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Útdráttur 

Sveitarfélög landsins tóku yfir þjónustu við fatlað fólk árið 2011. Breytingar höfðu 

orðið á málaflokknum á árunum fyrir yfirfærslu þjónustunnar til sveitarfélaganna. 

Munar þar mest um áhrif breyttrar hugmyndafræði um mannréttindi fatlaðs fólks. 

Má ætla að við þessar breytingar hafi ríkið þurft að takast á við nýjar áskoranir sem 

nú færast yfir til sveitarfélaganna. Í þessari rannsókn er gerður samanburður á 

þjónustusvæðum fatlaðs fólks í þeim tilgangi að greina þá þjónustu sem til staðar er 

fyrir fatlað fólk og varpa ljósi á hluta af þeim áskorunum sem sveitarfélög standa 

frammi fyrir.  

Markmið rannsóknarinnar er að varpa ljósi á þær áskoranir sem komið hafa í 

kjölfar breytinga á stjórnsýslu málaflokksins og breyttri hugmyndarfræði um 

þjónustu við fatlað fólk. Rannsóknin sýnir að hugmyndarfræðin um sjálfstætt líf og 

mannréttindi fatlaðs fólks er ekki að skila sér til allra þjónustusvæða á landinu. 

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna að fjárhagsstaða málaflokksins er ein 

stærsta áskorunin og aukin dreifstýring hefur getið af sér ósamræmi í upplýsingum 

sem dregur úr gagnsæi og torveldar mat á áhrifum yfirfærslunnar. Þessar 

niðurstöður gefa tilefni til að ætla að markmið um jafnt aðgengi fatlaðs fólks að 

þjónustu við hæfi hvers og eins kunni að vera í uppnámi.  



 

    

 

5 

Abstract 

In 2011, the Icelandic municipalities took over disabled people’s affairs from the 

Icelandic government. Several important changes had taken place in the field before 

and around the transfer of disabled people’s affairs, largely do to developments in 

ideology, the rise of independent living and the emphasis on human rights of 

disabled people. These changes brought with them new challenges, which the 

municipalities are now faced with after the transferral of responsibilities from the 

state.  

The aim of this study is to shed light on the challenges that have arisen in the 

wake of changes in the administration and ideology of services to disabled people. 

The study shows that the ideology of independent living and human rights of 

disabled people, that appears in government policy and action plans, has not been 

put to practice in all municipalities. Discrepancies found in the services provided 

within different municipalities are especially worrying. Findings indicate that 

financial issues are one of the biggest challenges municipalities face. Increased 

decentralization has led to inconsistencies in data and information on disabled 

people’s affairs, which reduces transparency and complicates the assessment of the 

effects of the transition. These findings give reason to believe that the state’s goal of 

equal access for disabled people to services appropriate for each individual is far 

from having been reached yet. 
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1 Inngangur 

Í þessari rannsókn verður tilraun gerð til að varpa ljósi á hugsanleg áhrif flutnings 

málaflokks fatlaðs fólks frá ríki til sveitarfélaga sem átti sér stað 2011. Í þeim 

tilgangi verður þjónusta við fatlað fólk skoðuð hjá fjórum þjónustusvæðum. Á 

síðustu árum hefur hugmyndafræði um sjálfstætt líf verið að ryðja sér rúms og hefur 

það haft áhrif á þær kröfur sem gerðar eru til þjónustu við fatlað fólk. Markmið 

rannsóknarinnar er að afhjúpa þær stjórnsýslu áskoranir sem yfirfærslan hefur haft í 

för með sér og sjá hvort hægt sé að draga lærdóm af því að skoða samanburð á 

þjónustu milli þjónustusvæða. Þetta er vert að skoða til að sjá hvort greinanlegur 

munur sé á þjónustusvæðum og hvort að hugmyndarfræði um sjálfstætt líf hafi 

skilað sér til notandans. Skoðuð verða fjögur þjónustusvæði sem eru mismunandi að 

stærð og gerð, Hafnarfjörður, Kópavogur, Suðurnes og Austurland. Litið verður á 

gögnin út frá eftirspurn og framboði á þjónustu til að auðvelda greiningu á því 

hvaða þættir það eru sem hugsanlega geta haft áhrif á þjónustuna.  

