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Útdráttur 

 

Meginviðfangsefni þessarar ritgerðar er útvistun þjónustu og er horft út frá opinberri þjónustu. 

Kostir og gallar útvistunar opinberrar þjónustu eru rannsakaðir með raundæmiskoðun. Tvö 

þjónustuverkefni sveitarfélagsins Borgarbyggðar, sem hafa verið útvistuð, eru skoðuð. 

Rannsóknin er eigindleg raundæmisrannsókn og er megin gagnaöflun í formi opinna viðtala. Í 

fræðilega hlutanum er fjallað um útvistun almennt, helstu drifkrafta og kenningar sem helst 

hafa verið notaðar við rannsóknir á útvistun.  Þá er lögð áhersla á útvistun hjá opinberum 

aðilum.   

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar benda til að með útvistun verði rekstur einfaldari og hægt 

er að lækka kostnað og bæta þjónustu en það fer eftir aðstæðum hverju sinni sem er í 

samræmi við fyrri rannsóknir.  Helsti kosturinn við útvistun er einfaldari rekstur en helstu 

gallarnir eru minni yfirsýn og minni stjórn á verkefnum og þörf fyrir stífara eftirlit.  

Kostnaðaruppbygging breytist og hærra hlutfall kostnaðar verður breytilegur við útvistun. Í 

öðru raundæminu lækkaði kostnaður eftir útvistun og í hinu benti margt til þess að þjónusta 

hafi batnað og forsendur faglegs starfs hafi verið bættar í kjölfar minni starfsmannaveltu.    

Helstu gallarnir eru þörf á stífara eftirliti og minni stjórnunaráhrif sem er í samræmi við 

margar fyrri rannsóknir.  
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Abstract 

The main topic of this thesis is outsourcing services from the perspective of the public sector. 

Pros and cons of public service outsouring are examined using case study method. Two 

service projects in the municipaly of Borgarbyggð in Iceland that have been outsourced are 

examined. The study is a qualitative research and a case study, and the main data collection 

method is with semi structured interviews. The theoretical part deals with outsourcing in 

general, key drivers and main theories that have been used in research on outsourcing. Focus 

is on outsourcing in the public sector. 

The main findings of this research indicate that outsourcing will simplify operations and can 

reduce costs and improve services, depending on circumstances, which is consistent with 

previous research. The key advantage of outsourcing is a simpler operation, and the main 

disadvantages are diminished oversight and diminished control over the projects and the need 

for tighter control. Outsourcing creates more variable cost structures. In one case, outsourcing 

reduced costs and in the other case, services seemed to have improved and conditions for 

more professional work was enhanced as a result of lower employee turnover. The main 

disadvantages are the need for tighter control and loss of control of projects which is 

consistent with many previous studies. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 ECTS einingar og er lokverkefni mitt í meistaranámi í alþjóðaviðskiptum 

við viðskiptadeild Háskólans á Bifröst. Leiðbeinandi við verkefnið er Einar Svansson lektor. 

Viðfangsefni verkefnisins er útvistun.  Útvistun er áhugavert viðfangsefni og sérstaklega á 

niðursveiflutímum þegar hver króna skiptir enn meira máli.   Þegar fjármagn er takmarkað 

erhverju fyrirtæki og stofnun nauðsynlegt að meta hvaða verkefni skipta mestu máli og hvaða 

verkefni skipta minna máli,hvort utanaðkomandi aðilar geti veitt þjónustu með hagkvæmari 

hætti og hvort hagræði felist í að horfa út fyrir skipulag fyrirtækisins ekki síður en innan þess.  

Er þá kannski heppilegra að fela öðrum hluta verkefna?  Ástæður þess ég valdi að skoða 

opinbera geirann var að hugsanlega felast tækifæri fyrir sveitarfélög að einfalda og minnka 

umfang rekstrar með því að útvista verkefnum.  Þá er áhugavert að bera saman  útvistun í 

einkageiranum og opinbera geiranum.  

Markmiðið með verkefninu er að koma auga á kosti og galla útvistunar opinberrar þjónustu 

og voru til þess skoðuð raundæmi úr opinbera geiranum á sveitarstjórnarstigi.   

Allt sem kemur fram í verkefninu er á mína ábyrgð. 

Leiðbeinanda mínum, Einari Svansyni, þakka ég dygga leiðsögn við vinnslu verkefnisins og 

uppbyggingu ásamt góðum ábendingum.  

Viðmælendum þakka ég fyrir að gefa sér tíma til að taka þátt í rannsókninni. Borgarbyggð vil 

ég þakka og Hjallastefnunni. 

Að lokum vil ég þakka konunni minni, Erlu Stefánsdóttir fyrir ómælda þolinmæði og 

ótrúlegan skilning meðan á vinnslu verkefnisins stóð.   

 

 

 

Bifröst, 10. Desember 2012 
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Finnbjörn Börkur Ólafsson 
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1 Inngangur  

Útvistun opinberrar þjónustu er viðfangsefni þessarar ritgerðar. Algengt er að hluta 

rekstraþátta fyrirtækja og stofnana sé útvistað af ýmsum ástæðum. Í opinberum rekstri hefur 

útvistun náð útbreiðslu og er þá gjarnan talað um einkavæðingu, þegar ríki og eða aðrir 

opinberir aðilar útvista þjónustuþáttum til einkaaðila. Á Íslandi hafa ríki og sveitarfélög lengi 

vel samið við verktaka um framkvæmd þjónustu.  

Í inngangi er fjallað um ástæður efnisvals í kafla 1.1., Markmið rannsóknar og 

rannsóknarspurning er umfjöllunarefni kafla 1.2. Í kafla 1.3 er yfirlit fræðilegrar umfjöllunar 

og í kafla 1.4. er yfirlit aðferðarfræði og rannsóknaraðferð lýst. Í kafla 1.5 er lýsing á 

uppbyggingu ritgerðarinnar. 

 

1.1 Ástæður efnisvals 

Það sem vakti áhuga höfundar á viðfangsefninu var að eftir að íslensku bankarnir féllu haustið 

2008 varð mikill samdráttur í efnahag landsins. Við þær aðstæður kreppti mjög að flestum 

fyrirtækjum og stofnunum og krafa um hagræðingu var hávær í öllum rekstri. Fyrirtæki sem 

talin voru öflug urðu gjaldþrota og það má segja að hugmyndir manna um fyrirtæki og rekstur 

þeirra hafi að einhverju leiti umturnast. Traustar stoðir atvinnulífs voru margar hverjar ekki 

eins traustar þegar á reyndi. Af hverju stækkuðu fyrirtæki að því er virðist nánast 

takmarkalaust? Er hægt með réttri vistun verkefna að ná fram nauðsynlegri 

rekstrarhagræðingu með verkaskiptingu milli fyrirtækja og stofnana? Til þess að mæta 

sveiflum í hagkerfi er heppilegt að fyrirtæki og stofnanir séu sveigjanleg og með 

kostnaðaruppbyggingu sem er breytileg, en sveigjanleiki er einn af kostum útvistunar.  

Eftir að ákveðið hafði verið að velja útvistun sem viðfangsefni ritgerðarinnar varð fljótlega 

ljóst að nauðsynlegt væri að afmarka nálgunina. Þar sem flestar atvinnugreinar á Íslandi voru 

að jafna sig eftir samdráttinn í efnahagslífinu var ákveðið að velja opinbera geirann til 

skoðunar. Eftir bankahrunið hefur hagræðing í opinberum rekstri verið áberandi og opinberi 

geirinn stóð traustari fótum en margar atvinnugreinar einkageirans eftir fall bankanna.  

Þegar ágæti rekstrarforma verkefna eru metin er gagnlegt að meta kosti þeirra og galla. Eftir 

að hafa skoðað viðfangsefnið og tekið viðtöl við sérfræðinga, taldi höfundur að gagnlegt gæti 

verið að skoða nánar reynslu af útvistun og afmarka verkefni niður á ákveðin raundæmi. 
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Ástæðan fyrir því að Borgarbyggð varð fyrir valinu var sú að þar hefur fólk reynslu af 

útvistun verkefna og hentugt er að skoða sveitarfélag þar sem bæði háskólinn og rannsakandi 

hafa aðsetur.  

Valin voru tvö ólík verkefni hjá Borgarbyggð til skoðunar til að dýpka skilning á 

viðfangsefninu. Báðum verkefnunum hefur verið útvistað í nokkurn tíma þannig að nokkur 

reynsla er komin á fyrirkomulagið. Einnig var þeim báðum fyrst útvistað fyrir fall íslensku 

bankanna haustið 2008.  

 

1.2 Markmið rannsóknar og rannsóknarspurning 

Markmið rannsóknar er að auka þekkingu á útvistun, og þá einkum í opinberum rekstri. 

Hvernig hefur útvistun gengið fyrir sig hjá opinberum aðilum ? Hvað ber að varast við 

útvistun og hvað má gera betur ? Eru aðrar áherslur í útvistun hjá opinberum aðilum heldur en 

einkaaðilum ?  

 

Megin rannsóknarspurning sem lagt var upp með var: 

 

Hverjir eru kostir og gallar útvistunar opinberrar þjónustu ? 

 

Til þess að svara megin rannsóknarspurningunni var ákveðið að notast við raunveruleg dæmi 

um útvistun verkefna eins og komið hefur fram. Aðstæður eru breytilegar frá einum stað til 

annars og almenn nálgun á viðfangsefnið gefur ef til vill ekki sömu dýpt og skoðun 

raundæma. Þess vegna var ákveðið að skoða raundæmi til þess að geta kafað dýpra í 

viðfangsefnið. Leitast var eftir því að finna vísbendingar um mögulega kosti og mögulega 

galla á þeim raundæmum sem skoðuð voru.  Kostir og gallar sem fram koma við skoðun 

raundæma eru síðan bornir saman við niðurstöður fyrri rannsókna og fræðilega umfjöllun.  

 

1.3 Yfirlit fræðilegrar umfjöllunar 

Í fræðilegri umfjöllun er farið yfir fyrri rannsóknir og helstu kenningar sem tengjast 

viðfangsefninu. Rannsóknir sem greint er frá eru bæði erlendar og innlendar. Helstu 
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kenningar sem tengdar hafa verið við útvistun eru kenningin um viðskiptakostnað, sett fyrst 

fram af Oliver E. Willamson (1975) og kenningin um aðfangamiðaða sýn á fyrirtækið sem er 

hægt að rekja til  til Edith Tilton Penrose (1959) og Birger Wernerfelt (1984). Fjallað verður 

um útvistun almennt, hvernig hún er skilgreind, fyrri rannsóknir og kenningar. Opinber 

stjórnsýsla og staðbundin stjórnsýsla er skilgreind og fjallað er um útvistun opinberrar 

þjónustu. Helstu heimildir sem stuðst er við í fræðilegri umfjöllun eru skýrslur, rit, 

tímaritsgreinar og vefsíður.  

 

1.4 Yfirlit aðferðafræði – rannsóknaraðferð 

Með aðferðafræði er átt við það hvernig við nálgumst vandamál og leitum svara. Í 

félagsvísindum er hugtakið aðferðafræði notað yfir það hvernig rannsókn er framkvæmd 

(Taylor & Bogdan, 1998). Með rannsóknaraðferð er átt við hvernig rannsóknir eru hannaðar 

og hvernig gögn eru greind (Sekeran, 1992). Gögn geta verið megindleg, venjulega aflað með 

spurningarlistum, og eigindleg, þegar þeirra er aflað með viðtölum, þátttökuathugunum  eða 

opnum spurningum í spurningarlistum (Sekeran, 1992).  

Rannsóknarsnið er rökrétt röð aðgerða eða ferli sem tengir saman gögn sem aflað er við 

rannsókn og að lokum við niðurstöðu hennar.  Þetta ferli getur falið í sér mörg skref svo sem 

öflun og greiningu á gögnum (Yin, 2009). 

Í megindlegum rannsóknum er gjarnan fengist við tölur og stuðst er við tölfræðilegar 

greiningar við túlkun gagna. Spurningakönnun er algeng aðferð í megindlegum rannsóknum 

(Bauer, Gaskell, & Allum, 2000). Á hinn bóginn er fengist við túlkun á félagslegum 

aðstæðum í eigindlegum rannsóknum og eru djúpviðtöl best þekkta aðferðin við gagnaöflun 

(Bauer, Gaskell, & Allum, 2000). Fræðileg umfjöllun er tengd saman við framkvæmd. 

Rannsóknin er raundæmisrannsókn (Case study) og megin gagnaöflun er í formi eigindlegra 

viðtala, stundum kölluð hálfopin viðtöl (semi structured interviews). Eigindleg viðtöl eru 

óbein, ekki stöðluð og opin. Viðtöl í eigindlegum rannsóknum eru samtal milli jafningja 

frekar en formlegt spurningaferli (Taylor & Bogdan, 1998). Ein gerð slíkra viðtala er ætlað að 

afla þekkingar um atburði og aðgerðir sem ekki er hægt að skoða með beinum hætti. Í þessari 

gerð viðtala eru viðmælendur upplýsingagjafar í sönnustu merkingu orðsins. Þeir eru augu og 

eyru rannsakandans á vellinum og lýsa ekki aðeins sínum eigin viðhorfum, heldur lýsa því 

hvað gerðist og hvernig augum aðrir litu á það (Taylor & Bogdan, 1998).  
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Eigindlegar viðtalsrannsóknir kalla á sveigjanlega rannsóknaraðferð og hvorki fjölda né 

hvernig viðmælendur þarf að ákveða fyrirfram. Rannsakandi byrjar með ákveðna hugmynd 

um við hvaða fólk eigi að tala við og hvar það sé að finna en er jafnframt tilbúinn til að breyta 

um stefnu eftir fyrstu viðtölin ef þurfa þykir (Taylor & Bogdan, 1998). Með sveigjanlegri 

aðferð er einkum átt við að við vinnslu rannsóknar geta áherslur og nálgun breyst ef þurfa 

þykir. Viðmælendur voru valdir eftir reynslu og þekkingu á viðfangsefni rannsóknarinnar og 

viðmælendum var að hluta til aflað eftir ábendingum frá öðrum viðmælendum. Sú aðferð er 

kölluð snjóboltaaðferð, en þá benda viðmælendur á aðra mögulega viðmælendur. (Taylor & 

Bogdan, 1998). Ókostur við þessa aðferð er að hún getur leitt til meiri einsleitni í 

viðmælendahópnum en æskilegt er en kosturinn er að hún er aðgengileg fyrir rannsakandann 

(Taylor & Bogdan, 1998). 

Tekin voru bakgrunnsviðtöl til þess að fá bakgrunnsupplýsingar til frekari rannsóknar en eins 

og Steinar Kvale og Svend Brinkman (2009) segja er algengt að viðtöl séu tekin við 

sérfræðinga við öflun þekkingar sem nýtist til frekari rannsókna. Eftir að bakgrunnsviðtöl 

höfðu verið tekin og greind, varð ljóst að áhugavert væri að kafa dýpra í viðfangsefnið og 

ákveðið var að velja sveitarfélagið Borgarbyggð sem raundæmi. Þá voru tekin fjögur viðtöl til 

viðbótar við aðila sem að taldir voru best til þess fallnir að varpa ljósi á þau. Viðmælendur 

völdu stað og stund fyrir viðtölin. Viðtölin voru tekin á tímabilinu vorið 2011 til sumarið 

2012. Samþykki var fengið við hljóðritun viðtala og notkun þeirra við gerð rannsóknar. 

Viðtölin sem voru sjö voru hálfopin en lagt var uppi með rannsóknarspurningu í upphafi og 

síðan voru þau á samtalsformi. Lengd viðtala var frá 35 mínútum uppí 63 mínútur. 

Rannsakandi skrifaði upp viðtölin orð fyrir orð og greindi þau síðan eftir þemum.  

Rannsóknin er, eins og fram hefur komið, eigindleg og megin gagnaöflun er í formi viðtala. 

Algengar skilgreiningar á raundæmisrannsókn eða tilviksrannsókn taka mið af efnisvali þeirra 

(Yin, 2009). Samkvæmt Wilbur Schramm (1971) snúast raundæmisrannsóknir bæði um 

lýsingu og tíma og lýsingu á af hverju tiltekin ákvörðun var tekin, hvernig hún var tekin og 

hverjar afleiðingarnar voru. Viðfangsefni raundæmisrannsókna er ákvarðanaferlið sem leiðar 

að því að tiltekin ákvörðun var tekin, við hvaða aðstæður, ferlið og afleiðingarnar (Schramm, 

1971). Í skilgreiningunni frá Schramm (1971) er áhersla á að skýringar á ákvörðun séu megin 

viðfangsefni raundæmisrannsókna (Yin, 2009). En efnið eitt og sér dugar skammt til að lýsa 

raundæmisrannsókn sem rannsóknaraðferð (Yin, 2009). Robert K. Yin (2009) skilgreinir 

raundæmisrannsóknum með tvennum hætti. Í fyrsta lagi er raundæmisrannsókn fræðileg 

athugun sem gengur út á: 
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  að rannsakað er í þaula fyrirbæri í samtímanum við raunverulegar aðstæður 

sérstaklega þegar skilin á milli fyrirbærisins og aðstæðna eru óljós 

Í öðru lagi, er í raundæmisrannsókn... 

 ...stemmt stigu við tæknilega aðgreindar aðstæður þar sem eru margar tengdar breytur 

aðrar en gögn 

 ...treyst á margskonar tegund upplýsinga  

 ...nýttar fyrri rannsóknir við gagnaöflun og greiningar (Yin, 2009) 

Í hnotskurn sýnir tvíhliða skilgreining Yin hvernig raundæmisrannsókn getur verið heildstæð 

aðferð og nær til rannsóknarsniðs, gagnaöflunaraðferðir og ákveðna nálgun í greiningu gagna 

(Yin, 2009).  

 

Viðmælendur voru eftirfarandi: 

Axel Einar Guðnason, rekstrarstjóri, Hjallastefnan 

Ásthildur Magnúsdóttir, fræðslustjóri, Borgarbyggð 

Eiríkur Ólafsson, skrifstofustjóri, Borgarbyggð 

Gunnlaugur Júlíusson, sviðsstjóri hag- og upplýsingasviðs, Samband íslenskra sveitarfélaga 

Jökull Helgason, forstöðumaður framkvæmdasviðs Borgarbyggðar 

Páll S. Brynjarsson, Sveitastjóri Borgarbyggðar 

Vífill Karlsson, Hagfræðingur, Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi 

 

Túlkun rannsakanda getur aldrei verið alveg hlutlaus þó reynt hafi verið að gæti hlutleysis í 

hvívetna. Skoðun tveggja raundæma hefur ekki alhæfingagildi fyrir viðfangsefnið og 

niðurstöður verður alltaf að skoða í ljósi þess og niðurstöður eru aldrei meira en vísbendingar 

út frá sjónarhorni og túlkun rannsakanda.  

Höfundi fannst rétt að gera grein fyrir tengslum höfundar sem hugsanlega geta haft áhrif á 

hlutleysi hans gagnvart viðfangsefni rannsóknarinnar. Höfundur býr í sveitarfélaginu 

Borgarbyggð og hefur búið þar í 10 ár og er starfsmaður Háskólans á Bifröst sem staðsettur er 

í sama sveitarfélagi.  Barn rannsakanda hefur verði í leikskólanum Hraunborg og annað barn 

hans í öðrum leikskóla í sveitarfélaginu. Einnig hefur hann starfað hjá Samtökum 
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Sveitarfélaga á Vesturlandi þar sem hann vann íbúakönnun á viðhorfi íbúa Vesturlands og 

aðstoðaði við rýnihóparannsókn í Borgarbyggð. 

 

1.5 Uppbygging ritgerðar 

Uppbygging ritgerðar er á þá leið að á eftir inngangi er fræðileg umfjöllun og fræðilegum 

kafla er skipt í tvö megin hluta. Í fyrri hluta er fjallað um almennar kenningar um útvistun og í 

seinni hluta er fjallað útvistun í opinberum rekstri. Greint er frá niðurstöðum 

raundæmarannsóknar í kafla 4.   

Í kafla 2 er fjallað um almennar kenningar um útivistun.  Farið er yfir skilgreiningar á útvistun 

og í kafla 2.2 er fjallað um drifkrafta útvistunar.  Í kaflanum er einnig fjallað um ákvarðanir 

um að útvista í kafla 2.3., og útvistunarferlið i kafla 2.4.  Loks er fjallað um verkþætti sem er 

útvistað og ávinning og áhættu af útvistun.  

Í kafla 3 er fjallað um útvistun í opinberum rekstri.  Fjallað er um opinbera þjónustu í kafla 

3.2. Sveitarfélög eru til umfjöllunar í kafla 3.3. Umbætur í opinberum rekstri eru til 

umfjöllunar í kafla 3.4. Í kafla 3.5. er fjallað um ákvarðanir um útvistun í opinberum rekstri 

og síðan er fjallað um hverju opinberir aðilar eru að útvista, útvistunarferli og kosti og galla 

útvistunar í opinberum rekstri. 

Í kafla 4 er fjallað um raundæmisrannsókn.  Framkvæmd rannsóknar er lýst í kafla 4.2. og 

þemagreiningu er gerð skil í kafla 4.3.  Í köflum 4.4, 4.5. og 4.6 er fjallað um niðurstöður 

raundæmarannsóknar. 

Í kafla 5 eru niðurstöður, umræður og ábendingar. 
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2 Almennar kenningar um útvistun 

Í rannsóknum og í umfjöllun fræðimanna er útvistun framleiðslu og þjónustu gjarnan tengd 

spurningunni um hvort eigi að framleiða innanhús eða kaupa af markaði, vörur eða þjónustu, 

til reksturs skipulagsheilda (Brandes, Lilliecreutz, & Brege, 1997). Kenningar sem notaðar 

hafa verið til að varpa ljósi á ákvarðanir um útvistun eru ættaðar úr hagfræði, til dæmis má 

nefna hugmyndir Ronald Coase um viðskiptakostnað, og skipulagsfræðum (Coase, 1937). Á 

síðustu áratugum hafa kenningar úr stefnumótun verið meira áberandi í rannsóknum á 

útvistum og þá einkum hjá fyrirækjum í samkeppnisrekstri og megin rök fyrir útvistun er þá 

fremur en annað að sinna skuli því sem maður best gerir en fá aðra til að sjá um annað. Í því 

samhengi ber helst að nefna kenninguna um aðfangamiðaða sýn á fyrirtækið (resource based 

view of the firm) sem er venjulega rakin til Edith Tilton Penrose  (1959) og Birger Wernerfelt 

(1984). 

Í fræðilegum hluta er fjallað um útvistun og kenningar sem notaðar hafa verið sem fræðilegur 

bakgrunnur rannsókna á útvistun, gerð skil.  

Fræðilegri umræðu um útvistun í rannsóknum er skipt í nokkra kafla. Í kafla 2.1 er fjallað um 

skilgreiningar á útvistun. Í kafla 2.2. er fjallað um drifkrafta útvistunar. Ákvörðun og ástæður 

þess að valið er að útvista er umfjöllunarefni kafla 2.3. Í kafla 2.4. er fjallað um útvistunarferli 

og í kafla 2.5. er farið yfir hvaða rekstrarþáttum er algengast að sé útvistað og hvað einkennir 

þá. Umfjöllun um almennar kenningar um útvistun lýkur á kafla 2.6., Ávinningur og áhætta 

við útvistun. 

 

2.1 Skilgreiningar á útvistun 

Adam Smith færði rök fyrir því að rekstur fyrirtækja væri farsælli ef verkum væri skipt milli 

einstaklinga sem sérhæfðir eru í tilteknum hluta framleiðslunnar og tveimur öldum síðar tók 

Oliver E. Williamson (1975) upp þráðinn og færði rök fyrir að að ekki aðeins væri heppilegra 

að skipta verkum milli sérhæfðra starfsmanna heldur á einnig á milli sérhæfðra fyrirtækja. 

Williamson fylgdi eftir hugmyndum Ronald Coase en samkvæmt honum er heppilegra fyrir 

skipulagsheildir að halda framleiðslu innan fyrirtækis ef það felur í sér lægri viðskiptakostnað 

en ef stunduð eru viðskipti um hana á markaði (Coase, 1937). Þessar hugmyndir sem sprottnar 

eru úr hagfræði eru af mörgum taldar vera mikilvægur fræðilegur grunnur útvistunar. Önnur 

mikilvæg kenning sem tengist útvistun er kenningin um aðfangamiðaða sýn á fyrirtækið 
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(Penrose, 1959; Wernerfelt, 1984). Samkvæmt kenningunni er gengið útfrá að fyrirtæki séu 

ákveðin samsetning fjármuna og aðfanga sem mynda, þegar nýtt eru með ákveðnum hætti 

samkeppnishæfni. Innri aðföng fyrirtækis, frekar en ytri þættir, er megin uppspretta 

samkeppnishæfni (McIvor, 2005). Birger Wernerfelt (1984) rannsakaði sambandið á milli 

arðsemi og aðfanga og hvernig hægt er að stjórna aðföngum og hæfni.   Samkvæmt McIvor 

(2005) fetaði hann í fótspor Edith Tilton Penrose (1959) sem samkvæmt McIvor (2005) 

rannsakaði hvernig ákvarðanir eru teknar um hvað eigi að framleiða og á hvaða verði. 

Hvernig og af hverju framleiðendur breyta um framleiðsluvörur og færa sig milli markaða.  

Hún skilgreindi þætti sem eru lykilatriði í kenningunni, svo sem uppsafnaður mannauður og 

fjárfestingar sem nýttar eru í ólíka framleiðslu og markaði, hæfni stjórnenda í nýtingu þeirra 

og mikilvægi þekkingar (McIvor, 2005). Til aðfanga teljast meðal annars allar eignir, þekking 

og færni. Samkvæmt Jay B. Barney (1991) er gengið út frá tveimur forsendum þegar 

kenningin er notuð við skoðun á hvernig samkeppnishæfni myndast: 

1. Fyrirtæki innan sömu atvinnugreinar eru ekki einsleit þegar horft til hvaða auðlindum 

og hæfni þau búa yfir. 

2. Ekki er alltaf hægt að flytja auðlindir og hæfni frá einu fyrirtækis til annars jafnvel 

ekki á löngum tíma. (Barney J. , 1991) 

Til þess að auðlindir og hæfni séu mikilvægar fyrir samkeppnishæfni fyrirtækja verða 

auðlindir og/eða hæfni að:  

1. vera mikils virði og gagnlegar við nýtingu tækifæra, og stemma stigu við ógnanir á 

markaði, 

2. vera einstakar meðal samkeppnisaðila, núverandi og verðandi, 

3. vera óyfirfæranlegar milli fyrirtækja, 

4. vera einstakar og eiga sér ekki hliðstæðu sem er verðmæt. algeng og yfirfæranleg milli 

fyrirtækja. (Barney J. , 1991) 

 

Útvistun hefur verið mikið rannsökuð erlendis og einnig hafa verið gerðir rannsóknir hér á 

landi. Lögð er áhersla á að greina frá rannsóknum, sem gerðar hafa verið um ástæður 

útvistunar, hverju er útvistað og með hvaða hætti, hvaða ávinningur og áhætta fylgja útvistun.  

Útvistun var algeng fyrir tíma iðnbyltingarinnar en ný tækni við fjöldaframleiðslu á tuttugustu 

öldinni ýttu undir trú manna á að mikil rekstrarhagkvæmni fælist í að hafa fyrirtæki stór og 

sjálfum sér nóg um alla hluti. Samskipti innan virðiskeðju slíkra fyrirtækja voru á milli 
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rekstrareininga innan þeirra og verulega dró úr samstarfi og viðskiptum við önnur fyrirtæki. 

Besanko, Dranove, Shanley og Schafer (2007) benda á að megin ástæða þess að stjórnendur 

iðnvæddra framleiðslufyrirtækja vildu sjá um flesta þætti virðiskeðjunnar sjálfir var að hafa 

betri stjórn á aðfangaöflun og dreifileiðum. Viðhorf þess tíma var að fyrirtæki ættu að vera 

samþætt og sjálfum sér nóg, með lóðrétt stjórnskipulag, setja laggirnar og eiga sjálft eins 

marga framleiðsluþætti og mögulegt var (Corbett, 2004). Það voru hagfræðilegar ástæður, 

einkum stærðarhagkvæmni, sem ýttu undir tilurð stórfyrirtækja sem voru sjálfum sér nóg með 

alla hluti, og það eru hagfræðilegar ástæður nú sem að ýta undir að fyrirtæki skuli ekki gera 

alla hluti sjálf heldur einbeita sér að þeim sem mikilvægastir eru.  

Krafan um markvissa kostnaðarstýringu ýtti undir þörfina fyrir sjálfstæðari og óháðari 

sérfræðivinnu sem gengur út á að best væri að vinnan væri unnin af hendi af sérfræðinga sem 

standa utan við lóðrétt skipulag stórra fyrirtækja (Kakabadse & Kakabadse, 2002). Stór 

samþætt fyriræki eru ekki lengur talin, í flestum tilvikum, nægjanlega skilvirk til að mæta 

auknum kröfum um lægri kostnað og ekki nægjanlega viðbragðsfljót til að sinna 

viðskiptavinum. Þetta hefur leitt til aukins áhuga á öðrum rekstrarformum. Sýndarfyrirtæki, 

samstarf, sameiginleg framkvæmd verkefna og stefnumiðuð bandalög eru allt dæmi um 

rekstrarfyrirkomulag sem leitt hafa til aukinnar útvistunar með margskonar hætti. (Kakabadse 

& Kakabadse, 2002). 

Michael F. Corbett (2004) tilgreindi tvær megin ástæður fyrir því að „klassíska“ 

fyrirkomulagið sé ekki lengur hentugt. Í fyrsta lagi minnkar líftími fjárfestinga þegar tækni 

þróast hratt og samkeppnisforskot varir skemur og endurfjárfestingar og nýfjárfestingar verða 

örari, sem leiðir af sér aukinn kostnað. Í öðru lagi eru margir verkþættir orðnir sérhæfðari og 

þekkingardrifnari þannig að erfiðara er, ef ekki ómögulegt, fyrir flest fyrirtæki og stofnanir að 

vera samkeppnishæf á öllum sviðum á sama tíma (Corbett, 2004). Að gera réttu hlutina skiptir 

meira máli en að gera alla hluti og Corbett (2004) segir útvistun vera eitt svar við þessari 

þróun þar sem ofangreint neyðir fyrirtæki til að einbeita sér að ákveðnum þáttum og kaupa 

aðra þætti af öðrum.  

Margir fræðimenn tengja upphaf útvistunar við seinni hluta síðustu aldar og  Grant og Jeynes 

(1998) benda á að bandarísk stjórnvöld hafi samið við einkafyrirtæki til að sjá um opinbera 

þjónustu síðan snemma á tuttugustu öldinni (Burns & Anastasiadis, 2003). Jussi Hätönen og 

Taina Erikson (2009) rekja útvistun til sjötta áratugar síðustu aldar en á níunda áratugnum var 

útvistun tekin upp í fyrirtækjum víða (Hätönen & Erikson, 2009). Útvistun náði útbreiðslu 

snemma á tíunda ártug síðustu aldar í Bandaríkjunum á samdráttartíma í efnahagi landsins 
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þegar ágæti samkeppnishæfni atvinnulífsins var dregið í efa. Fyrirtæki nýttu sér útvistun við 

straumlínulögun rekstrar með von um að endurheimta samkeppnisstyrk (Corbett, 2004). 

Útvistun er markaðsdrifið ferli sem viðheldur sjálfu sér, því sífellt meira framboð 

sérfræðiþjónustu er í boði vegna aukins áhuga á útvistun og útvistunarmarkaðir stækka, 

þjónustuaðilum fjölgar, skilvirkni eykst og kostnaðar lækkar vegna aukinnar 

stærðarhagkvæmni (Corbett, 2004).  

Hugtakið útvistun hefur verið skilgreint á ýmsa vegu í rannsóknum. Gjarnan er það skilgreint 

vítt þannig að undir útvistun fellur allt það sem er fengið annarsstaðar frá samanber umfjöllun 

Matthew K. Gilley og Abdul Rasheed (2000) og Lawrence Loh og N.Venkatraman (1992) og 

eru skilin á milli hefðbundinna innkaupa og útvistunar oft óljós (Gilley & Rasheed, 2000).  

