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Stjornmal og stjérnsysla veftimarit (erindi og greinar)

As a matter of fact, the definition of the alternatives is the supreme
instrument of power; the antagonists can rarely agree on what the issues are
because power is involved in the definition. He who determines what politics
is about runs the country, because the definition of the alternatives is the
choice of conflicts, and the choice of conflicts allocates power
(Schattschneider, 1960; p.68).

Inngangur

Almennt er litid svo 4 ad stefna sé morkud med lagasetningu eda
akvordun stjornvalda og ad fagfolk og stofnanir geri par litid meira en ad
framfylgja markadri stefnu, p.e. a0 koma stefnunni { framkvaemd. Pa er
pad jafnframt utbreidd tru og vida reyndar tekid sem vidtekin hefd innan
stjornsyslunnar ad radherra akvedi en embeattismenn gefi einungis rad
(ministers decide — officials advise (Fowler, 1991; Smith, 1999)). Pessi
afstada hentar oneitanlega badum adilum; han styrkir pa imynd ad
radherrann sé akvedinn og areidanlegur stjérnmalamadur med skyra
framtidarsyn, en embattismadurinn sé fyrst og fremst hlutlaus radgjafi
sem hafi pad hlutverk eitt a0 stydja radherrann og fylgja eftir fyrirmalum
hans. Pott pessi mynd af skiptingu abyrgdar milli stjornmalamanna og
embattismanna annars vegar og milli pess ad akveda stefnu eda
tramkvema hana hins vegar sé vissulega ad hluta til rétt, pa gefur hun pé
bzdi einfaldada og hagredda mynd af raunveruleikanum.

Hlutdeild embattismanna og sérfraedinga i stefnu stjornvalda er
mun meiri en pad ad vera radgefandi og fylgja eftir fyrirmaclum, og pa er
hlutur fagtélks og stofnana i stefnugerdinni langtum meiri en svo ad
einskordast vid framkvaemd stefnunnar. Embattismenn og sérfradingar
geta t.d. bxdi att frumkvaedi a0 malum og att storan patt { pvi ad mal
komist eda komist ekki inn 4 dagskra stjornmalanna. Sama gildir um
tagfolk og stofnanir sem auk pess bua ytir lykilupplysingum sem geta
bxdi radid urstlitum fyrir stefnugerdina og um pad hvort stefna nai fram
ad ganga. Dott pessir adilar hafi fyrst og fremst stjornsyslulegu eda
faglegu hlutverki ad gegna geta ahrifin verid politisk og haft miklar beinar
eda Obeinar politiskar afleidingar. Hvort heldur raedir um mdtun stetnu
eda morkun, pa gegna embettismenn, sérfredingar, fagfolk og stofnanir
hins opinbera par afgerandi hlutverki.

[ pessari grein er xtlunin ad skyra pessa mynd litid) eitt med adstod
kenninga og hugtaka fra stjornsyslu- og stjornmalafredunum og notast
vid einstaka demi ur {slenskum og breskum veruleika til ad varpa ljosi 4
pad hvernig stefnugerd hins opinbera gengur fyrir sig. Pott hér sé studst
vi0 demi um heilbrigdismal er ohatt ad gera rad fyrir ad { stéorum
drattum megi finna nokkud svipada mynd { 60rum malaflokkum hins
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opinbera. Lesendur verda vonandi nokkurs visari um pad hvernig
opinber stefna verdur til, en rétt er pé ad hata { huga ad slikri vitneskju
eru takmork sett par sem tiltekin leynd hvilir yfir starfsemi og
stefnumotun { opinberti stjornsyslu.

Stefnumoérkun eda stefnumotun er ferli: Stefnuferli

Hér er gerdur greinarmunur a stefnumorkun og stefnumotun. Med
stefnumirkun er att vio hid faglega (rOkhyggju) stefnumoérkunarferli
(rational policy-making process), en stefuumotun er hid politiska stefnu-
motunarferli (political policy shaping process). Nanar verdur vikid ad
pessum hugtokum sidar. Stefnugerd er hugtak sem hér er notad pegar ekki
er tekin afstada til pess hvort um stethumérkun eda stefthumoétun er ad
reda. g lit svo 4 20 utkoman ur stefnu hins opinbera (public policy
outcomes) eigi sér allt eins miklar skyringar i szefuuferlinu sjaltu (the policy
process) eins og i inntaki stefuunar (the policy content), p.e. ad utkoman sé
bxdi afrakstur af pvi hvada stefna var valin og af pvi hvernig stefnuferlid
sjalft gekk fyrir sig.

Stefnuferlinu er stundum skipt { stig eda prep og er pannig litid 4
ad ferlid hafi skyrt upphaf og skyran endi. Hafa sumir gengid nokkud
langt { pvi a0 skipta ferlinu nidur { fjolda slikra prepa (Lasswell, 1956;
Anderson, 1975; Jenkins, 1978; Hogwood og Gunn, 1984; Simon, 1997).
Algengast er ad skipta stefnuferlinu nidur { prju meginprep: skilgreiningu
og framsetningu stefnunnar (policy formulation) — adlogun (policy
adoption) — framkvaemd stefnu (policy implementation) (Levin, 1997).
bessi skipting er gagnleg hér vegna pess a0 pegar athyglinni er beint ad
stefnuferlinu sjalfu er ekki einungis 16gd ahersla 4 ad skoda hvernig
akvardana- og stefnuferlid gengur fyrir sig, heldur ekki hvad sist hverir
taka patt 1 ferlinu og 4 hvada stigugm malsins. Einfoldud mynd af
stefnugerdinni gerir rad fyrir pvi ad stjornmalamenn, embattismenn og
sérfredingar séu radandi vid skilgreiningu og framsetningu stefnunnar
medan fagfolk og stofnanir annist framkvaemd hennar. Eins og fyrr segir
stenst pessi einfoldun ekki raunveruleikann og vid munum sji ad
hugmyndir manna um pad hverjir eigi ad gera hvad, hvenaxr og hvar {
stefnuferlinu gengur ekki alltaf eftir. Pessi einféldun er pé notud hér i
peim tilgangi a0 utskyra annars nokkud margbrotid og dynamiskt ferli
akvardana og adgerda.

