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Útdráttur 

Í þessari ritgerð er fjallað um skipulagsheildina VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs og þær 

breytingar sem orðið hafa á skipulagi atvinnutengdrar endurhæfingar með tilkomu sjóðsins og 

setningu laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða 

nr. 60/2012. Sérstaklega er lögð áhersla á að kanna lýðræðislegt umboð og lýðræðislega 

ábyrgð VIRK í ljósi umboðskenninga umboðskenninga og kenninga um tengslanet í opinberri 

stjórnsýslu. 

Gerð var rannsókn á VIRK og stuðst við greiningarlíkan Koliba, Meek og Zia sem þeir hafa 

þróað til að greina tengslanet einkaaðila og opinberra aðila sem þeir kalla stýrinet.  

Niðurstöður sýna að með tilkomu VIRK og laga nr. 60/2014 hefur orðið til skipulagsheild 

sem rekin er af einkaaðilum sem ber að mörgu leyti einkenni ríkisstofnunar. VIRK er eini 

skipuleggjandi og kaupandi þjónustu á tilteknu sviði, framlög koma af almannafé með 

lögbundnum framlögum lífeyrissjóða, atvinnurekenda og ríkisins og sjóðnum hefur mögulega 

verið fengið vald til töku stjórnsýsluákvarðana án þess að það sé tilgreint í lögunum. Ólíkt 

ríkisstofnunum lýtur sjóðurinn ekki boðvaldi ráðherra  en hann lýtur eftirliti ráðherra á svipaðan 

hátt og ríkisstofnanir. Þó lýtur sjóðurinn ekki upplýsingalögum né stjórnsýslulögum nema 

varðandi stjórnsýsluákvörðun. 

Rannsóknin sýnir að VIRK hefur sterkt lýðræðislegt akkeri. 
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Abstract 

An Act on vocational rehabilitation was passed in Alþingi in the year 2012. With this Act the 

responsibility for vocational rehabilitation in Iceland was given to vocational rehabilitation funds 

which are operated by the social partners, private and public. One fund, VIRK, is operating in 

Iceland now and renders services to people all over the country.  

In this thesis we look at the change that has taken place in vocational rehabilitation in 

Iceland since the Act was passed and after the establishment of VIRK. Specific focus is on 

exploring delegation and democratic accountability in light of the principal – agent theory and 

network theory. The study is based on an analytical model that Koliba, Meek and Zia have 

developed to analyze government networks. 

 The results show that now we have one organization run by the private sector which, in 

many respects, has the characteristics of a government agency. It is the only establishment in 

the country that is planning and buying services in the field, funds for the operations come from 

the public by mandatory contributions from employers, the pension funds and the state, and 

VIRK has possibly been allocated the power to take administrative decisions without it being 

specified in the Act.  

The study shows that the function has strong democratic anchorage. 
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Formáli 

Ritgerð sú er hér birtist er 30 eininga (ETC) lokaverkefni til meistaragráðu í opinberri 

stjórnsýslu, MPA, við Háskóla Íslands. Leiðbeinandi í verkefninu var Dr. Sigurbjörg 

Sigurgeirsdóttir stjórnsýslufræðingur og lektor við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Ég 

þakka Sigurbjörgu fyrir styrka handleiðslu og einstaklega uppbyggilegar ábendingar. Einnig 

fyrir hvetjandi samræður og lifandi áhuga á verkefninu sem leiddu fram ný sjónarhorn og leiðir 

til að koma verkinu áfram. 
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ég fyrir að ljá mér alltaf eyra um efni ritgerðarinnar og fyrir stöðuga umhyggju, alúð og 

hvatningu.  

Einnig þakka ég samstarfsfólki og yfirmönnum í velferðarráðuneytinu fyrir að veita mér 

svigrúm til að vinna verkið.  

Vigdísi Jónsdóttur og Ásu Dóru Konráðsdóttur sem starfa á hjá VIRK og Guðrúnu B. 

Reykdal starfsmanni velferðarráðuneytisins þakka ég sérstaklega fyrir að lesa yfir lýsingu á 

starfsemi VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs og koma með ábendingar og leiðréttingar. 

Allar ályktanir og niðurstöður eru alfarið á ábyrgð höfundar. 
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Orðskýringar og skammstafanir 

AMS  Atvinna með stuðningi. 
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STARF Starf – vinnumiðlun og ráðgjöf. 

HR Háskólinn í Reykjavík. 
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1 Inngangur 

1.1 Viðfangsefni ritgerðarinnar 

Í þessari rannsókn er nýtt fyrirkomulag starfsendurhæfingar á Íslandi skoðað og 

stjórnsýsluleg staða hennar gagnvart stjórnsýslu hins opinbera skilgreind fræðilega. VIRK – 

starfsendurhæfingarsjóður er hér tekinn sem dæmi um tengslanet með aðkomu hins opinbera, 

en VIRK byggir á samstarfi margra aðila frá mismunandi samfélagsgeirum, þ.e. samstarfi hins 

opinbera, einkageirans og þriðja geirans1.  Viðfangsefni rannsóknarinnar er að skoða og 

skilgreina VIRK í ljósi nýrra kenninga á sviði opinberrar stjórnsýslu. Leitað er svara við 

spurningunum um það hvers konar tengslanet VIRK sé, hvað einkenni slík tengslanet og hvaða 

áskoranir slík tengslanet bera með sér fyrir stjórnunarlega og lýðræðislega ábyrgð þegar þau 

eru skoðuð í fræðilegu ljósi. Hin fræðilega niðurstaða ritgerðarinnar byggir á nokkuð ítarlegri 

umfjöllun um þær kenningar innan stjórnmála- og stjórnsýslufræðanna sem móta það 

sjónarhorn og þann skilning sem höfundur leggur upp með við rannsóknina. Þessum 

kenningum eru því gerð nokkuð ítarleg skil í ritgerðinni áður en dregin er upp lýsandi mynd af 

skipulagi VIRK. Sú áhersla á kenningar og skýringar á þeim, sem fram koma í þessari ritgerð, 

hefur þann tilgang að skjóta skýrum fræðilegum stoðum undir þær hugmyndir og þann skilning 

sem höfundur setur fram við greiningu á hugsanlegum áhrifum hins nýja fyrirkomulags við 

framkvæmd atvinnutengdrar starfsendurhæfingar á stjórnunarlega og lýðræðislega ábyrgð.  

Markmið rannsóknarinnar er að varpa fræðilegu ljósi á nýtt fyrirkomulag atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar hér á landi sem varð til með setningu laga um atvinnutengda 

starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða, nr. 60/2012, í þeim tilgangi að 

auka þekkingu á innviðum og einkennum opinberrar stefnumótunar á Íslandi sérstaklega, og 

skapa skilningi á þeim breytingum sem eru að verða á opinberri stjórnsýslu almennt.  

Í meistararitgerð Ölmu Lísu Jóhannsdóttur, Hin (ó)sýnilega hönd: Áhrif aðila 

vinnumarkaðarins á stefnumótun í velferðarmálum (Alma Lísa Jóhannsdóttir 2013) er fjallað 

um tilflutning ábyrgðar á verkefnum, sem lengst af hafa verið á hendi hins opinbera til 

skipulagsheilda sem eru á forræði og undir stjórn aðila vinnumarkaðarins. Þar gerir hún ítarlega 

grein fyrir aðdraganda að stofnun VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs og tveggja annarra 

verkefna á sviði velferðarmála og skoðar afleiðingar af þessari þróun á opinbera stefnumótun. 

Niðurstöður rannsóknar hennar benda til „að þegar verkefni eru færð út fyrir hið opinbera kerfi 

í hendur aðila vinnumarkaðarins hafi það í för með sér röskun á áhrifajafnvægi og tilfærslu á 

völdum sem veikir íslenskt velferðarkerfi“ (Alma Lísa Jóhannsdóttir 2013, 4). 

                                                
1 Hugtakið „þriðji geirinn“ er hér notað sem samheiti yfir  frjáls félagasamtök  og sjálfseignarstofnanir og hefur 

sömu merkingu og enska hugtakið „non profit organizations“. 
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Í lokaorðum sínum segir hún: 

Rannsóknin gefur til kynna að áhugavert sé að rannsaka nánar hvað aukin þátttaka 

verkalýðshreyfingarinnar í veitingu almannaþjónustu felur í sér í ljósi umboðskenninga. 

Hvaða áhrif þátttakan hefur á lýðræði og með hvaða hætti hægt er að draga hana til 

ábyrgðar vegna þess hlutverks. Einnig kann að vera áhugavert að skoða með hvaða 

hætti vald er framselt frá stjórnvöldum til verkalýðshreyfingarinnar og innan kerfa 

verkalýðshreyfingarinnar í ljósi þeirra verkefna sem hún hefur með höndum. 

(Alma Lísa Jóhannsdóttir 2013, 138) 

Þessi niðurstaða Ölmu Lísu kveikti áhuga minn á að halda áfram þar sem hennar verkefni 

lauk, það er að skoða áhrif af stofnun starfsendurhæfingarsjóðs á stjórnunarlega og 

lýðræðislega ábyrgð í ljósi umboðskenninga.  

Ástæða þess að ég hef áhuga á starfsendurhæfingu á sér nokkuð langa sögu og má 

upphaflega tengja bakgrunni mínum sem sjúkraþjálfara, en ég starfaði við sjúkraþjálfun í 

rúmlega tuttugu ár. Eftir að ég kom til starfa í heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytinu árið 

2006, var endurhæfing eitt af þeim verkefnum sem ég kom mikið að og fylgdist  því með þróun 

starfsendurhæfingarmála. Eftir sameiningu ráðuneyta heilbrigðismála og félags- og 

tryggingamála í velferðarráðuneyti átti ég sæti í starfshópi sem vann að undirbúningi frumvarps 

um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða. Tveir aðrir 

starfsmenn ráðuneytisins voru í hópnum ásamt fulltrúum frá VIRK starfsendurhæfingarsjóði, 

samtökum lífeyrissjóða og fulltrúa fjármálaráðherra. Eftir að lögin tóku gildi hef ég í starfi mínu 

í velferðarráðuneytinu tekið þátt í ýmsum verkefnum sem tengjast starfsemi VIRK.  

Einnig hef ég lengi haft áhuga á stjórnmálum og stjórnsýslu og fylgdist eins og margir aðrir 

með þeirri þróun sem varð með tilkomu NPM hér á landi á síðustu 20 árum. Má segja að við 

lestur bókarinnar The Tools of Government í ritstjórn Lester M. Salamon (Salamon 2002), í 

námskeiði í opinberri stjórnsýslu hafi mér opnast alveg nýtt sjónarhorn á hvernig hið opinbera 

getur beitt mismunandi aðferðum við framkvæmd verkefna sinna. Einnig fannst mér forvitnilegt 

að lesa vangaveltur um áhrif af beitingu þessara mismunandi stjórntækja á völd og áhrif hins 

opinbera annars vegar og svo þeirra sem takast á hendur verkefni í umboði hins opinbera hins 

vegar. Þessi bók hefur orðið mér minnisstæðari en flestar aðrar sem á vegi mínum hafa orðið. 

Því má segja að skoðun á skipan þessara mála og áhrifum þess á völd og umboð þeirra sem 

um þau véla sé eðlilegt framhald af þeim lestri og áhuga mínum á stjórnsýslu og stjórnmálum. 

Að fyrir valinu varð atvinnutengd starfsendurhæfing er eðlilegt framhald af fyrri reynslu og 

störfum. 

Í ljósi þróunar síðustu ára þar sem verkefni, sem hafa verið á ábyrgð hins opinbera, eru í 

vaxandi mæli fengin öðrum aðilum, tel ég mikilvægt fyrir mig, sem starfsmann í stjórnarráðinu, 



  

14 

að auka þekkingu mína á því hvaða áhrif slíkar tilfærslur geta haft og hvað má læra af þeirri 

breytingu sem orðið hefur með tilkomu VIRK. 

1.2 Tilgangur rannsóknar og framlag til fræðasviðs 

Tilgangur rannsóknarinnar er að greina flókið tengslanet (e. network)  í opinberri stjórnsýslu 

á Íslandi með tilliti til lýðræðislegrar ábyrgðar. Til að nálgast það verkefni er skipulagsheildin 

VIRK – starfsendurhæfingarsjóður skoðuð, hlutverk hennar og skipulag og reynt að greina 

hvaða áhrif stofnun sjóðsins hefur haft á stjórnskipulag starfsendurhæfingar og framkvæmd 

lýðræðislegrar ábyrgðar í ljósi umboðskenninga. Það tengslanet sem myndaðist við stofnun 

sjóðsins er skoðað og kannað hvað  einkennir tengslin milli þeirra sem að sjóðnum standa.  

Stuðst er við greiningarlíkan Koliba, Meek og Zia eins og það er sett fram í bókinni 

Governance networks in public administration and public policy (Koliba, Meek og Zia 2011) til 

að setja skýrari mynd á framangreinda þætti. 

Tengslanet af þessum toga hafa ekki verið rannsökuð mikið á Íslandi. Pétur Berg 

Matthíasson og Héðinn Unnsteinsson skrifuðu grein um það  tengslanet sem varð til vegna 

vinnu við stefnu ríkisstjórnar Samfylkingar og Vinstri grænna „Ísland 20/20“ (Héðinn 

Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson 2012). Þar var um að ræða samstarfsvettvang 

stjórnarráðsins og fulltrúa sveitarfélaga við vinnu á verkefninu ,,Sóknaráætlanir landshluta". 

Höfundur hefur ekki fundið umfjöllun um tengslanet af þeim toga sem VIRK er og áhrif þess á 

framkvæmd lýðræðislegrar ábyrgðar, hér á landi. Niðurstöður verkefnisins geta því varpað ljósi 

á nýja stjórnar- og stjórnsýsluhætti á vettvangi opinberrar stefnumótunar og þjónustu og verið 

gagnlegt innlegg  í opinbera umræðu um ákvarðanir og aðkomu hins opinbera að verkefnum í 

almannaþágu. 

1.3 Rannsóknarspurningar 

Í verkefninu verður leitað svara við eftirfarandi spurningu:  

Hvaða einkennir  nýtt stjórnskipulag starfsendurhæfingar á Íslandi og hvaða áhrif kann það 

að hafa á lýðræðislega ábyrgð? 

Til að nálgast svar við þessari spurningu var leitað svara við eftirfarandi: 

1. Hverjar urðu breytingar á stjórnskipulagi starfsendurhæfingar með lögum um 

starfsendurhæfingarsjóði og stofnun VIRK starfsendurhæfingarsjóðs?  

2. Hverjir koma að stjórnun VIRK, hvað skýrir aðkomu þeirra (hvers vegna, hver er 

staða þeirra?) og hvernig er tengslum þeirra og samskiptum háttað?  

3. Hvernig er lýðræðislegu umboði og ábyrgð þeirra aðila sem að sjóðnum koma 

háttað?  
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1.4 Uppbygging ritgerðarinnar 

Í fyrsta kafla er farið yfir aðdraganda, tilgang og viðfangsefni ritgerðarinnar. Einnig 

aðferðarfræði og hvernig upplýsingum var safnað.  

Í öðrum kafla er gerð grein fyrir hinum fræðilega grunni sem rannsóknin byggir á. Í þriðja 

kafla er farið stuttlega yfir þróun atvinnutengdrar endurhæfingar á Íslandi fram að setningu laga 

um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða, nr. 60/2012. 

Í fjórða kafla er VIRK starfsendurhæfingarsjóði lýst, uppbyggingu hans og starfsemi. 

Í fimmta kafla er gerð grein fyrir niðurstöðum rannsóknarinnar og þær reifaðar. 

1.5 Aðferðafræði 

Um er að ræða rannsókn á einni skipulagsheild, VIRK starfsendurhæfingarsjóði, sem starfar 

á grundvelli laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða, nr. 60/2012. Rannsökuð eru áhrif sjóðsins á skipulag 

atvinnutengdrar starfsendurhæfingar og tengslanet, sem hafa skapast með tilkomu sjóðsins, 

eru greind. Stjórnsýsluleg staða VIRK er skoðuð, hlutverk sjóðsins og skipulag. Farið er yfir 

skipulag þjónustunnar og tengsl þeirra sem að sjóðnum standa. Lýðræðislegt umboð er greint 

og hvernig staðið er skil á lýðræðislegri ábyrgð VIRK. 

Þar sem um er að ræða rannsókn sem beinist fyrst og fremst að einni skipulagsheild og 

áhrifum hennar er stuðst við aðferðarfræði eigindlegrar tilviksrannsóknar. Samkvæmt John W. 

Creswell er heppilegt að nota þessa aðferðarfræði þegar um er að ræða afmarkaða atburði 

eða starfandi skipulagsheildir sem hafa nokkuð skýr mörk í tíma eða rúmi (Creswell 1998, 36-

37). Stofnun VIRK er afmarkað ferli í tíma og sjóðurinn sinnir afmarkaðri starfsemi. 

1.5.1 Söfnun og úrvinnsla gagna 

Gögn sem safnað hefur verið eru fyrst og fremst opinber gögn sem að mestu leyti eru  fengin 

af fjölmörgum vefsíðum, svo sem vefsíðum VIRK, vefsíðum þeirra samtaka og aðila sem að 

sjóðnum standa, vefsíðum starfsendurhæfingarstöðva, vefsíðum stjórnarráðsins og einnig 

voru tilteknar upplýsingar fengnar með fyrirspurnum til aðila í tölvupóstum. Einnig er stuðst við 

lög og lögskýringagögn. Nánast eingöngu var um að ræða ritaðar heimildir. 

Gögn voru skoðuð kerfisbundið og þau greind samkvæmt greiningaraðferð Koliba, Meek og 

Zia um greiningu tengslaneta með aðkomu hins opinbera og gerð er grein fyrir í kafla 2.4  

(Koliba, Meek og Zia 2011). Áhersla var lögð á að greina tengsl fulltrúa sem eru í stjórn VIRK 

og þeirra samtaka og aðila sem þeir eru fulltrúar fyrir svo. Einnig var sérstök áhersla á að grein 

hvernig lýðræðislegu umboði og lýðræðislegri ábyrgð er háttað.  
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Farið er lauslega yfir aðdraganda stofnunar sjóðsins en um nánari atburðarrás í aðdraganda 

að stofnun sjóðsins er vísað til meistararitgerðar Ölmu Lísu Jóhannesdóttur frá árinu 2013 

(Alma Lísa Jóhannsdóttir 2013).  

1.5.2 Réttmæti og siðferðileg álitamál 

Vera kann að ég, sem rannsakandi, búi yfir viðhorfum sem hafa haft áhrif á túlkun mína á 

þeim gögnum sem byggt er á. Þegar sjóðurinn var stofnaður hafði ég efasemdir um að rétt 

væri að ábyrgð á framkvæmd svo umfangsmikils verkefnis sem þessu væri komið fyrir hjá 

aðilum utan opinbera geirans, þótt fjármálaráðherra og sveitarfélög komi að sjóðnum sem 

atvinnurekendur. Á hinn bóginn finnst mér afar mikilvægt að allir sem tök hafa á séu virkir í 

samfélaginu, hver á sínum forsendum. Mikilvægur hluti af virkri þátttöku í samfélaginu er að 

vera virk á vinnumarkaði og með auknum fjárframlögum til starfsendurhæfingar má vænta þess 

að fleiri eigi kost á slíku. Því hef ég talið stofnun starfsendurhæfingarsjóðs jákvæða þar sem 

með tilkomu hans er styrkari stoðum skotið undir endurhæfingu. Einnig hef ég átt þess kost að 

fylgjast með þeim mikla metnaði sem forráðamenn og starfsmenn sjóðsins hafa lagt í þróun 

starfseminnar og einlægum ásetningi þeirra um að ná árangri og láta gott af sér leiða. Þessar 

skoðanir og reynsla kunna að hafa haft áhrif á túlkanir mínar.  

Þá kann það að vera veikleiki að ég er kunnug flestum þeim sem komið hafa að málefnum 

starfsendurhæfingar á síðustu árum, þar sem leiðir okkar hafa óhjákvæmilega legið saman í 

tengslum við starf mitt. Ég tel það hins vegar styrkleika að þekkja söguna og í svo litlu samfélagi 

sem Ísland er getur verið flókið að þekkja vel til mála án þess að vera kunnugur þeim sem að 

málum hafa komið.  

Ég hef að sjálfsögðu lagt mig fram um að vera með opinn huga og láta viðhorf mín og 

skoðanir hafa sem minnst áhrif, heldur styðjast á fordómalausan hátt við þau verkfæri sem 

notuð eru við greininguna.  

Siðferðileg álitamál tel ég ekki vera til staðar þar sem um er að ræða skipulagsheild sem er 

að fullu greidd af almannafé og því eðlilegt að um hana sé fjallað og að gögn um hvernig hún 

starfar séu aðgengileg almenningi. Gögn sem stuðst er við eru fyrst og fremst opinber og því 

engin álitamál varðandi samantekt þeirra og birtingu á þessum vettvangi. 
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2 Fræðilegt sjónarhorn rannsóknar 

Í eftirfarandi kafla er eru kynntar þær kenningar á sviði stjórnmála- og stjórnsýslufræða sem 

höfundur styðst til að varpa ljósi á viðfangsefni þessara rannsóknar. Ekki er um tæmandi 

yfirferð að ræða heldur er reynt að draga fram þætti sem hafa í för með sér framsal opinberra 

verkefna og áhrifum þeirra á fyrirkomulag á samhæfingaraðferðum, eftirfylgni og ábyrgð við 

mótun og framkvæmd opinberrar stefnu. Einnig er í kaflanum gerð grein fyrir þeirri 

greiningaraðferð sem beitt er  við skoðun á VIRK og skipulagi atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar á Íslandi. 

2.1 Opinber stjórnsýsla og lýðræðisleg ábyrgð 

„Lýðræði er stjórnskipulag þar sem uppsprettu valdsins má rekja til fólksins“ (Gunnar Helgi 

Kristinsson 2008, 91). Þetta segir Gunnar Helgi Kristinsson í grein sinni „Lýðræði – drög að 

greiningu“ árið 2008, um hugtakið lýðræði þar sem þungamiðjan er að uppspretta valdsins er 

hjá fólkinu, borgurum hvers lands eða landsvæðis. Hjá honum kemur fram að í nútímanum er 

lýðræði yfirleitt bundið við þjóðríki, þótt það sé ekki alveg einhlítt sbr. Evrópusambandið og 

þing þess. Beint lýðræði er þegar borgarar fara sjálfir með atkvæði sitt við ákvarðanatöku og 

er borgarafundur, sem afgreiðir ákvörðun með atkvæðagreiðslu, dæmi um það. Beinu lýðræði 

eru hins vegar takmörk sett og því fela borgararnir öðrum að fara með vald sitt (Gunnar Helgi 

Kristinsson 2008).  

Hér verður gerð grein fyrir tveimur meginkenningum sem hafa verið settar fram um framsal 

á valdi á ábyrgð og þann vanda sem því getur fylgt. Annars vegar er fjallað um 

umboðskenninguna og hins vegar stuttlega um ráðsmannskenninguna.  

2.1.1 Umboðskenningin 

Til að greina lýðræðislega ábyrgð þarf að vera ljóst hver ber ábyrgð og gagnvart hverjum. 

Þetta er kjarni umboðskenningarinnar (e. principal-agent theory). Þar er til staðar aðili (eða 

hópur) sem kallast umboðsmaður eða fulltrúi2 sem tekst á hendur að fara með vald fyrir hönd 

annars aðila – í umboði hans (eða hóps) sem kallast umbjóðandi (Gailmard 2014). 

Arthur Lupia og Kaare Ström hafa fjallað um lýðræðislega ábyrgð í ljósi 

umboðskenningarinnar og aðferðir til að takast á við vanda sem fylgir framsali á valdi og 

ábyrgð. 

                                                
2 Í þessari ritgerð mun ég nota orðið fulltrúi sem þýðingu á enska orðinu agent, fremur en orðið umboðsmaður. 

Mér finnst orðið þjálla og finnst það falla vel að orðinu fulltrúalýðræði. 
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Kaare Ström fjallar um framsal pólitísks valds í lýðræðisríkjum, eðli þess og afleiðingar, út 

frá umboðskenningunni. Fulltrúalýðræði felur alltaf í sér framsal (veitingu umboðs) og fyrirsvar3 

sem fulltrúi þarf að standa skil á til umbjóðanda. Það felur líka í sér tiltekna umgjörð umboðs 

og fyrirsvars þar sem aðaleinkennin eru að umboð fer frá einum til eins, ekki margra, og það 

er óbeint (Ström 2000). 

Ástæður þess að borgarar framselja vald sitt til kjörinna fulltrúa eru meðal annars að þeir 

hafa ekki tök á að taka allar þær ákvarðanir sem nauðsynlegar eru. Það getur til að mynda 

stafað af tímaskorti eða skorti á sérþekkingu á hinum fjölmörgu viðfangsefnum sem samfélag 

glímir við. Hópum eru takmörk sett þegar kemur að  ákvarðanatöku. Litlir hópar geta náð 

sameiginlegri niðurstöðu á fundum þar sem allir hlutaðeigandi eru saman komnir en málið 

vandast þegar hóparnir stækka. Því getur verið skynsamlegt að fækka þeim sem taka 

ákvörðun í þeirri von að ná bestu niðurstöðu. Borgararnir veita þá hluta hóps eða einstaklingum 

umboð til að fara með ákvarðanavald fyrir sína hönd. Í lýðræðisríkjum hefur því þróast 

fulltrúalýðræði þar sem fólkið veitir fulltrúum sínum umboð til að framkvæma vald sitt (Ström 

2000).  

Fulltrúalýðræði felur í sér að til verður umboðskeðja frá kjósendum til þeirra sem fara með 

stjórnun í lýðræðisríki. 

 

(Ström 2000, 269) 

Í lýðræðisríkjum framselja kjósendur vald sitt á nokkurra ára fresti. Bæði er um að ræða 

beint framsal og óbeint. Kjósendur framselja vald sitt beint til kjörinna fulltrúa, sem veita svo 

forsætisráðherra og ráðherrum umboð sitt sem veita svo umboð áfram til opinberra 

starfsmanna. Eftir því sem umboðskeðjan lengist og fulltrúarnir fjarlægjast kjósandann verður 

framsalið óbeinna. 

Í þessu tilviki er miðað við hefðbundið stigveldi þar sem hið opinbera er til staðar á öllum 

stigum umboðskeðjunnar. Kjósendur veita umboð, sem síðan er veitt áfram niður eftir 

valdastiganum – umboðskeðjunni. Með þessu fyrirkomulagi nýtur umbjóðandinn, þ.e. 

                                                
3 Hér er orðið fyrirsvar notað fyrir enska orðið accountability. Ég nota líka orðið ábyrgð, þ.e. að bera ábyrgð á 

einhverju gagnvart einhverjum. Fer notkunin eftir atvikum og máltilfinningu höfundar hverju sinni. 

Mynd 1. Umboðskeðja í þingræði. 
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kjósendur, góðs af þekkingu og færni fulltrúa sinna til að sinna verkum sem hann hefur ekki 

tíma eða getu til að sinna sjálfur (Ström 2003, 64-65). 

 

Umbjóðandi Fulltrúi 

Kjósandi 

 

Þingmenn, stjórnmálaflokkar 

Ríkisstjórn 

Ráðherrar 

Embættismenn 

Þingmaður og/eða stjórnmálaflokkur (veltur á 

kosningakerfi) 

Ríkisstjórn 

Ráðherra 

Embættismenn 

Opinberir starfsmenn 

(Lupia 2003, tafla 2.1, bls.34)  

Tafla 1. Algengt form á framsali. 

Á öllum þrepum nema því efsta og neðsta hafa aðilar tvöfalt hlutverk, umbjóðandi og fulltrúi. 

Umbjóðandi getur verið einstaklingur eða margir og sama gildir um fulltrúa. Umbjóðandinn er 

einn. Fulltrúi ber ábyrgð gagnvart umbjóðanda ef honum ber að vinna fyrir hönd umbjóðanda 

og umbjóðandi hefur vald til að umbuna fulltrúa eða beita hann viðurlögum fyrir frammistöðu 

hans. Þannig býr lýðræðið yfir aðferðum til að umbjóðandi geti veitt umboð og til að láta fulltrúa 

standa skil á gerðum sínum gagnvart umbjóðanda, þetta er í rauninni inntak lýðræðisins, að 

umbjóðandinn sem hefur uppsprettu valdsins geti valið fulltrúa sína og haft stjórn á þeim (Ström 

2000).  

Við upphaf umboðskeðjunnar er umbjóðandinn samsettur úr mörgum kjósendum, um 

miðbik þrengist keðjan, þar sem hinir pólitískt kjörnu fulltrúar eru miklu færri en kjósendur og 

ráðherrar enn færri. Keðjan víkkar svo aftur í endann hjá opinberum starfsmönnum.  

Þessi umboðskeðja er spegluð með sömu keðju í öfuga átt sem er keðja fyrirsvars fulltrúa 

gagnvart umbjóðanda. Hugtakið fyrirsvar (e. accountabilty) getur haft mismunandi merkingu 

og hefur fengið vaxandi athygli og umfjöllun á síðustu árum, sérstaklega eftir þá miklu aukningu 

í dreifstýringu verkefna hins opinbera sem átt hefur sér stað á síðustu tveim áratugum. 

Hugtakið felur í sér að standa skil á einhverju gagnvart einhverjum sem á lögmætt tilkall til 

þess að fá slík skil (Bovens, Shillemans og Goodin 2014).   

Þegar um er að ræða framsal á valdi frá einum til annars þar sem fulltrúa er falið að vinna 

fyrir hönd umbjóðanda er alltaf ákveðin hætta á að fulltrúi vinni ekki heilshugar að hagsmunum 

umbjóðandans. Ef fulltrúinn vinnur ekki að hag umbjóðandans skapar það umboðsvanda. Það 

getur verið flókið fyrir kjósendur að velja fulltrúa og fylgjast nægilega vel með gerðum þeirra til 

að meta frammistöðu og þeir hafa fáa kosti til að stýra fulltrúum sínum milli kosninga. Þeir geta 
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ekki gefið þeim skýr fyrirmæli um hegðun og það má álykta sem svo að kjósendur geti í raun 

fyrst og fremst beitt fulltrúa viðurlögum með því að kjósa þá ekki í næstu kosningum (Ström 

2000, 268). 

Lupia ræðir um tvær merkingar fyrirsvars. Annars vegar sé það notað um stýringu, þ.e. að 

umbjóðandi hafi stjórn á fulltrúa sínum og geti haft áhrif á gerðir hans. Hins vegar um 

niðurstöðu, þ.e. að niðurstaðan sé sú sem umbjóðandi æskir. Um sé að ræða ólíka hluti. 

Opinber starfsmaður getur náð niðurstöðu eða árangri sem ráðherra óskar eftir án þess að 

ráðherra stýri honum á nokkurn hátt. Þetta gerist þegar ráðherra og starfsmaður hafa sömu 

markmið en starfsmaðurinn vinnur samt án þess að ráðherra stjórni honum á nokkurn hátt. 

Hins vegar getur ráðherra stýrt fulltrúa sínum án þess að ná markmiðum sínum. Lupia telur að 

fyrirsvari sé fullnægt þegar umbjóðandi getur stýrt fulltrúanum en annars ekki óháð því hvort 

fulltrúi nær æskilegri niðurstöðu. Í þeim tilvikum sem umbjóðandi stýrir fulltrúa er fyrirsvar meira 

en ef hann gerir það ekki óháð því hvort niðurstaða er í samræmi við það sem að var stefnt 

(Lupia 2003, 35). 

Umboðstap verður þegar fulltrúinn skilar verri niðurstöðu en umbjóðandinn hefði gert ef 

hann hefði sjálfur farið með málið og haft aðgang að ótakmörkuðum upplýsingum og 

aðföngum, sem er sjaldan. Umboðstap þýðir því ekki endilega að niðurstaðan sé ófullnægjandi 

í sjálfu sér. Umboðstap er alltaf metið út frá sjónahorni umbjóðandans og getur verið mikið eða 

lítið eftir því hversu vel hagsmuna hans hefur verið gætt (Lupia 2003).  

Hafi umbjóðandi og fulltrúi nákvæmlega sömu stefnu og hafi báðir fullnægjandi upplýsingar 

verður ekkert umboðstap. Í öllum öðrum tilvikum, þar sem mismunur er á stefnu þessara aðila, 

verður óhjákvæmilega umboðstap (Lupia 2003, 39).   

Tvenns konar vandi skapast í framsali þegar umbjóðandi býr yfir minni þekkingu eða 

upplýsingum en fulltrúinn. Annars vegar er freistnivandi  (e. moral hazard) og hins vegar hætta 

á hrakvali (e. adverse selection). (Lupia 2003, 41). 

Freistnivandi er til staðar þegar umbjóðandann skortir upplýsingar um gerðir fulltrúans og 

skapar vandamál þegar fulltrúinn getur gert hluti sem umbjóðandinn hefði ekki samþykkt. 

Umbjóðandinn getur samþykkt gerðir fulltrúans eftir á eða neitað samþykki. Hvort hann 

samþykkir gerðirnar veltur þá á því hvort hann telur niðurstöðuna ásættanlega, hafi markmið 

náðst hefur ekki orðið umboðstap. Þannig hefur freistnivandi ekki alltaf umboðstap í för með 

sér (Lupia 2003).  

Drifkraftur í starfi fulltrúa er hvati. Einn augljós hvati á hinu pólitíska sviði er að geta haft 

áhrif á stefnu og komið fram málum sem viðkomandi telja brýn. Hins vegar kunna aðrir hvatar 

að liggja að baki sem geta valdið vanda varðandi meðferð umboðs. Hvatinn fyrir fulltrúa þarf 

að vera nægur til að hann leggi sig fram við að ná markmiðum umbjóðanda síns og einnig til 
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að hæft fólk sækist eftir því að vera fulltrúar. Hins vegar má hagur af því að vera í opinberri 

stöðu ekki vera það mikill að hann dragi að sér þá sem horfa aðeins til eigin hagnaðar því það 

getur boðið upp á spillingu. Opinberir fulltrúar eru oft í aðstöðu til að skara eld að eigin köku, 

einkum þeir sem eru í valdamestu stöðunum. Þegar fulltrúi er valinn er jafnan auðveldara að 

átta sig á hver stefna hans er heldur en hvort hann sækist eingöngu eftir valdastöðu til að bæta 

eigin hag, enda ólíklegt að hann gefi slík markmið upp fyrirfram. Því er nauðsynlegt að nota 

eftirlit til að fylgjast með hvort spilling kunni að vera til staðar (Ström 2003, 85). 

Því meiri möguleika sem fulltrúar hafa til efla eigin hag í gegnum starf sitt, því meiri hætta á 

freistnivanda. Sama gildir ef þeir hafa á valdi sínu úthlutun eftirsóknarverðra gæða. Einnig  

eykst freistnivandi þegar fulltrúi situr lengi í valdamiklu embætti og meiri hætta getur þá verið 

á spillingu. Þessir þættir reyna allir á eftirlit til að umbjóðendur geti haft vitneskju um gerðir 

fulltrúar sinna (Ström 2003, 88). 

Til að draga úr umboðstapi vegna freistnivanda getur umbjóðandi notað eftirlit (e. ex post). 

