturinn sem stýrinefndin þarf að huga að er hvernig hægt sé að tryggja að ferlið 

sem í hönd fer feli í sér aðkomu hagsmunaaðila, sérfræðinga og þeirra sem munu hrinda 

stefnunni í framkvæmd. Þessir aðilar þurfa að koma með beinum hætti að stefnumótuninni 

því aðkoma þeirra stuðlar að því að stefnan verði framkvæmanleg. Hagsmunaaðilar sem 

málið varðar geta verið margir, innan og utan stjórnkerfisins, og líta verður á það sem 

afmarkað verkefni að kortleggja þá og tryggja aðkomu þeirra að ferlinu. 

Að mótun frumstefnu sem birtist í lögum kemur yfirleitt stór hópur eða þingmenn, 

ráðherrar, ráðuneytisstjórar, ýmsir sérfræðingar, ráðgjafar og hagsmunaaðilar innan 

stjórnsýslunnar (t.d. lykilstofnanir á viðkomandi sviði eða sveitarfélög) og utan 

stjórnsýslunnar (t.d. einkafyrirtæki, stéttarfélög, stjórnmálaflokkar, félagasamtök og 
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fjölmiðlar). Þegar um er að ræða málefni þar sem miklir hagsmunir eru í húfi verður að 

gefa sérstakan gaum þeim hagsmunaaðilum sem geta verið miklir áhrifavaldar og stýrt 

umræðunni í ákveðinn farveg. Almenn umræða í samfélaginu eða almannaálit virðist 

hafa áhrif á flesta sem að ferlinu koma.
17

  

 Kortlagning. Í ferlinu í heild er afar mikilvægt að kortleggja og tryggja aðkomu 

þeirra aðila sem mestra hagsmuna eiga að gæta, þeirra sem hafa mesta þekkingu á 

viðfangsefninu og þeirra sem eiga að innleiða stefnuna þegar hún kemst á 

framkvæmdastig. Meta þarf í hverju tilviki fyrir sig hvaða aðilar þetta eru og hvers 

eðlis aðkoma þeirra getur orðið á ýmsum stigum stefnumótunar og innleiðingar. 

Reynslan sýnir að hagsmunahópar eru líklegir til að beita sér til að viðhalda ríkjandi 

ástandi, koma í veg fyrir breytingar og beita sér mest þegar fram eru komnar 

tillögur eða hugmyndir um nýja stefnu – fremur en að þeir séu líklegir til að taka 

frumkvæði og setja fram nýjar hugmyndir. Á hinn bóginn er líklegt að 

háskólasamfélagið, vísindamenn og ráðgjafar hafi mest áhrif þegar velja þarf milli 

mögulegra leiða til að ná þeim markmiðum sem ákveðin hafa verið.  

 Stofnun vinnuhópa eða samráðshópa. Stofna má vinnuhópa eða samráðshópa með 

fulltrúum hagsmunaaðila (þar meðtalið áhugamannasamtaka) og stjórnsýslunnar, 

auk annarra sérfræðinga og ráðgjafa (ef við á) sem starfa meðan á stefnumótun (og 

innleiðingu) stendur. Þegar aðkoma hagsmunaaðila er ákveðin er nauðsynlegt að 

meta hversu mikla möguleika (fjármagn, tími, þekking) þeir hafa til þátttöku. Staða 

og fjármagn sem þessir aðilar búa yfir getur gefið þeim forskot eða verið dragbítur 

fyrir möguleg áhrif á ferlið.
18

 Einnig er skipulag hópa og tæknistig mismunandi og 

má þar t.d. benda á að í dag geta hagsmunahópar starfað á Netinu og náð mikilli 

virkni í stórum hópi á afar stuttum tíma.  

 Miðlun upplýsinga og aðkoma almennings. Gefa þarf hagsmunaaðilum kost á að 

nálgast upplýsingar, fylgjast með framvindu og koma að ferlinu á Netinu. Kalla ætti 

eftir og taka frumkvæði um opna umræðu, rökræðu og leit að sameiginlegri 

niðurstöðu í samfélaginu í veigamiklum málum – og gefa umræðunni nauðsynlegan 

tíma. Gera þarf sérstakar ráðstafanir til að gera aðkomu hins almenna borgara að 

stefnumótunarferlinu sem þægilegasta þannig að hann geti aflað sér víðtækra 

upplýsinga um málið, komið sjónarmiðum sínum og þekkingu á framfæri og nýtt sér 

nútímatækni til að gera það á sem skilvirkastan máta. Óhætt er að fullyrða að 

stjórnvöld séu undir vaxandi þrýstingi um að sinna þessum þætti af kostgæfni.  
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 Kingdon 2011, bls. 21-68. 
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 Kingdon 2011, bls. 51. 
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 Leiðsögn um hvernig taka má á hagsmunaárekstrum. Í skýrslu nefndar forsætis-

ráðuneytis um endurskoðun laga um Stjórnarráð Íslands, Samhent stjórnsýsla,
19

 

kemur fram að almennt hafi ráðuneytin ekki komið á skipulögðu verklagi 

varðandi samstarf við hagsmunahópa eða hagsmunasamtök eða möguleg hags-

munatengsl innan ráðuneytanna. OECD hefur gefið út leiðbeiningar sem að 

gagni geta komið við að koma á slíku verklagi.
20

 

6.4 Stöðumat 

Til þess að hægt sé að greina viðfangsefnið faglega og meta stöðuna í kjölfarið þarf 

stýrinefndin að afla víðtækra upplýsinga um það og umhverfi þess (innri og ytri 

áhrifaþætti). Fundnar eru tölulegar upplýsingar, skýrslur, lög, og önnur stefnuskjöl sem 

málið varða, m.a. upplýsingar um viðkomandi málefni/málefnasvið í öðrum löndum.  

 Nota má t.d. hugarflug, hugkort, SVÓT-greiningu, PESTLE-greiningu eða aðrar 

aðferðir eftir því sem við á við stöðumatið (sjá nánari útskýringar á SVÓT og 

PESTLE-greiningu).
21

 Þegar mikil óvissa ríkir um þætti sem varða umhverfi 

stefnunnar eða flækjustig er hátt getur átt vel við að spá fyrir um þróunina og móta 

svo fleiri en eina mögulega framtíðarsýn sem byggir þá á mismunandi forsendum – 

svokallaðar sviðsmyndir.  

 Sérfræðingar á viðkomandi málefnasviði vinna að upplýsingaöflun, greiningu og 

grunnverkefnum stöðumats ásamt ráðgjöfum (ef þörf er á). Upplýsingum er miðlað á 

Netinu. 

 Í kjölfarið þarf að kynna, ræða og endurmeta þær upplýsingar sem fyrir liggja og 

komast að samkomulagi eða sameiginlegri sýn á hver staðan raunverulega er. – Þetta 

er hægt að gera á vinnufundum með hagsmunaaðilum, á opnum fundum, með miðlun 

upplýsinga og opnu samráði á Netinu eða með öðrum aðferðum eftir eðli og umfangi 

stefnunnar. Á fundum sem haldnir eru um stöðumatið mætti einnig fjalla um næstu 

þætti í ferlinu þ.e. ræða um mögulega valkosti og mögulega framtíðarsýn.  

 Á þessu þrepi getur þurft að endurskilgreina vandamálið í ljósi nýrra upplýsinga og 

stefnumótunarverkefnið tekið á sig skýrari mynd en áður. 

6.5 Valkostir 

Næst þarf stýrinefndin að leitast við að finna allar mögulegar lausnir á vandanum þ.e. 

hvernig er hægt að bregðast við honum - og meta síðan valkostina.  
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 Forsætisráðuneytið 2010a, bls. 61. 
20

 OECD 2005. 
21

 Ómar H. Kristmundsson 2008, bls. 132-134.  
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 Metnir eru kostir og gallar allra leiða, m.a. með tilliti til kostnaðar, pólitísks 

fýsileika, fýsileika fyrir hagsmunaaðila, o.s.frv. Þetta felur m.a. í sér mat á 

stýritækjum og möguleikum til að beita þeim (sjá umfjöllun í kafla 5).  

 Besta lausn ætti að fela í sér sem beinust tengsl milli orsaka og afleiðinga - fáir eða 

engir þættir eiga að koma þar á milli. Ef innleiðing felur í sér keðju flókinna verkefna 

þar sem gert er ráð fyrir ákveðnu orsakasamhengi þá aukast líkurnar á því að verkefni 

mistakist vegna þess að einhver hlekkur í hinni flóknu orsaka- og afleiðingakeðju 

virkar ekki eins og ráð var fyrir gert eða er ekki nægilega traustur. Ef t.d. er stefnt að 

því að bæta næringarástand skólabarna gæti þar verið líklegra til árangurs samkvæmt 

framangreindu að bjóða uppá næringarríkan mat í skólum en að lækka 

virðisaukaskatt á næringarríkum matvælum og gera ráð fyrir að sú aðgerð leiði til 

þess að foreldrar kaupi í auknu mæli hollan mat og haldi honum að börnum sínum. 

 Valin er besta lausn. Ef óvissa í umhverfinu er mikil og mótuð hefur verið fleiri ein 

möguleg framtíðarsýn (sviðsmynd) sem byggist á mismunandi forsendum þá gæti 

verið heppilegt að vinna áfram með fleiri en einn valkost þar til óvissuþáttum fækkar. 

 Æskilegt er að opin umræða og samráð fari fram um þetta val - bæði við 

hagsmunaaðila og þá sem eiga að hrinda stefnunni í framkvæmd. Það stuðlar að 

sátt um þá leið sem farin verður og útfærslu hennar og þar með að betri árangri 

þegar upp er staðið. 

Kostnaður og val á bestu lausn. Fjárlagagerð og fjármögnun verkefna er lykilþáttur 

í opinberri stjórnsýslu. Færa má rök fyrir því að verkefni, áætlanir, stofnanir og 

framgangur einstakra stjórnmálamanna standi og falli með fjárlagagerðinni þar sem 

áherslur þeirra og stefnumál komast ekki til framkvæmda án viðhlítandi fjármagns.  