Í umfjölluninni hér á eftir er farið yfir skilgreiningar á útvistun sem komið hafa fram í 

rannsóknum. Gilley og Rasheed (2000) leggja áherslu á að til þess að hægt sé að tala um 

útvistun þurfi að vera raunverulegt val um útvistun og segja útvistun eigi sér einkum stað með 

tvennskonar hætti; Annarsvegar, þegar einn eða fleiri verkþættir fyrirtækis eða stofnunar eru 

vistaður utan hennar og hinsvegar þegar verkþáttum er útvistað sem ekki hafa verið unnir 

innan skipulagsheildarinnar áður en fyrir því sé raunhæfur möguleiki. (Gilley & Rasheed, 

2000). Jérome Barthélemy (2003) skilgreindi útvistun með svipuðum hætti, annarsvegar 

útvistun sem valkost við samþættingu rekstrarþátta og hinsvegar útvistun þegar fallið er frá 

samþættingu rekstrarþátta. Corbett (2004) tekur í sama streng og segir útvistun vera stjórntæki 

til að færa skipulagsheildir frá lóðréttu skrifræðisskipulagi yfir í samkeppni- og 

frammistöðudrifið umhverfi (Corbett, 2004). 

Hægt er að gera greinarmun á tveimur gerðum útvistunar eftir varanleika, það er  útvistun á 

verkþáttum sem að hluta er unnir innanhús, til dæmis þegar sveiflur eru í eftirspurn og 

útvistun á verkþáttum sem ekki er haldið áfram að vinna innanhús (Fill & Visser, 2000). 

Útvistun getur þannig verið tímabundin lausn þegar vegna takmarkaðrar framleiðslugetu er 

ekki unnt að mæta sveiflum í eftirspurn.  

Útvistun er hægt að skilgreina sem kaup á vörum og þjónustu sem ekki eru til staðar hjá 

fyrirtæki eða stofnun og þjónustukaup fela venjulega í sér flutning á rekstrarstjórnun yfir til 

þjónustuaðila (Lankford & Parsa, 1999). Hugtökin útvistun og úthýsing eru þýðing á enska 

orðinu „outsourcing“ og lýsa því þegar stofnun eða fyrirtæki felur utanaðkomandi aðila að 

sinna tiltekinni þjónustu fyrir sig eða verkefnum gegn greiðslu, hvort heldur til stuðnings 

eigin rekstrar eða losa sig við þjónustu eða verkefni (Sigurður Þórðarson, 1998).  
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Arvind Parkhe (2007) skilgreinir útvistun sem aðgerð þegar innri verkþættir og ákvarðanataka 

er flutt til utanaðkomandi þjónustuaðila (Parkhe, 2007). 

Loh og Venkatraman (1992) sem rannsökuðu útvistun á upplýsingatækni, segja útvistun feli í 

sér að umtalsverður hlutur af upplýsingakerfi, eða það allt, er flutt til utanaðkomandi 

þjónustuaðila. Þetta er skýrt dæmi um mun á innkaupum annars vegar og útvistun hinsvegar. 

Gene M. Grossman og Elhanan Helpman (2002) taka í sama streng og segja útvistun vera 

meira en einföld kaup hráefnis og/eða íhluta. Útvistunarferlið gengur meðal annars út á að 

finna heppilegan samstarfsaðila sem fjárfestir í framleiðslugetu eins og þarf við vinnslu 

verkefnisins sem gjarnan er gerður um skriflegur samningur.  

Útvistun vinnuferla er þegar samið er við þjónustuaðila til þess að sjá um og bera ábyrgð á 

heildarvinnuferli. Ronan McIvor (2010) nefnir þrjár megin leiðir við útvistun vinnuferla: 

1. Útvistun að hluta 

2. Útvistun sem felur í sér breytingu og verk séu unnin með öðrum hætti, svo sem nýtt 

tölvukerfi. (Einnig nefnt útvistun sem felur í sér umbreytingu, til dæmis á 

framleiðsluferli) 

3. Heildarútvistun 

David Arthur og Anthony Paul McMahon (2009) fjalla um hversu oft reynist erfitt að 

skilgreina útvistun því að það eru margar hliðstæður við útvistun svo sem notkun 

undirverktaka, útboð, verkefnabundnar ráðningar sérfræðinga, sveigjanlegt starfsfólk 

(tímabundnar ráðningar), starfsmannaleiga, sérfræðiþjónusta, viðhald og rekstur fasteigna, 

framleiðslu og þjónustusamningar. Arthur og McMahon (2009) skilgreina útvistun þegar 

fyrirtæki flytur eignarétt viðskiptaferils til birgja. Lykilatriði í því er flutningur á stjórnun. 

Þetta er frábrugðið viðskiptasambandi þar sem kaupandinn hefur enn stjórn á verkferlinum, 

eða með öðrum orðum segir birgjunum hvernig á að vinna vinnuna. Það er þessi flutningur á 

stjórnun sem einkennir útivistun sem gerir það að verkum að þetta er ekki einfalt og oft erfitt 

ferli. Verkkaupi segir ekki verksala hvernig vinna eigi verkið heldur er horft á útkomuna og 

verktaka er látið eftir að finna út hvernig hún er fengin. (Arthur & McMahon, 2009) 

Ingi Rúnar Eðvarðsson og Sigrún Björg Sigurðardóttir (2009) segja útvistun feli í sér 

stefnubreytingu varðandi framleiðsluferli þar sem fyrirtæki einblína á kjarnafærni, deildir eða 

einingar eru aflagðar og fólki sagt upp þegar verkefni eru færð til utanaðkomandi aðila. 

Ársæll Valfells og William J. Tastle (2007) segja útvistun eigi sér stað þegar samið er við 

annað fyrirtæki sem staðsett er innan sama ríkis eða í öðru ríki vegna sérfræðikunnáttu til að 
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leysa ákveðin verkefni í tiltölulega skamman tíma allt eftir eðli verkefnisins. Stefnumiðuð 

útvistun byggir á aðgengi skipulagsheildar að sérhæfðri þekkingu og/eða hæfni aðila á 

markaði sem styður við virðiskeðjuna hennar. Tim R. Holcomb og Michael A. Hitt (2007) 

telja meiri verðmætasköpun geti átt sér stað með þessum hætti heldur en þegar fylgt er eftir 

kostnaðarlækkunarstefnu í anda lágmörkun viðskiptakostnaðar.  

Stefnumiðuð útvistun hefur verið skilgreind sem fyrirkomulag sem sprettur upp þegar 

fyrirtæki treysta á milliliðamarkað við öflunar sérhæfðar þekkingar og hæfni sem styður við 

þekkingu og hæfni sem fyrir er innan virðiskeðjunnar (Holcomb & Hitt, 2007). Á myndinni 

hér að neðan má sjá fræðilegt líkan fyrir stefnumiðaða útvistun (Holcomb & Hitt, 2007): 

 

 

Líkanið tengir saman kenninguna um viðskiptakostnað við kenninguna um aðfangamiðaða 

sýn. Sérhæfðar fjárfestingar eru ólíkar almennum fjárfestingum að því leiti að þær mynda 

inngönguhindranir á markaði og nýting þeirra með öðrum hætti en upphaflega til var ætlast er 

kostnaðarsöm. Þegar fáir birgjar eru á heildsölumarkaði getur skapast óskilvirkni á markaði 

sem lýsir sér í háum skiptikostnaði og auknum líkum á tækifærishegðun. Samningsstaða 

gagnvart fáum birgjum er verri en þegar birgjar eru margir. Óvissa með tækniþróun felur í sér 

ófyrirséðar breytingar í tækni sem gerir núverandi tækni úrelta (Holcomb & Hitt, 2007). 

Samhæfni við þekkingu birgja lýsir því að hve miklu leyti samvinna með birgja gerir 

sameiginlega verkþætti einstaka og verðmæta. Hvort áherslur í stefnu birgja á millimarkaði 

Sérhæfni fjárfestinga 

Fjöldi birgja 

Óvissa í tækni 

Stefnumiðuð útvistun 

Sameiginleg reynsla 

Hæfni til að byggja 

upp samstarf  og 

samnýta hæfni 

Að hve miklu leiti 

samrýmist stefna við 

stefnu birgja 

Samhæfni við 

þekkingu og hæfni 

birgja 

Kenningin um 

aðfangamiðaða sýn 

Kenningin um 

viðskiptakostnað 

MYND 2-1. LÍKAN SEM LÝSIR STEFNUMIÐAÐRI ÚTVISTUN. ÚTFÆRSLA 

HÖFUNDAR BYGGT Á HOLCOMB  OG  HITT (2007) 
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fari saman við stefnu þess sem útvistar hefur áhrif á hvort eigi að útvista. Hæfni til að byggja 

upp samstarf með birgjum og sameiginleg reynsla hefur einnig áhrif á hvort eigi að útvista 

(Holcomb & Hitt, 2007) 

Lisa M. Ellram, Wendy L. Tate og Corey Billington  (2008) komust að því að útvistun er 

frábrugðin vinnslu verkefna innanhúss vegna aðkomu aðila sem standa utan við 

starfsmannahópinn. Útvistun er hægt að setja á ás, með innvistun á öðrum enda og útvistun á 

hinum, allt eftir því hvar ábyrgð á vinnslu verks liggur: 

 

 

 

 

Chris Fill og Elke Visser (2000) settu fram svipaða mynd sem sjá má hér að neðan: 

 

MYND 2-3. LANDSLAG ÚTVISTUNAR. ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR BYGGT Á FILL OG VISSER (2000) 

 

Útvistun felur venjulega í sér að annar rekstraraðili kemur að málum en einnig er mögulegt að 

flytja verkefni milli landa en innan sama fyrirtækis (Ingi Rúnar Eðvarðsson & Sigrún Björg 

Sigurðardóttir, 2009). Pieter Klaas Jagersma og Désirée M. van Gorp (2007) gera greinarmun 

á hnattrænni útvistun (offshore outsouring) og útvistun. Með því að nota víddirnar eignarhald 

og staðsetningu er hægt að flokka fyrirkomulag útivistunar eins og sjá má myndinni hér að 

neðan  (Jagersma & van Gorp, 2007; Tadelis, 2007): 

MYND 2-2. UMFANG ÚTVISTUNAR. ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR BYGGT Á ELLLRAM, TATE OG 

BILLINGTON (2008) 
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TAFLA 2-1. ÚTVISTUN OG HNATTRÆN ÚTVISTUN.  

ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR BYGGT Á INGI RÚNAR EÐVARÐSSON & SIGRÚN BJÖRG SIGURÐARDÓTTIR (2009), 

JAGERSMA OG VAN GORP (2007) 

 Innanlands Erlendis 

Innan fyrirtækis – 
Bein stýring 

Innvistun 

(in-sourcing) 

Flutningur verkefna innan 

fyrirtækis (captive offshoring) 

Utan fyrirtækis með þátttöku 
utanaðkomandi aðila 

Útvistun 

(outsourcing) 

Hnattræn útvistun (offshore 

outsourcing) 

 

 

2.2 Drifkraftar útvistunar 

Peter Drucker var meðal þeirra fyrstu sem opnaði augu stjórnenda fyrir útvistun árið 1989:  

Æ fleira starfsfólk fyrirtækja og stofnanna mun í raun vera á launaskrá sjálfstæðra 

utanaðkomandi verktaka. Einkafyrirtæki, sjúkrahús, skólar, stjórnvöld, verkalýðsfélög 

og allskonar skipulagsheildir, stór og smá – eru í auknum mæli að útvista frá sér 

skrifstofu, viðhalds og stoðþjónustu... (Drucker, 1989)  

Drucker benti á að stoðþjónusta er orðin fyrirferðameiri en áður en algengt var að 

stoðþjónusta væri 10-15% af kostnaði (Drucker, 1989). Óskilvirkni í stoðþjónustuþáttum, svo 

sem skrifstofuhaldi, viðhaldi og annarri stoðstarfsemi hefur dregið úr samkeppnishæfni flestra 

fyrirtækja (Drucker, 1989; Corbett, 2004). Þetta vandamál er ekki hægt að leysa þegar 

verkþættirnir eru unnir innan deilda sem reknar eru líkt þær séu í einokunaraðstöðu (Drucker, 

1989; Corbett, 2004). 

Þetta er í samræmi við rannsóknir sem sýna fram á að vel skilgreindir þjónustuþættir sem 

fylgja ákveðinni rútínu henta betur til útvistunar en einstök og flókin verkefni eins sem 

verkefni sem flokkast til persónulegrar þjónustu. (Jagersma & van Gorp, 2007). 

Tveir megin drifkraftar útvistunar eru kostnaðarlækkun og stefnumörkun í rekstri (Fill & 

Visser, 2000). Gupta A.G setur fram að drifkraftar útivistunar séu einkum áhersla á 

lykilhæfni, stærðarhagkvæmni, framboð og eftirspurn á markaði og tækni (Fill & Visser, 

2000). 

Segja má að stefnubreyting í opinberum rekstri síðustu 30 árin, hafi verið drifkraftur 

útvistunar almennt og einnig í einkageiranum í tengslum við hugmyndir um megingetu vegna 
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útvistunar stoðþjónustu í opinberum rekstri. Samkvæmt Fill og Visser (2000) setti Beulen 

setti fram fimm flokka drifkrafta útvistunar (Fill & Visser, 2000): 

TAFLA 2-2. FIMM  FLOKKAR DRIFKRAFTAR ÚTVISUNAR.  

BYGGT Á FILL OG VISSER (2000) 

Gæði 

Þegar framleiðslugeta er ekki nægjanleg fyrir tímabundna aukningu í eftirspurn. Gæða 

drifkraftinum er hægt að skipta í þrjá þætti: aukin krafa um gæði, skortur á hæfu starfsfólki, 

útvistun sem umbreyting framleiðslu. 

 

Kostnaður 

Markmið útvistunar er að halda aftur af auknum kostnaði og fellur vel að lágkostnaðar 

stefnu. Með öflugri kostnaðarstýringu er hægt að auka samkeppnishæfni. 

 

Áhersla á lykilrekstrarþætti. 

Að leggja áherslu á lykilþætti er stefnumiðuð ákvörðun. Allir aðrir rekstraþættir eru að 

mestu leiti stoðþættir sem hægt er, og ætti, að útvista. 

 

Fjármál 

Fjárfestingageta er takmörkuð og  Fjármagn verður að nýta í fjárfestingu í kjarnastarfsemi 

sem eru ákvarðanir hugsaðar til langs tíma. 

 

Samvinna 

Samstarf milli tveggja fyrirtækja getur leitt til átaka. Til að koma í veg fyrir átök ættu 

rekstrarþættir sem eru unnir í báðum fyrirtækjum að teljast vænlegir til heildar útvistunar. 

 

 

Í rannsókn Teece og Chesbrough (1996) voru eftirfarandi megin ástæður stjórnenda IBM  

útvistunar: 

 Áhersla á meginþætti 

 Kostnaðarlækkun 

 Breyta föstum kostnaði í breytilegan 

 Njóta góðs af fjárfestingu og nýsköpun birgja 

 Styttri afhendingartími vöru og þjónustu á markað (Lonsdale & Cox, 2000) 

 

2.2.1 Aukin skilvirkni með vinnuferlahugsun og stöðluðum vinnuferlum 

Verkferlahugsun hefur haft mikil áhrif á hvernig stjórnendur fyrirtækja líta á skipulag rekstrar. 

Greining og skipulag verkferla gengur út á að bæta rekstur og felur venjulega í sér skoðun 

verkferla allt frá hugmynd að vöru til eftirkaupsþjónustu við viðskiptavininn (McIvor, 2010). 

Vinnuferill lýsir þeim skrefum sem taka þarf til að ná því markmiði að búa til verðmæti fyrir 
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viðskiptavininn sem getur verið deild innan sama fyrirtækis  eða utanaðkomandi (Davenport, 

2005). Með verkferlahugsun er horft til allra verkþátta, eða skref, sem auka virði afurðar 

(Hammer, 1996). Undir lok tuttugustu aldarinnar fóru hugmyndir um útvistun verkferla að ná 

fótfestu í von um meiri skilvirkni. Michael Hammer og James Champy (2001) skilgreina 

endurskipulagningu vinnuferla sem grundvallar endurhugsun og róttæka endurhönnun sem 

ætlað er að lækka kostnað, bæta gæði og draga úr biðtímum í framleiðsluferli (Hammer & 

Champy, 2001). Í stuttu máli má segja að eftir að vinnuferill hefur verið kortlagður eigi að 

vega og meta, hvaða verðmæti komi út úr hverju skrefi innan hans fyrir viðskiptavininn. Þetta 

hafði meðal annars þau áhrif að fyrirtæki sem voru að útvista ýmiskonar stoðþjónustu í litlu 

mæli, svo sem rekstur og viðhald fasteigna, lögfræðiþjónustu, fóru að útivista meiriháttar 

þáttum sem náðu til þúsundir manna. Fyrstu skrefin í þessari þróun er hægt að rekja til 

fyrirtækjanna Kodak og DuPont sem útvistuðu upplýsingatæknistjórnun og þar á eftir útvistun 

mannauðsstjórnunarþáttum hjá AT&T og BT, nánar tiltekið launavinnslu, ráðningum og 

upplýsingaþjónustu. BP og Proctor og Gamble útvistuðu stórum hluta af fjármálasviði og 

bókhaldi. Nike og Hewlet Packard útvistuðu framleiðslu að umtalsverðu leiti innanlands og 

erlendis (Davenport, 2005). Ástæða þess að fyrirtækin útvistuðu vinnuferlum var að stærstum 

hluta sú að lækka kostnað og straumlínulaga efnahagsreikninginn en í leiðinni varð 

sveigjanleiki meiri og aðgengi að sérþekkingu betri (Davenport, 2005). Verkferlahugsunin 

hefur leitt af sér staðlaða verkferla og þar með er auðveldara að bera saman samskonar 

vinnuferla milli rekstrareininga. Gott dæmi um þetta er launavinnsla. Aðilar sem hafa tekið að 

sér vinnuferla fyrir viðskiptavini sína svo sem launavinnslu eða innheimtu verða fljótt 

sérfræðingar og geta nýtt sér stærðarhagkvæmni og séð um launavinnslu fyrir marga 

viðskiptavini. Þetta hefur orðið til þess að útvistun er auðveldari fyrir vikið. Algengt er að 

þjónustuaðilar sem sjái um staðlaða vinnuferla fyrir fyrirtæki hafi vaxið og breikkað 

þjónustuframboð og bætt þjónustu og ýtt undir frekari útvistun því þeir hafi öðlast meiri 

reynslu og orðið vænlegri útvistunarkostur (McIvor, 2010). Með öðrum orðum þá hefur 

aðilum á markaði fyrir útvistun af ýmsu tagi fjölgað eftir því sem útvistun er útbreiddari. 

 

2.2.2 Umbætur í opinberum rekstri 

Chris Lonsdale og Andrew Cox (2000) benda á að útvistun hjá hinu opinbera hafi haft jákvæð 

áhrif á markað fyrir útvistun. Þeir nefna sérstaklega áhrif frá Bretlandi, nánar tiltekið 

nýfrjálshyggjustefnu þegar íhaldsflokkurinn breski hvatti til frekari einkavæðingar og 

notkunar verksamninga við framkvæmd opinberar þjónustu. Í Bandaríkjunum má segja að 
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notkun verksamninga við einkaaðila hafi byrjað hjá staðbundnum stjórnvöldum, svo sem á 

sveitastjórnar- og ríkjastiginu, á níunda áratugnum og síðan náð til landstjórnarstigsins á þeim 

tíunda (Lonsdale & Cox, 2000). Í Bretlandi gaf breska fjármálaráðuneytið út skýrsluna 

Samkeppni um gæði en í henni er lýst hvernig eigi að markaðsprófa opinbera þjónustu, með 

öðrum orðum að bjóða út, og opinber verkefni skulu vera unnin af þeim sem skapa mestu 

verðmætin fyrir fé skattgreiðenda, óháð hvort þau eru unnin af hinu opinbera eða af 

einkaaðilum (Grimshaw, Vincent, & Willmott, 2002). Áhrif þessarar stefnu voru tvennskonar; 

Í fyrsta lagi studdi stefnan hugmyndir um að þriðji aðili gæti séð um framleiðslu og þjónustu 

með betri og skilvirkari hætti og í öðru lagi styrkti útvistun opinberra aðila þjónustugeira sem 

í kjölfarið fengu einnig verkefni frá einkaaðilum (Lonsdale & Cox, 2000). Þessi stefna hafði 

þau áhrif á hugmyndafræðina, um að utanaðkomandi þriðji aðili gæti útvegað vörur og 

þjónustu með skilvirkari hætti og opinbert fé myndi nýtast betur og markaðir fyrir þjónustu 

styrktust. Þessi þróun í átt til markaðsvæðingar á opinberri þjónustu, og notkun verk- og 

þjónustusamninga, sem hafði það að leiðarljósi að auka skilvirkni, var talin vænlegri leið til 

að koma til móts við þarfir íbúa og til að efla staðbundið atvinnulíf (Hefetz & Warner, 2011).  

Aukin krafa neytenda 

Samband stjórnvalda og þegna þess í opinbera geiranum er flóknara og varanlegra 

viðskiptasamband en í einkageiranum á milli fyrirtækja og neytenda  (Walker, Brewer, 

Boyne, & Avellaneda, 2011). Neytendur gera meiri kröfur þegar þeir eru betur upplýstir, 

meðal annars  um hluti eins og verð, áreiðanleika og framboð. Neytendur krefjast í auknu 

mæli betri þjónustu og betri viðbragðstíma frá opinberum stofnunum. Þegar neytendur 

krefjast viðskiptasambands sem er upplýsingaríkara og gagnvirkara þurfa opinberar stofnanir 

að bregðast við og finna leiðir til að  bæta aðgengi og skilvirkni. Áður fyrr voru mörg opinber 

fyrirtæki og stofnanir, varin frá veruleika harðrar samkeppni og sífellt kröfuharðari íbúum. Í 

framtíðinni munu væntingar neytanda halda áfram að vaxa með vaxandi notkun 

veraldarvefsins í viðskiptum. (McIvor, 2010) 

 

Hnattvæðing 

Hnattvæðing er drifkraftur útvistunar og hefur stækkað sjóndeildarhring í rekstri og opnað ný 

tækifæri (McIvor, 2010). Hnattvæðing hefur aukið samkeppni og þekking berst á milli 

fyrirtækja og landssvæða. Samkvæmt Andrew Kakabadse og Nada Kakabadse (2001) er það 

hnattvæðing og hugmyndir um að skapa sem mest verðmæti fyrir opinbert fé sem hafa gert 
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það að verkum að stjórnmálamenn hafa lagt áherslu á endurskipulagningu opinbers rekstrar 

og útvista ákveðnum stoðþjónustuþáttum til einkaaðila (Mills & Bennet, 1998). Í þessari 

þróun, í átt til einkavæðingar, voru höfð að leiðarljósi atriði eins og sveigjanleiki, 

viðbragðsflýti, minna regluverk, endurgerð vinnuferla og þjónustugæði. (Kakabadse & 

Kakabadse, 2001)  

 

2.2.3 Samkeppni 

Með útvistun eru einstaka deildir fyrirtækja komnar í samkeppni við utanaðkomandi 

þjónustuaðila. Þrátt fyrir að öllum líki ekki hugmyndin um að rekstrareiningar keppi með 

þessum hætti, má þó segja að samkeppni geti laðað fram það besta í fólki og fyrirtækjum. 

Samkeppni örvar frammistöðu og getur dregið getur úr óþarfa kostnaður með skjótum hætti. 

Samkvæmt Corbett (2004) leiðir samkeppni til betri rekstrarniðurstöðu. Ef rekstraeiningu er 

haldið innanhús mun utanaðkomandi samkeppni þrýsta á hagræðingu. Ef, á hinn bóginn 

verkefnum er útvistað, mun þrýstingur á hagræðingu koma annarsstaðar frá (Corbett, 2004). 

Eftir því sem útvistunaraðilum, sem vanir eru að vinna verkefni fyrir aðra, fjölgar, aukast 

möguleikar skipulagsheilda að nýta sér þá. Þjónustuaðilar fyrir hvern og einn verkþátt eru til 

staðar og ef ekki þá má búast við að hann verði til staðar ef eftirspurn er næg og Corbett 

(2004) telur að með tímanum verði þjónustuaðilar hæfari og laði til sín fleiri viðskiptavini og 

viðhaldi þróuninni.  

 

2.2.4 Tækniþróun 

Philip Evans og Thomas S. Wurster (1999) settu fram rök sem mæla með útvistun verkþátta 

og vinnuferla sem byggja á þekkingu. Þekking er sjaldan lokaafurð, en hún tengir saman 

virðiskeðjur, aðfangakeðjur, viðskiptavini, fyrirtæki og stofnanir um allt hagkerfið. Með því 

að skilja upplýsingatæknivinnuna frá framleiðslu opnast möguleiki á að vinna 

upplýsingatæknivinnu annarsstaðar, jafnvel í öðrum heimshluta (Youngdahl & Ramaswamy, 

2008). Aukin tækniþróun hefur gert það að verkum að sífellt stærri hluti vinnu er óháð tíma 

og rúmi (Corbett, 2004). Megnið af upplýsingatæknivinnunni er hægt að vinna 

jafnauðveldlega hinum megin á hnettinum eins og hinum megin við götuna. Þessi þróun hefur 

stytt fjárfestingahringrásina og líftími fjárfestinga er styttri þegar stöðugar tækninýjungar 

leysa hverja aðra af hólmi. Miklar fjárfestingar þarf að hugsa með það fyrir augum að líftími 
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er ekki eins og langur var hjá sambærilegri fjárfestingu áður fyrr. Þessi þróun tækni hefur gert 

það að verkum að útvistun, sérstaklega í upplýsingatækni, er að verða sífellt vænlegri kostur í 

öllum atvinnurekstri. 

 

2.2.5 Lágmörkun áhættu í rekstri 

Í dag á tímum óvissu eru fyrirtæki tregari til að fjárfesta í nýjum kerfum og rekstrarnýungum 

sem binda þau við ákveðna staðsetningu. Aðlögunarhæfni og sveigjanleiki hefur sjaldan verið 

mikilvægari. Fyrirtæki leita nú til þjónustuaðila víðsvegar um heiminn til að koma sér upp 

dreifðari þekkingargrunn og verja sig gegn óvæntum staðbundnum hindrunum (International 

association of outsourcing professionals, 2011). Útvistun í dag snýst ekki lengur um að flytja 

störf til landa þar sem laun eru lægri vegna þess að útvistun er ekki lengur bundin við störf 

sem krefjast lítillar formlegrar menntunar og einnig eru laun í þróuðum ríkjum, til dæmis í 

Bandaríkjunum orðin samkeppnishæfari (International association of outsourcing 

professionals, 2011). Einkavæðing gerir opinberum aðilum kleift að ráða sérfræðinga án þess 

að þurfa að taka tillit til jafnræðisstefnu opinberra starfsmanna (Henry, 1995). 

 

2.2.6 Fjárhagsleg endurskipulagning 

Útvistun er hægt að beita við fjárhagslega endurskipulagningu. Fjárhagsleg endurskipulagning 

felur oft í sér að lögð er áherslu á lykilþætti rekstrar, og öðrum kostnaðarsömum þáttum er 

útvistað (McIvor, 2010). Bakvinnsla eins og mannauðsstjórnun og starfsmannahald, 

upplýsingatækni, fjármál og bókhald eru orðin skotspónn útvistunar vegna fjárhagslegrar 

endurskipulagningar. Sama verklag margvíslegra bakvinnsluverkefna er nýtt á mörgum 

stöðum, óháð landamærum. Útvistun og sameiginlegir þjónustusamningar hafa gert 

fyrirtækjum kleift að samræma og endurgera verkferla sem eru gjarnan hýstir í miðlægum 

þjónustumiðstöðvum frekar en í mörgum landfræðilega dreifðum rekstrareiningum (McIvor, 

2010). 

Lækkun kostnaðar 

Lækkun kostnaðar er talin vera ein megin ástæða útvistunar og hafa margar rannsóknir leitt í 

ljós að aukin stærðarhagkvæmni sem skilar lægri kostnaði er einn megin drifkraftur 

útvistunar. Komið hefur fram í erlendum rannsóknum að um helmingur stjórnenda nefna 

lækkun kostnaðar sem megin ástæðu útvistunar.  Þá kemur einnig fram að litið er á útvistun 
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sem leið til að geta lagt meiri áherslu á lykilþætti rekstrar. (Corbett, 2004). Í rannsókn Henrik 

Brandes, Johan Lilliecreutz og Staffan Brege (1997) geta drifkraftar útvistunar verið ákveðið 

viðbragð við fjárhagserfiðleikum. Rannsókn á útvistun yfir 100 fyrirtækja á Vesturlöndum 

leiddi í ljós að flest fyrirtæki útvista aðallega til að lækka stjórnunarkostnað til skamms tíma 

(Kakabadse & Kakabadse, 2002). Næst mikilvægast er að koma á kostnaðaruppbyggingu sem 

byggir frekar á breytilegum kostnaði en föstum sem þýðir meiri sveigjanleika til að bregðast 

við sveiflum í eftirspurn. 

Kakabadse og Kakabadse (2002) og Bernard Burns og Antisthenis Anastasiadis (2003) segja 

sambland af aukinni alþjóðlegri samkeppni og efnahagslegan samdrátt á níunda áratugnum 

hafi neytt bæði einkaaðila og opinbera aðila til að finna leiðir til að framleiða og veita 

þjónustu með lægri kostnaði en áður. Þetta er í takt við skoðun um að fyrirtæki ættu að 

einbeita sér meira af kjarnastarfsemi og mikilvægustu verkþáttunum. Það kemur því ekki á 

óvart að mörg einkarekin fyrirtæki og opinberar stofnanir fóru að líta á útvistun sem leið til að 

auka samkeppnishæfni sína (Burns & Anastasiadis, 2003).  

 

2.3 Ákvörðun um að útvista 

Nokkrar kenningar hafa verið notaðar til að auka skilning á hvort heppilegra sé að vera með 

eigin framleiðslu eða kaupa hana annarsstaðar frá (Brege, Brehmer , & Lindskog, 2010). 

Útvistun hefur gjarnan verið rannsökuð út frá kenningunni um viðskiptakostnað, stundum 

nefnd einu nafni í rannsóknum, viðskiptakostnaðarhagfræði (transaction cost economics). 

Fjölmargar rannsóknir hafa verið gerðar út frá kenningunni um viðskiptakostnað sem sett var 

fyrst fram af Williamson (1975) sem má rekja til greinar Coase (1937) um eðli fyrirtækisins, 

en í henni skilgreinir Coase fyrirtæki sem samansafn verkþátta, og hagrænn ávinningur ræðst 

af hvort verkþættir séu unnir af starfsmönnum eða keyptir á markaði.  Stjórnendur hafa val 

um að haga framleiðslunni innan skipulags fyrirtækisins eða nýta markaðinn. Hann dregur 

þær ályktanir að viðskiptakostnaður ráði því hvor leiðin er farin. Megin inntak greinar Coase 

er hvernig útskýra megi skipulag fyrirtækja. Viðskiptum á markaði fylgir kostnaður, 

viðskiptakostnaður, og meðan hagkvæmara er að vinna verk innan fyrirtækja, heldur en að 

kaupa þau á markaði, munu verk vera unnin innan skipulags fyrirtækisins. Þegar fyrirtæki ná 

ekki fram stærðarhagkvæmni í vinnslu einstakra verka, kann að vera hagkvæmara að kaupa 

vinnslu þeirra á markaði. Lonsdale og Cox (2000) segja Coase hafi átt við að stjórnendur velji 

um, annarsvegar að taka á sig kostnaðinn sem fylgir markaðsviðskiptum, eða taka á sig 
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kostnað sem myndast vegna þess að nægjanleg stærðarhagkvæmni í rekstri er ekki fyrir hendi. 

Williamson gekk skrefi lengra og skilgreindi þau atriði sem mynda viðskiptakostnað og lagði 

áherslu á kostnað sem myndast þegar aðstæður geta leitt til þess að viðskiptaaðilar nýti sér 

aðstöðu sína á kostnað samstarfsaðila í krafti sterkrar samningsstöðu. 