begar athyglinni er beint ad patttakendum vakna spurningar um
t.d. a) hvad skyri patttoku peirra { pessu tiltekna ferli, b) um hvad
agreiningurinn i malinu snuist og ¢) hvada hagsmuni eda sjonarmid
patttakendur standi par fyrir. Rokin sem 16g0 eru til grundvallar med eda
a moti tiltekinni stefnu og akvarda inntak hennar eru hér fyrst og fremst
mikilvaeg 1 1josi pess hvernig pau skipta patttakendum i hépa, p.e. med
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eda 2 moti, og hvernig par hugmyndir sem rokin eru byged 4 tengjast
hagsmunum patttakenda. Til a0 svara slikum spurningum parf ad opna
nsvarta kassann® svokallada (Easton, 1965) og skoda innihald hans med
videigandi , linsum® eda skyringalikbnum (explanatory frameworks) sem
eru nagilega nem 4 pessa patti stefnuferlisins til pess ad na edli og
ahrifum ymissa flokinna smaatrida an pess pé ad missa sjonar af
heildarmyndinni.
Adur en lengra er haldid er vert ad spytja: Hvad er stefna?

Hvad er stefna og hvernig gengur stefnugerd fyrir sig?

Margir telja ad gera purfi skyran greinarmun 2 stefnu og akvordun, m.a.
vegna pess a0 { stefnu felast gjarnan margar akvardanir sem hanga saman
med beinum eda obeinum hetti. Sumir fredimenn halda pvi reyndar
fram ad slikar akvardanir komi { rokréttri 160 hver af annarri (Hogwood
og Gunn, 1984). Adrir sja stefnuna sem r6d akvardana og adgerda sem
auk pess hafa fyrirfram akvedinn tilgang. Pa feli akvardanataka { sér val 4
milli tiltekinna pekktra lausna, p.e. sé rokhyggjuakvoroun (rational
decision) medan stefnumorkun feli { sér r69 slikra akvardana og adgerda
sem eiga sér stad yfir tiltekinn tima par sem sumar dkvardanir geti verid
rutinuakvardanir en adrar ekki (Anderson, 1975).

Aftur 2 moti hefur pvi verid haldid fram ad skilin 4 milli stefnu og
akvordunar séu { rauninni afar 6ljos og jafnframt 4 pad bent ad p6 ad
tilgangur akvoérdunar eda stefnu kunni ad vera fyrirfram akvedinn og
skyr geti utkoman haft badi fyrirsjaanlegar og ofyrirsjaanlegar afleidingar.
b6 a0 stefnuferli geti borid merki pess ad vera nokkurs konar
urlausnarferli par sem tilgangurinn er ad greina og leysa akvedid
vandamal (an analytic problem-solving process), pa sé ferlid fyrst og
tremst politiskt og einkennist af alls kyns samningum, hrossakaupum og
malamidlunum milli 6likra hagsmuna par sem utkoman endurspegli

gjarnan hugmyndafradi peirra rikisstjorna sem fara med véld hverju sinni
(Walt, 1994).

Longu adur en Walt dré upp pessa mynd af stefnumoétuninni héfou
fredimenn um arabil deilt um hvernig stefnugerd hins opinbera gengi
fyrir sig. T megindrattum skiptust menn par { tvo horn: T fyrsta lagi pa
adhylltist stjornunarfredin (management science) rokhyggjunalgunina
(rational comprehensive approach). Par for fyrir Herbert Simon (1957;
1985; 1997) enda pott honum hafi verid ljost a0 getu mannshugans til ad
taka vid og vinna ur eins miklu magni upplysinga og pessi nalgun gerir
rad fyrir veeru mikil takmérk sett (,,bounded rationality®, ,,bottleneck of
attention®). Sumir af helstu forsprokkum stjornmalafredinnar 4 pessum
tima med Lindblom { fararbroddi héfnudu  hins  vegar
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rokhyggjunalguninni  (Lindblom, 1959). Stefna hins opinbera motist
fremur { oskipulegu og heldur ruglingslegu smaskrefaferli par sem hin
ymsu stig eru samtvinnud og einkennast af gagnkvemum samningum,
malamidlunum og tilraunum par sem menn pvalast fram og aftur {
malinu og eru aftur og aftur ad lera af mistokum (disjoint
incrementalism) (Lindblom, 1979).

Bent hefur verid 4 ad hér séu menn i rauninni ad bera saman epli
og appelsinu, p.e. a0 rokhyggjuleidin sé forskrift ad pvi hvernig xtti ad
standa a0 stefnugerdinni (a normative model), p.e. stefiu i ad marka, en
smaskrefaleidin sé Aising 4 pvi hvernig stefnuferlid gengur fyrir sig i
raunveruleikanum (a discriptive model), p.e. stefna mdtast (Smith og May,
1997). T ndtimanum ma nokkud ljést vera ad stefnuferlid felur { sér
eitthvad af hvoru tveggja eins og Etzioni hélt reyndar fram med
malamidlunarkenningu  sinni ,,mixed-scanning®  (Etzioni, 1967).
Rannsékn min 4 addragandanum ad sameiningu sjukrahusa { Reykjavik
og Lundunum 2 sidasta aratug syndi t.d. gloget hvernig addragandi ad
akvorduninni einkenndist af fjélda litt tengdra akvardana og pvi hvernig
starfsmenn stjérnsyslunnar h6fou = ofan { = lagt nétt vid dag vid 6flun
og urvinnslu gagna { langdregnu ferli sem st6d yfir i morg ar og
einkenndist af smaum skrefum samhlida poélitiskum atékum, samningum
og hrokeringum af ymsum toga (Sigurbjorg Sigurgeirsdottir, 2005).