Kostnaður tengdur ákveðnum stefnumálum eða valkostum við að hrinda þeim í 

framkvæmd verður iðulega til þess að þau eru ekki skoðuð af alvöru. Þannig verður 

fyrirséður kostnaður til þess að snemma í ferlinu eru kostnaðarsamar lausnir ekki 

skoðaðar sem valkostir en aðrar ódýrari lausnir fá alla athygli og útfærslu. 

Kostnaðarþátturinn verður því til þess að lausnum sem útheimta mikil opinber útgjöld er 

fremur ýtt til hliðar en ódýrum lausnum hampað.  

Við markmiðssetningu og mat á valkostum þarf að líta til þess kostnaðar sem fyrirtæki og 

einstaklingar bera.
22

 Lög, reglugerðir og aðrar ákvarðanir stjórnvalda geta verið verulega 

íþyngjandi og haft í för með sér bæði beinan og óbeinan kostnað fyrir þá sem þurfa að hlíta 
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 Kingdon 2011, bls. 105-106. 
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þeim. Í þessu samhengi er talað um reglubyrði (e. administrative burden) sem er sá kostnaður 

sem aðilar þurfa að bera til að uppfylla upplýsingakröfur sem stjórnvöld setja sem skilyrði 

fyrir því að ákveðin þjónusta sé veitt (t.d. veiting leyfis). Staðalkostnaðarlíkanið (e. Standard 

Cost Model) er aðferð sem þróuð hefur verið til að mæla kostnað af þessu tagi. Markmiðið 

með notkun líkansins er að reglusetning leggi sem minnstar byrðar á almenning og fyrirtæki. 

Aðferðin getur því verið mjög gagnleg þegar mismunandi valkostir eru metnir við 

stefnumótun. Aðferðin er einföld og auðskiljanleg. Forsætisráðuneytið hefur látið mæla 

arðsemi innleiðingar nokkurra rafrænna stjórnsýslukerfa og einföldunaraðgerða fyrir notendur 

opinberrar þjónustu. Staðalkostnaðarlíkaninu var beitt við það verkefni og var skrifuð um það 

ítarleg skýrsla sem aðgengileg er á vefnum ut.is.
23

 

Í efnahagslegum þrengingum verða þrjár tegundir af ódýrum verkefnum ofaná: 

Fyrst ber að nefna verkefni sem eru stjórnunarlegs eðlis og miða að því að ná stjórn á 

hækkandi útgjöldum (t.d. til heilbrigðismála). Önnur tegund ódýrra verkefna er ekki 

beint stjórnunarlegs eðlis - en stefnumótandi aðilar eru eigi að síður sannfærðir um að 

þau muni leiða til sparnaðar (t.d. að greiða fyrir aukinni samkeppni). Þriðja tegund 

verkefna sem komast í sviðsljósið eru ódýr verkefni sem leiða ekki endilega til lækkunar 

kostnaðar en þar sem kostnaðarsöm stefnumál eiga ekki uppá pallborðið leita menn að 

öðrum tillögum til að hrinda í framkvæmd (t.d. að bæta þjónustu langferðabifreiða þegar 

ekki er fjármagn til að koma á lestarkerfi).
24

 

6.6 Framtíðarsýn 

Þegar vel tekst til með mótun framtíðarsýnar má lýsa henni sem einhvers konar mynd af 

þeirri eftirsóknarverðu stöðu sem ætlunin er að ná með því að móta stefnu og ráðast í 

ýmis verkefni til að innleiða hana.  

 Tekið er mið af þeirri lausn sem valin var í 6.5 þegar framtíðarsýn er mótuð. 

 Mikilvægt er að þeir sem koma að ferlinu á síðari stigum þekki þessa framtíðarsýn.  

 Það er ekki nauðsynlegt að móta framtíðarsýnina á þessu stigi – hægt er að gera það 

síðar í ferlinu.  
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 PricewaterhouseCoopers 2009. 
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 Kingdon 2011, bls. 107-108. 
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Nánari umfjöllun um hugtakið framtíðarsýn og önnur hugtök sem gagnleg eru í 

þessu ferli, svo sem gildi, hlutverk, meginmarkmið og deilimarkmið, má finna í ritinu: 

Árangursstjórnun í ríkisrekstri - handbók.
25

 

6.7 Markmið 

Í mörgum tilfellum eru hugmyndir um markmið komnar fram þegar á fyrstu þrepum 

ferlisins. Samhljómur þarf að vera milli framtíðarsýnar og markmiða þar sem markmiðin 

eiga að stuðla að því að framtíðarsýnin geti orðið að veruleika. 

 Meginmarkmið og undirmarkmið sett fram. Þegar umhverfið er flókið og 

síbreytilegt getur verið skynsamlegt að setja skammtímamarkmið og móta 

skammtímaverkefni – sem síðan eru endurskoðuð reglulega.  

 Markmiðum er forgangsraðað eftir mikilvægi. 

 Opnu samráði og samskiptum milli stýrihóps og hagsmunaaðila er haldið áfram. 

Það skiptir höfuðmáli að framtíðarsýn og markmið séu raunhæf eigi stefnan í heild 

að verða framkvæmanleg. Það er alltof algengt að sett séu markmið sem eru algjörlega 

óraunhæf og ábyrgðarmönnum með framkvæmdinni sé því falið óvinnandi verk. Því 

þurfa sérfræðingar á viðkomandi sviði - þeir sem raunverulega eiga að hrinda verkefnum 

í framkvæmd - að taka virkan þátt í markmiðssetningu því hjá þeim liggur dýrmæt 

sérþekking sem getur komið í veg fyrir ýmsa vankanta. Með virkri þátttöku sérfræðinga 

er um leið stefnt að víðtæku eignarhaldi eða samsömun við markmið stefnunnar sem ætti 

að auðvelda innleiðingu hennar og minnka líkur á andstöðu eða fálæti sem gjarnan 

kemur fram á framkvæmdastigi.  

6.8 Mælikvarðar  

Markmið þurfa að vera mælanleg til þess að hægt sé að fylgjast með því jafnóðum hvort 

athafnir við innleiðingu eru að skila einhverjum árangri. Við markmiðssetningu þarf að 

tryggja mælanleika markmiðanna og fjalla um hvað eigi að mæla, hvernig á að mæla og 

hver á að sjá um mælingarnar. 

Mælikvarðar eru af ólíkum toga og fer það eftir því hvers eðlis stefnan er hvað 

rökrétt er að mæla til að meta árangur. Þegar valdir eru mælikvarðar til að mæla 

framgang stefnu í ákveðnum málaflokki eins og t.d. jafnréttismálum eða 
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umhverfismálum á ekki endilega það sama við og þegar mælikvarðar eru valdir til að 

meta árangur ríkisstofnunar. Í umfangsmiklum stefnum er líklegra að horft sé til 

mælikvarða sem endurspegla áhrif eða afurðir fremur en aðföng eða ferli. Hægt er að 

áfangaskipta markmiðum og getur það verið skynsamlegt þegar lögð er upp 

langtímastefna. T.d. gæti það verið eitt af markmiðum í atvinnustefnu að atvinnuleysi 

verði komið niður í 6% árið 2013 og í 4% árið 2015 o.s.frv. Þetta er dæmi um 

mælikvarða sem auðvelt er að nota við mat á því hvort tekist hefur að ná fram 

markmiðum viðkomandi stefnu. Til þess að ná þessu markmiði þarf að útfæra mörg 

yfirgripsmikil verkefni sem sameiginlega stuðla að því að þetta markmið náist. Það gæti 

því stuðlað að því að markmið náist að settir yrðu „undirmælikvarðar“ sem væru til þess 

fallnir að mæla árangur sem næst í slíkum verkefnum.  

Hér á eftir er tafla sem sýnir hvers konar mælikvarðar eru notaðir við 

árangursmælingar hjá íslenskum ríkisstofnunum. Taflan er byggð á óbirtum niðurstöðum 

úr könnun á starfsumhverfi ríkisstarfsmanna 2006-2007 – Forstöðumannahluta en í 

niðurstöðunum kom fram að 51% ríkisstofnana nota slíka mælikvarða.  

Mælikvarðar Dæmi 

Aðföng (input) Rekstur innan fjárveitinga 

Ferli (process) Heimsóknir á heimasíðu, fjöldi námskeiða, fjöldi mála til afgreiðslu 

Gæðamælingar                           

(quality) 

Afgreiðslutími erinda, mælingar á viðhorfum viðskiptavina, 

birtingarvettvangur rannsóknaniðurstaðna, mælingar á starfsumhverfi, 

hve vel er fylgt gæðastöðlum, niðurstöður kennslumats, tími við 

rannsókn lögreglumála 

Afurðir (output) Fjöldi afgreiddra erinda/mála, útskrifaðir nemendur, fjöldi læknis- og 

hjúkrunarverka (skilvirknismælikvarðar) 

Áhrif (outcome) Fækkun slysa, afbrota, árangur af vinnumarkaðsaðgerðum, 

lýðheilsutengdir mælikvarðar 

Mynd 3:  Mælikvarðar sem notaðir eru í íslenskum stofnunum.
26

 

Notkun mælikvarða og stöðug vöktun á framgangi verkefna og innleiðingarinnar í 

heild – sem gerð er með því að bera saman stöðuna eins og hún var í upphafi, hvernig 

hún er í dag og hvert stefnt – veitir gríðarlegt aðhald. Séu upplýsingar um framgang 

miðað við mælikvarða birtar reglulega t.d. á forsíðum opinberra vefja og þær hafðar á 
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hraðbergi þar sem hin raunverulega innleiðing og framkvæmd verkefna á sér stað stuðlar 

það að því að árangur náist.  

6.9 Skilgreining helstu verkefna 

Þegar markmið liggja fyrir er hægt að móta fyrstu tillögur að verkefnum sem ráðast þarf 

í til að ná þeim.  

 Æskilegt að sá aðili sem bera mun ábyrgð á innleiðingunni í heild komi eigi 

síðar að starfi sínu en á þessu stigi. Þeir sem eiga að bera ábyrgð á eða stýra 

framkvæmd einstakra verkefna ættu einnig að koma að málinu á þessu stigi. 

Aðkoma þessara aðila stuðlar að því að áætlanagerðin verði raunhæf og að 

menn geri stefnuna og verkefnin að sínum.  