Williamson (1975) tengir saman hagfræði og stjórnunarfræði og setur fram fræðilegan ramma 

sem nýta má til að greina rekstarfyrirkomulag rekstrarþátta og megin tilgátan sem 

viðskiptakostnaðarhagfræðin byggir á er að láta viðskipti sem geta verið í eðli sínu ólík falla 

að stjórnskipulagi, sem hafa mismunandi kostnaðaruppbyggingu og eiginleika, þannig að 

viðskiptakostnaður sé sem lægstur eða samhæfa viðskipti sem eru ólík við ríkjandi skipulag, 

þannig að viðskiptakostnaður verði sem lægstur (Williamson, 1991). Viðskiptakostnaður 

myndast vegna þess að skynsemi takmarkast af hæfileikanum til þess að vinna úr 

upplýsingum, hættunni á tækifærishegðun og að aðilar vinni að eigin hagsmunum með 

lævísum hætti (Williamson, 1975; 1991). Þetta neikvæða viðhorf á mannlega hegðun hefur 

verið gagnrýnt. Auk mannlegra þátta getur regla, umfang og tíðni viðskipta hækkað 

viðskiptakostnað, til dæmis þegar viðskipti eru stöpul eða lítil að umfangi, þegar upplýsingar 

eru að skornum skammti og/eða þegar samningsaðilar hafa ekki sama aðgang að 

upplýsingum. Ofangreindir þættir vega þyngra þegar viðskipti eru óregluleg, mat á framvindu 

er erfið og/eða þegar til vinnunnar þarf sérhæfðar og/eða miklar fjárfestingar (McIvor, 2005; 

Williamson, 1975). 

Jay B. Barney (1999) fjallaði um viðskiptakostnaðarhagfræðina og hvernig nýta megi hana til 

að útskýra með hvaða hætti viðskipti eru skipulögð með þrennskonar stjórnskipulagi, 

markaðsstjórnun, milliliðastjórnun og stigveldisstjórnun. Tvö megin atriði skipta hér mestu, í 

fyrsta lagi kostnaður fyrirkomulagsins og í öðru lagi hvaða hætta er á tækifærishegðun. 

Samkvæmt Barney (1999) myndi, ef kostnaður fyrirkomulagsins einn ræður för, niðurstaðan 

alltaf vera sú að stigveldisfyrirkomulag væri kostnaðarsamast og heppilegast væri að hafa 

fyrirtækið straumlínulagað (Barney, 1999). Samkvæmt kenningunni um viðskiptakostnað 

munu fyrirtæki innleiða inn í reksturinn rekstrarþætti til að lágmarka kostnaðinn, sem myndast 

vegna tækifærishegðunar, takmarkaðar rökhugsun frá fyrirtækjum og birgjum, óvissunni og 

tíðni markaðsviðskipta og sérhæfðum fjárfestingum sem verða til í viðskiptum við birgja og 

viðskiptavini (Holcomb & Hitt, 2007). 

Matthew Potoski og Trevor L. Brown (2005) benda á að með hjálp kenningarinnar um 

viðskiptakostnað megi koma auga á hvað einkenni þjónustuþætti sem hafa áhrif á skilvirkni 

samningagerðar, nánar tiltekið kostnaðinn við að semja, koma í framkvæmd, framfylgni og 
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eftirlit. Það er í þeim tilvikum þegar erfitt er að mæla árangur þjónustunnar og þegar þörf er á 

sérhæfðum fjárfestingum, sem geta aukið líkur á einokunarárhrifum. Í slíkum tilvikum hækkar 

kostnaðurinn við samninginn og auknar líkur eru á því að samningur gangi ekki sem skyldi og 

það getur vegið þyngra en mögulegur ávinningur (Potoski & Brown, 2005). 

Jérome Barthélemy (2001) rannsakaði falinn kostnað við að útvistun upplýsingatækni og 

hættunni á vanmati á kostnaði. Á myndinni hér að neðan má sjá hvernig viðskiptakostnaður 

getur myndast á mismundi tímabilum í útvistunarferlinu.  

 

 

Staffan Brege, Per-Olaf Brehmer og Helena Lindskog (2010) settu fram fjóra 

hugmyndafræðilega vinkla um útvistun: 

1. Samkeppnishæfni 

2. Lágmörkun kostnaðar 

3. Stjórnun og eftirlit 

4. Sveigjanleiki.  

Í tilviki sænska fjarskiptamarkaðarins var kostnaðarlækkun megin drifkraftur útvistunar. Út 

frá þáttum sem snúa að stjórnun, ætti að forðast útvistun þegar hætta er á að verktaki sé í 

aðstöðu til og líklegt er hann geti unnið í eigin þágu á kostnað samstarfsaðila og þegar 

fjárfestingar eru sérhæfðar og/eða kostnaðarsamar. Útvistun getur stuðlað að meiri 

Tími 

Leit að birgja 

og kostnaður 

við að ganga 

frá samningi 

 

Breytingakostnaður 

í upphafi 

Kostnaður við stjórnun og eftirlit 

 

Breytingakostnaður 

eftir útvistun 

Hugmynd 

um að 

útvista 

kemur fram 

Hugmynd um 

að útvista 

kemur fram 

Samið við 

annan birgja eða 

fallið frá 

útvistun 

MYND 2-4. MYNDUN VIÐSKIPTAKOSTNAÐAR Í ÚTVISTUNARFERLINU. ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR 

BYGGT Á BARTHÉLEMY (2001) 
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sveigjanleika þegar föstum kostnaði er breytt í breytilegan og á þeim sviðum þar sem 

tæknibreytingar eru örar. 

 

2.4 Útvistunarferlið 

Ronan McIvor (2010) setti fram útivistunarferli þjónustuþátta í fjórum skrefum: 

1. Ákvörðun um að útvista 

2. Val á útvistunarstefnu 

3. Framkvæmd 

4. Stjórnun og eftirlit 

D. R. Probert (1996) setti fram fjögurra skrefa líkan sem byggir á rannsókn á 

framleiðslufyrirtækjum; fyrsta skrefið er að skilgreina lykil rekstrarþætti, annað skrefið er að 

leggja mat á tengingar við aðra þætti í virðiskeðjunni, þriðja skrefið er að kostnaðargreina 

lykil verkþætti og að lokum það fjórða að framkvæma mat á tengslum. Jesper Momme og 

Hans-Erik Hvolby (2002) settu fram útvistunarferli í 6 skrefum:  

1. Greining á samkeppnishæfni 

2. Mat og samþykki 

3. Samningaviðræður 

4. Framkvæmd 

5. Samskiptastjórnun 

6. Samningslok 

 

MYND 2-5. FERLI ÚTVISTUNAR.. BYGGT Á MOMME OG HVOLBY (2002) 

 

Erfitt er að er finna rannsóknir þar sem fjallað er um útvistunarferlið en flestar rannsóknir 

snúast um þætti sem hafa áhrif á ákvörðun um útvistun (Brandes, Lilliecreutz, & Brege, 

1997).   

 

Greining á hæfni Mat og samþykki Samningaviðræður 
Frankvæmd og 

tilfærsla 
Stjórnun 

viðskiptasambands 
Samningslok 
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2.5 Útvistun verkþátta 

Hægt er að flokka og skilgreina rekstrarþætti með því að stilla þeim upp í virðiskeðju 

(McIvor, 2005; Corbett, 2004). Michael E. Porter (1985) setti fram líkan sem lýsir almennri 

virðiskeðju fyrirtækja. Almennu virðiskeðjuna er hægt að nýta við greiningar á öllum 

fyrirtækjum en hún lýsir þó einna best virðiskeðju framleiðslufyrirtækja. Øystein D Fjeldstad 

og Charles B. Stabell, (1998) settu fram líkön sem lýsa betur verðmætasköpun 

þjónustufyrirtækja, þá einkum sérfræðiþjónustufyrirtækja, þar sem þjónusta er sniðin að 

þörfum viðskiptavinarins, og miðlunarþjónustu, þar sem fyrirtæki eru milliliðir (Fjeldstad & 

Stabell, 1998). Dæmi um milliliði eru bankar og tryggingafélög. Raphael Kaplinsky og Mike 

Morris (2001) segja virðiskeðju þurfi að klæðskerasauma að hverju fyrirtæki og/eða hverri 

vöru fyrir sig. Það er í anda verferlahugsunar og greiningu vinnuferla, samanber James P 

Womack og Daniel T. Jones (2003). Ekki verður farið í ítarlega umfjöllun um virðiskeðjuna 

hér en grunnflokkun í meginþætti og stoðþætti getur verið gagnleg við rannsókn á útvistun. Í 

virðiskeðjugreiningum er rekstrarþáttum venjulega skipt í meginþætti og stoðþætti. 

Meginþættir hafa bein áhrif á verðmætasköpun og eru oft sérhæfðir en stoðþættir hafa óbein 

áhrif og eru almennari.   

  

 

MYND 2-6. ALMENN VIRÐISKEÐJA. ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR BYGGT Á PORTER (1985) 
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Samkvæmt Corbett (2004) skiptir tvennt mestu máli varðandi hvort eigi að útvista 

rekstarþætti: 

1. Að markaður sé fyrir hendi 

2. Jákvæð reynsla annarra af útvistun  

Samkvæmt spurningakönnun frá Bandaríkjunum kemur fram að algengast er að útvistað sé 

verkþáttum á upplýsingatæknisviði, (55%), Stjórnun (47%), dreifingu og flutningum (22%), 

fjármálum (20%) og mannauðsstjórnun (18%) (Brown & Wilson, 2005) 

Verkþættir sem virðast henta vel til útvistunar eru þeir sem eru hluti af stoðþáttum 

skipulagsheildar og verkþættir sem hægt er að meðhöndla á svipaðan hátt og hverja aðra vöru. 

Áhætta af útvistun er lítil þegar verkefnin eru stöðluð, almenn og ekki talin mikilvæg 

uppspretta tekna eða samkeppnisforskots (Kakumanu & Portanova, 2006). Rannsókn á 500 

fyrirtækjum í Bretlandi frá árinu 2000 leiddi í ljós að 73% fyrirtækja útivistuðu verkþáttum 

sem ekki voru taldir til meginþátta og 27% þeirra útvistuðu þjónustuþáttum sem voru taldir 

lykil þættir í rekstri (Burns & Anastasiadis, 2003)  

Rannsókn á útvistun í íslenskum þjónustufyrirtækjum leiddi í ljós að verkefni sem algengast 

er að sé útvistað eru tölvumál, ræstingar, símsvörun og úthringingaver, bakvinnsla, bókhald 

og öryggisgæsla. Niðurstöður rannsóknarinnar eru að í flestum tilvikum krefjast störf sem er 

útvistað lítillar formlegrar menntunar starfsfólks (Ingi Rúnar Eðvarðsson & Sigrún Björg 

Sigurðardóttir, 2009). 

Í rannsókn á útvistun upplýsingatæknikerfa hjá stórum íslenskum fyrirtækjum frá árinu 2007 

kom fram að megin ástæða fyrir útvistun væri ekki að lækka beinan launakostnað heldur er 

með útvistun hægt að nýta betur þá stafsmenn sem fyrir eru og tíminn sem fer í að taka upp 

nýja tækniþjónustu minnkar (Tastle & Ársæll Valfells, 2007).  

 

2.6 Ávinningur og áhætta af útvistun 

Mögulegur ávinningur af útvistun opinberra þjónustuþátta er lægri kostnaður, aukin gæði og 

minni áhætta. Árangur af útvistun nokkuð háður aðstæðum hverju sinni. 
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2.6.1 Ávinningur af útvistun 

Ávinningur af útvistun hefur verið rannsakaður bæði út frá sjónarhorni verkkaupa og verksala. 

Í rannsóknum á opinbera geiranum kemur fram að kostnaðarlækkun virðist eiga sér stað í 

mörgum tilvikum en ekki öllum. Kostnaðarlækkun í kjölfar útvistunar á sér stað einkum 

vegna eftirfarandi þátta: 

 Stærðarhagkvæmni er hjá verksala. 

 Samkeppni milli tilboðsaðila í verk, 

 Markaðsaðstæður er með þeim hætti að fáir aðilar eru á markaði en einfalt er fyrir nýja 

aðila að bjóða upp á þjónustuna því hún byggir á almennri þekkingu og lítilli 

fjárfestingaþörf þannig að ef verð hækka umfram breytilegan kostnað þjónustuaðila 

munu nýir aðilar koma inn á markaðinn og bjóða í verkið. Þannig helst verð lágt.  

 Fjöldi aðila er á markaði. 

 Leitað er lægsta verðs hjá birgjum – birginn sjálfur getur haft á áhrif. 

 Samningar eru vel gerðir. 

Rannsóknir hafa einnig sýnt fram á að kostnaður geti hækkað í kjölfar útvistunar. Þættir sem 

geta stuðlað að auknum og/eða ófyrirséðum kostnaði: 

 Þjónustan er sérhæfð í þeim skilningi að til vinnslu hennar þarf sérhæfða þekkingu 

og/eða sérhæfðar fjárfestingar. 

 Samkeppni er ekki fyrir hendi. 

Í rannsóknum hefur komið fram að ávinningur af útvistun getur verið meiri gæði þjónustu 

þegar vegna reynslu og þekkingu birgja verkefni eru unnin eins og best gerist. Annar 

mögulegur ávinningur af útvistun er aðgengi að sérfræðiþekkingu sem annars þyrfti að 

fjárfesta í og byggja upp með tilheyrandi kostnaði og tíma. Með því að útvista verkþáttum 

geta fyrirtæki notið góðs af nýsköpun verktaka. Í mörgum tilvikum geta sérhæfðir birgjar 

sinnt mörgum verkefnum betur, ekki aðeins með betri þjónustu heldur einnig með 

hagkvæmari hætti. Í gegnum tíðina hafa fyrirtæki reynt að hafa sem mesta stjórn á sem 

flestum verkþáttum, meðal annars til að minnka áhættuna  á að birgjar standi sig ekki og 

vöruflæði hökti. Vegna örra tæknibreytinga, kröfuharðari og upplýstari viðskiptavina og 

styttri biðtíma verður sífellt erfiðara fyrir fyrirtæki að sjá um alla þætti sjálft (McIvor, 2005). 

Aukinn sveigjanleiki er annar ávinningur útvistunar með því að semja við verktaka til að 

mæta óvæntum breytingum á eftirspurn.  Með því að útvista stoðþáttum gefst meira svigrúm 

innan skipulagsheilda til að einbeita sér að lykilþáttum.  
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Árangur af útvistun er samspila margra þátta og Brandes, Lilliecreutz og Brege (1997) settu 

fram líkan til að greina hvað einkenni árangursríka útvistun hjá framleiðslufyrirtækjum og 

hvaða þættir höfðu mest áhrif hvernig til tókst.  Í rannsókn þeirra voru til skoðunar fimm 

raundæmi.  Þeir byggðu umfjöllun á þremur þáttum; Ákvörðun um útvistun, ferli útvistunar 

og samskipti milli aðila sem segja til um hvort útvistun sé vel heppnuð eða ekki.  Á mynd 2-7 

má sjá hvaða þættir einkenndu vel heppnaða útvistun: 

 

 

 

 

Niðurstöður raundæmisrannsóknar Brandes og fleiri (1997) gáfu vísbendingar um hvaða 

samsetning þátta í útvistunarferlinu, ákvarðanatöku og rekstrareininga hafa áhrif á hvort 

útvistun sé vel heppnuð eða ekki.   Það sem virðist skila árangri er þegar ástæður útvistunar er 

sambland af áherslu á lykilhæfni og aukinni skilvirkni og útvistunarferli gangi hratt fyrir sig 

Útvistuð 
framleiðslueining/ 

Náið samstarf 

Mikil 
samkeppnishæfni 

Nýir viðskiptavinir 

Ákvörðun um 
útvistun 

byggir á áherlsu á 
lykilhæfni 
skilvirkni 

Útvistunarferli 

Gengur hratt fyrir 
sig 

Skuldbinding um 
samstarf til langs 

tíma 

Niðurstaða 

Vel heppnuð 

 

MYND 2-7. LÍKAN TIL AÐ GREINA ÁRANGUR ÚTVISTUNAR. ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR 

BYGGT Á BRANDES, LILLECREUTZ OG BREGE (1997). 
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og eignarhald sé fært yfir í nýju rekstrareininguna og aðilar skuldbindi sig á sama tíma til að 

viðhalda viðskiptasambandi til langs tíma sem auðveldar framleiðslueiningunni til að þróa 

samkeppnishæfni og byggja upp dreifðan viðskiptavinagrunn með því að afla nýrra 

viðskiptavina (Brandes, Lilliecreutz, & Brege, 1997). 

 

2.6.2 Áhætta af útvistun 

Jérome Barthélemy (2003) gerði rannsókn á nærri hundrað útvistunaraðgerða í Evrópu og 

Bandaríkjunum og tók saman þau atriði sem að urðu þess valdandi að útvistun mistókst: 

1. Rekstrarþáttum sem ekki ætti að útvista var útvistað 

2. Rangur verktaki valinn 

3. Samningur illa gerður 

4. Yfirsjón á áhrifum á starfsfólk 

5. Stjórnunaryfirráð á útvistuðum þáttum tapast 

6. Yfirsjón á földum kostnaði útvistunar 

7. Engin áætlun um afturhvarf frá útvistunarfyrirkomulagi til staðar.  

McIvor (2005) fjallar um vandamál sem tengjast útvistunarferlinu og nefnir þrennskonar 

vandamál: Ekkert formlegt útvistunarferli, ófullnægjandi skilningur á kostnaði sem fylgir 

útvistun og útvistun lykilþátta. 
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3 Útvistun í opinberum rekstri 

Útvistun í opinberum rekstri á margt sameiginlegt með útvistun í einkarekstri og ber helst að 

nefna að í flestum tilvikum er markmið útvistunar að ná fram hagræðingu í rekstri. Nokkur 

mikilvæg atriði eru ólík og má þá helst nefna annað samkeppnisumhverfi og ólíkar áherslur. 

Í kaflanum er fjallað um útvistun í opinberum rekstri. Umfjöllun hefst á útvistun í opinberum 

rekstri í kafla 3.1. Kafli 3.2 er fjallað um opinbera þjónustu. Sveitarfélög er umfjöllunarefni 

kafla 3.3 og umbætur í opinberum rekstri er umfjöllunar efni kafla 3.4. Í kafla 3.5. er fjallað 

um ákvarðanir um að útvista, í kafla 3.6 er farið yfir hverju er útvistað og í kafla 3.7. er fjallað 

um ferli útvistunar. Í kafla 3.8. er síðan farið yfir kosti og galla útvistunar í opinberum rekstri. 

 

3.1 Útvistun í opinberum rekstri  

Opinber þjónusta er grundvallaratriði í nútíma velferðarríki og er gjarnan umtalsverður hluti 

fjárlaga og er í flestum samfélögum skotspónn pólitískra deilna. Á síðustu áratugum hefur 

hefur færst í vöxt að einkaaðilar sjái um veitingu opinberrar þjónustu (Bennedsen & Schultz, 

2008; Megginson & Netter, 2001). Samkvæmt Simon Domberger (1998) er hægt að setja 

hagræðingu opinbers rekstrar á ás. Á öðrum endanum er rekstrarhagræðing sem getur verið 

endurhönnun vinnuferla og upplýsingakerfa, markmiðssetning og forgangsröðun verkefna. 

Þetta er innri hagræðing og gerir ekki ráð fyrir breytingum í ytra umhverfi skipulagsheildar. Á 

hinum endanum er einkavæðing þegar opinbera skipulagsheildin er færð frá skipulagi 

opinbers stjórnkerfis og verndar yfir á samkeppnismarkað. Inn á milli eru margvíslegar 

hagræðingaraðgerðir sem fela í sér þátttöku í markaðshagkerfinu. Dæmi um þetta eru 

breytingar á eignarhaldi og rekstrarformi og útvistun opinberar þjónustu (Domberger, 1998).  

Enska hugtakið „Corporatization“ lýsir því þegar stofnað er félag í opinberri eigu um 

starfsemi sem líkist mjög einkafyrirtækjum, skipuð er stjórn sem eykur stjórnunarfrelsi og 

dregur úr opinberum afskiptum. Þessi leið hefur verið farin víða, til dæmis á Nýja Sjálandi en 

þar eru fyrirtæki í hundrað prósent eigu hins opinbera sem eiga ekki á hættu að verða 

gjaldþrota og yfirtökuáhætta er engin. Slíkar umbætur búa til markaðskerfi innan opinbera 

geirans og fjármagnsgeirans sem er ætlað að búa til hvatakerfi og umgjörð,sem leiða til betri 

nýtingu auðlinda og aukinnar skilvirkni. Slíkt fyrirkomulag hefur verið sett á laggirnar í 

breska heilbrigðiskerfinu. Kerfið virkar þannig að þjónusta er keypt frá þjónustuaðilum. 
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Kaupendur er aðallega heilbrigðisyfirvöld á hverjum stað. Þjónustuaðilar eru aðallega 

sjúkrahús, opinberir sjóðir og einkaaðilar í heilbrigðisþjónustu. 

Ein leið útvistunar er að bjóða út verkefni á samkeppnismarkaði sem áður voru ónæm fyrir 

samkeppni (Domberger, 1998). Framleiðslu- og/eða þjónustuaðili er valinn og samið er við 

hann til ákveðins tíma. Markaðurinn er skilgreindur í samningi og útboðsferlið svipar til 

uppboðs. Eftirlit er haft með vinnunni og passað uppá hún sé samkvæmt samningi. Slíkt 

eftirlit er ekki í boði eftir einkavæðingu því um leið og eignarhald er flutt frá opinberum 

yfiráðum til hluthafa fer grundvallar stjórnun í gegnum lög og reglugerðir (Domberger, 1998). 

Annað sem greinir útvistun frá einkavæðingu eru hlutverk varanlegra eigna, en þær skipta 

minna máli þegar þjónustuþáttum er útvistað en við einkavæðingu, við skilgreiningu skilmála 

og útkomu.  

Tilgangurinn með útvistun opinberra þjónustuþátta er að gera breytingu, með „ex-ante“ 

samkeppni, í stjórnun og vinnubrögðum við framkvæmd einstaka þjónustuþátta.  Ef vel tekst 

til ættu slíkar breytingar að fela í sér lægri kostnað án þess að gæði verði lakari og niðurstaðan 

ætti að vera fjárhagslegur ávinningur og betri nýting á skattfé almennings (Domberger, 1998).  

Í rannsóknum þar sem fjallað er um opinbera geirann er hugtakið „contracting out“ gjarnan 

notað í stað útvistunar. Íslenska þýðingin á „contracting out“ gæti verið notkun 

þjónustusamninga. Í rannsóknum á rekstri hins opinbera tengjast útvistun, einkavæðing og 

þjónustusamningar sterkum böndum. Umfjöllun um útvistun hjá opinberum skipulagsheildum 

er frábrugðin umfjöllun um útvistun í einkareknum skipulagsheildum. Munurinn liggur í 

ólíkri gerð og aðstæðum. Helsti munurinn hjá fyrirtækjum á samkeppnismarkaði og 

opinberum stofnunum er að meiri áhersla er lögð á skilvirkni og kostnað í umfjöllun um 

útvistun opinberra rekstrarþátta á meðan samkeppnishæfni er venjulega meira áberandi í 

umfjöllun um útvistun einkafyrirtækja. Meðan einkavæðing er varanleg er alltaf hægt að falla 

frá útvistun, en raunin er að í mörgum tilvikum eru stjórnvöld að stuðla að varanlegum 

viðskiptasamböndum (Domberger & Fernandez, 1999). 

Í rannsókn frá 2001 kemur fram að opinberir embættismenn í Bandaríkjunum og í Evrópu 

töldu útvistun opinberrar þjónustu til einkaaðila litlu hafa skilað. Í samanburði við stjórnendur 

í einkageiranum var hlutfall opinberra stjórnenda hærra sem telja útvistun ekki hafa neinu 

skilað og ennfremur töldu opinberir stjórnendur þeir sjálfir lítið hafa um útvistun að segja og 

drifkraftar útvistunar hjá opinberum skipulagsheildum geta verið, ólíkt einkageiranum, af 

pólitískum toga (Kakabadse & Kakabadse, 2001). Í Bretlandi hefur umtalsverður hluti 
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útvistunarákvarðana verið teknar sem hluti af pólitískri stefnu sem byggir á öðrum forsendum 

en að bæta rekstur einstakra opinberra stofnana.  

Útvistuð þjónusta er skilgreind í útvistunarstefnu ríkisins með eftirfarandi hætti:  

Þjónusta sem ríkið kaupir af utanaðkomandi aðilum, þ.e. einstaklingum, fyrirtækjum, 

sjálfseignarstofnunum, félagasamtökum eða sveitarfélögum, hvort sem um er að ræða 

þjónustu sem keypt er vegna verkefna sem ríkið sinnir sjálft eða þjónustu sem verktaka 

er falið að veita almenningi og fyrirtækjum. (Fjármálaráðuneytið, 2006) 

Í rannsókn sinni á samanburði á útvistun fyrirtækja og stofnana í opinbera geiranum 

annarsvegar og einkageiranum hinsvegar, komast Bernard Burns og Antisthenis Anastasiadis 

(2003) að þeirri niðurstöðu að bæði opinbera stofnunin og einkafyrirtækið sóttust eftir að fá 

sem mest fyrir fjármagnið en munurinn var sá að skilgreiningar á ávinningi voru ólíkar milli 

þeirra.  Ávinningur fyrir einkafyrirtækið getur verið með ýmsum hætti meðan opinberar 

fyrirtækið vinnur eftir þröngri skilgreiningu á hagkvæmni sem tengist skilvikni og árangri og 

er undir eftirliti opinberra eftirlitsaðila (Burns & Anastasiadis, 2003).   

 

3.1.1 Stutt yfirlit útvistunar opinberra þjónustu erlendis 

Útvistun í opinbera geiranum í Bretlandi byrjaði á níunda áratugnum á sveitastjórnarstiginu 

og á byrjaði á landsvísu á tíunda áratugnum. Lykilatriði var tilkoma ákveðins útboðsforms þar 

sem gert var ráð fyrir endurteknum útboðum og lágmarkarðsemiskröfu áður en gengið var til 

samninga (McIvor, 2005). Chris Lonsdale og Andrew Cox (2000) telja hluta af ástæðu þess 

að aukning hafi orðið á útvistun almennt megi rekja til opinbera geirans, sérstaklega í 

Bretlandi. Að einkaaðilar sjái um verkefni fyrir hið opinbera á sér langa sögu og hægt að rekja 

hana allt aftur til Rómarveldis, þegar skattinnheimta var á höndum einkaaðila, og á Englandi á 

18. og 19. öld voru gerðir þjónustusamningar við einkaaðila til að sjá um viðhald og rekstur 

götuljósa í London, rekstur fangelsa, viðhald þjóðvega, skattinnheimtu og sorphirðu 

(Kakabadse & Kakabadse, 2002). Svipaða sögu er að segja frá Bandaríkjunum, Ástralíu og 

Frakklandi. Póstþjónusta var í höndum einkaaðila í Bandaríkjunum og Ástralíu stærstan hluta 

19. Aldar. Í Frakklandi sáu einkaaðilar um lagningu og rekstur járnbrautarteina sem og 

vatnsgeymslur og vatnsdreifingu að undangengdum útboðum (Kakabadse & Kakabadse, 

2002). Fyrir og á tímum iðnbyltingarinnar voru þjónustusamningar í gangi milli opinberra og 

einkaaðila.  
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3.1.2 Notkun markaðslausna í opinberum rekstri 

Rekstrarform málaflokka opinberrar þjónustu eru víða í heiminum undir áhrifum 

markaðshugsunar og taka á sig rekstraform sem svipar til einkarekstrar þar sem áherslan er 

lögð á viðskiptavininn, samkeppni og samhæfingu verkþátta (Walker, Brewer, Boyne, & 

Avellaneda, 2011). Þessi þróun hefur einkum átt sér stað síðustu 30 ár.  

Hjá sveitarfélögum á Íslandi má gera ráð fyrir að útvistun sé staðbundin við sveitarfélagið 

sjálft að mestu leiti. Þegar útvistað er innan afmarkaðs landsvæðis eru margir möguleikar við 

að útvista. Hægt er að útvista verkþætti að hluta eða honum öllum. Þetta hefur þann kost í för 

með sér að hægt er að prófa sig áfram með útvistun (McIvor, 2010). Það má segja að notkun 

þjónustusamninga liggi mitt á milli beinna markaðsviðskipta og stigveldisstjórnunar innan 

skipulagsheilda (Barney, 1999). 

 

Markaðslausnir og einkavæðing 

E. S. Savas (2005) setti fram þrjá megin flokka einkavæðingar; útdeilingu, sölu og aflagðan 

rekstur. Savas flokkar útvistun sem útdeilingu. Útdeiling eru aðgerðir hins opinbera, stundum 

kölluð einkavæðing að hluta, og gerir ráð fyrir að ábyrgð á málefnum sé áfram hjá 

stjórnvöldum þó verkþættirnir séu unnir af þriðja aðila og um samstarfið eru gerðir 

samningar, venjulega að undangengnu útboði eða veitingu einkaleyfa (Savas, 2005). Sala er 

þegar opinberir aðilar selja eða láta frá sér eignir, rekstrareiningar að hluta eða öllu leiti. Þriðji 

flokkur einkavæðingar er þegar einkageirinn þróast og tekur að sé rekstur sem áður var 

eingöngu í opinberri umsjón og opinberum rekstri er hætt, enda ekki lengur nauðsynlegur 

(Savas, 2005). Á töflunni hér að neðan má sjá flokka einkavæðingar: 
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TAFLA 3-1. ÚTFÆRSLUR EINKAVÆÐINGAR.  

BYGGT Á SAVAS (2005) 

Útfærslur einkavæðingar 

Stjórnvöld láta aðra um vinnslu verkefna en bera 

samt áfram ábyrgð 

Þjónustusamningur 

Samkeppni milli opinbera aðila og einkaaðila 

Viðskiptasérleyfi 

Samstarf opinbera aðila og einkaaðila 

Styrkir, lán og skattaafslættir 

Ávísanakerfi 

Skipun 

Stjórnvöld láta af ábyrgð Sala 

Afhending eigna án endurgjalds 

Rekstrareiningar eru leystar upp 

Einkaaðilar vaxa og ekki lengur þörf á opinberum 

rekstri 

Gjaldþrot 

Hætta rekstri (t.d.Sorphirða) 

Sjálfboðastarf 

Afnám reglna 

 

 

Í skýrslu OECD er fjallað um aðferðir sem staðbundin stjórnvöld nota við nýtingu 

markaðarins. Á þáttamarkaði eru þetta aðferðir á borð við útboð, útvistun og 

einkaframkvæmdir. Í skýrslunni er útvistun í opinbera geiranum skilgreind sem flutningur á 

þjónustuþáttum til utanaðkomandi aðila. Útvistun er eðli sínu lík útboðum nema að því leiti að 

sérhæfð velferðarþjónusta eins og kennsla í skólum og læknisþjónusta á sjúkrahúsum er 

venjulega ekki boðin út. þrátt fyrir að rekstur mötuneyta og þrif séu gjarnan boðin út 

(Blöchliger, 2006). 
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MYND 3-1. NOTKUN MARKAÐSLAUSNA VIÐ FRAMKVÆMD OPINBERRAR ÞJÓNUSTU. BYGGT Á HANSJÖRG (2006) 

 

Hægt er að skipta markaðslausnum í þrjá flokka, sem hver og einn endurspeglar einkenni 

markaðshagkerfis á sinn hátt: 

1. Einkaeign og þjónustusamningar: í þennan flokk fellur opinbert eignarhald og 

einkaeign og mismundi gerðir samninga svo sem útboð, útvistun, samstarf  og fleira. 

2. Val notenda og samkeppni: í þennan flokk fellur regluverk fyrir opinbera 

þjónustuaðila og er spurningin um hvaða val neytendur hafa um þjónustuaðila og að 

hve miklu leiti þjónustuaðilar hafa aðgengi að markaði. 