Ástæður fyrir vali á þessu efni eru þær að ég stunda nám í opinberri 

stjórnsýslu með áherslur á fötlunarfræði. Ég á yngri bróður með Downs-heilkenni 

og hef verið með annan fótinn í málaflokknum í nokkur ár. Ég byrjaði að vinna 16 

ára gömul með fötluðu fólki á heimilum þess og þegar kom að því að skrifa BA-

ritgerð mína í stjórnmálafræði við Háskóla Ísland lá beinast við að flétta þá 

kunnáttu sem ég hafði á því sviði með áhuga mínum á málaflokki fatlaðs fólks. Ég 

kaus því að skrifa ritgerð um réttindastöðu fatlaðs fólks út frá 

samfélagssáttmálanum. Nú þegar kemur að því að gera rannsókn til meistaragráðu í 

opinberri stjórnsýslu er kjörið að taka fyrir stjórnsýsluhlið málaflokksins og nýta þá 

hugmyndafræði sem ég hef lært í fötlunarfræði og sjá hvort sú nálgun væri til þess 

fallin komast að nytsamlegri niðurstöðu sem hefði fræðilegt gildi.  

1.1  Tilgangur 

Miklar breytingar hafa orðið á málaflokki fatlaðs fólk á síðustu árum í kjölfar þess 

að þjónusta við þennan hóp var færð frá ríkinu yfir til sveitafélaga. Markmið 

þessarar rannsóknar er að varpa ljósi á hugsanleg áhrif þessara breytinga sem urðu 

við flutning málaflokksins frá ríki yfir til sveitarfélaga og leggja mat á þau áhrif. Í 

þeim tilgangi verður gerður samanburður á eftirspurn og framboði á þjónustu á 

fjórum þjónustusvæðum og reynt að draga lærdóm af þeim samanburði út frá 
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stjórnsýslu kenningum. Þá verður sjónum jafnframt beint að skipulagi stjórnsýslu, 

matsaðferðum á greiningu á þjónustuþörf, þjónustunni, sérfræðiþekkingu, stærð, 

íbúafjölda, staðsetningu, dreifingu byggðar þjónustusvæðanna sem og fjárhagi 

þeirra. Þessir þættir verða skoðaðir í samhengi og þeir þættir sem eru sameiginlegir 

hjá þjónustusvæðunum sem og ólíkir verða kortlagðir svo unnt sé að bera 

þjónustuna saman á raunsæjan hátt. 

Saga fatlaðs fólks hefur verið lituð af mismunun og misrétti og hefur ill 

meðferð einkennt framkomu við þennan minnihluta hóp í gegnum tíðina. 

Vitundarvakning varð á nítjándu og tuttugustu öld þegar fátækt jókst og löggjafir 

um aðstoð við fátæka komu til sögunnar með þróun borgarsamfélaga og 

iðnbyltingar, sem gaf þeim lagalega stöðu innan þeirra löggjafa (Barnes, 1998). Í 

dag hefur margt breyst og með réttindabaráttu fatlaðs fólks hafa þjónustukerfi og líf 

fatlaðs fólks batnað. Við stöndum þó enn frammi fyrir þeim veruleika að fatlað fólk 

stendur ekki jafnt öðrum samfélags þegnum á mörgum sviðum. Til að vinna á slíku 

óréttlæti er því mikilvægt að vera á varðbergi gagnvart þeim áhrifum sem nýbreytni 

í málaflokknum hefur í för með sér, góð sem og slæm. Yfirfærslan sem átti sér stað 

árið 2011 hefur þegar verið skoðuð út frá nokkrum sjónarhornum. Enn vantar þó 

upp á að skoða þessar breytingar út frá hugmyndafræði fötlunarfræða og þeim 

kröfum sem sú hugmyndarfræði gerir til stjórnsýslu og skipulags við framkvæmd 

þjónustunnar. Ekki hefur verið kannað að neinu ráði hvort að hin breytta 

hugmyndarfræði hafi skilað sér til notenda og í þjónustuna. Hér verður reynt að 

varpa ljósi á þær áskoranir sem þjónustusvæðin standa frammi fyrir í framkvæmd 

málaflokksins út frá umboðskenningum, kenningum um tengslanet og kenningum 

Mintzberg um skipulag og stjórnun stofnanna. 