Til að afla upplýsinga um gerðir fulltrúans hefur hann val um að hafa sjálfur beint eftirlit með 

störfum fulltrúans, treysta á upplýsingar og skýrslur frá fulltrúanum sjálfum eða fá upplýsingar 

frá þriðja aðila um störf hans. Hið síðast nefnda getur verið ódýrara og sparað tíma miðað við 

beint eftirlit umbjóðandans sjálfs en þá verður hann að hann geta treyst upplýsingum frá þriðja 

aðila. Ef þriðji aðili veit að hægt er að sannreyna upplýsingar hans á einhvern hátt, má ætla að 

þær séu öruggari en ella. Þannig geta ábendingar frá almenningi í lýðræðisríkjum verið 

mikilvægar til að fá upplýsingar (Lupia 2003). 

Hrakval felur í sér að umbjóðandinn þekkir fulltrúann ekki nægilega vel, hann skortir réttar 

upplýsingar um getu hans, eiginleika og stefnu sem veldur því að umbjóðandi velur ekki 

heppilegan fulltrúa til að fylgja eftir stefnu sinni. Fulltrúann kann þá að skorta vilja eða getu til 

að vinna að stefnumálum umbjóðandans sem getur leitt til umboðstaps. Hvað mikið það verður 

veltur á hversu alvarlegt getuleysi fulltrúa er eða hvernig hann kýs að vinna eftir óskum 

umbjóðanda. Þegar fulltrúa skortir bæði vilja og getu aukast líkur á umboðstapi. Dæmi um 

hrakval eru kosningar þar sem kjósendur hafa takmarkaða þekkingu á frambjóðendum (Lupia 

2003).  

Til að reyna að draga úr hrakvali má vanda val fulltrúa áður en framsalssamningur er gerður  

(e. ex ante). Þá er sá fulltrúi valinn sem talinn er líklegur til að vinna eftir stefnu umbjóðandans 

og hafi bæði vilja og getu til að skila fullnægjandi verki. Dæmi um slíkt er þegar starf er auglýst 

með tilteknum kröfum um þekkingu og hæfni. Einnig er hægt að nota samkeppni, t.d. útboð 

vegna samninga. Í samningagerð eru höfð ákvæði um ábyrgð fulltrúa og hægt að rifta samningi 

eða draga úr greiðslum sé verki ekki skilað á fullnægjandi hátt. Þessar aðferðir tryggja þó ekki 

að umbjóðandi fái þann fulltrúa sem hann óskar eftir né útiloka þær umboðstap.  
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Stjórnmálaflokkar sem bjóða fram til þings gegna mikilvægu hlutverki í því að velja fulltrúa 

kjósenda í lýðræðisríkjum með því að velja þá frambjóðendur sem þeir tefla fram í kosningum. 

Kjósendur velja svo flokkana og þar með milli þeirra fulltrúa sem flokkarnir hafa valið til 

framboðs. Í flokkum eru það oft þeir sem hafa verið dyggir verkamenn innan flokkanna sem 

eru valdir til frekari frama, svo sem að setjast í framboðssæti sem eru líkleg til að skila þeim 

inn á þing. Þannig eru frambjóðendur valdir úr hópi flokksmanna af flokksmönnum. Í 

þingbundnu lýðræði hafa stjórnmálaflokkar í raun áhrif á öllum þrepum í umboðskeðjunni. Auk 

þess að velja frambjóðendur fyrir kosningar velja þeir ráðherra úr þingliðinu eftir kosningar. 

Hins vegar minnka áhrif flokka þegar kemur út í stjórnsýsluna og ekki hefur þótt heppilegt að 

velja embættismenn og opinbera starfsmenn á grundvelli pólitískra skoðana þar sem það er 

talið mikilvægt að þeir séu hlutlausir á hinu pólitíska sviði (Ström 2003). 

Til að hafa stjórn á fulltrúa þarf umbjóðandi að geta beitt hann viðurlögum eða afturkallað 

ákvörðun hans sé hún umbjóðanda ekki að skapi. Hins vegar þarf að hafa í huga þegar um er 

að ræða verkefni sem fela í sér óvissu fyrir fulltrúann, að hann sitji ekki einn uppi með ábyrgðina 

ef markmið nást ekki. Ef þannig er um hnúta búið er hætta á að fulltrúinn vilji ekki taka áhættu 

sem getur rýrt útkomu verkefnisins. Því er nauðsynlegt að umbjóðandinn axli líka ábyrgð í 

slíkum tilvikum (Lupia 2003, 48). 

Ström telur að á milli kosninga geti verið erfitt að fylgja eftir fyrirsvari af þremur ástæðum. 

Þingræði skorti trúverðugar eftirlitsaðferðir; skorti getu til að ákveða hvenær viðurlög eru við 

hæfi; og að flokksræðið valdi því að meirihlutinn hafi ekki hvata til að beita flokksfulltrúa 

viðurlögum. Hann telur þó að stærsta hindrunin í því að þingið beiti framkvæmdavaldið eftirliti 

sé pólitísk, þ.e. þingmenn hafi ekki nægilegan hvata til að rannsaka gerðir flokksfélaga sinna 

sem fara með framkvæmdavald. Þannig er niðurstaða Ström að þingræði búi yfir ágætum 

aðferðum til að velja fulltrúa en eftirlit sé almennt fremur veikt (Ström 2003, 73). 

Þó hafa verið settar á fót reglur og stofnanir til að setja framkvæmdavaldinu skorður. 

Embætti umboðsmanns þings, sem hefur meðal annars verið sett á fót í Svíþjóð er dæmi um 

það. Í fjölflokkakerfi gætu flokkar haft taumhald hver á öðrum, til dæmis gæti flokkur í 

samsteypustjórn hótað stjórnaslitum eða því að greiða frumvarpi ekki atkvæði sitt, og hefði í 

raun neitunarvald. Þar væri mögulega kominn angi af því innbyrðis eftirliti sem er fólgið í 

stofnunum í bandaríska stjórnkerfinu þar sem tvær þingdeildir og forseti hafa sjálfstætt umboð 

kjósenda og veita hvert öðru aðhald. Hins vegar er líklegt að slíkt aðhald fari fram bak við luktar 

dyr þar sem hinn almenni kjósandi hefur engan aðgang. Þannig verður gegnsæi þessa 

,,eftirlits" mjög lítið og aðeins kunnugt fáeinum útvöldum (Ström 2000, 281-282). 



  

23 

Ef umboðskeðjan er skoðuð með tilliti til freistnivanda og hrakvals þá vega þessir þættir 

misþungt eftir því hvar í umboðskeðjunni við erum. Almennir kjósendur glíma bæði við hrakval 

og freistnivanda.  

Frambjóðendur, sem hafa stjórnmál sem starfsvettvang, búa jafnan yfir meiri þekkingu en 

kjósendur, því flesta kjósendur skortir nauðsynlegan tíma til að afla sér fullnægjandi 

upplýsinga. Þegar ríkisstjórn er mynduð þá er upplýsingaskorturinn miklu minni. 

Forsætisráðherra er jafnan fulltrúi stærsta flokksins og hefur verið valinn af flokknum. 

Þingmenn þekkja almennt betur til samstarfsmanna sinna í þinginu en almenningur gerir. 

Þegar kemur að síðasta þrepinu í hinni lýðræðislegu umboðskeðju frá ráðherra til opinberra 

starfsmanna er veruleg hætta á að ráðherrann, búi yfir minni upplýsingum en opinberi 

starfsmaðurinn sem getur verið með mikla sérfræðiþekkingu á sviði sem ráðherra hefur 

kannski takmarkaða innsýn í.  

Það er því oft mikið misræmi milli þeirra upplýsinga sem umbjóðandi og fulltrúi búa yfir á 

efsta þrepi og á neðsta þrepi umboðskeðjunnar. Að frátöldu neðsta þrepinu eru það 

stjórnmálaflokkarnir sem búa yfir áhrifaríkustu aðferðunum til að kalla fulltrúa til pólitískrar 

ábyrgðar (Ström 2003, 90-93). 

Hér að framan hefur verið fjallað um umboðskenninguna og þær hættur sem geta falist í því 

að framselja öðrum ábyrgð eða vald. Í umboðskenningunni er gengið út frá því að ef hagsmunir 

umbjóðanda og fulltrúa stangist á þá muni fulltrúinn velja þá leið sem kemur honum betur 

fremur en að forgangsraða hagsmunum umbjóðandans fram yfir sína. Til að draga út hættunni 

á því að fulltrúinn bregðist gerir umboðskenning ráð fyrir því að fylgjast þurfi grannt með 

fulltrúanum og hafa taumhald á störfum hans. Önnur kenning um framsal og ábyrgð gerir ráð 

fyrir því að hagsmunir umbjóðanda og fulltrúans fari saman og því sé ekki þörf á slíku aðhaldi 

og eftirliti með fulltrúanum. Þessi kenning hefur verið kölluð Ráðsmannskenningin (Davis, 

Shoorman og Donaldson 1997). 

2.1.2 Ráðsmannskenningin 

Önnur kenning, ráðsmannskenningin (e. stewardship theory) telur að óheppilegt sé að gera 

aðeins ráð fyrir umboðskenningunni varðandi framsal þar sem raunveruleikinn sé heldur 

flóknari en kenningin geri ráð fyrir. Fleira hvetji fulltrúa en möguleikinn á að ná persónulegum 

ávinningi og að hann forgangsraði ekki alltaf eigin ávinningi framyfir ávinning umbjóðandans.   

Í fulltrúinn sem nú birtist er ráðsmaður. Ráðsmaðurinn hefur innri hvata til að skila góðu 

verki og ytri hvatar vega ekki jafn þungt. Þessa innri hvata er ekki auðvelt að mæla en eru 

meðal annars tækifæri til að þroskast, ná markmiðum og læra að þekkja sjálfan sig. Þegar 

ráðsmaðurinn þarf að velja á milli eigin hags og hags umbjóðandans velur hann að vinna að 
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hag umbjóðandans því hann telur það þjóna betur hagsmunum heildarinnar. Hann skilgreinir 

fyrir sér að hann hafi meiri ávinning af því að vinna að hag heildarinnar. Ráðsmaðurinn 

samsamar sig skipulagsheildinni, gerir markmið hennar að sínum og skilgreinir sig sem hluta 

af heild, hagur heildarinnar og hagur umbjóðandans er hans hagur.  Samkvæmt James H. 

Davis og félögum verður bestur árangur þegar umbjóðandi og ráðsmaður eru samstíga í 

væntingum hvor til annars (Davis, Shoorman og Donaldson 1997).  

Davis, Schoorman og Donaldson telja að það hvort hegðun fulltrúa er meira í samræmi við 

ráðsmannskenninguna eða umboðskenninguna geti meðal annars tengst þjóðfélagsgerð og 

menningu. Í sumum samfélögum ríkir sterk einstaklingshyggja meðan önnur byggja meira á 

samstöðu hópa og almennings.  Þar sem samfélög byggi á ríkri einstaklingshyggju megi gera 

ráð fyrir að hegðun fulltrúa lúti frekar hugmyndum umboðskenningarinnar en 

ráðsmannskenningarinnar. Hins vegar þar sem meiri hefð er fyrir að byggja á samstöðu hópa 

hagi fulltrúar sér meira í samræmi við það sem ráðsmannskenningin gangi útfrá (Davis, 

Shoorman og Donaldson 1997, 34-37). 

2.2 Dreifstýring opinberra verkefna 

Á tuttugustu öldinni var hefðbundin stigveldisstjórnun hins opinbera jafnan það skipulag sem 

byggt var á við veitingu almannaþjónustu (Goldsmith og Eggers 2004, 7). Á tíunda áratug 

tuttugustu aldar varð þó sú breyting að stjórnsýsla margra ríkja á Vesturlöndum byrjaði að færa 

ýmis opinber verkefni eða framkvæmd þeirra í auknum mæli til neðri stjórnsýslustiga, 

einkaaðila eða aðila úr þriðja geiranum. Þróun þessi var á ensku kölluð „New Public 

Management (NPM). Fjölmargir fræðimenn hafa fjallað um þessa þjóðfélagsþróun og ýmis 

álitamál sem henni fylgja  á síðustu árum og má þar nefna Osborne og Gaebler í bók sinni 

Reinventing Government – how the entrepreunial spirit is transforming the public sector 1993. 

Þar setja þeir fram hugmyndir um hvernig megi nota aðferðir NPM til að bæta starfsemi hins 

opinbera og gera framkvæmd opinberrar þjónustu áhrifaríkari og hagkvæmari. 

2.2.1 Opinber stjórntæki 

Lester M. Salamon telur hins vegar að útvistun opinberra verkefna til aðila utan hins 

opinbera eigi sér raunar mun lengri sögu en frá upphafi tíunda áratugar síðustu aldar og hafi 

verið til staðar í umtalsverðum mæli allan síðari hluta tuttugustu aldarinnar og sé því ekki ný 

uppgötvun. Þróunin hafi þó tekið mikinn kipp á níunda áratugnum og enn stærri kipp á þeim 

tíunda og fyrir því hafi verið ýmsar ástæður (Salamon 2002). Meðal þeirra voru áhyggjur 

almennings af kostnaði og ófullnægjandi árangri hjá stjórnsýslunni. Einnig óx hugmyndafræði 

frjálshyggjunnar fiskur um hrygg eftir 1990 með efasemdum um getu og jafnvel vilja innan 
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opinberra stofnana til að sinna verkefnum sínum á fullnægjandi hátt og sannfæringu fyrir því 

að einkaaðilar væru betur til þess fallnir að framkvæma opinber verkefni.  

Með aukinn útvistun verkefna hafa þróast mismunandi aðferðir sem hið opinbera notar við 

að framkvæma verkefni sín. Í bókinni The Tools of Government sem gefin var út árið 2002 og 

ritstýrt var af Lester M. Salamon, er lýst aðferðum sem hið opinbera getur beitt við framkvæmd 

verkefna sinna og eru þessar aðferðir nefndar opinber stjórntæki (e. tools of government). 

Opinbert stjórntæki er skilgreint sem aðferð, sem hægt er að greina, og samfélagið beitir til að 

takast á við verkefni í almannaþágu. Þau lúta ákveðnum reglum og hafa sams konar einkenni.  

Þau setja ramma utan um samskipti hins opinbera og þeirra sem sjá um framkvæmd 

verkefnanna (Salamon 2002). 

Salamon skiptir stjórntækjum í innri og ytri stjórntæki. Innri stjórntæki lúta að innri verkefnum 

stjórnsýslunnar og opinberra stofnana, svo sem að mannauðsmálum og rekstri stofnana, en 

hin ytri stjórntæki lúta að framkvæmd verkefna sem beinast að aðilum sem eru utan stjórnsýslu 

og opinberra stofnana. Stjórntækin geta verið bein eða óbein. Í bókinni er fjallað um ytri 

stjórntæki og verður þeim gerð skil hér á eftir.  

Meðal opinberra stjórntækja er bein stjórnsýsla (e. direct government) sem er þegar hið 

opinbera eða stofnanir þess sjá alfarið um verkefni, jafnt fjármögnun, skipulag og framkvæmd. 

Óbein stjórntæki (e. indirect tools) eru notuð til að koma framkvæmd verkefna í hendur aðila 

utan hins opinbera eða í þeim tilgangi að hafa áhrif á hegðun borgara, fyrirtækja eða aðila úr 

þriðja geiranum í þá veru sem stjórnvöld telja æskilega fyrir samfélagið.  

Þau stjórntæki sem Salamon tekur fyrir og greinir eru auk beinnar stjórnsýslu: 

 Hagrænar gerðir4 sem taka fyrst og fremst til hins frjálsa markaðar. Hugtakið felur í 

sér regluverkið sem slíkt en einnig þróun þess og að framfylgja því. Hagrænar 

gerðir hafa það að markmiði að tryggja eðlilega samkeppni og takast á við 

náttúrulega einokun ásamt því að tryggja að framleiðsla og þjónusta séu örugg og 

valdi neytendum ekki skaða (Salamon, Economic regulation 2002, 119). 

 Félagslegar gerðir hafa það markmið að koma í veg fyrir að umhverfi og hegðun 

fólks eða fyrirtækja ógni heilsu og velferð einstaklinga eða almennings. Þær 

skilgreina hvað er leyfilegt og hvað er óleyfilegt í hegðun fólks og fyrirtækja. Dæmi 

um slíkar reglur eru vinnuverndarlöggjöf, umhverfisverndarlöggjöf og takmörk á 

hættulegum útblæstri (May 2002, 466).  

 Opinberar tryggingar; þá tryggir hið opinbera einstaklinga eða fyrirtæki gagnvart 

skaða sem þau gætu orðið fyrir af tilteknum fyrirfram skilgreindum orsökum. Oft 

                                                
4 Orðið „gerðir“ felur bæði í sér lög og reglugerðir. 
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þurfa viðkomandi aðilar að greiða tryggingagjald og þátttaka er oft skylda. 

Tryggingarnar geta verið reknar af hinu opinbera beint eða einkaaðilum falið 

verkefnið fyrir hönd hins opinbera (Feldman 2002, 187). 

 Opinberar upplýsingar er tæki til að ná fram stefnu. Það er notað til að fá borgara 

til að  breyta hegðun sinni til samræmis við stefnu yfirvalda eða koma á framfæri 

mikilvægri þekkingu og upplýsingum til borgara (Weiss 2002, 218).  

 Skattar, gjöld og sala á heimildum til tiltekinnar hegðunar (dæmi: losunarheimildir) 

sem miða að því að breyta til hins betra hegðun sem getur skaðað samfélagið eða 

til að hafa almenn jákvæð áhrif á samfélagið með því að skattleggja eða 

verðleggja hina óæskilegu hegðun. 

 Samningar um innkaup eða kaup á þjónustu við hið opinbera. Þá er gerður 

samningur við einkaaðila um að veita hinu opinbera eða öðrum fyrir hönd hins 

opinbera ákveðna þjónustu gegn greiðslu. Þetta er stjórntæki sem er hvað mest 

notað og er alls staðar viðloðandi í opinberum rekstri (Kelman 2002, 282). 

 Þjónustusamningur er þegar hið opinbera gerir samning við einkaaðila um að veita 

tilteknum hópi þriðja aðila þjónustu sem hið opinbera fjármagnar. Þetta eru oft 

samningar um að veita fólki sem stendur höllum fæti þjónustu, svo sem þjónusta 

við aldraða, atvinnulausa, innflytjendur o.fl. (DeHoog og Salamon 2002, 320). 

 Opinberir styrkir eru óafturkræf framlög hins opinbera til skipulagsheildar eða 

einstaklinga og hafa það að markmiði að hvetja eða styðja við starfsemi eða 

þjónustu á vegum styrkþega. Þegar styrkur er veittur er alla jafna ekki skilgreint 

nákvæmlega í hvað hann á að nota og tengsl styrkveitanda og styrkþega eru 

óformlegri en þegar um er að ræða samning eða beina stjórnun. Oftast eru styrkir 

veittir til neðri stjórnsýslustiga eða til aðila úr þriðja geiranum (Beam og Conlan 

2002, 341-342). 

 Lán og lánsábyrgðir, þar sem hið opinbera annað hvort veitir lán beint eða veitir 

ábyrgð á láni sem annar lánveitandi veitir lánþega. Þessi aðferð er notuð til að 

hvetja lántakanda til að koma á starfsemi sem hið opinbera telur æskilega og 

auðveldar lántakanda aðgang að lánsfé (Stanton 2002, 381). 

 Skattaívilnanir eru aðferð til að hvetja til tiltekinnar hegðunar einstaklinga eða 

fyrirtækja með því að fresta, lækka eða fella niður skattgreiðslu sýni þessir aðilar 

þá hegðun sem æskileg þykir og hvatt er til. Þá er fé ekki fært viðkomandi í gegn 

um ríkissjóð heldur fær viðkomandi að halda eftir hluta af tekjum, sem ella hefðu 

farið í skattgreiðslur, til annarra tilgreindra nota (Howard 2002). 

 Greiðsluseðlar/ávísanir – þar fá einstaklingar, þ.e. neytendur, styrki í formi 

greiðsluseðla sem nota má til að kaupa afmarkaðar fyrirfram skilgreindar vörur eða 
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þjónustu. Segja má að greiðsluseðlar séu styrkir til neytenda meðan styrkir (e. 

grants) eru fremur styrkir til framleiðenda (Steurle og Twombly 2002, 446). 

 Skaðabótaréttur, sem tryggir fólki réttinn til að sækja bætur í gegn um dómskerfið 

fyrir skaða sem það hefur orðið fyrir vegna þjónustu eða framleiðsluvöru sem 

reynst hefur ófullnægjandi eða hættuleg. Markmið er að koma í veg fyrir skaða 

(Schuck 2002, 466). 

Salamon metur stjórntæki á grundvelli nokkurra viðmiða (e. criteria): 

 Hversu árangursrík þau eru (e. effectiveness) 

 Hversu skilvirk þau eru (e. efficiency)  

 Hversu mikið jafnræði fæst með þeim (e. equity)  

 Hversu auðvelt er að stýra þeim (e. manageability)  

 Lögmæti þeirra (e. legitimicy) og pólitísks fýsileika (e. political feasibility)  

Þegar áhrif eða árangur eru metin ein og sér er kostnaður ekki hluti af því mati, hann er hins 

vegar hluti af því að meta skilvirkni, en þá er árangur metinn miðað við þann kostnað sem til 

er stofnað. Þannig er skilvirkasti kosturinn sá sem skilar tilskildum árangri með minnstum 

tilkostnaði. Erfitt reynist oft að meta áhrif af framkvæmd almennra aðgerða. Það getur stafað 

af því að oft skortir mælikvarða en einnig getur verið ágreiningur um raunveruleg markmið 

aðgerða. Val á stjórntæki er mikilvægt og þau eru misauðveld í stýringu og innleiðingu. Almennt 

má segja að margbrotin og flókin stjórntæki séu erfiðari bæði í stjórnun og innleiðingu. Val á 

stjórntæki getur líka haft áhrif á hvernig fólk skynjar lögmæti framkvæmdar verkefna og hversu 

fýsileg framkvæmdin þykir á hinu pólitíska sviði. Til dæmis getur notkun á stjórntæki þar sem 

þriðja aðila er falin framkvæmd opinberra verkefna valdið því að almenningur missir sjónar á 

tengslum milli skattgreiðslna sinna og þeirrar opinberu þjónustu sem þeir njóta, þar sem hún 

er veitt af aðila utan opinbera geirans (Salamon 2002). 

Salamon metur opinber stjórntæki einnig á grundvelli fjögurra vídda sem einkenna 

mismunandi stjórntæki í mismiklum mæli, þ.e. mikið, miðlungs eða lítið. 

Þessir þættir eru: 

 Stig þvingunar (e. coerciveness). Það er að hve miklu leyti stjórntæki setur þeim 

skorður, sem starfa á grundvelli þess. Þessi þáttur metur áhrif hins frjálsa 

markaðar á útdeilingu aðfanga. Skorðurnar eru þá andstaðan við hinn frjálsa 

markað.  

 Bein íhlutun (e. directness). Að hve miklu leyti sá aðili sem ákvarðar, fjármagnar 

og hefur frumkvæði að verkefninu sér um framkvæmd þess.  
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 Sjálfvirkni – nýting fyrirliggjandi kerfa (e. automaticity). Að hve miklu leyti 

viðkomandi stjórntæki byggir á innviðum sem þegar eru til staðar í stað þess að 

þarfnast sérstakrar umgjarðar til að ná fram virkni þess. 

 Sýnileiki (e. visibility). Það er hversu vel aðföng sem notuð eru, koma fram í 

venjubundnum fjárlögum og áætlunum (Salamon 2002, 24-37). 

Val stjórntækis veltur á ýmsum þáttum, svo sem hvaða verkefni er um að ræða, hvort um 

er að ræða skammtíma eða langtíma verkefni. Salamon telur að ýmsir þættir hafi valdið því að 

hinu opinbera hefur verið beint að notkun stjórntækja sem eru óbein, ósýnileg og hafa mikla 

sjálfvirkni. Þessir þættir  séu meðal annars að pólitískt vald hafi orðið brotakenndara, 

úrlausnarefni hins opinbera orðið flóknari, vaxandi vantraust á hinu opinbera og auknar kröfur 

um skilvirkni. Val á slíkum stjórntækjum hafa þann kost að draga úr andstöðu við aðgerðir hins 

opinbera sem eru þá lítt sýnilegar. Auk þess geta þau auðveldað aðgengi að fjölbreytilegri 

mannauði og öðrum aðföngum án þess að opinberi geirinn vaxi þar sem opinberum verkefnum 

er þá sinnt í öðrum geira, þótt kostnaðurinn sé greiddur af hinu opinbera. Þessi tilhögun gerir 

verkefni  opinberrar stjórnsýslu hins vegar mun flóknari og eykur hættu á að ekki sé unnið í 

samræmi við hin opinberu markmið (Salamon 2002).  

Til að þessi þróun geti orðið farsæl er nauðsynlegt að takast á við og leysa stjórnunarvanda 

sem henni fylgir – með því að tryggja að hið opinbera hafi þekkingu og getu til að beita 

stjórntækjunum á markvissan hátt, leysa umboðsvandann, sem rætt er um hér að framan, og 

lögmætisvandann – þannig að borgurum sé ljóst hvar ákvarðanataka og ákvarðanavald liggur 

og þeim sé ljós tengingin milli opinberra verkefna og skattanna sem þeir greiða (Salamon 2002, 

37-38). 

Með því að fela öðrum aðilum að framkvæma verkefni sem eru á ábyrgð hins opinbera 

riðlast hefðbundið stigveldi opinbera geirans þar sem þeir sem sjá um framkvæmd 

verkefnanna lúta ekki lengur beinni stjórn hins opinbera, heldur grundvallast samskipti ríkis og 

rekstraraðila á samstarfi og samningum fremur en boðvaldi (Salamon 2002).  

Donald F. Kettl gerir þessa breytingu líka að umfjöllunarefni og telur hana kalla á breytta 

stjórnarhætti innan opinbera geirans. Stjórnsýslan, þar sem ríkir hefðbundið stigveldi, þarf að 

takast á hendur að stýra samstarfsvettvangi þar sem sæti eiga mismunandi þátttakendur sem 

geta haft ólíka sýn og markmið. Á þeim vettvangi ríkir hins vegar ekki hefðbundið stigveldi 

heldur þurfa aðilar að ná samkomulagi. Starfsmenn stjórnsýslunnar verða samt áfram að hafa 

í heiðri grundvallaratriði lýðræðisins sem er ábyrgð gagnvart umbjóðanda sínum þrátt fyrir að 

samstarfsaðilar geti haft allt önnur markmið. Hið opinbera þarf því að beita öðrum 

stjórnunaraðferðum þegar verkefnum er útvistað en þegar það sér sjálft um framkvæmdina. 
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Vandinn liggur í að finna aðferðir sem duga og nota samninga eða hvata eftir því sem hægt er 

í stað beinnar stjórnunar (Kettl 2002). 

Gunnar Helgi Kristinsson fjallar um þetta í grein árið 2008: 

Miðpunktur lýðræðisins var víðast löggjafarsamkundan, sem hefur þurft að sjá af hluta 

af valdi sínu yfir til innlendra og alþjóðlegra stofnana, þar á meðal alþjóðasamtaka og 

dómstóla, auk þess sem notkun þjóðaratkvæðagreiðslna hefur víða færst í vöxt. Loks 

hefur hið pólitíska vald í auknum mæli þurft að deila réttinum til að stjórna með annars 

konar aðilum, meðal annars í formi „stýringar“ (e. governance) þar sem stofnanir ríkisins 

vinna á jafnréttisgrundvelli með einkaaðilum, félagasamtökum og fjölbreytilegu safni 

opinberra og hálf-opinberra aðila (Gunnar Helgi Kristinsson 2008; 91). 

Þessi „stýring“ fer, eins og fyrr segir, fram á vettvangi  sem lýtur sameiginlegri stjórn hins 

opinbera og annarra aðila. Í stað beinnar stjórnunar er komin óbein stjórnun hins opinbera í 

gegnum samstarfsvettvang og til verður tengslanet (e. organizational network) þeirra aðila sem 

að verkefninu standa þar sem enginn einn hefur endanlegt ákvörðunarvald. Hið opinbera fær 

samherja en missir jafnframt boðvald. Við þetta verður breyting á völdum og áhrifum þeirra 

sem að tengslanetinu standa (Salamon 2002). 

2.3 Tengslanet 

Goldsmith og Eggers taka undir með Salamon um að sú þróun að útvista verkefnum ríkisins 

hafi verið til staðar mun fyrr en í lok 20. aldarinnar og taka til stuðnings því dæmi um hvernig 

staðið var að þróun kjarnorkusprengjunnar í síðari heimstyrjöldinni. Þá var sett á fót víðtækt 

net fjölmargra aðila til að vinna verkefnið sem í tóku þátt háskólar, einkafyrirtæki og þúsundir 

vísindamanna. Sami háttur var hafður á þegar Bandaríkin voru komin í vopnakapphlaup við 

Sovétríkin. Af 60.000 starfsmönnum sem unnu á þessum vettvangi voru aðeins 5000 fastir 

starfsmenn sem unnu beint hjá Kjarnorkunefnd BNA (e. Nuclear Energy Commission), aðrir 

unnu á grundvelli samninga (Goldsmith og Eggers 2004, 32). Með þessari skipan varð til 

víðtækt og fjölbreytt tengslanet þeirra aðila sem að verkefninu komu, mikil og fjölbreytt þekking 

og sérhæfing varð tiltæk, ásamt frumkvöðlahugsun sem leiddi til nýrra lausna. 

Þeir félagar nota enska hugtakið „governing by network“ um tengslanet sem verða til um 

opinber verkefni með aðkomu hins opinbera. Þeir hafa tekið saman yfirlit um þróun tengslaneta 

sem hafa orðið til með dreifstýringu, kosti og ókosti þeirra og hvernig má takast á við ókostina 

og nýta jafnframt tækifæri sem þau skapa. Niðurstöður sínar byggja þeir meðal annars á 

viðtölum við fjölmarga opinbera starfsmenn og aðila sem tekið hafa þátt í starfi tengslaneta 

(Goldsmith og Eggers 2004). 



  

30 

Vöxtur í útvistun hefur verið mikill í Bandaríkjunum undir lok tuttugustu aldar og byrjun 

þeirrar tuttugustu og fyrstu eins og fyrr hefur komið fram. Á sama tíma og þjónustusamningum 

fjölgaði með tilheyrandi fjölgun starfa hjá einkafyrirtækjum, sem sinntu opinberum verkefnum 

alríkisins, fækkaði opinberum starfsmönnum. Þessi þróun hefur orðið á mörgum sviðum svo 

sem í rekstri fangelsa, í verkefnum á vegum bandaríska hersins, m.a. í Írak, á sviði 

umhverfismála og velferðarmála. Samskonar þróun hefur átt sér stað í öðrum vestrænum 

ríkjum og telja Goldsmith og Eggers allar líkur á að hún muni halda áfram. Fjölgun 

ellilífeyrisþega á næstu árum og skorður vegna takmörkunar ríkisútgjalda, sem kalli á aukna 

skilvirkni í þjónustu og betri nýtingu opinbers fjár, muni ýta enn frekar undir þessa þróun 

(Goldsmith og Eggers 2004). 

Verkefni hins opinbera hafa líka orðið flóknari og umfangsmeiri á síðari árum og teygja anga 

sína víðar en almennt gerðist mestan hluta tuttugustu aldarinnar. Þau teygja sig yfir stærri 

landsvæði, yfir margs konar skipulagsheildir og oft yfir landamæri. Þessi þróun kallar á aðrar 

stjórnunaraðferðir en áður þar sem hefðbundin stigveldisstjórnun dugar ekki til að mæta hinum 

flókna veruleika 21. aldarinnar (Goldsmith og Eggers 2004, 8).   

Í nútímasamfélögum gera borgarar auknar kröfur um góða þjónustu og að þeir hafi val um 

hvernig og hvaða þjónustu þeir fá. Þessum kröfum þarf hið opinbera að mæta á einhvern hátt 

og þá eru tengslanet heppilegur kostur þar sem þau geta gefið borgurum möguleika á 

fjölbreyttari úrræðum og þjónustu en einstakar opinberar stofnanir geta. Aukin samvinna 

stofnana og stjórnsýslustiga í þeim tilgangi að veita borgurum samhæfðari og betur 

straumlínulagaða þjónustu hefur orðið í Bretlandi, Bandaríkjunum og víðar á síðustu árum (e. 

joined-up government). Markmið þessa er að einfalda aðkomu borgaranna að opinberri 

þjónustu og koma í veg fyrir að þeir þurfi að fara milli stofnana eða þjónustuaðila til að leita 

lausna sinna mála. Þess í stað hafa víða verið sett á fót tengslanet þjónustuaðila sem hafa 

innbyrðis samstarf og samráð svo borgarinn geti komið með úrlausnarefni sín á einn stað 

(Goldsmith og Eggers 2004). 

Fyrrnefnd aukning í útvistun verkefna hefur hvatt til stofnunar tengslaneta og hin mikla þróun 

sem verið hefur í upplýsingatækni hefur gert þessa þróun einfaldari og fýsilegri en áður. 

Mikilvægur grunnur fyrir þróun tengslaneta er gott upplýsingaflæði milli aðila. Bylting í 

upplýsingatækni á síðustu árum hefur gjörbreytt möguleikum fyrirtækja og stofnana til 

samvinnu. Með tilkomu tölvupósts og internetsins geta aðilar sem eru staðsettir víða um heim 

átt með sér samskipti í rauntíma með sáralitlum tilkostnaði. Hægt er að koma upplýsingum og 

skjölum á milli aðila hratt og örugglega og með því að halda fundi yfir netið verður 

fundakostnaður aðeins brot af því sem var fyrir tíma netsins þegar fólk þurfti að ferðast langar 

leiðir til að eiga bein samskipti. Þetta gerir það að verkum að samskipti þeirra sem koma að 

tengslaneti eru miklu fljótlegri, einfaldari og ódýrari en áður var, sem hvetur til þess að nýta sér 
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kosti slíkra neta. Tengslanetum mismunandi aðila sem sjá um framkvæmd opinberra verkefna 

hefur því farið fjölgandi á síðustu árum (Goldsmith og Eggers 2004). 

Opinberar stofnanir eru því nú í minna mæli veitendur þjónustu en áður var en hafa þess í 

stað í vaxandi mæli það hlutverk að skipuleggja hverjir veita þjónustuna og vera fulltrúar 

almennings í tengslanetum sem geta verið samsett af fulltrúum stjórnvalda (bæði ríkis og 

sveitarfélaga) og ýmsum samtökum og fyrirtækjum frá mismunandi geirum5 samfélagsins. 

Opinber stjórnun fjölmargra verkefna lýtur því ekki lengur lögmálum stigveldisstjórnunar heldur 

líkist fremur vef sem spunninn er af mörgum aðilum í fjölbreytt tengslanet þeirra sem að 

verkefninu koma. Þar byggjast ákvarðanir og framkvæmdir á samráði, samvinnu og 

málamiðlunum því enginn einn aðili fer með ákvörðunarvald (Goldsmith og Eggers 2004). 