3. Fjármögnun. Hvaða reglur og lögmál gilda um fjármögnun opinberar þjónustu. Að hve 

miklu leiti er gjaldtaka notuð við veitingu þjónustunnar. (Blöchliger, 2006) 

 

Notkun 
markaðslausna við 

framkvæmd 
opinberrar þjónustu 

Þjónusta í höndum einkaaðila 
og samið við verktaka 

Þjónusta í höndum 
einkaaðila 

Útvistun 

Reglur um þjónustu 
einkaaðila 

Útboð 

Opinber fjármögnun á 
einkaframkvæmd 

Notendaval og samkeppni 

Notendur hafa val á 
milli umdæma 

Notendur hafa val 
innan umdæma 

Þjónustuaðilar hafa 
aðgang að markaði 

Samræmt milli val 
notenda og 

markaðsaðgengi 
þjónustuaðila 

Miðstýrðar reglum um 
val notenda 

Fjármögnun skv. gjaldskrá 

Notendagjöld 

Hvert stjórnsýslustig 
ákveður notendagjöld 

Samræmd og miðlæg 
notendagjöld 

Notendatengd 
fjármögnun 

Notendatengd 
fjármögnun að hluta 
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3.2 Opinber þjónusta 

Í samfélögum hafa einstaklingar þörf fyrir að leysa sameiginlega ýmis nauðsynleg verkefni. 

Ein forsenda fyrir því að það heppnist eru ákveðnar forskriftir, verklag og áætlanir oft settar 

með formlegum hætti í formi regluverks.  Þetta er gjarnan kallað stjórnsýsla. „stjórnsýsla er 

ferli, þar sem menn vinna saman að sameiginlegum markmiðum...“ (Björn Friðfinnsson, 

1989). 

 

3.2.1 Opinber stjórnsýsla 

Til opinberrar þjónustu teljast margvísleg störf en hugtakið opinber stjórnsýsla er þrengra og 

lýsir stjórnunarstörfum. Opinber stjórnsýsla er frábrugðin annarri stjórnsýslu að því leyti að 

hún beinist að framkvæmd á verkefnum hins opinbera og lýtur stjórn þeirra sem fara með 

opinbert vald á hverjum tíma (Björn Friðfinnsson, 1989). Opinber stjórnsýsla er bundin með 

lögum og reglum í víðtækara mæli en önnur stjórnsýsla í samfélaginu og er rekstur 

sveitarfélaga eitt verkefni hennar (Björn Friðfinnsson, 1989). 

 

3.2.2 Opinber rekstur og einkarekstur 

Opinber stjórnsýsla er bundin ákveðnu lagaumhverfi að meira mæli en önnur stjórnsýsla og 

byggir einnig á hefðum, sem þróast hafa á löngum tíma og skapast hafa um verklagsreglur 

(Björn Friðfinnsson, 1989). 

Framleiðslu- og almenn þjónustustarfsemi á vegum hins opinbera svo sem á sviði orkuvinnslu 

og orkudreifingar, útvarpsrekstrar og rekstur ríkisbanka er í mörgum tilvikum vafasamt, hvort 

um opinbera stjórnsýslu er að ræða. Gjarnan er gerður greinarmunur á rekstri hins opinbera, 

sem byggir á lögbundnum einkarétti, og rekstri sem er í samkeppni við samkynja fyrirtæki í 

einkaeigu (Björn Friðfinnsson, 1989). Í atvinnurekstri einkaaðila gilda önnur lögmál en gilda 

um þjónustu hins opinbera. Samkeppni og viðleitni til hámörkunar arðsemi o.fl. verða til þess 

að einkafyrirtæki eru endurskipulögð með von um meiri ávinning eiganda og áhætta á 

gjaldþroti er raunveruleg. Opinber fyrirtæki og stofnanir hafa það sem stundum er kallað 

„eilíft líf“ og geta lifað án tillits til árangurs (Björn Friðfinnsson, 1989). Margvíslegt má nefna 

þessu til stuðnings. Eitt er vandamál við mælingu á árangri.  

Mikilvægt er að verkefnin eru unnin með sem bestum og hagkvæmustum hætti, óháð því 

hvort um ríkisrekstur eða einkarekstur er að ræða.  Leiðir að þessu marki er bjóða út 
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starfsemi, þar sem því verður við komið, í heilu lagi eða að hluta og stuðla að óbeinni 

samkeppni innan ríkiskerfisins (Fjármálaráðuneytið, 1993). 

 

3.3 Sveitarfélög 

Sveitarfélög eru rekstrareiningar sem fást við margskonar þjónustu við íbúa sína en sérstaða 

þeirra meðal annarra rekstrarforma, opinberra eða einkarekinnar þjónustu er hinn lýðræðislegi 

grunnur þeirra (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). Samkvæmt Gunnari Helga hafa sveitarfélög 

tilgang sem tengist ekki einungis rekstrarhagkvæmni heldur gegna þau lykilhlutverki í 

lýðræðislegri stjórnskipan. Helstu rök fyrir tilvist sveitarfélaga er að þau geti veitt þjónustu 

með hagkvæmari hætti en landstjórnin.  

„Sveitastjórnir starfa á afmörkuðum landsvæðum innan stærri ríkisheilda og greinast frá 

staðbundinni stjórnsýslu landstjórnarinnar að því leyti að til þeirra er kostað með einum eða 

öðrum hætti“ (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Sveitastjórnir hafa ákveðið sjálfstæði frá 

landstjórninni, til dæmis réttinn til að afla tekna með skattheimtu og nærri öll lýðræðisríki 

skiptast upp í sveitarfélög. Gunnar Helgi nefnir þrennskonar rök fyrir tilvist sveitarfélaga:  

 

1. Sveitarfélög stuðla að valddreifingu og frelsi með innbyrðis samkeppni og sjálfstæði 

gagnvart landstjórninni.  

2. Sveitarfélög stuðla að þátttöku og efli með íbúum sínum samborgaralegar dyggðir, það 

er að segja tiltölulega litlar einingar eiga að skapa hagstæð skilyrði fyrir virka þátttöku 

íbúanna í málefnum sveitafélagsins.  

3. Hugmyndin um að sveitarfélög geti sinnt opinberri þjónustu með hagkvæmari hætti en 

ríki, með því að stilla betur saman framboð og eftirspurn eftir þjónustu á hverjum stað 

fyrir sig (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007).  

 

Samkvæmt Gunnari Helga Kristinssyni (2001) dregur L. J. Sharpe  fram fjögur atriði sem 

leiða til þess að sveitastjórnarstigið geti veitt þjónustu með hagkvæmari hætti en landstjórn. Í 

fyrsta lagi er sveigjanleiki sveitarfélaga meiri við aðlögun þjónustuframboðs að óskum íbúa 

sem stuðlar að betra samræmi milli þarfa og þjónustu. Í öðru lagi nefnir Sharpe að 

sveitarfélög geti virkað sem málsvari neytenda. Í þriðja lagi geta sveitarfélög brugðist hraðar 
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við nýjum þörfum og í fjórða lagi geta sveitarfélög myndað ákveðið mótvægi við óheft 

sérfræðinga- og fagstéttaveldi (Gunnar Helgi Kristjánsson, 2001).  

 

3.3.1 Almennar skyldur og hlutverk sveitarfélaga 

Verkaskipting milli ríkis og sveitarfélaga er  skýrð í þeim lögum sem fjalla um verkefnin sem 

sveitarfélög hafa með höndum. Aukin verkefni sveitarfélaga hafa þrýst á um sameiningar 

sveitarfélaga. Markmið með breyttri verkaskiptingu er að sveitarfélögin skuli sjá um verkefni 

sem ráðast af staðbundnum þörfum og hún sé einfaldari svo hvert verkefni falli aðeins undir 

annan aðila, ríkið eða sveitarfélög (Rekstur og ráðgjöf ehf., 1998). Sveitastjórnir vinna eftir 

sveitastjórnarlögum nr. 45/1998. Í 7. gr. sveitarstjórnarlaga er kveðið á um almennar skyldur 

sveitarfélaga. „sveitarfélögum er skylt að annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum og 

þau skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúanna eftir því sem fært þykir á hverjum 

tíma. Sveitarfélög geta tekið að sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra, enda sé það 

ekki falið öðrum til úrlausnar að lögum. Sveitarfélög skulu hafa sjálfstæða tekjustofna og 

sjálfsforræði á gjaldskrá eigin fyrirtækja og stofnanna og sveitarfélög skulu setja sér stefnu 

um arðgreiðslumarkmið í rekstri.“  

 

3.3.2 Verkefni sveitarfélaga 

Í 9. gr. Sveitastjórnarlaga segir að sveitarstjórn skuli sjá um að lögbundin verkefni 

sveitarfélagsins séu rækt og fylgt sé þeim reglum um meðferð sveitarstjórnamála sem 

ákveðnar er í lögum, reglugerðum og samþykktum sveitarfélagsins. Sveitarfélög annast 

grunnþjónustu á viðkomandi svæði samkvæmt reglum og lögum og flest verkefni eru 

lögbundin. Rekstur leik- og grunnskóla, staðbundin félagsþjónusta, brunamál, skipulagsmál 

og samgöngumál eru allt dæmi um lögbundin verkefni sveitarfélaga (Ríkiskassinn: rekstur 

sveitarfélaga, á.á.). Í 2. mgr. 7. gr. laganna er gert ráð fyrir að sveitarfélög ákveði sjálf 

forgangsröðun verkefna, sérstaklega verkefni er varða velferð íbúa og forgangsröðun verkefna 

sem hlýtur að ráðast að miklu leiti af staðbundnum aðstæðum í hverju sveitarfélagi (Rekstur 

og ráðgjöf ehf., 1998). Málaflokkar sveitarfélaga eftir bókhaldslyklum: 
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TAFLA 3-2. MÁLAFLOKKAR EFTIR BÓKHALDSLYKLUM 

Málaflokkar eftir bókhaldslyklum 

1. Yfirstjórn sveitarfélagsins 

2. Félagsþjónusta 

3. Heilbrigðismál 

4. Fræðslumál 

5. Menningarmál 

6. Æskulýðs- og íþróttamál 

7. Brunamál og almannavarnir 

8. Hreinlætismál 

9. Skipulags- og byggingamál 

10. Götur og holræsi 

11. Almenningsgarðar og útivist 

12. Framlög til eigin fyrirtækja 

13. Útgjöld vegna atvinnuvega 

14. Önnur mál 

15. Rekstur eigna 

16. Áhaldahús 

17. Rekstur véla og tækja 

 

Útfærsla höfundar byggt á (Rekstur og ráðgjöf ehf., 1998) 

 

Á Íslandi er stærstur hluti samneyslu á könnu landsstjórnarinnar þó hlutur sveitarfélaga hafi 

aukist úr 22% árið 1990 í 32% árið 1999 (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Málefni fatlaðs 

fólks voru flutt frá ríki til sveitarfélaga árið 2011 og hefur velferðarráðherra yfirstjórn með 

málefni fatlaðs fólks og ber, í samvinnu við Samband íslenskra sveitarfélaga og í samráði við 

heildarsamtök fatlaðs fólks og aðildarfélög þeirra, ábyrgð á opinberri stefnumótun. 

Sveitarfélög bera ábyrgð á skipulagi og framkvæmd þjónustu, gæðum og kostnaði 

(Ríkiskassinn: rekstur sveitarfélaga, á.á.). Á Íslandi eru sveitarfélög mörg og smá og 

verkaskipting á milli ríkis og sveitarfélaga hefur verið flókin og vandasamt hefur verið að fela 

sveitarstjórnum mál til umsjónar (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Sveitarfélög geta tekið að 

sér hvert það verkefni sem varðar íbúa þeirra, svo framarlega það sé ekki falið öðrum til 

úrlausnar í lögum (Gunnar Eydal, 2006). Þeirri skoðun hefur verið lýst að verkefni 

sveitarfélaga geti verið nánast óteljandi og einu skilyrðin eru að verkefni varði íbúa þess og 
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ekki sé gengið inn á verksvið annarra ríkisstofnanna (Gunnar Eydal, 2006). Í stað þess að 

leysa verkefnin sjálf geta sveitarfélög leitað til einkaaðila eða keypt þjónustu af öðrum 

sveitarfélögum og er sveitarfélagið í þeim tilvikum verkkaupandi sem leitar að þjónustuaðila 

sem hagkvæmt er að eiga viðskipti við.  Það hefur færst í vöxt að opinberir aðilar kaupi 

þjónustu af einkaaðilum. Þannig segja 61% sveitastjóra og oddvita að útboð hafi aukist á 

árunum 1991-2001 og aukning er mest áberandi í sveitarfélögum með 400-2000 íbúa  

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). Helsti munurinn á opinberri stjórnsýslu og annarri 

stjórnsýslu er að sá að hún beinist að framkvæmd á verkefnum á vegum hins opinbera og 

hefur þar með yfirstjórn opinberra valdhafa í samfélaginu hverju sinni Rekstrarumhverfi 

opinberra stofnanna er flóknara en gengur og gerist hjá einkafyrirtækjum því um opinberan 

rekstur gildir sérstakt regluverk sem kann að vera íþyngjandi fyrir rekstraraðila. Sveigjanleiki 

í starfsmannamálum er miklu minni í opinbera geiranum heldur en í einkageiranum vegna 

réttinda starfsmanna sem tryggð eru með lögum. Byggðasjónarmið geta ýtt undir hærra 

þjónustustig í strjálbýli heldur en annars væri ef kostnaðarsjónarmið ein myndu ráða (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2007). Nábýli stjórnsýslu og pólitísks valds í sveitastjórnum getur valdið 

því að þær verða viðkvæmari fyrir kröfum um fyrirgreiðslu við einstaklinga (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007). Opinberir stjórnendur og embættismenn þurfa að taka tillit til fleiri 

sjónarmiða en þeirra sem hagkvæmur rekstur í þröngum skilningi krefst (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007). Markmið eru alla jafna ólík að því leiti að markmið í opinberum rekstri 

eru jafnan fjölþættari og flóknari en að skila eigendum arði og auk fjárhagslegra markmiða er 

tilgangur með opinberum rekstri gjarnan að ná félagslegum og pólitískum markmiðum 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Helsta einkenni sveitastjórnarstigsins á Íslandi er mikill 

fjöldi smárra sveitarfélaga sem eiga vegna smæðar erfitt að taka að sér verkefni en leysa það 

sameiginlega með byggðasamlögum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Ein meginröksemdin 

fyrir tilvist sveitarfélaga er sú að þau geti veitt þjónustu með hagkvæmara hætti en 

landstjórnin.  Gunnar Helgi nefnir þrennskonar réttlætingu á tilvist sveitafélaga,  

1. Valddreifing og frelsi 

2. Þátttaka 

3. Meiri hagkvæmni í opinberri þjónustu (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). 

Dreifing valds felur í sér að opinbert vald er fært frá landstjórnin nær íbúum á hverjum stað og 

myndar mótvægi við landstjórnina. Með þátttöku er átt við að tilvist sveitarfélaga er 

vettvangur fyrir íbúa til að hafa áhrif á stjórnmál og meiri hagkvæmni fæst með því að 
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þjónusta við íbúa er framkvæmd í meiri nálægð og í betra sambandi við íbúa á hverjum stað 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). 

 

3.4 Umbætur og nýskipan í opinberum rekstri 

Á áttunda áratug síðustu aldar fóru vankantar opinberrar stjórnsýslu að koma fram og ráðandi 

viðhorf var, að hlutverk stjórnvalda hafði breyst frá því að vera veitandi opinberra gæða yfir í 

að vera skattbyrði á borgara. Samkvæmt Argentino Pessosa (2009) telur H. Heclo (1981) að 

opinber stjórnsýsla hefði verið álitin skrifræðisleg í merkingunni „of stór“, óskilvirk og átti 

erfitt með að þróast og batna (Pessosa, 2009). Vegna þrýstings um aukna skilvirkni hefur 

síðan á níunda áratugnum gengið bylgja umbóta yfir heiminn sem hefur verið kölluð einu 

nafni nýskipan í ríkisrekstri (New public management) sem einkennst hefur af viljanum til að 

fara frá stöðnun og þunglamalegu kerfi í átt til meiri sveigjanleika, árangursmælinga og 

hagræðingar (Pessosa, 2009). Megin þemað var ítarlegri og skýrari kostnaðargreining en áður 

þekktist (Hood, 1995). Þetta var fráhvarf frá þeirri stjórnsýslu sem hafði verið við lýði frá 

seinni hluta nítjándu aldar og fyrri hluta þeirrar tuttugustu. Trúverðugleiki byggðist á að 

takmarka spillingu og sóun sem gat skapast vegna kunnáttuleysis sem talin voru líkleg í 

ríkisrekstri. Álitið var að stjórnmálamenn myndu nýta sér stöðu sína hvar sem þeir geta í eigin 

þágu, í þágu vina sinna og skyldmenna.  Að treysta á samninga við einkaaðila mun leiða til 

verri þjónustu sem er dýrari, annaðhvort vegna áæskilegra áhrifa á samningsferlið eða vegna 

þess að opinberum samningum yrði stjórnað af skipulagðri glæpastarfsemi eða hvoru tveggja. 

Hvort hægt er að heimfæra þessar ályktanir uppá öll þróaðri ríki OECD er svo umdeilt. Þessar 

skoðanir um trúverðugleika stjórnsýslunnar hafa leidd af sér tvennskonar stjórnarhætti í 

opinberum rekstri.  Önnur leiðin byggir á að halda opinberum rekstri vel aðskildum frá 

einkarekstri, með eigin viðskipta- og stjórnaháttum, embættismannakerfi og skipulagi. Hin 

megin stjórnunar aðferðin var að skilja að stjórnmálamenn og opinberan rekstur með því að 

setja reglur og letja til spillingar. Nýskipan í ríkisrekstri gengur út á hagfræðilega skynsemi og 

Hood (1995) setur fram 7 þema nýskipunar í ríkisrekstri: 

1. Skipting opinbers rekstrar í minni kostnaðarstöðvar 

2. Aukin samkeppni bæði innan opinbera geirans og milli opinbera og einkageirans 

3. Aukið vægi stjórnunaraðferða sem notaðar eru í einkafyrirtækjum. 

4. Meiri áhersla á skilvirkni og nýtingu. 
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5. Meiri áhersla á virka stjórnun 

6. Meiri áhersla á mælikvarða og staðla 

7. Meiri áhersla á útkomuna í opinberum rekstri 

Pessosa (2009) tekur í svipan streng og segir hugmyndafræði nýskipunar í ríkisrekstri ganga  

út á það megi auka skilvirkni opinbers rekstrar með innleiðingu samkeppnishugsunar, líkt og 

lengi hefur þekkst einkageiranum, inni í opinberan rekstur með áherslu á hagkvæmni og 

rekstrarstjórnun og líta á almenning meira sem viðskiptavin og hluthafa sem er líkt og í 

einkageiranum (Pessosa, 2009).  

Áberandi í umbótarstefnunni eru samningar við einkaaðila um veitingu opinberrar þjónustu. 

Myndin hér að neðan dregur fram muninn á nýskipan í ríkisrekstri og hefðbundinni skipan 

ríkisrekstrar:  

 

MYND 3-2. NÝSKIPAN Í OPINBERUM REKSTRI.  

ÚTFÆRSLA HÖFUNDAR BYGGT Á HOOD (1995) 

 

Í umbótum í rekstri opinberrar þjónustu hafa markaðslausnir verið í lykilhlutverki (McIvor, 

2005). Sem dæmi má nefna rannsókn Staffan Brege, Per-Olaf Brehmer og Helena Lindskog 

(2010) á sænska fjarskiptamarkaðnum.  Á 40 ára tímabili fór samkeppni úr því að vera engin í 

að vera mjög mikil og greindu þau þrjá megin efnislega ákvörðunarþætti sem ráða því; 1. 
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Fráhvarf frá einokun, 2. Hröð tækniþróun og 3. Pólitískur þrýstingur frá stjórnmálamönnum, 

íbúum og öðrum hagsmunaðilum, sem hefur haft áhrif á rekstur og stefnumótun (Brege, 

Brehmer , & Lindskog, 2010). 

Einkavæðing opinberrar þjónustu er algeng hjá stjórnvöldum sem aðhyllast nýfrjálshyggju og 

stefna oftar en ekki að lækkun ríkisútgjalda og hafa aukna skilvirkni að leiðarljósi (Stolt, 

Blomqvist, & Winblad, 2011). Þrátt fyrir skiptar skoðanir um ágæti einkavæðingar, hefur hún 

aukist á síðustu áratugum á Vesturlöndum, óháð hugmyndafræði stjórnmálaflokka sem sitja 

við stjórnvölinn hverju sinni (Stolt, Blomqvist, & Winblad, 2011). Forsenda þessarar 

hugsunar er að aðilar í samkeppnisrekstri geti veitt þjónustu með skilvirkari hætti en aðilar í 

opinberum rekstri vegna samkeppni og hagnaðarmarkmiða. Samkvæmt Hood (1991) eru fjórir 

undirliggjandi þættir tengdir nýskipan í opinberum rekstri: (1) tilraunir til að hægja á eða 

draga úr vexti opinbera geirans, (2) aukin einkavæðing og áhersla á sjálfstæðari 

rekstrareiningar, (3) þróun sjálfvirkni í veitingu þjónustu (4) þróun alþjóðlegra stefnu í 

almennum atriðum opinberrar stjórnsýslu, stefnumótun, ákvarðanatöku og samvinnu milli 

opinberra skipulagsheilda í stað sérhæfðra lausna í hverju ríki fyrir sig. Hood (1991) segir 

hugmyndafræðina koma úr tveimur áttum. Úr annarri áttinni kemur það sem kallað er nýja 

stofnanahagfræðin, en hún byggir á þróun í almannavali (public choice), kenningunni um 

viðskiptakostnað og kenningunni um umboðsvanda. Nýja stofnanahagfræðin hjálpaði til við 

koma fram með stjórnunarumbætur sem byggðu á hugmyndum á samkeppni, vali neytanda, 

gegnsæi og ríkari áherslu á hvatakerfi. Úr hinni áttinni koma stjórnunarfræði úr einkarekstri 

sem hafa áhrif á opinberan rekstur, meira frelsi til ákvarðanatöku, meiri fagmennska, 

fyrirtækjamenning og árangursmælingar (Hood, 1991). 

Fylgjendur markaðslausna í opinberum rekstri telja að ef eignir og verkefni séu settar á 

markað, mun rekstur þeirra batna (McIvor, 2005). Þetta er í samræmi við umfangsmikla 

rannsókn á rekstri opinberra stofnana sem náði til fjölda landa, meðal annars Bandaríkjanna, 

Bretlands, Þýskalands, Japans og Ástralíu, en í henni kemur fram að útvistun sé umtalsverð og 

vaxandi (Domberger & Fernandez, 1999). Í sama streng taka Amir Hefetz og Mildred Warner 

(2011) en með einkavæðingu geta stjórnvöld dregið úr útgjöldum, lækkað skatta og aukið 

skilvirkni. (Hefetz & Warner, 2011). Til að mynda, var í stjórnartíð Margrétar Tatcher í 

Bretlandi, markmið einkavæðingaraðgerða einkum að minnka umsvif ríkisins, draga úr 

skuldum hins opinbera sem og fjárframlögum, draga úr áhrifum launþegahreyfinga á 

ákvarðanatökur stjórnvalda, auka umfang samkeppnisrekstrar og afla aukins pólitísks 
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stuðnings (Hefetz & Warner, 2011). Skýrslan „competing for quality white paper“ var lögð til 

grundvallar þessarar stefnu.  Áhersla var á samkeppnismiðuð útboð (e. Compeitive 

compulsory tendering (CCT)) sem skuldbinda stjórnvöld til að bjóða út reglulega og að vænt 

arðsemi sé viðunandi áður en gengið er til samninga (McIvor, 2005). 

Þrátt fyrir að einkavæðing hafi haft mikinn pólitískan stuðning, bæði á landsstjórnar- og 

sveitarstjórnarstigi um heim allan, hefur einkavæðing ekki aukist eins og ætla mætti, en þó 

einkum meðal staðbundinna stjórnvalda í Bandaríkjunum (Hefetz & Warner, 2011). Í 

rannsókn frá árinu 1997 kom fram að minna en 20% þjónustuþátta í rekstri staðbundinna 

stjórnvalda í Bandaríkjunum voru útvistað til einkaaðila. Rannsóknir frá Bretlandi og 

Bandaríkjunum hafa ekki sýnt skýr merki um kostnaðarlækkun í kjölfar einkavæðingar með 

verksamningum á sveitastjórnarstiginu í Bandaríkjunum, samanber George A. Boyne (2002). 

Paul H. Jensen og Robin E. Stonecash (2005) komast að þeirri niðurstöðu að vísbendingar séu 

um lækkun kostnaðar en það sé að miklu leiti háð aðstæðum hverju sinni. 

 

3.4.1 Verðmætasköpun fyrir fjármagnið 

Hnattvæðingin hefur knúið stjórnvöld víða til að haga ríkisrekstrinum meira eins og gerist hjá 

markaðsdrifnum stórfyrirtækjum (Kakabadse & Kakabadse, 2001). Brugðist hefur verið með 

innleiðingu öflugrar fjármálastjórnar og mælingar á hvaða verðmætum opinber þjónusta 

skilar. Aukin alþjóðavæðing og sívaxandi eftirspurn eftir persónulegri velferðarþjónustu hefur 

aukið þörfina fyrir nýjar lausnir á staðbundnum stjórnstigum á úrlausn flókinna 

samfélagsvandamála sem tengjast meðal annars heilbrigðisþjónustu, húsnæðismálum, 

öryggismálum og málefnum atvinnulausra. Þetta hefur sett aukinn þrýsting á umbætur í 

opinberri þjónustu eins og að ná betur utan um kostnað (Kakabadse & Kakabadse, 2001). 

Byggt á reynslu frá Bretlandi eru sex megin þættir sem skipta máli við verðmætasköpun fyrir 

opinbert fé: 

 Flutningur áhættu 

 Samningar eru til langs tíma 

 Verkáætlun vel skilgreind í samningum 

 Samkeppni 

 Frammistöðumælikvarðar 

 Hvatar 
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Af þessum þáttum eru áhætta og samkeppni mikilvægastir (Grimsey & Lewis, 2005). 

Einkaframkvæmd 

Hugmyndafræðin um einkaframkvæmd (private public partnership) gengur út á að búa til 

samstarfsvettvang milli opinbera og einkageirans. Aðilar á markaði eru fengnir til að sinna 

opinberum verkefnum með það fyrir augum að ná sameiginlegum markmiðum (McIvor, 

2005). Hugmyndin um einkaframkvæmd felur meðal annars í sér að unnið er í þágu hagsmuna 

almennings með fjárfestingu einkageirans (Pongsiri, 2002). Dæmi um þetta erlendis frá er 

þegar á sjöunda áratug síðustu aldar að landstjórn Bandaríkjanna hvatti til fjárfestinga frá 

einkageiranum til byggingar og rekstur samgöngumannvirki í þéttbýli (Pongsiri, 2002). 

Ákjósanlegast er þegar fyrirtæki í einkageiranum og opinbera geiranum stefna að 

sameiginlegum ávinningi með samstarfi sem einkennist af gagnkvæmu trausti, gegnsæi, 

sanngirni og gagnkvæmri virðingu (McIvor, 2005). Markmið opinbera geirans í slíku 

samstarfi er meðal annars að bæta frammistöðu, lækka kostnað, bæta þjónustustig og dreifa 

áhættu og ábyrgð. Markmið einkageirans er meðal annars að fara í arðbæra fjárfestingu, 

hagnast og fá tækifæri til að þróa eigin rekstur (McIvor, 2005) 

Í blönduðum hagkerfum er þörf fyrir samræmingu milli opinbera geirans og einkageirans því 

þeir eru háðir hvorum öðrum. Samstarf milli einkaaðila og opinberra aðila tekur á sig 

margvíslegar myndir allt frá sveitarfélögum sem gera þjónustusamninga um sorphirðu til 

sameiginlegra nefnda, einkaaðila og opinberra aðila sem  eiga að þróa áætlanir og 

efnahagsaðgerðir til að örva hagvöxt (Pongsiri, 2002).  Einnig er áhersla á að hafa skýran 

lagaramma til fyrir stjórnvöld áður en farið er í samstarf við einkafyrirtæki (Pongsiri, 2002). 

Að mati Darrin Grimsey og Mervin K. Lewis (2005) er samstarf opinberra aðila við aðila á 

markaði ekki einkavæðing, vegna þeirra ábyrgðar sem liggur hjá hinu opinbera. En flutningur 

áhættu er einn mögulegur ávinningur af útvistun verkefna til einkaaðila. Helsti ávinningur er 

lækkun kostnaðar og/eða aukin gæði, sem bætir nýtingu á opinberu fé (Grimsey & Lewis, 

2005). 

 

3.4.2 Umbætur í opinberum rekstri á Íslandi 

Á Íslandi á árunum 1985 til 1990 var of mörgum álitið að markaðslausnir væru hentugastar til 

að ná fram meiri skilvirkni og það kemur fram í áherslum ríkisstjórnar 1991-1995 sem tekur í 
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raun upp nýskipan í ríkisrekstri. Árið 1993 kemur út skýrslan „umbætur og nýskipan í 

ríkisrekstri“ en með henni var sett fram heildstæð stefna í þróun og skipulagningu 

ríkisrekstursins. Kjarninn í stefnunni var að dreifa valdi, auka ábyrgð og flytja ákvarðanatöku 

sem næst vettvangi, með það fyrir augum að ná fram hagkvæmari rekstri og bættrar þjónustu. 

(Fjármálaráðuneytið, 1993). Í skýrslunni kemur fram að ríkisrekstur sé ekki markmið í sjálfu 

sér og verkefni hins opinbera, eigi að fela þeim sem þau leysa með hvað bestum og 

hagkvæmustum hætti. (Fjármálaráðuneytið, 1993) 

Nokkuð hefur verið skrifað um útvistun á Íslandi og nokkuð rannsakað. Í rannsókn Inga 

Rúnars Eðvarðssonar og Sigrúnar Bjargar Sigurðardóttir kemur fram að á síðustu árum er 

mjög algengt að fyrirtæki og stofnanir bjóði út verkefni, og stjórnvöld á Íslandi hafa hvatt til 

útvistunar (Ingi Rúnar Eðvarðsson & Sigrún Björg Sigurðardóttir, 2009). „Útvistunarstefna 

ríkisins“ er skýrsla gefin út af fjármálaráðuneytinu og markmið útvistunarstefnunnar var að 

„efla samkeppni, auka fjölbreytni og stuðla að nýsköpun á þjónustumarkaði“. 

(Fjármálaráðuneytið, 2006,) Árið 2002 kom út Innkaupastefna ríkisins (fjármálaráðuneytið, 

2002) og forsendur innkaupastefnunnar voru eftirfarandi þættir: 

 Bestu kaup 

 Ábyrgð og gegnsæi 

 Einföldun og skilvirkni 

 Menntun og sérhæfing 

 Efling samkeppnismarkaðar 

Sérstakar áherslur í innkaupum 2003-2006: 

 Rafræn viðskipti 

 Samræmd innkaup 

 Útboð á rekstrarþáttum 

 Útboð á sérfræðiráðgjöf 

 Áherslur varðandi mismunandi tegundir innkaupa 

 Fræðsla og upplýsingar 

 Einkaframkvæmd 

 Stefnumótun ráðuneyta 

Það er margt sem bendir til þess að á Íslandi hafi verið fylgt alþjóðlegri þróun í opinberum 

rekstri að nokkru leiti. 
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3.5 Ákvörðun um útvistun í opinberri þjónustu 

Rannsakað hefur verið hér á landi og annarsstaðar hvaða ástæður liggja að baki útvistun. 

Rannsókn frá 2001 leiddi í ljós fjórar megin ástæður fyrir útvistun að mati stjórnenda í 

opinberum stofnunum.  Þær voru, að tileinka sér frammúrskarandi vinnubrögð, lækkun 

kostnaðar, bætt þjónusta og ríkari áhersla á kjarnastarfsemi (Kakabadse & Kakabadse, 2001). 