 Rituð er stutt lýsing á helstu verkefnum, þar sem m.a. kemur fram væntanlegur 

ábyrgðaraðili verkefnis, markmið, ávinningur, umfang, tími, takmarkanir, afurðir, 

gróft kostnaðarmat og viðskiptavinir. Nota má t.d. verkefnistilskipun í PRINCE2-

aðferðafræðinni (sjá umfjöllun um verkefnastjórnun með PRINCE2 í viðauka). 

6.10 Drög að framkvæmdaáætlun 

Hér ættu að liggja fyrir nægar upplýsingar til að stýrihópur geti skrifað fyrstu drög að 

framkvæmdaáætlun. Þá er hægt að sjá fyrstu hugmyndir um hvernig 

innleiðingarverkefnið í heild lítur út.  

 Einstök verkefni eru tímasett, ábyrgð á þeim er skilgreind og farið yfir kostnað 

við þau.  

 Verkefnum þarf að forgangsraða og áfangaskipta – ef við á. 

 Æskilegt er að samráð sé haft við ábyrgðarmenn fyrirhugaðra verkefna og við 

fjármálaráðuneyti (eftir því sem við á) við uppstillingu áætlunarinnar.  

 Töflureiknar eða sérstök verkefnastjórnunarforrit geta hentað fyrir gerð 

framkvæmdaáætlunar.  

6.11 Nánari skilgreining verkefna 

Ábyrgðarmenn verkefna lýsa verkefnum (alla vega þeim sem eru í forgangi eða fyrstu 

áföngum framkvæmdaáætlunar) nánar. Þar kemur m.a. fram markmið, ávinningur, 

umfang, takmarkanir, afurðir, tímaáætlun, kostnaðaráætlun, fjármögnun og 

viðtökukröfur (sbr. mælikvarða). Nota má verkefniságrip í PRINCE2-aðferðafræðinni 

(sjá umfjöllun um verkefnastjórnun með PRINCE2 í viðauka).  
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6.12 Framkvæmdaáætlun endurskoðuð og útfærð 

Framkvæmdaáætlun er endurskoðuð og útfærð nánar í ljósi nýrra upplýsinga um 

verkefnin. Við nánari skilgreiningu verkefna koma fram nýjar upplýsingar sem breytt 

geta áætlunum um tíma, kostnað og fleira. Þessar nýju upplýsingar geta leitt til þess að 

gera þurfi talsverðar breytingar á fyrri drögum að framkvæmdaáætlun. Jafnvel getur 

þurft að endurskoða markmiðin á þessu stigi ef í ljós kemur að það er ekki raunhæft að 

ljúka tilteknu verkefni innan þess tímaramma sem settur var upp í tengslum við ákveðin 

markmið (t.d. ef markmið felur í sér opnun menningarmiðstöðvar 1. júní 2012 en húsið 

verður ekki tilbúið fyrr en 2013).   

6.13 Fjármögnun framkvæmdaáætlunar 

Umfjöllun um framkvæmdaáætlun þarf að eiga sér stað í viðkomandi ráðuneyti og sé um 

fjárfrek verkefni að ræða þarf einnig að ræða hana í ráðherranefnd um ríkisfjármál. 

Jafnvel kæmi til greina að hafa samráð við fjárlaganefnd Alþingis þegar á þessu stigi þó 

málið sé enn ekki formlega komið frá framkvæmdavaldinu í hendur þingsins. 

 Fjármögnun rædd við viðkomandi aðila. 

 Samráð við fjármálaráðuneyti og Alþingi eftir atvikum. 

 Mikilvægt er að spyrða saman stefnu, framkvæmdaáætlun og fjárlagaferlið.  

Það er einn stærsti veikleiki stefnuframkvæmdar í íslenskri stjórnsýslu hve tengsl 

milli stefnu, framkvæmdaáætlunar og fjármögnunar eða fjárlagagerðar eru veik. Þessa 

þætti þarf að spyrða saman eigi markmið stefnunnar að verða að einhverju öðru og meira 

en fögrum fyrirheitum.  

Fjalla þarf um fjármögnun stefnu áður en hún er formlega samþykkt – enda liggi þá 

fyrir framkvæmdaáætlun sem byggja má slíka umræðu á. Þar sem fjárveitingavald er í 

höndum Alþingis verður ekki annað séð en að viðkomandi ráðherra, ráðherranefnd um 

ríkisfjármál og fjárlaganefnd Alþingis þurfi að koma að endanlegum frágangi stefnu og 

framkvæmdaáætlana þegar framkvæmd stefnu er háð sérstökum viðbótarfjárveitingum – 

utan ramma. Þá er einnig mikilvægt að samráð sé haft við fjárlagaskrifstofu 

fjármálaráðuneytis. Það er svo viðvarandi verkefni við framkvæmd stefnunnar að tryggja 

nægjanlegt fjármagn til hennar og þar skiptir eftirfylgni ráðherra og annarra 

forystumanna megin máli. 



 36 

7 Stefna samþykkt 

Í þessum kafla er fjallað um mikilvæga þætti í ferlinu sem eru samþykkt stefnu, kynning 

hennar og talsmenn. 

7.1 Stefna og framkvæmdaáætlun lögð fram til samþykktar  

Tillaga um nýja stefnu sem framkvæmdavaldið hefur haft forgöngu um að móta er lögð 

fyrir viðkomandi ráðherra og ríkisstjórn til umfjöllunar og afgreiðslu. Þegar um er að 

ræða umfangsmikil, mikilvæg, viðkvæm og/eða fjárfrek stefnumál getur verið ástæða til 

að leggja þau fyrir Alþingi jafnvel þó ekki þurfi að setja um þau sérstök lög. Þá væri það 

mögulega gert í formi þingsályktunartillögu sem síðan mætti fylgja eftir með árlegri 

skýrslu til Alþingis um framgang stefnunnar. Með þessu fyrirkomulagi getur Alþingi 

veitt framkvæmdavaldinu aukið aðhald.  

Í kafla 6.13 er gert ráð fyrir að formleg umræða um fjármögnun framkvæmda-

áætlunar eigi sér stað áður en kemur að formlegri samþykkt stefnunnar og 

framkvæmdaáætlunarinnar. Þegar ekki er þörf á lagabreytingum er æskilegt að tryggja, 

eftir því sem kostur er, fjármögnun framkvæmdaáætlunarinnar samhliða samþykkt 

stefnunnar. Í raun hafa ákvarðanir um stefnu, framkvæmd og fjármögnun ekki endilega 

Stefna samþykkt 

 Stefna og framkvæmdaáætlun lögð fram til samþykktar. Tillaga að 

stefnu ásamt framkvæmdaáætlun lögð fyrir ráðherra og eftir atvikum 

ríkisstjórn. Ef við á er skrifað lagafrumvarp sem fer til umfjöllunar á Alþingi 

eftir að ríkisstjórn og þingflokkar ríkisstjórnarflokkanna hafa fjallað um það. 

Fjármagn til að hrinda framkvæmdaáætlun í framkvæmd er tryggt.  

 Kynning og talsmenn. Æðstu stjórnendur kynna ákvarðanir stjórnvalda og 

tala fyrir framtíðarsýn, markmiðum og framkvæmdaáætluninni. 
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haldist í hendur. Þá hefur brunnið við að samþykktar séu metnaðarfullar stefnur sem 

síðan fá takmarkaða fjármuni og eftirfylgni. Árangur af slíku vinnulagi er iðulega harla 

lítill. 

 Ef setja þarf ný lög eða breyta eldri lögum til að ná fram markmiðum stefnunnar 

fer málið í annan farveg eftir umfjöllun ríkisstjórnar um tillögu að nýrri stefnu. Þá felur 

ríkisstjórnin starfsmönnum stjórnsýslunnar að móta tillögu að lagafrumvarpi og fylgir sú 

vinna ákveðnu ferli sem finna má í Handbók um undirbúning og frágang 

lagafrumvarpa.
27

 Frumvarpið fer síðan fyrir ríkisstjórn og þaðan til þingflokka 

stjórnarflokkanna áður en Alþingi fjallar um það. 

7.2 Kynning og talsmenn 

Það er viðvarandi verkefni í öllu ferlinu að kynna og tala fyrir framtíðarsýn og  

markmiðum stefnunnar því annars dvínar áhuginn og þessi atriði dofna í hugum fólks. 

 Öflug kynning þarf að fara fram þegar ákvarðanir hafa verið teknar um stefnu 

og framkvæmd hennar. Hún fer fram í fjölmiðlum, á opinberum vefjum og á 

fundum með þeim sem koma að innleiðingu stefnunnar.  

 Mikilvægt er að æðstu stjórnendur (ráðherrar, ráðuneytisstjórar, forstöðumenn, 

o.s.frv. kynni stefnu, verði opinberir „eigendur“ hennar og talsmenn. Þeir ræði 

um hana, vitni í hana og beiti öllum tiltækum ráðum til að greiða fyrir 

framkvæmd hennar - ekki síst varðandi fjárveitingar.  

 

 

                                                 
27

 Forsætisráðuneytið, dóms- og kirkjumálaráðuneytið og skrifstofa Alþingis 2007. 
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8 Innleiðing stefnu 

Í eftirfarandi kafla er byrjað á því að varpa ljósi á hvað felst í innleiðingu stefnu. Síðan 

er kaflanum skipt í 12 undirkafla þar sem farið er yfir þau atriði sem varða árangursríka 

innleiðingu opinberrar stefnu. Fyrstu undirkaflarnir varða undirbúning innleiðingarinnar, 

síðan taka við kaflar um framkvæmd hennar og að lokum er umfjöllun um stöðumat og 

endurskoðun framkvæmdaáætlunar. Í kafla 8.1 er fjallað um að ná þurfi samkomulagi 

um innleiðinguna. Í kafla 8.2 er fjallað um val á stjórnskipulagi við hæfi. Þá tekur við í 

kafla 8.3 umfjöllun um val á aðferðum við stýringu innleiðingar. Síðan er kafli 8.4 um 

verkefnislýsingu fyrir innleiðinguna, kafli 8.5 um tryggingu aðfanga og kafli 8.6 um 

skipun stýrihóps. Þá taka við kaflar 8.7 um samráð og samstarf, 8.8 um aðferðafræði og 

8.9 um val á verkefnisstjórum. Loks eru kaflar 8.10 um stýringu einstakra verkefna, 8.11 

um stöðumat og 8.12 um endurskoðun framkvæmdaáætlunar.  