1.2 Rannsóknarspurningar 

1. Hvaða áskorunum standa þjónustusvæðin frammi fyrir í yfirfærslu 

málaflokks fatlaðs fólks? 

2. Hefur hugmyndarfræði um sjálfstætt líf í þjónustu við fatlað fólk skilað sér 

til notenda? 

Til að svara henni verðu að spyrja annarra spurninga.  

Hver er eftirspurn eftir þjónustunni innan þjónustusvæðanna? 

a. Fjöldi fatlaðs fólks innan þjónustusvæðisins? 

b. Hvaða matstæki eru notuð við að greina þjónustuþarfir notanda? 
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c. Hvernig er unnið að matinu og hver vinnur grunnmat?  

Hvert er framboðið á þjónustunni innan þjónustusvæðanna?  

d. Hver sér um framboðið á þjónustunni? 

e. Hvaða sérfræðiþekking og hæfni liggur inn á þjónustusvæðunum? 

f. Hvernig eru þjónustan og þjónustuformin? 

1.3 Aðferðafræði og gagnasöfnun 

Sjónarmið rannsóknarinnar er byggt á raunhyggjukenningum sem fást við að skoða 

raunveruleikann og varpa ljósi á hver sá raunveruleiki er (Marsh, 1995). 

Tilviksrannsóknaraðferðum verður beitt til að fara yfir þau gögn sem nú þegar eru 

til um málið, en þær geta varpað fræðilegu ljósi á einstaka viðburði, einingar, 

einstaklinga o.s.frv.. Tilviksrannsóknir eru oft notaðar innan stjórnsýslufræða til að 

skoða einstök tilvik eða fleiri hliðstæð tilvik og bera saman. Þær geta verið 

þrennskonar, leitandi (e. exploratory), lýsandi (e. descriptive) og útskýrandi (e. 

explanatory). Hægt er að nota þær til að skoða fyrirbrigði í nútímanum þar sem 

rannsakandi hefur ekki áhrif á atburði sem verið er að athuga (Berg, 2009).
 
Þessi 

aðferð er gagnleg þegar þjónustusvæðin og þau þjónustuform sem eru til staðar eru 

borin saman. Hvert þjónustusvæði verður sett upp sem eitt tilvik og eftirspurnar- og 

framboðshlið skoðuð sem breytur. Greining mun fara fram á fyrirliggjandi 

opinberum gögnum, skýrslum, rannsóknum, tölum frá hagstofu, ársskýrslum 

sveitarfélaga, upplýsingum af vefsíðum sveitarfélaga, upplýsingum frá vefsíðu 

jöfnunarsjóðs sveitarfélaga, stjórnsýslulegu skipulagi þjónustusvæðanna og svörum 

við spurningum frá sveitarfélögum eða þjónustusvæðum.  

Þessi rannsókn á að vera útskýrandi þar sem að samanburður verður gerður á 

tilvikum, það er að segja milli þjónustusvæða. Þjónusta við fatlað fólk verður 

skoðuð og farið verður í greiningu á fjórum þjónustusvæðum. Í þessari rannsókn 

verður litið á eftirspurn sem þá þörf sem greinst hefur í gegnum matstæki eða 

greiningu fagfólks á þörfum fatlaðs fólk. Skoðað verður hvort eftirspurn hafi áhrif á 

þjónustuna; hvort sambærileg sérfræðiþekking sé milli þeirra sem meta þörf fyrir 

þjónustu; hverskonar matstæki eru notuð við að greina þörfina; hvernig aðstæður 

einstaklinga eru greindar. Framboð þjónustu er í rannsókn þessari skilgreint sem öll 

þau þjónustuúrræði sem í boði eru. Skoðað verður hver veitir þjónustuna; hvaða 

þjónustuúrræði eru í boði og hvort þau standast lög og fylgja ráðandi 

hugmyndafræði; hvort dreifbýli fatlaðs fólks eða fjöldi hefur áhrif á framboð 
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þjónustu. Með því að skoða þessa vinkla á málinu verður reynt að sjá hvaða 

áhrifaþættir það eru sem geta haft áhrif á þá þjónustu sem sveitarfélög veita og þær 

áskoranir sem sveitarfélög standa frammi fyrir vegna yfirfærslunnar.  