 

 

MYND 3-3. TÍU ÁSTÆÐUR ÚTVISTUNAR. BYGGT Á KAKABADSE & KAKABADSE (2001) 

 

Til samanburðar voru sömu ástæður hjá sérfræðiþjónustufyrirtækjum í fyrstu þremur sætunum 

en aukin nýsköpun var fjórða megin ástæða útvistunar. Í fjármálaþjónustu var megin ástæða 

útvistunar hagræðing en þar á eftir kom, tileinkun frammúrskarandi vinnubragða. Að tileinka 

sér frammúrskarandi vinnubrögð var helsta eða næst helsta ástæða útvistunar þegar fyrirtæki 

úr þessum þremur geirum voru skoðuð sem heild.  

Aidan R. Vining og Steven Globerman (1999) settu fram fræðilegan greiningarramma til að 

bæta skilning á ákvörðun um útvistun. Þeir leggja áherslu á að tilgangurinn með útvistuninni 

verði að vera ljós og að gerð sé raunhæf áætlun um útvistun. Markmið útvistunar ætti að vera 
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lágmörkun heildarkostnaðar. Lögð er áhersla á heildarkostnað útvistunar en fram hefur komið 

að hætta sé á vanmati á heildarkostnaði. Útvistun opinberrar þjónustu er hægt að réttlæta út 

frá sjónarhorni pólitískrar hagfræði eða almannavalsfræði þar sem gert er ráð fyrir að margt sé 

líkt með opinberum rekstri og einkarekstri og hegðun ræðst af hagfræðilegum hvötum (Ni & 

Bretschneider, 2007). Á hinn bóginn eru þau sjónarmið á lofti um að umhverfi opinberra aðila 

sé ólíkt því sem gerist hjá einkaaðilum, án vörumarkaða og í opinberu umhverfi þarf að 

treysta á fjárveitingar sem eru undir formlegu eftirliti, lögum og reglum og pólitískum 

áhrifum sem eru venjulega ekki fyrir hendi í einkarekstri (Ni & Bretschneider, 2007). Þetta 

umhverfi mótar viðskipti milli opinberra stofnanna og íbúa, ásamt hlutverki stofnana, 

uppbyggingu og vinnuferla. Anna Ya Ni og Stuart Bretschneider (2007) settu fram líkan sem 

lýsir ferli ákvarðanatöku þegar opinberir aðilar semja við verktaka sem mótast af 

efnahagslegu og pólitísku umhverfi. Forsendur líkansins eru: 

 

 Ákvörðun opinbers aðila er skipulagsferli sem eru undir áhrifum tvennskonar 

undirliggjandi þátta,  pólitískra og hagrænna.  

 Gert er ráð fyrir að stofnunin, svo sem stjórnarhættir, mótist af pólitísku og 

efnahagslegu umhverfi stofnunarinnar.  

 Þjónustan sjálf hefur áhrif á ákvörðun um að útvista henni. (Ni & Bretschneider, 2007) 

 

Megin hagfræðilegu rökin fyrir útvistun eru að hægt sé að veita opinbera þjónustu með lægri 

kostnaði ef samið er við einkaaðila heldur en ef hún er unnin innanhús. Megin forsenda þess 

er að samkeppni sé til staðar sem að öllu jöfnu þrýstir niður verði og hversu auðveld innganga 

nýrra aðila er inná markaðinn ef verð hækkar umfram breytilegan kostnað við verkþáttinn (Ni 

& Bretschneider, 2007). Í líkaninu er gert ráð fyrir því að opinberar skipulagsheildir séu undir 

áhrifum pólitískra þátta, að einhverju leiti að minnsta kosti, og þess vegna verður ákvörðun 

um útvistun að skoðast bæði í ljósi hagrænnar skilvirkni og út frá pólitísku umhverfi (Ni & 

Bretschneider, 2007). Í Bandaríkjunum er hugmyndafræðileg röksemdarfærsla fyrir útvistun 

að hið opinbera sé of stórt og stórt ríkisvald getur falið í sér ógn við frelsi einstaklingsins (Ni 

& Bretschneider, 2007). Rannsókn frá Bandaríkjunum leiddi í ljós að staðbundin stjórnvöld 

væru ólíklegri til að nota utanaðkomandi aðila í sorphirðu eftir því sem þau voru frekar 

hliðhollari demókrötum (Ni & Bretschneider, 2007). 
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Opinber þjónusta er af ýmsum toga og krefst í mörgum tilvikum  mikilla fjárfestinga og eftir 

því sem þjónustuaðilar á markaði eru stærri er útivistun að öllu jöfnu líklegri. Í sumum 

tilvikum er um að ræða þjónustu sem ætti einungis að vera í umsjá hins opinbera. Það á við 

um persónulega velferðarþjónustu sem í eðli sínu er erfitt að mæla árangur af nema nokkru 

eftir að hún er veitt.  

Fleiri atriði koma til álita sem snúa að þjónustunni sem ætlað er að útvista svo sem framboð 

hennar á markaði, hvort sveiflur í eftirspurn séu líklegar, tækniþekking og lagalegar skorður.  

 

 

Niðurstöður í rannsókn Anna Ya Ni og Stuart Bretschneider (2007) voru að pólitískir þættir 

voru óaðskiljanlegur þáttur ákvörðunar um að bjóða út. Gæði útvistunar ákvarðana ætti ekki 

einungis að vega og meta út frá skilvirkni heldur einnig út frá fórnarkostnaði. Pólitískar 

ástæður geta legið fyrir því að ávinningi er ætlað ná fyrir staðbundið atvinnulíf. Útvistun 

opinberrar þjónustu til verktaka sveitarfélags getur haft jákvæð áhrif á atvinnulífið og 

mikilvægt að það sé tekið með í reikninginn þegar ákvörðun um útvistun er metin.  

Stjórnendur ættu að gera sér grein fyrir skilyrðum og forsendum sem nauðsynlegar eru til að 

ná raunverulegum hagrænum ávinningi. Forsenda útvistunar er samkeppni og stjórnvöld ættu 

að leggja áherslu á að styrkja útboðsferli og eftirliti með samningsaðilum til að koma í veg 

fyrir laka frammistöðu og mistök. Þjónustuþættir hafa áhrif á mögulegan hagrænan ávinning 

og áhættu. 

Eðli þjónustunnar 

 

Pólitískt umhverfi 

Markaðsaðstæður 

Skipulag 

Stjórnunarhættir 
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MYND 3-4. ÚTVISTUNARLÍKAN. BYGGT Á NI & BRETSCHNEIDER (2007) 
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3.5.1 Greiningarammi Vining og Globerman 

Vining og Globerman (1999) settu fram fræðilegan greiningaramma til að varpa ljósi á 

útvistunar ákvörðun. Greiningin gerir ráð fyrir því að tilgangurinn með útvistun sé lágmörkun 

heildarkostnaðar rekstrarþátta miðað við fyrirfram gefnar forsendur um magn og gæði. 

Heildarkostnaður samanstendur af framleiðslu-, stjórnunar- og eftirlitskostnaði vegna 

framkvæmdar þjónustusamnings. Megin markmiðið var að skoða tvö lykilatriði:  

 Hvernig er hægt að meta eftirákostnað sem verður til við útvistun fyrir fram og  

 Hvernig og undir hvaða kringumstæðum er hægt að lækka stjórnunarkostnað.  

 

Kostnaður við útvistun 

Vining og Globerman (1999) segja þrennskonar kostnaðarliði eiga við þegar val stendur á 

milli eigin framleiðslu og útvistunar, kostnaður við beina framleiðslu, kostnaður vegna 

samningsgerðar og kostnað sem myndast getur þegar hætta er á tækifærishegðun. 

Samningskostnaður samanstendur af kostnaði:  

 sem myndast við samningaviðræður um þjónustusamning 

 kostnaði þegar ófyrirsjáanlegar aðstæður koma upp 

 kostnaði við eftirlit með frammistöðu og hvort hún sé samkvæmt samningi 

 kostnaður sem fellur til vegna ágreinings um framfylgni samnings  

Samningskostnaður myndast þegar samningsaðilar vinna í að ná fram eigin hagsmunum en í 

góðri trú, samanber Williamson (1985) og Vining og Globerman (1999). Að reikna með 

uppsöfnuðum samningskostnaði útvistunar er viðeigandi því ef starfsemi er framhaldið 

innanhúss þarf ekki að semja við þriðja aðila. Aftur á móti getur verið kostnaðarsamt að semja 

innan fyrirtækisins um laun, bónusa og viðskipta milli deilda (Vining & Globerman, 1999). 

Tækifærishegðun á sér stað þegar samningsaðilar breyta umsömdum samningsatriðum sér í 

hag í krafti stöðu sinnar. Kostnaður vegna tækifærishegðunar myndast þegar að minnsta kosti 

einn aðili vinnur að eigin hagsmunum, en í slæmri trú. Það er líklegra að slík hegðun eigi sér 

stað við útvistun heldur en innan fyrirtækja þegar hagnaði er ekki skipt milli fyrirtækja 

(Vining & Globerman, 1999). Tækifærishegðun á sér einkum stað eftir að samningur hefur 

tekið gildi (Vining & Globerman, 1999). 
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Þegar framleiðslumagn er lítið og lítil stærðarhagkvæmni er hægt að lækka 

framleiðslukostnað með útvistun. Verktaki sem sér um sömu þjónustu fyrir marga aðila hefur 

meiri möguleika að nýta stærðarhakvæmni. Í öðru lagi er framleiðsludeildin sem framleiðir 

vöruna innanhús í einskonar einokunaraðstöðu og hefur ekki samkeppnisaðila til að keppa við 

og þess vegna gæti hagkvæmni minnkað vegna minni þrýstings.  

Samkeppni á markaði er venjulega lykil drifkraftur í lækkun framleiðslukostnaðar og fyrirtæki 

á samkeppnismarkaði eru undir þrýstingi um að bjóða samkeppnishæf verð.  Eftir því sem 

samkeppnin er meiri er líklegra að verð séu lægri. Opnir markaðir (contestable markets) þar 

sem fá fyrirtæki bjóða ákveðna þjónustu en mörg önnur fyrirtæki myndu bjóða sömu þjónustu 

ef verð færi yfir meðal kostnað. Einkennandi fyrir þannig markað er að á honum eru engar 

inngönguhindranir, enginn sokkinn kostnaður og allir hafa aðgengi að sömu tækni (Baumel, 

1986). Eftir því sem markaðri eru opnari aukast líkur á lækkun kostnaðar í kjölfar útvistunar 

(Vining & Globerman, 1999). 

Verkefni eða rekstarþættir geta verið sérhæfðir þannig og vinnsla þeirra kallar á sérhæfða 

hæfni eða fjárfestingu sem ekki samræmast öðrum rekstri. Með útvistun er hægt að losna við 

nauðsynlega fjárfestingu. Samkvæmt Vining og Globerman (1999) er líklegt að kostnaður við 

útvistun sé summa af samningskostnaði og tækifærishegðunarkostnaði, flækjustigi verkþáttar, 

samkeppnisaðstæðna og sérhæfni (Vining & Globerman, 1999).  Eftir því sem verkþáttur er 

flóknari er líklegra að minni hagkvæmni felist í útvistun hans vegna erfiðleika við mælinga og 

eftirlit.  Fjárfesting er sérhæfð ef hún er nauðsynleg tiltekinni framleiðslu og nýtist ekki með 

sama hætti við aðra framleiðslu. Eftir því sem sérhæfni er meiri í þessum skilning dregur það 

úr fýsileika útvistunar. Líkan Vining og Globerman (1999) gengur út á að skipulagsheild sem 

útvistar ætti að taka með heildarkostnað í upphaflegum samningi og gera ráð fyrir öllum 

kostnaði vegna mögulegrar tækifærishegðunar og samningskostnað. Hér að neðan má sjá 

hvernig Vining og Globerman (1999) settu fram hvaða mögulegu stefnu er hægt að fylgja eftir 

því hverjar útvistunaraðstæður eru, eftir því hvort verkefni eru flókin eða einföld og hvort til 

vinnslu þeirra þarf sérhæfni, annað hvort í fjárfestingum eða þekkingu. Taflan 5 lýsir 4 

ólíkum sviðsmyndum. 
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TAFLA 3-3. SAMANTEKT ÚTVISTUNAR SVIÐSMYNDA 

Samantekt útvistunarsviðsmynda 

Aðstæður Flækjustig vöru 

og/eða verkþáttar 

Sérhæfni fjárfest-

inga eða þekkingar 

Megin vandamál Mögulegar lausnir 

1 Lágt Lítil Fá vandamál Reiða sig á að 

samkeppni sé á 

markaði og hafa 

möguleika á að 

segja samningi upp 

2 Lágt Mikil „Holdup“ vandamál  

Samningsaðili getur 

nýtt sér sérhæfni t.d. 

fjárfestinga til að 

bæta 

samningsstöðu. 

Verkkaupi ætti að 

eiga eignir og leigja 

þær. Fyrir sérhæfða 

hæfni og þekkingu 

er hægt að nota 

tímabundna bónusa. 

3 Mikið Lítil Heiðarlegur 

ágreiningur um 

gæði og hvernig 

árangur er mældur. 

Þar sem því verður 

við komið er hægt 

að nota viðmið og 

venjur sem báðir 

aðilar samþykkja 

fyrirfram. 

 

4. Mikið Mikil Tækifærishegðun 

hjá verktaka 

möguleg. 

Samræma sameigin-

legan ávinning með 

hvötum ef samn-

ingur er efndur. 

Útfærsla höfundar byggð á (Vining & Globerman, 1999) 
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3.6 Hverju eru opinberir aðilar að útvista 

Algengasta leiðin sem stjórnvöld hafa farið við einkavæðingu er sala opinberra eigna og 

fyrirtækja, en útvistun ýmissa þjónustuþátta, svo sem sorphirða, rekstur mötuneyta, 

byggingaframkvæmda og ræstinga, er einnig algeng (Domberger & Fernandez, 1999). 

Gunnar Helgi Kristjánsson gerði könnun á því hvaða rekstrarform væru á verkefnum 

sveitarfélaga á Íslandi: 

 

TAFLA 3-4. REKSTRARFORM VERKEFNA SVEITARFÉLAGA  

Verkefni Eigin 

rekstur 

Byggðasamlög 

og 

héraðsnefndir 

Verktakar Blandað Engin 

útgjöld 

Samtals 

Persónuleg þjónusta 67 17 5 3 8 100 

Dagvist barna 60 32 1 7 0 100 

Grunnskólar 51 21 2 8 18 100 

Liðveisla við fatlaða 48 6 34 3 9 100 

Æskulýðs- og íþróttamál 43 32 2 18 5 100 

Málefni aldraðra 40 51 4 2 4 101 

Tónlistarskólar       

       

Framkvæmdir og verkleg starfsemi       

Brunavarnir 46 48 3 3 1 101 

Skipulags- og byggingamál 39 26 16 17 2 100 

Hafnir 39 9 0 1 51 100 

Snjómokstur 34 1 41 23 1 100 

Hreinlætismál 26 21 25 27 0 99 

Vegagerð 14 7 36 21 21 99 

 

Heimild: (Gunnar Helgi Kristjánsson, 2001) 

 

Taflan sýnir að sveitarfélög hafa tilhneigingu til að sinna sjálf eða í samstarfi við önnur 

sveitarfélög, málaflokkum sem teljast til persónulegrar þjónustu. Æskulýðs- og íþróttamál eru 

undantekningar á þessu en oft eru veittir styrkir til þessa málaflokks.  Aukning í notkun 

verksamninga í opinberum rekstri hefur haft minni áhrif á persónulega þjónustu heldur en á 

framkvæmdir og verklegar framkvæmdir. Ljóst er að sveitarfélög kjósa helst að sinna 
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persónulegri þjónustu sjálf en verða að semja við aðra þegar þau ekki hafa bolmagn til þess 

sjálf (Gunnar Helgi Kristjánsson, 2001). 

Útvistun upplýsingatækni er vinsælt rannsóknarefni en Cranfield rannsóknin leiðir í ljós að 

algengast er að útvista grunnþjónustu hjá opinberum stofnunum (Kakabadse & Kakabadse, 

2002). Í Cranfield rannsókninni kemur fram að algengast meðal evrópskra og bandarískra 

fyrirtækja er að útvista grunnþjónustu, næst á eftir upplýsingatækni. Í þriðja sæti voru 

starfsmannamál og þar á eftir samskiptamál. Í fimmta sæti var rekstur fasteigna (Kakabadse & 

Kakabadse, 2002). Útvistun er eðli sínu lík útboðum nema að því leiti að lykil þjónustuþættir 

eins og kennsla í skólum og læknisþjónusta á sjúkrahúsum er venjulega ekki útvistað. 

Niðurstöður spurningakönnunar hafa leitt í ljós að stoðþjónustuþáttum er venjulega útvistað. 

Þetta eru þættir á borð við þrif, öryggisgæslu, starfsemi mötuneyta, viðhald, almennings-

samgöngur og sorphirða og í sumum tilvikum upplýsingatækni. Ef skoðuð eru öll stig 

stjórnkerfa OECD saman er útvistun 10% - 20% af virðisauka og heilbrigðisþjónusta og 

menntun staðsett á lægri endanum. Almennt séð hefur hvert stjórnsýslustig frjálsar hendur 

með hverju er útvistað, utan lykil þátta í menntun og heilbrigðisþjónustu þar sem landsstjórnir 

setja gjarnar takmarkanir á (Blöchliger, 2006).  Staðbundin stjórnvöld eru stundum hikandi 

við að nýta markaðslausnir við veitingu þjónustu og þær eru frekar nýttar við veitingu 

tæknilegrar þjónustu eins og almenningssamgöngur og sorphirðu.  Notkun markaðslausna 

eins og einkarekstur,  notendaval og frammistöðutengd fjármögnun,velferðarþjónusta eins og 

menntun, heilbrigðisþjónusta barnagæsla er mun óalgengari (Blöchliger, 2006). 
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TAFLA 3-5. HLUTFALL OPINBERRAR ÞJÓNUSTU VEITT AF EINKAAÐILUM 

 Primary 
education 

Lower 
secondary 

Teritary 
vocational 
education 

Hospitals Public 
transport 

Nursing 
homes 

Childcare 
institutions 

Waste 
collection 

Avarage 

Ástralía 28,7 35,4 2,9 64 98 91 66,2 95 60,1 

Austurríki 4,5 7,8 30,6  0,0  26,6  13,9 

Belgía 54,7 56,6 52,4    53,5  54,3 

Kanada 
 

 
 

      

Tékkóslóvakía 1,1 1,8 32,1    1,4  9,1 

Danmörk 11,7 23,4 0,9 2 80 79  67 38,4 

Finnland 1,2 23,4 0,9 2 85 12 8,1 100 29,9 

Frakkland 14,7 21,4 28 15   12,7  18,4 

Þýskaland 2,9 7,3 36,1    58,8  26,3 

Grikkland 7,5 5,7 0,0    3,4  4,1 

Ungverjaland 5,9 6,7 39,6    4,4  14,1 

Ísland 1,1 0,8 39,5    7,7  12,3 

Írland 1,0 0,0 7,2 13  66 46,5 55 27 

Ítalía 6,9 3,5 14,8 14 5  28,4  12,1 

Japan 0,9 6,2 91,2    65,7  41 

Kórea 1,3 19,8 85    77,1  45,8 

Lúxemborg 6,9 19,9 85    6,3  8,3 

Mexíkó 8,1 12,6 3,7    10,6  8,8 

Holland 68,9 75,9 0,0 100   69,7 42 59,4 

Nýja-Sjáland 11,9 16 26,2    43,8  24,5 

Noregur 1,9 2,3 35,8  62 7 41 13 23,3 

Pólland 1,4 2,1 20,8    6,6  7,7 

Portúgal 10,2 11,5 50 5  15 47,4  23,2 

Slóvenía 4,5 5,3 12,7    0,7  5,8 

Spánn 32 32,4 22,5 16 11,5 22,3 35,1 0,0 21,5 

Svíþjóð 5,6 6,3 34,9  73 14 14,1  24,7 

Sviss 3,8 7,1 70 22  33 6,8  23,8 

Tyrkland 1,5 0,0 2,0    3,9  1,9 

Bretland 5 6,4 100    8,5  30 

Bandaríkin 10,3 8,8 14,6    40,1  18,5 

Unweighted avarage 
 10,9 14 30,5 25,5 51,8 37,7 28,4 53,1  

 

Heimild: (Blöchliger, 2006) 

Á töflunni sem byggir á gögnum frá árinu 2003 má sjá að hlutfall opinberar þjónustu veitt af 

einkaaðilum á Íslandi er lægri en meðaltal OECD ríkja í öllum flokkum nema í 

háskólamenntun en þar er hlutfallið á Íslandi 39,5% samanborið við meðaltal OECD ríkja sem 

er 30,5%.  Hlutfall opinberar þjónustu veitt af einkaaðilum er nokkuð svipuð á Íslandi og 

hinum Norðurlöndunum en á hinum Norðurlöndunum er þetta hlutfall samt nokkuð hærra í 

mörgum tilvikum. Ef skoðaðir eru grunnskólar þá er hlutfallið á Íslandi í kringum 1% meðan í 

Danmörku er það rúm 17%, Svíþjóð tæp 6%. Hlutfallið í flokkum sem snúa að menntun á 
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Íslandi og Noregi eru mjög svipuð nema þegar kemur að leikskólum. Í Noregi er hlutfall 

leikskóla í einkarekstri 41% meðan það er 7,7% á Íslandi. Tölur byggja á nemendafjölda frá 

árinu 2003.  

Í útvistunarstefnu ríkisins er opinberri þjónustu skipt í þrjá meginflokka eftir eðli 

þjónustunnar; almenn stoðþjónusta er varðar afmarkaða þætti í starfsemi stofnunar, sérhæfð 

stoðþjónusta sem ekki tengist beint hlutverki stofnunar en krefst sérfræðikunnáttu og 

kjarnaþjónusta sem um er samstaða um að ríkið veiti og greiði að mestu leyti 

(Fjármálaráðuneytið, 2006). Skiptar skoðanir eru á því hvaða málaflokkar hins opinbera ættu 

að vera í höndum einkaaðila og hvaða málaflokkar ættu að vera í höndum hins opinbera 

(Pessosa, 2009). Bæði hagfræðilegir og skipulagsfræðilegir þættir þjónustu, eru mikilvægir 

við ákvarðanatöku um útvistun, (Pessosa, 2009). Í rannsókn Cranfield þóttu opinberir 

stjórnendur útvistun, útvistunarferli og útvistaðir þættir ekki vera mikilvæg í núverandi eða 

framtíðarrekstri (Kakabadse & Kakabadse, 2001). Barney (1999) færir rök fyrir því að 

lykilspurningar varðandi hvernig umfang og mörk fyrirtækja eru ákveðin, snúist um hvaða 

þætti rekstrar eigi að vinna innan stjórnskipulags fyrirtækisins og hvaða þætti eigi að útvista. 

Fyrirtæki sem taka ranga þætti inn í stjórnskipulagið eiga á áhættu að missa fókus og verða of 

skrifræðisleg og fyrirtæki sem ekki tekst að taka inn réttu þættina eiga á hættu á að tapa 

samkeppnishæfni og missa samkeppnisforskot. Þegar horft er til hvaða þátta er útvistað kemur 

í ljós að fyrirtæki eru líklegust til að útvista þáttum sem eru mannaflsfrekir, eru sveiflukenndir 

í umfangi eða eru almennir og ekki einstakir fyrir starfsemina. Niðurstöður rannsóknar Burns 

og Anastasiadis (2003)  leiddu í ljós hvaða einkennir rekstrarþætti sem opinberar aðilar í 

Bretlandi útvista: 

 Þættir sem eru kostnaðarsamir í rekstri eða fela í sér mikla fjárfestingar 

 Þættir sem eru á tiltölulega afmörkuðu sviði 

 Sérfræðiþjónusta eða önnur stoðþjónusta 

 Á sviðum þar sem eru sveiflur í framleiðslu 

 Á sviðum þar sem tæknibreytingar eru tíðar, sérstaklega þar sem þjálfunarkostnaður er 

hár, erfitt að þjálfa, manna og halda starfsfólki. 

 Á sviðum þar sem eru miklar tæknibreytingar og þörf er á dýrum fjárfestingum (Burns 

& Anastasiadis, 2003).  
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3.7 Útvistunarferli opinberrar þjónustu 

Ákvörðun um útvistun er fyrsta skrefið. Skilgreina þarf hverju útvistun eigi að skila og 

Globerman og Vining (1996) segja að ef eigi að draga úr opinberum útgjöldum með því að 

semja við verktaka verður í fyrsta lagi, að vera skýr markmið með útvistun, í öðru lagi verður 

að setja fram áætlun og í þriðja lagi verður að ganga úr skugga um að áætlun mega nýta við 

raunverulegar aðstæður. 

 

3.8 Kostir og gallar útvistunar í opinberum rekstri 

Í þessum kafla er farið yfir niðurstöður rannsókna um kosti og galla útvistunar í opinberum 

rekstri. Útvistun í opinberum rekstri snýst frekar um lækkun kostnaðar en að bæta 

samkeppnisstöðu líkt og algengt er í einkarekstri. 

 

3.8.1 Meiri skilvirkni og minni kostnaður 

Í samanburðarrannsókn á tveimur tilvikum, eitt úr opinbera geiranum og hitt úr 

einkageiranum, var niðurstaðan sú að megin ávinningurinn sem ætlað var að ná fram með 

útvistun var að fá sem mest fyrir fjármagnið. Munurinn var sá að einkafyrirtækið hefur 

frjálsari hendur með það í hverju það felst, t.d. bætt samkeppnisstaða, meðan opinbera 

stofnunin starfar innan þröngs ramma hagkvæmni, skilvirkni og árangurs (Burns & 

Anastasiadis, 2003). Væntur ávinningur er á sama vegu en túlkunin á í hverju ávinningur felst 

er túlkað þrengra í tilviki opinbera geirans. Í rannsókn Kakabadse og Kakabadse (2001) 

bendir stjórnandi hjá hinu opinbera á að í einkarekstri er lagt kappa á annaðhvort að skila 

hagnaði eða ná fram stefnumiðuðum markmiðum en í opinbera geiranum geta markmiðin 

verði pólitísk sem þurfa ekki endilega að vera skynsamleg, rekstrarlega séð en eru skynsamleg 

pólitískt séð. Þróun í aðferðum við útvistun hefur verið mjög hægfara vegna pólitískra stefnu 

og stjórnunar (Kakabadse & Kakabadse, 2001). Rannsóknir hafa sýnt fram á það að 

framleiðslukostnaður geti lækkað um 20% - 30% þegar opinberir aðilar útvista til einkaaðila, 

þetta á einkum við þegar þjónustuþættir eru boðnir út. Rannsókn á 66 stærstu borgum 

Bandaríkjanna benda til þess að árlegur sparnaður hafi verið 16% - 20% og viðmælendur 

töldu að þjónustustig hafi batnað um 24-27% (Vining & Globerman, 1999). Þessar rannsóknir 
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taka ekki tillits til þess kostnaðar sem myndast vegna tækifærishegðunar og samningagerðar 

og verður að skoða niðurstöður þeirra í ljósi þess. 

 

3.8.2 Falinn kostnaður útvistunar 

Samkvæmt Grimshaw, Vincent og Willmott (2002) er tilhneiging hjá opinberum aðilum til að 

vanmeta kostnað og fyrirhöfn við gerð þjónustusamninga og eftirlit með þeim.  Þetta getur 

gert það að verkum að samningsstaða verktaka getur batnað og þeir geta náð betri samningum 

og til lengri tíma og þannig geta þeir varið sig fyrir niðurskurði í opinberum útgjöldum 

(Grimshaw, Vincent, & Willmott, 2002) 

Opinberir aðilar í Bandaríkjunum hafa upplifað mörg mistök í útvistun upplýsingatækni og 

William E Sullivan, Ojelanki K. Ngwenyama (2005) gerðu efnisgreiningu (content analysis) á 

áhættuþáttum við útvistun upplýsingatækni hjá þremur fylkjum í Bandaríkjunum. Höfundar 

settu fram sjö áhættuþætti við skoðun áhættu af útvistun hins opinbera á 

upplýsingatæknikerfum: 

1. Reynsluleysi þess sem útvistir 

2. Tækifærishegðun birgja  

3. Reynsluleysi birgja 

4. Fjárhagsleg ábyrgð birgja 

5. Eftirlit með frammistöðu birgja 

6. Lengd samnings og tæknilegar breytingar 

7. Minnkandi lykilhæfni og tap lykilupplýsinga (Sullivan & Ngwenyama, 2005) 

Grimshaw, Vincent og Willmott (2002) telja að margvísleg vandamál geti fylgt því að fá 

einkaaðila til þess að sinna opinberum þjónustuþáttum út frá rannsókn sem þeir gerðu í 

Bretlandi: 
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TAFLA 3-6. ÞÆTTIR SEM STUÐLA AÐ VALDAÓJAFNVÆGI Í SAMSTARFI MILLI OPINBERRA AÐILA OG EINKA AÐILA 

 Verkkaupi í opinberri 
eigu 

Verksali í einkaeiga 

Sérþekking á útvistuðum 
þjónustuþætti 

Miðlungs – mikil, minnkandi Miðlungs - mikil og vaxandi 

Sérþekking í 
samningaviðræðum og 
vinnu eftir samningi 

Lítil - miðlungs Miðlungs - mikil 

Næmni fyrir orðspori á 
sviði útistaðar þjónustu 

Mikil Miðlungs 

Útfærsla höfundar, byggt á (Grimshaw, Vincent, & Willmott, 2002) 

 

Í töflunni hér að ofan eru dregin fram megin atriði sem hafa áhrif á samningsstöðu milli 

einkaaðila og opinbera aðila í samstarfi um einkaframkvæmd.  Sérþekking á þjónustunni 

eykst hjá verktaka eftir því sem samstarfinu framvindur og minnkar hjá opinberum verkkaupa.  

Gert er ráð fyrir að það dragi úr fjárfestingu í þekkingu hjá verksala en aukist hjá verkkaupa 

og minni sérfræðiþekking hjá verkkaupa gerir eftirlit erfiðara.   Vísbendingar bentu til þess að 

aðilar séu ekki eins næmir fyrir orðspori og opinberu aðilarnir höfðu grunsemdir um að 

verktakinn hefðu minni áhuga á að þjónustan væri 100% heldur en að fá sem mestar tekjur.  

Ef þjónusta versnar er líklegra það hafi meiri áhrif á opinbera aðilann þar sem hann var 

ábyrgur fyrir að stjórna og hafa eftirlit með gæðastöðlum (Grimshaw, Vincent, & Willmott, 

2002)  

Rannsókn á því að hve miklu leiti rekstrarhagræðing, væri ástæða fyrir þjónustusamningum 

við einkaaðila í staðbundinni stjórnsýslu í Bandaríkjunum, leiddi í ljós að stjórnendur sem 

völdu kostnaðarsamari leiðina voru greinilega á þeirri skoðun að einkageirinn væri skilvirkari 

(Henry, 1995). 
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4 Raundæmi – Borgarbyggð 

Til þess að koma auga á kosti og galla útvistunar opinberar þjónustu var ákveðið að skoða 

viðfangsefnið út frá raundæmum sem höfundi þótti gagnlegt því ljóst er af rannsóknum að 

kostir og gallar útvistunar eru að nokkru leiti háð aðstæðum hverju sinni. Tvö 

þjónustuverkefni sveitarfélagsins Borgarbyggðar voru valin til umfjöllunar. Verkefnin voru í 

fyrsta lagi verkefni sem kölluð eru einu nafni áhaldahúsverkefni og í öðru lagi einn af fimm 

leikskólum sveitarfélagins. Verkefnunum var útvistað af ólíkum ástæðum. Einnig var leitað til 

sérfræðinga til að fá betri mynd af útvistun opinberar þjónustu almennt á Íslandi, einkum hjá 

sveitarfélögum. 

Kaflarnir hér á eftir fjalla um raundæmisannsókn og niðurstöður viðtala. Sveitarfélagið 

Borgarbyggð er umfjöllunarefni kafla 4.1. Framkvæmd rannsóknar eru lýst í kafla 4.2 og í 

kafla 4.3 er fjallað um þemu. Í kafla 4.4. er fjallað um niðurstöður rannsóknar sem snúa að 

útvistun opinberrar þjónustu almennt. Í kafla 4.5. er fjallað um niðurstöður rannsóknar sem 

tengjast áhaldahúsverkefnum og í kafla 4.6. er fjallað um niðurstöður útivistunar 

leikskólastarfsemi. Samandregnar niðurstöður er umfjöllunarefni kafla 4.7. 