2.3.1 Kostir og tækifæri í starfi tengslaneta 

Meðal þeirra kosta sem Goldsmith og Eggers telja fylgja því að koma á fót tengslaneti er að 

með aðkomu fleiri aðila megi auka sérhæfingu og auðvelda aðkomu þeirra sem bestir eru á 

þeim vettvangi sem þörf krefur hverju sinni. Með því verði líka auðveldara að reyna nýjar leiðir 

og aðferðir og stuðla að nýsköpun á viðkomandi sviði.  

Þeir telja líka að tengslanet séu sveigjanlegri en hefðbundið stigveldi þar sem ákvarðanir 

þurfa að fara í gegn um fyrirfram skilgreind ferli sem kunna að tefja ákvarðanatöku og geta 

komið sér illa þegar skjótra viðbragða er þörf. Einkafyrirtæki búa við annað regluumhverfi en 

opinberir aðilar og eru til að mynda ekki bundin af sömu starfsmannalögum sem gerir aðlögun 

á starfsmannahaldi að breytilegum þörfum þjónustunnar á hverjum tíma auðveldari en hjá 

opinberum stofnunum. 

Með myndun tengslanets aðila frá ýmsum geirum samfélagsins má ætla að auðveldara sé 

að ná til fleiri kima samfélagsins þar sem slíkt net hefur víðari tengsl en opinberar stofnanir 

hafa einar og sér. Einkafyrirtæki hafa gjarnan meiri þekkingu og reynslu af að koma 

upplýsingum á framfæri en hið opinbera þar sem þau gera mun meira af því að auglýsa 

starfsemi sína og vörur en hið opinbera. Þá er hægt að auka áhættudreifingu þar sem fleiri 

koma að málinu en áður (Goldsmith og Eggers 2004). 

2.3.2 Ókostir tengslaneta 

Þótt vissulega séu ýmsir kostir við að setja þjónustu hins opinbera í tengslanet hefur það 

einnig í för með sér ýmis úrlausnarefni sem geta reynst snúin. Hér á eftir verður gerð grein fyrir 

helstu ókostum sem Goldsmith og Eggers fjalla um. 

                                                
5 Notað er hugtakið geiri eða samfélagsgeiri þegar rætt er um einkageira, opinbera geirann og þriðja geirann. 
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Tengslanet er yfirleitt samsett af aðilum frá mismunandi geirum (einka-, opinbera-, þriðja 

geira) og/eða mismunandi stjórnsýslustigum sem geta haft ólík markmið. Markmið hins 

opinbera er að bæta hag almennings og nota opinbert fé skynsamlega, ávinningur á að skila 

sér til almennings. Einkafyrirtæki eru hins vegar jafnan rekin í hagnaðarskyni. Þegar þessir 

aðilar standa að verkefni saman geta hagsmunir því rekist á. Ef netið er flókið og ábyrgð óljós 

verður samhæfing erfið og hætta á að það dragi úr árangri tengslanetsins. Ef einn aðili stendur 

sig illa eða samskipti einhverra innan stýrinetsins eru erfið getur það haft neikvæð áhrif á 

heildarárangur netsins (Goldsmith og Eggers 2004, 46).  

Þegar um er að ræða tengslanet um verkefni til lengri tíma getur orðið erfitt að binda enda 

á samstarfið eða samninginn, sérstaklega eftir því sem lengri tími líður þar sem samskipti aðila 

öðlast ákveðinn stöðugleika með tímanum. Þetta hefur áhrif á sveigjanleika varðandi 

þjónustuna og þótt samningar renni út eru þeir gjarnan endurnýjaðir, oft með litlum eða engum 

breytingum. Sé hið opinbera í þeirri stöðu að eiga erfitt með að hætta viðskiptum við aðila er 

minni sveigjanleiki. Það gæti t.d. verið vegna þess að þjónustuveitendur eru fáir og stórir og 

þjónustufall yrði óásættanlegt ef samningur tæki enda. Hins vegar er ákveðinn stöðugleiki 

nauðsynlegur fyrir þjónustuveitanda því ef hann þarf stöðugt að hafa áhyggjur af framhaldi 

starfseminnar dregur það úr vilja hans til að taka áhættu og reyna nýjar aðferðir. Því er mjög 

mikilvægt að ganga þannig frá málum að hægt sé að færa verkefni annað ef framkvæmd er 

ekki fullnægjandi en tryggja jafnframt þjónustuveitanda nægilegan stöðuleika til að hann sé 

tilbúinn til að taka ákveðna áhættu og reyna nýjar aðferðir (Goldsmith og Eggers 2004, 50). 

Innan opinbera geirans skortir oft reynslu og þekkingu í að halda utan um starfsemi sem 

margir aðilar koma að. Hið opinbera kann vel að vinna í hefðbundnu stigveldi með skýru 

boðvaldi en síður að leiða fram niðurstöður með samningum og samráði, sem er nauðsynlegt 

í tengslanetum. Þá hefur einnig verið skortur á þekkingu og færni á sviði samningatækni hjá 

hinu opinbera en útvistun verkefna kallar oft á samninga (Goldsmith og Eggers 2004, 49). 

Gögn um kostnað og árangur þjónustu áður en til útvistunar eða breytinga á tilhögun kemur 

liggja oft ekki fyrir. Þegar verkefni er komið í annan farveg með samningi er kostnaður oft 

vanmetinn af hinu opinbera, þar sem raunveruleg kostnaðargreining hefur ekki farið fram. 

Sama gildir um árangur sem hefur oft ekki verið metinn fyrir breytingu. Því er ákveðin hætta á 

að hið opinbera geri óraunhæfar kröfur um kostnað og árangur þegar framkvæmd verkefnis er 

breytt (Goldsmith og Eggers 2004, 48). 

Upplýsingarflæði verður flóknara þegar verkefni flyst frá hinu opinbera til aðila utan þess og 

dreifstýring eykst. Þegar verkefni eru innan opinbera geirans má gera ráð fyrir að óformleg 

samskipti innan sömu stofnunar liðki fyrir formlegum samskiptum og upplýsingagjöf. Þegar 

verkefni eru komin út fyrir hið opinbera er ólíklegt að þessi óformlegu samskipti séu til staðar. 
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Því má ætla að hin formlegu samskipti verði stirðari og upplýsingar berist ekki eins greiðlega 

milli aðila, sem getur orðið til þess að vandamál sem þarfnast úrlausnar komist síðar á dagskrá 

og viðbrögð verði hægari en ella. Þetta er hins vegar ekki vandamál sem er eingöngu bundið 

við tengslanet sem hið opinbera á aðild að, þetta getur líka gerst á einkamarkaði (Goldsmith 

og Eggers 2004, 44). 

Ef heildarábyrgð málaflokks er flutt frá hinu opinbera yfir til sjálfseignarstofnunar, samtaka 

eða annarra einkaaðila getur farið svo að viðkomandi geti hreinlega ekki staðið undir allri 

þjónustunni sem krafist er, þarfir geta vaxið og þá eru kannski ekki til fjármunir til að standa 

undir þeim. Þegar það gerist er hætta á að ábyrgðin lendi á endanum á hinu opinbera, þrátt 

fyrir að öðrum aðila hafi verið fengin hún á ákveðnum tímapunkti (Goldsmith og Eggers 2004, 

140).  

2.3.3 Hvernig má takast á við helstu ókosti tengslaneta 

Með því að vanda undirbúning má auka líkur á að vel takist til. Áður en verkefni er flutt frá 

hinu opinbera þarf að bera saman kosti og galla þess að setja verkefnið í tengslanet frekar en 

að halda því innan hins opinbera. Greina þarf hvaða áskorunum er líklegt að stýrinetið muni 

standa frammi fyrir og áætla hvernig best sé að mæta þeim.  

Mikilvægt er að svör við eftirfarandi spurningum liggi fyrir áður en framkvæmd verkefnis er 

færð frá hinu opinbera yfir í tengslanet: 

 Hvaða markmiði á að ná, hver er hagur almennings í málinu? 

 Hvaða stjórntæki á að nota til að mynda tengslanetið, hverjir eru heppilegir aðilar 

að netinu, hvernig á að hanna það og hvernig á að stýra því? (Goldsmith og 

Eggers 2004, 56). 

Til að þessi undirbúningsvinna sé vönduð þarf hið opinbera að hafa á að skipa fólki sem er 

fært um að framkvæma hana. Með vönduðum undirbúningi má auka verulega líkurnar á að 

flutningur verkefna til tengslaneta gangi vel og skili tilætluðum ávinningi fyrir almenning. 

Sé niðurstaða greiningar að heppilegt sé að færa framkvæmd verkefnis í tengslanet þarf að 

meta hvaða opinber stjórntæki henta best til að ná markmiðum, svo sem þjónustusamningar, 

styrkir eða önnur opinber stjórntæki sem fjallað er um í kafla 2.2.1. Hvaða tegund stjórntækja 

eru notuð veltur á því hvað á að gera, hvort um sé að ræða viðvarandi verkefni eða einstakt, 

hvað það má kosta og hver þörfin fyrir sveigjanleika sé. Þá er mikilvægt að taka tillit til þess 

hvort sveigjanleiki verður á kostnað framkvæmdar ábyrgðar (Goldsmith og Eggers 2004, 72). 

Mikilvægt er að fyrir liggi mat á stöðu, árangri og kostnaði við verkefnið áður en til breytinga 

kemur. Sé staða fyrir breytingu metin verri en hún raunverulega er verður árangur stýrinetsins 
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„óeðlilega“ góður, en ef hún er metin betri en hún er verður árangur „óeðlilega“ lélegur. Sama 

gildir um kostnað, því er afar mikilvægt að rétt sé metið í upphafi. 

Leggja þarf áherslu á að opinberir starfsmenn hafi vald á þeim vinnubrögðum sem 

tengslanet kalla á. Það er að vinna á jafnréttisgrundvelli með samstarfsaðilum þar sem 

samhæfa þarf margbreytileg sjónarmið og hagsmuni og ná niðurstöðum sem sátt ríkir um. 

Einnig er mikilvægt að góð þekking á samningatækni sé til staðar innan stjórnsýslunnar. 

Taka þarf afstöðu til þess hver ber ábyrgð á að sjá um samhæfingu milli aðila í tengslanetinu 

og hvað á að samhæfa í starfi þess. Hið opinbera getur verið samhæfingaraðili en einnig má 

fá utanaðkomandi aðila til sjá um það verkefni, en hann væri þá fulltrúi hins opinbera í 

tengslanetinu. Ef fenginn er utanaðkomandi aðili til verksins er aukin hætta á að þekking og 

yfirsýn á sviðinu tapist innan stjórnsýslunnar þar sem hún er þá ekki beinn þátttakandi í 

tengslanetinu. Einnig þarf að leggja vinnu í að samhæfa markmið þeirra aðila sem að 

tengslanetinu standa séu þau mismunandi. Varast þarf að brjóta upp starfsemi, sem þarf að 

vera samhæfð, í minni samningseiningar (Goldsmith og Eggers 2004). 

Þótt framkvæmd verkefna hins opinbera sé flutt til einkaaðila eða tengslanet taki við þeim 

getur hið opinbera ekki firrt sig frekari ábyrgð á framkvæmdinni. Eftir sem áður er nauðsynlegt 

fyrir það að hafa góða yfirsýn og fylgjast náið með framvindu og stöðu verkefnanna og hvort 

sá árangur næst sem að er stefnt. Hins vegar þarf að gæta að því að eftirlit sé ekki svo 

íþyngjandi fyrir rekstaraðila og kröfur um upplýsingagjöf svo miklar að það valdi óþörfum 

kostnaði (Goldsmith og Eggers 2004). 

Traust er einn mikilvægasti grundvöllur tengslaneta, ef aðilar treysta ekki hver öðrum geta 

þeir ekki starfað saman. Mjög mikið eftirlit minnkar gagnkvæmt traust, dregur úr nýsköpun, 

hindrar flæði þekkingar og upplýsinga milli aðila og þar með verður samhæfing ekki eins 

markviss. Mikilvægt er að byggja upp traust sem eykst með lengra samstarfi, en skortur á 

trausti eykur kostnað. Hvati til að gera vel þarf að líka vera til staðar í stýrineti, ekki aðeins 

eftirlit. Hefðbundið eftirlit, sem byggir á stöðlun starfsemi, dregur úr þeim kostum sem eru 

ástæðan fyrir stofnun tengslaneta en það er að búa til sveigjanlegan og hugmyndaríkan 

vettvang til að takast á við úrlausnarefni á opinberum vettvangi (Goldsmith og Eggers 2004, 

123). 

Hið opinbera ætti almennt ekki að blanda sér í faglega framkvæmd og tæknilegar lausnir 

verkefna, þar sem samningar ættu að tryggja að slík þekking sé til staðar. Aðalatriðið ætti að 

vera að árangur sé eins og til er stofnað og að kostnaður sé innan þeirra marka sem gert er 

ráð fyrir, ekki stjórnun á hverju smáatriði. Varast þarf að samningar læsi fólk inni í gömlum og 

úreltum aðferðum. Þeir þurfa því að vera hæfilega opnir og með möguleika á endurskoðun í 



  

35 

samræmi við þarfir og breytingar og þróun á viðkomandi sviði og í samfélaginu (Goldsmith og 

Eggers 2004, 148).  

Umboðsvandi er eitt af erfiðustu úrlausnarefnum í opinberum tengslanetum þegar opinbert 

vald og ábyrgð er fært til aðila í tengslanetum sem eru með þátttöku aðila frá mismunandi 

geirum samfélagsins. Það þarf að vera alveg skýrt þegar tengslanet er sett á fót hver ber 

ábyrgð á hverju og gagnvart hverjum (Goldsmith og Eggers 2004, 156). Verður þessum þætti 

gerð betri skil síðar. 

2.4 Stýrinet 

Í kafla 2.3 hér að framan var kynnt til sögunnar hugtakið tengslanet um samstarfsvettvang 

mismunandi stofnana, stjórnsýslustiga, samtaka eða einkafyrirtækja, einhverra þessara aðila 

eða allra. 

Koliba, Meek og Zia hafa, líkt og Goldsmith og Eggers, fjallað ítarlega um þróun tengslaneta 

um opinber verkefni í vestrænum samfélögum, hvers vegna þau hafa þróast, kosti og galla og 

helstu álitamál í bók sinni Governance Networks in Public Administration and Public Policy 

sem kom út 2011 (Koliba, Meek og Zia 2011). Umfjöllun sína byggja þeir á yfirgripsmikilli 

yfirferð á efni sem ritað hefur verið á þessu sviði síðustu áratugi.  

Þeir kynna til sögunnar hugtakið „governance network“ um slík tengslanet og hafa sett fram 

eftirfarandi skilgreiningu á hugtakinu (þýðing höfundar): 

Tengslanet með þátttöku hins opinbera eru fyrirfram skilgreind tiltölulega stöðug 

mynstur samhæfðra aðgerða sem deila aðföngum; í þeim taka þátt aðilar frá 

mismunandi samfélagsgeirum, þ.e. opinberir aðilar, einkaaðilar, aðilar úr þriðja 

geiranum, aðilar frá mismunandi landsvæðum; þau eiga samskipti á margbreytilegan 

hátt og geta samskiptin byggst á samkeppni, beinni stýringu, samvinnu og samningum; 

þau byggja á markmiðum sem eiga stoð í einum eða fleiri stefnumálum. 

(Koliba, Meek og Zia 2011, 60). 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, lektor við Háskóla Íslands, hefur kallað þá tegund tengslanets 

sem á ensku er kallað „governance network“, „stýrinet“ á íslensku bæði í samtölum og kennslu 

sem höfundur hefur notið. Sú þýðing finnst mér falla ágætlega að þýðingu Gunnars Helga 

Kristinssonar á enska hugtakinu „governance“ sem hann þýðir sem „stýring“ á íslensku 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2008). Þessi þýðing Sigurbjargar á hugtakinu hefur skilað sér í grein 

Héðins Unnsteinssonar og Péturs Bergs Matthíassonar, sem þeir skrifuðu um 

samráðsvettvang sem var settur á fót vegna vinnu í tengslum við stefnumörkunina Ísland 20/20 

(Héðinn Unnsteinsson og Pétur Berg Matthíasson 2012). Þar sátu fulltrúar ríkis og 
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landshlutasamtaka sveitarfélaga og kalla þeir Pétur og Héðinn þennan samráðsvettvang „stýrinet“. 

Verkefnið var á ábyrgð ríkisins og stýrt af embættismönnum í stjórnarráðinu.  

Í þessari ritgerð verður eftirleiðis notað orðið „stýrinet“ um enska hugtakið „governance 

network“ og miðað við skilgreiningu Koliba, Meek og Zia hér að framan á hugtakinu. 

Ýmsir höfundar hafa fjallað um að eitt erfiðasta vandamálið sem tengslanet með opinberri 

aðkomu standa frammi fyrir sé hætta á umboðsvanda (e. agency problem) og að tengslanetum 

með aðkomu hins opinbera fylgi því miklar áskoranir við framkvæmd ábyrgðar og fyrirsvars, 

einkum hvað varðar það hvernig lýðræðisleg ábyrgð er tryggð í flóknum tengslanetum (e. 

accountability problem). Þegar ábyrgð sé dreift á marga aðila geti verið óljóst hver eða hverjir 

eiga að svara til ábyrgðar þegar mistök verða eða árangur verður ekki sá sem stefnt er að 

(Goldsmith og Eggers 2004, 121), (Koliba, Meek og Zia 2011), (Posner 2002). Að mati Paul L. 

Posner þarf að skilgreina fyrirsvar í ljósi þess hver ábyrgðin er og gagnvart hverjum, þ.e. 

hvaðan umboð kemur (Posner 2002). 

Ein höfuðáhersla Koliba og félaga með greiningarrammanum er að átta sig á hvernig 

lýðræðislegu umboði og lýðræðislegri ábyrgð er háttað innan stýrineta. 

2.4.1 Þróun stýrineta 

Koliba og félagar taka undir með Salamon og Goldsmith og Eggers um ástæður fyrir útvistun 

verkefna hins opinbera og kenningar um þróun tengslaneta sem gerð hefur verið grein fyrir hér 

að framan (Koliba, Meek og Zia 2011, 21).  

Þeir taka undir að flókin úrlausnarefni á sviði félags-, heilbrigðis- og efnahagsmála (e. 

wicked problems) kalli á fjölþætta nálgun. Þessi úrlausnarefni eru meðal annars því marki 

brennd að þau er oft erfitt að skilgreina, á þeim finnast ekki réttar eða rangar lausnir aðeins 

betri eða verri. Þau geta verið birtingarmynd annarra vandamála, eru einstök og ekki er hægt 

að skilgreina allar mögulegar lausnir né aðgerðir sem grípa má til við lausn þeirra. Erfitt getur 

verið að skilgreina hvað er árangur á þessum vettvangi sem og raunar víða í starfi hins 

opinbera og enn erfiðara að mæla hann þar sem fjölmargir þættir geta haft áhrif á framvindu 

þeirra mála sem fengist er við hverju sinni. Flókinn veruleiki tuttugustu og fyrstu aldarinnar 

hefur gert þessi mál enn flóknari og það ásamt mikilli þróun í upplýsingatækni og hnattvæðingu 

hefur hvatt til aukinnar notkunar stýrineta (Koliba, Meek og Zia 2011, 15).  

Af þessari þróun hefur sprottið samstarf milli opinberra og einkaaðila í formi stýrineta sem 

til er stofnað á mismunandi forsendum, um mismunandi verkefni og markmið. Í eftirfarandi töflu 

má sjá tengslin milli þeirra hugmynda sem geta verið grundvöllurinn að samstarfi og þeim 

verkefnum sem stýrinetið tekst á hendur. Stýrinet getur verið byggt á öllum þessum þáttum 

eða einhverjum. 
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Samstarf um Viðteknar hugmyndir um samstarf 

Endurbætur í stjórnun (e. management 

reform) 

Hið opinbera geti lært af viðskiptalífinu í gegn 

um samstarfsaðila úr einkageiranum. 

Umbreyting vandamála (e. problem 

conversion) 

„Aðlaga vandamálin markaðnum“ svo þau 

höfði betur til einkafyrirtækja og laði þau til að 

takast á við þau. 

Endurnýjun siðferðilegra gilda  

(e. moral regeneration) 

Markaðsöflin efli siðferði aðila innan 

opinbera geirans. 

Tilfærsla á áhættu (e. risk shifting) Auka afl hins opinbera með því að selja 

einkaaðilum hluta af opinberu verkefni. Með 

því fæst aukið fjármagn til verkefnisins í 

heild. 

Endurskipulagning opinberrar þjónustu  

(e. restructuring public service) 

Draga úr hindrunum sem felast í regluverki 

um opinbera starfsemi með því að færa 

framkvæmd verkefna frá opinberum 

starfsmönnum til starfsmanna á almennum 

markaði. 

Deila valdi (e. powersharing) Kemur í stað átaka milli hins opinbera og 

einkageirans og myndar stöðu þar sem báðir 

aðilar gefa og þiggja. 

(Koliba, Meek og Zia 2011, 21)  

Tafla 2. Ástæður fyrir stofnun sameignarfélags (e. public - private partnership) hins opinbera 
og einkaaðila 

Koliba, Meek og Zia og fleiri fræðimenn telja að með því að færa framkvæmd verkefna 

sem eru á ábyrgð hins opinbera yfir til stýrineta, þar sem opinberir og einkaaðilar deila ábyrgð 

og völdum, geti mörk milli hins opinbera og einkamarkaðar orðið óljós og vakið spurningar um 

fyrirsvar og lýðræðislega ábyrgð í stýrinetum. Um hvort þetta sé óheppilegt í sjálfu sér eru ekki 

allir sammála. Þótt samstarf í stýrinetum geti verið góð aðferð til að efla mann- og félagsauð 

og lýðræðislegt akkeri  getur það verið óheppileg aðferð til að útdeila almannagæðum og veita 

almannaþjónustu. Í verstu tilvikum telja þeir félagar að samstarf einkaaðila og hins opinbera 

geti beinlínis leitt til minna lýðræðis og gagnrýnislausrar hóphegðunar sem hefði jafnvel 

óeðlileg eða siðferðilega óverjandi markmið (Koliba, Meek og Zia 2011, 24-25).  
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Þegar hið opinbera hættir að vera sá aðili sem stýrir og tekur einungis þátt í stýrinetum 

sem „einn úr hópnum“, þarf að velta fyrir sér hlutverki hins opinbera og stjórnunarhlutverki 

fulltrúa hins opinbera í stýrinetinu. Ríkið sem slíkt hefur ýmis hlutverk varðandi stýrinet. Það 

getur verið í hlutverki leiðtoga, þess sem stýrir, þess sem setur reglur, þess sem fylgir eftir og 

fleira. Hvað þessi þróun hefur í för með sér varðandi lýðræði liggur ekki fyrir ennþá. Velta þarf 

fyrir sér hvort tilkoma stýrineta veiki hið opinbera og dragi úr völdum og áhrifum þess eða hvort 

jákvætt mat á tilkomu stýrineta velti á hversu gott lýðræðisakkeri þau hafa (Koliba, Meek og 

Zia 2011, 25).  

Hið opinbera þarf að vera opið gagnvart mismunandi hagsmunum en jafnframt vera á 

varðbergi og alltaf reyna að ná sem bestri niðurstöðu fyrir almenning í samningum, til þess þarf 

það reglur og viðeigandi mannskap. Ákveðin hætta er á að þegar stýrinet verða flókin verði 

þau ógegnsæ og innan þeirra geti þróast valdakjarnar sem veiti ákveðnum aðilum forskot 

þegar kemur að stefnumótun og ákvarðanatöku, vitna Koliba, Meek og Zia í Losnede Klijn og 

Skelcher varðandi þetta atriði (Koliba, Meek og Zia 2011, 27). 

2.4.2 Tegundir stýrineta 

Koliba, Meek og Zia telja að greina megi mismunandi tegundir stýrineta sem hafi mótast á 

grundvelli þeirra óbeinu opinberu stjórntækja, sem notuð eru hverju sinni og gerð er grein fyrir 

í kafla 2.2.1, og þess samstarfsvettvangs sem skilgreindur hefur verið milli skipulagsheilda. 

Þeir skilgreina nokkrar tegundir stýrineta. 

 Stýrinet innan hins opinbera (e. intergovernmental network). Þau geta verið með 

aðkomu aðila á sama stjórnsýslustigi og/eða aðila á mismunandi 

stjórnsýslustigum, t.d. ríkis og sveitarfélaga.  

 Stýrinet sem byggjast á samningum milli hins opinbera og einkaaðila eða veitingu 

styrkja frá hinu opinbera til einkaaðila (e. grant and contract agreement). 

Samningar geta bæði verið þjónustusamningar eða samningar um þjónustu við hið 

opinbera, sbr. umfjöllun um opinber stjórntæki hér að framan í kafla 2.2.1. 

 Stýrinet sem byggja á regluverki (e. regulatory subsystem). Þar er um að ræða 

samstarf milli hins opinbera, sem setur reglurnar, og svo aðila sem er gert að fylgja 

viðkomandi reglum. Þá hafa aðilar með sér samvinnu um hvernig best má fara að 

regluverkinu frekar en að um beint eftirlit sé að ræða af hálfu hins opinbera. Í 

slíkum tilvikum er ákveðin hætta á að tengsl eftirlitsaðila og þeirra sem eftirlit er 

haft með verði of náin þannig að eftirlitsaðili verði í raun ófær um að veita 

nægilega gott aðhald (e. regulatory capture). 
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 Stýrinet um samstarf hins opinbera og hagsmunasamtaka um málefni sem eru á 

döfinni eða hagsmunasamtök óska eftir að koma á dagskrá (e. interest group 

coalition).  

 Stýrinet þar sem samtök eða skipulagsheildir frá mismunandi samfélagsgeirum 

mynda sameignarfélög (e. public private partnership – PPP) um verkefni í 

almannaþágu. Um er að ræða stefnumótandi (e. strategic) samstarf hins opinbera, 

einkaaðila, félagasamtaka og sjálfseignarstofnana. Hlutaðeigandi dreifa þá áhættu 

og valdi á grundvelli aðkomu sinnar. Valdi getur verið fyrirkomið á mismunandi hátt 

í mismunandi stýrinetum.  

(Koliba, Meek og Zia 2011, 23-24) 

2.4.3 Greining stýrineta – greiningarlíkan 

Koliba og félagar hafa eins og fyrr var vikið að sett fram líkan (e. framework), til að greina 

eðli og uppbyggingu stýrineta sem hafa orðið til við breytingu á framkvæmd opinberra verkefna 

á undanförnum árum. Markmiðið með greiningarlíkaninu er að geta svarað eftirfarandi 

spurningum um stýrinet: 

 Hvernig eru stýrinet byggð upp? Hvaða starfsemi hafa þau með höndum? Hver eru 

mörk þeirra? 

 Hvernig er stýrinetum stýrt? Hvaða merkingu hefur það að stjórna stýrineti? En að 

stýra innan stýrinets? 

 Hvert er fyrirsvar fulltrúa í stýrineti, hverjum eiga þeir að standa skil gerða sinna? 

Hversu mikið lýðræðisakkeri hafa þeir? 

 Ganga stýrinet vel? Skila þau árangri? Hver ákveður hvað er góð frammistaða? 

Hvaða mælikvarðar eru notaðir til að meta árangur? (Koliba, Meek og Zia 2011, 

39-40) 

Greiningaraðferðina hafa þeir þróað með því að rannsaka víðtækar heimildir um tengslanet 

í stefnumótun og opinberri stjórnsýslu svo og aðferðir sem notaðar eru við greiningu á 

félagslegum tengslanetum. Þessa þætti hafa þeir svo fléttað saman í greiningarlíkan sem beita 

má við skoðun á stýrinetum. Í þessari greiningaraðferð er stýrinetinu lýst, stjórnun þess greind, 

lýðræðislegt umboð og ábyrgð metin og kannað hvernig frammistaða þess er metin. Þess má 

geta að bók þeirra er talin af gagnrýnanda tímaritsins The American Review of Public 

Administration „innihalda ríkulegt úrval aðferða (e. rich tool box) sem nýtist bæði fræðimönnum 

og öðrum sem fást við stýrinet“ (Berry 2012, 251).  

Hér á eftir verður gerð grein fyrir grunninum að því líkani sem þeir hafa sett fram og þeim 

atriðum sem skoðuð eru við greiningu á stýrinetum samkvæmt því. 
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Grundvöllurinn að greiningu er að skilgreina stýrinetið sjálft. Á hvaða sviði6 það starfar, 

hvaða geirar samfélagsins taka þátt í því, á hvaða stjórnsýslustigi(um) það starfar og hvaða 

landsvæðum. Hvort um er að ræða samstarfsvettvang samtaka, stofnana eða einstaklinga. 

Hvort einhverjum aðila, sem að stýrinetinu stendur, sé ætlað forystuhlutverk í samstarfinu eða 

hvort öllum aðstandendum sé ætlað sams konar hlutverk. Hvernig almenningur kemur að 

stýrinetinu. Einnig er athugað hvaða hlutverki stýrinetinu er ætlað, þ.e. stefnumótunarhlutverk, 

hlutverk í innleiðingu stefnu og/eða framkvæmd þjónustu (Koliba, Meek og Zia 2011, 65). Þá 

þarf að vera ljóst á hvaða lagagrundvelli stýrinetið stendur. Með þessu er teiknaður upp ytri 

rammi stýrinetsins sem frekari greining byggir á. 

Kannað er hvað einkennir þá aðila sem að stýrinetinu standa, af hvaða sviðum og geirum 

þeir koma og hvort þeir eru fulltrúar skipulagsheilda sem koma frá tilteknum landsvæðum. Ljóst 

er að mismunandi geirar samfélagsins hafa oft ólík markmið og hlutverk fulltrúa í stýrineti 

mótast að nokkru leyti af þeim samfélagsgeira sem þeir tilheyra. Munur getur verið á opinberum 

markmiðum stýrineta og markmiðum þátttakenda. Þá getur skipulag stýrineta gert ráð fyrir 

ólíku vægi fulltrúa. Þess vegna er mikilvægt að greina hvaða fulltrúar eru í miðlægum stöðum 

innan stýrinetsins og hverjir ekki. Þetta þarf ekki að endurspegla áhrifavald viðkomandi þar 

sem áhrifavald getur lotið öðrum lögmálum en hinum formlegu. Mikilvægt er á átta sig á hvaða 

aðföng (e. resources) fulltrúar í stýrinetinu leggja með sér eða hvaða aðföng umbjóðendur 

þeirra leggja til. Aðföng geta meðal annars verið fjármagn og önnur efnisleg aðföng eða 

óefnisleg eins og þekking á viðkomandi sviði, félagsauður, pólitísk áhrif, þekking á menningu 

og stofnunum samfélagsins eða annað. Þessir þættir geta haft áhrif á vægi fulltrúa innan 

stýrinetsins (Koliba, Meek og Zia 2011, 67-93). 

Mikilvægt er að átta sig á hvað einkennir tengsl milli fulltrúa í stýrineti. Tengsl þátttakenda 

byggja meðal annars á þeim bakgrunni sem þeir hafa, þau geta verið formleg, hálfformleg eða 

óformleg og styrkur þeirra er misjafn. Þau geta snúist um deilingu aðfanga, verið í formi 

boðvalds, samninga, samráðs, samstarfs eða samkeppni. Þau geta verið á jafningjagrundvelli 

eða ekki. Þau geta verið tíð eða fátíð, staðið yfir stuttan tíma eða yfir langt tímabil, verið regluleg 

eða óregluleg, sterk eða veik. Þau geta flætt lárétt, lóðrétt eða á ská sé miðað við flæði valds 

innan stýrinetsins. Þessi tengsl geta verið með ólíkum hætti milli mismunandi fulltrúa í stýrineti. 

Þessa þætti telja Koliba og félagar nauðsynlegt að reyna að kortleggja við greiningu á 

stýrinetum (Koliba, Meek og Zia 2011). 

Starfsemi stýrinetsins er lýst, bæði skipulagi þess og reglulegri starfsemi og helstu 

einkennum þess. Koliba, Meek og Zia telja að í sama stýrineti sé jafnan að finna blöndu af 

rekstrarlegum þáttum, stefnumótandi þáttum og málaflokkum (e. operational functions, policy 

                                                
6 Þegar talað er um svið samfélagsins er átt við málefnasvið, s.s. mennta- og uppeldissvið, félagssvið, 

heilbrigðissvið o.s.frv. 
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stream functions and policy domain functions) (Koliba, Meek og Zia 2011, 117). Í reglulegri 

starfsemi þarf að huga að hvernig framkvæmd starfseminnar er. Meðal annars hvort um er að 

ræða samhæfingu starfsemi og þá hvernig, hvaða aðföngum er deilt milli aðila stýrinetsins í 

reglubundinni starfsemi og hvernig, hvernig staðið er að þekkingaröflun, hvernig og hvaða 

þekkingu og upplýsingum er deilt innan stýrinetsins og hvernig styrkur og geta starfseminnar 

eru aukin. Einnig getur stýrinet haft á sinni könnu fleiri en einn stefnumótandi þátt og starfað 

að fleiri en einum málaflokki. 

Tegund stýrinets er greint, í samræmi við skilgreiningar í kafla 2.4.2. Það tengist fyrst og 

fremst hlutverki þess í samfélaginu, hvaða vettvangi það starfar á og hverjir standa að því. 

Einnig er metið hvort og hvernig stjórntækin hafa áhrif á skipulag og uppbyggingu stýrinetsins. 

Lagt er mat á hvar í stefnuferlinu viðfangsefni stýrinetsins liggja. Það er hvort það skilgreinir 

vandamál eða verkefni, vinnur að stefnumótun, samhæfir stefnu, innleiðir stefnu með 

regluverki, veitir almannaþjónustu, metur stefnu og sinnir eftirliti eða hyggst koma málum á 

dagskrá stjórnmálanna. Skoðað er að hve miklu leyti stýrinet býr yfir hverjum framangreindra 

þátta og hvernig þeir þættir móta eiginleika þess. 

Mörk stýrinetsins eru greind bæði varðandi ábyrgð, verksvið og aðild. Þetta getur verið 

flókið, ekki síst þegar um er að ræða margslungin viðfangsefni eins og velferðarþjónustu. Metið 

er hversu opið eða lokað stýrinetið er gagnvart umhverfinu og þeim hræringum sem þar kunna 

að vera. Eins og önnur kerfi þá þrífst stýrinet ekki án samskipta við umhverfið, það þarf að vera 

opið fyrir upplýsingum og hugmyndum (Koliba, Meek og Zia 2011, 167).  

Kannað er hvað flæðir inn í kerfið (e. input) m.a. í formi fjármagns, þekkingar eða annars, 

og svo afurðir þess (e. output). Ferli innan stýrinetsins eru skoðuð. Þá er kannað hvort árangur 

sem að er stefnt hefur náðst og hvernig árangur er metinn. Athugað hvernig eftirliti og endurgjöf 

er háttað, m.a. hvort það er í formi hvata (e. positive) eða viðurlaga (e. negative). 

Greint er hvaða opinberum stjórntækjum er beitt, (e. policy tools). Hvaða stjórntæki er notað 

í stýrinetinu hefur áhrif á hvernig það starfar og þróast en einnig ætti ætluð starfsemi að hafa 

áhrif á hvaða stjórntæki eru valin, svo sem þjónustusamningur, lög eða reglugerðir eða annað 

sbr. umfjöllun um opinber stjórntæki í kafla kafla 2.2.1.  