8.1 Hvað felst í innleiðingu? 

Eigi stefnan að leiða til þeirra breytinga sem að er stefnt þarf að útfæra einstök atriði 

hennar nákvæmlega í innleiðingaferlinu því þar ræðst í hve miklu mæli stefnan nær að 

hafa áhrif á samfélagið.
28

  

Innleiðing nær yfir alla þá framkvæmdaþætti sem miða að því að raungera eða 

framfylgja stefnu. Þar eru þrír mikilvægustu þættirnir: Skipulag (e. organization), túlkun 

(e. interpretation), og beiting/aðgerðir (e. application).  

 Skipulag felur í sér að tryggja næg aðföng til innleiðingarinnar, setja upp eða fela á-

kveðinni stjórnsýslueiningu verkefnið og velja aðferðafræði við að stýra innleið-

ingunni. 

 Túlkun felur í sér að koma innihaldi stefnunnar sem getur birst í lögum, reglugerðum, 

stefnumótunarskjölum eða áætlunum á tungumál eða form sem þeir sem málið varðar 

skilja. Í því getur falist að útfæra þurfi stefnuna í nýjum stefnuskjölum, velja mæli-

kvarða, móta framkvæmdaáætlun og verkefnislýsingar hafi það ekki þegar verið gert. 

 Beiting felur í sér þróun eða breytingar á hefðbundinni afhendingu þjónustu, 

greiðslum eða öðrum atriðum sem fram koma í viðkomandi stefnu.
29
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 Kraft og Furlong 2007, bls. 82.   
29

 Kraft og Furlong 2007, bls. 82.  
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Innleiðing opinberrar stefnu er margbrotið verkefni sem útheimtir skipulögð 

vinnubrögð, stuðning æðstu stjórnenda og nægileg aðföng eigi árangur að nást. 

Innleiðing stefnu 

 Samkomulag. Byrja þarf á því að ná samkomulagi um hvernig standa eigi að 

innleiðingunni/framkvæmdinni í meginatriðum. Farið er yfir stöðuna, skoðað 

hvaða þekking, skjöl og ákvarðanir liggja fyrir og næstu skref eru svo undirbúin.  

 Val á stjórnskipulagi við hæfi. Móta þarf skýrt skipulag um framkvæmd 

stefnunnar. Meta þarf hvort stjórnskipulag, skipurit og ákvarðanatökuferli 

þeirra stjórnsýslueininga sem innleiðingin varðar standa í vegi fyrir því að 

árangur náist í innleiðingarferlinu. Gerðar eru breytingar ef þörf krefur. 

 Val aðferða við stýringu innleiðingar. Meta þarf hversu erfitt verður að 

hafa stjórn á innleiðingunni, hvernig umhverfi stefnunnar muni þróast á 

innleiðingartímanum og hve óvissa um framvinduna er mikil. Tekið er tillit 

til þessa við val á aðferðum við stýringu innleiðingaferlis. 

 Verkefnislýsing fyrir innleiðinguna. Að því gefnu að fyrir liggi skýr stefna og 

framkvæmdaáætlun er hægt að beina athyglinni að því hvernig eigi að skipuleggja 

innleiðingarferlið í stórum dráttum sem regnhlífarverkefni – gerð er 

verkefnislýsing.  

 Aðföng tryggð. Áætlað er í grófum dráttum hvaða aðföng þarf fyrir stýringu 

innleiðingarinnar annars vegar og hvað þarf til þeirra verkefna sem hrinda á í 

framkvæmd hins vegar. Þessi aðföng þarf að tryggja eins og kostur er á 

þessu stigi málsins.  

 Stýrihópur. Skipaður er stýrihópur sem fær skýrt umboð til að stýra innleið-

ingarverkefninu með skipunarbréfi. Þetta mætti einnig gera fyrr í ferlinu ef 

henta þykir. 

 Samráð og samstarf. Komið er á formlega samráði eða samstarfi við þá 

sem innleiðingin varðar, t.d. stofnanir og hagsmunaaðila.  

 Aðferðafræði. Velja þarf aðferðafræði við að stýra innleiðingarverkefninu í 

heild og einstökum verkefnum innan þess.  
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8.2 Samkomulag  

Það er nauðsynlegt að tryggja að sátt og samkomulag sé um meginatriði sem varða 

framkvæmd innleiðingarinnar milli starfsmanna sem vinna að innleiðingunni og 

hagsmunaaðila. Vinna þarf að þessum þætti þegar í upphafi innleiðingar (sjá nánari 

umfjöllun um samráð og samstarf í kafla 8.7). Einnig er mikilvægt að athuga: 

 Hver var aðkoma hagsmunaaðila og starfsmanna á viðkomandi málefnasviði að 

upphaflegri markmiðssetningu. – Því meiri áhrif því líklegra er að árangur náist 

í innleiðingunni.  

 Hve mikil alúð var lögð við að ná málamiðlunum og sátt um markmiðin, og 

hversu framkvæmanleg eða raunhæf markmiðin eru.    

Ef þessum atriðum hefur ekki verið vel sinnt í stefnufasanum þá þarf að leita sátta 

og samkomulags um möguleg ágreiningsatriði sem fyrst.  

Iðulega eru skil milli stefnumótunar og innleiðingar óljós og einingar stjórn-

sýslunnar koma að þessu ferli á mismunandi stigum þess. Það kemur ekki alltaf í hlut 

þeirra sem móta stefnu að fylgja henni eftir á framkvæmdastig. Þegar stjórnanda hefur 

verið falin ábyrgð á að hrinda stefnu í framkvæmd þarf hann að átta sig á hvar hann 

kemur inn í ferlið – hve langt vinnan er raunverulega komin.  

 Verkefnisstjórar valdir. Ef innleiðingin felur í sér framkvæmd margra 

afmarkaðra verkefna þarf að velja verkefnisstjóra fyrir hvert um sig og veita 

þeim tilheyrandi umboð til að stýra verkefnunum. 

 Stýring einstakra verkefna. Verkefnislýsingar og áætlanir sem notaðar 

verða á líftíma verkefnisins eru útfærðar nánar og svo uppfærðar reglulega í 

samræmi við framvindu verksins. - Verkefnum er hrint í framkvæmd. - 

Reglulega fer fram stöðumat á framgangi verkefna.  

 Stöðumat. Stýrihópur fer reglulega yfir stöðu innleiðingarinnar í heild og 

ber saman við áætlun. Viðeigandi aðilum er gerð grein fyrir framgangi 

stefnunnar og ráðstöfun fjár.  

 Endurskoðun framkvæmdaáætlunar. Í beinu samhengi við eða í 

framhaldi af stöðumatinu er framkvæmdaáætlunin í heild svo endurskoðuð 

af stýrihópi - a.m.k. árlega.  
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Spyrja mætti spurninga eins og:  

 Hvar erum við stödd í heildarferlinu? 

 Hvaða skjöl, þekking og ákvarðanir liggja fyrir sem varða innleiðingu 

stefnunnar - liggur fyrir framkvæmdaáætlun og skilgreining einstakra verkefna?  

 Er búið að skilgreina mælikvarða? 

 Eru markmið stefnunnar mælanleg?  

 Hver er tímaramminn? 

 Liggur kostnaðarmat fyrir? 

 Hafa fjármunir verið tryggðir? 

 Hvernig mun mat og endurskoðun stefnu fara fram? 

 Hefur nægjanleg kynning átt sér stað? 

 Er stefnan ef til vill það óljós að útbúa þarf ný stefnuskjöl (þar sem 

meginmarkmið eru útfærð og skýrar leiðir eru valdar til að ná markmiðunum)? 

Ef svo er þarf að byrja vinnuna á viðeigandi stað í þrepinu stefna mótuð. 

Ef þessum atriðum hefur ekki verið vel sinnt í stefnufasanum þá þarf að taka á þeim 

sem fyrst í innleiðingarfasanum.  

8.3 Val á stjórnskipulagi við hæfi 

Stjórnskipulag, skipurit og ákvarðanataka eru trúlega ekki það fyrsta sem fólki dettur í 

hug í samhengi við árangur við stefnuframkvæmd. Eigi að síður þarf að móta skýrt 

skipulag um framkvæmd umfangsmikillar eða mikilvægrar stefnu.  

Þegar um er að ræða innleiðingu stefnu þar sem ein stofnun hefur flesta þætti 

málsins á sínu valdi og aðgerðir eru vel skilgreindar getur skrifræði og stigveldis 

skipulag (e. hiarchical) sem því fylgir átt prýðilega við. Þá er litið á innleiðingu stefnu 

sem tæknilegt og stjórnunarlegt verkefni. Kostir stigveldisins felast í áreiðanleika, 

samfellu og jafnræði í opinberri stjórnsýslu og hefur það skipulag lengst af verið ríkjandi 

í íslenskri stjórnsýslu. 

Aftur á móti á stigveldið síður við þegar um að ræða innleiðingu stefnu þar sem 

utanaðkomandi þættir hafa afgerandi áhrif á framgang mála og margar einingar 

stjórnsýslunnar þurfa að koma að ásamt hagsmunaaðilum. Viðfangsefnið er þá allt miklu 

flóknara og stigveldisskipulag getur gert ákvarðanatöku mjög seinvirka, tafið þar með 

alla vinnu og virkað letjandi á þátttakendur.  
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Huga þarf sérstaklega vel að stjórnskipulaginu þegar erfitt er að sjá fyrirfram 

hvernig breytingaferlið muni ganga fyrir sig, eða talið er erfiðleikum bundið að hafa 

stjórn á því eða hafa hemil á því t.d. vegna örra breytinga eða þróunar. Við slíkar 

aðstæður er talin þörf á stöðugri aðlögun og endurskoðun á því sem verið er að gera. 

Ferill stefnumótunar og innleiðingar verður því ekki línulegur heldur eru markmið og 

leiðir í reglulegri endurskoðun. Það stjórnskipulag sem oft er talið henta við 

framangreindar aðstæður er nefnt lífrænt skipulag (e. organic).
30

 Kostir þess við þessar 

aðstæður eru m.a. „flatt skipurit“ ásamt betri og skjótari ákvarðanatöku og miðlun 

upplýsinga – en þær þurfa þá ekki að streyma upp og niður stigveldið eins og í 

stigveldisskipulagi með tilheyrandi töfum.  