Sa skilningur ad stefna rikisstjérnarinnar komi fram sem afrakstur
af politisku ferli sem pessu pydir ad ef xtlunin er ad 60dlast betri skilning
a pvi hvernig tiltekin stefna raunverulega métadist pa er mikilvagt ad atta
sig 4 hvada oOfl og hagsmunir komu ad verkinu 4 hinum ymsu
motunarstigum  stefnunnar og hvernig ahrifa peirrar adkomu gatir {
nidurstodunni.

Med pessa syn a stefnumotunarferlio hafa komid fram nokkrar
kenningar innan stjérnmalafredinnar sem leitast vid ad utskyra timabil
umfangsmikilla breytinga, jafnvel sviptinga, annars vegar og svo langvinn
stodugleikatimabil hins vegar par sem engar verulegar breytingar eiga sér
stad 4 tiltekinni stefnu eda starfsemi hins opinbera um langan tima.

Hverjir vinna verkid, hvenzr, og hvad hafast peir ad?

Einn af pekktustu nualifandi stjornmalafredingum { Bandarikjunum, John
W. Kingdon, hefur fengist vid ad rannsaka og utskyra meirihattar
breytingar 4 stefnu hins opinbera (major policy change) (Kingdon, 1995).
Hann litur 4 stefnumoétunarferlio sem politiskt ferli innan sem og {
nanasta umhverfi rikisstjérnarinnar par sem menn deila og drottna og
hver otar sinum tota { eilifri barattu um ad koma sér og sinum malum ad.
Hann skodar pvi fyrst og fremst fyrsta stig stefnugerdarinnar b.e.
skilgreiningu og framsetningu stefnunnar (policy formulation). Kingdon
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leggur héfudaherslu a patttakendur { stefnuferlinu og hefur hann skipt
tyrsta stiginu { tvo mismunandi patti sem fela { sér 6likar adgerdir, p.e. a)
akvordun um pad hvad fer inn 4 dagskra stjérnmalanna (agenda-setting)
og b) skilgreiningu 4 lausnum og leidum (alternative specification). Pessa
skiptingu telur hann mikilvaega vegna pess ad hér séu a ferdinni i fyrsta
lagi adgerdir sem eru afar edlisolikar og i 6dru lagi vegna pess ad {
hvorum patti eru olikir hépar patttakenda. Stjornmalamenn akvedi hvad
fari eda fari ekki inn 4 dagskra stjornmalanna. Stjornmalamenn og ef til
vill einstaka hattsettir embattismenn tilheyri ennfremur hinum synilega
hoépi patttakenda { ferlinu, p.e. peir koma fram { fj6lmidlum og {
opinberri umredu og tala fyrir malum. Embeattismenn, sérfredingar,
fredimenn og stjornendur innan stjornsyslunnar skilgreini lausnir og
leidir og tilheyri hinum litt synilega hopi patttakenda { stefnuferlinu (the
hidden cluster of participants). Starfsemi hagsmunahépa tilheyri {
rauninni badum pessum hopum, og starfsemi peirra sé stundum synileg
en fari stundum afar leynt.

Meirihattar  breytingar gerast fyrir tilstudlan priggja  Olikra
nstrauma® (streams), sem koma vid sogu og virkja pessa tvo hopa
patttakenda med mismunandi haetti. Petta eru a) straumur vandamala (the
problem stream), b) straumur stefnunnar (the policy stream) og c)
politiskir straumar (the political streams). T fyrsta lagi komi vandamalin
og skilgreiningar 4 peim fram { straumi vandamala. Par geti mal komid
fram og ymist risid hatt eda damlad um tima nedarlega 4 dagskra
stjornmalanna. Mal komist gjarnan efst 4 pennan lista, t.d. i kjolfar
6vantra atburda og nattiruhamfara, alvarlegra tolfradilegra upplysinga
eda vegna personulegrar reynslu stjornmalamanns. Nzagir a0 nefna hér
tilkynningu Bandarikjastjornar um brottflutning varnarlidsins fra Islandi
med stuttum fyrirvara, skyrslur erlendra greiningarfyrirtakja 4
fjarmalastodu fslensku bankanna, nidurstddur Stefins Olafssonar
professors um  kjor oryrkja 4 Islandi eda 4bendingar sérfredinga
Tryggingastofnunar rikisins (TR) um 4hrif mismunandi pjénustugjalda,
svo og akvordun um ad flyta byggingu hatxknisjukrahiss sem margir
hafa viljad tengja persénulegri reynslu stjérnmalamanns. T 60ru lagi sé
straumur stefnunnar heimur hugmynda, rannsékna, nyjunga og urlausna.
Hér sé a0 finna myndun pekkingar medal fredimanna og sérfredinga,
préun hugmynda, nyjungar og taknilegar framfarir og ahrif pessa alls {
kerfinu. T sidasta lagi sé politiski straumurinn heimur stjérnmélanna par
sem Kingdon sér fyrir sér bzdi stjornmalamenn og hagsmunafélog. Hér
hafi nidurstodur kosninga og stjornarskipti ad sjalfségdu mest ahrif en
einnig  skodanakannanir, tidarandi, breytingar { r6dum @dstu
embattismanna og breytingar sem kunna a0 hljétast af brotthvarfi
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ahrifamikilla stjérnmalamanna af vettvangi stjornmalanna svo sem nyleg
daemi eru um 4 Islandi.

begar tilteknar adstedur innan pessara oliku strauma komi saman
a akvednum timapunkti opnist txkiferi til breytinga (windows of
opportunity). Gluggi taxkiferanna opnist fyrst og fremst { politiska
strauminum, p.e. heimi stjornmalanna. Hvada hugmyndir séu pa 4 sveimi
medal sérfredinga og fraedimanna, pegar gluggi takiferanna opnast
redur urslitum um pad hvort tiltekin hugmynd fai hljémgrunn og leysi
par med adkallandi vandamal. Pad er hins vegar hvorki hugmyndin sjalf
né uppruni hugmyndarinnar sem skiptir hér meginmali heldur skyringar
pess ad tiltekin hugmynd fzr hljémgrunn 2 tilteknum tima.