Hvernig stjórnun og stjórnunarlegri ábyrgð er háttað er greint. Meðal annars er metið hvaða 

hlutverk fulltrúi stjórnvalda hefur inni í stýrinetinu. Hvort hann hefur boðvald, samningahlutverk, 

hvort hann hefur sama hlutverk og aðrir fulltrúar í stýrinetinu eða hvort hlutverk hins opinbera 

sé fyrst og fremst í formi eftirlits. Einnig hvernig hlutverk fulltrúa hins opinbera er með tilliti til 

framkvæmdar á lýðræðislegri ábyrgð. Athuga þarf hverjir eru leiðtogar innan stýrinetsins og 

hvort það hefur verið breytilegt yfir tíma. Þá þarf að skoða „hvernig ákvarðanir eru teknar, 

hverjir taka þær og hver ákveður hver á að taka ákvarðanir“ (Koliba, Meek og Zia 2011, 214). 
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Einnig er skoðað að hve miklu leyti ákvarðanir fulltrúa í stýrineti mótast af hagsmunum 

stýrinetsins og markmiðum þess og að hve miklu leyti þær ráðast af markmiðum þeirra 

samtaka eða stofnana sem viðkomandi er fulltrúi fyrir. Skoða þarf stjórnunarþátt stýrineta út 

frá kenningum um stigveldisstjórnun, kenningum um nýskipan í ríkisrekstri og kenningum um 

samstarf. 

Í kafla 2.4.1 var rætt um að oft sé erfitt að meta árangur og frammistöðu í velferðarþjónustu 

þar sem hann geti verið háður fjölmörgum þáttum sem þjónustuaðilar hafa ekki vald á og eru 

utan verksviðs þeirra. Því er erfitt að setja kröfur um mælanlegan árangur og beita einhvers 

konar frammistöðumati. Oft hefur því verið lögð meiri áhersla á að mæla ferla fremur en 

árangur, enda auðveldara viðfangs. Ekki verður undan því vikist að setja markmið um árangur 

stýrineta og leggja mat á hvort hann næst því árangurinn réttlætir í raun tilvist þeirra. Því þarf 

að kanna hvort árangursmarkmið hafa verið sett, hverjir setja þau, hvort þau eru metin 

kerfisbundið, hvaða aðferðir eða kerfi eru notuð til að meta árangur innan stýrinetsins og 

hvernig umbjóðendur og eigendur þess meta árangur. Kanna þarf hverjir fara yfir árangurinn 

og greina hann og í hve miklum mæli sú greining hefur áhrif á endurskoðun í vinnubrögðum 

og ákvarðanir. Einnig má athuga hvort mismunandi aðilar hafa mismunandi mat á árangri 

(Koliba, Meek og Zia 2011, 261-284).  

Þar sem lýðræðisleg ábyrgð er einn meginþáttur þessarar rannsóknar er hér á eftir gerð 

ítarlegri grein fyrir þeim þætti greiningarrammans. 

2.4.4 Lýðræðisleg ábyrgð innan stýrineta 

Koliba og félagar leggja mikla áherslu á mikilvægi þess að lýðræðisleg ábyrgð sé skýr innan 

stýrinets og að ljóst sé hverjir umbjóðendur eru. Vísað er til almennrar umfjöllunar um 

lýðræðislegt umboð í kafla 2.1. Við greiningu á stýrineti er því mjög mikilvægt að athuga hvaða 

formlegu kerfi eða aðferðir eru til staðar til að standa umbjóðendum skil á lýðræðislegri ábyrgð. 

Þegar stofnað er til stýrinets deilir hið opinbera völdum og ábyrgð með aðilum sem eru utan 

hins opinbera og þá getur fyrirsvar og skil á ábyrgð verið mismunandi hjá þeim sem þátt taka 

í stýrinetinu eftir því úr hvaða samfélagsgeirum þeir koma.  

Einkafyrirtæki sem starfa á almennum samkeppnismarkaði (e. for profit corporations) hafa 

jafnan það markmið að hámarka arð hluthafa. Annars vegar er það sjónarmið að stjórnendur 

fyrirtækja hafi aðeins ábyrgð gagnvart eigendum fyrirtækjanna og hún sé eingöngu fólgin í að 

skila þeim arði (e. monotonic view). Einnig er til það viðhorf að fyrirtæki beri jafnframt 

samfélagslega ábyrgð og eigi að taka tillit til hagsmuna almennings við ákvarðanir (e. pluralistic 

view) meðal annars vegna þess að fyrirtæki séu hluti samfélagsins og noti innviði þess í 

starfsemi sinni, s.s. vegi, fjarskipti og fleira. Bæði þessi sjónarmið eiga sér fylgjendur varðandi 
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stjórnun fyrirtækja en umboðskenningin nær ekki að fullu yfir stöðu einkafyrirtækja og 

hagsmuni þeirra. Koliba og félagar telja að árangur einkafyrirtækja sé fyrst og fremst metinn á 

grundvelli hagnaðar og stjórnist af honum og eigendur þeirra séu umbjóðendur stjórnenda 

einkafyrirtækja þó að viðskiptavinir geti líka haft áhrif á einkafyrirtæki á markaði (Koliba, Meek 

og Zia 2011, 231-234). 

Fyrirtæki eða samtök úr þriðja geiranum eru alla jafnan sett á fót til að fá framgang mála 

fyrir þá sem að samtökunum standa. Hægt er að líta á fyrirsvar samtaka úr þriðja geiranum 

bæði þröngt og vítt. Í þröngum skilningi bera þau ábyrgð gagnvart stjórn en einnig má líta á að 

þau beri ábyrgð gagnvart þeim sem eru í félaginu, viðskiptavinum, þeim sem fjármagna þau 

eða gagnvart þeim hagsmunum sem þau standa fyrir. Einnig geta aðilar úr þriðja geiranum 

talið sig bera ábyrgð gagnvart almenningi (Koliba, Meek og Zia 2011). 

Í opinbera geiranum er umbjóðandinn hinir almennu borgarar, kjósendur. Stjórnvöld í 

lýðræðisríki bera því ábyrgð gagnvart hinum almenna borgara og markmið þeirra er að vinna 

að hagsmunum almennings. Ríkisstjórn sækir umboð sitt til kjósenda og hefur vald til að taka 

ákvarðanir og standa að framkvæmdum fyrir hönd almennings. Almennir borgarar, kjósendur, 

hafa hins vegar vald til að skipta út stjórnvöldum í lýðræðislegum kosningum. Kjörnir fulltrúar 

gegna lykilhlutverki sem umbjóðendur varðandi framsal á valdi og skipulagi á lýðræðislegri 

ábyrgð hjá hinu opinbera. Dómsvaldið gegnir líka mikilvægu hlutverki við að framfylgja lögum 

og reglum og skera úr ágreiningi.  

Hvaðan þátttakendur í stýrinetum þiggja umboð og gagnvart hverjum þeir svara til ábyrgðar 

ræðst því af því úr hvaða geira þeir koma. 

Eitt af því mikilvægasta varðandi stýrinet er lýðræðislegt akkeri þess. Geta stýrinets til að 

styðja eða hindra lýðræðislega ábyrgð veltur á því hversu sterkt lýðræðislegt akkeri það hefur. 

Sörensen og Torfing, sem Koliba og félagar vitna í, telja að lýðræðislegt akkeri fáist með 

lögmætu umboði stýrinets sem megi fá með því að: 

 Lýðræðislega kjörnir fulltrúar stýri því. 

 Þeir sem eiga aðild að og eru þátttakendur í stýrinetinu, bæði hópar og 

skipulagsheildir, eigi fulltrúa í stýrinetinu og geti fylgst með og haft áhrif á hvernig 

hann sinnir ábyrgð sinni í stýrinetinu. 

 Stýrinetið sé ábyrgt gagnvart þeim sem verða fyrir áhrifum af og eru háðir verkum 

stýrinetsins þótt þeir eigi ekki beina aðild að því. Þetta krefst þess að starfsemi 

stýrinetsins sé gagnsæ. 

 Stýrinetið fylgi reglum sem settar hafa verið á lýðræðislegan hátt um starfsemi 

þess. 

(Sörensen og Torfing 2005). 
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Hafi hið opinbera óformlega aðkomu að stýrineti eða hlutverk þess er veikt, er lýðræðislegt 

umboð sem fulltrúar þess færa stýrinetinu líka veikt og stýrinetið hefur þá meira sjálfstæði 

gagnvart óskum hins opinbera. Styrkur hins opinbera í stýrineti veltur mikið á hinu lýðræðislega 

umboði sem það færir því. Lýðræðislegt umboð stýrinets þarf hins vegar ekki eingöngu að vera 

bundið við fulltrúa hins opinbera í stýrinetinu þar sem aðilar úr þriðja geiranum eru einnig með 

umboð frá tilteknum hluta almennings, þ.e. þeirra sem að viðkomandi félögum standa 

(Sörensen og Torfing 2005). 

Lýðræðislegt akkeri stýrinets á rætur í því lögmæti sem það hefur og byggist á þátttöku hins 

opinbera og fulltrúum þess, fulltrúum þriðja geirans og lýðræðislegum vinnuferlum og 

lýðræðislegu starfi innan stýrinetsins. Lýðræðislegu akkeri má líkja við lýðræðislegt lögmæti. 

Það þýðir að lögmæti sem fylgir sterku lýðræðislegu akkeri ber með sér ákveðin völd auk 

trausts á getu hins lögmæta yfirvalds til að vinna í þágu þeirra sem þeir bera ábyrgð gagnvart 

(Koliba, Meek og Zia 2011, 241).  

Ýmsir hafa lýst áhyggjum sínum vegna þeirrar þróunar að færa starfsemi frá hinu opinbera 

til skipulagsheilda sem eru á ábyrgð margra aðila og hið opinbera er ekki lengur í þeirri 

lykilstöðu að geta stjórnað eða beitt valdi sem hefðbundið er að ríkið fari með. Varðandi þetta 

vitna þeir félagar í Behn, 2001, Scott, 2006 og fleiri ásamt Posner og Goldsmith og Eggers 

(Koliba, Meek og Zia 2011, 226). 

Þegar aðilar frá mismunandi geirum samfélagsins standa saman að stýrinetum hafa allir 

með í farteskinu umboð þeirra sem að stýrinetinu standa. Segja má að fulltrúar frá þriðja 

geiranum auki þar með hið lýðræðislega umboð innan stýrinetsins umfram það sem fulltrúar 

hins opinbera hafa með sér. Aðilarnir taka einnig með sér þá umgjörð sem er um skil á ábyrgð 

í þeim samtökum eða fyrirtækjum sem aðild eiga að netinu. Sú framkvæmd fyrirsvars sem 

aðilar búa við „heima“ er líkleg til að hafa áhrif á framkvæmd fyrirsvars og ábyrgðar innan 

stýrinetsins þar sem þeir sem að stjórnun koma hafa innbyrðis áhrif hver á annan. Þetta getur 

gert ábyrgð ógreinilegri og erfiðara getur orðið að aðgreina ábyrgð hinna einstöku fulltrúa innan 

stýrinetsins (Koliba, Meek og Zia 2011, 252-255).  

Atriði sem Koliba og félagar telja stýrinetum til tekna og auka þeim bjartsýni um þróun þeirra 

eru: 

 þau séu aðgengilegri fyrir borgarana en opinberar stofnanir  

 ábyrgð gagnvart hinum frjálsa markaði gæti aukið skilvirkni 

 samstarf efli getu og þekkingu  

Helstu annmarka eða áhættu varðandi stýrinet telja þeir vera: 

 óljóst lýðræðislegt umboð  
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 of náin tengsl framkvæmdaaðila og hins opinbera (e. regulatory capture) 

 stýrinet sem hafa önnur dulin og verri markmið en þau sem að er stefnt á 

yfirborðinu 

 ófullnægjandi frammistaða þeirra, þau ná ekki markmiðum sem sett hafa verið 

 geta verið of flókin og erfitt að skilja þau  

(Koliba, Meek og Zia 2011, 26-26).  

Við greiningu á VIRK – starfsendurhæfingarsjóði er byggt á greiningarlíkani þeirra Koliba, 

Meek og Zia sem hér hefur verið gerð grein fyrir. 
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3 Atvinnutengd endurhæfing fram að setningu laga nr. 60/2012 

Segja má að stofnun starfsendurhæfingarsjóðs megi rekja alveg aftur til þeirrar þróunar sem 

varð á Íslandi í kjölfar þess að ríkisstjórn Davíðs Oddssonar samþykkti í desember árið 1995, 

stefnu um nýskipan í ríkisrekstri (e. New Public Management – NPM) (Fjármálaráðuneytið 

1995). Síðan þá hafa fjölmörg verkefni ríkisins verið færð til annarra aðila, bæði sveitarfélaga, 

einkaaðila, félagasamtaka og sjálfseignarstofnana. Stefnan var í samræmi við stefnu sem 

innleidd hafði verið af krafti víða á Vesturlöndum frá upphafi tíunda áratugar tuttugustu aldar 

og rædd hefur verið í kafla 2. 

3.1 Stutt yfirlit um þróun atvinnutengdrar endurhæfingar á Íslandi 

Atvinnutengd endurhæfing hefur verið við lýði á Íslandi allt frá því að Samband íslenskra 

berklasjúklinga (SÍBS) kom á fót vinnuheimili fyrir berklasjúklinga á Reykjalundi á árinu 1945. 

Þar var markmiðið að styðja fólk, sem útskrifast hafði eftir meðferð við berklum, til að komast 

aftur til vinnu og „nýta til fullnustu starfsorku sjúklinga án þess að ofbjóða þeim sem oft hafði 

gerst ef þeir fóru að vinna á almennum vinnumarkaði strax eftir sjúkrahúsvist“ (Reykjalundur 

2014). Árið 1959 stofnaði SÍBS vinnustofuna Múlalund þar sem öryrkjar fá starfsendurhæfingu 

(Múlalundur 2013).  

Samkvæmt 30. gr. laga um málefni fatlaðs fólks, nr. 59/1992, skal fötluðu fólki standa til 

boða vernduð vinna á almennum vinnumarkaði þar sem tillit er tekið til fötlunar þess. Jafnframt 

er heimilt að starfrækja verndaða vinnustaði fyrir fatlað fólk þar sem það getur annað hvort 

verið í launuðum föstum störfum eða í launaðri starfsþjálfun með það að markmiði að fara síðar 

til starfa á almennum vinnumarkaði.  

Samkvæmt 29. gr. sömu laga er heimilt að veita fötluðu fólki aðstoð við að sinna vinnu á 

almennum vinnumarkaði með liðveislu sem greidd er úr ríkissjóði og hefur þessi þjónusta verið 

nefnd atvinna með stuðningi (AMS). AMS felur „í sér víðtækan stuðning við þá sem hafa skerta 

vinnugetu vegna andlegrar og/eða líkamlegrar fötlunar, aðstoð við að finna rétta starfið og veita 

stuðning á nýjum vinnustað“ (Vinnumálastofnun 2014). Vinnumálastofnun annast framkvæmd 

vinnumarkaðsaðgerða fyrir fatlað fólk samkvæmt lögum um málefni fatlaðs fólks, nr. 59/1992, 

jafnframt því að skipuleggja atvinnutengda endurhæfingu fyrir fólk á vinnumarkaði og hópa 

samkvæmt lögum um vinnumarkaðsaðgerðir, nr. 55/2006 (Lög um vinnumarkaðsaðgerðir nr. 

55/2006).  

Allmargir verndaðir vinnustaðir hafa verið starfræktir á Íslandi á grundvelli laga um málefni 

fatlaðs fólks og eins og kemur fram í lögunum, getur fólk þar verið í starfsþjálfun með það að 

markmiði að fá vinnu á almennum vinnumarkaði. Þeir vinnustaðir sem reknir hafa verið á 

grundvelli laga um málefni fatlaðs fólk voru reknir af ríkinu en rekstur þeirra færðist yfir til 
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sveitarfélaga þegar málefni fatlaðs fólks voru flutt yfir til sveitarfélaga árið 2011, en það var 

gert með setningu laga nr. 152/2010 um breytingu á lögum um málefni fatlaðra. Ekki verður 

fjallað frekar um þessa vinnustaði í ritgerðinni þar sem þeir falla ekki undir verksvið VIRK – 

starfendurhæfingarsjóðs. Í ritgerð Guðrúnar Hannesdóttur 2009 er að finna greinargott yfirlit 

um verndaða vinnustaði og starfsendurhæfingarúrræði sem voru á landinu um þær mundir 

(Guðrún Hannesdóttir 2009). Ástæðan fyrir því að ég geri þennan þátt vinnumála að 

umfjöllunarefni er sú að fatlað fólk og öryrkjar eiga rétt á atvinnutengdri starfsendurhæfingu 

uppfylli þeir skilyrði laganna um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða sem gerð verður grein fyrir hér á eftir í kafla 3.3. 

Á vegum Reykjavíkurborgar hafa verið rekin sérstök úrræði sem hafa miðað að því að koma 

fólki til starfa eða náms. Þar má meðal annarra nefna úrræðið Grettistak, þar sem unnið er að 

endurhæfingu fólks með fíknivanda, Karlasmiðju og Kvennasmiðju. Þessi úrræði eru enn rekin 

á vegum sveitarfélaga en hafa ekki flust til VIRK – starfendurhæfingarsjóðs (Reykjavík 2014). 

Á síðasta áratug tuttugustu aldar og í byrjun þeirrar tuttugustu og fyrstu varð verulegur 

vöxtur í atvinnutengdri endurhæfingu þar sem markmiðið var eingöngu að endurhæfa fólk til 

atvinnuþátttöku á almennum vinnumarkaði eða til náms, eftir veikindatímabil eða örorku. Þau 

úrræði sem sett voru á fót voru flest í formi þverfaglegra úrræða sem voru að nokkru leyti ólík 

fyrrgreindum vinnustöðum fyrir fatlað fólk. Fólk fékk ekki laun eins og á vernduðum 

vinnustöðum heldur í flestum tilvikum framfærslu með endurhæfingar- eða örorkulífeyri frá 

Tryggingastofnun ríkisins eða frá félagsþjónustu viðkomandi sveitarfélags. Alltaf var um að 

ræða tímabundið úrræði með upphaf og endi en á vernduðum vinnustöðum getur fólk unnið 

árum saman, jafnvel alla starfsævi sína. Markvisst var unnið að því að styðja fólk til starfa á 

almennum vinnumarkaði eða til að geta stundað nám í almennum skóla þannig að 

framtíðaratvinna yrði á almennum vinnumarkaði en ekki vernduðum vinnustað. Rekstur 

starfsendurhæfingarstöðva voru ýmist alfarið í höndum einkaaðila eða í samvinnu einkaaðila 

og opinberra og rekstur þeirra byggðist á þjónustusamningum við ríkið. 

Verður nú gerð nánari grein fyrir skipan starfsendurhæfingar í lok tuttugustu aldarinnar og 

fram til ársins 2014. 

3.2 Atvinnutengd endurhæfing í lok tuttugustu aldar og byrjun þeirrar 

tuttugustu og fyrstu 

Ýmis samtök og einstaklingar stóðu að stofnun úrræða til starfsendurhæfingar frá árinu 

1987 til ársins 2008, þegar Endurhæfingarsjóður var stofnaður. Hér verður aðeins gerð grein 

fyrir þeim úrræðum sem ætluð hafa verið til afmarkaðs tíma og hafa haft það markmið að 
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aðstoða fólk við að verða fært til atvinnuþátttöku á almennum vinnumarkaði eða náms í kjölfar 

heilsubrests. Verður hér gerð grein fyrir þeim helstu. 

Árið 1987 stofnaði Öryrkjabandalag Íslands Hringsjá náms- og starfsendurhæfingu. 

Hringsjá er í eigu Öryrkjabandalags Íslands og hefur lengst af verið rekið með samningi við 

ríkið sem hefur fjármagnað stærstan hluta starfseminnar og svo er enn. VIRK – 

starfsendurhæfingarsjóður er einnig með samning við Hringsjá um tiltekna þjónustu (Hringsjá 

2012). Markmið Hringsjár er að veita náms- og starfsendurhæfingu fyrir einstaklinga, 18 ára 

og eldri, sem vegna sjúkdóma, slysa, fötlunar eða annarra áfalla þurfa á endurhæfingu að 

halda til að takast á við nám og/eða að stunda atvinnu á almennum vinnumarkaði. Námið 

hentar einnig þeim sem hafa litla grunnmenntun eða sértæka námserfiðleika. Endurhæfingin 

felst í einstaklingsmiðuðu námi í formi styttri námskeiða eða fullu einingarbæru námi með 

sérhæfðri ráðgjöf og stuðningi (Hringsjá 2014). 

Janus endurhæfing ehf. hefur starfað frá árinu 2000 (Hávar Sigurjónsson 2009). Janus er í 

einkaeigu og starfar enn árið 2014. Hjá Janusi endurhæfingu fer fram starfs- og 

atvinnuendurhæfing og er markmið starfseminnar að styðja fólk með skerta starfsgetu til að 

komast á vinnumarkað og að fyrirbyggja varanlega örorku. Janus starfaði frá upphafi í nánu 

samstarfi við Iðnskólann í Reykjavík og hefur haldið áfram því samstarfi við arftaka hans, 

Tækniskólann – skóla atvinnulífsins og ýmsa aðra fag- og þjónustuaðila (Janus endurhæfing 

2014). Janus hefur lengst af haft samning við ríkið um að veita fólki þjónustu og var meirihluti 

rekstrar Janusar ehf. fjármagnaður með samningum við ríkið til ársins 2013 en þá yfirtók VIRK 

– starfsendurhæfingarsjóður samningana.7 

Á Reykjalundi, sem er í eigu SÍBS, hefur verið rekin atvinnutengd endurhæfing lengi, eins 

og fyrr segir. Þegar berklarnir létu undan síga á sjöunda áratugnum þróaðist Reykjalundur í 

alhliða endurhæfingarstofnun. Til að byrja með voru vinnudeildir og önnur endurhæfing rekin 

samhliða en reksturinn var aðskilinn árið 1993 og árið 2004 tók einkahlutafélag við rekstri 

vinnustofunnar og er sá rekstur ekki lengur í eigu SÍBS. Reykjalundur endurhæfingarmiðstöð 

SÍBS býður alhliða endurhæfingu fólks í kjölfar veikinda eða slysa (Reykjalundur 2014). Hluti 

af samningi milli Reykjalundar og ríkisins er um rekstur á atvinnutengdri endurhæfingu þar sem 

markmiðið er að endurhæfa fólk til atvinnuþátttöku (139. löggjafarþing, þskj. 1735 - 671. mál. 

2011). 

BYR starfsendurhæfing var árið 2002 sett á fót sem tilraunaverkefni um starfsendurhæfingu 

á Húsavík. Að verkefninu stóðu Heilbrigðisstofnun Þingeyinga, Framhaldsskólinn á Húsavík 

og Félags- og skólaþjónusta Þingeyinga. Á árinu 2006 fluttist verkefnið yfir á 

Eyjarfjarðarsvæðið og hefur starfað á Akureyri síðan undir nafninu Starfsendurhæfing 

                                                
7 Höfundur fylgdist með þessu vegna starfs síns.  
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Norðurlands (Starfsendurhæfing Norðurlands 2014). Starfsendurhæfing Norðurlands er 

sjálfseignarstofnun. Þar er fólk, sem vegna heilsubrests eða örorku gat ekki verið á 

vinnumarkaði, stutt til að fara í nám og komast aftur út á vinnumarkaðinn. Meirihluti tekna 

Starfsendurhæfingar Norðurlands hefur komið í gegn um samning við velferðarráðuneytið sem 

stóð til ársloka 2013 en einnig hefur SN verið með samninga við Akureyrarbæ og 

Vinnumálastofnun um að reka ákveðin úrræði á sviði starfsendurhæfingar. SN er einnig með 

samning við VIRK –  starfsendurhæfingarsjóð (Starfsendurhæfing Norðurlands 2013). 

Nefnd forsætisráðherra um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar skilaði 

tillögum í mars árið 2007. Í tillögum nefndarinnar var meðal annars lagt til að Tryggingastofnun, 

Vinnumálastofnun og lífeyrissjóðir gerðu sameiginlega þjónustusamninga um 

starfsendurhæfingu við einkaaðila, fyrirtæki á vegum stéttarfélaga, opinber fyrirtæki eða 

opinberar stofnanir ríkis eða sveitarfélaga. Þessir aðilar stæðu sameiginlega undir kostnaði við 

þjónustuna. Samkvæmt samningunum skyldu starfsendurhæfingarstöðvar veita tilteknum 

fjölda fólks, sem voru með færniskerðingu af völdum veikinda eða slysa, þjónustu með það að 

markmiði að koma þeim aftur til vinnu eða frekara náms (Forsætisráðuneytið 2007).  

Í kjölfar þessara tillagna voru settar á fót fleiri starfsendurhæfingarstöðvar víða um land, 

sem byggðu á hugmyndafræði þeirri sem þróuð var í BYR. Þær voru Starfsendurhæfing 

Suðurnesja, Starfsendurhæfing Austurlands, Starfsendurhæfing Hafnarfjarðar, 

Starfsendurhæfing Skagafjarðar og Starfsendurhæfing Vestfjarða. Forsendan fyrir samningum 

við þær starfsendurhæfingarstöðvar sem settar voru á fót á grunni hugmyndafræði BYR var 

aukið fé sem veitt var til málaflokksins. Samningarnir voru endurnýjaðir árlega þar til VIRK – 

starfsendurhæfingarsjóður tók við ábyrgð verkefnanna á árinu 2013 og tók þá við samningum 

þeim sem voru í gildi milli starfsendurhæfingarsjóða og ríkisins8 enda höfðu framlög ríkisins 

lækkað úr tæpum 500 milljónum króna árið 2012 í 351 milljónir króna samkvæmt fjárlögum 

2014 (Fjárlög 2014), (Fjárlög 2012).  

Samninganefnd á vegum ríkisins sem samanstóð af fulltrúum frá fjármálaráðuneyti, 

heilbrigðis- og tryggingaráðuneyti, félagsmálaráðuneyti og menntamálaráðuneyti gekk frá 

fyrstu samningunum við þessar stöðvar, auk Starfsendurhæfingar Norðurlands árið 2008. 

Ábyrgð á samningunum við starfsendurhæfingarstöðvarnar var síðan færð yfir til félags- og 

tryggingamálaráðuneytis árið 2010 og fylgdi verkefnum ráðuneytisins inn í velferðarráðuneytið 

við sameiningu félags- og tryggingamálaráðuneytis og heilbrigðisráðuneytis. Á árinu 2009 voru 

settar á fót Birta starfsendurhæfing Suðurlands og Starfsorka Starfsendurhæfing 

Vestmannaeyja og voru gerðir samningar við þau fyrirtæki fyrir árið 2010 (139. löggjafarþing, 

þskj. 1735 - 671. mál. 2011). 

                                                
8  Höfundur þekkir þetta ferli í gegn um starf sitt. 
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Starfsendurhæfing Skagafjarðar var síðar sameinuð Starfsendurhæfingu Norðurlands. 

Starfsendurhæfingarstöðvarnar sem stofnaðar hafa verið eftir hugmyndafræði BYR og 

taldar eru upp hér að framan eru sjálfseignarstofnanir sem hafa verið stofnaðar af aðilum á 

viðkomandi svæðum. Hversu margir þeir eru er breytilegt. Í öllum tilvikum eru sveitarfélög og 

stéttarfélög aðilar og að þeim flestum standa líka fulltrúar frá heilbrigðiskerfinu, hinu opinbera 

menntakerfi og Fræðslu- og símenntunarstöðvum. Auk þess eru lífeyrissjóðir aðilar að fjórum 

þessara stöðva (Birta starfsendurhæfing Suðurlands 2014) (Starfsendurhæfing Hafnarfjarðar 

2014) (Samvinna 2014) (StarfA 2014) (Starfsendurhæfing Norðurlands 2006) (Starfsorka 

2014). Að fræðslu- og símenntunarstöðvum standa fjölmargir aðilar og meðal annarra aðilar 

vinnumarkaðarins og sveitarfélög.. Þannig eru starfsendurhæfingarstöðvar að mestu reknar af 

sömu aðilum og standa að VIRK – starfsendurhæfingarsjóði. Finna má á vef 

menntamálaráðuneytisins yfirlit um símenntunarmiðstöðvar á landinu og vefföng þeirra þar 

sem fram koma hverjir eru aðilar að stöðvunum (Mennta- og menningarmálaráðuneytið 2014)  

Klúbburinn Geysir er sjálfseignarstofnun með sérstaka stjórn. Hann rekur úrræði fyrir fólk 

með geðræn vandamál og var klúbburinn stofnaður árið 1999. Rekstur klúbbsins hefur að 

mestu verið fjármagnaður af opinberu fé með styrk frá félagsmálaráðuneytinu og frá 

velferðarráðuneyti eftir sameiningu félags-, trygginga- og heilbrigðisráðuneytis. Framkvæmd 

styrkveitingarinnar hefur nú færst yfir til Vinnumálastofnunar Íslands. Úrræðið byggir á 

hugmyndafræði Fountain house þar sem lögð er áhersla á markvissa uppbyggingu á 

hæfileikum og getu einstaklingsins. Í klúbbnum er jafnframt boðið upp á verkefnið „ráðið til 

reynslu“ þar sem fólk getur átt kost á að fara í starf á almennum vinnumarkaði í 15–20 klst. á 

viku í sex, níu eða tólf mánuði (Klúbburinn Geysir 2014). 

3.3 Setning laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða 

Í kjarasamningum sem undirritaðir voru 17. febrúar árið 2008 gerðu Alþýðusamband Íslands 

(ASÍ) og Samtök atvinnulífsins (SA) með sér samkomulag um að hefja þróun á nýju 

fyrirkomulagi um endurhæfingu á árinu 2008 „með því að skipuleggja þjónustu og veita úrræði 

fyrir þá starfsmenn sem veikjast til lengri tíma og slasast þannig að vinnugeta skerðist. Markmið 

aðila er að koma að málum eins snemma og kostur er til að stuðla að því að hver einstaklingur 

verði eins virkur á vinnumarkaði og vinnugeta hans leyfir“ (ASÍ og SA 2008). Í samkomulaginu 

var kveðið á um að atvinnurekendur myndu greiða í starfsendurhæfingarsjóð 

áfallatryggingargjald sem skyldi verða 0,13% launatengt gjald. Einnig birti ríkisstjórnin 

yfirlýsingu, í tengslum við kjarasamningana, þar sem fram kemur í 5. grein að ef af stofnun 

endurhæfingarsjóðs yrði, eins og aðilar vinnumarkaðarins höfðu gert samkomulag um, myndi 

ríkissjóður leggja honum til sömu upphæð frá og með árinu 2009, þ.e. 0,13% launatengt gjald 
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(Ríkisstjórn Íslands 2008). Varðandi nánari aðdraganda að stofnun Endurhæfingarsjóðs er 

vísað til umfjöllunar Ölmu Lísu Jóhannsdóttur í meistararitgerð hennar „Hin (ó)sýnilega hönd: 

Áhrif aðila vinnumarkaðarins á stefnumótun í velferðarmálum“ árið 2013 og nefnd var í upphafi 

þessarar ritgerðar (Alma Lísa Jóhannsdóttir 2013). 

Endurhæfingarsjóður var stofnaður af ASÍ og SA í maí 2008 en á árinu 2009 gerðust 

stéttarfélög opinberra starfsmanna og opinberir atvinnurekendur einnig aðilar að sjóðnum. 

Fékk endurhæfingarsjóður þá nafnið Starfsendurhæfingarsjóður. Eftirtaldir aðilar teljast til 

stofnenda sjóðsins: Alþýðusamband Ísland (ASÍ), Samtök atvinnulífsins (SA), Bandalag 

starfsmanna ríkis og bæja (BSRB), Bandalag háskólamanna (BHM), Kennarasamband Íslands 

(KÍ), Fjármálaráðherra, Reykjavíkurborg og Launanefnd sveitarfélaga. Sjóðurinn fékk nafnið 

VIRK – starfsendurhæfingarsjóður árið 2011 þegar Landssamtök lífeyrissjóða hófu þátttöku í 

sjóðnum (VIRK 2014). 

Með lögum um ráðstafanir í ríkisfjármálum nr. 73/2011 var sett bráðabirgðaákvæði um að 

lífeyrissjóðir skyldu greiða sem svarar 0,13% af samanlögðum iðgjaldastofni allra sjóðfélaga til 

VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs og gilti ákvæðið til 1. janúar 2012 (Lög nr. 73/2011). Þar sem 

lagasetningu um starfsendurhæfingarsjóði seinkaði var bráðabirgðaákvæði þetta framlengt til 

1. júlí 2012 með lögum um breytingu á lögum nr. 129/1999 um skyldutryggingu lífeyrisréttinda, 

nr. 156/2011 (Lög nr. 156/2011). 

Með þessu var skotið annarri jafnstórri fjárhagslegri stoð undir rekstur VIRK – 

starfsendurhæfingarsjóðs til viðbótar við framlög aðila vinnumarkaðarins. 

Í júní árið 2012 voru samþykkt lög um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða nr. 60/2012. Um er að ræða heildarlöggjöf um atvinnutengda 

starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða. Með lögunum er settur lagalegur 

grundvöllur fyrir rekstri starfsendurhæfingarsjóða með þátttöku atvinnulífsins, lífeyrissjóða og 

ríkisins. Einnig voru gerðar nauðsynlegar breytingar á lögum um skyldutryggingu 

lífeyrisréttinda og starfsemi lífeyrissjóða nr. 129/1999 og lögum um tryggingagjald nr. 113/1999 

til að heimila lífeyrissjóðum og ríki að greiða til starfsendurhæfingarsjóða (Lög nr. 60/2012).  

Með því að ríkinu er gert að greiða hluta af tryggingagjaldi til starfsendurhæfingarsjóðs er 

skotið þriðju fjárhagslegu stoðinni undir rekstur starfsendurhæfingarsjóða. Hver þessara stoða 

leggur til sem svarar 0,13% af greiddum launum í landinu til starfsendurhæfingarsjóða 

samkvæmt lögunum þannig að starfsendurhæfingarsjóðir munu hafa til ráðstöfunar sem nemur 

0,39% af greiddum launum á Íslandi á hverju ári þegar lögin hafa að fullu komið til 

framkvæmda.  
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Starfsendurhæfingarsjóðir eru ekki tekjuskattskyldir skv. gr. 27. Samkvæmt 26. gr. teljast 

framlög atvinnurekenda til starfsendurhæfingarsjóðs til rekstrarkostnaðar og greiðist því ekki 

skattur af framlaginu.  

Þá var með lögunum gerð breyting á 28. gr. laga um tekjuskatt og eignaskatt, nr. 90/2003, 

í þá veru að styrkir úr starfsendurhæfingarsjóðum sem ganga til greiðslu kostnaðar vegna 

endurhæfingar, heilbrigðisþjónustu og tiltekinnar þjónustu fagaðila teljist ekki til tekna þeirra 

sem þessara styrkja njóta. 

Samkvæmt umsögn fjármálaráðherra með frumvarpinu, yrði framlag ríkisins 1.200–1.400 

milljónir króna á ári miðað við verðlag ársins 2012 (140. löggjafarþing. Þingskjal 1173 — 735. 

mál. 2012), þannig að þegar allir aðilar hafa hafið greiðslur til sjóðsins verða heildarframlög til 

starfsendurhæfingarsjóða 3.600–4.200 milljónir króna á ári miðað við verðlag ársins 2012. 