Stigveldið tryggir best forræði ráðherra á verkefnum stjórnsýslunnar en það þýðir 

ekki að skipulag allra verkefna hennar þurfi að byggjast upp á þann hátt. Skipulagsform 

sem eru meira fljótandi eða láréttari henta betur sumum pólitískum viðfangsefnum sem 

ráðherra vill koma til leiðar.
31

  

Einkum er talið mikilvægt að huga að skipulagsþættinum þegar ljóst er að 

skipulagsheild er ætlað að sjá um innleiðingu hverrar stefnunnar á fætur annarri. Á síðari 

árum hafa margar íslenskar stofnanir og ráðuneyti tekið upp svonefnt fléttuskipulag (e. 

matrix) en segja má að í því felist málamiðlun milli stigveldisskipulags og lífræns 

skipulags. Í fléttuskipulaginu eru valdsvið og boðleiðir bæði lárétt og lóðrétt. Þetta 

skipulag getur verið flókið en kostir þess eru m.a. þeir að það stuðlar að miklum 

samskiptum og samræmingu á milli eininga.  

8.4 Val aðferða við stýringu innleiðingar 

Það er afar mismunandi eftir stefnum hve erfitt er að hafa stjórn á innleiðingunni og sjá 

fyrir hvernig umhverfi hennar þróast og hefur áhrif á framgang mála.  

Þegar óvissa er lítil eða engin og ábyrgðarmenn innleiðingar hafa flesta þætti undir sinni 

stjórn má líta á innleiðinguna sem tæknilegt eða stjórnunarlegt viðfangsefni. Þá er gjarnan beitt 

lýsandi nálgun (e. descriptive). Verkefnin sem vinna þarf felast þá í áætlanagerð af ýmsu tagi 

og eftirliti. Þegar búið er að skilgreina viðfangsefnið, velja hagkvæmasta valkostinn af þeim 

sem taldir eru koma til greina til að ná fram markmiðum stefnunnar, tekur við ferli 

innleiðingarinnar sem felur í stórum dráttum í sér eftirfarandi:  
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 Móta áætlun sem inniheldur röð aðgerða, skýr markmið, árangursviðmið, 

kostnaðarmat og tímasetningar. 

 Hrinda áætluninni í framkvæmd með því að virkja skipulag, ferla, starfsfólk, 

fjármagn og aðferðir. 

 Setja upp kerfi til að fylgjast með framgangi innleiðingarinnar. Það felur í sér 

eftirlit og mælingar sem gerðar eru til að tryggja að allt gangi eins og til er 

ætlast og hægt sé að bregðast skjótt við frávikum.
32

 

Sú stjórnunaraðferð sem nær að mestu að endurspegla ofangreinda þætti er NPC 

(Network Planning and Control) og fjallar um gerð áætlana og hvernig hægt er að stýra 

innleiðingunni með því að skilgreina þau verkefni sem vinna þarf, venslin milli þeirra og 

í hvaða röð þau þurfa að vinnast. PERT (Program Evaluation and Review Technique) er 

velþekkt aðferðafræði af þessum toga. Þessi aðferð hefur bæði kosti og galla. Kostirnir 

eru m.a. þeir að góð yfirsýn fæst yfir framgang verkefnisins. Helstu gallarnir eru þeir að 

talsverður tími og fé fer í undirbúningsvinnu og viðhald þeirra skjala sem notuð eru. 

Öðrum tæknilegum og stjórnunarlegum aðferðum er beitt þegar um er að ræða for-

skriftarnálgun (e. normative eða prescriptive model). Sú nálgun er valin þegar umhverfið 

er flóknara og óvissa það mikil að talin er þörf á að skanna reglulega hið síbreytilega 

umhverfi og endurskoða viðfangsefnið. Ferli innleiðingarinnar þarf þá að fela í sér að: 

 Spá um þróun á ákveðnum sviðum þ.e. mögulega framtíðarsýn byggða á 

mismunandi forsendum – mótaðar eru svokallaðar sviðsmyndir sbr. kafla 6.4. 

 Gera varaáætlun (neyðaráætlun) sem grípa má til ef þróun mála verður á annan 

veg er ætlunin er. 

 Ef mögulegt er þá er fleiri en einni leið haldið opinni í framkvæmdarfasa þar til 

óvissuþáttum fækkar.  

 Setja skammtímamarkmið og skipuleggja skammtímaverkefni. 

 Hafa stöðuga vöktun á framgangi verkefna og endurgjöf til þeirra sem vinna að 

framkvæmd þeirra. 

 Fram fari grundvallar endurskoðun eða reglulegt mat á forsendum, markmiðum 

og verkefnum.
33
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Í raunveruleikanum er sjaldnast um að það að ræða að verkefni séu án óvissu eða 

full óvissu. Ekki er um það að ræða að þessar nálganir útiloki hvora aðra svo í mörgum 

verkefnum er ástæða til að velta öllum þessum þáttum upp og meta hvað á við. Það er 

því tekið tillit til beggja nálgana í því ferli sem gerð er tillaga um í þessari ritsmíð. 

8.5 Verkefnislýsing fyrir innleiðinguna  

Að því gefnu að fyrir liggi skýr stefna og framkvæmdaáætlun er hægt að beina 

athyglinni að því hvernig eigi að skipuleggja innleiðingarferlið í heild í stórum dráttum 

sem regnhlífarverkefni.  

 Gerð er tiltölulega einföld verkefnislýsing sbr. þá sem gerð var til að lýsa 

stefnumótunarferlinu. Hún inniheldur áætlun þar sem fram koma markmið, 

ávinningur, umfang, takmarkanir, afurðir, tímaáætlun, kostnaðaráætlun, 

fjármögnun, viðtökukröfur (sbr. mælikvarða sem ákveðnir voru við mótun 

stefnunnar), upplýsingar um hvaða aðferðum eigi að beita t.d. við samhæfingu 

milli verkefna sem unnin eru af mismunandi stofnunum, stjórnskipulag 

stýrihóps og samráðshópa verkefnis (skipurit, hvaða starfsmenn vinna að 

verkefninu, hlutverk þeirra), hvernig samskipti fara fram (t.d. fundaplan, 

tölvupóstsamskipti), skjölun upplýsinga, nauðsynleg aðstaða og tæki ásamt 

aðkomu hagsmunaaðila. Ef þegar hefur verið gerð framkvæmdaáætlun þá eru 

upplýsingar úr henni nýttar í þetta skjal. Hér mætti nota verkefnislýsingu í 

PRINCE2 (sjá umfjöllun um verkefnastjórnun með PRINCE2 í viðauka). 

 Í verkefnislýsingunni kemur einnig fram hver beri ábyrgð á innleiðingarferlinu í 

heild en það verður að vera alveg skýrt. Algengast er að fela ákveðinni 

stjórnsýslueiningu ábyrgð á því. 

 Veita þarf ábyrgðaraðilum umboð til að fylgja málum eftir, ráðstafa fjármunum og 

stýra ferlinu í heild. Ganga á þannig frá málum að fjöldi ákvarðana sem bera þarf 

upp við aðra aðila í stjórnkerfinu sé lágmarkaður því þær tefja framkvæmdina. 

Hæfilegur tími og næg aðföng (e. resources). Reikna þarf með hæfilegum og 

skynsamlegum tíma til þess að ná markmiðum ekki síst ef þau fela í sér breytingar á 

afstöðu, hegðun eða gildum fólks. Sem dæmi um slík markmið mætti nefna flokkun 

almennings á sorpi. Einnig þarf að gæta þess að áætlanir um kostnað og mönnun 

verkefna séu raunhæfar, og dreifa fjárveitingum og verkefnum skynsamlega á fjárlagaár 

þannig að framkvæmdaaðilar hafi nægjanlegt svigrúm til að standa faglega að verki. Of 

mikil tímapressa á flókin verkefni og óvissa um hvað verði um fjármuni sem ekki hefur 
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verið ráðstafað í árslok stuðla ekki að árangursríkri framkvæmd. Skortur á aðföngum eða 

óraunhæfur tímarammi verkefna og fjármagns er ein af meginskýringum þess að ekki 

tekst að innleiða opinbera stefnu.  

Rétt samsetning aðfanga á hverjum tíma. Við innleiðingu getur verið þörf á margskonar 

aðföngum, fjármagni, mannauði, tækjabúnaði, húsnæði o.s.frv.. Tryggja þarf að nauðsynleg 

aðföng séu til staðar á hverjum tíma svo ekki myndist flöskuhálsar í ferlinu. Sem dæmi mætti 

nefna að verkefni geta tafist vegna skorts á mannafla með sérþekkingu á ákveðnum sviðum 

svo sem skorti á hjúkrunarfræðingum, tæknifólki, verkefnisstjórum eða sérhæfðum 

iðnaðarmönnum. Eins myndast flöskuhálsar ef ekki er reiknað með að bíða þurfi eftir 

afhendingu á sérhæfðum búnaði eða húsnæði. Við öflun aðfanga og áætlanagerð reynir á 

sérþekkingu sem finna má í mannauðs- og rekstrardeildum.  

Ákvarðanataka sé á hendi eins aðila eða fárra. Við skipulagningu er mikilvægt að 

fækka þeim punktum í innleiðingaferlinu þar sem þörf er á samþykki eða ákvarðanatöku 

sem getur tafið verkefnið í heild. Ákjósanlegast er að einn aðili (skiplagsheild) haldi utan 

um innleiðingaferli og beri ábyrgð á lykilákvörðunum sem það varða. Slíkt fyrirkomulag 

er ekki alltaf mögulegt en stefna ber að því að sem fæstir aðilar komi að töku 

lykilákvarðana. Ef margir aðilar (ráðuneyti, stofnanir, sveitarfélög, félagasamtök og/eða 

fyrirtæki), jafnvel með ólíka hagsmuni, þurfa að samþykkja hvert skref sem tekið er þá 

aukast líkur á að ferlið í heild tefjist og útkoman verði ófyrirsjáanleg. Það hefur einnig í 

för með sér að þátttakendur verða óþolinmóðir og þreyttir þegar ákvarðanatakan dregst á 

langinn. Eigi að síður getur verið nauðsynlegt að fleiri aðilar komi að og beri ábyrgð á 

vandasömum, umdeildum eða áhættusömum ákvörðunum – en í því felst ekki að 

takmarka eigi samráð eða samskipti við ólíka aðila áður en ákvörðun er tekin.  