1.4 Réttmæti tilvika 

Sökum þess að sveitarfélög eru ekki öll skipulögð eins stjórnsýslulega geta þau 

verið erfið til samanburðar. Þess vegna voru valin fjögur þjónustusvæði, sem eru 

bæði lík og ólík stjórnsýslulega sín á milli til að fá sem fróðlegastan samanburð. 

Höfundur tók ákvörðun um að skoða tvö þjónustusvæði þar sem um byggðarsamlag 

er að ræða og tvö sem sjá um eigin þjónustu. Kópavogur og Hafnarfjörður urðu 

fyrir valinu af sveitarfélögum með eigin þjónustu sökum stærðar og nálægðar. 

Suðurnes og Austurland urðu fyrir valinu þar sem þau eru bæði byggðarsamlög með 

dreifða þjónustu. Staða þjónustu innan þjónustusvæðanna við fatlað fólk árið 2013-

2014 var greind út frá fyrirliggjandi upplýsingum, gerður samanburður þar á og 

dregið fram það sem er líkt og ólíkt með þeim. Reykjavík og Seltjarnarnes urðu 

ekki fyrir valinu þar sem svæðið er það stórt að höfundi fannst það ekki 

samanburðarhæft öðrum svæðum. Einnig skiptist svæðið upp í þjónustumiðstöðvar 

í hverfum borgarinnar og er þar af leiðandi stjórnsýslulega ólíkt uppbyggt. Ákveðið 

var jafn framt að sleppa reynslusveitarfélögum í samanburðinum þar sem þau hafa 

haft þjónustuna í höndum sér mun lengur, og þar af leiðandi hafði yfirfærslan minni 

eða önnur áhrif á þau. 
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2 Fötlun og fötlunarfræði 

Í raun hefur hugtakabinding á hugtakinu fötlun ekki verið skýr í fræðaheiminum til 

þessa (Guðrún Egilsdóttir og Snæfríður Pálmadóttir, 2006). Vegna þess að 

hugtakabindingin er ekki skýr er vert að líta á hvernig og út frá hverju fötlun er 

skilgreind hugmyndafræðilega í alþjóðlegum flokkunarkerfum og lagalega hér á 

landi. Það mun gefa mynd af því hversu ólíkar hugmyndir um skilgreiningu fötlunar 

eru og hvernig mannréttindabarátta fatlaðs fólks hefur þróast. Hugmyndir um og 

skilgreining fötlunar hefur áhrif á opinbera stefnumótun og þar með skipulag, 

framkvæmd þjónustu og þjónustuform. Því er vert er fara yfir kenningar í 

fötlunarfræði til að sjá hvaða hugmyndir liggja að baki þeim.  

2.1 Upphaf fötlunarfræði  

Skilgreiningin á fötlun og fötlunarfræði er sprottin úr mörgum mismunandi 

fræðigreinum, líkt og mannfræði, sálfræði, félagsfræði og heimspeki. Nú í seinni 

tíð, þegar margar mikilvægar spurningar hafa vaknað í kringum réttindabaráttu 

fatlaðs fólks, hefur fötlunarfræði rutt sér rúms. Oft er talað um að fötlunarfræði 

sameinist undir einn hatt undir hinu félagslega sjónarhorni. Aftur á móti eru 

mismunandi sjónarhorn innan þessara fræða sem leggja mismunandi skilning og 

áherslur á mismunandi þætti. Félagsleg sjónarhorn líta á fötlun sem sambland af 

þáttum í umhverfinu og upplifun einstaklingsins. Þar geta umhverfisþættir meðal 

annars verið hagfræðilegir, pólitískir og menningarlegir. Þar er litið svo á að ekki 

einungis skerðingin valdi fötlun heldur einnig þættir í umhverfinu (Thomas, 2002). 