Í lögunum er skilgreint nýtt hugtak, atvinnutengd starfsendurhæfing, en það merkir 

samkvæmt 3. grein laganna: 

...[F]erli sem felur í sér ráðgjöf og úrræði fyrir einstaklinga með skerta starfsgetu í kjölfar 

veikinda eða slysa til að auka starfsgetu þeirra og stuðla markvisst að endurkomu þeirra 

til vinnu að fullu eða hluta. Atvinnutengd starfsendurhæfing skal byggð á 

einstaklingsbundinni áætlun, sbr. b-lið 1. mgr. 10. gr., þar sem unnið er með styrkleika 

einstaklingsins samhliða því að lögð er áhersla á að draga úr áhrifum hindrana sem 

skerða starfsgetu hans. 

(Lög nr. 60/2012). 

Greiða skal iðgjald vegna allra launamanna og sjálfstæðra atvinnurekenda og eru þeir 

tryggðir og hafa aðgang að þjónustu sjóðsins á þeim grundvelli. Einnig eru aðrir tryggðir á 

grundvelli samnings sem ráðherra gerir við starfsendurhæfingarsjóði um þjónustu við þá sem 

ekki eiga aðild að sjóði á grundvelli iðgjaldagreiðslu. Fyrir setningu laganna áttu þeir einir rétt 

á þjónustu sem iðgjald var greitt fyrir þannig að þeir sem voru utan vinnumarkaðar áttu ekki 

rétt á þjónustu sjóðsins. Framlagi ríkisins til starfsendurhæfingarsjóða er ætlað að standa undir 

kostnaði við þjónustu vegna þeirra sem ekki eru á vinnumarkaði og eiga þar af leiðandi ekki 

aðild að starfsendurhæfingarsjóði. Þannig er starfsendurhæfingarsjóðum skylt að veita 

þjónustu öllum landsmönnum á aldrinum 16–70 ára sem uppfylla skilyrði samkvæmt 11. grein 

laganna.  

Í 11. grein laganna er nánar kveðið á um skilyrði fyrir þjónustu starfsendurhæfingarsjóða 

sem er að einstaklingur búi við heilsubrest sem hindri fulla þátttöku hans á vinnumarkaði og 

að hann stefni að endurkomu á vinnumarkað eða að auka þátttöku á vinnumarkaði svo fljótt 

sem verða má. Enn fremur að hann hafi þörf fyrir þjónustuna, hún sé til þess fallin að auðvelda 

honum að fara aftur til vinnu og líkleg til árangurs á þeim tíma sem hún er veitt. Að viðkomandi 
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hafi vilja og getu til að taka þátt í atvinnutengdri starfsendurhæfingu og fylgja áætlun sem sett 

er fram.  

Starfsendurhæfingarsjóður metur hvort þeir sem sækjast eftir þjónustu uppfylla skilyrði. Þá 

er starfsendurhæfingarsjóði heimilt að binda þjónustu við það skilyrði að einstaklingur 

skuldbindi sig til virkrar þátttöku í atvinnutengdri starfsendurhæfingu, sem getur að hluta farið 

fram í vinnuumhverfi, með starfskynningum, vinnuprófunum, þátttöku í sjálfboðaverkefnum eða 

reynsluráðningu á vinnumarkaði.  

Í 12. gr. er kveðið á um að upplýsingar um þá sem njóta þjónustu starfsendurhæfingarsjóða 

skulu varðveittar á öruggan hátt og vera aðgengilegar aðeins þeim starfsmönnum sjóðsins og 

fagaðilum sem nauðsynlegt er vegna þjónustu sem þeir veita hlutaðeigandi. Hlutaðeigandi á 

rétt á að fá allar upplýsingar um sjálfan sig. Að öðru leyti gilda lög um persónuvernd og meðferð 

persónuupplýsinga.  

Samkvæmt 13. grein er heimilt að setja á fót starfsendurhæfingarsjóð sem skal vera 

sjálfseignarstofnun sem er stofnuð af félögum á vegum einstaklinga eða samtaka á 

vinnumarkaði. Hann á að taka við greiðslum vegna að lágmarki tíu þúsund aðila. Þannig er 

óheimilt að setja á fót starfsendurhæfingarsjóð með færri en 10.000 aðilum. Fjárframlög til 

sjóðanna byggjast á fjölda þeirra sem eiga aðild að viðkomandi sjóði þannig að hver sjóður 

fær 0,39% þeirra launa sem greidd eru þeim sem aðild eiga að viðkomandi 

starfsendurhæfingarsjóði. 

Í 16. gr. laga nr. 60/2012 er fjallað um hlutverk og ábyrgð stjórnar. Stjórn 

starfsendurhæfingarsjóðs fer með yfirstjórn sjóðsins og ber ábyrgð á starfsemi hans í samræmi 

við lögin og skipulagsskrá sjóðsins. Meðal annars mótar stjórnin stefnu sjóðsins og sér um að 

eftirlit með rekstri, bókhaldi og meðferð fjármuna sjóðsins sé nægjanlegt. Einnig sker hún úr 

ágreiningi sem kann að verða vegna ákvörðunar um rétt til þjónustu sjóðsins. 

Í 19. gr. er kveðið á um þagnarskyldu starfsmanna sem starfa á vegum sjóðsins, 

stjórnarmanna, framkvæmdastjóra og endurskoðenda. 

Í greinargerð með frumvarpi til laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og rekstur 

starfsendurhæfingarsjóða kemur fram að gert sé ráð fyrir að atvinnutengd starfsendurhæfing 

verði í höndum starfsendurhæfingarsjóða. Þannig er ekki gert ráð fyrir að ríkið hafi á hendi 

atvinnutengda starfsendurhæfingu enda leggur ríkið starfsendurhæfingarsjóðum til þriðjung 

rekstrarfjár samkvæmt lögunum auk þeirra tekna sem ríkissjóður verður af vegna undanþágu 

frá tekjuskatti. 
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4 VIRK – starfsendurhæfingarsjóður 

Í eftirfarandi kafla verður gerð grein fyrir VIRK – starfsendurhæfingarsjóði, hlutverki, stjórnun 

uppbyggingu og þjónustu sem hann sinnir.  

4.1 Staða VIRK – starfsendurhæfingarjóðs 

VIRK er sjálfseignarstofnun sem vinnur á grundvelli laga, nr. 60/2012, um atvinnutengda 

starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða. Hann er samstarfsvettvangur sem 

stofnað var til af samtökum launamanna og atvinnurekendum.  

Sjóðurinn starfar um allt land og sinnir þjónustu við alla landsmenn sem uppfylla skilyrði 

laganna um rétt til þjónustu. 

Samkvæmt lögunum um starfsendurhæfingarsjóði veitir ráðherra starfsendurhæfingarsjóði 

viðurkenningu og er starfsendurhæfingarsjóði óheimilt að hefja starfsemi nema að fenginni 

viðurkenningu ráðherra. Í ágúst 2014 hefur VIRK ekki enn fengið viðurkenningu ráðherra þar 

sem ekki hefur verið gengið frá samningi milli aðila eins og áskilið er í lögunum9. VIRK hefur 

lagt mikla áherslu á að gengið yrði frá samningi eins og lögin gera ráð fyrir en málið hefur tafist 

þrátt fyrir það10. VIRK starfar hins vegar áfram enda var sjóðurinn þegar í rekstri þegar lögin 

tóku gildi.  

Hann hefur tekið við öllum sem til hans hafa leitað óháð því hvort viðkomandi eru aðilar að 

stéttarfélögum eða ekki þannig að í raun má segja að hann hafi þegar axlað ábyrgð sem fylgir 

samningi við ráðherra án þess að sá samningur liggi fyrir. 

4.2 Hlutverk VIRK 

Stærsta hlutverk sjóðsins er að innleiða þá stefnu sem kemur fram í lögum og framkvæma 

þá þjónustu sem þar er tilgreind. 

Markmið sjóðsins er að vinna, á grundvelli laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og 

starfsemi starfsendurhæfingarsjóða, nr. 60/2012, að því að draga markvisst úr líkum á að 

einstaklingar hverfi af vinnumarkaði vegna varanlegrar örorku. Samkvæmt skipulagsskrá 

sjóðsins mótar hann og samþættir þjónustu á sviði starfsendurhæfingar í því miði að efla 

atvinnuþátttöku einstaklinga í kjölfar veikinda eða slysa. Hann hefur jafnframt eftirlit með 

þjónustu sem veitt er á vegum sjóðsins (VIRK 2014). Sjóðnum er ekki sjálfum ætlað að veita 

notendum þjónustu beint heldur að gera samninga við verktaka um slíka þjónustu sem stendur 

                                                
9 Tölvupóstur frá velferðarráðuneyti til höfundar 13. ágúst 2014. 
10 Tölvupóstur til höfundar frá Vigdísi Jónsdóttur, 19. ágúst 2014. 
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notendum til boða. Einnig veitir sjóðurinn atvinnurekendum fræðslu og styrkir og stuðlar að 

þróun á sviði atvinnutengdrar starfsendurhæfingar (Lög nr. 60/2012). 

4.3 Aðföng VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs 

4.3.1 Fjármagn 

Samkvæmt lögum um skipulag starfsendurhæfingar og starfsendurhæfingarsjóði, nr. 

60/2012, er fjármögnun starfsendurhæfingarsjóða háttað á eftirfarandi hátt eins og fjallað er 

um í kafla 3.3:  

 Allir atvinnurekendur og þeir sem stunda sjálfstæðan atvinnurekstur greiða iðgjald 

til starfsendurhæfingarsjóða vegna sjálfra sín og allra launamanna sem nemur 

0,13% af heildarfjárhæð greiddra launa og endurgjalds fyrir hvers konar vinnu, 

starf og þjónustu, það er skattskyldra launa sbr. 5. gr. laga, nr. 60/2012. 

 Lífeyrissjóðir greiða til starfsendurhæfingarsjóða gjald fyrir sérhvern sjóðfélaga 

sem nemur sömu upphæð og atvinnurekendur hafa greitt til 

starfsendurhæfingarsjóðs vegna sama sjóðfélaga sbr. 3. gr. laga nr. 129/1997 um 

skyldutryggingu lífeyrisréttinda og starfsemi lífeyrissjóða. 

 Ríkið greiðir hluta af tryggingagjaldi til starfsendurhæfingarsjóða, sem nemur 

0,13% af gjaldstofni tryggingagjalds sbr. 3. gr. laga, nr. 113/1990. Gjaldstofn 

tryggingagjalds eru allar tegundir launa og þóknana skv. 6. gr. sömu laga.   

Þessir þrír aðilar eiga allir að greiða sömu upphæð til atvinnutengdrar starfsendurhæfingar 

og má segja að þrír stólpar myndi þá hinn fjárhagslega grundvöll VIRK. Það er atvinnurekendur 

vegna starfandi fólks, ríkissjóður með framlagi samkvæmt fjárlögum og lífeyrissjóðir. Í 

fjárlögum áranna 2013 og 2014 var ekki gert ráð fyrir framlagi ríkisins til 

starfsendurhæfingarsjóða og hefur ríkið því ekki enn greitt neitt af sínu fjárframlagi til VIRK. 

Samkvæmt lögum nr. 60/2012 komu greiðslur lífeyrissjóða að fullu til framkvæmda í október 

árið 2012. Atvinnurekendur hafa greitt sitt framlag frá stofnun endurhæfingarsjóðs. Greiðslur 

frá ríkinu eiga að vera komnar að fullu til framkvæmda í október árið 2015. Á árinu 2013 átti 

ríkið að greiða ¼ af fullu framlagi, árið 2014 átti framlagið að vera komið upp í ¾ af fullu framlagi 

en svo hefur ekki verið eins og fyrr segir.  

Framlög annarra stóðu undir rekstri sjóðsins og er rekstrarstaða sjóðsins góð. Varasjóður 

sjóðsins í lok ársins 2013 var jákvæður um 2.289,5 milljónir króna en var jákvæður um 1.513,8 

milljónir króna í ársbyrjun. Þannig að afkoma þess árs var 775,6 milljónir króna. Samkvæmt 

greinargerð með frumvarpinu er gert ráð fyrir að starfsendurhæfingarsjóður eigi varasjóð sem 

dugar til að standa undir skuldbindingum sjóðsins í 6–12 mánuði (140. löggjafarþing. Þingskjal 
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1173 — 735. mál. 2012). Starfsendurhæfingarsjóður metur það svo að hann þurfi að eiga 

varasjóð sem nemur 12 mánaða rekstri (VIRK 2013). Kostnaður vegna starfsendurhæfingar á 

árinu 2013 var rúmlega einn milljarður króna og rekstur sjóðsins var tæpar 262 milljónir króna. 

Tekjur voru tæplega tveir milljarðar króna og eignir alls tæplega 2.500 milljónir króna (VIRK 

2013). Þannig að þrátt fyrir að VIRK hafi tekið á sig að þjónusta aðila sem ekki eiga aðild að 

sjóðnum og að ríkissjóður hafi ekki enn lagt fram það sem honum ber samkvæmt lögunum, er 

afkoma sjóðsins góð. Í upphafi árs nam varasjóður hátt í tveggja ára útgjöldum miðað við 

rekstur ársins 2013. Starfsemin hefur haldið áfram að vaxa hratt á þessu ári og notendum 

þjónustunnar fjölgar enn, líka þeim sem ekki eiga aðild að sjóðnum. Því er fyrirséð að 

rekstrarkostnaður ársins 2014 verði mun hærri en ársins 2013 og varasjóður hlutfallslega minni 

í árslok 2014 en hann var í árslok 2013.11 

4.4 Aðilar að VIRK 

Stofnaaðilar VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs eru ASÍ, BHM, BSRB, KÍ, SA, 

Fjármálaráðherra, Samband íslenskra sveitarfélaga og Reykjavíkurborg en síðan hafa 

Landssamtök lífeyrissjóða fengið aðild að sjóðnum. Allir þessir aðilar starfa á landsvísu nema 

Reykjavíkurborg. 

Fulltrúar þessara aðila skipa stjórn sjóðsins. Hér á eftir verður gerð nánari grein fyrir þeim 

sem að sjóðnum standa og helstu hlutverkum þeirra og viðfangsefnum eins og þau eru 

skilgreind í lögum viðkomandi samtaka. 

4.4.1 Samtök launafólks 

Alþýðusamband Íslands 

ASÍ eru heildarsamtök stéttarfélaga á almennum vinnumarkaði og fjölmennustu samtök á 

landinu.  

Samkvæmt lögum sambandsins er hlutverk þess að hafa forystu í stéttarbaráttu launafólks, 

koma fram fyrir hönd aðildarfélaga sambandsins í sameiginlegum málum innan lands og utan 

svo og að móta og samræma heildarstefnu samtakanna í atvinnu-, mennta-, umhverfis- og 

kjaramálum. Sambandið samræmir og tryggir þjónustu aðildarfélaga og stendur að gerð 

kjarasamninga um mál sem þeim eru falin af aðildarsamtökum (ASÍ 2014). 

Markmið Alþýðusambandsins eru meðal annars að allt launafólk sé skipulagt í stéttarfélög 

sem eru aðilar að heildarsamtökum launafólks, stuðla að lýðræðislegu starfi aðildarsamtaka 

ASÍ í þágu hagsmuna félagsmanna og verkalýðshreyfingarinnar í heild og halda á lofti 

                                                
11 Tölvupóstur til höfundar frá Vigdísi Jónsdóttur 19. ágúst 2014. 
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grundvallarhugsjónum verkalýðshreyfingarinnar, mannréttindabaráttu og mikilvægi 

samtakamáttarins, í opinberri umræðu og í mennta- og fræðslustarfi (ASÍ 2014). 

Aðild að ASÍ eiga fimm landssambönd stéttarfélaga og sjö félög með beina aðild. Í gegn um 

þessi landssambönd og félög eiga um hundrað þúsund einstaklingar aðild að ASÍ (ASÍ 2014). 

Bandalag háskólamanna 

BHM eru heildarsamtök háskólamenntaðra á vinnumarkaði. 

Hlutverk BHM er meðal annars að efla aðildarfélög bandalagsins og stuðla að 

gagnkvæmum stuðningi og samstöðu um hagsmuni háskólamenntaðra á vinnumarkaði. Einnig 

að semja um sameiginleg hagsmuna- og réttindamál félagsmanna samkvæmt umboði og 

styðja félög við gerð kjarasamninga. Standa vörð um hagsmuni félagsmanna gagnvart 

stjórnvöldum og gæta hagsmuna háskólamanna alla starfsævina. 

Tuttugu og sex stéttarfélög og/eða önnur hagsmunafélög eiga aðild að BHM og um níu 

þúsund og fimm hundruð starfsmenn eiga aðild að BHM í gegn um stéttarfélög sín (Bandalag 

háskólamanna 2014). 

Bandalag starfsmanna ríkis og bæja 

BSRB er: „bandalag stéttarfélaga starfsmanna í almannaþjónustu hjá ríki, sveitarfélögum 

og á almennum markaði og annarra aðila sem rétt eiga til aðildar að bandalaginu“ (Bandalag 

starfsmanna ríkis og bæja 2014).  

Hlutverk þess er meðal annars að styðja og efla aðildarfélögin í því að skapa gagnkvæman 

skilning og samstöðu þeirra í baráttu fyrir stéttarlegum, félagslegum og menningarlegum 

hagsmunum og fara með fyrirsvar starfsmanna í almannaþjónustu hjá ríki, sveitarfélögum og 

á almennum markaði í sameiginlegum hagsmunamálum. Einnig vinnur BSRB að auknu 

jafnrétti og mannréttindum auk þess að styrkja réttarstöðu félagsmanna. Þá vinna samtökin að 

því að bæta samfélagið og að aukinni fræðslu-, upplýsinga- og menningarstarfsemi (BSRB 

2012). 

Aðildarfélög BSRB eru tuttugu og sjö talsins og dreifast um allt land. Um tuttugu og tvö 

þúsund manns eiga aðild að BSRB í gegn um stéttarfélög sín (BSRB 2014).  

Kennarasamband Íslands 

Að Kennarasambandinu geta þeir átt aðild sem starfa við kennslu, stjórnun eða ráðgjöf í 

skólum eða vinna við stofnanir og fyrirtæki sem sinna eða tengjast kennslu og fræðslumálum.  

Hlutverk sambandsins er meðal annars að gæta hagsmuna og réttinda félagsmanna og fara 

með samningsrétt um kaup og kjör félagsmanna. Einnig vinnur sambandið að því að efla 

kennaramenntun og auka samstarf kennara og fag- og stéttarvitund þeirra. Þá vinnur KÍ að því 
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að efla skólastarf og stuðla að framförum í skóla- og uppeldismálum (Kennarasamband Íslands 

2014). 

Að Kennarasambandinu standa átta félög. Félagsmenn sem eiga aðild að KÍ í gegn um 

félög sín eru nú um tíu þúsund (Kennarasamband Íslands 2014). 

4.4.2 Atvinnurekendur 

Fjármála- og efnahagsráðuneytið 

Fjármála- og efnahagsráðuneytið fer með starfsmannamál fyrir hönd ríkisins sem 

atvinnurekandi og launagreiðandi fyrir hönd ríkissjóðs vegna ríkisstarfsmanna. Ráðherra fer 

með samningsumboð fyrir ríkið í samningum við ríkisstarfsmenn. Einnig sér 

starfsmannaskrifstofa fjármála- og efnahagsráðuneytisins um launagreiðslur og túlkun 

kjarasamninga fyrir hönd ríkisins. Ríkissjóður er stærsti vinnuveitandi landsins og að meðaltali 

voru starfsmenn 21.087 sem unnu 16.748 ársverk árið 2013 (Fjármála- og efnahagsráðuneytið 

2014).  

Reykjavíkurborg 

Reykjavíkurborg á aðild að VIRK sem atvinnurekandi og launagreiðandi. Meðalfjöldi 

stöðugilda hjá Reykjavíkurborg árið 2013 voru 6.728 og 1. janúar 2014 voru starfsmenn 

8.542.12  

Samtök atvinnulífsins 

SA eru heildarsamtök íslenskra atvinnurekenda. Þau hafa það meginmarkmið að skapa 

fyrirtækjum hagstæð skilyrði til að vaxa, þróast og bera arð og vera jafnframt öflugur málsvari 

atvinnulífsins í landinu. Áætlað er að um 70.000 ársverk séu unnin í um það bil 2.000 

fyrirtækjum sem eru innan vébanda SA. Aðildarfélög SA eru sjö og skipulögð á grundvelli 

atvinnugreina. Fyrirtæki og sjálfstæðir atvinnurekendur geta átt aðild að SA í gegn um 

viðkomandi aðildarsamtök SA (Samtök atvinnulífsins 2014). 

Samband íslenskra sveitarfélaga  

Samband íslenskra sveitarfélaga eru samtök allra sveitarfélaga á Íslandi. Sambandið á aðild 

að VIRK sem atvinnurekandi og 1. apríl 2013 greiddu sveitarfélög laun vegna rúmlega tuttugu 

þúsund stöðugilda. Hlutverk sambandsins er að vinna að: „eflingu samstarfs íslenskra 

sveitarfélaga og að hvers konar hagsmunamálum þeirra ... hagsmunagæslu fyrir sveitarfélögin 

gagnvart ríkisvaldinu og öðrum innlendum og erlendum aðilum. Sambandið mótar stefnu 

                                                
12 Tölvupóstur til höfundar frá Reykjavíkurborg 22. apríl 2014. 
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sveitarfélaganna til einstakra mála og hefur því náin samskipti við ríkisstjórn og Alþingi“ 

(Samband íslenskra sveitarfélaga 2014). 

4.4.3 Landssamtök lífeyrissjóða 

Landssamtök lífeyrissjóða hafa innan sinna vébanda alla lífeyrissjóði landsins, tuttugu og 

sex talsins.  

Hlutverk samtakanna er meðal annars að gæta hagsmuna sjóðfélaga og vera málsvari 

gagnvart stjórnvöldum og öðrum um sameiginlega hagsmuni aðildarsjóðanna. Einnig hafa 

samtökin frumkvæði í þjóðmálaumræðu um málefni sjóðanna og lífeyrismál (Landssamtök 

lífeyrissjóða 2014). 

Í lok árs 2012 voru um tvö hundruð þúsund greiðandi sjóðfélagar innan samtakanna. 

4.5 Stjórn og fulltrúaráð VIRK 

4.5.1 Skipan og hlutverk stjórnar 

Í stjórn VIRK sitja þrettán fulltrúar, tólf eru tilnefndir af stofnaðilum sjóðsins en einn af 

Landssamtökum lífeyrissjóða.  

Fjórir fulltrúar eru frá ASÍ, fjórir frá SA, einn frá BSRB, einn sameiginlegur fulltrúi BHM og 

KÍ, einn sameiginlegur fulltrúi Reykjavíkurborgar og Sambands íslenskra sveitarfélaga, einn 

fyrir hönd fjármálaráðherra og einn frá Landssamtökum lífeyrissjóða. Níu varafulltrúar eru 

skipaðir af sömu samtökum og skipa SA og ASÍ hvort um sig tvo þeirra. Önnur aðildarsamtök 

skipa einn varafulltrúa á sama hátt og í stjórnina. 

Fjöldi fulltrúa stofnaðila er í hlutfalli við stofnframlög þeirra. Stofnframlög ASÍ og SA voru 

500 þúsund kr. frá hvorum samtökum, BSRB og Fjármálaráðherra lögðu fram 125 þúsund kr. 

hvor, og BHM, KÍ, Samband íslenskra sveitarfélaga og Reykjavíkurborg lögðu fram 62.500 kr. 

hvert. 

Stjórn skiptir með sér verkum. Hún kýs sér sex manna framkvæmdastjórn sem er skipuð 

tveimur fulltrúum frá ASÍ, tveimur frá SA, einum fulltrúa opinberra starfsmanna og einum fulltrúa 

opinberra launagreiðenda. Formaður og varaformaður stjórnar sitja í framkvæmdastjórn (VIRK 

2014). 

Hlutverk stjórnar er að móta og þróa starfsemi sjóðsins. Hún ber ábyrgð á rekstri, fjárhag 

og eignum sjóðsins og ræður framkvæmdastjóra. Framkvæmdastjórn ber ábyrgð á rekstri, 

fjárhag og eignum sjóðsins í umboði stjórnar. Allar meiriháttar ákvarðanir fara fyrir stjórn og 

gildir einfaldur meirihluti á stjórnarfundum. 
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Stjórn VIRK setur sér, framkvæmdastjórn og framkvæmdastjóra nánari starfsreglur á 

grundvelli starfsreglna fulltrúaráðs og reglur um ávöxtun eigna sjóðsins. Framkvæmdastjóri 

VIRK fer með daglega stjórnun sjóðsins og tekur ákvarðanir um daglegan rekstur (VIRK 2014). 

4.5.2 Val á stjórn VIRK 

Fulltrúar ASÍ í stjórn VIRK eru valdir af miðstjórn samtakanna13. Miðstjórn er æðsta vald 

samtakanna milli þinga og í henni sitja fimmtán fulltrúar sem valdir eru af þingi sambandsins 

sem haldið er annað hvert ár. Aðildarfélög eða samtök félaga kjósa fulltrúa á þingið en fulltrúar 

eru um þrjú hundruð talsins. Leitast er við að fjöldi fulltrúa á þingum ASÍ sé í réttu hlutfalli við 

fjölda félagsmanna í félögum (ASÍ 2012). 

Fulltrúi BHM er valinn af stjórn BHM14. Stjórn BHM hefur það hlutverk að fylgja eftir lögum, 

samþykktum og stefnu BHM auk þess að sjá um daglegan rekstur og vera í fyrirsvari fyrir 

samtökin út á við. Stjórn BHM er kjörin á aðalfundi samtakanna, helmingur stjórnar er kjörinn 

annað hvert ár. Aðalfund sitja tveir fulltrúar frá hverju félagi auk eins fulltrúa fyrir hvert byrjað 

hundrað félaga í hverju félagi (Lög BHM 2012). 

Fulltrúi BSRB er valinn af stjórn15. Stjórn er kjörin af þingi BSRB sem haldið er þriðja hvert 

ár. Á þinginu eiga sæti fulltrúar sem eru fullgildir félagar í aðildarfélagi og hafa verið kjörnir af 

viðkomandi félagi. Félag á einn fulltrúa fyrir fimmtíu félaga og síðan einn fulltrúa fyrir hvert 

hundrað félaga framyfir þá tölu eða hluta úr hundraði (BSRB 2012). 

Fjármála- og efnahagsráðherra: Ráðherra skipar fulltrúa sinn í stjórn VIRK. Frá upphafi 

hefur fulltrúinn komið úr röðum starfsmanna ráðuneytisins.  

Kjarasvið Sambands íslenskra sveitarfélaga skipar fulltrúa í stjórn VIRK.16 Starfsmenn 

kjarasviðs eru fimm talsins og heyrir sviðið undir yfirstjórn sambandsins og framkvæmdastjóra. 

Í stjórn Sambands íslenskra sveitarfélaga eru ellefu fulltrúar sem kjörnir eru til fjögurra ára á 

næsta landsþingi sambandsins eftir sveitarstjórnarkosningar. Kjörgengir til stjórnar eru allir 

aðal- og varamenn í sveitarstjórnum svo og framkvæmdastjórar sveitarfélaga. Við kjör í 

stjórnina er landinu skipt í fimm kjörsvæði sem taka mið af kjördæmaskiptinu landsins en 

Reykjavík er eitt kjörsvæði. Stjórn fer með yfirstjórn sambandsins milli landsþinga sem haldin 

eru árlega (Samband íslenskra sveitarfélaga 2013).  

Ekki liggja fyrir upplýsingar um hvernig staðið er að vali fulltrúa KÍ, Reykjavíkurborgar og 

SA. 

                                                
13 Tölvupóstur frá ASÍ til höfundar 22. apríl 2014. 
14 Tölvupóstur frá BHM til höfundar 22. apríl 2014. 
15 Tölvupóstur frá BSRB til höfundar 23. apríl 2014. 
16 Tölvupóstur frá Sambandi íslenskra sveitarfélaga til höfundar 22. apríl 2014. 
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4.5.3 Fulltrúaráð 

Fulltrúaráð starfar við sjóðinn og kemur saman einu sinni á ári á ársfundi sjóðsins. Í 

fulltrúaráði sitja fulltrúar stofnaðila og tilnefna fulltrúar launafólks og atvinnurekenda hvorir um 

sig þrjátíu fulltrúa. Við tilnefningar í fulltrúaráð er leitast við að endurspegla sem best 

greiðendur í sjóðinn. Landssamtök lífeyrissjóða eiga rétt til setu í fulltrúaráði fyrir hönd 

lífeyrissjóðanna. Fulltrúaráð hefur eftirlit með starfsemi stjórnar og framkvæmdastjóra og setur 

sjóðnum starfsreglur (VIRK 2014).  

4.6 Skipulag VIRK 

Höfuðstöðvar VIRK eru í Reykjavík. Starfsemin skiptist í þrjú svið; Starfsendurhæfingarsvið, 

Gæða-, upplýsinga- og öryggissvið og Fjármálasvið. Starfsendurhæfingarsviðið, sem er 

stærst, skiptist í þrjár deildir; ráðgjafadeild, forvarnadeild og matsdeild. Í febrúar 2014 voru 24 

starfsmenn í 22 stöðugildum í höfuðstöðvum VIRK í Reykjavík (VIRK 2014).  

Á vegum VIRK starfa hjá sjúkrasjóðum stéttarfélaga ráðgjafar sem taka á móti fólki sem 

óskar eftir þjónustu VIRK. Ráðgjafar starfa á grundvelli samninga VIRK við stéttarfélögin. 

Þannig er kostnaður vegna ráðgjafa þessara greiddur af VIRK, þeir starfa eftir verklagi sem 

VIRK ákvarðar en eru ráðnir af stéttarfélögum og hafa starfsstöðvar sínar hjá þeim. Flestir 

ráðgjafa VIRK eru með háskólamenntun á sviði heilbrigðis-. félags- eða menntavísinda. 

Meirihluti þeirra er staðsettur á höfuðborgarsvæðinu í febrúar 2014 eða tuttugu og fimm af 

fjörutíu og fimm (VIRK 2014). 

Á vegum VIRK starfa einnig þverfagleg matsteymi þar sem ýmsir sérfræðingar vinna á 

grundvelli verktakasamninga við VIRK. Á árinu 2013 voru þessir sérfræðingar um þrjátíu og 

fimm talsins og var vinnuframlag þeirra mismikið (VIRK 2014). 

VIRK er með samninga við fjölmarga aðila um þjónustu á sviði atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar. Bæði er um að ræða staka úrræðaaðila og þverfagleg úrræði fyrir fólk 

sem þarf margþætta þjónustu. Á árinu 2012 voru þessir aðilar nokkur hundruð talsins. Varðandi 

hlutdeild í heildarkostnaði við þjónustuúrræði vógu þyngst þverfagleg úrræði og 

sálfræðiþjónusta (VIRK 2013). Á árinu 2013 voru greiddar rúmlega 500 milljónir króna fyrir 

þjónustu þessara aðila sem var tvöfalt hærri upphæð en á árinu á undan og hefur þeim aðilum 

sem VIRK er með samninga við fjölgað mikið milli ára. Hlutur sérhæfðra 

starfsendurhæfingarúrræða í heildarkostnaði árið 2013 var 56% (VIRK 2014) en 33% árið 2011 

(VIRK 2012). 

Í innkaupastefnu sjóðsins kemur meðal annars fram að sérfræðingar sjóðsins framkvæmi 

einu sinni á ári innri skoðun á öllum þjónustusamningum og fari þá yfir verð, afsláttar- og 
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greiðslukjör, gæði þjónustu og árangur hjá helstu þjónustuaðilum og annað sem máli er talið 

skipta.  

 
 

 

Mynd 2. Skipurit VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs í mars 2014. 

(VIRK 2014). 

4.7 Þjónusta VIRK 

VIRK veitir þjónustu um allt land. Ráðgjafar VIRK starfa hjá stéttarfélögum í öllum 

landshlutum á grundvelli samninga milli VIRK og stéttarfélaga.  

4.7.1 Réttur til þjónustu VIRK 

Allir sem iðgjöld eru greidd fyrir til starfsendurhæfingarsjóðs eiga aðild að sjóðnum eins og 

kemur fram í gr. 4 í lögum nr. 60/2012, þar sem VIRK er eini starfsendurhæfingarsjóður 

landsins. Þeir sem njóta tryggingar á grundvelli laganna eru tilgreindir í 8. gr: 
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1. Sá sem iðgjald er greitt fyrir til starfsendurhæfingarsjóðs skv. 5. gr. og telst hann 

tryggður í allt að tólf mánuði eftir að síðasta greiðsla barst starfsendurhæfingarsjóði eða 

lengur ef ástæða þess að hann hefur ekki getað tekið þátt á vinnumarkaði að fullu er í 

eðlilegu samhengi við þann heilsubrest sem varð til þess að hann hætti störfum. 

2. Sá sem fær greiðslur frá sjúkrasjóði eða fjölskyldu- og styrktarsjóði stéttarfélags, 

Atvinnuleysistryggingasjóði eða Fæðingarorlofssjóði, tekjutengdar greiðslur skv. III. 

kafla laga um greiðslur til foreldra langveikra eða alvarlega fatlaðra barna, tekjutengdar 

greiðslur samkvæmt lögum um réttindi lifandi líffæragjafa til tímabundinnar 

fjárhagsaðstoðar, örorkulífeyri frá lífeyrissjóðum eða er fjarverandi frá eigin 

atvinnurekstri eða sjálfstæðri starfsemi vegna veikinda. 

3. Sá sem nýtur tryggingaverndar á grundvelli samnings starfsendurhæfingarsjóðs við 

ráðherra, sbr. 9. gr. 

Þannig að þegar fyrir liggur samningur milli starfsendurhæfingarjóðs og ráðherra njóta allir 

landsmenn á aldrinum 16–70 ára tryggingar. Allir geta leitað eftir þjónustu sjóðsins sem telja 

sig uppfylla kröfur sem tilgreindar eru í 11. gr. laga, nr. 60/2012. Það er að þeir búi við 

heilsubrest sem hindrar þátttöku á vinnumarkaði að hluta eða öllu leyti, þeir vilji auka hlutdeild 

sína á vinnumarkaði, þeir hafi getu til að taka þátt í því endurhæfingarferli sem til boða stendur 

og þeir séu líklegir til að hafa gagn af því og ná þeim árangri sem stefnt er að. Gert er ráð fyrir 

að sá sem leitar eftir þjónustu sjóðsins hafi vottorð frá lækni um heilsubrest (VIRK 2014).  

Í 11. gr. laga nr. 60/2012 kemur fram að starfsendurhæfingarsjóður metur hvort skilyrði fyrir 

þjónustu eru fyrir hendi. Meti sjóðurinn það svo að viðkomandi uppfylli ekki skilyrði laganna og 

eigi ekki rétt á þjónustu sjóðsins ber að vísa honum annað þar sem hann getur fengið 

viðeigandi aðstoð. Komi upp ágreiningur um mat á því hvort notandi uppfylli skilyrði ber stjórn 

að skera úr skv. 16. gr. laganna. 