8.6 Aðföng tryggð 

Helstu aðföng eru fjármagn, starfsmenn, aðstaða og tæki. Útfæra þarf nánar hvaða 

aðföng eru nauðsynleg og tryggja eftir bestu getu að þau séu til reiðu. Um er að ræða a) 

aðföng fyrir regnhlífarverkefnið um innleiðinguna og b) aðföng sem þarf til allra þeirra 

verkefna sem sett eru fram í framkvæmdaáætluninni. Endurskoða þarf ákvarðanir eða 

fylgja eftir fyrri ákvörðunum um nauðsynleg aðföng. 

 Skortur á fjármagni getur verið stór hindrun og því þarf að leggja áherslu á að 

tryggja fjármögnun á þessu stigi til þess að hægt sé að miða áframhaldandi 

vinnu við hve mikið fé er til ráðstöfunar. Í ljósi þess má áfangaskipta 
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innleiðingunni, fresta henni eða hætta við. Einnig kæmi til greina að fara á 

þessum tímapunkti í endurskoðun stefnu sem hefði það markmið að leita 

ódýrari lausna.  

 Samráð er haft við viðeigandi aðila varðandi fjármögnun, t.d. ráðherra, 

ráðuneytisstjóra, ráðherranefnd um ríkisfjármál, fjármálaráðuneyti eða fjárlaga-

nefnd Alþingis.  

8.7 Stýrihópur 

Skipaður er stýrihópur sem fær skýrt umboð til að stýra innleiðingarverkefninu með 

skipunarbréfi.  

 Í skipunarbréfi koma fram helstu atriði innleiðingarverkefnisins eins og þeim er 

lýst í verkefnislýsingunni (sjá kafla 8.4). Hlutverk hópsins er m.a. að 

skipuleggja innleiðingarferlið með tilheyrandi skjölun, tryggja næg aðföng, 

upplýsa um framgang og samhæfa aðgerðir margra aðila, stjórnenda, 

sérfræðinga og annarra sem að innleiðingunni koma. 

 Áður en stýrihópur er skipaður er iðulega óskað eftir tilnefningum frá þeim 

aðilum sem talið er mikilvægt að taki þátt í stjórnun verkefnisins (t.d. 

ráðuneytum og/eða stofnunum). 

 Þegar stýrihópur hefur verið skipaður og aðföng tryggð er skipunin og áform 

stjórnvalda kynnt í fjölmiðlum og netmiðlum stjórnvalda. Einnig þarf að kynna málið 

fyrir þeim stjórnendum innan eða utan stjórnsýslunnar sem málið varðar sérstaklega.  

Í skýrslunni Samhent stjórnsýsla er fjallað um skipan nefnda, starfshópa eða 

vinnuhópa sem stýra verkefnum. Þar er bent á að iðulega sé ætlaður of stuttur tími í 

verkefni, þau eigi að vinna meðfram öðrum verkefnum og ekki sé nægjanlega skýrt hvert 

hlutverk þeirra er eða staða. Sjá nánar í skýrslu nefndarinnar.
34

  

8.8 Samráð og samstarf 

Komið er á formlega samráði eða samstarfi við starfsmenn stofnana sem málið varðar og 

ýmsa áhrifaaðila. Í stefnumótuninni hefur væntanlega farið fram kortlagning á 

áhrifaaðilum sem hægt er að nýta. Stýrihópurinn ber ábyrgð á að byggja upp traust og 

honum ber að leitast við að leysa ágreining jafnóðum og hann kemur upp. 
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Traust skapað – aðkoma starfsmanna. Nauðsynlegt er að huga sérstaklega að 

viðhorfum og viðbrögðum starfsmanna við stefnunni því án atbeina þeirra nást markmið 

hennar ekki. Þeir starfsmenn sem um ræðir geta verið yfirmenn, millistjórnendur, 

sérfræðingar eða aðrir starfsmenn í öllum þeim starfseiningum og stofnunum sem stefnan 

varðar. Það er alþekkt að búast má við tregðu og andstöðu við hvers lags breytingar sem 

varða starfsumhverfi. Viðbrögð starfsmanna geta verið margbreytileg, allt frá því að vera 

virk fylgni við stefnu, óvirk fylgni, tómlæti, óvirk andstaða eða virk andstaða.
35

  

Andstaða við breytingar getur átt rætur í óöryggi eða ótta við þær breytingar sem 

eru í farvatninu. Starfsmenn geta óttast að missa starf sitt, lækka í launum, þurfa að 

takast á við ný og flókin verkefni eða vinna með nýju fólki. Ef starfsfólkið hefur áður 

upplifað mislukkaða eða illa undirbúna innleiðingu stefnu getur það aukið enn á óöryggi 

þess. Mikilvægt er að stjórnendur geri sér grein fyrir hver afstaða starfsmanna er og 

þeim ástæðum sem eru undirliggjandi. Til þess að skapa samstöðu og lágmarka andstöðu 

þurfa stjórnendur að skapa traust og standa undir því trausti með því að setja sig inn í og 

láta sig varða hvernig breytingarnar hafa áhrif á starfsfólkið.  

Mælt er með að: 

 Ítarlegar upplýsingar um væntanlegar breytingar séu gefnar eins fljótt og 

mögulegt er. 

 Fjallað verði um ástæður breytinganna, markmið þeirra og hvað þær hafi í för 

með sér. Allir starfsmenn og stjórnendur sem innleiðingin varðar þurfa að fá 

ýtarlega kynningu og útskýringar á markmiðum – þeir verða að skilja og skynja 

að þörf sé á breytingum. Með reglubundnum hætti þarf svo að fara yfir þessi 

atriði til þess að tryggt sé að fullur skilningur sé á samhengi markmiða, 

verkefna og væntanlegs árangurs.  

 Upplýst verði að breytingaferlinu verði gefinn hæfilegur tími, aðföng verði 

nægileg og ferli innleiðingarinnar verði aðlagað eftir þörfum í ljósi þekkingar 

og reynslu sem aflast í ferlinu – m.a. reynslu starfsfólks. 

 Umfangsmikið samráð verði við þá aðila sem málið varðar bæði utan 

skipulagsheildarinnar og ekki síst við starfsfólk innan hennar. Hvar sem 

mögulegt er taki þessir aðilar þátt í ákvörðunum, vali á raunhæfum leiðum að 

markmiðum og skilgreiningu verkefna.  
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 Starfsfólk taki þátt í hreinskilinni umræðu um vandamál og áhættu sem fylgir 

innleiðingunni.  

 Starfsfólk verði hvatt til að tjá sig, leggja fram tillögur og hugmyndir. 

 Reynt verði að sannfæra starfsfólk og fela því ábyrgð á ákveðnum verkþáttum 

fremur en að skipa því fyrir. 

 Stutt verði við eða ýtt undir óformlega talsmenn breytinganna. Hér er átt við 

aðila sem eru fylgjandi breytingunum og geta haft mótandi áhrif á annað 

starfsfólk.
36

  

Ágreiningur leystur – aðkoma áhrifaaðila. Aðstæður í ytra umhverfi stefnunnar - 

eins og afstaða hagsmunaaðila, pólitískt umhverfi, efnahagsástand eða náttúruhamfarir - 

geta haft veruleg áhrif á gang mála. Leggja þarf mat á ytri og innri aðstæður og bregðast 

við þeim eins og kostur er.   

Áhrifaaðilar, öflugir hagsmunahópar eða valdhafar, bæði pólitískir og innan 

stjórnkerfisins geta haft úrslitaáhrif á það hvernig tekst að innleiða stefnu. Þegar slíkir 

aðilar beita sér fyrir því að markmið nái fram að ganga er það mikil lyftistöng en þegar 

þeir beita sér gegn ákveðinni stefnu þá er ólíklegt að hún nái viðunandi framgangi 

jafnvel þó vel sé staðið að öllum þáttum innleiðingarinnar. Í raun geta menn staðið 

frammi fyrir viðvarandi ágreiningi milli stofnana og hagsmunahópa sem ekki er auðvelt 

að leysa með samráði og upplýsingagjöf. Sá hópur sem mest hefur ítökin getur því 

hindrað að stefna komist fyllilega til framkvæmdar. Þegar ágreiningur og átök eru 

veruleg hindrun er stefnumálum iðulega ýtt í framkvæmd í minni skrefum en ella og 

tekur innleiðingin þá langan tíma.  

Þegar margar stofnanir koma að innleiðingu stefnu má gera ráð fyrir því að þær þurfi með 

einum eða öðrum hætti að vinna saman eða koma sér saman um útfærslu eða lausnir. Í mótun 

stefnunnar á með réttu að taka á slíkum málum en ágreiningur milli stofnana getur komið upp 

á öllum stigum stefnumótunar og innleiðingar og þar að baki getur legið ólík áratuga löng hefð 

eða reynsla. Slíkan ágreining verður að leysa eins fljótt og auðið er.  

Stjórnmálamenn og aðrir forystumenn verða að hafa úthald til að fylgja stefnumálum 

sínum eftir á framkvæmdastig og leysa ágreining og vandamál sem upp koma. Þeir þurfa að 

tala fyrir stefnunni, kynna markmiðin og framtíðarsýnina og fylgjast með framvindu – annars 

geta þeir ekki átt von á að samstaða náist um framgang stefnunnar. Þeir þurfa að vera tilbúnir 
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til að standa fyrir breytingum á stefnunni (og tilheyrandi lögum ef við á) til að sníða af agnúa 

og útfæra stefnuna betur. Eins þurfa þeir að vera talsmenn þess að nægt fjármagn fáist til 

framkvæmda. Það eru til mörg metnaðarfull og áferðarfalleg stefnuskjöl í heiminum sem 

fengið hafa litla eða enga eftirfylgni þar sem áhuga og aðkomu forystumanna lauk þegar búið 

var að kynna stefnuna.  

8.9 Aðferðafræði 

Stýrihópur velur aðferðafræði eða nálgun við að stýra innleiðingarverkefninu í heild og 

einstökum verkefnum.  