Auk pess sem Kingdon gerir mikid ur patti hugmynda pa gegna
otulir og snjallir talsmenn tiltekinna hugmynda eda stefnu (policy
entrepreneurs) lykilhlutverki { kenningu hans. Teakifzeri til a0 breyta geti
tapast ef ekki er til stadar einstaklingur sem kemur auga 4 ad nu sé lag,
letur til skarar skrida og tengir tiltekna urlausn (oftast sina eigin
uppahaldstillégu) vid tiltekid vandamal (oftast vandamal sem flestir hafa
reett til prautar og eru ordnir langpreyttir a) og selur pa hugmynd peim
armi stjornmalanna sem fer med voldin pa stundina.

Reyndar segir Kingdon ad i polittk séu menn ekki ad leysa
vandamal heldur a0 koma 4 framfzri hugmyndum sem peir hafi mikla tra
a og njoti ef til vill vinselda { 60ru samhengi pa stundina (spill-over
effect). Ad pvi leyti virki akvérdunarferlid stundum 6fugt, p.e. a0 menn
eigi sér uppahaldsmal og hugmyndir eda komi auga a afar politiskt
spennandi og fysilega lausn og spyrjt sig sidan { framhaldinu hvort ekki
finnist eitthvert vandamal sem henti lausninni. Pa geti menn einnig buid
til kringumstedur sem geta gert vont mal verra og par med komid
tilteknu vandamali inn a4 dagskra stjérnmalanna, vandamali, sem
jafnframt er peirrar nattiru ad pad gefur visbendingu um adeins eina
tiltekna lausn, lausnina, sem menn eru ad sakjast eftir.

Vandinn vid skyringalikan Kingdons er ad hann gerir ekki nagilegan
greinarmun a vettvangi hagsmunafélaga annars vegar og hinum stéra
heimi stjornmalanna hins vegar (the broader political arena). Pessum
patttakendum er komid fyrir i einum og sama ,,straumnum® pé ad peir
hafi afar 6lika hagsmuni og par med afst6du til pess hvort steftnu skuli
breytt eda hvort vidhalda skuli 6breyttu astandi. Pa geta ennfremur skilin
milli sérfredipekkingarinnar og hagsmunanna { raunveruleikanum verid
afar 6ljos.

I opinberum og midstjrdum heilbrigdiskerfum eins og i Bretlandi
og 4 Islandi getur verid mun erfidara ad koma vid skarpri skiptingu milli
sérfredinga annars vegar og hagsmunahépa hins vegar par sem finna ma
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somu einstaklingana i mismunandi hlutverkum koma ad sama malinu 2
mismunandi stigum pess { ferlinu, t.d. sem a) starfsmenn 4 vettvangi
pjonustunnar og sem geta haft bxdi beina eda oObeina hagsmuni af
tiltekinni akvérdun stjérnvalda, b) radgefandi sérfradingar vid stjornvold
um malefni sem vardar vidkomandi grein og c) patttakendur {
flokkspolitisku starfi. Petta 4 ekki hvad sist vid { minni samfélogum par
sem sjalfsted pekkingarmyndun o6had stjornmalum og hagsmunum
framkvemdarinnar er mjog takmorkud og skortur er a sérfredilegri
pekkingu innan stjérnsyslunnar eins og Baldur Pérhallsson (2000) hefur
vakid athygli 4.

I heilbrigdispjonustu er afar mikid { hafi, starfsemin margbrotin og
flokin og framkvemdin byggd 4 mikilli sérhafingu og sérfradilegri
pekkingu, sem erfitt er fyrir stjornsysluna ad nalgast annars stadar.
Starfsmenn innan heilbrigdispjonustunnar eru pvi oft sérfredilegir
radgjafar stjérnsyslunnar og eru pvi gott demi um pad hversu 6ljés skilin
milli ,strauma®“ Kingdons geta verid. Starfandi leknar og
hjakrunarfraedingar 4 Islandi hafa verid virkir i malefnavinnu pélitiskra
flokka, verid ahrifamiklir raidgefendur innan stjérnsyslunnar jafnframt pvi
ad sinna klinisku starfi innan pjonustunnar. En pessar somu stéttir geta
einnig haft afar métandi ahrif 4 préun mala med pvi ad beita politiskum
prystingi. Laknar bua td. yfir mikilli sérfredilegri pekkingu en hafa
jafnframt mikilla hagsmuna ad gzta innan heilbrigdiskerfisins.
Tilvisanadeilan svokallada a sidasta aratug kalladi fram olika hagsmuni
innan lxknastéttarinnar og mikil andstada medal sérfredilekna
sérstaklega leiddi sidan til pess ad radherra afturkalladi gildistoku
reglugerdar um tilvisanir heimilislekna, med afar stefnumoétandi
afleidingum fyrir proun islenska heilbrigdiskerfisins.

Pad er vidtekin kenning innan stjérnmala- og stjornsyslufredanna ad
stefna verdi til sem afrakstur af floknu samspili milli fagfélks og stofnana
annars vegar og stjornmalamanna og starfsmanna stjornsyslunnar hins
vegar pegar pessir adilar hafa: i fyrsta lagi nad samkomulagi um ad til
stadar sé tiltekid vandamal sem beri ad leysa med opinberti stefnu, og
hafi { 60ru lagi komid sér saman um skilgreiningu 4 vandamalinu. Pa er
pvi einnig haldid fram ad meiri likur séu 4 ad vandamal komist inn 2
dagskra stjornmalanna og fai par endanlega afgreidslu ef til sé nokkud vel
pekkt urlausn sem talin er heppileg og jafnframt politiskt fysileg pa
stundina (Cohen, March o.fl., 1972; Kingdon, 1995).