4.7.2 Þjónusta ráðgjafa 

Hjá stéttarfélögum starfa ráðgjafar á vegum VIRK og hafa félagsmenn aðgang að þeim 

ráðgjafa sem starfar á vegum þess stéttarfélags sem hann á aðild að. Félagi í Eflingu 

stéttarfélagi getur þannig leitað eftir atvinnutengdri starfsendurhæfingu hjá ráðgjafa sem starfar 

hjá því félagi.  

Verkefni ráðgjafa er að taka á móti þeim sem leita eftir þjónustu sjóðsins, afla upplýsinga 

um stöðu þeirra og styðja þá og hvetja til að auka þátttöku á vinnumarkaði. Þetta gera ráðgjafar 

í samráði við teymi sérfræðinga og með aðstoð fjölda úrræða á borð við 

starfsendurhæfingarstöðvar, sálfræðiviðtöl, sjálfsstyrkjandi námskeið og heilsurækt. Ráðgjafar 

vinna einnig í samstarfi við þá sem meðhöndla viðkomandi vegna veikinda, svo sem lækna, 
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aðra fagaðila og stofnanir eftir þörfum. Ráðgjafar tryggja upplýsingaflæði á milli allra þeirra 

aðila sem koma að starfsendurhæfingu viðkomandi. Þeir eru tengiliðir notenda þjónustunnar 

við sérfræðinga VIRK sem veita þeim faglegan stuðning og koma að málum einstaklinga eftir 

þörfum. Ráðgjafar VIRK veita ekki heilbrigðisþjónustu af neinu tagi (VIRK 2014). 

Miðað er við að sá sem kemur til ráðgjafa VIRK hafi staðfestingu frá lækni á að hann sé 

með heilsubrest. Einnig skal viðkomandi hafa verið fjarverandi frá vinnu vegna þessa 

heilsubrests um lengri tíma eða endurtekið í skamman tíma hverju sinni. Notandi skrifar undir 

upplýst samþykki þar sem ráðgjafa og sérfræðingum VIRK, sem að máli hans koma, er veitt 

heimild til að kynna sér tiltekin gögn varðandi viðkomandi og að veita tilteknar upplýsingar um 

viðkomandi til tiltekinna aðila sem að máli hans munu koma eða hafa komið (VIRK 2014). 

Þegar ráðgjafi hefur safnað þeim upplýsingum sem þörf er talin fyrir hefst starfsendurhæfing 

einstaklingsins. Starfsendurhæfingin er samtvinnuð matsferli sem hefur það að markmiði að 

leggja mat á getu viðkomandi einstaklings til starfs og hvað helst hindrar hann í að sinna starfi. 

Á árinu 2009 voru unnin drög að starfsgetumati af faghópi sem byggði á tillögum nefndar 

forsætisráðherra sem unnið hafði að endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar 

á árinu 2007 (Faghópur um starfshæfnismat 2009). VIRK hefur haldið áfram að þróa það mat 

sem er nú hluti af því matsferli sem fram fer til að ákvarða hvaða þjónustu þeir þarfnast, sem 

til sjóðsins leita. Einnig er það notað til að meta framfarir og þróun á þjónustutímabilinu og við 

lok þess. 

Starfsgetumat byggir meðal annars á matstæki sem þróað hefur verið hjá Alþjóða 

heilbrigðismálastofnuninni (WHO) sem ber nafnið International Classification of Function (ICF). 

Á grundvelli starfsgetumats er svo lögð upp endurhæfingaráætlun. 

Starfsgetumat skiptist í þrjú stig: grunnmat, sértækt mat og og starfsgetumat.  

Grunnmat er á hendi ráðgjafa hjá VIRK. Í grunnmati er skýrt hvaða færni notandi býr yfir 

sem getur nýst honum á vinnumarkaði. Helstu þættir grunnmats eru lýsing á heildaraðstæðum 

viðkomandi, greining og mat á möguleikum til þróunar og hindrunum og áætlun um 

starfsendurhæfingu. Þegar niðurstöður grunnmats liggja fyrir eru sett markmið og leiðir í 

starfsendurhæfingu og áætlun um endurkomu til vinnu (VIRK 2014). 

Reynist vandamál notanda þjónustu það flókin að þau kalli á aðkomu fleiri sérfræðinga en 

ráðgjafa, eða virkniúrræði hafa verið reynd í sex mánuði án árangurs fer fram sérhæft mat með 

samþykki viðkomandi notanda. Sérhæft mat er framkvæmt af óháðum utanaðkomandi 

sérfræðingi einum eða fleirum sem eru sérfræðingar á því sviði sem vandinn er talinn liggja. 

Ellegar af sérfræðingateymi ef sýnt þykir að önnur leið sé ekki fær til að meta stöðu viðkomandi. 

Fyrir liggur verklag til að vinna sérhæft mat en þar er einnig stuðst við ICF að hluta. Í því 

verkferli er gert ráð fyrir að kalla til heimilislækni eða meðhöndlandi lækni til þátttöku á 
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skilafundi þar sem sérfræðingar ásamt ráðgjafa fara yfir niðurstöður sínar og tillögur. Á 

grundvelli sérhæfs mats er útbúin ítarleg endurhæfingaráætlun fyrir viðkomandi einstakling 

sem ráðgjafi kynnir honum og fylgir eftir fallist viðkomandi á setta áætlun (VIRK 2014).  

Starfsgetumat fer fram þegar notandi hefur lokið áætlun sem sett var á grundvelli sérhæfðs 

mats. Sömu aðilar koma að starfsgetumati og unnu sérhæfða matið. Tekin er afstaða til hvort 

staða viðkomandi er þannig að hann geti farið aftur til vinnu og þá í hvaða starfshlutfall. Ef 

vinnufærni er ekki náð er tekin afstaða til hvort starfsendurhæfing sé fullreynd eða hvort 

ástæða sé til að vinna áfram með hindranir sem viðkomandi býr við (VIRK 2014). 

Í öllu starfsendurhæfingarferlinu ber ráðgjafa að stuðla að því að samhæfa þá þjónustu sem 

notandi fær og er einn þáttur samvinna við heilbrigðisþjónustu, félagsþjónustu og 

vinnuveitendur eftir atvikum.  

VIRK kostar kapps við að samræma vinnu ráðgjafa og tryggja gæði þjónustunnar og hefur  

undanfarin 1-2 ár verið að undirbúa ISO-gæðavottun á starfsemi sinni. Þetta er gert meðal 

annars til að tryggja að ráðgjafar vinni allir á sama hátt og að einstaklingar fái sambærilega 

þjónustu um allt land þótt fjöldi úrræða sem í boði er á hverjum stað verði mismunandi 

(Ingibjörg Loftsdóttir 2014). 

4.7.3 Önnur þjónusta við notendur 

VIRK er með samninga við fjölmarga verktaka sem koma að starfi í þverfaglegum 

matsteymum sem sjóðurinn hefur aðgang að. Einnig er sjóðurinn með samninga við ýmsa 

þjónustuaðila á ýmsum sviðum. 

Samið er við; stéttarfélög um allt land um þjónustu ráðgjafa, fjölbreyttan hóp 

úrræðaaðila um þjónustu á sviði starfsendurhæfingar og sérfræðinga í þverfaglegum 

matsteymum um þverfaglegt mat og aðkomu að gerð áætlana í starfsendurhæfingu. 

Þetta eru nokkur hundruð aðilar sem hver um sig er mikilvægur samstarfsaðili VIRK. 

(Vigdís Jónsdóttir 2013) 

Á árinu 2013 námu útgjöld sjóðsins ríflega 500 milljónum króna vegna þessara úrræða 

(VIRK 2014, 8).  

Úrræðin sem ráðgjafar geta valið úr spanna m.a. sálfræðiþjónustu hjá  meira en 100 

sálfræðingum, sjúkraþjálfun hjá hátt í tvö hundruð sjúkraþjálfurum, margs konar 

líkamsrækt, fjöldamörg úrræði hjá starfsendurhæfingarstöðvum víðs vegar um landið, 

atvinnutengd úrræði og margskonar námskeið á vegum menntastofnana og fyrirtækja.  

(Ingibjörg Loftsdóttir 2014) 
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Eins og sjá má á þessari upptalningu er VIRK með úrræði á heilbrigðissviði, sviði 

vinnumarkaðar, sviði félagslegrar þjónustu og menntasviði enda spannar starfsemi sjóðsins öll 

þessi svið. Þannig hefur VIRK og notendur sjóðsins aðgang að víðtæku neti þjónustuaðila.   

4.8 Mat á árangri  

4.8.1 Mat VIRK á árangri 

VIRK hefur skilgreint gildi sín, sem eru fagmennska, virðing og metnaður. Einnig hefur 

sjóðurinn skilgreint framtíðarsýn til ársins 2020 ásamt markmiðum fyrir árin 2013 og 2015 sem 

eru eftirfarandi: 

VIRK hefur í samstarfi við fagaðila, fyrirtæki og stofnanir skilað samfélagslegum 

ávinningi þar sem dregið hefur verulega úr nýgengi á örorku 

VIRK byggir á gagnreyndri þekkingu, rannsóknum og reynslu sem tryggir samþætta, 

árangursríka og örugga þjónustu á sviði starfsendurhæfingar 

VIRK hefur í samvinnu við fagaðila, fyrirtæki og stofnanir unnið að því að ryðja úr vegi  

hindrunum gegn aukinni atvinnuþátttöku einstaklinga með skerta starfsgetu 

VIRK er virt þekkingarsetur og er leiðandi í rannsóknum og þróun á sviði 

starfsendurhæfingar 

(VIRK 2014). 

Starfsáætlun áranna 2013–2014 hefur verið sett fram undir fimm yfirskriftum sem eru:  

 Árangursrík þjónusta 

 Skilvirkt og samræmt verklag 

 Öflug liðsheild 

 Ábyrgur rekstur 

 Þekking og rannsóknir  

Undir hverri þessara yfirskrifta hafa svo verið skilgreind 4–6 markmið sem sjóðurinn hyggst 

ná á þessum árum. 

Í höfuðstöðvum VIRK er unnið að því að að tryggja gæði og hagkvæmni. Því til stuðnings 

hafa verið samþykkt ýmis gæðaskjöl og stefnur:  

 Innkaupastefna – samþykkt af stjórn VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs 20. 

september 2011.   

 Upplýsingaöryggisstefna – samþykkt af framkvæmdastjóra ódagsett.  
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 Mannauðsstefna – samþykkt 26. nóvember 2013 og Leiðir að markmiðum 

heilsustefnu sem er stuðningsskjal við 3. grein mannauðsstefnunnar.  

 Rannsóknarstefna – sett 19. febrúar 2014 og Markmið og leiðir rannsóknarstefnu 

VIRK sem er stuðningsskjal við rannsóknarstefnuna. 

 Reglur um úthlutun styrkja vegna rannsóknarverkefna.  

 Reglur um styrki til þróunar- og uppbyggingarverkefna í starfsendurhæfingu.  

(VIRK 2014) 

 

VIRK – starfsendurhæfingarsjóður heldur skrá yfir fjölmargar breytur sem gefa í heild 

vísbendingar um árangur starfseminnar. Meðal annars er fylgst með afdrifum fólks og kannað 

hvort það fer í launavinnu, nám eða annað og voru 74% þeirra einstaklinga sem lokið höfðu 

þjónustu hjá VIRK í ársbyrjun 2014, annað hvort í launuðu starfi, virkri atvinnuleit eða lánshæfu 

námi við lok þjónustu (Vigdís Jónsdóttir 2014, 13-14). 

Eins og fram hefur komið í samantekt hér að framan er oft erfitt að meta árangur starfs í 

velferðarþjónustu þar sem fjölmargt hefur áhrif á niðurstöður. Það hversu margir eiga 

afturkvæmt á vinnumarkað eftir veikindi ræðst ekki bara af heilsufari og árangri 

heilbrigðisþjónustu og starfsendurhæfingarsjóða heldur einnig af stöðunni á vinnumarkaði á 

hverjum tíma. Mat á árangri VIRK er því engan veginn einfalt. 

Jafnframt leggur VIRK áherslu á að þeir aðilar sem bjóða upp á heildstæð 

starfsendurhæfingarúrræði tryggi einstaklingum góða og þverfaglega þjónustu og uppfylli 

ákveðin fagleg viðmið í starfsendurhæfingu. Þetta er gert meðal annars með samningum, 

úttektum og reglubundnu samstarfi. (Vigdís Jónsdóttir 2014, 8) 

4.8.2 Mat á árangri samkvæmt lögum nr. 60/2012 

Markmið með starfsemi starfsendurhæfingarsjóða kemur fram í 2. grein laga nr. 60/2012:  

 ... [T]ryggja einstaklingum með skerta starfsgetu í kjölfar veikinda eða slysa 

atvinnutengda starfsendurhæfingu sem skal vera einn þáttur í heildstæðu kerfi 

endurhæfingar þar sem starfsendurhæfingarsjóðir og stofnanir á vegum ríkis og 

sveitarfélaga starfa saman eins og kostur er og leitast við að skilgreina og sinna 

hlutverkum sínum með þeim hætti að sem flestir eigi þess kost að vera virkir á 

vinnumarkaði.  

Í ákvæði nr. II til bráðabirgða í lögunum kemur fram að stjórnvöld, aðilar vinnumarkaðarins 

og Landssamtök lífeyrissjóða skuli endurskoða framlög skv. 5.–7. gr. fyrir lok árs 2014.  

Þá er í sama ákvæði tilgreint að ráðherra skuli fyrir árslok 2015 skipa óháða nefnd 

sérfræðinga sem geri heildarúttekt á þjónustu starfsendurhæfingarsjóða samkvæmt lögunum. 
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Nefndin á að meta hvort framlögum skv. 5.–7. gr. hafi verið ráðstafað með sem skilvirkustum 

hætti til að ná þeim markmiðum sem stefnt er að í lögunum og hvort þjónusta 

starfsendurhæfingarsjóða hafi haft mælanleg áhrif á örorkubyrði lífeyrissjóða og 

almannatrygginga og nýgengi örorku á starfstíma starfsendurhæfingarsjóða. Nefndin á að skila 

skýrslu til ráðherra fyrir árslok 2016 (Lög nr. 60/2012). 
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5 Niðurstöður og umræða 

Í þessum kafla verður gerð grein fyrir helstu niðurstöðum þeirrar greiningar sem fram hefur 

farið á fyrirliggjandi gögnum um VIRK – starfsendurhæfingarsjóð og leitast við að svara þeim 

rannsóknarspurningum sem fram voru settar í upphafi. 

Á Vesturlöndum hefur á síðustu áratugum verið þróun í þá átt að auka dreifstýringu verkefna 

í almannaþágu. Þessi þróun hefur haft í för með sér að ábyrgð á framkvæmd verkefna hefur 

verið færð frá ríki til neðri stjórnsýslustiga, einkaaðila ýmist af samkeppnismarkaði eða úr þriðja 

geiranum eða til stýrineta þar sem saman koma aðilar frá einhverjum eða öllum þessum geirum 

ásamt fulltrúum ríkisins.  

Á Íslandi var fylgst með þessari þróun í lok tuttugustu aldar og byrjun þeirrar tuttugustu og 

fyrstu, meðal annars þróun NPM á Vesturlöndum.  

Varðandi verkefni sem hafa verið flutt frá ríki til sveitarfélaga má nefna flutning á ábyrgð á 

rekstri grunnskóla til sveitarfélaga árið 1996. Með setningu laga um grunnskóla, nr. 66/1995, 

og aðalnámskrár grunnskóla 1999 var sveitarfélögum og grunnskólum veitt meira svigrúm til 

að skipuleggja nám í samræmi við þarfir á hverjum stað (Menntamálaráðuneytið 1999) (Lög 

um grunnskóla, nr. 66/1995). Með þessu var stigið ákveðið skref til aukinnar dreifstýringar, að 

færa framkvæmd verkefna nær notendum þjónustunnar. 

Hér á landi er talsvert löng hefð fyrir því að verkefni ríkisins séu framkvæmd af einkaaðilum 

eða aðilum frá þriðja geiranum á grundvelli samninga eða styrkja. Nærtækt er að nefna ýmis 

verkefni í vegagerð þar sem gjarnan er gerður samningur við verktaka um lagningu vega eins 

og kunnugt er. En einnig hafa lengi tíðkast samningar við þjónustuveitendur í 

heilbrigðisþjónustu um framkvæmd verkefna og má þar nefna samninga við sérfræðilækna og 

sjúkraþjálfara (Sjúkratryggingar Íslands 2014). Dæmi um þjónustusamning á heilbrigðissviði er 

samningur ríkisins við SÍBS um rekstur endurhæfingarþjónustu á Reykjalundi (Reykjalundur 

2014). Þá eru flest hjúkrunarheimili rekin af sveitarfélögum, einkaaðilum eða samtökum úr 

þriðja geiranum (Samtök fyrirtækja í velferðarþjónustu 2014), þótt stór hluti rekstarkostnaðar 

þeirra komi úr ríkissjóði eins og fjárlagaliðir 08-405–08-449 í fjárlögum 2014 sýna (Fjárlög 

2014). 

Í desember árið 1995 samþykkti ríkisstjórn Davíðs Oddssonar stefnu um nýskipan í 

ríkisrekstri sem var íslenska heitið sem notað var um New Public Management. Meginmarkmið 

stefnunnar voru annars vegar að tryggja að ríkið gæti sinnt skyldum sínum við borgarana á 

eins hagkvæman hátt og unnt væri og hins vegar að opinber þjónusta yrði svo skilvirk að hún 

veitti íslenskum fyrirtækjum forskot í alþjóðlegri samkeppni (Fjármálaráðuneytið 1996). Í 

kjölfarið var unnið að því að færa ýmis verkefni frá ríkinu til einkaaðila og má nefna sölu á 

eignum ríkisins til einkaaðila, s.s. ríkisbanka eins og alþjóð þekkir (Ríkisendurskoðun 2003), 



  

70 

en einnig voru dæmi um að rekstur lögbundinna verkefna ríkisins væri færður til einkaaðila á 

markaði.  

Dæmi um það er samningur sem gerður var um rekstur hjúkrunarheimilisins Sóltúns, sem 

rekið er af Öldungi h.f. Þar var um að ræða einkaframkvæmd og gerður var samningur til 27 

ára (Heilbrigðis- og tryggingaráðuneytið 2000). Þegar gerður er samningur um 

einkaframkvæmd er miðað við að þjónustuveitandi eigi húsnæði og búnað sem nauðsynleg 

eru til starfseminnar og að gerður sé rekstrarsamningur til margra ára. Að honum loknum hefur 

hið opinbera forkaupsrétt að húsum og búnaði. 

Stofnun VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs er hluti af þeirri þróun sem verið hefur til aukinnar 

dreifstýringar verkefna í almannaþágu á síðustu áratugum.  

Á árinu 2008 var Endurhæfingarsjóður settur á fót sem varð upphafið af því ferli sem leiddi 

til setningar laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða 

og gerð hefur verið grein fyrir hér að framan. Eins og fram kom í innangi þessa rits er starfsemi 

VIRK skoðuð sem dæmi um starfsemi sem sett er á fót með aðkomu aðila frá opinbera 

geiranum, einkageiranum og þriðja geiranum, opinberu aðilarnir koma frá tveimur 

stjórnsýslustigum.  

Við þá skoðun höfundar á VIRK er stuðst við greiningarlíkan sem Koliba, Meek og Zia hafa 

þróað til að greina starfsemi stýrineta þar sem meðal annars er skoðað gaumgæfilega hið 

lýðræðislega umboð og framkvæmd hinnar lýðræðislegu ábyrgðar sem þeir sem standa að 

stýrinetinu hafa, en það er einmitt meginspurning þessarar rannsóknar. Þetta greiningarlíkan 

hefur meðal annars verið notað við að greina almannavarnaviðbrögð þegar fellibylurinn 

Katarina fór yfir New Orleans árið 2005 og þá veikleika sem mátti meðal annars rekja til þess 

að stundum var skortur á umboði eða umboð óljóst sem kom niður á samhæfingu við 

framkvæmd aðgerða (Koliba, Mills og Zia. 2011). 

Rannsóknarspurningar voru eftirfarandi: 

Hvaða einkennir nýtt stjórnskipulag starfsendurhæfingar á Íslandi og hvaða áhrif kann það 

að hafa á lýðræðislega ábyrgð? 

Til að svara þessari spurningu var leitað svara við eftirfarandi spurningum: 

1. Hverjar urðu breytingar á stjórnskipulagi starfsendurhæfingar með lögum um 

starfsendurhæfingarsjóði og stofnun VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs?  

2. Hverjir koma að stjórnun VIRK, hvað skýrir aðkomu þeirra (hvers vegna, hver er staða 

þeirra?) og hvernig er tengslum þeirra og samskiptum háttað?  

3. Hvernig er lýðræðislegu umboði háttað og lýðræðislegu fyrirsvari þeirra aðila sem að 

sjóðnum koma?  
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5.1 Hverjar urðu breytingar á stjórnskipulagi starfsendurhæfingar með 

lögum um starfsendurhæfingarsjóði og stofnun VIRK – 

starfsendurhæfingarsjóðs? 

Með setningu laga nr. 60/2012 var starfsendurhæfingarsjóðum falin ábyrgð á að veita og 

þróa atvinnutengda starfsendurhæfingu á Íslandi. Ástæður fyrir setningu laganna koma m.a. 

fram í athugasemdum við 2. gr.: 

Mikilvægt þykir að sem flestir geti tekið virkan þátt á vinnumarkaði, sér og sínum til 

hagsbóta, en einnig verður að telja að það komi samfélaginu og þá ekki síst atvinnulífinu 

sjálfu til góða. Áhersla er því lögð á að komið verði á styrku kerfi atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar sem starfi samhliða læknisfræðilegri endurhæfingu og félagslegri 

endurhæfingu eða komi í kjölfar slíkrar endurhæfingar. Þar með er stuðlað að 

heildstæðu kerfi endurhæfingar einstaklinga sem geta ekki tekið fullan þátt á 

vinnumarkaði vegna heilsubrests í kjölfar veikinda eða slysa. 

(140. löggjafarþing. Þingskjal 1173 — 735. mál. 2012). 

Þannig styrkja lögin þá starfsemi sem hófst með stofnun Endurhæfingarsjóðs árið 2008 og 

tryggja lögmæti sjóðsins til lengri tíma. Einnig færa lögin ábyrgð á framkvæmd atvinnutengdrar 

endurhæfingar þegar í hlut á fólk sem glímir við heilsubrest  

Einn starfsendurhæfingarsjóður, VIRK, starfar á landinu. VIRK er samstarfsvettvangur 

hagsmunasamtaka og fulltrúa hins opinbera og uppfyllir skilyrði greiningarramma Koliba og 

félaga um stýrinet. Í kafla 2.4 er sett fram skilgreining Koliba, Meek og Zia á stýrineti (þýðing 

höfundar): 

Tengslanet með þátttöku hins opinbera eru fyrirfram skilgreind tiltölulega stöðug 

mynstur samhæfðra aðgerða sem deila aðföngum; í þeim taka þátt aðilar frá 

mismunandi samfélagsgeirum, þ.e. opinberir aðilar, einkaaðilar, aðilar úr þriðja 

geiranum, aðilar frá mismunandi landsvæðum; þau eiga samskipti á margbreytilegan 

hátt og geta samskiptin byggst á samkeppni, beinni stýringu, samvinnu og samningum; 

þau byggja á markmiðum sem eiga stoð í einum eða fleiri stefnumálum.  

(Koliba, Meek og Zia 2011, 60). 

Sú niðurstaða að VIRK sé stýrinet er byggð á eftirfarandi: 

 VIRK er fyrirfram skilgreind skipulagsheild, það framkvæmir samhæfðar aðgerðir, 

aðilar sem að því standa deila aðföngum sem eru notuð til að framkvæma verkefni 

VIRK. 
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 Í VIRK taka þátt aðilar frá mismunandi samfélagsgeirum, þ.e. opinberir aðilar, 

hagsmunasamtök úr þriðja geiranum og einkaaðilar. Aðilar sem að VIRK standa 

eru fulltrúar allra landssvæða.  

 Innan VIRK eru samskipti á margbreytilegan máta. Þau byggjast á lögum nr. 

60/2012, á samvinnu þeirra sem að stýrinetinu standa, á beinni stjórnun innan 

VIRK og á samningum við ýmsa sem standa utan VIRK.  

 VIRK byggir á markmiðum sem eiga stoð í fleiri en einu stefnumáli. Það er að 

segja þeirri stefnu að draga úr greiðslum lífeyrissjóða og hins opinbera vegna 

örorku og um leið að stuðla að velferð landsmanna í heild. 

Um er að ræða verkefni í almannaþágu sem áður var á hendi ríkis og sveitarfélaga. 

Starfsemi þess er á sviði félagsmála, heilbrigðismála,  vinnumála, bæði vinnuverndar og 

atvinnumála, og sviði menntamála. VIRK er samrekstur einkaaðila og hins opinbera sem byggir 

á samkomulagi (e. public-private partnership). Það fellur líka að nokkru undir að vera stýrinet 

sem vinnur á grundvelli laga og reglugerða (e. regulatory subsystem) þar sem ráðherra félags- 

og húsnæðismála hefur fyrst og fremst eftirlitshlutverk. Ríkið veitir styrk til starfsemi VIRK, bæði 

beinan styrk og óbeinan með niðurfellingu á tekjuskatti og einnig á að gera samning milli félags- 

og húsnæðismálaráðherra og VIRK um hluta starfseminnar samkvæmt lögunum (e. grant and 

contract agreement). Þannig er VIRK með einkenni þriggja tegunda stýrineta, sjá nánari 

umfjöllun um tegundir stýrineta í kafla 2.4.2. 

5.1.1 Stjórntæki 

Áður en lög um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða 

voru sett var starfsendurhæfing veitt á vettvangi hins opinbera með þjónustusamningum við 

ýmsa aðila á þessu sviði eins og gerð er grein fyrir í kafla 3. Með setningu laganna hafa fleiri 

opinber stjórntæki komið til skjalanna við að koma þessari þjónustu til þeirra sem hennar 

þarfnast.  

Umgjörðin um rekstur VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs ber einkenni eftirfarandi opinberra 

stjórntækja en ég tel reksturinn ekki falla innan eins stjórntækis: 

 Undanþága frá tekjuskatti sbr. 26. og 27. gr. laga nr. 60/2012.  

 Ríkisstyrkur sem nemur 0,13% af tryggingagjaldi samkvæmt lögum nr. 60/2012. 

 Þjónustusamningur ráðherra við starfsendurhæfingarsjóð um þjónustu við þá sem 

ekki  njóta tryggingarverndar sjóðsins á grundvelli aðildar. Kostnaður sem til fellur 

vegna þjónustusamningsins er greiddur með framlagi ríkisins. 

Þó tel ég að rökstyðja megi að þyngst vegi einkenni þjónustusamnings en hann er forsenda 

fyrir því að starfsendurhæfingarsjóður fái viðurkenningu ráðherra til að starfa og líta má svo á 
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að ráðstöfun styrksins verði skilgreind í samningi VIRK og ráðherra. Ekki hefur farið fram mat 

á þeim kostnaði sem af þjónustu hlýst við þá sem tryggðir verða á grundvelli samnings VIRK 

og ráðherra. Sé beint fjárframlag ríkisins til sjóðsins hærra en sem nemur kostnaði við þjónustu 

þessa hóps má líta á það sem umfram væri sem beinan styrk sem yrði ráðstafað í önnur 

verkefni sem sjóðurinn ber ábyrgð á samkvæmt lögunum. 

Einnig gilda sérlög um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsendurhæfingarsjóði. 

Möguleikar ráðherra til að hafa áhrif í krafti þjónustusamnings eru talsverðir, ekki síst ef eftirliti 

er vel fylgt eftir. Lagasetning er hins vegar mjög þvingandi aðgerð. Frávik frá lögunum af hendi 

starfsendurhæfingarsjóðs geta varðað missi á réttinum til að starfa. En lögin binda jafnframt 

ríki, lífeyrissjóði og atvinnurekendur til að standa við skuldbindingar gagnvart rekstri 

starfsendurhæfingarsjóða. Rekstrarforsendum og hlutverki sjóða verður ekki breytt nema með 

lagabreytingu.  

Þessi stjórntæki ásamt lögunum setja ramma um samskipti ríkisins og VIRK vegna 

starfseminnar. 

VIRK beitir einnig ýmsum stjórntækjum í sinni starfsemi. Þessi stjórntæki eru tilgreind í 

skipulagsskrá VIRK: 

 Innkaupasamningar 

 Þjónustusamningar 

 Styrkveitingar 

 Upplýsingagjöf 

(VIRK 2014). 

Þá hefur VIRK einnig sett sér gæðastefnu og innkaupastefnu til að stuðla að gæðum og 

hagkvæmni þeirrar þjónustu sem sjóðurinn er ábyrgur fyrir.  

5.1.2 Nýtt hugtak skilgreint  

Með lögum um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða 

nr. 60/2012 var skilgreint nýtt hugtak, „atvinnutengd starfsendurhæfing“. Fram að setningu 

laganna höfðu jafnan verið notuð hugtökin „starfsendurhæfing" og „atvinnutengd endurhæfing“ 

meðal fagfólks sem um þetta hafði fjallað (Sigurður Thorlacius og fleiri 2005, 6). 

Starfsendurhæfing hafði þá heldur víðari merkingu en atvinnutengd endurhæfing, sem hafði 

það markmið að koma fólki í launað starf á vinnumarkaði. Því má ætla að hið nýja hugtak 

atvinnutengd starfsendurhæfing hafi svipaða merkingu og hugtakið atvinnutengd endurhæfing 

hafði áður í hugum þeirra sem um það véluðu. Nú hefur þetta nýja hugtak verið fest í lög. 
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5.1.3 Ábyrgð á almannaþjónustu færð frá hinu opinbera til stýrinets  

Með lagasetningunni var fest í lög að atvinnutengd starfsendurhæfing sé á ábyrgð 

starfsendurhæfingarsjóða (140. löggjafarþing. Þingskjal 1173 — 735. mál. 2012) og að allir 

landsmenn á aldrinum 16–70 ára eigi rétt til þjónustu sjóðanna að uppfylltum skilyrðum 

laganna. Í fyrsta lagi eiga allir sem aðild eiga að sjóðnum rétt á þjónustu, þ.e. allir sem eru á 

vinnumarkaði og í öðru lagi allir sem eru utan vinnumarkaðar á grundvelli samnings ráðherra 

við starfsendurhæfingarsjóði um þá þjónustu. Fyrir setningu laganna hafði ábyrgð á 

atvinnutengdri endurhæfingu verið á ábyrgð hins opinbera, bæði ríkis og sveitarfélaga sem 

höfðu gert þjónustusamninga við ýmsa aðila um framkvæmd hennar. 

5.1.4 Framsal á stjórnsýsluákvörðun?  

Eins og áður hefur verið nefnt kemur fram í lögum nr. 60/2012, að allir landsmenn á 

vinnualdri eigi rétt á þjónustu starfsendurhæfingarsjóðs uppfylli þeir skilyrði laganna og er því 

um að ræða almannaþjónustu sem ekki er á hendi hins opinbera.  

Starfsendurhæfingarsjóðum er fengið það hlutverk að meta þarfir þeirra sem til hans leita 

fyrir þjónustu á þessu sviði. Þeim er jafnframt falið að taka ákvörðun um hvort aðili sem leitar 

eftir þjónustu eigi rétt á að fá hana og gert ráð fyrir að það komi í hlut ráðgjafa eða sérfræðinga 

sjóðsins að meta hvort svo sé (140. löggjafarþing. Þingskjal 1173 — 735. mál. 2012). 

Ágreiningi má skjóta til stjórnar VIRK til úrskurðar. Þar sem VIRK er eini 

starfsendurhæfingarsjóðurinn á landinu metur hann hvort skilyrði laganna um rétt á þjónustu 

eru uppfyllt. 

Rannsóknin gefur til kynna að mögulega hafi átt sér stað framsal á valdi til 

stjórnsýsluákvörðunar samkvæmt stjórnsýslulögum, nr. 37/1993, þótt það sé ekki sérstaklega 

tilgreint í lögum nr. 60/2012. Í umfjöllun Dr. Páls Hreinssonar um gildissvið stjórnsýslulaganna 

kemur fram að þótt lögin gildi ekki um þjónustustarfsemi þá hefjist þjónustustarfsemi oft með 

stjórnvaldsákvörðun, þannig sé ákvörðun um að aldraður fái heimahjúkrun 

stjórnvaldsákvörðun (Páll Hreinsson 1994, 44). Því má draga þá ályktun að ákvörðun um rétt 

þeirra sem eru tryggðir á grundvelli samnings ráðherra og starfsendurhæfingarsjóðs sé 

stjórnvaldsákvörðun. Þar er um að ræða þjónustu sem hinu opinbera er ætlað að fjármagna 

og er þá alfarið veitt í umboði ríkisins. Velta má fyrir sér hvort ákvörðun um rétt annarra sé líka 

stjórnvaldsákvörðun þar sem samkvæmt lögunum er starfsendurhæfingarsjóðum einum ætlað 

að sjá um þjónustu á sviðinu, um er að ræða lögbundna aðild að sjóði, iðgjöld eru lögbundin 

og almenningur getur ekki sótt atvinnutengda starfsendurhæfingu annað. 

Í 26. gr. stjórnsýslulaga, nr. 37/1993 er áskilið að hægt sé að kæra stjórnsýsluákvörðun til 

æðra setts stjórnvalds (Stjórnsýslulög, nr. 37/1993). Ekki er kveðið á um kæruheimild til 
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ráðherra í lögum um atvinnutengda starfsendurhæfingu nr. 60/2012. Ef um er að ræða 

stjórnvaldsákvörðun verður að ætla að til staðar sé kæruleið til ráðherra og að 

þjónustubeiðandi geti skotið synjun starfsendurhæfingarsjóðs til hans. Þetta hlýtur að teljast 

afar mikilvægt þar sem VIRK er eini þjónustuaðilinn á landinu á þessum vettvangi og 

þjónustubeiðandi getur því ekki snúið sér annað sé honum synjað um þjónustu VIRK. 

5.1.5 Einn aðili á sviði atvinnutengdrar starfsendurhæfingar – aukin 

miðstýring 

Með tilkomu Endurhæfingarsjóðs árið 2008 varð til annar aðili sem greiddi kostnað vegna 

atvinnutengdrar endurhæfingar þar sem fyrir voru á fleti ríki og sveitarfélög. Eftir setningu 

laganna er VIRK eini aðilinn sem greiðir fyrir atvinnutengda starfsendurhæfingu þar til, og ef, 

annar starfsendurhæfingarsjóður verður settur á fót. VIRK fer því nú með heildarábyrgð á 

framkvæmd og þróun atvinnutengdrar starfsendurhæfingar.  

VIRK skipuleggur innihald og framkvæmd þjónustunnar og tekur ákvörðun um hvaða 

þjónusta skuli standa til boða. Ákvarðanir gilda fyrir alla landsmenn sem á henni þurfa að halda. 

Auk þess metur sjóðurinn réttindi til þjónustu eins og fyrr var fjallað um. Þar sem hann er eini 

kaupandi þjónustu á sviði atvinnutengdrar starfsendurhæfingar skilgreinir hann kröfur til þeirra 

sem hann semur við,  bæði hvað varðar verð og gæði.  