Lýsandi nálgun eða forskriftarnálgun. Fræðimenn nálgast innleiðingarferlið með 

mismunandi hætti. Hefðbundin nálgun er í nýrri fræðiritum talin taka mið af sjónarhorni 

stjórnandans og endurspegla stefnumiðjaða (e. top-down) sýn þar sem líta megi á 

þátttakendur í innleiðingunni sem einhverskonar umboðsmenn eða útsendara þeirra sem 

móta stefnuna. Litið er á innleiðingarferlið sjálft sem yfirfærslu stefnu í röð aðgerða. 

Þessi nálgun er nefnd lýsandi nálgun (e. descriptive model). Hún er talin henta best í 

innleiðingu stefnu innan ákveðinnar skipulagsheildar eins og stofnunar eða þar sem 

skipulagsheildin hefur á sínu valdi alla megin þætti innleiðingarinnar, tímasetningar og 

hraða. Önnur, ólík og nýrri nálgun felst í því að líta á tengslin milli stefnu og 

innleiðingar sem víxlverkandi feril samráðs sem á sér stað milli þeirra sem leitast við að 

framfylgja stefnunni og þeirra sem hafa áhrif á framkvæmdina þ.e. þeirra sem 

raunverulega þurfa að gera eitthvað til að stefnan komist til framkvæmda. Þá nálgun má 

nefna forskriftarnálgun (e. normative eða prescriptive model).
37

 Í þessu riti er ferlið sett 

þannig upp að það tekur tillit til beggja ofangreindra nálgana.  

Stjórnun einstakra verkefna. Við stjórnun einstakra verkefna er hægt að nota 

verkefnastjórnunaðferð eins og PRINCE2 (sjá nánari umfjöllun í viðauka) og/eða 

sérsniðinn verkefnastjórnunarhugbúnað, töflureikna og hugkort svo dæmi séu tekin. 

Nauðsynlegt er að átta sig á því umhverfi sem innleiðing stefnunnar mun hafa áhrif á. 

Hvort það er tiltölulega stöðugt eða síbreytilegt. Það hefur m.a. áhrif á það til hve langs 

tíma skynsamlegt er að áætla og hve oft þarf að endurskoða áætlanir og verkefni. 
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8.10 Verkefnisstjórar valdir 

Ef innleiðingin felur í sér framkvæmd margra afmarkaðra verkefna þarf að velja 

ábyrgðaraðila (getur t.d. verið stofnun eða deild) og verkefnisstjóra fyrir hvert um sig og 

veita þeim tilheyrandi umboð til að stýra verkefnunum. Ekki er víst að val 

verkefnisstjóra sé í höndum stýrihóps þar sem að sú skipulagsheild sem ber ábyrgð á 

verkefninu getur haft það val á sínu valdi.  

8.11 Stýring einstakra verkefna  

 Verkefnislýsingar og áætlanir. Verkefnisstjórar útfæra næst verkefnis-lýsingar 

og áætlanir sem notaðar verða á líftíma þeirra verkefna sem þeir bera ábyrgð á  

– þær eru svo uppfærðar reglulega í samræmi við framvindu verksins. Í 

verkefnislýsingu koma m.a. fram markmið, ávinningur, umfang, takmarkanir, 

afurðir, tímaáætlun, kostnaðaráætlun, fjármögnun, viðtökukröfur (sbr. 

mælikvarða), upplýsingar um hvaða aðferðum eigi að beita við að leysa 

verkefnið, stjórnskipulag verkefnis (skipurit, hvaða starfsmenn vinna að 

verkefninu og hlutverk þeirra), hvernig samskipti fara fram (t.d. fundaplan og 

tölvupóstsamskipti) og skjölun upplýsinga. Vinnan er skipulögð með því að 

brjóta hana upp í afmarkaða verkþætti eða áfanga. Hvern þeirra má svo búta 

niður í verkeiningar og kortleggja hvenær helstu þættir verða unnir. 

Mismunandi verkfæri geta hentað til þessa – allt eftir umfangi og eðli verkefna. 

Hér er bent á að nota má t.d. verkefnislýsingu úr PRINCE2 (sjá umfjöllun um 

verkefnastjórnun með PRINCE2 í viðauka) til að lýsa verkefninu nánar og 

töflureikna eða Gantt-rit í gerð fjárhags- og verkáætlana.  

 Framkvæmd einstakra verkefna. Loks er komið að því að hrinda verkefnum í 

framkvæmd með þróun eða breytingum á hefðbundinni afhendingu þjónustu, 

greiðslum eða öðrum atriðum sem fram koma í viðkomandi stefnu. Hér kemur í ljós 

hvort eitthvað vit er í stefnunni, vali á lausnum og útfærslunni yfir á framkvæmdastig.  

 Stöðumat verkefna. Meta þarf framgang einstakra verkefna reglulega – því meiri sem 

óvissan er í verkefninu því öflugri þarf vöktunin að vera. Verkefnisstjórar skrifa 

stuttar stöðuskýrslur t.d. í PRINCE2 (sjá nánari lýsingu í viðauka) sem skilað er til 

stýrihóps sem leiðir innleiðingarverkefnið í heild. Stöðuskýrslur innihalda m.a. 

upplýsingar um stöðu verkefna miðað við tíma- og fjárhagsáætlanir, hvaða afurðum 

er lokið/ólokið, vandamál sem hafa komið upp og eru fyrirsjáanleg og endurskoðun 

áhættu í verkefninu. Verkefni eru síðan endurskoðuð og þeim breytt eftir þörfum í 

ljósi upplýsinga sem til verða við framkvæmd þeirra. Þegar verkefni er lokið eða það 
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stöðvað af einhverri ástæðu er skrifuð stutt verklokaskýrsla t.d. í PRINCE2 (sjá nánari 

lýsingu í viðauka). Í henni kemur m.a. fram mat á því hvort eða hve vel tókst að ná 

markmiðum verkefnis, frammistaða miðuð við áætlaðan tíma, kostnað og þolmörk 

ásamt upplýsingum um þær breytingar sem urðu á verkefninu frá því sem upphaflega 

var fyrirhugað. 

8.12 Stöðumat 

Við innleiðinguna fara fram ýmsar mælingar á framgangi og til verður ný þekking sem 

svo aftur nýtist við endurskoðun áætlana eða stefnunnar í heild. Þegar upp er staðið er 

stefna, sem hrint hefur verið í framkvæmd, í raun blanda af því sem fyrirhugað var og 

því sem kom í ljós við innleiðinguna.
38

 Í innleiðingunni endurskoða menn stöðugt fyrri 

ákvarðanir og áætlanir og móta, ef það hefur ekki verið gert áður, framkvæmdaáætlanir, 

verkefnislýsingar og fjárhagsáætlanir. Hindranir verða á veginum og til að yfirstíga þær 

þarf að breyta, bæta og hrinda verkefnum í framkvæmd. Það eru þessir hlutar ferlisins 

sem raunverulega vekja stefnuna til lífsins og breyta því sem breyta átti, eru forsenda 

árangurs og þess að tilgangi alls ferlisins sé náð.  

Stýrihópur fer reglulega yfir stöðu innleiðingarinnar í heild og ber saman við 

áætlanir. Byggt er m.a. á stöðuskýrslum frá verkefnisstjórum, fjárhagslegum 

upplýsingum og ýmsum tölulegum upplýsingum. Staðan er svo metin með hliðsjón af 

mælikvörðum stefnunnar.  

 Gera þarf yfirstjórn ráðuneyta, stofnunum eða öðrum viðeigandi aðilum grein 

fyrir framgangi stefnunnar og ráðstöfun fjár. 

 Gera þarf Alþingi grein fyrir framgangi stefnunnar einu sinni á ári - ef við á 

(sbr. skýrsla samgönguráðherra um framkvæmd fjarskiptaáætlunar).
39

 

8.13 Endurskoðun framkvæmdaáætlunar 

Í beinu samhengi við eða í framhaldi af stöðumatinu er framkvæmdaáætlunin í heild 

endurskoðuð af stýrihópi. Það þarf að gera að lágmarki einu sinni á ári. Það geta orðið 

margvíslegar breytingar í innra og ytra umhverfi, ófyrirséð vandamál geta komið upp, 

framvinda orðið önnur en áætlað var og breyting orðið á fjárveitingum. Til þess að 

aðlagast þessu má breyta forgangsröðun verkefna, fella niður verkefni, bæta við 
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verkefnum eða breyta þeim til að stuðla að bættum árangri við að ná markmiðum 

stefnunnar.  
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9 Mat á stefnu - breytingar á stefnu  

Í þessum kafla verður fjallað um tvö síðustu þrep stefnuhringsins. Fyrst verður fjallað 

um mat á stefnu og innleiðingu hennar, þ.e. hver árangurinn er þegar upp er staðið. 

Síðan er fjallað um breytingar á stefnu sem komin er til framkvæmda.  

9.1 Mat á stefnu og innleiðingu hennar  

Árangur stefnunnar þarf að skoða út frá nokkrum sjónarhornum. Heildarmat á árangri, 

áhrifum og afurðum stefnunnar þarf að fara fram í lok innleiðingarferlis en einnig getur 

verið mjög árangursríkt að framkvæma svipað mat þegar innleiðingartímabilið er 

hálfnað og er það gert í vaxandi mæli þegar um er að ræða stór verkefni. Æskilegt er að 

láta óháða aðila, utan skipulagsheildarinnar sem ber ábyrgð á innleiðingunni, sjá um 

matið. Þessu mati má ekki rugla saman við símat sem þarf stöðugt að vera í gangi á 

framkvæmdatíma stefnunnar þar sem mönnum þarf að vera alveg ljóst á hverjum tíma 

hver staðan er miðað við þá mælikvarða sem valdir voru í upphafi.   

Mat á stefnu - breytingar á stefnu 

 Mat á stefnu og innleiðingu hennar. Í lok innleiðingarferlis fer fram 

heildarmat á árangri, áhrifum og afurðum stefnunnar. Einnig getur verið 

mjög árangursríkt að framkvæma svipað mat þegar innleiðingatímabilið er 

hálfnað. 