Styrkur Kingdons liggur otvirett i kenningu hans um pad hvernig
hugmyndir préast og hvad radi pvi a0 hugmyndir nai a0 lifa, festa retur
og braa bilid milli 6likra hopa innan kerfisins (the short list of ideas and
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criteria for survival). Einn peirra patta sem rédi uarslitum um ad
akvardanir um sameiningu sjukrahdsanna i Reykjavik og Lundinum 2
s{0asta aratug tokust ad lokum voru breytingar sem rekja matti til
rannsokna og prounar i leknavisindum svo og préoun og ahrif tiltekinna
hugmynda sem attu upptok sin { heimi stjérnunar og vidskipta. 1
alpjodlegri umredu um ahrif pessara hugmynda 4 stjérnun hins opinbera
hefur stjérnunarfyrirkomulag pad sem pessar hugmyndir boda verid
kennt vid ,,New Public Management® (Hood, 1991). A TIslandi hafa
pessar hugmyndir verid kenndar vi0 nyskipan { rikisrekstri
(Fjarmalaraduneytid, 1993). bzr hofou fest retur med oOlikum hetti
medal tiltekinna faghopa innan heilbrigdispjéonustunnar og medal
einstakra ahrifamikilla stjornmalamanna { rikisstjorn og hattsettra
embzttismanna innan stjérnsyslunnar (Omar H. Kristmundsson, 2003;
Sigurbjorg Sigurgeirsdottir, 2005).

Hér hefur verid fjallad um patttakendur og med hvada hztti peir koma
a0 stefnuferlinu. En til pess ad fa skyra og dynamiska mynd af pvi
hvernig stefnumotun 1 heilbrigdispjonustu gengur fyrir sig { raun og veru
parf 1 fyrsta lagi ad skilja mwadtt og edli hugmyndanna, en 6vida er gengi
hugmynda i formi nyjunga og framfara eins hatt skrad og flutningur
peirra um heiminn eins hradur og 4 svidi heilbrigdismala. I 60ru lagi parf
skilning a4 pvi hvad parf til i hinu pdlitiska kerfi til pess ad stjornvold geti
komid fram stefnu sinni pegar pau standa frammi fyrir margslungnum
malaflokki par sem mikid er i hufi og malid pvi politiskt aleitid og
viokvemt, og par sem krafan um sérhafingu og teknilega kunnattu er
mikil. T pridja lagi parf innsyn i heim hagsmunahépa sem getur skyrt
hvernig vidtokur lykilhdpa innan milaflokksins vid hugmyndum stjsrnvalda geta
tekid breytingum. 1 sidasta lagi gegnir timi og timasetning hér lykilblutverki, b.e.
hvernig tilteknar adstedur i hinum o6liku ,,straumum® koma saman i
tiltekenum timapunkti pegar glugoi tekiferanna opnast.

I stefnumétun takast 4 mattur hugmynda og vald pekkingar
Rannséknir 4 framkvemd opinberrar stefnu almennt syna ad {
malaflokkum par sem sérhzfing er mikil og faglegt og kliniskt sjalfstaedi
(professional and clinical autonomy) faghdpa er fyrir hendi er nanast
6gerningur ad koma fram stefnu hins opinbera med beinum tilskipunum
ad ofan (Lindblom, 1977; Scharpf, 1978; Barrett og Fudge, 1981). Af
rannsoknum 4 stefnumotun heilbrigdismala sérstaklega ma rada ad {
flestum rikjum hins vestreena heims eru i sifellu ad takast 4 mattur
hugmyndanna og vald pekkingarinnar (Immergut, 1992a; Klein, 1995;
Altenstetter og Bjorkman, 1997; Tuohy, 1999; Marmor, 2000; Freeman,
2000; Gauld, 2001; Wallace, 2004).
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Eftir rannsoknir 4 tilraunum stjérnvalda { Bandarikjunum, Kanada
og Bretlandi til a0 koma 4 grundvallarbreytingum i heilbrigdiskerfum
pessara landa hefur kanadiski préfessorinn Carolyn Tuohy komist ad
peirri nidurst6du ad ef slikar tilraunir eigi ad takast purfi hid pdlitiska
kerfi a0 skapa skilyrdi til ad mynda sterka og langvinna samstédu og ad
til stadar purfi a0 vera eindreginn politiskur vilji er setji breytingar 2
malefnum heilbrigdispjénustunnar i forgangssaeti (Tuohy, 1999). Pessar
nidurstodur eiga margt sameiginlegt med pvi sem pyski professorinn
Ellen Immergut hafdi komist ad nokkrum arum adur eftir rannsoknir
sinar 4 tilraunum stjornvalda { Sviss, Frakklandi og Svipjod til a0 koma a
fot almennum sjakratryggingum (Public Health Insurance), p.e. a0 peim
mun fleiri taekiferi sem hagsmunahépar fa til ad hafa ahrif 4 og innan
politiskra stofnana (nokkud sem Immergut kallar ,veto points® eda
,.decision points®) peim mun minni likur eru 4 ad stjornvoldum takist ad
koma fram breytingum (Immergut, 1992a, 1992b).

Ymislegt bendir p6 til pess ad meira purfi ad koma til en Gruggur
meirihluti og stodugleiki i rikisstjérn til ad tilraunir til breytinga {
malefnum heilbrigdispjonustunnar nai fram ad ganga. Til demis tokst
rikisstjorn Thatchers i Bretlandi ekki a0 koma fram grundvallarbreyt-
ingum 4 heilbrigdiskerfinu 4 nfunda aratugnum medan styrkur
rikisstjornar Thaldsflokksins var sem mestur. Grundvallarbreytingar {
heilbrigdispjonustunni, p.e. markadsvaedingin og sameiningar storra
heimspekktra kennslusjukrahtsa i midborg Lundina attu sér stad {
stjornartid Majors sem for med forystu i afar veikri rikisstjorn med hratt
minnkandi fylgi { pinginu.