Hann stuðlar að uppbyggingu þekkingar með því að styrkja og styðja við rannsóknir og 

þróun á sviðinu. Þeirri þekkingu er svo komið á framfæri innan VIRK til að efla þá þjónustu sem 

sjóðurinn veitir, meðal annars með þróun vinnuferla og fræðslu fyrir starfsmenn og 

þjónustuaðila sjóðsins.  

Vænta má að sú þekking sem verður til fyrir tilstuðlan VIRK verði einnig til að þróa 

atvinnutengda starfsemi og umræðu um hana í samfélaginu. VIRK hefur þá einnig tök á að 

hafa afgerandi áhrif á hvað er rannsakað og hvernig og getur í krafti þess haft leiðandi áhrif á 

hvað er rætt, hvernig og hvenær. Þannig mun sjóðurinn hafa tækifæri til að styrkja ímynd sína. 

Þar sem hjá sjóðnum og á vegum sjóðsins munu starfa helstu sérfræðingar landsins á sviðinu 

og sú þekkingaraukning sem verður á Íslandi á þessum vettvangi verður líklega hvað mest í 

tengslum við sjóðinn er ákveðinn möguleiki á að hann muni smátt og smátt stýra umræðu á 

þessu sviði. Til verði eins konar einokun á umræðunni. Alma Lísa Jóhannsdóttir hefur gert 

stefnueinokun nokkur skil í sinni ritgerð og er vísað til almennrar umfjöllunar þar (Alma Lísa 

Jóhannsdóttir 2013). 

VIRK vinnur einnig á sviði stefnumótunar á sviði atvinnutengdrar endurhæfingar og sviðum 

sem því tengjast. Í ávarpi formanns VIRK í ársriti sjóðsins 2014 kemur fram að VIRK lét vinna 

greinargerð um bótakerfi almannatrygginga sem var lögð fram í nefnd sem vinnur að 
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endurskoðun laga um almannatryggingar. Lagðar voru fram tillögur þar sem m.a. er gert ráð 

fyrir að tekið verði upp starfsgetumat í stað læknisfræðilegs örorkumats og að viðurkenndur 

verði réttur til hálfra örorkubóta ef vinnugeta er talin 50%. Jafnframt kom fram að aðilar 

vinnumarkaðarins vonuðu að breið samstaða næðist um tillögurnar (VIRK 2014, 5). 

Með þessu leggur VIRK af mörkum til stefnumótunar á sviði almannatrygginga og samhæfir 

pólitískar áherslur þeirra sem að sjóðnum standa varðandi samspil starfsgetumats og 

bótagreiðslna. VIRK á ekki aðild að nefnd um endurskoðun almannatryggingalaga en þrír 

stjórnarmanna VIRK sitja í nefndinni fyrir hönd sinna samtaka. 

5.1.6 Mörk VIRK og annarrar starfsemi 

Sú starfsemi starfsendurhæfingarsjóða sem skilgreind er í lögunum er á nokkrum 

málasviðum eins og fyrr hefur komið fram. Það veldur því að mörk VIRK og annarrar starfsemi 

geta verið ógreinileg, eins og kemur fram í ávarpi formanns 2014: 

Að sama skapi hefur VIRK – Starfsendurhæfingarsjóður lagt mikla áherslu á að skýra 

betur mörk þeirrar þjónustu sem sjóðurinn veitir gagnvart heilbrigðiskerfinu, virkum 

vinnumarkaðsaðgerðum, félagsþjónustu sveitarfélaganna og forvarnarstarfi 

Vinnueftirlitsins.  

(VIRK 2014, 5) 

Þessi staða flækir tilveru VIRK og þeirra aðila sem fyrir eru. Oft hefur verið flókið að greina 

nákvæm mörk heilbrigðisþjónustu og félagsþjónustu sveitarfélaga og oft hefur verið rætt innan 

beggja geira að þá þyrfti að samþætta betur.17 Með tilkomu annars aðila sem er með þjónustu 

á þessum vettvangi hefur aðilum fjölgað sem kann að gera verkefnið snúnara en áður. Það 

sem gæti hins vegar einfaldað málið líka er að starfsendurhæfingarsjóði er beinlínis falið að 

stuðla að samhæfingu milli allra aðila sem að málum koma með lögum. Slíkt hlutverk hefur 

ekki verið falið fulltrúum félags- eða heilbrigðisþjónustu með lögum og tilkoma 

starfsendurhæfingarsjóðs ætti því að auðvelda samhæfingu. Tíminn mun leiða betur í ljós 

hvernig til tekst.  

VIRK starfar einnig á sviði forvarna og heilsueflingar á vinnustöðum (VIRK 2014, 48) en það 

er  vettvangur sem Vinnueftirlit ríkisins starfar einnig á (Lög nr. 46/1980). Þá er mögulegt að 

starfsemi VIRK og Vinnumálastofnunar skarist að einhverju leyti. Vinnumálastofnun er ætlað 

með lögum um vinnumarkaðsaðgerðir nr. 55/2006 að meta vinnufærni atvinnuleitenda, 

skipuleggja námskeið til að bæta tiltekna færni eða til sjálfstyrkingar. Einnig annast VMST 

aðstoð við atvinnuleit, starfskynningar, starfsþjálfun, atvinnutengda endurhæfingu og 

                                                
17 Höfundur hefur langa reynslu af þátttöku í umræðum um samþættingu félags- og heilbrigðisþjónustu bæði 

innan heilbrigðisþjónustunnar og innan stjórnarráðsins. 
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atvinnutengda endurhæfingu við einstaka hópa. Þar sem erfitt getur reynst að greina hvar 

atvinnutengdri starfsendurhæfingu sleppir og atvinnutengd endurhæfing tekur við gætu mörk 

milli starfsendurhæfingarsjóðs og VMST verið óskýr. 

Þjónustusvæði VIRK og annarrar velferðarþjónustu á höfuðborgarsvæðinu eru skipulögð á 

ólíkum grundvelli. Þjónusta VIRK er skipulögð á grundvelli stéttarfélagsaðildar notenda 

þjónustunnar. Þannig sækja félagar í Eflingu sér ráðgjöf hjá sínu stéttarfélagi óháð því hvort 

viðkomandi býr í Hafnarfirði eða vesturbæ Reykjavíkur. Félagsþjónusta sveitarfélaga og 

þjónusta heilsugæslu eru hins vegar skipulagðar eftir hverfum og sveitarfélögum, þótt þau 

þjónustusvæði falli ekki að öllu leyti saman. Þetta getur gert samhæfingu á þjónustu flóknari 

en ef ráðgjafar ynnu á grundvelli hverfa frekar en stéttarfélagsaðildar. 

Utan höfuðborgarsvæðisins eru ráðgjafar með þjónustu fyrir svæði og vinna í umboði 

stéttarfélaga á viðkomandi svæðum og gætir þessa misræmis síður þar. Erfitt er að sjá hvers 

vegna VIRK sér ekki hag í því að samræma þjónustusvæði sín á höfuðborgarsvæðinu betur 

þeim þjónustukerfum sem fyrir eru. Með því má ætla að samhæfing hefði orðið einfaldari fyrir 

alla aðila.  

Sú tilhögun hefði þó þann ókost að erfiðara gæti verið fyrir stéttarfélögin og VIRK að 

aðgreina starfsemi sína frá annarri velferðarþjónustu. Eins og kom fram í umfjöllun Salamons 

þá getur lögmæti framkvæmdar minnkað í hugum fólks ef því er ekki ljós tengingin milli 

framkvæmdar verkefnis og þeirra gjalda sem fyrir það er greitt (Salamon 2002, 38). Þannig 

gæti orðið ruglingur á því í huga notenda hvenær þeir fá þjónustu hins opinbera og hvenær 

þeir fengju þjónustu á grundvelli aðildar að stéttarfélagi. Það gæti hugsanlega dregið úr 

stuðningi fólks við þau fjárframlög sem eru reidd af hendi til starfsendurhæfingarsjóðs. Þannig 

getur það verið hagur stéttarfélaganna að notendum sé alveg ljóst að þjónustan sem þeir fá er 

á grundvelli stéttarfélagsaðildar en ekki á grundvelli réttinda hins almenna borgara, til að 

tryggja áframhaldandi stuðning félaga við framkvæmdina. 

Hér verður fjallað frekar um vandann við að aðgreina þjónustu VIRK frá heilbrigðisþjónustu.  

Í kafla 4.7 kemur fram að VIRK er með samninga við fjölmarga heilbrigðisstarfsmenn og er 

m.a. nefnt að hægt sé að leita til 100 sálfræðinga og hátt í 200 sjúkraþjálfara. Sjúkraþjálfun er 

niðurgreidd af sjúkratryggingum og hefst niðurgreiðsla fyrir almenna borgara eftir fyrstu fimm 

skipti og síðan greiða sjúkratryggingar 20% af heildargjaldi næstu 25 meðferðartíma. Öryrkjar 

fá niðurgreiðslu frá upphafi meðferðar (Reglugerð nr. 166/2014 2014). Almenningur á yfirleitt 

ekki kost á að fá niðurgreiðslu á þjónustu sálfræðinga í gegn um almannatryggingar. 

Sjúkratryggingar taka þátt í greiðslu sálfræðimeðferðar fyrir börn og einnig starfa fáeinir 

sálfræðingar innan heilsugæslu við tiltekin verkefni (Sjúkratryggingar Íslands 2014), 

(Heilsugæsla höfuðborgarsvæðisins 2014). 
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Í ljósi þess að VIRK er með samninga við sjálfstætt starfandi heilbrigðisstarfsmenn og 

þjónustan er notendum að kostnaðarlausu, má spyrja hvort sjóðurinn sé í raun að sinna 

heilbrigðisþjónustu eða sé farinn að sinna viðbótarhlutverki á sviði sjúkratrygginga (VIRK 

2104). 

Í lögum um heilbrigðisþjónustu, nr. 40/2207 kemur fram eftirfarandi : 

Skilgreiningar. 

     Í lögum þessum hafa eftirfarandi orð svofellda merkingu:  

1. Heilbrigðisþjónusta: Hvers kyns heilsugæsla, lækningar, hjúkrun, almenn og sérhæfð 

sjúkrahúsþjónusta, sjúkraflutningar, hjálpartækjaþjónusta og þjónusta 

heilbrigðisstarfsmanna innan og utan heilbrigðisstofnana sem veitt er í því skyni að efla 

heilbrigði, fyrirbyggja, greina eða meðhöndla sjúkdóma og endurhæfa sjúklinga.  

.... 

7. Heilbrigðisstarfsmaður: Einstaklingur sem starfar við heilbrigðisþjónustu og hefur 

hlotið leyfi heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra til að nota starfsheiti löggiltrar 

heilbrigðisstéttar. 

Af þessari skilgreiningu á heilbrigðisþjónustu má draga þá ályktun að VIRK sé með 

samninga um heilbrigðisþjónustu þar sem þjónusta sálfræðinga og sjúkraþjálfara er 

heilbrigðisþjónusta, hvort sem um er að ræða í meðferðar- eða forvarnarskyni. 

Áður en stofnað var til starfsendurhæfingarsjóðs má segja að til hafi verið tvöfalt 

sjúkratryggingakerfi, annars vegar fyrir alla landsmenn með almennum tryggingum og hins 

vegar má segja að samtök launamanna reki sjúkratryggingar fyrir félaga sína með 

sjúkrasjóðum stéttarfélaga. Þessir tryggingasjóðir greiða félögum sem hafa átt aðild að 

sjóðunum í ákveðinn lágmarkstíma laun í veikindum og styrki til að standa straum af ýmsum 

útgjöldum vegna heilbrigðisþjónustu og finna má dæmi um á vefsíðum stéttarfélaga (Efling 

stéttarfélag 2014), (BSRB 2014). Með tilkomu VIRK má rökstyðja að til hafi orðið hópur sem 

fær enn auknar niðurgreiðslur á heilbrigðisþjónustu þar sem þjónusta VIRK er notendum að 

kostnaðarlausu, þ.e. viðbótarsjúkratryggingar. 

Samkvæmt 32. gr. laga nr. 60/2012 er lögum um tekjuskatt breytt þannig að styrkir úr 

starfsendurhæfingarsjóðum, sem ganga til greiðslu kostnaðar vegna endurhæfingar, 

heilbrigðisþjónustu og tiltekinnar þjónustu fagaðila, teljast ekki til tekna og eru því ekki 

skattlagðir sem tekjur. Velta má fyrir sér hvort þarna sé gætt fyllsta samræmis milli borgara þar 

sem styrkir sem greiddir eru úr sjúkrasjóðum stéttarfélaga til greiðslu á heilbrigðisþjónustu 

teljast til tekna og eru skattlagðir sem slíkir. Þetta þýðir að kostnaður einstaklings vegna 



  

79 

sjúkraþjálfunar og sálfræðimeðferðar sem er greiddur af starfsendurhæfingarsjóði telst ekki 

sem tekjur en ef sami kostnaður eða hluti þess kostnaðar eru greiddur af sjúkrasjóði 

stéttarfélags þá telst hann tekjur. 

Í ljósi þess að ríkið leggur fram verulegt fjármagn í formi niðurfellingar á tekjuskatti og síðar 

væntanlega í formi beinna framlaga má rökstyðja að ríkið sé farið að taka þátt í að niðurgreiða 

tiltekna heilbrigðisþjónustu ef á hana er vísað af VIRK, umfram það sem almenningur á kost 

á. Þessi tilhögun hefur orðið til án þess að fyrir liggi mat á hvort notendur þjónustu VIRK hafi 

meiri þörf fyrir þessa heilbrigðisþjónustu en aðrir borgarar sem glíma við veikindi.  

Varðandi eftirlit með þjónustu þessara aðila kemur skýrt fram í skipulagsskrá VIRK að 

sjóðurinn hafi eftirlit með starfsemi þeirra sem hann hefur gert samninga við um þjónustu.  

Samkvæmt 13. gr. laga um landlækni og lýðheilsu, nr. 41/2007, hefur landlæknir eftirlit með 

störfum  heilbrigðisstarfsmanna. Því verður að ætla að honum beri einnig að hafa eftirlit með 

störfum heilbrigðisstarfsmanna sem vinna samkvæmt samningum við VIRK á sama hátt og 

með annarri starfsemi heilbrigðisstarfsmanna. Embætti landlæknis heyrir undir 

heilbrigðisráðherra en VIRK fellur undir málasvið félags- og húsnæðismálaráðherra sem 

jafnframt hefur eftirlit með að starfsemi sjóðsins sé samkvæmt lögum. 

Að ýmsu leyti er skipulag heilbrigðiskerfisins og atvinnutengdrar starfsendurhæfingar 

áþekkt. Til frekari samanburðar er hér dregin upp mynd annars vegar af því kerfi sem sett hefur 

verið á fót um atvinnutengda starfsendurhæfingu og hins vegar heilbrigðiskerfinu eins og það 

er í stórum dráttum byggt upp. 
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Eins og sjá má af teikningunni er lóðrétt umboð og ábyrgð alveg skýr í báðum kerfum. VIRK 

gerir samninga um þjónustu við alla sem hana veita en ríkið gerir samninga við sjálfstætt 

starfandi heilbrigðisstarfsmenn og stofnanir sem ekki eru í eigu ríkisins. Þá má benda á annað 

sem minnir á heilbrigðisþjónustuna en það er eignarhald á þeirri starfsemi sem sinnir þjónustu 

við notendur. Ríkið á sjálft stærstu stofnanirnar sem veita heilbrigðisþjónustu en stærstur hluti 

öldrunarstofnana, endurhæfingarstofnana og allar stofur sjálfstætt starfandi 

heilbrigðisstarfsmanna eru í eigu aðila utan ríkisins, en SÍ semur við alla þessa aðila. Á sama 

hátt má segja að hluti þeirra aðila sem sinna þjónustu á sviði atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar, þ.e. starfsendurhæfingarstöðvarnar, séu í eigu sömu aðila og VIRK. 

Vissulega er um að ræða sjálfseignarstofnanir en þeim er öllum stýrt af sömu aðilum. Þar sem 

VIRK gerir líka samninga við sjálfstætt starfandi heilbrigðisstarfsmenn og á ef til vill eftir að 

gera samninga við sjálfstætt starfandi heilbrigðisstofnanir, þá er staða SÍ og VIRK ekki ólík 

hvað þetta varðar. 

Mynd 3. Skipulag atvinnutengdrar starfsendurhæfingar og heilbrigðisþjónustu. 
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Ef litið er á ábyrgð og eftirlit hjá VIRK og ríkinu getur teikning af slíku litið svona út: 

 

Samkvæmt lögum um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða hefur ráðherra eftirlit með starfi VIRK. Alþingi veitir VIRK umboð 

bæði með lögum og fjármunum til að skipuleggja og sjá um veitingu atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar hér á landi. Samkvæmt umboðskenningunni ætti VIRK því að standa skil 

á verkum sínum til Alþingis.  

Í tölvupósti frá velferðarráðuneytinu 13. ágúst 2014 kemur fram að embætti landlæknis hefur 

gert úttekt á starfsemi Janusar starfsendurhæfingar ehf. og Starfsendurhæfingar Norðurlands. 

Einnig að ráðuneytið hafi óskað eftir upplýsingum frá VIRK um þá sem fá þjónustu sjóðsins, 

þá sem hefur verið synjað um þjónustu og um ýmsa vinnuferla. VIRK hefur ekki haldið skrá yfir 

þá sem hefur verið synjað um þjónustu vegna persónuverndarsjónarmiða. Starfsmaður 

ráðuneytisins hefur kynnt sér þjónustu ráðgjafa VIRK og gerð einstaklingsbundinna áætlana 

og einnig hefur verið kannað hjá starfsendurhæfingarstöðvum hvaða þjónustu VIRK kaupir hjá 

Mynd 4. Ábyrgð VIRK gagnvart Alþingi og eftirlit ráðherra með VIRK. 
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þeim.18 Einnig kom fram í tölvupóstinum að skipulagsskrá sjóðsins hefur ekki verið staðfest af 

ráðherra eins og tilgreint er í lögunum. 

Ríkisendurskoðun gerði skýrslu um atvinnutengda starfsendurhæfingu í desember 2012. 

Þar var m.a. bent á að ekki hafi verið gengið frá nauðsynlegum reglum um eftirlit ráðuneytisins 

með kaupum starfsendurhæfingarsjóða á þjónustu frá starfsendurhæfingarstöðvum eða 

öðrum þjónustuaðilum (Ríkisendurskoðun 2012). 

Ekki er gert ráð fyrir fjármagni til að standa straum af kostnaði ráðherra við eftirlit né er 

áskilið í lögunum að Ríkisendurskoðun sjái um endurskoðun sjóðsins. Í ljósi þessa má velta 

fyrir sér hvort löggjafinn telji það eftirlit sem ráðuneytið hefur tök á að sinna án aukins kostnaðar 

sé fullnægjandi til að fylgja eftir þeirri ábyrgð sem starfsendurhæfingarsjóðum hefur verið falin 

með lögum. Samkvæmt fjárlögum 2013 og 2014 lækkuðu framlög til rekstrar ráðuneytisins 

bæði árin. 

Nokkur munur er á stöðu VIRK og heilbrigðiskerfisins varðandi ákveðna þætti eftirlits. 

Heilbrigðiskerfið er bundið af stjórnsýslulögum varðandi ákvarðanir um rétt til þjónustu og 

upplýsingalögum um rekstur stofnana og samninga. Ólíklegt er að VIRK sé bundið af 

stjórnsýslulögum nema að því er varðar töku stjórnvaldsákvörðunar eins og rætt var í kafla 

5.14. Stjórnsýslulög krefjast þess að ákvarðanir um réttindi almennings séu byggðar á 

málefnalegum sjónarmiðum.  

Upplýsingalög krefjast gagnsæis og þess að almenningur eigi rétt á upplýsingum um 

framkvæmd opinberra verkefna. Þannig birtast upplýsingar um úttektir á ýmissi þjónustu 

heilbrigðiskerfisins á vef embættis landlæknis. Þar má einnig finna klínískar leiðbeiningar. 

Almenningur á rétt á upplýsingum um samninga sem gerðir hafa verið um heilbrigðisþjónustu 

og innihald þeirra að frátöldum atriðum sem geta haft áhrif á samkeppni eða varða við 

persónuverndarsjónarmið. Finna má samninga Sjúkratrygginga Íslands og 

heilbrigðisstarfsmanna á vef stofnunarinnar ásamt lista yfir þá sérfræðilækna sem starfa 

samkvæmt samningi. Samsvarandi upplýsingar eru ekki aðgengilegar á vef VIRK, hvorki um 

verklagsreglur né þá úrræðaaðila sem sjóðurinn hefur gert samninga við. Almenningur á ekki 

samsvarandi lögvarða kröfu á upplýsingum um starfsemi VIRK. Stjórnendur VIRK geta hins 

vegar ákveðið að veita almenningi samsvarandi aðgang að upplýsingum um starfsemi VIRK 

ef þeir kjósa. 

  

                                                
18 Upplýsingar úr tölvupósti frá velferðarráðuneytinu til höfundar 13. ágúst 2014. 
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Aðkoma og ferli notanda og sjúklinga annars vegar í kerfi atvinnutengdrar 

starfsendurhæfingar og heilbrigðisþjónustu eru mismunandi. 

 

 

Sjá má mismun á aðkomu og ferli notenda og sjúklinga inn í kerfin. Notandi snýr sér til 

ráðgjafa til að komast í þjónustu VIRK, hann getur ekki snúið sér beint til þeirra sem veita 

starfsendurhæfingarúrræðin. Enginn fær þjónustu þeirra nema ráðgjafi VIRK hafi veitt 

samþykki fyrirfram. Í heilbrigðiskerfinu velur fólk hvort það fer til læknis í heilsugæslu, til 

sérfræðilæknis eða mætir beint á bráðamóttöku sjúkrahúss. Þessi þjónusta er niðurgreidd af 

ríkinu án skilyrða.  

Til að sjúklingur fái niðurgreiðslu ríkisins á sjúkraþjálfun þarf tilvísun frá lækni, en eins og 

fyrr segir borga almennir sjúklingar fyrstu fimm meðferðir að fullu. Ekki þarf tilvísun til að fá 

þjónustu sálfræðinga, næringarfræðinga eða annarra heilbrigðisstarfsmanna á einkastofum 

þeirra og eiga sjúklingar ekki kost á að fá greiðsluþátttöku frá hinu opinbera vegna þeirrar 

þjónustu.  

Fullorðinn sjúklingur greiðir komugjald fyrir alla heilbrigðisþjónustu, sem ekki krefst 

innlagnar, óháð því hvort honum hefur verið vísað í þjónustu af lækni eða ekki. Öll þjónusta á 

vegum VIRK er notendum að kostnaðarlausu en hún stendur aðeins til boða þeim sem hafa 

vottorð frá lækni og tilvísun frá ráðgjafa sjóðsins. Þannig er þjónusta á dag- og göngudeildum 

í heilbrigðisþjónustu greiddar að hluta af sjúklingum en er þeim sem eru  í atvinnutengdri 

Mynd 5. Aðkoma og ferli notenda og sjúklinga í atvinnutengdri starfsendurhæfingu og 
heilbrigðisþjónustu. 
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starfsendurhæfingu að kostnaðarlausu. Jafnvel þótt um sama þjónustuaðila sé að ræða. Þarna 

gætir ákveðins misræmis. 

Fullyrða má að mörk þjónustu VIRK og annarra þjónustukerfa, sérstaklega 

heilbrigðisþjónustu, séu á köflum nokkuð óskýr. Einnig virðist VIRK vera að fjármagna 

heilbrigðisþjónustu að einhverju leyti. Einnig má líta svo á að VIRK sé að veita 

notendum sínum auknar sjúkratryggingar umfram það sem almenningur á kost á.  

5.1.7 Fjármögnun tryggð 

Sett var lagastoð undir verulega aukin fjárframlög til atvinnutengdrar starfsendurhæfingar 

en áður hafði VIRK aðeins fengið fjárframlög á grundvelli samninga milli aðila 

vinnumarkaðarins. Sú upphæð var þrefölduð samkvæmt lögunum. Þrjár jafnstórar 

fjárhagslegar stoðir voru lögfestar; aðilar vinnumarkaðarins, lífeyrissjóðir og ríkissjóður eiga nú 

hver um sig að reiða fram jafnháa upphæð til sjóðsins sem nemur 0,13% af greiddum launum 

í landinu hver, eða samtals 0,39% af launum í landinu, sem var áætlað að væri um 3,600–

4.200 milljónir króna miðað við árið 2012. 

Til að setja þessa upphæð í samhengi við kostnað við rekstur annarrar velferðarþjónustu 

þá var rekstrarkostnaður Heilsugæslu höfuðborgarsvæðisins áætlaður 4.940,6 milljónir króna 

samkvæmt fjárlögum ársins 2012, fjárlagalið 08-506, þar af voru bein framlög ríkissjóð úr 

ríkissjóði 4.542,6 milljónir króna (Fjárlög 2012). Starfsendurhæfingarsjóður hefur skyldur við 

alla landsmenn og þjónusta þessara tveggja aðila er ekki sú sama og ekki sambærileg. En 

þetta dæmi er tekið til að auðvelda lesanda að átta sig á fjárframlögum til VIRK miðað við aðra 

þekkta þjónustu á velferðarsviði. Samkvæmt fjárlagalið 08-856 árið 2012 var áætlað að greiða 

486,8 milljónir króna til starfsendurhæfingar. 

Rökin fyrir því að lífeyrissjóðir og ríkið leggi þetta fé til starfseminnar er að með henni muni 

takast að draga úr fjölgun öryrkja og draga þar með úr útgjöldum vegna lífeyrisgreiðslna til 

öryrkja. Þá sjá atvinnurekendur sér greinilega hag í að fjárfesta í góðri heilsu starfsmanna 

sinna um leið og dregið væri úr fjölgun öryrkja. 

Einnig var lögfest undanþága frá tekjuskatti á framlögum lífeyrissjóða og atvinnurekenda til 

sjóðsins og tekjum sjóðsins. Ef greiddur væri tekjuskattur af þessum framlögum, sem eru um 

2,400 milljónir á verðlagi ársins 2012 (140. löggjafarþing. Þingskjal 1173 — 735. mál. 2012), 

þá er tekjutap hins opinbera nálægt 1.000 milljónum króna á ári sé miðað við um 40% 

tekjuskatthlutfall. Þannig má rökstyðja að framlag ríkisins í formi styrks og niðurfellingar 

tekjuskatts verði á þriðja milljarð króna á ári þegar styrkur ríkisins er að fullu kominn til greiðslu. 

Þetta er umtalsvert meira en sá ríkisstyrkur sem tilgreindur er í lögunum og fjallað er um í 

umsögn fjármálaráðuneytisins með frumvarpinu.  
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Eins og fram kom í kafla 4.3 stendur sjóðurinn vel fjárhagslega. Kostnaður vegna 

atvinnutengdrar starfsendurhæfingar á árinu 2013 var rúmlega einn milljarður króna og 

kostnaður vegna rekstrar sjóðsins var tæpar 262 milljónir króna. Tekjur voru tæplega tveir 

milljarðar króna og eignir alls tæplega 2.500 milljónir króna (VIRK 2013). Þó að VIRK hafi tekið 

á sig að þjónusta aðila sem ekki eiga aðild að sjóðnum og að ríkissjóður hafi ekki enn lagt fram 

það beina framlag sem honum ber samkvæmt lögunum, er afkoma sjóðsins góð og varasjóður 

nemur því hátt í tveggja ára útgjöldum sé miðað við rekstur ársins 2013. Þann 1. febrúar 2014 

höfðu 5.907 einstaklingar leitað eftir þjónustu VIRK frá upphafi og 1.221 höfðu hætt í þjónustu, 

eða um fimmtungur. Útskrifast höfðu 2.826 og enn voru í þjónustu 1.858 (VIRK 2014, 9). 

Velta má fyrir sér í ljósi þess að VIRK er líklega að fjármagna heilbrigðisþjónustu, hvort 

sjóðurinn sé kominn í samkeppni við ríkið um heilbrigðisstarfsmenn. Í ljósi mikils niðurskurðar 

á fjárveitingum til heilbrigðisþjónustu á undanförnum árum má ætla að VIRK hafi tækifæri til að 

búa mun betur að starfsmönnum sínum varðandi laun, endurmenntun og rannsóknir en 

opinberar heilbrigðisstofnanir geta. Þessu til stuðnings er vísað í samanburð á áætluðum 

rekstri Heilsugæslu höfuðborgarsvæðisins og framlögum til VIRK hér fyrir ofan. 

5.1.8 Stjórnsýsluleg staða VIRK 

Að vissu leyti má segja að sjóðurinn hafi hliðstæða stöðu og opinber stofnun, þar sem um 

starfsemi hans gilda sérstök lög, þeir sem þurfa á atvinnutengdri starfsendurhæfingu að halda 

geta ekki leitað annað og um er að ræða almannaþjónustu sem stendur til boða um allt land. 

Greiðslur þeirra sem eiga aðild að sjóðnum eru lögbundnar og eru því ígildi skatts sem lagður 

er á atvinnurekendur og lífeyrissjóði. Framlag ríkisins í formi beins framlags og undanþágu frá 

tekjuskatti kemur úr sameiginlegum sjóði landsmanna – ríkissjóði. Því er rekstur sjóðsins 

fjármagnaður af almannafé á sama hátt og rekstur opinberra stofnana, með sköttum eða ígildi 

skatta. 

Þá er VIRK utan samkeppnismarkaðar, eins og opinberar stofnanir eru jafnan, þar sem þeir 

sem telja sig þurfa atvinnutengda starfsendurhæfingu geta ekki leitað annað. Hann er einnig 

eini kaupandi þjónustu á sviði atvinnutengdrar starfsendurhæfingar og hefur þannig hliðstæðu 

við ríkið þar sem ríkið er oft eini kaupandi að tiltekinni velferðarþjónustu og má þar til dæmis 

nefna rekstur hjúkrunarheimila.  

Við setningu laganna um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða var ekki sérstaklega áætlað fé til að standa straum af kostnaði við 

eftirlit ráðherra sem hlýtur að veikja eftirlitshlutverkið. Þetta er heldur ekki óþekkt varðandi 

opinbera starfsemi almennt. 
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Staða sjóðsins er þó önnur en ríkisstofnana í tveimur grundvallaratriðum. Annars vegar 

varðandi tekjur. Sjóðurinn hefur sjálfstætt tekjustreymi þannig að tekjur sjóðsins hækka í sama 

hlutfalli og laun á vinnumarkaði. Þegar laun hækka hratt munu tekjur sjóðsins að sama skapi 

aukast mikið. Sjóðurinn varðveitir almannafé en ákvarðanir um upphæðir þess lúta öðrum 

lögmálum en almennt gerist. Fjárframlög til ríkisstofnana eru hins vegar alfarið háðar fjárlögum 

Alþingis. Beint framlag ríkisins til VIRK er háð samþykki Alþingis eins og önnur ríkisútgjöld sem 

fjárlög hvers árs ákvarða. Beint framlag ríkisins hefur ekki enn komið til greiðslu þar sem Alþingi 

hefur ekki heimilað greiðslu styrksins ennþá. Hvorki er hægt að fullyrða að fjárframlög til 

ríkisstofnana né VIRK séu alltaf og alfarið í samræmi við metna þörf.  

Ráðherra hefur eftirlit með að sjóðurinn starfi í samræmi við lögin og samþykktir sjóðsins. 

Þetta er líkt og eftirlit sem ráðherra ber að hafa með ríkisstofnunum á hans málasviði. Starfi 

sjóðurinn ekki í samræmi við lög og verði hann ekki við tilmælum ráðherra um úrbætur eða 

gerist sekur um stórfellt gáleysi eða ásetning getur ráðherra afturkallað viðurkenningu sína. 

Hins vegar er sjóðurinn ekki háður ákvörðunum ráðherra eins og opinberar stofnanir um 

framkvæmd starfsemi og rekstrar, þ.e. ráðherra hefur ekki boðvald yfir sjóðnum.  

5.2 Hverjir koma að stjórnun VIRK, hvað skýrir aðkomu þeirra (hvers 

vegna, hver er staða þeirra?) og hvernig er tengslum þeirra og 

samskiptum háttað? 

Ástæðan fyrir því að ASÍ og SA stóðu að stofnun Endurhæfingarsjóðs var meðal annars 

aukið útstreymi fjár úr lífeyrissjóðum vegna greiðslu örorkulífeyris. Var stofnun sjóðsins viðleitni 

til að reyna að sporna við þeirri þróun og auka um leið lífsgæði fólks með því að auðvelda þeim 

endurkomu á vinnumarkað eftir veikindi. Önnur samtök komu til skjalanna árið 2009. 

Samkvæmt því sem fram kemur í meistararitgerð Ölmu Lísu var hvatinn hjá BSRB að tryggja 

að starfsmenn innan BSRB hefðu ekki lakari rétt en starfsmenn á almennum markaði varðandi 

starfsendurhæfingu (Alma Lísa Jóhannsdóttir 2013, 99). Kann að vera að hið sama hafi gilt um 

BHM og KÍ. Aðild Landssamtaka lífeyrissjóða að starfsendurhæfingarsjóðnum kom til árið 

2012. 

Stofnaðilar VIRK sitja í stjórn sjóðsins ásamt fulltrúa Landssamtaka lífeyrissjóða. Stofnaðilar 

eru ASÍ, BSRB, BHM, KÍ, SS, fjármálaráðherra, SA og Reykjavíkurborg eins og fyrr hefur komið 

fram. Fjöldi fulltrúa í stjórn er í hlutfalli við stofnfjárframlag. Aðrir á vinnumarkaði, sem greiða til 

sjóðsins og eiga ekki aðild að þessum samtökum, geta ekki átt fulltrúa í stjórn VIRK né 

fulltrúaráði, t.d. Samband starfsmanna fjármálafyrirtækja og Bændasamtök Íslands, nema 

skipulagsskrá sjóðsins verði breytt.  
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Samtök launamanna og atvinnurekendur hafa mest vægi í stjórninni, eiga 12 fulltrúa en 

Landsamtök lífeyrissjóða einn. Vægi ASÍ og SA er mest innan stjórnarinnar þar sem hvor 

samtök um sig eiga fjóra fulltrúa og ASÍ og SA eiga alltaf hvor um sig tvo af sex fulltrúum í 

framkvæmdastjórn. 

Formaður er valinn árlega af stjórn. Formaður hefur tvisvar komið frá ASÍ,  tvisvar frá SA, 

einu sinni frá fjármálaráðherra og einu sinni frá BSRB í sex ára sögu sjóðsins. Varaformaður 

hefur einnig komið frá þessum aðilum. Reykjavík, KÍ, BHM, SÍS og Samtök lífeyrissjóða hafa 

hvorki átt formann né varaformann. Skipan stjórna má finna í ársritum VIRK frá upphafi (VIRK 

2014). 

Sextíu manna fulltrúaráð er líka skipað fulltrúum frá stofnaðilum en auk þeirra eiga rétt til 

setu í  fulltrúaráði stjórn Landssamtaka lífeyrissjóða. Fjöldi fulltrúa í stjórn byggir á upphæð 

stofnframlaga en samkvæmt 8. gr. skipulagsskrár skal fulltrúarráð endurspegla sem best 

greiðendur í sjóðinn. 