 Breytingar á stefnu. Sé ákveðið að breyta gildandi stefnu eða móta nýja frá 

grunni þá hefst stefnumótunarferli að nýju – ný hringferð hefst í 

stefnuhringnum.  
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9.2 Breytingar á stefnu 

Þegar fram fer ítarlegt mat á árangri á miðjum framkvæmdatíma er tilgangurinn ekki 

bundinn við að leiðrétta það sem betur má fara í innleiðingunni. Slíkt mat getur – og á að 

geta – leitt til þess að innleiðing sé stöðvuð ef litlar líkur eru taldar á því að viðunandi 

árangur náist. Ákvörðun um að halda framkvæmdinni áfram fylgja oft verulegar 

breytingar á leiðum eða verkefnum.  

Komið getur upp sú staða að talin sé þörf á að breyta stefnunni sjálfri, 

framtíðarsýninni, markmiðum og/eða leiðum. Ytri aðstæður geta hafa breyst verulega á 

framkvæmdatíma stefnunnar, nýjar upplýsingar, ný þekking eða tækni geta einnig breytt 

afstöðu manna – þannig að þörf er á endurskoðun. Ef ákveðið er að gera verulegar 

breytingar á stefnunni eða hefja nýja stefnumótun frá grunni er farið á byrjunarreit í 

stefnuhringnum eða því stefnuferli sem kynnt er í þessu riti. 
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10 Hvers vegna fer innleiðing stefnu úrskeiðis?  

Þegar árangur við innleiðingu stefnu er ekki viðunandi er iðulega talið að skýringarnar 

megi finna í sérstökum aðstæðum eða ófyrirséðum vandamálum. Svo þarf ekki að vera 

því innleiðing er erfitt verkefni jafnvel þar sem allir hlutir eru gerðir rétt í byrjun, 

viðeigandi lög samþykkt, fjármagn er fyrir hendi o.s.frv.
40

  

Margir ólíkir þættir hafa áhrif á árangurinn og hægt er að líta á innleiðinguna út frá 

ýmsum sjónarhornumum bæði þegar verið er að greina árangur tiltekins innleiðingaferlis 

en einnig til að átta sig fyrirfram á því hvaða víti ber að varast þegar stefnumótun er 

lokið og innleiðing stendur fyrir dyrum. Í viðleitni til þess að skilja hvað átt er við með 

því að stefna mislukkist eða bíði skipbrot er gagnlegt að greina á milli:  

 Van-innleiðingar (e. non-implementation) sem felst í því að innleiðingin er ekki 

framkvæmd eins og fyrirhugað var eða samkvæmt framkvæmdaáætlun. 

Ástæður þess geta t.d. verið þær að þeir sem koma að innleiðingunni eða þurfa 

að taka þátt í henni eru ekki samstarfsfúsir, eru óskilvirkir, óvirkir eða hafast 

ekki nægilega að. Einnig má vera að þeim takist ekki að komast yfir hindranir 

sem fyrir þeim verða við innleiðinguna og þeir hafa litla eða enga stjórn á. 

 Mislukkaðrar innleiðingar (e. unsuccessful implementation) sem fest í því að 

innleiðingin er framkvæmd eins og til stóð, ytri aðstæður eru hagstæðar en samt 

sem áður næst ekki sá árangur eða afurðir sem að var stefnt.  

Hins vegar eru ástæður þess að árangur verður ófullnægjandi oftast einn eða fleiri 

eftirfarandi þátta:  

 Léleg innleiðing. Hún getur m.a. falist í því að verkefni sem vinna átti voru ekki 

unnin, þau tóku of langan tíma eða samhæfingu skorti.  

 Léleg stefna. Markmiðin geta verið of háleit eða óraunhæf og væntingar of 

miklar. Þeir sem mótuðu stefnuna hafa e.t.v. ekki haft nægar upplýsingar eða 

innsýn í málaflokkinn. 

 Óheppni. Ytri aðstæður við innleiðinguna geta verið óheppilegar og staðið í 

vegi fyrir árangri.  
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Þeir sem bera ábyrgð á mótun stefnunnar og innleiðingu hennar skýra gjarnan 

slakan árangur með því að ytri þættir hafi haft áhrif, hindrað framgang stefnunnar og 

verið óheppilegir (óheppni). Sjaldnar á sér stað opin umræða um hverju hafi verið 

ábótavant í stefnunni sjálfri þ.e. að hún hafi mögulega verið byggð á ófullkomnum 

upplýsingum, gallaðri röksemdafærslu eða óraunhæfum ályktunum.
41

  

Ekki verður framhjá því litið að breytingar í pólitískri forystu hafa mikil áhrif á 

örlög innleiðingarverkefna. Nýr ráðherra vill eðlilega setja mark sitt á málaflokka 

ráðuneytis síns og hann getur gert það með ýmsum hætti t.d. með því að hefja mótun 

nýrrar stefnu eða endurskoða fyrri stefnu. En hann getur einnig stuðlað að endalokum 

stefnu fyrri ráðherra með því að sýna henni fálæti og t.d. setja fjármögnun hennar 

aftarlega á forgangslista í fjárlagavinnunni. Stjórnsýslunni er því iðulega vandi á 

höndum því innleiðing stórra stefnumála með tilheyrandi breytingum getur tekið fjölda 

ára og henni fylgir mikil vinna. Tiltrú stjórnenda og starfsmanna á því að stefnumál lifi 

af í hinum pólitíska veruleika og að innleiðingin nái flugi getur því verið af skornum 

skammti. Vilji stjórnenda og athafnir við að fylgja málum eftir getur markast af þessu. 

Miklar sviptingar í hinu pólitíska umhverfi minnka því líkur á því að viðamikil 

stefnumál nái fram að ganga. Umfangsmikið samráð, umræða og samkomulag um helstu 

markmið í öllu stefnumótunarferlinu ætti að stuðla að því að stefnur lifi af ráðherraskipti 

og komist til framkvæmda.  
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11 Niðurlag 

Í þessari ritsmíð hefur verið kynnt tillaga að einföldu ferli fyrir mótun og innleiðingu 

opinberrar stefnu. Draga má þann lærdóm af verkinu að ekki sé gerlegt að móta eina 

ófrávíkjanlega braut sem hentar við þær margbreytilegu aðstæður og viðfangsefni á sviði 

stefnumótunar sem koma á borð stjórnsýslunnar. 

Opinber starfsemi er margbrotin, viðfangsefnin eru iðulega viðkvæm og nálægðin 

við hið pólitíska vald gerir mörg verkefni flóknari en ella. Það þýðir hins vegar ekki að 

stjórnsýslan geti ekki og þurfi ekki að koma sér upp leiðbeinandi stefnuferli sem stuðli 

að fagmennsku og samfellu í vinnubrögðum.  

Með því að kynna sér efni þessa rits ættu lesendur að geta öðlast yfirsýn um það 

flókna stefnuferli eða stefnuhring sem hefst með því að mál kemst á hinu pólitísku 

dagskrá og lýkur er hringurinn lokast þegar árangur stefnumótunar og innleiðingar hefur 

verið metinn og ákvarðanir eru teknar um framhaldið. 

Einnig ætti efni þessa rits að geta komið að gagni sem leiðbeinandi verkferli eða 

gátlisti fyrir starfsmenn í opinberri stjórnsýslu þar sem hægt er að sníða það að 

mismunandi aðstæðum. Hægt er að sameina þrep í ferlinu, útfæra ferlið nánar eða hoppa 

yfir atriði sem ekki eiga við – allt eftir því sem hentar. 
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Viðauki – Verkefnastjórnun með PRINCE2 

PRINCE2 er verkefnisstjórnunaraðferð sem fellur vel að því ferli sem kynnt er í þessari 

ritsmíð. Dæmi um íslenska útfærslu á aðferðinni má sjá á þeim eyðublöðum sem vísað er 

til í ferlinu og hægt er að finna á eftirfarandi vefslóð:  

http://www.ut.is/fraedsla/verkefnisstjornun/PRINCE2-eydublod/ 

PRINCE2-aðferðin er einföld í notkun, hana má nota við allar tegundir verkefna og 

hægt er að aðlaga hana að stórum sem smáum verkefnum. Tilgangurinn með notkun 

hennar er að stuðla að því að verkefnum ljúki með árangursríkum hætti á tilskildum tíma 

og innan fjárhagsramma.  

Uppruni PRINCE2 er í bresku stjórnsýslunni þar sem hún hefur verið notuð um 

árabil með góðum árangri. Áralöng reynsla og þróun á aðferðinni hefur leitt til þess að 

hún hefur verið tekin upp í mörgum öðrum löndum, þar á meðal í íslensku 

stjórnsýslunni. Sjá nánari umfjöllun um verkefnastjórnun og PRINCE2 á ut.is
42

 og á vef 

bresku stjórnsýslunnar en ný útgáfa vefsins verður opnuð síðar á árinu 2011.
43

  

Það auðveldar mjög innleiðingu á aðferðafræðinni að henni fylgja aðgengilegar 

leiðbeiningar um þau skjöl sem móta þarf á líftíma verkefnisins. Eftir eðli og stærð 

verkefna er hægt að móta eyðublöð eða form sem henta mismunandi verkefnum eða 

verkefnaflokkum. Um miðjan fyrsta áratug 21. aldar var stofnaður faghópur um 

innleiðingu PRINCE2-verkefnastjórnunar innan Verkefnastjórnunar-félags Íslands.
44

 

Markmið hans var m.a. að samræma þýðingu hugtaka og auka notkun aðferðarinnar á 

Íslandi. Afrakstur þessa starfs er talsverður og hafa þýðingar þessar verið grunnurinn að 

þeim skjölum sem t.d. hafa verið notuð í forsætisráðuneyti um árabil. 

Til að varpa ljósi á hve aðgengileg þessi aðferð er má benda á fimm íslenskuð eyðublöð, 

sem ráðuneytið hefur aðlagað og notað, en þau eru nefnd verkefnistilskipun, verkefniságrip, 

verkefnislýsing, stöðuskýrsla og verklokaskýrsla og eru þau aðgengileg á vefnum ut.is.
45

 Til 

þessara eyðublaða er vísað á nokkrum stöðum í ferli því sem þessi ritsmíð fjallar um.   

                                                 
42

 Sjá: http://www.ut.is/fraedsla/verkefnisstjornun/ 
43

 Sjá: http://www.ogc.gov.uk/methods_prince_2.asp 
44

 Sjá: http://www.vsf.is/forsida/ 
45

 Sjá: http://www.ut.is/fraedsla/verkefnisstjornun/PRINCE2-eydublod/ 
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