Rannsékn min syndi ad tilraunir stjérnvalda til ad koma 2
afgerandi breytingum { heilbrigdismalum geta tekist pegar saman fer a) sterk
rikisstjorn par sem samstada rikir til lengri tima og einardur politiskur
vilii er fyrir hendi sem kemur fram vid r6dun breytinga {
heilbrigdispjonustu { fyrsta forgang og peirri forgangsrédun fylgt fast
eftir, og b) heilbrigdiskerfi par sem hagsmunahoépar geta ekki lengur
stadid saman sem ein heild og pannig varist ,ihlutun® stjérnvalda
(Sigurbjorg Sigurgeirsdottir, 2005).

bad a0 bresku laknasamtSkunum (British Medical Association
(BMA))  ,mistokst ad veita stjornvoldum  vidnam  pegar
markadsvadingu heilbrigdispjonustunnar var komid 4 { Bretlandi { byrjun
s{0asta aratugar er gott demi um ahrif dvinandi samst6du (Giaimo,
2002). Sundrung og skortur a samst6du innan samtakanna hafdi raskad
jafnvaeginu milli BMA og bresku rikisstjornarinnar sem leiddi til pess ad
endi var bundinn, a.m.k. timabundid, 4 aratuga samstarf pessara adila
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sem ad visu hafdi einkennst af einokun valds BMA { krafti pekkingar.'
Pannig getur badi roskun a valdajafnvagi 4 milli faghépa/hagsmunahdpa
innan kerfisins svo og roskun 4 valdajafnvzagi innan faghéps leitt til pess
a0 stada heildarinnar veikist gagnvart stjornvéldum sem pa eiga hzgara
um vik ad koma fram stefnumalum sinum.

Sterk samstada hagsmunahopa sem jafnframt eru { adstoou til ad einoka
sérpekkingu sem er naudsynleg stefnugerdinni (policy monopoly)
(Baumgartner og Jones, 1993) er pad vald, sem Schattschneider (1960)
kallar ,the supreme instrument of power” og vitnad er 1 f{
einkunnarordum pessarar greinar. Petta vald felst m.a. i pvi ad geta
skilgreint bdi vandamalin og lausnirnar, vald sem er eilifur héfudverkur
stjornmalamanna { stefnugerdinni. Samskipti stjornmalamanna og
leknastéttarinnar er ef til vill pekktasta demid um ahrif slikrar togstreitu,
sem fylgir 6samhverfu upplysinga. Pegar skilin milli hagsmuna og
sérfredipekkingar eru 6ljos og vald sérfredilegrar pekkingar er { peirri
stodu ad a) skilgreina bzdi vandamalin og lausnirnar og b) akveda um
hvad deilan 4 ad snuast og par med einnig ut 4 hvad polittk malsins
gengur, skapast audveldlega mikid uppnam { hinum pdlitiska heimi. En
eins og bresku leknasamtokin, sem fjallad er um hér ad framan, eru gott
demi um, pa hefur leknastéttin sem hagsmunahoépur verid pekktari fyrir
ad halda malefnum laeknispjonustunnar utan dagskrar stjérnmalanna og
oftar en ekki tekist a0 koma { veg fyrir ihlutun stjérnvalda { starfsemi
heilbrigdispjonustunnar’.

En pad eru ekki einungis pessi 6ljosu skil milli hagsmuna og
sérpekkingar og valdid sem pvi kann hugsanalega ad vera samfara sem
geta komid stjornmalamoénnum { uppnam. Fins og Kingdon setti fram {
sinu likani byggdu 4 rannséknum hans, pa vilja stjornmalamenn helst a)
akveda sjalfir hvad fer inn 4 dagskra stjérnmalanna, b) skilgreina sjalfir
vandamalid og par med um hvad politik malsins snyst, c) hafa politiskt
tysilega og adladandi lausn tiltaka, en auk pess, eins og vikid var a0 {

Sja demi fra Islandi { grein Janine Marie Morgall og Onnu Birnu
Almarsdéttur (1999) um vaxandi hagsmunaagreining og adstodumun medal
islenskra lyfjafredinga og um pad hvernig lyfsalar 4 Islandi misstu
einokunaradstédu sina a sl. aratug.

Gunnar H. Kiistinsson (1994) komst ad Dpeirri nidurstédu  ad
framkvemdavaldid 4 Islandi lati fremur veikri politiskri forystu, og ad
morgum opinberum stofnunum radi ,,6viss blanda faglegra sjénarmida,
politiskrar hagsmunagaslu og sérhagsmuna af ymsum toga® (Gunnar H.
Kristinsson, 1994; 74). Pessi nidurstada Gunnars a a0 moérgu leyti ennpa vid
um yfirstjérn heilbrigdismala pratt fyrir langa samfellda stjornarsetu
rikisstjérnarinnar og ad a undanférnum 10 til 15 arum hafi stefnumotandi
akvérounarvald radherra verid storaukio.
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inngangi, d) hafa skyra verkaskiptingu milli stjérnmalamanna og
sérfredinga, og stjornmalamanna og embattismanna.

Skyrsla  sérfredinga Tryggingastofnunar rikisins (TR) um
biénustugiold og skyrsla Stefans Olafssonar professors um stédu Sryrkja
4 Islandi fengu oblidar vidtskur stjérnmalamanna { rikisstjérn.
Vidbrégdin eru demi um pad hvernig stjérnmalamonnum heattir til ad
bregdast vid pegar peim pykir sem starfsmenn hins opinbera og
sérfredingar séu komnir inn 4 svid stjornmalanna, p.e. ad koma
vandamalum med synilegum heatti inn 4 dagskra stjornmalanna. Pegar
hugmyndir ad politiskt fysilegum lausnum eru ekki til stadar og malid
hefur ekki fengid hljomgrunn innan rikisstjérnarinnar er eins vist ad
malinu verdi med 6llum radum komid ut af dagskra hid fyrsta.