 

4.1 Borgarbyggð 

Borgarbyggð, Borgarfjarðarsveit, Kolbeinsstaðarhreppur og Hvítársíðuhreppur sameinuðust í 

eitt sveitarfélag, Borgarbyggð, við sveitarstjórnarkosningar árið 2006.  Borgarbyggð nær frá 

Skarðsheiði í suðri og Haffjarðará í vestri (Borgarbyggð, 2012). Íbúar voru 1. Janúar 2012, 

3.470 talsins en voru árið áður 3.476. Íbúum sveitarfélagsins hefur fækkað frá árinu 2008 

þegar þeir voru 3.781. (Hagstofa Íslands, á.á.) Sveitarfélagið er um 4926 km²að stærð 

(Samband íslenskra sveitarfélaga, á.á.) eru þéttbýliskjarnar Borgarnes, Hvanneyri, 

Kleppjárnsreykir, Bifröst og Reykholt.  Um tveir þriðju íbúa Borgarbyggðar búa í þéttbýli en 

íbúafjöldi í þéttbýli var 1. Janúar 2012 2.310 en voru árið áður 2.297 (Hagstofa Íslands, 

2012). Helstu Þéttbýliskjarnar í Borgarbyggð eru, Borgarnes, Hvanneyri, Kleppjárnsreykjar, 

Bifröst, og Reykholt.  

Frá kosningunum 2010 hefur verið meirihlutasamstarf með Sjálfstæðisflokknum og Vinstri 

hreyfingunni grænu framboði. (Samband íslenskra sveitarfélaga, á.á.) 
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Áður var meirihlutasamstarf Sjálfstæðisflokksins og Borgarlistans eftir kosningarnar 2006 

(Wikipedia, á.á.), og Framsókn og Sjálfstæðisflokkurinn 2002-2006. (Wikipedia, á.á.) 

 

 

4.2 Framkvæmd rannsóknar 

Megin gagnaöflun verkefnisins var í formi viðtala. Hálfopin viðtöl voru tekin við aðila sem 

þekkja til raundæmanna sem valin voru til rannsóknar. Til þess að fá mynd af kostum og 

göllum útvistunar opinberrar þjónustu á Íslandi voru tekin viðtöl við sérfræðinga. 

Viðmælendur voru valdir af hentugleika og með snjóboltaðferð. Snjóboltaaðferð er þegar 

viðmælendur koma með ábendingar um mögulega aðra viðmælendur (Taylor & Bogdan, 

1998). Eins og komið hefur fram er ókostur við þessa aðferð er að hún getur leitt til meiri 

einsleitni í viðmælendahópnum en æskilegt er en kosturinn er að hún er þægileg (Taylor & 

Bogdan, 1998). 

Viðmælenda var aflað með því að haft var samband við þá símleiðis eða með tölvupósti. 

Viðtölin áttu sér stað á vinnustað viðmælenda og á þeim tíma sem þeim hentaði. Viðtölin voru 

hljóðrituð með samþykki viðmælanda og höfundur skrifaði þau niður orð fyrir orð þannig þau 

MYND 4-1. SVEITARFÉLAGIÐ BORGARBYGGÐ 
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væru þægilegri til greiningar og úrvinnslu. Rannsóknarspurningin var höfð til viðmiðunar og 

lögð var áhersla á að samtölin væri á umræðunótum. Lengd viðtala var frá 35 mínútum upp í 

63 mínútur. Önnur gagnaöflun voru rannsóknir sem gerðar hafa verið innanlands og erlendis, 

greinar, bækur, þjónustukannanir, opinberar skýrslur, töluleg gögn úr opinberum 

gagnagrunnum, skjöl og samningar.  

 

Rannsóknarspurningin er eins og fram hefur komið er: 

„Hverjir eru kostir og gallar útvistunar opinberrar þjónustu?“ 

 

Við greiningu á viðtölum voru niðurstöður viðtala flokkaðar eftir þemum.  

 

4.3 Þemu 

Viðtöl voru greind í þemu svo betur megi greina sameiginlega og tengda þætti sem varpa ljósi 

á kosti og galla útvistunar opinberar þjónustu.  Þemagreiningin miðar að því markmiði að 

greina kosti og galla við útvistun út frá gögnunum og hjálpa til við að svara 

rannsóknarspurningunni. Framsett þemu má sjá hér að neðan og eru þau í ágætu samræmi við 

fræðilega umfjöllunina að framan: 

 

1. Drifkraftar 

2. Pólitískir þættir 

3. Samkeppni 

o Markaðir 

o Útboð 

4. Samningar 

o Verkefni 

o Stjórnun 

o Eftirlit 

5. Útkoma 

o Kostnaður 

o Gæði 
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Myndræna framsetningu þema má sjá hér að neðan:  

 

 

MYND 4-2. ÞEMU 

 

4.4 Útvistun hjá sveitarfélögum og öðrum opinberum aðilum á 

Íslandi 

 

Markmið rannsóknarinnar var að greina kosti og galla útvistunar opinberrar þjónustu á Íslandi 

og rannsóknarspurningin sem lagt var upp með var: „Hverjir eru kostir og gallar útvistunar 

opinberrar þjónustu?“ Hér að neðan er greint frá niðurstöðum viðtala um kosti og galla 

útvistunar opinberrar þjónustu.  

 

4.4.1 Drifkraftar 

Það hefur átt sér stað ákveðin þróun í opinberri stjórnsýslu á Íslandi samhliða þróun víða 

erlendis með tilkomu hugmynda um nýskipan í ríkisrekstri og upphaf þess á Íslandi má rekja 

til skýrslu fjármálaráðuneytisins sem kom út árið 1993. Það má segja að það hafi færst í vöxt 

að sveitarfélög semji við verktaka um framkvæmd opinberrar þjónustu og er sorphirða ágætt 

Drifkraftar 

Pólitískir 
þættir 

Samkeppni 

• Markaðir 

• Útboð 

Samningar 

• Verkefni 

• Stjórnun  

• Eftirlit 

 

Útkoma 

• Gæði 

• Kostnaður 
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dæmi um það en almennt voru sveitarfélög að semja við verktaka um sorphirðu á níunda 

áratug síðustu aldar en áður var sorphirða alfarið á höndum sveitarfélaganna sjálfra. Aukin trú 

á markaðslausnir, sem er eitt inntak hugmyndafræði nýskipunar í ríkisrekstri, er einn 

drifkraftur útivistunar opinberar þjónustu. Á síðustu árum og einkum eftir fall íslensku 

bankanna haustið 2008 hafa opinberir aðilar, sveitarfélög og aðrar opinberar stofnanir þurft að 

hagræða mikið og einn megin drifkraftur útvistunar er betri nýting fjármagns. viðmælandi 

komst þannig að orði: 

Nú á tímum er verið að  draga úr útgjöldum á öllum sviðum og ná þannig fram sömu 

þjónustu fyrir minna fjármagn. Þó einnig sé mögulegt að fá meiri þjónustu fyrir sama 

fjármagn með hagræðingu er drifkrafturinn núna er að nýta betur fjármagn og leita 

leiða til að lækka útgjöld þar sem tekjur hafa víða dregist sama. (Gunnlaugur 

Júlíusson , 2011). 

Sveitarfélögin mörg hver fóru illa út úr bankahruninu og víða hefur verið erfitt. Dæmi eru um 

að lögbundnu viðhaldi á húsnæði fyrir leikskóla sé ekki sinnt vegna skorts á fjármagni. 

Sveitarfélag er ekki endilega besti aðilinn til þess að sjá um framkvæmd verkefna sem eru 

rútínuverkefni, hvort heldur sem það er sorphirða, snjómokstur eða mötuneyti. Aðstæður eru 

ólíkar frá einu sveitarfélagi til annars og það þarf ekki alltaf að vera þannig að það sem gildir 

á einum stað gildi á öðrum stað. Enda eru þau mjög misjöfn, bæði varðandi fjölda íbúa og 

landfræðilega stærð og legu. Þau eru ekki endilega með mannskap til þess að sinna 

verkefnum. Viðmælendur voru sammála um að megin markmið útvistunar opinberrar 

þjónustu væri að nýta betur opinbert fé og að sá drifkraftur væri enn mikilvægari eftir 

bankahrunið. Bent var á að einkaaðilar á markaði geti leyst verkefni með hagkvæmari hætti. 

Það á við um aðgengi að sérfræðiþjónustu þar sem stærðarhagkvæmni geti verið meiri hjá 

sérhæfðum einkaaðilum þegar verkefni eru ekki tíð og eða reglubundin.  

 

4.4.2 Samkeppni 

Samkeppni stuðlar að lægri verðum og því þarf að vera markaður fyrir útvistaða þjónustu og 

eftir því sem samkeppni er meiri er líklegra að verð séu lægri og meiri líkur á að útvistun skili 

hagræðingu. Ef samkeppni er ekki til staðar, til dæmis þegar á markaði ríkir náttúruleg 

einokun, getur samningsstaða opinberra aðila, þess sem útvistar, versnað og/eða kostnaður í 
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kjölfar útvistunar lækkar ekki eins og áætlað var. Opinberir aðilar bjóða út verkefni til 

einkaaðila með von um hagstæð verð: 

Farin er sú leið að bjóða út með þá trú að þannig fáist hagstæðari verð og 

markaðurinn keppi um verkefnin (Páll S. Brynjarsson, 2011) 

Vísbendingar eru um að umfang útvistunar sé meiri á suðvestur horni landsins þar sem 

vinnumarkaður er öflugri og hægt er að nýta meiri stærðarhagkvæmni eftir því sem fjöldi 

notenda þjónustu er meiri. Sérhæfing hefur aukist á mörkuðum um útvistaða þætti 

sveitarfélaga, og ræstinga- og sorphirðufyrirtæki hafa verið byggð upp í kringum útvistun. 

Sérhæfð fyrirtæki í innheimtu hafa séð um verkefni fyrir sveitarfélög stofnanir og fyrirtæki. 

Aðgengi að sérfræðiþjónustu er ein ástæða útvistunar og getur verið kostur hennar.  Aukin 

sérhæfing getur stuðlað að lægri verðum og meiri hagkvæmni. 

Ekki eru öll útvistunarferli eins, til að mynda í leikskólarekstri eru notaðir í Reykjavík 

speglunarsamningar og grundvöllur þeirra er útreikningur á kostnaði niður á hvert barn og 

einkareknir leikskólar fá nákvæmlega sömu upphæð. Önnur sveitarfélög bjóða út og þá gilda 

samningsverð á samningstímanum og þá skiptir máli hvaða verð er samið um í byrjun. 

Fjárhagslegt hæfi virðist vera almennt í lagi í leikskólarekstri því ekkert félag í slíkum rekstri 

hefur lagst af eða orðið gjaldþrota. Við útvistun á leikskólum hefur kostnaður ekki rokið upp 

og eru forsendur reiknaðar í hvert skipti og verð haldast óbreytt.  

 

4.4.3 Samningar 

Þegar verkefni hafa verið flutt annað og vistuð hjá þjónustuaðila verða breytingar á 

stjórnunarháttum. Ein leið til mælingar árangurs af útvistun er að útvista hluta verkefna og 

dæmi eru um að sveitarfélög hafi farið þá leið að útvista þjónustu og sinna henni sjálf 

samhliða, til dæmis þegar sveitarfélög reka bæði eigin leikskóla og hafa einkarekna leikskóla, 

eins og er á höfuðborgarsvæðinu og í Borgarbyggð. Ræstingar í skólum í Hafnafirði hafa 

einnig verið með svipað fyrirkomulag. Einn ókostur við útvistun verkefna sveitarfélaga er að 

þegar búið er að útvista öllum verkefnum þá gæti komið upp sú staða að sveitarfélag hafi 

minni möguleika en ella að hafa áhrif á þjónustu og þjónustuframboð í sveitarfélaginu. 

Yfirsýn minnkar eftir útvistun.   
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Til þess að samningsaðilar gangi í takt eru gjarnan og æskilegt að gerðir séu skriflegir 

samningar. Fyrir samningsaðila er mjög mikilvægt að samningar séu skýrir þannig að það 

liggi alveg fyrir hvað eigi að gera. Þetta kallar á nákvæma skilgreiningu verkefna og að 

vandað sé til samningagerðarinnar en viðmælendur bentu á að áhætta er fólgin í því að gera 

samning.  Stjórnendur hafa vanmetið mikilvægi þess að útbúa vandaða samninga. Það er ljóst 

að útvistun til þriðja aðila kallar á ákveðið eftirlit og mikilvægt er að útvistunarsamningar séu 

skýrir.  

Eftirlitsþátturinn skiptir miklu máli og að samningar séu vel gerður og þeir séu skýrir 

og það sé auðvelt að fylgja þeim eftir. Það þarf að hafa eftirlit með því að samningur 

haldi. (Páll S. Brynjarsson, 2011)  

Það fer nokkuð eftir eðli verkefna hvort þau henti til útvistunar og verkefni eru misjafnlega 

flókin. Hægt er að skipta opinberri þjónustu upp í tvö flokka og það getur verið gagnlegt til að 

átta sig betur á hvað einkennir verkefni sem talin eru henta til útvistunar. Í fyrri flokknum er 

reglubundin þjónusta og seinni flokkurinn er grunnþjónusta þar sem gerðar eru flóknari kröfur 

um gæði, hvort heldur sem um er að ræða félagsþjónustu og/eða skólastarf. Algengara er að 

útvista verkefnum sem eru einföld og reglubundin heldur en flókinni velferðarþjónustu. Dæmi 

um slík verkefni er sérhæfð þjónusta, svo sem rekstur leik- og grunnskóla eða félagsþjónusta. 

Dæmi um tiltölulega einföld verkefni eru ræstingar, mötuneyti og sorphirða meðan 

snjómokstur er heldur flóknari. Meiri íhaldssemi ríkir varðandi útvistun á sérhæfðri þjónustu. 

Það er erfiðara að skilgreina og hafa eftirlit með verkefnum sem eru flókin og ekki 

reglubundin. Útkoma og árangur þeirra byggir gjarnan á huglægu mati. Þegar koma inn 

huglægir matsþættir verða hlutirnir flóknari og erfiðara að hafa samninginn þannig að ekki 

fari á milli mála hvernig eigi að framkvæma hann. Sérhæfð fyrirtæki hafa í auknum mæli 

tekið að sér þjónustuverkefni fyrir opinbera aðila og byggt starfsemi sína á slíku eins og 

viðmælandi benti á: 

Algengast er að það sé tiltölulega afmörkuð verkefni sem er útvistað.   Það virðist 

heldur hafa  farið vaxandi án þess þó að ég hafi beina yfirsýn yfir það. Þá hefur það 

farið vaxandi að byggja upp fyrirtæki sem veita þessa sérhæfðu þjónustu. 

Ræstingarfyrirtæki eru dæmi um fyrirtæki sem hafa verið byggð upp í kringum þetta. 

Ræstingafyrirtæki, snjóhreinsun, hálkuvarnir og rekstur mötuneyta  eru dæmigerð 

verkefni sem hafa þróast á þennan hátt. (Gunnlaugur Júlíusson, 2011) 
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Bent var á að ef verkefni séu ekki tíð og kalla á sérhæfða þekkingu þá sé það kostur fyrir 

opinbera aðila að kaupa þjónustu annarsstaðar frá. 

 

4.4.4 Pólitískir þættir 

Um opinberan rekstur gildir regluverk og breytingar á því hefur áhrif og geta skipt miklu 

máli. Á tímabili var nokkuð algengt að sveitarfélög byggðu fasteignir í einkaframkvæmd eða 

seldu fasteignir og þær síðan leigðar. Að hluta til er hægt að rekja þessa þróun til breytinga á 

reiknisskilavenjum sveitarfélaga sem gerðar voru árið 2002 en þær gengu út á að sveitarfélög 

skyldu leggja allar fasteignir inn í svokallaðan eignasjóð sem síðan leigir eignirnar til 

sveitarfélaga eða rekstrareininga þess. Það er ekkert í lögum sem mælir gegn útvistun 

opinberra þjónustu nema helst það sem snýr að gæðaeftirliti og til að mynda verður 

sveitarfélag að samþykkja stofnun einkaskóla. Ef verkefni er útvistað þá hvílir ábyrgðin engu 

að síður á sveitarfélaginu, að sjá til þess að þjónustan sé ásættanleg og samkvæmt lögum og 

reglum. Það gilda einnig reglur um að þættir séu boðnir út. Pólitískir þættir spila inn í og 

sveitastjórnir eru pólitískar og áherslur geta verið misjafnar hjá kjörnum fulltrúum. Dæmi um 

þetta er að skiptar skoðanir eru um hvort skólar eigi að vera í opinberum rekstri eða í 

einkarekstri. Í Hafnafirði voru gerðir samningar um einkaskóla og þeir síðan aflagðir eftir 

næstu kosningar, rúmi ári síðar. Ekki er endilega víst að hagsmunir stjórnmálamanna séu 

nákvæmlega þeir sömu og hagsmunir annarra hagsmunaaðila. Eftir því sem sveitarfélög eru 

minni er hætta á að eftirlit sé erfiðara, pólitískir þættir vegi þyngra, markaðir með þjónustu 

grynnri og erfiðara að sinna öllum verkefnum af starfsfólki sveitarfélagsins. Í útvistun á 

skólastarfsemi er algengt að það séu haldin útboð og þá er vegin saman verð, þekking og 

reynsla verktaka og reynsla getur vegið þyngra en verð. Þegar einkaaðili tekur að sér rekstur 

leikskóla er hann kominn í samkeppni við leikskólana sem viðkomandi sveitarfélag rekur. Í 

Garðabæ er foreldrum grunnskólabarna leyft að velja í hvaða skóla þeir senda börnin sín, en 

almennt er skólaganga hverfaskipt og það getur verið erfitt að fá að breyta um skóla. Aftur á 

móti gildir ekki það sama um leikskóla, þar er algjört val. Þetta er athyglisvert í ljósi þess að 

mun algengara er að leikskólar séu sjálfstætt reknir heldur en grunnskólar, enda er ekki 

skólaskylda á leikskólastiginu eins og í grunnskólastiginu.  

Eitt af því sem einkennir opinberan rekstur er að lagaumhverfi og breytingar í því geta haft 

mikil áhrif á ákvarðanatökur og rekstrarforsendur. Ákvarðanir geta verið teknar út frá 
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pólitískum forsendum og stefnumiðum, ekki aðeins rekstrarlegum. Viðmælendur voru 

sammála um að eftirlit væri mikilvægt og fylgifiskur útvistunar opinberra verkefna, hluti af 

því væru lögbundnar skyldur. Viðmælendur voru sammála um að pólitískir þættir skiptu máli 

og nefnt var að þeir gætu vegið þyngra í smærri sveitarfélögum.  

  

4.4.5 Reynsla af útvistun 

Skoðun nýlegra dæma um útvistun sýnir að reynsla opinberra aðila af útvistun er með ýmsum 

hætti. Landspítalinn til að mynda, sem hafði falið verktökum að reka mötuneyti fyrir 

starfsfólk hefur ákveðið að gera það sjálfur því enginn sparnaður varð af því að fela 

verktökum að reka mötuneytið. Þetta er mötuneyti fyrir yfir 4.000 starfsmenn sem rekin eru á 

tíu stöðum sem rekið var af spítalanum allt frá árinu 1930 fram til ársins 2009 (Smugan, 

2012). Ástæðan fyrir því að mötuneytið var sett í útboð var að það þurfti að spara mjög mikið. 

(Smugan, 2012). Verktakinn bakkaði út úr samningnum eftir eitt ár (Smugan, 2012). 

Verktakinn segist hafa tapað tugum milljónum á því að reka mötuneytið og ekki treyst sér til 

að borga með samningnum lengur (Smugan, 2012) . 

Í Hafnafjarðarbæ voru ræstingar í grunnskólum boðnar út að hluta og hluta af ræstingunum 

sáu starfsmenn sveitarfélagsins um, eða í þremur skólum. Á síðasta ári var síðan boðið út 

ræstingar í öllum grunnskólunum og starfsfólki sveitarfélagins sagt upp. (Morgunblaðið, á.á.) 

Þetta var gert í hagræðingarskyni. (Morgunblaðið, á.á.) 

Áslandsskóli í Hafnafirði var eini grunnskólinn á Íslandi þar sem kennsluþátturinn var boðinn 

út árið 2001 og fyrsti skólinn þar sem einkaaðilar fengu leyfi til að reka hverfisskóla en það 

var veitt til 3 ára með möguleika á framlengingu í 20 ár (Morgunblaðið, á.á.). Reksturinn gekk 

ekki vel og kennarar og skólastjórnendur sögðu upp störfum sínum. Samningi við Íslensku 

menntasamtökin var rift á grundvelli þess að ekki hafi verið að fullu staðið við samninginn. 

En það var eftir að nýr meirihluti hafði tekið við í bæjarstjórn. ÍMS ráku skólann í rúmt ár. 

Ágreiningur kom upp í bæjarstjórn þegar af stað fóru umræður um að bjóða út rekstur 

grunnskóla. Meðal annars var deilt um að Áslandsskóli væri hverfisskóli sem ekki ætti að vera 

einkarekinn (Morgunblaðið, á.á.) Þessi reynsla getur hafa haft áhrif á rekstrarform grunnskóla 

og aðeins 2% barna á Íslandi ganga í einkarekna skóla. Reglan hefur verið sú að þegar nýr 

skóli er byggður þá er hann rekinn af viðkomandi sveitarfélagi. Það eru 10 einkareknir 

grunnskólar á Íslandi og fimm af þeim eru í jaðarbyggðum. Ekki hafa verið stofnaðir nýir 
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sjálfstæðir skólar utan skóla Hjallstefnunnar í áratugi enda er gríðarlega kostnaðarsamt að 

setja á laggirnar grunnskóla. Á meðan sveitarfélög hafa útvistað áhaldahúsverkefnum, 

framkvæmdaverkefnum, snjómokstri hefur það ekki verið gert í skólamálum, 

heilbrigðisþjónustu eða þjónustu við aldraða.  

Með útvistun er kostnaðaruppbyggingu breytt þannig að fastur kostnaður er minni en 

breytilegur kostnaður meiri. Meiri sveigjanleiki fylgir útvistun verkefna og útvistun hefur 

verið notuð til að mæta sveiflum í eftirspurn. Útvistunarkostnaður er í eðli sínu breytilegur 

meðan kostnaður við innvistun er að stórum hluta fastur kostnaður. Auðveldara er að draga 

saman breytilegan kostnað en fastan. Aukin sveigjanleiki með útvistun getur einnig haft í för 

með sér minni stjórn á hlutum og ef miklu hefur verið útvistað gæti bein áhrif á framkvæmd 

útvistaðra verkefna minnkað eins einn viðmælandi benti á. 

Helst hefur orðið vart við gagnrýni á útvistun verkefna frá á öðrum norrænum ríkjum 

á þann hátt að ef sveitarfélög hafa útvistað verkefnum í miklum mæli þá er finnst 

mönnum að starfsemi sveitarfélagsins sé orðin afskaplega lítil. Ef menn eru búnir að 

semja um útvistun verkefna og starfsemi sveitarfélagsins felst að verulegu leyti í því 

að borga reikninga því tengt, þá hefur sveitarstjórnin á tilfinningunni að hún sitji að 

verulegu leiti verklaus og hafi minni möguleika til þess að hafa áhrif á almenna 

starfsemi í sveitarfélaginu.“ (Gunnlaugur Júlíusson,2011)  

Óhætt er að segja að það sé meiri dýnamík í opinberum rekstri með útvistun verkefna þegar 

þensla er mikil. Dæmi um þetta er að þegar þenslan var mikil í hagkerfinu á árunum fyrir hrun 

þá varð útvistun algeng hjá sveitarfélögum og ríki og einkum í tengslum við byggingu og 

rekstur fasteigna. Með útvistun verkefna má lækka kostnað eins og dæmi sýna fram á en 

margir þættir hafa áhrif á hvort það gerist og að hve miklu leiti. Hvaða áhrif útivistun hefur á 

þjónustu og gæði hennar veltur á verkefninu, verktakanum, eftirliti og samningum. Ef íbúar 

eru ánægðir skiptir aðferðarfræðin þá máli? 

 

4.5 Útvistun áhaldahúsverkefna í Borgarbyggð 

Rekstur áhaldahúsa getur verið með nokkuð misjöfnum hætti milli sveitarfélaga, allt frá því 

að hafa stórt öflugt áhaldahús með marga starfsmenn í vinnu, til útivistunar á öllum þáttum 

eins og er í Borgarbyggð í dag. Hjá Borgarbyggð var tekin ákvörðun um að leggja niður 
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áhaldahúsið árið 1995 og það var síðan gert með formlegum hætti árið 1996. Á þeim tíma 

hafði verið töluverð umræða á landinu um útvistun og fleiri sveitarfélög voru að skoða þessi 

mál. Húsnæði það sem hýsti starfsemi áhaldahússins var orðið frekar lélegt og fyrirsjáanlegt 

var að notkun þess yrði hætt. Húsnæðið stóð miðsvæðis í Borgarnesi, þar sem Hyrnutorgið er 

núna. Stöðugildi voru fjögur heilsársstörf og fleiri yfir sumarmánuði. Áhaldahúsið hafði yfir 

ráða nokkrum tækjakost, svo sem vörubifreið, gröfu og sendibíl sem notuð voru í minni 

snjómokstur yfir veturinn en voru ekki hentug fyrir stærri hreinsanir en þá þurfti stærri tæki.  

Á sumrin var og er starfræktur vinnuskóli og ráðnir eru sumarstarfsmenn. Starfsmannafjöldi á 

sumrin tvöfaldaðist. Þau verkefni sem bættust við á sumrin voru sláttur á opnum svæðum og 

snyrting.  

 

4.5.1 Drifkraftar 

Megin drifkraftur útvistunar áhaldahússins í Borgarbyggð var hagræðing. Viðmælendur voru 

sammála um að meginmarkmiðið með því að leggja niður áhaldahúsið hafi verið að ná fram 

hagræðingu.. Á sínum tíma voru vangaveltur um hvort sveitarfélagið ætti að vera með 

einhverja starfsemi áfram hjá sér en ákveðið var að gera það ekki. Útvistun áhaldahúsverkefna 

var pólitískt hitamál á sínum tíma og það voru miklar umræður í samfélaginu um það hvernig 

mætti bæta opinberan rekstur á landinu. Einnig var umræða fyrir síðustu 

sveitarstjórnarkosningar 2010 um hvort sveitarfélagið ætti að taka yfir rekstri 

áhaldahúsverkefna á nýjan leik. 

 

4.5.2 Samkeppni 

Útvistunarferli 

Þegar ákvörðun var tekin um að leggja niður áhaldahúsið voru verkefnin boðin út í áföngum 

eftir því sem ferlið þróaðist. Til að byrja með var boðið út í tvennu lagi en sláttur á opnum 

svæðum var boðinn út sér til að byrja með. Vinna vegna frárennslislagna var flutt yfir í 

vatnsveituna, fyrirtæki sem var í eigu sveitarfélagins og síðan til Hitaveitu Borgarnes, sem var 

að hluta til í eigu Borgarbyggðar og rekin í sameignarfélaginu HAB, en síðar til Orkuveitu 

Reykjavíkur árið 2001. Orkuveitan eignaðist vatnsveituna árið 2003 og fór þá að sjá um 

viðhald lagna sem var hluti af áhaldahúsverkefnum Borgarbyggðar. Árið 2003 er samstarfi 
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við Orkuveituna hætt og allir þættir áhaldahúsverkefna boðnir út.  Frá árinu 2003 voru 

verkefnin boðin út í einu lagi en árið 2010 varð gerð sú breyting að snjómokstur var boðinn út 

sér. Verkefnin sem boðin voru út voru grunn áhaldahúsverkefni en starfsmenn áhaldahússins 

höfðu verið í fleiri verkefnum sem hefð hafði skapast fyrir að áhaldahúsið sinnti. 

Útvistunarferlið var útboð og þróun átti sér stað varðandi framkvæmdina og þá einkum 

skilgreiningu verkþátta og hvaða verkþætti ætti að bjóða út og hvort þeir væru allir boðnir út í 

einu eða sitt í hvoru lagi. Viðmælandi benti á að útboðsferlið hafi verið lærdómsríkt: 

Ég held að útboðsferlið sjálft sé mjög lærdómsríkt vegna þess að þegar farið er af stað 

með útvistun, sem endar með útboði eða samningi, þarf að skilgreina verkefnið og 

hvað verk eigi að vinna. Kostnaður er metinn nákvæmlega fyrir sveitarfélagið. Einnig 

þarf að huga að hvaða áhrif það hefur á íbúana og hvort þjónusta muni aukast eða 

minnka.  Ferlið sjálft er oft mjög lærdómsríkt og afar gagnlegt. (Páll S. Brynjarsson, 

2011) 

Markaður 

Það er markaður fyrir verkefnin og það eru verktakar á svæðinu sem tilbúnir eru að taka að sér 

verkið en fimm tilboð bárust í verkefnið „snjómokstur í Borgarnesi“ haustið 2011. Eftir að 

ákveðið var að bjóða út voru verkefnin skilgreind nákvæmlega og þau síðan boðin út að loknu 

útboði var gerður samningur við verktaka. Verkefnin eru boðin út samkvæmt verklýsingum, 

skilmálum og við val á verktaka er litið til lægstbjóðanda. Viðmælendur voru sammála um að 

með því að með því að bjóða út og láta aðila á markaði keppa um verkið sé hægt að fá 

hagstæð verð. Einn viðmælandi nefndi að áhaldahúsverkefni hentuðu vel til útvistunar. Annar 

viðmælandi hafði þá skoðun að meðan það væru verktakar sem væru tilbúnir að taka að sér 

verkið er alveg spurning hvort sveitarfélag eigi að vera í verktakastarfsemi.  

 

4.5.3 Samningar 

Verkefnin 

Áhaldahúsverkefnunum er hægt að skipta í þrjá flokka; venjubundin áhaldahúsverkefni, slátt á 

opnum svæðum og snjómokstur í þéttbýli. Áhaldahúsvinnan samanstendur af rekstrar- og 

viðhaldsverkefnum á áhaldahússviði svo sem vegna gatna, gangstétta, opinna svæða auk 

annarra tilfallandi verkefna. Verkþáttum er skipt í viðhald á götum og gangstéttum, og slátt á 
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opnum svæðum en slættinum síðan skipt í tvö flokka eftir því hvort hægt er að nota vélar eða 

orf. Snjómokstur í þéttbýli er skilgreindur í útboðsgögnum og í verklýsingu í verðkönnun um 

snjómokstur í Borgarnesi frá október 2011 kemur fram að verkið felist meðal annars í 

almennum snjómokstri í Borgarnesi með þar til gerðum tækjum og að í almennum 

snjómokstri felst meðal annars mokstur gatna og gangstétta innan þéttbýlis í Borgarnesi, 

bílastæðum og aðkoma að ýmsum stofnunum Borgarbyggðar og brottflutningi á snjó ef svo 

ber undir. Eins og fram hefur komið er hægt er að skipta opinberri þjónustu í tvö flokka, 

reglubundin verkefni og velferðarþjónustu. Verkefni áhaldahússins flokkast sem reglubundin 

verkefni. Áhaldahúsverkefnin eru að mestu leiti einföld í þeim skilningi að hægt er að 

skilgreina þau með góðu móti. Snjómoksturinn er flóknari þegar huglægt mat á hvenær eigi að 

moka. Viðmælendur voru sammála um að áhaldahúsverkefni væri tiltölulega auðvelt að 

skilgreina og henta vel til útvistunar. 

Samkvæmt kenningunni um viðskiptakostnað  hefur sérhæfð þekking og/eða fjárfesting áhrif 

á útvistunarkostnað (Vining & Globerman, 1999). Fjárfestingar og þekking á verkþáttum 

teljast ekki mjög sérhæfðar eða einstakar. 