Í stjórn VIRK árið 2014–2015 sitja: 

Hannes G. Sigurðsson, formaður.  

Gylfi Arnbjörnsson, varaformaður,  

Ágústa Hlín Gústafsdóttir 

Elín Björg Jónsdóttir  

Kristján Þórður Snæbjarnarson 

Ólafía Rafnsdóttir 

Ragnhildur Ísaksdóttir 

Sigurður Bessason 

Sólveig Pétursdóttir 

Þorsteinn Víglundsson  

Þóra Hallgrímsdóttir 

Þórður Hjaltested 

Þórey Þórðardóttir 

 

Í framkvæmdastjórn sitja: 

Ágústa Hlín Gústafsdóttir 

Elín Björg Jónsdóttir 

Gylfi Arnbjörnsson 

Hannes G. Sigurðsson 

Ólafía Rafnsdóttir 

Þorsteinn Víglundsson 
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(VIRK, Stjórn 2014) 

Í framkvæmdastjórn hafa setið frá upphafi Gylfi Arnbjörnsson, Hannes G. Sigurðsson og 

Elín Björg Jónsdóttir.19 

Staða stjórnamanna: 

Fulltrúar ASÍ:  

 Gylfi Arnbjörnsson er forseti ASÍ og formaður miðstjórnar ASÍ. Hann er formaður 

stjórnar STARF og situr í nefnd um endurskoðun almannatryggingalaga. 

 Ólafía Rafnsdóttir er formaður VR og í stjórn STARF. 

 Sigurður Bessason er formaður Eflingar stéttarfélags, situr í miðstjórn ASÍ og í 

stjórn VMST. 

 Kristján Þórður Snæbjarnarson er formaður Rafiðnaðarsambands Íslands og situr í 

miðstjórn ASÍ. 

Fulltrúi BSRB:  

 Elín Björg Jónsdóttir er formaður BSRB og situr í nefnd um endurskoðun 

almannatryggingalaga. 

Fulltrúi BHM og KÍ: 

 Þórður Hjaltested er formaður KÍ. 

Fulltrúi fjármálaráðherra:  

 Ágústa Hlín Gústafsdóttir hefur verið starfsmaður ráðuneytisins. 

Fulltrúi Reykjavíkurborgar og Sambands íslenskra sveitarfélaga: 

 Ragnhildur Ísaksdóttir er mannauðsstjóri Reykjavíkurborgar. 

Fulltrúar SA: 

 Hannes G. Sigurðsson er aðstoðarframkvæmdastjóri SA og hefur verið lengi í 

þeirri stöðu. Hann er einnig varamaður í stjórn Vinnumálastofnunar og í nefnd um 

endurskoðun almannatryggingalaga. 

 Sólveig Pétursdóttir er fyrrverandi ráðherra og Alþingismaður.  

 Þóra Hallgrímsdóttir er sérfræðingur í HR.  

 Þorsteinn Víglundsson er framkvæmdastjóri SA. 

Fulltrúi Landssamtaka lífeyrissjóða:  

 Þórey Þórðardóttir er framkvæmdastjóri Landssamtaka lífeyrissjóða. 

                                                
19 Tölvupóstur frá Vigdísi Jónsdóttur til höfundar 3. september 2014. 
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Eins og sjá má standa þessir aðilar flestir framarlega í sínum samtökum eða vinnustöðum 

og gegna þar mikilvægum trúnaðarstörfum. Ætla má að það endurspegli þá áherslu sem 

viðkomandi samtök leggja á starfsemi VIRK – starfsendurhæfingarsjóðs. 

5.2.1 Önnur tengsl aðila að VIRK 

Samtök launamanna og atvinnurekendur eiga eðli málsins samkvæmt mikil samskipti í 

tengslum við kjarasamninga og réttindi og skyldur sem þeim tengjast, annars vegar samtök 

launamanna og atvinnurekendur á almennum vinnumarkaði og hins vegar samtök launamanna 

og atvinnurekendur á opinberum vinnumarkaði. Einnig standa þeir sameiginlega að stjórnun 

lífeyrissjóða hvorir í sínum geira. ASÍ og SA eiga sameiginlega aðild að stjórnum flestra 

lífeyrissjóða, eða alls níu, en BSRB og fulltrúar sveitarfélaga fimm. Fjármálaráðherra, BSRB, 

BHM og KÍ eiga fulltrúa í stjórn LSR. Upplýsingar þessar eru fengnar af vefsíðum viðkomandi 

lífeyrissjóða sem komast má inn á í gegn um vefsíðu Landssamtaka lífeyrissjóða 

(Landssamtök lífeyrissjóða 2014). 

Þessir aðilar eiga einnig formleg samskipti og tengsl á öðrum sviðum. Við stefnumótun á 

opinberu sviði eru fulltrúar frá samtökum launamanna og atvinnurekenda gjarnan kallaðir til. 

Þá er þátttaka þeirra lögboðin í ýmsum stjórnum og nefndum.  

Við skoðun á 48 opinberum nefndum og stjórnum, á vef stjórnarráðsins 4. maí 2014, sem í 

áttu sæti fulltrúar einhverra þeirra sem að VIRK standa, áttu SA og ASÍ fulltrúa í flestum slíkum 

nefndum og ráðum, ASÍ í 47 og SA í 45. Hreinar fagnefndir, s.s. úrskurðarnefndir og 

prófanefndir eru ekki teknar með í þessari yfirferð enda annars eðlis. Ýmist var um að ræða 

lögboðnar stjórnir og nefndir eða tímabundnar verkefnanefndir og starfshópa, meðal annars 

um ýmsa stefnumótun. 

Samband sveitarfélaga átti aðild að 24 hópum og nefndum, BSRB 20, fjármálaráðherra 15, 

BHM 14, KÍ 4 og Reykjavíkurborg 2. Sem dæmi um starfshópa og/eða nefndir eru stjórn 

Vinnueftirlits ríkisins þar sem allir stofnaaðilar VIRK nema KÍ og Reykjavík eiga fulltrúa; 

Samstarfsnefnd um atvinnumál útlendinga þar sem SA og ASÍ eiga fulltrúa, nefnd um 

endurskoðun almannatryggingalaga þar sem allir nema Reykjavíkurborg eiga fulltrúa og 

Velferðarvaktin þar sem allir nema KÍ eiga fulltrúa. 

Starfsendurhæfingarstöðvum víða um land, sem fjallað er um í kafla 3.2, er jafnframt í 

flestum tilvikum stjórnað af sömu aðilum og stýra VIRK, þ.e. sveitarfélögum, stéttarfélögum og 

lífeyrissjóðum. Fræðslu- og símenntunarstöðvar landshluta eiga einnig aðild að 

starfsendurhæfingarstöðvum en aðild að Fræðslu- og símenntunarstöðvum eiga meðal 

annarra stéttarfélög, sveitarfélög og atvinnurekendur á almennum markaði, ýmist 

svæðissamtök eða einstök fyrirtæki. Eini aðilinn sem á fulltrúa í stjórn VIRK og á hvergi aðild 
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að starfsendurhæfingarstöðvum er fjármálaráðherra. Þannig eru tengsl aðila VIRK líka á sviði 

þjónustuúrræða sem VIRK gerir samninga við, þar sem þeir bera sameiginlega ábyrgð á 

starfseminni líkt og á starfsemi VIRK.  

Af þessu sést að tengsl þeirra aðila sem stjórna VIRK – starfsendurhæfingarsjóði eru víða 

utan VIRK og utan hins hefðbundna vettvangs kjaramála.  

Eins og fyrr segir eru það ASÍ og SA sem víðast hafa innbyrðis tengsl utan vettvangs 

kjarasamninga af þeim samtökum sem stýra VIRK. Þeir fulltrúar þessara aðila sem hafa verið 

í stjórn VIRK frá upphafi hafa verið lengi í forystu í sínum samtökum. Kenningar eru um að 

styrkur tengsla og traust milli aðila vaxi meðal annars með tíðum samskiptum og samskiptum 

sem standa yfir langan tíma og að traust sé í raun alger forsenda fyrir því að tengslanet geti 

starfað eðlilega (Koliba, Meek og Zia 2011, 102). Því má ætla að þessir aðilar hafi byggt upp 

gagnkvæmt traust, umfram aðra í stjórn VIRK, í gegnum tíð samskipti í langan tíma, sem er 

góður grunnur til að standa á við sameiginlega stjórnun VIRK þar sem þeir eiga meirihluta 

fulltrúa. En eins og fram kemur í umfjöllun í kafla 2.1.1 er líka aukin hætta á freistnivanda þegar 

fulltrúar hafa verið lengi í valdamiklum stöðum eða embættum.  

5.2.2 Aðföng VIRK 

Í kafla 4 var gerð grein fyrir fjármögnun VIRK og hvaða fjármagn hver aðili leggur til sjóðsins. 

Fleiri aðföng eru lögð inn í VIRK en fjármagn. Hér á eftir verður gerð grein fyrir helstu aðföngum 

(e. resources) sem aðilar að sjóðnum leggja til, aðrir stjórnendur, starfsmenn og þeir aðilar 

sem sjóðurinn gerir samninga við. 

Fulltrúar stofnaðila koma með þekkingu inn í starfsendurhæfingarsjóð. Þeir hafa mikla 

þekkingu á vinnumarkaði og réttindamálum vinnandi fólks, sem er þeirra „heima“ vettvangur. 

Þá hafa þeir sem að sjóðnum standa pólitískt afl. Fjármálaráðherra og sveitarfélög fara 

beinlínis með pólitískt vald í samfélaginu. Samtökin sem að sjóðnum standa hafa líka pólitískt 

afl eins og sjá má á vefsíðu ASÍ:  

Segja má að verkalýðshreyfingin hafi að verulegu leyti byggt upp það velferðarkerfi sem 

við njótum góðs af í dag, samstaðan og fjöldinn gerir henni kleift að hafa pólitísk áhrif 

og móta þjóðfélagið að þörfum fólksins. ASÍ gerir kröfu um úrbætur, völd og áhrif fyrir 

hönd félaga sinna, en úrslitavaldið þegar mest á reynir, til dæmis við gerð 

kjarasamninga eða verkfallsboðun, er ætíð í höndum fólksins í stéttarfélögunum" 

(ASÍ 2013) 

Fulltrúar í stjórn koma með mikinn félagsauð með sér inn í sjóðinn þar sem þeir hafa víðtæk 

tengsl inn í mannmörg samtök sem starfa um allt land. Einnig starfa þeir á mörgum vígstöðvum 

með opinberum aðilum og einkaaðilum og hafa því sterk tengsl um allt samfélagið. Þeir hafa 
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einnig með sér umtalsverð menningarleg aðföng því þeir hafa flestir langa reynslu af sviði 

kjaramála, stjórnmála og félagsmála og þekkja því vel félagslegar venjur, hefðir samfélagsins 

og samfélagsstofnanir, sem er mikilvægt fyrir starfsemi VIRK, til að geta sem best sinnt því 

veigamikla samfélagslega hlutverki sem sjóðnum er falið.  

Fulltrúar í stjórninni bera þessi óáþreifanlegu aðföng með sér í mismiklum mæli. Stærstu 

samtökin eru fulltrúar fyrir flesta greiðendur og hafa lagt fram mest stofnfé. Í krafti þess hafa 

þau meira vægi innan stjórnarinnar en aðrir fulltrúar sem endurspeglast meðal annars í því að 

SA og ASÍ eiga flesta fulltrúa í stjórn og framkvæmdastjórn. ASÍ og SA stóðu líka einir að 

stofnun Endurhæfingarsjóðs í upphafi árið 2008. Því má telja líklegt að fulltrúar þessara 

samtaka séu atkvæðamestir við stjórnun og mótun starfsemi VIRK.  

Ætla má að þeir sem hafa verið lengst á vettvangi þeirra samtaka sem þeir eru fulltrúar fyrir, 

hafi í farteskinu önnur aðföng í ríkari mæli en þeir sem hafa verið styttri tíma í sínum samtökum, 

því pólitísk tengsl, samfélagstengsl og þekking á innviðum samfélagsins og stofnunum þess 

eykst með tímanum. Því má gera ráð fyrir að vægi þessara „reynslubolta“ sé meira en þeirra 

sem styttri tíma hafa verið til staðar og umfram það sem fjármagn gefur til kynna. Ef sami 

fulltrúinn hefur á bak við sig mikið fjárframlag og hefur verið lengi í áhrifamiklum störfum innan 

sinna samtaka eða skipulagsheildar má ætla að hann beri með sér þau aðföng sem gefa 

honum meira vægi og sterkari stöðu en aðrir hafa innan stjórnar. Hafi hann einnig setið lengi í 

stjórn VIRK eykur það enn styrk hans.  

Framkvæmdastjóri VIRK er í mikilvægu leiðtogahlutverki hjá VIRK þar sem hann stjórnar 

og skipuleggur heildarstarfsemi sjóðsins frá degi til dags. Hann hefur skýrt umboð stjórnar til 

sinna verka. Hann hefur starfað sem framkvæmdastjóri VIRK frá byrjun og hefur því verið 

lykilmanneskja í því að móta og þróa starfsemi sjóðsins frá upphafi.  

Starfsmenn VIRK, bæði stjórnendur og almennir starfsmenn, leggja til þekkingu og 

mannauð sem er undirstaða öflugrar starfsemi sjóðsins. Bæði er um að ræða faglega þekkingu 

á sviði atvinnutengdrar starfsendurhæfingar og á sviði stjórnunar, samninga og rekstrar.  

Úrræðaaðilar sem hafa samninga við VIRK um að veita þjónustu hafa fagþekkingu á sviði 

atvinnutengdrar starfsendurhæfingar sem þeir leggja til starfsemi VIRK. Einnig þurfa þeir allir 

að hafa þekkingu og getu á sviði samningamála og rekstrar. 

5.3 Hvernig er lýðræðislegu umboði og lýðræðislegri ábyrgð þeirra 

aðila sem að sjóðnum koma háttað?  

VIRK er samstarfsvettvangur hagsmunasamtaka og fulltrúa hins opinbera og uppfyllir 

skilyrði greiningarramma Koliba og félaga um að skilgreinast sem stýrinet – það er að segja 

tengslanet opinberra aðila og einkaaðila eins og rakið er hér að framan. Fulltrúar í stjórn þiggja 
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umboð sitt frá félagsmönnum og almennum kjósendum og þurfa að standa sömu aðilum skil á 

fyrirsvari sínu og ábyrgð. Umbjóðendur hafa veitt fulltrúum sínum umboð til að vinna að 

verkefnum VIRK samkvæmt skipulagsskrá og þeim markmiðum sem sett hafa verið fram af 

VIRK og finna má í lögum nr. 60/2012.  Þ.e. að vinna að því að tryggja einstaklingum með 

skerta starfsgetu í kjölfar veikinda eða slysa atvinnutengda starfsendurhæfingu þannig að sem 

flestir geti verið virkir á vinnumarkaði. 

Samkvæmt skipulagsskrá velur stjórn sex manna framkvæmdastjórn til að fara með 

stjórnun ásamt framkvæmdastjóra. Stjórn hefur ákvörðunarvald í öllum stærri málum. Fulltrúar 

í stjórn hafa ekki stjórnunarlegt vald hver yfir öðrum og einfaldur meirihluti ræður, náist ekki 

samkomulag. Þar sem fundargerðir framkvæmdastjórna og stjórna eru ekki aðgengilegar 

opinberlega er höfundi ekki kunnugt um hvort algengt sé að ákvarðanir séu afgreiddar með 

atkvæðagreiðslu eða hvort þær séu jafnan afgreiddar í samkomulagi. 

Framkvæmdastjóri er ráðinn af stjórn, lýtur lóðréttri stjórnun stjórnarinnar og starfar í umboði 

hennar. Skipurit VIRK er sett upp sem hefðbundið stigveldi. Framkvæmdastjóri stýrir 

starfseminni í heild, svo sviðstjórar og deildarstjórar og svo almennir starfsmenn og 

sérfræðingar, sem vinna í umboði framkvæmdastjóra og næsta yfirmanns. Ætla má að 

sviðsstjórar og sérfræðingar stýri faglegu innihaldi þjónustu og ákveði gæðaviðmið og hvaða 

þjónustu er nauðsynlegt að hafa aðgang að.  

Segja má að síðan kvíslist skipulagsheildin VIRK í tengslanet sem byggir á samningum milli 

VIRK og aðila utan stýrinetsins. VIRK framselur ábyrgð á framkvæmd þjónustu með 

samningum við stéttarfélög um störf ráðgjafa og samningum við aðra þjónustuaðila um úrræði 

og meðferð. Þar er VIRK í hlutverki umbjóðanda og þjónustuaðilar í hlutverki fulltrúa 

samkvæmt umboðskenningunni. VIRK hefur eftirlit með fulltrúum sínum og setur gæðaviðmið 

og kröfur sem fulltrúum ber að fylgja. Einnig hefur VIRK vald til að binda enda á 

þjónustusamninga ef fulltrúarnir skila ekki því verki sem um hefur verið samið. 

5.3.1 Lýðræðislegt akkeri 

Sörensen og Torfing sem Koliba og félagar vitna í, telja að lýðræðislegt akkeri fáist með 

lögmætu umboði stýrinets sem þau telja að megi fá með því; að lýðræðislega kjörnir fulltrúar 

stýri því; þeir sem eiga aðild að stýrinetinu og þátttakendur, bæði hópar og skipulagsheildir eigi 

fulltrúa í stýrinetinu; stýrinetið svari til ábyrgðar gagnvart skilgreindum umbjóðendum; og fylgi 

reglum sem settar hafa verið á lýðræðislegan hátt (Sörensen og Torfing 2005).  

Starfandi á vinnumarkaði voru tæplega 177 þúsund manns í árslok 2013. Vinnuafl var á 

sama tíma um 185 þúsund manns (Hagstofa Íslands 2014).  
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Um 140 þúsund manns eiga aðild að þeim samtökum launamanna sem að sjóðnum standa. 

Þannig standa um 80% þeirra sem eru starfandi á vinnumarkaði að baki þeim fulltrúum 

launamanna sem skipa stjórn sjóðsins og þiggja fulltrúarnir umboð sitt frá þessum hópi. Þeir 

sem iðgjöld eru greidd fyrir til sjóðsins í gegn um önnur samtök en stofnaðila eiga ekki aðild að 

stjórn hans, svo sem félagar í Bændasamtökum Íslands eða Samband starfsmanna 

fjármálafyrirtækja. Þessir aðilar hafa því ekki formlegan vettvang til að hafa áhrif á stefnu 

sjóðsins á grundvelli aðildar.  

Þeir sem starfa hjá fyrirtækjum innan SA eru um 70 þúsund í 2.000 fyrirtækjum, hjá ríkinu 

starfa rúmlega 21 þúsund, Reykjavíkurborg um 8.500 og hjá sveitarfélögum um 22 þúsund eða 

samtals milli 105 og 110 þúsund manns, sjá kafla 4.4. Fulltrúar atvinnurekenda hafa því umboð 

frá um tæplega 70% starfandi.  

Fjármálaráðherra hefur umboð meirihluta Alþingis og þar með í flestum tilvikum meirihluta 

kjósenda og fulltrúi Sambands íslenskra sveitarfélaga hefur umboð sveitarstjórna og þar með 

kjósenda til sveitarstjórna. Fulltrúi Reykjavíkur hefur umboð um þriðjungs kjósenda. 

Um 125 þúsund eru starfandi á almennum vinnumarkaði og eru því tæplega 60% starfandi 

fólks, 70 þúsund manns, innan þeirra fyrirtækja sem aðild eiga að SA. 

Allir starfandi greiða iðgjöld í lífeyrissjóð og aðrir þiggja lífeyri og er fulltrúi Landssamtaka 

lífeyrissjóða því fulltrúi fyrir alla landsmenn inni í stjórn sjóðsins og þá hagsmuni innan VIRK 

sem snúa að lífeyrismálum landsmanna í heild sinni. 

Lýðræðislegt akkeri stýrinetsins í heild byggir ekki bara á því umboði sem stjórnendur hafa 

frá þeim sem velja þá til starfans. Það byggir líka á þeim lögum og reglum sem um sjóðinn 

gilda. Með setningu laga nr. 60/2012 hefur meirihluti þjóðkjörinna fulltrúa veitt 

starfsendurhæfingarsjóði umboð til þeirra verka sem tilgreind eru í lögunum.  

Að öllu framangreindu virtu telst lýðræðislegt akkeri stjórnarinnar því sterkt. 

5.3.2 Umboðskeðjan 

Í kafla 2.1 er fjallað eru um lýðræðislegt umboð og umboðskeðjuna. Þar kemur fram að því 

lengri sem umboðskeðjan verður því veikara er umboðið og umbjóðandinn hefur minni 

möguleika til að hafa áhrif á fulltrúa sinn. Markmið VIRK er að veita þeim sem á þurfa að halda 

eins góða þjónustu og mögulegt er til þess að notendur þjónustunnar geti verið í starfi og aflað 

sér tekna til framfærslu. Þeir sem nota þjónustu VIRK eru jafnframt umbjóðendur stjórnenda 

og starfsmanna VIRK, sem þurfa að standa skil á ábyrgð sinni gagnvart þeim. 
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Setja má umboðskeðju VIRK frá samtökum launamanna fram á þennan hátt: 

Mynd 6 Umboðskeðja ASÍ. 

 

Umboðskeðja BHM, KÍ, BSRB, SA og fjármálaráðherra er jafnlöng umboðskeðju ASÍ. 

 

Umboðskeðja Sambands íslenskra sveitarfélaga er talsvert lengri: 

 
Umboðskeðjan er mislöng eftir því hver á í hlut. Hún er lengst hjá Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga en styttri hjá samtökum launamanna og fjármálaráðherra. Ef umboðskeðjan er 

skoðuð eins og hún var varðandi starfsendurhæfingu fyrir setningu laga um atvinnutengda 

starfsendurhæfingu og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða nr. 60/2012, þá var hún eftirfarandi: 

 

Myndirnar eru settar upp með örvum í báðar áttir til að leggja áherslu á að bæði er um að 

ræða umboð og fyrirsvar. 

Mynd 8 Umboðskeðja í starfsendurhæfingu fyrir setningu laga nr. 60/2012. 

Mynd 7 Umboðskeðja Sambands íslenskra sveitarfélaga. 
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Eins og fram kom hér að framan er lýðræðislegt akkeri sterkt. Umboðskeðjan hefur hins 

vegar lengst við breytinguna sem þýðir að umbjóðandi hefur minni möguleika til að hafa áhrif 

á það sem gerist á lokaþrepi keðjunnar. Eins og kemur fram í kafla 2.1.1 eykur lengri 

umboðskeðja hættu á hrakvali og freistnivanda þar sem sú hætta er til staðar í hverju þrepi 

keðjunnar. Eftirlit umbjóðanda verður líka erfiðara eftir því sem fulltrúinn er lengra í burtu frá 

honum. Þetta veikir nokkuð hið lýðæðislega umboð. 

Í þessari umboðskeðju eins og öðrum fara allir sem í henni eru bæði með hlutverk 

umbjóðanda og fulltrúa nema þeir sem eru hvor á sínum enda hennar.  

Umboðskeðjan hér er sýnd með örvum í báðar áttir þar sem umboðið flæðir í aðra átt en 

upplýsingar um gerðir fulltrúa þurfa að flæða í hina áttina, frá fulltrúa til umbjóðanda. Ef 

upplýsingar um gerðir fulltrúa berast ekki til umbjóðanda skortir hann vitneskju um gerðir 

fulltrúans og þá eykst hætta á hrakvali og freistnivanda enn frekar ásamt hættu á auknu 

umboðstapi. Umbjóðandinn hefur þá ekki möguleika á að fylgjast með gerðum fulltrúans. 

Við skoðun á vefsíðu þeirra sem standa að VIRK var misjafnt hvaða upplýsingar var að 

finna um VIRK. Samtök launamanna höfðu flest krækju á vefsíðu sinni inn á síðu VIRK og 

upplýsingar um hverjir væru ráðgjafar samtakanna í atvinnutengdri starfsendurhæfingu. Á 

vefsíðum atvinnurekenda voru ekki augljósar krækjur á vefsíðu VIRK.  

ASÍ og SA birta á sínum vefsíðum hverjir eru fulltrúar þeirra í stjórn VIRK. Ekki tókst að finna 

sambærilegar upplýsingar á vefsíðum annarra aðila.  

Aðeins á vefsíðu ASÍ fann ég upplýsingar um hverjir sitja fyrir hönd samtakanna í varastjórn 

og fulltrúaráði VIRK. Í skýrslu forseta ASÍ 2012 var kafli um VIRK en ekki tókst að finna 

sambærilegt á vefsíðum annarra aðila að VIRK. 

Fyrir þann sem vill afla sér upplýsinga um hvaða fulltrúa samtök hans eiga í VIRK og hvað 

þeir gera, er mest að finna á vefsíðu ASÍ. Sé slíkar upplýsingar að finna á vefsíðum annarra 

aðila blasa þær ekki við.  

Vera kann að fulltrúar í stjórn VIRK geri grein fyrir störfum sínum á aðalfundum eða 

landsfundum þótt það sé ekki sett í skýrslu formanns eða sem sérstakur liður á dagskrá. Fyrir 

hinn almenna félagsmann, umbjóðandann, eru þessar upplýsingar ekki aðgengilegar. 

Á vefsíðu VIRK er að finna mikinn fróðleik um atvinnutengda starfsendurhæfingu, 

uppbyggingu sjóðsins, þjónustu, rekstur, fjárhagslega stöðu og flest sem má láta sér detta í 

hug. Hins vegar var ekki að sjá að fundargerðir eða fundardagskrár stjórnar VIRK né 

fundargerðir aðalfunda væri að finna á vefsíðu sjóðsins. Birting þeirra væri ein leið til að veita 

umbjóðanda upplýsingar. Vel má vera að almennir borgarar fái aðgang að þessum gögnum 

óski hann eftir því. Eins og fjallað var um í kafla 5.1.6 er afar ólíklegt að starfsemi VIRK lúti 
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upplýsingalögum, á grundvelli 3. gr. laganna og hefur sjóðurinn því ekki sömu 

upplýsingaskyldu við almenning og hið opinbera (Upplýsingalög, nr. 140/2012). Það er því 

ákvörðun stjórnar og þeirra samtaka sem að VIRK standa hvernig staðið er að upplýsingagjöf 

til umbjóðenda.  

Skýrt kemur fram að VIRK setur reglur og fylgist grannt með að þjónustuaðilar, sem 

sjóðurinn gerir samninga við, vinni í samræmi við samninga og þær gæðakröfur sem VIRK 

setur. Í stigveldi innri stjórnunar VIRK má ætla að hið sama gildi, þ.e. yfirmenn fylgist með að 

undirmenn vinni samkvæmt gildandi gæðakröfum og verklagsreglum. Umbjóðandinn, þ.e. 

yfirmaðurinn, hefur í þessum tilvikum fullan aðgang að þeim gögnum sem þörf er á til að fylgjast 

með.  

Þegar kemur hærra upp í umboðskeðjuna er ekki eins skýrt hvernig staðið er skil á ábyrgð 

fulltrúa í stjórn VIRK gagnvart umbjóðanda. Ekki blasir við hvernig eða hvort hinn almenni 

félagsmaður eða kjósandi fær aðgang að nægilegum upplýsingum til að leggja mat á störf 

fulltrúa sinna í stjórn VIRK. Þetta getur veikt umboð og hina lýðræðislegu ábyrgð sem fulltrúar 

fara með. 

5.4 Samantekt á niðurstöðum 

Eftir setningu laga um atvinnutengda starfsendurhæfingu og starfsemi 

starfsendurhæfingarsjóða er einn aðili ábyrgur fyrir skipulagi og þróun þjónustu á sviði 

atvinnutengdrar endurhæfingar. Hann metur hvort fólk uppfyllir skilyrði laganna um þjónustu. 

Velta má fyrir sér hvort ríkið hefur framselt rétt til að taka stjórnvaldsákvarðanir til þessa aðila, 

sérstaklega hvað varðar þjónustu við þá sem munu njóta tryggingar á grundvelli samnings 

ráðherra og VIRK. Einnig er sami aðili eini kaupandinn að þjónustu á þessu sviði. Ráðherra 

hefur eftirlit með að starfsemi sjóðsins sé samkvæmt lögum. Að þessu leyti svipar stöðu VIRK 

til stöðu ríkisstofnana. Ráðherra hefur hins vegar ekki boðvald yfir VIRK og VIRK hefur 

sjálfstæðar tekjur sem hækka í sama hlutfalli og laun í landinu. Varðandi þessa þætti er VIRK 

hins vegar ólík ríkisstofnunum. 

Gera má ráð fyrir að stefnumótun á sviðinu verði fyrst og fremst í höndum aðila 

vinnumarkaðarins í gegn um VIRK, því ætla má að þróun þekkingar verði mest þar og að þar 

muni helstu sérfræðingar landsins á sviðinu starfa. Þar mun einnig verða fjármagn til að sinna 

rannsóknum á sviðinu og VIRK getur því haft afgerandi áhrif á hvað er rannsakað. 

Fjármagn til starfsemi á sviði atvinnutengdrar endurhæfingar margfaldaðist með tilkomu 

sjóðsins og setningu laganna, sem er einstakt á sviði velferðarþjónustu eftir efnahagshrunið á 

árinu 2008 og þótt lengra sé farið aftur í tímann. Samkvæmt lögunum eiga bein framlög ríkisins 

að hækka úr 500 milljónum sem veitt var til starfsendurhæfingar árið 2012, í 1.200–1.400 
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milljónir króna miðað við verðlag ársins 2012 í árslok 2015. Þá leggur ríkið einnig til 

umtalsverðar upphæðir í formi niðurfellingar á tekjuskatti á framlagi atvinnurekenda og 

lífeyrissjóða. Þetta er einstakt og erfitt að hugsa sér að það hefði gerst án þrýstings frá aðilum 

vinnumarkaðarins. Þegar framlög atvinnurekenda og lífeyrissjóða eru talin, ásamt áætluðu 

framlagi ríkisins gæti það verið ríflega sjöföldun á þeirri upphæð sem ríkið lagði til 

starfsendurhæfingar á árinu 2012.  

Í ákveðnum tilvikum er erfitt að gera skýran mun á heilbrigðisþjónustu og þjónustu VIRK þar 

sem talsverður hluti hennar er veittur af heilbrigðisstarfsmönnum og er þá heilbrigðisþjónusta 

í skilningi laga um heilbrigðisþjónustu. Skipulagi atvinnutengdrar starfsendurhæfingar svipar til 

skipulags heilbrigðiskerfisins. VIRK hefur verið falið að ráðstafa opinberu fjármagni, ásamt 

fjármagni sem greitt hefur verið til lífeyrissjóða, til að standa straum af kostnaði við 

atvinnutengda starfsendurhæfingu sem rannsóknin gefur til kynna að sé að talsverðu leyti 

heilbrigðisþjónusta samkvæmt lögum um heilbrigðisþjónustu. Einnig hefur 

starfsendurhæfingarsjóðum verið falið að beina almannafé til aukinnar niðurgreiðslu á 

heilbrigðisþjónustu fyrir þá sem sjóðurinn telur uppfylla skilyrði laganna um rétt til þjónustu. 

VIRK hefur sterkt lýðræðislegt umboð í gegn um pólitískt kjörna fulltrúa og fulltrúa sem 

kjörnir eru af fjöldahreyfingum launamanna og atvinnurekenda. Einnig á það lýðræðislegt 

akkeri í lögum sem sett voru af meirihluta Alþingis.  

VIRK ákveður sjálft hvernig það stendur umbjóðendum sínum í stéttarfélögum og 

lífeyrissjóðum skil á ábyrgð sinni. Eftirlit ráðherra er ætlað til að þess að tryggja að farið sé að 

lögum nr. 60/2012 og að standa Alþingi skil á ráðstöfun þess fjár sem þingið úthlutar sjóðnum. 

Þar sem ekki er áætlað fé til að standa straum af kostnaði ráðherra við eftirlitið virðist gert ráð 

fyrir að það bætist við verkefni ráðuneytisins. Veruleg lækkun hefur verið á fjárframlögum til 

stjórnarráðsins á undanförnum árum svo ákveðin hætta er á að ráðherra muni eiga erfitt með 

að sinna eftirlitsskyldu sinni á fullnægjandi hátt að óbreyttu og þar með upplýsingaskyldu sinni 

gagnvart Alþingi. 

5.5 Lokaorð 

Tilgangur þessarar rannsóknar var að kanna hvaða breyting hefði orðið á skipulagi 

atvinnutengdrar endurhæfingar og hvert væri lýðræðislegt umboð þeirra aðila sem að VIRK – 

starfsendurhæfingarsjóði standa.  

Niðurstöðurnar gefa til kynna að hið opinbera hafi að talsverðu leyti framselt skipulags- og 

stefnumótunarvald á sviði atvinnutengdrar endurhæfingar til stýrinets sem er að mestu undir 

stjórn aðila vinnumarkaðarins. Einnig er álitamál hvort og í hve miklum mæli vald til 
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stjórnvaldsákvarðana er varðar aðgang að þjónustu á þessum vettvangi hafi verið framselt til 

starfsendurhæfingarsjóða og er ástæða til að kanna það frekar.  

Notendur þjónustu VIRK fá hana sér að kostnaðarlausu. Þeir greiða ekki skatt af 

niðurfellingu þessara gjalda eins og þegar um er að ræða framlög frá sjúkrasjóðum 

stéttarfélaga jafnvel þótt um sé að ræða samskonar þjónustu hjá sama þjónustuaðila. Þetta 

vekur spurningu um hvort þarna sé gætt jafnræðis. 

Tekjur starfsendurhæfingarsjóða eru undanþegnar tekjuskatti og einnig framlög aðila til 

sjóðsins. Ef almenn tryggingafélög færu að bjóða landsmönnum viðbótarsjúkratryggingar til 

greiðslu á kostnaðarhlutdeild sjúklings í heilbrigðisþjónustu eða lyfjum, má velta fyrir sér hvort 

að iðgjöld fólks vegna þeirra trygginga yrðu líka undanþegin tekjuskatti. 

Aðalmarkmið þessa verkefnis var að auka þekkingu á þessu sviði, varpa ljósi á skipulag 

atvinnutengdrar starfsendurhæfingar eftir setningu laga um atvinnutengda starfsenduræfingu 

og starfsemi starfsendurhæfingarsjóða og kanna, í ljósi umboðskenninga og kenninga um 

tengslanet, hvernig lýðræðislegu umboði og fyrirsvari þeirra sem að starfseminni standa er 

háttað.  

Ég tel að þessi rannsókn sýni fram á mikilvægi þess að markmið með flutningi opinberra 

verkefna til samstarfsvettvangs opinberra og einkaaðila sé skýrt. Að afmörkun verkefnis 

gagnvart öðrum opinberum verkefnum sé ljós. Að framkvæmd og eftirfylgni ábyrgðar sé skýr 

og gert sé ráð fyrir kostnaði við eftirlit. Einnig þarf að skilgreina hvernig á að standa skil á 

lýðræðislegri ábyrgð. 

Vonast er til að þessi rannsókn megi nýtast í frekari fræðilegri umfjöllun um lýðræðislega 

ábyrgð og tengslanet svo og við undirbúning ákvarðana um frekari flutning verkefna í 

almannaþágu frá ríkinu til stýrineta. 
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