I fyrra tilvikinu p6tti sumum stjérnmalamoénnum sem sérfradingar
TR (the whistleblowers) faru ut fyrir hlutverk sitt og veru farnir ad
skipta sér af politk, { pvi sidara voru rannséknarnidurstoour
freedimannsins véfengdar og leitast vid ad gera skyrslu hans tortryggilega
og par med Omarkteka. Aftur a4 moét fékk hugmyndin  um
hateknisjukrahisid byr undir bada vangi par sem gluggi takiferanna
opnadist { hinum politiska heimi, p.e. adgangur ad fjarmagni. Enda hafoi
st hugmynd verid ad velkjast { heimi stjérnmalanna um tima og lausnin
ordin politiskt afar hentug pa stundina og { rauninni mikilvaegari og meira
aberandi en vandamalid sjalft.

Vid) adstzdur, eins og nd rikja { heilbrigdismalum 4 Islandi, par sem
saman fer afar veikburda stjornsysla, 6skyr malefnaleg stada stjérnvalda i
malaflokknum og skortur a framti®arsyn pa hafa stjornvold sterka
tilhneigingu til a0 halda aleithum vandamalum utan dagskrar
stiornmalanna. A medan getur vald  sérfredilegrar  pekkingar
hagsmunanna farid sinu fram og unnid eins og ,,hin 6synilega hond* {
kerfinu, en akvardanir og adgerdir stjérnvalda einkennst af vidbrégdum
par sem leitast er vid ad halda { horfinu 1 stad pess ad horfa til framt{dar
og styrkja innvidi stefnumoétunarinnar. Breytingar sem verda 2
tramkvaemd pjonustunnar med pessum hatti, p.e. an pess ad pad hafi a
einhverju stigi verid tekin um pad formleg stefnumarkandi akvérdun
stjornvalda, hefur Hacker (2002) kosid a0 kalla ,,stefnurek® (policy drift).
Rannsoknir minar a préun islenska heilbrigdiskerfisins fra 1970 til 2002
syndu til demis, ad { skjoli stefnu- og adgerdaleysis stjornvalda hafi slikt
stefnurek smam saman leitt til umfangsmikilla breytinga a4 baedi
tyrirkomulagi og framkvaemd heilbrigdispjénustunnar an pess ad nokkud
hafi verid um slikt 20 finna { l6gum um starfsemina.’

Samanber sérfradilaknapjonusta utan sjukrahusa i Reykjavik.
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Lokaord: Ad leita jafnvagis

I stiornkerfi litilla samfélaga eru skilin  milli hagsmuna og
sérfredipekkingar, eins og Kingdon gerir rad fyrir { likani sinu, alls ekki
cins skyr. I fyrsta lagi er petta vegna famennis og pess ad cinstaklingar
med sérfredipekkingu tilheyra oftast tilteknum
fagh6pum/hagsmunahépum  innan  kerfisins, gegna  stundum
margpattum hlutverkum og koma par med ad sama malinu 2
mismunandi stigum pess. 1 60ru lagi hafa stjérnvold smaerri rikja afar
takmarkadan adgang ad stjoérnsyslufraedilegri pekkingu utan kerfisins t.d.
vegna skorts 4 sjalfstedum hugmyndaveitum (think tanks) eins og vida
finnast { sterri samfélégum og rannséknastofnunum sem eru sjalfstedar
gagnvart stjornvoldum og 6hadar hagsmunum innan ur framkvemdinni.

Af pessu leidir tvennt: a) ad stjornvold 4 Islandi eru hadari
sérfredipekkingu innan ar kerfinu en gengur og gerist medal annarra
vestrenna rikja og b) ad stjérnvold 4 Islandi hafa ekki pad adhald sem
pekking fra stofnunum utan kerfisins geta veitt stjornvoldum staerri
samfélaga. Slikt adhald felst m.a. { pvi ad vekja athygli 4 vandamali eda
adstedjandi vanda, sem gerir krofu til vidbragda stjornvalda.

I stefnugerd hins opinbera 4 Islandi er pvi naudsynlegt ad gera
betri greinarmun a sérfredilegri pekkingu med tilliti til pess hvernig og
hvar su pekking verdur til, og hvernig tengslum hennar vid hugsanlega
nidurstédu stefnunnar er hattad. I fyrsta lagi er sérfradileg pekking sem
byged er a visindalegum rannséknum og pekkingarskopun 6had
hagsmunum innan framkvemdarinnar. Hér er att vid pekkingu sem
verdur til vid visindalegar rannséknir innan haskoélasamfélagsins. A0
tortryggja slika pekkingu jafngildir pvi ad vena visindamanninn um ad
brjota grundvallarreglur visindalegra vinnubragda, og ad grafa undan
tiltra 4 gildi visindalegrar pekkingar vid métun opinberrar stefnu og par
med hlutverki visindanna vid métun nitima-pekkingarsamfélagsins. 1
o0ru lagi er pekking sem verdur til hja starfsmonnum og sérfredingum
innan kerfisins. Hér parf ad gera greinarmun a pvi hvort su pekking leidi
til akvardana sem geta med beinum eda obeinum haztti haft ahrif 2
tjarhagslega aftkomu eda adstodu peirra starfsmanna og sérfredinga sem {
hlut eiga, og hvort pau ahrif geti talist peim { hag og par med flokkast
undir hagsmunaarekstur.

Heilbrigdiskerfin i Bretlandi og 4 Islandi eiga pad sameiginlegt ad vera
opinber og midstyrd pjonustukerfi sem eru fjarmégnud med skottum
rikisins. Auk pess ad standa frammi fyrir flestum peim askorunum sem
heilbrigdiskerfi annarra vestrenna rikja standa frammi fyrir, pa eiga
breska og islenska heilbrigdiskerfid pad ennfremur sameiginlegt ad
stefnumotunartferlio { heild sinni, p.e. skzlgreining og framsetning stefnunnar —
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adligun stefnunnar — og framkvamd stefuunnar, er afar 6skilvirkt. Hins vegar
eru orsakir pessarar oskilvirkni 6likar.