Samningar 

Algengt er að sveitarfélög geri samninga við verktaka og Borgarbyggð hefur reynslu af því að 

gera samninga við verktaka og Borgarbyggð býður út fleira en áhaldahúsverkin og boðin er út 

í raun öll iðnaðarmannavinna og reynsla af iðnaðarmannasamningum, eins þeir eru kallaðir 

einu nafni, er góð. Þegar verktakasamningar liggja fyrir getur verið erfitt að gera breytingar ef 

verktaka er ekki sveigjanlegur en hægt er að hafa ákvæði um breytingar í samningum. Það er 

því mikilvægt að vanda vel til verka við samningsgerðina.  

Samningar voru gerðir til 4-6 ára en það hefur þann kost að verktakar fara að læra 

inn á hlutina, þekkja hvar allt er, niðurföll og annað, og koma á verkskipulagi ... 

   ...Samningar hafa verið hagstæðir samanborðið við aðra samninga sem er verið að 

gera við verktaka. Svo virðist sem að það sé eftirsóknarvert að hafa verkefni 4-6 ár 

fram í tímann og þó eru verktakar tilbúnir til að lækka einingaverð. (Jökull Helgason, 

2012) 

Vinnan samkvæmt samningi fer þannig fram að sveitarfélagið gefur út nokkurskonar 

verkabeiðni á ákveðin verk og verktakinn vinnur þau samkvæmt umsömdum einingaverðum. 
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Samningar núorðið byggja á tímavinnugrunni og síðan greitt er sérstaklega fyrir efnið. Þrátt 

fyrir að verktaki vinni verkið samkvæmt einingaverðum þarf hann að gefa verð í heildarverkið 

samkvæmt áætlaðri magnskrá. Starfsmenn Borgarbyggðar fara í vettvangsferðir og einnig 

koma ábendingar frá íbúum.   

 

Stjórnun og eftirlit 

Nokkur munur er á því hvernig verkefnin eru unnin nú þegar verktaki sér um framkvæmdina 

en þegar starfsmenn áhaldahússins sáu um hana eins og bent var á: 

Þetta eru verkefni sem tiltölulega auðvelt er að bjóða út en um umhirðu og 

nærþjónustu við íbúa getur mönnum greint á (þá koma inn huglægir matsþættir). Það 

hefur þurft að þróa hvað verk færu inn í útboð og hvað ekki. En síðan er verktakinn 

fenginn í smærri verk eftir þörfum en það er með allt öðrum hætti en þegar starfsmenn 

sveitarfélagins sáu um þetta. (Páll S. Brynjarsson, 2012) 

Í samningum er kveðið á um að verktaki má engin verk vinna nema samkvæmt fyrirmælum 

verkkaupa. Verktaki og verksali koma sér saman um verklag varðandi forgangsröðun 

snjómoksturs.   Þegar þriðji aðili sér um verkefni kallar það á aukið eftirlit og það þarf að 

fylgjast með að unnið sé samkvæmt útboðsgögnum og tímar séu réttir. Útvistun kallar á aukið 

eftirlit og mikilvægt er að vanda samningagerðina. 

 

4.5.4 Reynslan af útvistun 

Boðin voru út grunn áhaldahúsverkefni en starfsmenn áhaldahússins höfðu meira frumkvæði 

en verktakinn og sinntu fleiri verkefnum heldur en samið var um við verktakann enda á 

verktakinn í raun ekki að hafa frumkvæði og þarf að fylgja samningi og eiga samráð við 

verkkaupa. Komist hafði á venja á verkefni sem áhaldahúsið hafði sinnt. Þegar sveitarfélagið 

rak áhaldahúsið þekktu starfsmenn mjög vel til allra hluta og fóru í þau verkefni sem þurfti að 

sinna og höfðu frumkvæði að því. Meðan áhaldahúsið var rekið af sveitarfélaginu var 

tiltölulega einfalt að hafa samband og málum var reddað en kostnaðarvitund er meiri nú. 

Viðmælendur voru sammála um að það sé að mörgu leiti þægilegra að vera með eigin 

áhaldahús og þá var einfalt að hafa samband við starfsmenn ef þurfti að redda málum.  
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Viðbragðsflýti við núverandi fyrirkomulag virðist vera minna og það getur liðið lengri tími 

þangað til verktaki fari í verk en þegar áhaldahúsið hafði fasta starfsmenn þrátt fyrir að 

eftirlitsaðili fari reglulega í vettvangsferðir og ábendingar frá íbúum. Einnig er í samningum 

lögð rík áhersla á að tengiliður geti brugðist hratt við þegar óvænt atvik koma upp. 

 

Kostnaður 

Viðmælendur voru sammála um dregið hafi úr kostnaði vegna áhaldahúsverkefna eftir að þau 

voru boðin út. Rekstur sveitarfélagsins varð einfaldari fyrir vikið: 

Reksturinn varð einfaldari og kostnaðarlega hefur þetta fyrirkomulag verið að koma 

betur út og kostnaður vegna áhaldahúsverkefna nú er lægri en þegar áhaldahúsið var 

rekið af sveitarfélaginu.  (Pál Brynjarsson, 2012) 

Kostnaðaruppbygging er önnur og kostnaður sem áður var fastur varð breytilegur 

verktakakostnaður. Rekstrarkostnaður áhaldahússins var hefðbundin og samanstóð meðal 

annars af launakostnaði, húsnæðiskostnaði, kostnaði vegna lagerhalds, rekstrarkostnaði tækja 

og véla og starfsmanna- og stjórnunarkostnaður. Samningsverð benda til að kostnaður 

verktaka sé lægri en menn hafi áhyggjur af að verð gætu hækkað á þenslutímum en jafnvel í 

góðærinu, þegar flestir verktakar höfðu næg verkefni, voru verð ekki hærri.  

Svo virðist sem verktaki geti gert hlutina með hagkvæmara hætti en sveitarfélagið og geti 

samnýtt tæki milli verkefna. Snjómoksturinn er skýrt dæmi um hvernig verktaki geti nýtt 

vélar og tæki betur eins og Jökull komst að orði: 

Ef væri áhaldahús við aðstæður þar sem enginn snjómokstur væri þá hefði 

áhaldahúsið yfir á að ráða snjómoksturstæki, traktorsgröfu o.fl. og engar tekjur inná 

tækin meðan verktakinn sem við erum með samning við er með tækin í hinu og þessu 

allt árið fyrir verktaka og fyrirtæki. Síðan ef kemur snjór þá setur hann tönnina á. 

(Jökull Helgason, 2012). 

Verktakinn er þannig betur í stakk búinn til að mæta ófyrirséðum sveiflum í eftirspurn eftir 

snjómokstri. Það er búið að minnka áhættu vegna sveiflna í eftirspurn með útvistun.  
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Þrátt fyrir að kostnaður sé lægri bentu viðmælendur á að það er kostnaðarsamt að biðja 

verktaka að annast smá viðvik og það sé trúlega kostnaðarsamara en þegar sveitarfélagið rak 

áhaldahúsið sjálft en þá vegur á móti heildarkostnaður við að reka áhaldahúsið er ekki sá 

sami. Smá viðvik voru ekki rukkuð af áhaldahúsinu þar sem áhaldahús var deild innan 

sveitarfélagsins og kostnaður vegna hennar var þegar til staðar. Fyrirkomulag 

kostnaðareftirlits byggir á að notast er við verkbeiðnir og verktakinn vinnur samkvæmt 

beiðnum frá sveitarfélaginu hverju sinni þau verk sem ekki eru fyrirfram ákveðin í samningi. 

Verk sem ekki eru hluti af samningsbundnum verkefnum eru hlutfallslega kostnaðarsöm og 

vega þarf og meta í hvert skipti. Í kjölfarið eykst kostnaðarvitund og hægt er að hafa betri 

stjórn á kostnaði eins. 

Annað dæmi um lægri kostnað með útvistun er að búið er að útvista til verktaka öllum lager 

og lagarhaldi, en hluti af rekstri áhaldahússins var að halda úti lager fyrir lagnaefni og annað 

viðgerðarefni. 

Bent var á að þegar verið er að bera saman núverandi fyrirkomulag við það sem áður var, 

verður að hafa í huga að þegar sveitarfélagið rak áhaldahús þá sá sveitarfélagið um flesta hluti 

sjálft. Sem dæmi má nefna að rekin var rafveita Borgarness og sveitarfélagið sá um allar 

veitur, kalda og heita vatnið og klóakið.  Það var miklu meira umleikis hjá áhaldahúsinu og 

verkefnin mun fleiri.  Nú eru til að mynda allar lagnir komnar til Orkuveitu Reykjavíkur.  

 

Þjónusta 

Þegar horft er til þess hvernig þjónustan hefur verið þá hefur verið almenn ánægja með 

verktaka en sjónarmið eru uppi í samfélaginu um að með þessu fyrirkomulagi hafi verið 

dregið úr þjónustunni þó ekki hafi verið sýnt fram á það með beinum hætti. Eins og 

viðmælendur bentu á þá hafði komist á hefð um ákveðna þjónustu sem ekki er endilega 

sjálfsögð: 

Þjónustan gagnvart íbúum var trúlega meiri og síðan var ákveðin þjónusta sem hafði 

komist í gegnum tíðina sem ekki þótti endilega sjálfsögð sem snýr aðallega að 

almennri umgengni og umhirðu í þéttbýli. Þetta breyttist þegar áhaldahúsið var lagt 

niður og hlutirnir gerðir öðruvísi án þess að það sé við verktaka að sakast. 

Sveitarfélagið hefur fengið viðbrögð um að þjónustustigið hafi lækkað og bærinn sé 
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ekki eins snyrtilegur og hann var vegna þess að starfsmenn áhaldahúsið leystu málin 

strax án þess að til séu mælingar á því (Páll Brynjarsson, 2012). 

Þegar sveitarfélagið rak áhaldahúsið þá voru starfsmenn alltaf á ferðinni og tóku eftir því sem 

aflaga fór og lagfærðu um leið eða brugðust við með einum eða öðrum hætti. Viðbragðsflýti 

og yfirsýn var meiri en við núverandi fyrirkomulag. Vísbendingar sem að benda í þessa átt er 

að finna í þjónustukönnunum frá 2007 og 2011 en í þeim voru umhverfis og skipulagsmál í 

Borgarnesi ekki að koma vel út.  

Í þjónustukönnun frá árinu 2007 voru 23% aðspurðra ánægðir með umhverfismál almennt í 

sveitarfélaginu, 46% óánægðir og 33% hvorki né (Capacent Gallup, 2007). Fjórum árum 

síðar, þegar spurt var hversu ánægður ertu með skipulagsmál í Borgarbyggð, voru 20% 

aðspurðra ánægðir, 44% óánægðir og 37% hvorki né (Capacent Gallup, 2011). Hafa ber þó í 

huga að hagræðingaraðgerðir í sveitarfélaginu eftir 2008 kunna að hafa áhrif á svör, þegar 

verulega var dregið úr umfangi vinnuskólans, sem hefur bitnað á umhverfinu, sérstaklega í 

þéttbýlinu ásamt því að dregið hefur verið úr slætti og viðhald gatna og gangstétta minnkað. 

Ekki eru til þjónustukannanir frá þeim tíma þegar áhaldahúsið var rekið af sveitarfélaginu. 

Hægt er að draga saman nokkur lykilatriði varðandi gæði þjónustunnar: 

 Viðbrögð frá íbúum eru á þá leið að þjónusta sé ekki eins góð og hún var. 

 Þjónustukannanir sýna laka niðurstöðu í skipulags- og umhverfismálum í 

Borgarbyggð.  

 Mikið hefur verið hagrætt eftir 2008 og dregið úr þjónustu. 

 Kostnaðarvitund gerir það að verkum að menn meta vel þörfina áður en verktaki er 

kallaður út meðan starfsmaður áhaldahússins hefði gert í leiðinni hér áður fyrr. 

 Það hafði skapast hefð fyrir því að starfsmenn áhaldahússins sinntu verkefnum sem 

snúa að umhverfinu í þéttbýlinu sem ekki þykir sjálfsagt að séu unnin og verktakinn 

sinnir með öðrum hætti nú. 

 

4.6 Útvistun starfsemi Hraunborgar 

Leikskólinn Hraunborg er á Bifröst í Borgarfirði. Hvatinn að stofnun hans var 

Háskólasamfélagið á Bifröst.  Samfélagið á Bifröst óx mjög hratt í kringum 2000, þá var 

byggt við leikskólann og ný deild var vígð haustið 2002. Starfsmönnum var fjölgað um leið. 
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Bifröst er háskólasamfélag.  Íbúar þar eru allflestir nemendur við skólann og ekki endilega 

margir í atvinnuleit. Þeir sem eru í atvinnuleit eru íbúar sem staldra ekki lengi við.  

Starfsmenn sem búsettir voru í Borgarnesi þurfa að keyra 30 kílómetra leið til vinnu og tók 

sveitarfélagið þátt í þeim kostnaði til að koma til móts við starfsfólk. Erfiðlega gekk að fá 

starfsfólk til að vinna á leikskólanum eins og Páll benti á: 

...en okkur gekk mjög erfiðlega að manna leikskólann og gerðum það lengi vel, 

annarsvegar með mökum nemenda háskólans á Bifröst, á litlum hluta af fólki úr nær 

samfélaginu og með starfsfólki úr Borgarnesi í litlu mæli. Það er að segja að  

starfsfólk var ráðið beint til að byrja með (en ekki stuðst við starfsfólk af öðrum 

leikskólum)“ (Páll S. Brynjarsson, 2012)  

Starfsmannavelta var há og erfiðlega hafði gengið að fá fagmenntað starfsfólk frá Borgarnesi 

til að vinna á leikskólanum en ein ástæðan var að það var langt að keyra til vinnu en þá var 

ekki búið að laga veginn eins og hann er núna. Það höfðu verið nokkuð ör skipti á 

leikskólastjórum, fjórir á tveimur árum. Mikil starfsmannavelta var farin að bitna á faglegu 

starfi þegar starfið var alltaf á byrjanareit en ekki verið að byggja á reynslunni og halda áfram. 

Haustið 2005 voru ráðnir til leikskólans þrír vanir starfsmenn úr leikskólum úr Borgarnesi, 

einn í starf leikskólastjóra og einn í starf aðstoðarleikskólastjóra. Starfsmennirnir voru ráðnir 

til eins árs. Sveitarfélagið útvegaði bíl sem leikskólastjórinn gat notað til að keyra starfsfólk 

sem búsett var í Borgarnesi til vinnu. Rekstur leikskólans gekk mjög vel veturinn 2005 til 

2006, enda var komið til starfa reynslumikið og vel menntað starfsfólk. Eftir veturinn hættu 

þessir þrír starfsmenn og vorið 2006 stóð sveitarfélagið frammi fyrir sama vanda.  

 

4.6.1 Drifkraftar 

Segja má að frumkvæðið að útvistun hafi komið frá nærsamfélaginu en eftir ábendingar frá 

rektor Háskólans á Bifröst var ákveðið að hefja viðræður við Hjallastefnuna, skólafyrirtæki 

sem búið var að sanna sig sem rekstraraðili leikskóla. Megin ástæðurnar voru tvær; Í fyrsta 

lagi var áhugi fyrir stefnu Hjallastefnunnar í nærsamfélaginu og í öðru lagi sáu menn þetta 

sem lausn á starfsmannaveltunni á Bifröst, því Hjallastefnan hefur úr breiðum hóp 

starfsmanna að velja sem geta fara á milli starfsstöðva. Það voru faglegar frekar en 

fjárhagslegar ástæður fyrir því að farið var út í þetta. Menntafélagið Hjallastefnan var tilbúið 
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til að taka verkefnið að sér en hafði ekki áður tekið að sér rekstur leikskóla í rekstri, en þeir 

höfðu fram að þessu ávallt tekið að sér rekstur nýs leikskóla á nýju húsnæði.  

 

4.6.2 Samkeppni 

Útvistunarferlið var á þá leið að eftir að búið var að kanna áhuga hjá Hjallastefnunni um að 

taka við rekstrinum var gengið til viðræðna og gerður var samningur í kjölfarið. Hraunborg er 

eini leikskólinn á Vesturlandi sem er í einkarekstri.
1

 (Menntamálaráðuneytið, á.á.) en 

fjölmargir leikskólar eru í einkarekstri á landinu (Menntamálaráðuneytið, á.á.). Ákveðið var 

að leita til aðila sem hafði reynslu af því að taka að sér svona verkefni:  

Það var tekin ákvörðun um að leita til aðila sem hafði reynslu af því að taka að sér 

svona verkefni og Hjallastefnan var farin að hasla sér völl sem fyrirtæki sem tilbúið 

var að reka leikskóla fyrir sveitarfélög (Páll Brynjarsson, 2012).  

Gengið var til samninga við Hjallastefnuna vegna þeirra föstu stefnu og starfsemi þeirra er í 

föstum skorðum eins og Ásthildur benti á: 

Með því að semja við Hjallastefnuna en ekki einhvern annan með einkarekstur var 

verið að ganga inn í ákveðna stefnu sem öruggt var að farið yrði eftir. Við bundum 

vonir við að það myndi auka stöðugleika og fagmennsku í starfi leikskólans, sem varð 

raunin. Þannig að það voru frekar faglegar ástæður heldur en fjárhagslegar sem réðu 

því að farið var af stað með þetta. (Ásthildur Magnúsdóttir, 2012) 

Kostnaður sveitarfélagsins átti ekki að hækka við útivistun og rekstaraðili tók yfir reksturinn 

fyrir 99% af kostnaði sveitarfélagsins við rekstur leikskólans.  

 

4.6.3 Samningar 

Verkefnið er framkvæmd faglegs leikskólastarfs. Eins og segir í samningi um rekstur 

leikskólans þá felst í verkefninu full og óskipt ábyrgð á framkvæmd faglegs leikskólastarfs 

svo sem kennslu, uppeldi og sérkennslu, samkvæmt aðalnámskrá leikskóla, öðrum lögum og 

                                                 
1
 Leikskólanum á Varmalandi hefur verið lokað og hefur leikskólinn á Hraunborg tekið við leikskólabörnum 

þaðan. 
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reglugerðum, og einnig rekstrarþáttum tengdu faglegu leikskólastarfi í leikskólanum 

Hraunborg á Bifröst:  

Inni í þessum samningi er öll þjónusta nema sérkennsla. Ef þörf er fyrir sérkennslu 

sækir leikskólastjóri um sérstakt framlag til að sinna henni. Um það gilda sömu reglur 

og fyrir aðra leikskóla sveitarfélagsins. Sérfræðiþjónustan, þ.e. þjónusta sálfræðings, 

talmeinafræðings og sérkennsluráðgjafa, er miðlæg og sveitarfélagið ber allan 

kostnað af henni.  Leikskólinn hefur sama aðgang að þeirri þjónustu og aðrir 

leikskólar í Borgarbyggð. Sveitarfélagið skaffar leikskólanum húsnæði og ber allan 

kostnað af því, auk þess að skaffa húsgögn og eldhúsbúnað og sjá um endurnýjun á 

því. (Ásthildur Magnúsdóttir, 2012) 

Við flokkun á eðli verkefnisins er hægt að segja að kennsla, uppeldi og sérkennsla flokkist 

undir velferðarþjónustu. Þjónustan er þess eðlis að mæling gæða hennar er ekki alltaf einföld.  

Þegar horft er til sérhæfni þekkingar eða fjárfestinga út frá kenningunni um viðskiptakostnað 

er þekking og reynsla frekar sérhæfð í þeim skilningi að ekki geta hverjir sem er fengið leyfi 

til leikskólareksturs. Fjárfestingu í aðstöðu var ekki útvistað en sveitarfélagið á og sér um 

rekstur fasteigna. 

 

Stjórnun og eftirlit 

Borgarbyggð og Hjallastefnan gerðu með sér samning um rekstur leikskólans Hraunborg, 

fyrst til 3 ára og hefur hann verið framlengdur um 5 ár.  

Hjallastefnan sér um öll samskipti við foreldra, innheimtu, bókhald og aðra rekstrarþætti 

nema þá sem tengjast fasteignum. Verkefnið var skilgreint í samningnum og tekur til allrar 

almennrar þjónustu. Sérfræðiþjónusta líkt og sálfræðiviðtöl greiðir sveitarfélagið fyrir. 

Sérfræðikennslan er útveguð og ef það er þörf á auka sérkennslu þá getur rekstraraðili sótt um 

aukið framlag til sveitarfélagsins líkt og aðrir leikskólar í sveitarfélaginu þurfa að gera. 

Sveitarfélagið ber allan kostnað vegna fasteignar, húsgagna og endurnýjunar þeirra. Um þetta 

gilda sömu reglur og fyrir aðra leikskóla sveitarfélagsins sem byggir á ákveðinni úthlutun 

samkvæmt fjárhagsáætlun. Horft er til rekstareiningarinnar eins og annarra leikskóla í 

sveitarfélaginu hvað eftirlit og þjónustu varðar en rekstrastjórnun, starfsmannamál og fleiri 

þættir tengdir rekstrinum eru ekki lengur á verksviði sveitarfélagins. Það er ákveðið hagræði 
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af því fyrir sveitarfélagið og það er einn kostur við útvistun. Samkvæmt samningi ber 

rekstraraðili faglega ábyrgð á verkefninu í samræmi við gildandi lög og reglugerðir um 

leikskóla hverju sinni og leikskóla starf taki mið af starfsreglum í leikskólum Borgarbyggðar á 

hverjum tíma og skólastefnu Borgarbyggðar á hverjum tíma.  Um gæði og aðbúnað eru gerðar 

sömu kröfur og í öðrum leikskólum Borgarbyggðar. Gæði, aðbúnaður, samskipti og eftirlit er 

því eins og er með aðra leikskóla sveitarfélagsins.  

 

4.6.4 Reynslan af útvistun 

Mikill áhugi var fyrir Hjallastefnunni í nærsamfélaginu á Bifröst en öllum breytingum fylgir 

þó kvíði. Stefna Hjallastefnunnar er óhefðbundin og fólki fannst óþægilegt að það hefði 

ekkert val og væri neytt til að fara í Hjallastefnuna.  Forsvarsmenn sveitarfélagsins voru 

rólegir yfir þessu þar sem þeir vissu hvað Hjallastefnan stóð fyrir. Nú hefur nokkur reynsla 

komist á og ekki er hægt að segja að sveitarfélagið hafi orðið vart við annað en að þarna sé 

unnið gott faglegt starf. Á leikskólanum Hraunborg höfðu verið vandamál eins og að framan 

greinir en eftir að Hjallastefnan tók við rekstrinum hafa þau verið leyst og fólk er ánægt með 

reksturinn og það hefur létt á sveitarfélaginu. Einn viðmælandi telur það sem mestu skiptir eru 

gæðamálin og hvort Hjallastefnan sé ódýrari. Hann telur þau standa sig vel á báðum sviðum, 

eru að spara sveitarfélögunum pening og eru að sinna hlutverki þeirra betur en þeir gætu gert 

að mörgu leiti en hann bendir á að það er erfitt að fullyrða um allt. Stjórnsýslulega er þetta 

rekstrarform með útvistun þægilegra fyrir sveitarfélagið að mati viðmælanda og einfaldar 

rekstur sveitarfélagsins.  

Það hefur verið ánægja með samstarfið en eðlilega hefur þurft að sníða það til og fólk hefur 

þurft að aðlaga sig. Það voru allskyns smáatriði, svo sem skóladagatal, starfsdagar og 

opnunartímar, sem þurft hefur að samrýma en það er allt í góðu lagi núna. Það má segja að 

leikskólinn á Bifröst falli inn í starfsumhverfi leikskóla sveitarfélagsins og sem dæmi má 

nefna að ef leikskólinn sækir um sérkennslu og ef ekki er til fjármagn, er því hafnað. Bent var 

á að það gildir það sama um hann og aðra leikskóla í sveitarfélaginu og það á ekki að bitna á 

börnunum hver rekur leikskólann.  

Kostnaður 

Kostnaður sveitarfélagsins af rekstri leikskólans á Bifröst samanstendur af rekstrakostnaði 

tengdum fasteignum og samningsverðum. Hjallastefnan sendir sveitarfélaginu reikning í 
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hverjum mánuði sem byggir á fjölda nemenda, aldri þeirra og tímafjölda á dag. Það eru 

ákveðin einingaverð sem byggja á dvalargildi. Dvalargildi er útreikningseining sem notuð er 

við uppgjör, sem mælir meðaldvalarstundir á dag margfaldaðar með barngildisstuðli. 

Dvalargildi er aldur barns og hversu lengi það er á dag. Greitt er ákveðin upphæð fyrir hvert 

dvalargildi. Einingaverð hækkar ef menntað leikskólastarfsfólk fer yfir 30% af fjölda 

starfsmanna. Einingaverð taka breytingum skv. vísitölu neysluverðs og launavísitölu til 

helminga.  

Greiðslur byggja á fjöldi nemenda og fjöldi nemenda hefur sveiflast töluvert undanfarið en nú 

eru um 50 börn en hafa verið um 85 og farið niður 24. Þetta er sveifla um 60 börn. Þetta þýðir 

töluverðar sveiflur í tekjum fyrir þjónustuaðilann. 

Vísitala neysluverðs hefur hækkað mikið síðustu misseri og kostnaður hefur hækkað sem því 

nemur fyrir sveitarfélagið. Þar sem vísitöluhækkanir hafa verið miklar undanfarið má segja að 

þróun verðbólgu sé ákveðin áhætta fyrir sveitarfélagið hvað varðar kostnaðarþróun. 

Vísitöluhækkanir gera það að verkum að einingaverð hækka og hafa hækkað mjög mikið á 

tímabili, um 50% á sex árum. Það má segja að þetta sé ókostur við þetta fyrirkomulag því þó 

Hjallastefnan hafi verið tilbúin til að koma til móts við sveitarfélagið í hagræðingaraðgerðum 

og taka tillit til þess að sveitarfélagið var að reyna að draga úr útgjöldum í kreppunni að þá 

hefur þróunin orðið sú að Hraunborg er kostnaðarsamari en hinir leikskólarnir. Bent var á að 

ekki hafi verið farið út í samstarfið vegna hagræðingar eins og áður hefur komið fram. 

Á undanförnum árum hefur þurft að hagræða hjá sveitarfélaginu og það hefur verið hægt að 

fara í mikinn sparnað í samstarfi við leikskólastjórana í Borgarnesi á meðan kostnaður vegna 

Hraunborgar er bundinn vísitölum samkvæmt samningi. Ef sveitarfélagið óskar eftir að semja 

um hagræðingu þá felur það í sér að setjast að samningaborðinu og leita leiða við að finna 

sameiginlegar leiðir þannig að samningsaðilar séu sáttur.  

 

Staðsetning  

Staðsetning leikskólans hefur áhrif og fyrir sveitarfélagið hafði hún áhrif á starfsmannaveltu 

vegna aksturs til vinnu og starfsmannavandamál var ein ástæða þess að leitað var til 

utanaðkomandi rekstraraðila til þess að taka að sér rekstur leikskólans. Bent var á að ekki 

væru sömu aðstæður og forsendur á Bifröst eins og í Borgarnesi. Viðmælendur töldu 

Hjallastefnuna hafa meiri möguleika og sveigjanleika til að takast á við starfsmannaveltu og 
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þau hafa leyst mörg vandamál sem sveitarfélagið glímdi við meðal annars vegna þess að þau 

geta flutt fólk á milli starfsstöðva eða frá miðstöðinni í Garðabæ upp á Bifröst þegar á hefur 

þurft að halda. Starfsmenn hafa verið lengur í vinnu og meiri stöðugleiki í starfinu en einnig 

hafa verið ráðið fólk úr nærsamfélaginu eins og áður. Einnig hafa þau möguleika á að greiða 

hærri laun og geta greitt fyrir akstur. Sveitarfélagið getur ekki gert uppá milli starfsmanna 

sveitarfélagsins að þessu leiti. 

Leikskólinn er í 30 km vegalengd frá Borgarnesi og um 100 km vegalengd frá Reykjavík. 

Þetta hefur í för með sér að erfiðaðra er að nýta sameiginlega þjónustu frá miðstöðinni í 

Reykjavík. Þetta gerir það að verkum að þjónusta er dýrari því það þarf að vera sérhæfðara 

starfsfólk alltaf á staðnum meðan aðrir skólar geta haft daglegan aðgang af þjónustu 

skólaskrifstofu Hjallastefnunnar. Samt sem áður er þetta lítil rekstrareining og litlar einingar 

geta verið óhagkvæmara en þær sem stærri eru. Þau ná ekki að búa til samnýtingu um þetta af 

því þau eru svo dreifð meðan í sveitarfélögum er miðlæg þjónusta. En í tilviki Hraunborgar þá 

nær sveitarfélagið heldur ekki samnýtingu eins og hjá leikskólunum í Borgarnesi vegna 

staðsetningar. 

 

Þjónusta 

Minni starfsmannavelta hefur bætt forsendur faglegs starfs. Viðmælendur sögðu að þetta hafði 

raun orðið til þess að bæta þjónustuna og gera starfið stöðugra og leikskólinn sé betri nú en 

hann var áður þegar sveitarfélagið rak hann. Einn viðmælandi nefndi að það sé kostur fyrir 

sveitarfélagið að geta boðið uppá mismunandi stefnur og meiri fjölbreytni í leikskólum í 

sveitarfélaginu. Hægt er að segja að meiri fjölbreytni sé aukin þjónusta fyrir íbúa. 

Viðmælendur voru sammála um að þjónustan hefði batnað eftir að rekstrinum var útvistað og 

rekstaraðili býr við aðeins aðrar rekstrarforsendur og getur nýtt sér stærðarhagkvæmni og 

hefur meira svigrúm við stjórnun starfsmannamála. Jákvæði viðbrögð úr nærsamfélaginu gefa 

vísbendingar um að þjónusta hafi batnað. 

 

Þjónustukannanir 

Í þjónustukönnunum sem gerðar hafa verið var spurt um þjónustu leikskóla og í 

þjónustukönnun frá 2007 kemur fram að 69% aðspurðra voru ánægðir með þjónustu leikskóla, 
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7% óánægðir og 23% hvorki né (Capacent Gallup, 2007). Í sambærilegri könnun frá árinu 

2011 voru 70% ánægðir, 7% óánægðir og 23% hvorki né (Capacent Gallup, 2011). 

Í könnun frá árinu 2009 gerð af rannsóknarmiðstöð háskólans á Bifröst kom í ljós að nær allir 

foreldrar leikskólabarna, eða 95,7%, voru mjög eða frekar ánægðir með leikskólann og þar af 

61,2% mjög ánægðir (Rannsóknarmiðstöð Háskólans á Bifröst, 2009). 

Þjónustukannanir gefa vísbendingar um að þjónustan hafi ekki versnað en erfitt er að fullyrða 

út frá niðurstöðum kannananna að þjónustan hafi batnað.  
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4.7 Samandregnar niðurstöður 

Drifkraftar 

Viðtalsrannsókn leiddi í ljós að megin drifkraftar útvistunar opinberrar þjónustu er hagræðing 

og að í sumum tilvikum getur verið hagkvæmara að fela einkaaðilum verkefni, hvort heldur 

vegna sérfræðiþekkingar eða stærðarhagkvæmni. Verkefnunum í raundæmunum var útvistað 

af ólíkum ástæðum en þó má segja að hagræðingarsjónarmið hafi ráðið för en viðmælendur 

voru sammála um að markmið með útvistun áhaldahúsverkefnanna var fjárhagsleg hagræðing 

en starfsemi leikskóla vegna þess að bundnar voru vonir við að rekstararaðili ætti auðveldara 

með að koma á stöðugleika í starfsmannamálum og kostnaður yrði sá sami.  Það má segja að 

það hafi verið metið þannig að heppilegra gæti verið í þessu tilviki vegna sérstakra aðstæðna 

að fella rekstur leikskólans öðrum rekstraraðila.  

 

Samkeppni 

Samkeppni á mörkuðum fyrir útvistaða þjónustu er mikilvæg til þess að hagræðingarmarkmið 

útvistunar nái fram að ganga. Viðmælendur bentu á að það verði að vera samkeppni og með 

því að láta aðila á markaði keppa um verkefnin í útboði stuðlar það að lægri kostnaði.  

Áhaldahúsverkefni voru boðin út en samið var um rekstur leikskólans. Markaður fyrir 

áhaldahúsverkefni eru fyrir hendi og nokkrir aðilar hafa gert tilboð en óvíst er hvort markaður 

fyrir leikskólarekstur sé til staðar. Tvö atriði benda til þess að svo sé ekki. Í fyrsta lagi var 

enginn leikskóli á Vesturlandi í rekstri annarra en sveitarfélagana sjálfra og í öðru lagi gæti 

staðsetningin haft áhrif.  