A Tslandi er stjornsysla heilbrigdismala afar veikburda samanborid
vid ba bresku, og bvi er skilgreining og framsetning stefuunnar mjdg fatekleg. 1
Bretlandi er pessi pattur stetnumotunarferlisins afar vandadur og skyr og
stjornsyslan { pessu tilliti sterk og 6flug. Oflun og dreifing upplysinga og
pekkingar innan kerfisins er 4 hdu stigi, enda g6édur adgangur ad
sérfredilegri pekkingu badi innan ur kerfinu og fra 6hadum adilum og
pvi er adhald vid stjornsysluna mikid. Notendatengsl eru nain og
reglubundin, og alits- og umsagnarhefd sterk, afar virk, umfangsmikil og
vel skipul6gd. Framtidarsynin er skyr og mikil hugmyndavinna 16gd { ad
adlaga pa framtidarsyn sem fram kemur i politiskri stefnuskra flokksins
(p.e. nina Labour Party Manifesto) vid stefnugerd stjornsyslunnar og
mynda par g6d tengsl og samremi. Framtidarsynin er pungamidja
stefnugerdarinnar par sem han pjoénar sem viomid og er sa drifkraftur
sem styrir baxdi Oflun upplysinga og alits svo og setningu
stefnumarkmida. Petta er t.d. gert med skyrum og afgerandi hatti med
utgafu ,,Green Papers par sem framtidarsynin er sett fram og leitad alits
og vidbragda innan sem utan kerfisins vid moétun 4 framtidarsyn
rikisstjornarinnar. Samhlida fara fram notendakannanir og uttektir 4
einstaka pjonustupattum kerfisins. Afrakstur pessarar vinnu er sidan
gefinn ut { skyrslu, svonefndri ,,White Paper par sem dregnar eru saman
nidurstodur, og med framtidarsynina par, sem upphaf og endi alls, er
akvordun tekin um ad hverju skuli stefnt og hvernig. Pad sem einkennir
breska stefnumoétunarvinnu er ad mikil upplysing og pekking, byggd 4
visindalegum rannséknum, er gerd adgengileg Sllum sem hana vilja
nalgast, umfangsmikil leit eftir sjonarmidum og abendingum fra
starfsfoki og notendum og sidast en ekki sist mikill sveigjanleiki sem felst
i pvi ad stefnan er ekki njorfud nidur heldur bydur hun upp 4 umtalvert
svigram fyrir adligun og breytingar i framkvaemdinni.

Aftur 4 moti koma fram { breska kerfinu miklir stjornunarlegir
veikleikar { framkvamdinni sem eiga sér bxdi ségulegar, menningarlegar og
taglegar skyringar. Hér liggur hins vegar styrkur islenska kerfisins {
samanburdi  vi0 pad breska. Klinisk pekking innan islenska
heilbrigdiskerfisins er med afbrigdum géd og skyrist ad mestum hluta af
pvi ad nyjungar, stefnur og straumar erlendis fra hafa att greidan adgang
til landsins med lxknum og 60ru heilbrigdisstarfsfolki sem sakir
menntun sina til annarra landa. Pa hefur stjérnunarleg pekking og reynsla
verid ad proast um arabil innan framkvamdarinnar, en pad sem gerir
pennan patt sérstaklega ahrifarikan og ad pvi er virdist ahrifarikari en
stjornun innan bresku heilbrigdispjonustunnar er lykilatridid, og pad er
ad sampetting kliniskrar pekkingar og stjornunarlegrar abyrgdar er
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utbreiddari og 4 sér ordid langa sogu i islenska kerfinu einkum medal
haskolamenntadra hjakrunarfredinga. Ma medal annars rekja pad til
smezdarinnar og famennisins par sem starfsmenn purfa gjarnan ad gegna
margpettu hlutverki. Ymislegt virdist pa benda til pess ad pessum
einkennum {slenska kerfisins sé akvedin haztta buin eftir sameiningu
spitalanna i Reykjavik par sem sameining afar olikrar sjukrahuspjonustu
og mikil yfirbygging, sem fylgir jafnan sameiningum, hafa tilhneigingu til
a0 skerda tengslin milli stjornunarlegrar abyrgdar og kliniskrar pekkingar.

Framti®arsyn er hornsteinn hverrar stefnu og sa neisti sem 4 ad halda
eldmédi stefnugerdarvinnunar lifandi. A Islandi mé finna { stefnuskram
stjornmalaflokkanna  framtidarsyn sem er afrakstur politiskrar
malefnavinnu innan flokkanna. Vid myndun rikisstjornar kemur
framtidarsyn hvers flokks ad hluta til fram { stjornarsattmala og
stefnuyfirlysingu samsteypustjornarinnar og par skipta flokkarnir sidan
med sér raduneytum. En su malefna- og hugmyndavinna sem liggur ad
baki motun framtidarsynarinnar innan flokkanna parf ad skila sér afram
inn { stjérnsysluna. bad er ekki n6g ad radherrann maeti { raduneytid med
Oskalistann sinn 1 vasanum ef andi peirrar umredu sem lagdi grunninn ad
tramtidarsyninni fylgir ekki med. Hér parf ad blasa i gledur, skyra
tramtidarsynina og vinna ad frekari skilgreiningu og framsetningn stefnunnar
innan stjornsyslunnar med virkei adlggunarvinnu svo ad nxsta stig
stefnumotunarferlisins geti tekid vid, p.e. framkvamdin.

Pessi lauslegi samanburdur hér ad framan 4 stefnumotunarferlinu
innan {slenska heilbrigdiskerfisins og innan pess breska synir ad par gildir
ad engin kedja er sterkari en veikasti hlekkurinn.
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