 

Samningar 

Viðtalsrannsókn leiddi í ljós mikilvægi þess að samningar séu vandaðir, verkefni séu vel 

skilgreind og hvernig eigi að framkvæma verkið.  Í báðum raundæmunum getur verið hætta á 

að samningar séu of bindandi þannig að ekki er auðvelt að bregðast við ef forsendur breytast. 

Viðmælendur voru sammála um að útvistun verkefna kalli á annarskonar og stífara eftirlit. 

Þetta á frekar við um áhaldahúsverkefnin því regluverk í kringum leikskólastarfsemi var þegar 

fyrir hendi. Fyrri rannsóknir benda til þess að verkefnið sjálft geti hafi veruleg áhrif á hvort 

útvistun sé fýsilegur kostur. Hægt er að flokka verkefnin sem til skoðunar eru eftir því hversu 
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flókin þau eru og hvort til vinnslu þeirra þurfi sérhæfðar fjárfestingar í anda kenningarinnar 

um viðskiptakostnað.  Hér að neðan er stuðst við sviðsmyndir sem (Vining & Globerman, 

1999) settu fram sem að draga fram möguleg vandamál og lausnir við þeim eftir því hvernig 

verkefni eru flokkuð eftir annars vegar flækjustigi og hins vegar þörf á sérhæfðum 

fjárfestingum:  

 

TAFLA 4-1. FJÓRAR SVIÐSMYNDIR ÚTIVSTUNAR FYRIR BORGARBYGGÐ 

 

Fjórar sviðsmyndir útvistunar 

Sviðsmyndir  Flækjustig 

þjónustuþáttar 

Sérhæfni í 

fjárfestingu og/eða 

þekkingar og 

reynslu 

Megin vandamál 

sem upp geta komið 

Lausn 

1. 
Áhaldahúsverkefni 
 
Sláttur á opnum 
svæðum 

Lítið Lítil Fá vandamál Reiða sig á að 

samkeppni sé á 

markaði og hafa 

möguleika á að 

segja samningi upp 

2 Lítið Mikið „Holdup“ vandamál 

Samningsaðilar geta 

nýtt sér sérhæfni t.d. 

fjárfestinga til að 

bæta 

samningsstöðu. 

Verkkaupi ætti að 

eiga eignir og leigja 

þær. Fyrir sérhæfða 

hæfni og þekkingu 

er hægt að nota 

bónusa. 

 
3. 
Snjómokstur 
 
Leikskólastarf 

Hátt Lítil Heiðarlegur 

ágreiningur um 

gæði og hvernig 

árangur er mældur. 

Þar sem því verður 

við komið er hægt 

að nota viðmið og 

venjur sem báðir 

aðilar samþykkja 

fyrirfram. 

 

4. Hátt Mikil Tækifærishegðun 

verktaka möguleg 

Samræma 

sameiginlegan 

ávinning með 

hvötum ef samn-

ingur er efndur. 

  Útfærsla höfundar byggt á (Vining & Globerman, 1999) 
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Útkoma 

Viðmælendur voru sammála um að megin markmiðum með útvistun beggja verkefna hafi 

verið náð. Megin markmið áhaldahúsverkefna var hagræðing og hún hefur náð fram að ganga 

og kostnaður hefur lækkað.  Megin markmið með útvistun starfsemi Hraunborgar var að 

koma á meiri stöðugleika á starfsemina og þá sérstaklega starfsmannaveltu og það hefur tekist 

og reksturinn er í fastari skorðum nú en þegar sveitarfélagið var með hann. Tveir þættir eru 

mikilvægastir við mat á útkomu, kostnaður og gæði þjónustu og er fjallað sérstaklega um 

þessa þætti hér að neðan: 

 

Kostnaður 

Heildarkostnaður áhaldahúsverkefna hefur lækkað og fastur kostnaður hefur lækkað og í 

staðann er kominn breytilegur verktakakostnaður. Það hefur þann kost í för með sér að betur 

er hægt að stjórna kostnaði en eftirlit þarf að vera stífara. Kostnaðarvitund starfsmanna er 

meiri og reksturinn er einfaldari. Viðmælendur bentu á að verktaki geti haft betri möguleika 

til að nýta vélar og tæki vegna stærðarhagkvæmni og sérhæfingar. 

Kostnaður vegna rekstur leikskóla myndast með öðrum hætti og fer kostnaður eftir fjölda 

nemenda að mestu leiti og samningsverðum. Sveitarfélagið hefur ekki sömu stjórn á kostnaði 

en reksturinn er einfaldari og þetta er þægilegra stjórnunarlega. Rekstraraðili hefur betri 

möguleika til að minnka starfsmannaveltu. 

 

Gæði 

Viðmælendur töldu vísbendingar benda til að þjónusta áhaldahússins hafi verið meiri áður 

fyrr en ekki hefur verið sýnt fram á það með formlegum hætti.  Viðmælendur bentu á að 

komist hafði á hefð um að starfsmenn sveitarfélagsins sinntu einnig verkefnum sem ekki voru 

hluti af þeim grunn áhaldahúsverkefnum sem boðin voru út og það snýr aðallega að 

þjónustunni í þéttbýli. Einnig var bent á að sveitarfélagið hafi farið í miklar 

hagræðingaraðgerðir eftir bankahrunið sem dregið höfðu úr þjónustunni.  
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Ekki hefur verið vart við annað en að þjónusta á leikskólanum sé góð og minni 

starfsmannavelta nú er mikilvæg forsenda faglegs starfs. Vísbendingar eru því um að eftir 

útvistun  hafi gæði þjónustu frekar aukist. 

 

Það má draga þá ályktun að ein helsta áhættan við útvistun sé að samningur séu ekki nógu 

vandaður. Í mörgum tilvikum þarf eftirlit að vera stífara eins og viðmælendur bentu á í tilviki 

áhaldahúsverkefnanna. Kostur útvistunar beggja verkefna var að rekstur sveitarfélagsins varð 

einfaldari.  

Lægri kostnaður getur verið kostur útvistunar en meginforsenda þess er að samkeppni ríki á 

markaði fyrir útvistaða þjónustu en þættir sem hafa áhrif á samkeppni eru flækjustig verkefna 

og fjárfestingarþörf.  Verkefni sem eru tiltölulega einföld og þarfnast hvorki miklar 

fjárfestingar og/eða sérhæfða þekkingu henta vel til útvistunar.  Verkefni sem eru mjög 

sérhæfð geta einnig hentað vel þegar sérhæfð þekking er ekki þegar til staðar hjá þeim sem 

útvistar.  Eftirlit þarf að vera stífara þegar þjónustu er útvistað. Gæði þjónustu getur breyst við 

útivistun hennar eins og viðmælendur bentu á í báðum raundæmunum.  Kostum og göllum 

útvistunar opinberrar þjónustu er lýst í töflunni hér að neðan: 
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TAFLA 4-2.  KOSTIR OG GALLAR ÚTVISTUNAR 

   Kostir og/eða ávinningur Gallar og/eða áhætta 
 Áhaldahús Leikskóli Áhaldahús Leikskóli 

Ástæður og drifraftar Hagræðing og fá 
sambærilega 
þjónustu fyrir með 
lægri kostnaði 

Lausn á 
rekstrarvanda 
og aukin 
fjölbreytni fyrir 
sama kostnað. 

  

Rekstraráhætta Minni áhætta vegna 
árstíðarsveiflna. 

   

Einföldun rekstrar Deild útvistað Deild útvistað   

Kostnaður Föstum 
rekstrarkostnaði 
breytt í breytilegan 
verktakakostnað og 
þannig er hægt að 
stýra kostnaði betur 
og efla 
kostnaðarvitund. 

  Hugsanlega 
minni 
sveigjanleiki, 
bundin að 
samningi sem 
tekur mið af 
dagvistargildum 

Stærðarhagkvæmni 
verktaka 

Fyrir hendi. Betri 
nýting á tækjum. 

Geta fært 
starfsfólk milli 
starfsstöðva. 
Þjónustu-
miðstöð á 
höfuðborgar-
svæðinu. 

 Staðsetning og 
lítil rekstrareining 
þýðir minni 
stærðar-  
hagkvæmni. 
Nálægðar-
hagkvæmni ekki 
fyrir hendi ef 
starfstöðvar eru í 
mörgum 
sveitarfélögum. 

Þjónustugæði  Batnað með 
útvistun. 
Jákvæð 
viðbrögð og 
engar kvartanir 
eins og voru 
áður. 

Skipulags og 
umhverfismál 
fá ekki góða 
útkomu í 
könnunum. 
Ábendingar 
borist um að 
bærinn hafi 
verið snyrtilegri 
áður. 

 

Kostnaður Lækkað   Hækkað í takt við 
vísitölubreytingar. 

Markaður fyrir hendi Margir taka þátt í 
útboðum. 

  Óvíst. Hraunborg 
eini leikskólinn á 
Vesturlandi sem 
er rekinn af 
einkaaðilum. 
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5 Niðurstöður, umræður og ábendingar 

Þegar niðurstöður rannsóknar eru lesnar og svör þátttakenda eru metin má draga þá ályktun að 

útvistun verkefnanna hafi tekist vel til og megin markmiðum útvistunar, þó ólík hafi verið, 

hafi verið náð. Verkefnin sem til umfjöllunar voru eru ólík, og hluti þeirra, það er 

áhaldahúsverkefni, sláttur og snyrting, eru reglubundin rútínuverkefni og hluta þeirra er hægt 

að flokka sem félagsleg þjónustu og verkefni sem eru háð huglægu mati, það er 

leikskólastarfsemi og snjómokstur.  Fyrri rannsóknir benda til að mun algengara sé að 

rútínuverkefnum, eins og áhaldahúsverkefnum, sé útvistað heldur en hinum.  

 

5.1 Drifkraftar 

Markmið útvistunar áhaldahúsverkefna var fjárhagsleg hagræðing og hún gekk eftir að mati 

viðmælenda. Drifkrafturinn, hjá opinberum aðilum í dag, er hagræðing og samkvæmt fyrri 

rannsóknum er hagræðing algeng ástæða útvistunar opinberrar þjónustu. 

Í tilviki leikskólans var markmiðið að ná fram meiri stöðugleika í starfsmannamálum og 

minnka starfsmannaveltu og það gekk eftir. Það má segja að markmið hafi verið að ná fram 

stöðugleika í rekstri sem er forsenda uppbyggingar faglegs starfs á leikskólanum, sem hægt er 

að túlka sem mikilvæg forsenda bættrar þjónustu fyrir nemendur. Að fá betri þjónustu fyrir 

sama pening var nefnt sem ástæða fyrir útvistun og í fyrri rannsóknum eru, bætt gæði og að 

tileinka sér frammúrskarandi vinnubrögð, stundum ástæða útvistunar.  Markmið og drifkraftar 

útvistunar um að lækka rekstrarkostnað við áhaldahúsverkefni og fá sérhæfða aðila með 

reynslu til að taka við rekstri leikskóla eru mjög í takti við fyrri rannsóknir.  

 

5.1.1 Samkeppni 

Framkvæmd útvistunar var ólík milli raundæma og farin var útboðsleið í tilviki 

áhaldahúsverkefnanna en samið var við þjónustuaðila í tilviki leikskólans. Þegar útboðsleiðin 

er farin þá keppa aðilar á markaði um verð, sem getur í mörgum tilvikum lækkað kostnað eins 

og raunin varð í áhaldahúsverkefnunum. Þetta er í samræmi við Corbett (2004) þegar hann 

nefnir tvö atriði sem helst ráða því hverju er útvistað, en það eru, í fyrsta lagi að markaður sé 

fyrir hendi, eins á við um áhaldahúsverkefnin, og í öðru lagi að jákvæð reynsla sé af útvistun, 
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en viðmælendur nefndu að Hjallastefnan hafi sannað sig sem rekstraraðili leikskóla og reynsla 

annarra sveitarfélaga væri góð.  

 

5.1.2 Samningar 

Í rannsókn Barthélemy (2003) á útvistunaraðgerðum voru illa gerðir samningar ein megin 

ástæða fyrir því að útvistun mistókst. Raundæmarannsókn leiddi í ljós að almennt séð er þörf 

á vandaðri samningagerð og nokkur áhætta er fólgin í því að gera samninga þannig að þeir séu 

nægjanlega góðir og uppfylli væntingar aðila. Viðmælendur allir fjölluðu um mikilvægi 

samninga og þeir þyrftu að vera vandaðir.  

Algengara er að rútínuverkefnum, sem tiltölulega auðvelt er að skilgreina, sé útvistað og þau 

eru talin henta betur til útvistunar heldur en persónuleg þjónusta og velferðarþjónusta. Við 

svipaðan tón kveður í fyrri rannsóknum þar sem algengast er að fyrirtæki útivisti þjónustu 

eins og ræstingum, tölvumálum, bókhaldi, öryggisþjónustu og mötuneyti (Ingi Rúnar 

Eðvarðsson, 2006). 

Eftirlit með framkvæmd útvistunarsamninga er mikilvægt bæði til að tryggja að verk séu 

unnin samkvæmt samningi og til að halda utan um kostnað. Í tilviki áhaldahúsverkefna varð 

eftirlit meira eftir útvistun þeirra en þessu virðist nokkuð öðruvísi farið með leikskóla en 

starfsemi leikskóla falla undir eftirlit sem þegar var til staðar, bæði það sem kemur frá ríkinu 

og sveitarfélaginu. 

 

5.1.3 Útkoma 

Kosturinn í báðum verkefnum er að með útvistun var rekstur sveitarfélagsins einfaldaður. Í 

tilviki áhaldahússins má segja að við það að útvista heilli deild þá sé reksturinn einfaldari sem 

því munar, en síðan bætist við eftirlitsþáttur og kostnaður vegna útboða og samninga. Í tilviki 

leikskólans þá er kostur að meiri stöðuleiki komst á reksturinn og við það skapast mikilvægar 

forsendur fyrir uppbyggingu faglegs starfs.  Þetta tvennt er í samræmi við fyrri rannsóknir, 

sem benda til þess að kostir útvistunar séu að straumlínulaga rekstur og gera hann einfaldari. 

Þetta atriði er mikilvægt því í báðum raundæmunum er einföldun rekstrar kostur útvistunar.  
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5.1.4 Kostnaður 

Breyting í kostnaðaruppbyggingu á sér stað við útvistun, samanber fyrri rannsóknir og 

fræðilega umfjöllun, en með útvistun er föstum kostnaði breytt í breytilegan kostnað. 

Kosturinn við aukið vægi breytilegs kostnaðar er aukinn sveigjanleiki sem stuðlar að betri 

stjórn á myndun kostnaðar. Þetta á einkum við um útvistun áhaldahúsverkefna þar sem 

kostnaður er að miklu leiti breytilegur. Kostnaður við leikskólaverkefnið helst í hendur við 

fjölda nemenda og annar kostnaður myndast eins og hjá öðrum leikskólum sveitarfélagsins, 

sem það rekur sjálft. Sveitarfélagið hefur minni möguleika á að hafa áhrif á kostnaðarmyndun 

á leikskólanum vegna forsenda í samningi þó hann sé breytilegur en hann er fastur miðað við 

fjölda nemenda. Fleiri atriði lækka kostnað verkefna svo sem fleiri tækifæri verktaka til að 

nýta fjármuni, tæki og starfsfólk. Samkeppni um verkefni sem boðin voru út ættu að öllu 

jöfnu að hafa jákvæð áhrif á verð og/eða kostnað. Þetta er í samræmi við fræðilega umfjöllun 

þar sem kemur fram að stærðarhagkvæmni hjá sérhæfðum þjónustuaðilum stuðla að meiri 

skilvirkni í vinnslu verkefna og mikilvæg forsenda útvistunar er að markaður sé fyrir hendi.  

Þetta á ekki við um leikskólaverkefni þar sem þar var samið beint við þjónustuaðila.   

 

5.1.5 Þjónusta 

Bætt þjónustugæði voru mikilvægar ástæður útvistunar í fyrri rannsóknum og getur verið 

kostur útvistunar. Það má segja að þjónusta hafi batnað í tilviki leikskólaverkefnisins en 

vísbendingar eru uppi um að þjónustan sé minni í tilviki áhaldahúsverkefna.  Það er ákveðinn 

galli í tilviki áhaldahúsverkefna að ýmislegt bendir til að þjónusta sé lakari. Það kann að 

skýrast af fækkun verkefna eftir skilgreiningu og dregið var úr ýmsum aukaviðvikum sem 

hefð hafði skapast um þegar áhaldahús var í rekstri sveitarfélagsins.  Einnig er trúlegt að 

hagræðingaraðgerðir sveitarfélagsins í kjölfar samdráttar í efnahagslífinu spili þar inn í. 

 

5.1.6 Pólitískir þættir og stefna stjórnvalda 

Pólitískt umhverfi hefur áhrif á útvistun hjá opinberum aðilum. Það getur skapað óvissu fyrir 

verktaka og haft áhrif á ákvarðanir eins og dæmi sanna. Vísbendingar eru einnig um að áhugi 

og vilji til að skoða útvistun opinberra verkefna séu ólíkar eftir stjórnmálaskoðunum. 
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Vísbendingar frá rannsóknum eru um að hægri sinnaður meirihluti sé líklegri til að útvista en 

vinstri sinnaður.   

5.2 Kostir og gallar útvistunar opinberar þjónustu 

Í þessum hluta er rannsóknarspurningu svarað út frá niðurstöðum rannsóknar.  

 

5.2.1 Kostir útvistunar 

Hægt er að taka saman kosti útvistunar út frá niðurstöðum rannsóknarinnar og fyrri 

rannsóknum. Í kaflanum er fjallað um kosti útivistunar opinberrar þjónustu út frá niðurstöðum 

en þeir eru: 

 Með útvistun má einfalda rekstur 

 Föstum kostnaði er breytt í breytilegan 

 Sérhæfðir aðilar geta í mörgum tilvikum verið hagkvæmari  

 Flutningur á áhættu 

 

Einfaldari rekstur 

Rannsóknin hefur leitt í ljós að með útvistun þjónustu má einfalda rekstur og um leið minnka 

stjórnunarálag. Viðmælendur voru sammála um að rekstur sveitarfélagsins hafi orðið 

einfaldari eftir að verkefnum hafði verið útvistað. Þetta er í samræmi við umfjöllun 

fræðimanna, til dæmis Corbett (2004). Einn kostur útivistunar er einfaldari rekstur og 

stjórnendur fá meiri tíma til að sinna öðrum verkefnum.  

 

Breytilegur kostnaður í stað fasts og kostnaður getur lækkað 

Annar kostur útvistunar opinberrar þjónustu er að fastur kostaður verður breytilegur og í 

mörgum tilvikum lækkar heildar kostnaður. Kostnaður vegna áhaldahúsverkefnanna lækkaði 

eftir að verktaki tók þau að sér en kostnaður vegna leikskóla var samkvæmt samningi. 

Kostnaðaruppbygging áhaldahúsverkefna breyttist og með útivistun varð stærri hluti 

kostnaðar breytilegur verktakakostnaður.  Kostnaður verður fyrir vikið meira í takt við 

umfang og fyrir vikið sveigjanlegri.  Í rannsóknum hefur komið fram að ein af ástæðum 
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útvistunar er að auka sveigjanleika og breyta föstum kostnaði í breytilegan (Teece & 

Chesbrough, 1996). Erlendar rannsóknir sýna að lækka megi kostnað með útvistun og Boyne 

(2002) og Jensen og Stonecash (2005) komust að þeirri niðurstöðu að vísbendingar séu um 

lækkun kostnaðar en það sé að miklu leiti háð því hvernig framkvæmdin á því er. Í báðum 

raundæmum sem til skoðunar voru breytist uppbygging kostnaðar og varð meira í takt við 

umfang hverju sinni. Þegar kostnaður er breytilegur eru minni líkur á að setið sé uppi með 

fastan kostnað þegar eftirspurn dregst saman án þess að þjónusta versni.   

 

Sérhæfðir aðilar geta í mörgum tilvikum sinnt þjónustu betur og/eða með hagkvæmari 

hætti 

Raundæmarannsókn leiddi í ljós í að það getur verið kostur að leita til sérhæfðra aðila eins og 

Hjallastefnunnar þar sem er reynsla og þekking til að sinna verkefninu vel og eins og þessu 

tilviki, betur. Verktakar geta betur samnýtt fjárfestingu milli verkefna og vegna 

stærðarhagkvæmni hafa þeir meiri möguleika á að vinna hlutina með hagkvæmari hætti líkt 

og í áhaldahúsverkefnunum. Í kjölfar útvistunar verkefna hins opinbera hafa orðið til sérhæfð 

fyrirtæki svo sem í sorphirðu og ræstingum sem hafa meiri möguleika til að sjá um þjónustu 

fyrir íbúa með hagkvæmari hætti heldur en einstök sveitarfélög til að mynda. Í rannsóknum 

hefur komið fram að opinberum verkefnum sem eru tiltölulega einföld og reglubundin er 

frekar útivistað heldur en verkefnum sem snúa að persónulegri þjónustu. Í rannsóknum kemur 

fram að aðgengi að reynslu og fagmennsku er ein helsta ástæða útivistunar opinberra 

þjónustu.  

 

Flutningur rekstraráhættu 

Með rekstaráhættu er átt við áhættu vegna sveiflna í eftirspurn, fjárfestingarþörf og 

fjárbindingu. Áhættan af rekstrinum er fluttur frá hinu opinbera til einkaaðila en það er einn 

mögulegur ávinningur af útvistun verkefna til einkaaðila.  Í raundæmunum sem til skoðunar 

voru, má segja að með því að flytja verkefnin annað hafi verið komist hjá fjárfestingu.  
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5.2.2 Gallar útvistunar 

Í kaflanum er fjallað um galla útvistunar opinberrar þjónustu en gallarnir sem hægt er að 

koma á auga á eru: 

 Eftirlit þarf að vera stífara 

 Samningagerð getur verið vandasöm 

 Framkvæmd þjónustu getur breyst 

 Minni yfirsýn og stjórnunaráhrif 

 Pólitískar áherslur samræmast ekki alltaf rekstrarlegum áherslum 

 

Útvistun kallar á stífara eftirlit 

Viðmælendur voru sammála um að útvistun kallaði á stífari eftirlit með framkvæmd 

samninga. Þetta getur verið ókostur við útvistun og á frekar við um áhaldahúsverkefni en 

eftirlit með starfsemi leikskóla var þegar til staðar..  

 

Snúin samningargerð 

Í rannsóknum hefur komið fram að illa gerðir samningar voru ein af sjö helstu ástæðum þess 

að útvistunaraðgerðir heppnuðustu ekki hjá bandarískum og evrópskum fyrirtækjum 

(Barthélemy, 2003). Sérfræðingar bentu á að mikilvægt væri að samningar væru vel gerðir og 

fólk hafi tilhneigingu til að vanmeta mikilvægi samningagerðarinnar. Samningagerðin getur 

verið vandasöm og erfitt að taka inn í alla þætti sem kunna að skipta máli á samningstímanum 

því það getur verið áhættusamt eingöngu að treysta á góðan samstarfsvilja verktaka. Á 

löngum tíma geta forsendur samninga breyst, taka þarf tillit til þess í samningum. Í 

raundæmum bendir þó ekkert til annars en samstarf hafi gengið vel.   

 

Framkvæmd og gæði þjónustu getur breyst 

Einkaaðili sem tekur að sér opinbera þjónustu kann að hafa aðrar áherslur og forgangsröðun 

en hið opinbera eins og komið hefur fram í rannsóknum sem sýna að stjórnendur hafa 

áhyggjur af því að lögð sé of mikil áhersla á hagkvæmni heldur en gæði.  Þegar Hjallastefnan 

tók við rekstri Hraunborgar var tekin upp Hjallastefnan en henni var tekið vel. Verktakar 
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sinna áhaldahúsverkefnum með aðeins öðrum hætti en sveitarfélagið gerði samkvæmt 

samningi, og fyrir vikið var frumkvæðið minna enda höfðu komist á hefð um að sinna 

verkefnum sem ekki voru skilgreind í samningi. Það tekur alltaf tíma fyrir nýja aðila að læra 

inn á hlutina. Það skiptir máli að velja rétta aðila og (Barthélemy, 2003) komast að því að val 

á röngum verktaka væri ein af sjö helstu ástæðum þess að útvistun heppnist ekki sem skyldi. 

Mikil ánægja hefur verið með aðila í báðum raundæmunum sem til skoðunar voru. 

 

Minni yfirsýn og stjórnunaráhrif 

Þegar verkefni eru vistuð annarsstaðar getur dregið úr yfirsýn og stjórnunaráhrifum. Þetta var 

ekki raunin með áhaldahúsverkefni þar sem er í gangi verkbeiðnakerfi og verkefni 

nákvæmlega skilgreind.  Í hinu dæminu virðist leiksólinn falla að því kerfi sem þegar er í 

gangi með aðra leikskóla en bein áhrif til hagræðingar verða að taka mið af gildandi samningi 

sem kann að draga úr beinum stjórnunaráhrifum.   

Pólitískir áherslur geta verið aðrar en rekstrarlegar 

Útvistun beggja verkefna voru vegna rekstrarlegra ástæðna.  

 

5.3 Fræðilegt gildi ritgerðarinnar 

Í ritgerðinni er fjallað um útvistun og var verkefnið afmarkað við útvistun á opinberri 

þjónustu. Raundæmarannsókn fjallar um tvö ólík dæmi um útvistun verkefna hjá sveitarfélagi 

og ekki er hægt að alhæfa um útvistun hjá sveitarfélögum almennt út frá þessum tveimur 

dæmum.  

Í fræðilega hluta ritgerðar er fjallað um útvistun, helstu kenningar og rannsóknir. Ágæt innsýn 

er veitt inn í það hvernig fyrirtæki og stofnanir hafa útvistað margvíslegum verkefnum. Farið 

er yfir kosti og galla við útvistun sem komið hafa fram í fyrri rannsóknum og skrifum 

fræðimanna. Af fræðilegri umfjöllun má skilja það sem svo að ekki sé hægt að ganga að 

mörgu sem vísu með útvistun og margir ólíkir þættir hafa áhrif á það hvernig útvistun 

verkefna tekst til og ekki skýrt hvaða þættir hafa mest áhrif.   
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5.4 Hagnýtt gildi rannsóknar fyrir sveitarfélög og Borgarbyggð 

Fræðileg umfjöllun um útvistun getur nýst sveitarfélögum sem eru að leita leiða til að 

hagræða í rekstri. Af fræðilegri umfjöllun, fyrri rannsóknum og raundæmaskoðun að dæma er 

hægt að ná fram hagræðingu með útvistun í formi lægri kostnaðar og/eða einföldunar á 

rekstri. Reynsla Borgarbyggðar gæti nýst sveitarfélögum sem eru að skoða svipaða hluti. Hafa 

verður í huga, eins og fram kemur í fræðilegri umfjöllun, að ekki heppnast útvistun í öllum 

tilvikum og margt getur farið öðruvísi en til var ætlast. Mikilvægt er að vanda undirbúning og 

markmið þurfa að vera skýr í upphafi og hafa til taks áætlun um afturhvarf frá útvistun. Fram 

kemur í fræðilegri umfjöllun að algeng mistök, samkvæmt rannsóknum, er að gera ekki ráð 

fyrir kostnaði sem verður til vegna útvistunar eða það sem kallað hefur verið falinn kostnaður 

útvistunar og þess vegna þarf að hafa það í huga þegar valkostir eru bornir saman. Fyrir 

Borgarbyggð getur verið gagnlegt að staldra við í ljósi þessarar rannsóknar og að horfa til 

baka og meta reynsluna af útvistun verkefna.  

 

5.5 Hagnýtt gildi rannsóknar fyrir atvinnulífið 

Ritgerðin fjallar um útvistun þjónustuverkefna hjá sveitarfélagi en lýsir um leið verktöku 

rekstraraðila sem starfa á einkamarkaði.  Rannsóknin gefur vísbendingar um atriði sem geta 

nýst þjónustuaðilum sem hafa hug á að bjóða í verkefni. Fyrst er hægt að nefna að mikilvægt 

er að markmið séu skýr og mikilvæg forsenda útvistunar hjá opinberum stofnunum er 

hagkvæmni. Mögulega gæti það vegið þyngra heldur en að þjónusta sé betri þó hún megi alls 

ekki vera lakari. Samningar þurfa að vera skýrir og ágætt er að það sé gert ráð fyrir ákveðnu 

lærdómsferli í nýju rekstrarumhverfi og lengd samninga ættu að taka mið af því. Hafa skal í 

huga að opinbert umhverfi er pólitískt og þar af leiðir geta áherslur tekið breytingum.  

 

5.6 Takmarkanir rannsóknar 

Í verkefninu er fjallað um reynslu og skoðanir stjórnenda og sérfræðinga á kostum og göllum 

útvistunar opinberrar þjónustu og veitir ritgerðin takmarkaða innsýn inn í heim stjórnenda og 

ekki er hægt að alhæfa út frá niðurstöðum.  Rannsókn er eigindleg og megin gagnaöflun er í 

formi opinna viðtala og niðurstöður um kostnað og gæði eru ekki studd með tölulegum 
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greiningum enda ekki hluti af rannsókninni. Niðurstöður rannsóknar byggja á skoðun tveggja 

ólíkra raundæma sem ekki hafa alhæfingargildi.  

 

6 Lokaorð 

Ef til vill skilur rannsóknin eftir sig fleiri spurningum ósvöruðum en hún svarar. Út frá 

rannsókn á raundæmum úr opinberri þjónustu eru metnir kostir og gallar útvistunar.  Kostir og 

gallar útvistunar eru ekki þeir sömu í dæmunum tveimur og í því kristallast það sem komið 

hefur fram í fyrri rannsóknum að ekkert er sjálfgefið um ágæti útvistunar og það er að miklu 

leiti háð aðstæðum og eðli verkefna hverju sinni hverjir kostirnir og gallarnir eru. Það er vart 

hægt að hugsa sér ólíkari verkefni og aðstæður en einmitt þessi tvö sem voru til skoðunar í 

rannsókninni.  

Rannsóknin sýnir að útvistun er þægilegri stjórnsýslulega og léttir á stjórnendum. Það er eini 

kosturinn sem á við um bæði verkefnin.   

Áhugavert er að skoða muninn á opinberum rekstri og einkarekstri eins og hann birtist í 

ritgerðinni. Margt er líkt með einkarekstri og opinberum rekstri. Ein algengustu rök útvistunar 

opinberrar þjónustu er að með því að ná fram skilvirkni einkarekstrar megi ná fram 

hagræðingu. Fræðileg umfjöllun og fyrri rannsóknir sýna að ekkert sé gefið í þeim efnum og 

ef til vill eru minni möguleikar til hagræðingar með útvistun þegar markaðir eru grunnur og 

stærðarhagkvæmni fyrirtækja minni en það eru kannski lýsandi fyrir aðstæður á Íslandi og þá 

sérstaklega á landsbyggðinni. Sveitarfélög á Íslandi búa við þann veruleika að sérhæfni og 

skilvirkni fyrirtækja er minni vegna minni markaða og það getur hamlað fyrir árangri með 

útvistun. Raundæmaskoðun lýsir útvistun tveggja ólíkra verkefna sveitarfélags og það væri 

áhugavert að skoða fleiri raundæmi og kanna hver reynslan er af útvistun hjá fleiri 

sveitarfélögum. 

Áhugavert væri að rannsaka hvort og hvaða áhrif útvistun opinberra verkefna hefur á 

þjónustustig og kanna viðhorf notenda til þjónustunnar, þar sem hægt væri að bera saman 

viðhorf til þjónustunnar fyrir og eftir. Einnig væri áhugavert að gera kostnaðargreiningu á 

heildar útvistunarkostnaði einstakra verkefna og þá sérstaklega útvistunarkostnaðinn sjálfan. 

Einnig væri áhugavert að gera rannsóknir á áhrifum pólitískra þátta og útvistun hjá hinu 
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opinbera. Jafnframt væri áhugavert að skoða samanburð raundæma í einkageiranum innbyrðis 

eða í samanburði við raundæmi í opinbera geiranum. 
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