Hér að aftan verður farið yfir læknisfræðilega sjónarhornið, félagsleg sjónhorn, 

Norræna tengslasjónarhornið, hugmyndir að baki alþjóða flokkunarkerfum og 

lagalegan grunn á Íslandi til að skoða fræðilegar hugmyndir fötlunarfræðinnar. 

2.2 Læknisfræðilega sjónarhornið 

Læknisfræðilega sjónarhornið var allsráðandi á Vesturlöndum í byrjun tuttugustu 

aldarinnar og langt fram eftir öldinni. Samkvæmt því sjónarhorni er fötlun óeðlileg 

og andstæð heilbrigði. Læknisfræðilega sjónarhornið lítur á fötlun sem eitthvað sem 

þarf að lækna, meðhöndla eða laga með meðferðum. Sjónarhornið lítur á fatlað fólk 

sem óheppin fórnarlömb þess hvernig þau fæðast eða þeim óhöppum sem ollu 

skerðingu þeirra. Fagstéttir eru enn þann dag í dag litaðar af þessu sjónarhorni og 
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hefur viðhorfið smitast út í þjóðfélög. Sjónarhornið hefur valdið því að 

birtingarmynd og orðræða fötlunar hefur oft verið neikvæð og lituð af þessum 

hugmyndum. Þá er fötlun talin harmleikur einstaklingsins og þeirra sem í kringum 

hann eru (Rannveig Traustadóttir, 2006).
 
 

Talcott Parson skrifaði um sjúkdóma og sjúkdómsgreinda hegðun og benti á að 

læknavísindin væru leið til félagslegs taumhalds. Sjúkdómar og veikindi væru sett 

upp sem félagslegt hlutverk sem tengdist afköstum og færni einstaklinga, þar sem 

heilbrigði væri sett sem grundvöllur fyrir fullri þátttöku í samfélaginu. Þetta olli því 

að fötlun var samfélagsmein, þar sem einstaklingar sem ekki voru jafn vígir öðrum í 

samfélaginu urðu böl á því (Thomas, 2002). Erving Goffman skrifaði síðan grein 

um altækar stofnanir þar sem hann benti á áhrif „stigma” og þá fordóma sem fylgja 

því hlutverki sem fólk er sett í þegar það kemur inn á stofnanir, og hvernig það 

hlutverk getur fylgt fólki eftir að af stofnunni er komið. Hlutverkið veldur því að 

einstaklingurinn fer að trúa þeim hugmyndum sem stofnunin leggur upp með og 

ímynd samfélagsins á stofnuninni hefur þar að auki áhrif á þá ímynd sem hann 

hefur á sjálfum sér (Goffman, 1961; Margrét Margeirsdóttir, 2001). Hugmyndir 

Parson um sjúkdómshlutverkið opnuðu nýja umræðu í félagsfræði um hvernig 

sjúkdómshlutverkið var ekki einungis bundið einstaklingum heldur einnig hvernig 

hömlur sjúkdóma eru bundnar samfélagsstöðu og umhverfinu. Við þetta opnaðist 

nýr vettvangur fyrir annars konar sjónarhorn og fötlunarfræði. 

2.3 Breska félagslega sjónarhornið og önnur félagsleg sjónarhorn 

Hið breska félagslega sjónarhorn er til komið af nýjum hugmyndum sem mótuðust 

samhliða mannréttindabaráttu fatlaðs fólks. Þó svo að sjónarhornið sé umdeilt þá 

ber það ábyrgð á endurskilgreiningu á fötlun sem olli straumhvörfum í 

mannréttindabaráttunni. Sú skilgreining lítur á fötlun sem mein sem liggur í 

samfélaginu en ekki hjá einstaklingnum. Skerðing einstaklingsins veldur ekki fötlun 

hans heldur samfélagslegar kringumstæður þar sem samfélagsleg umgjörð atvinnu, 

skóla, menningarlífs og annars gerir ekki ráð fyrir margbreytileika samfélagsins. 

Sjónarhornið þróaðist út frá yfirlýsingu fatlaðs fólks árið 1976 í Bretlandi. 

Samtökin The Union of the Physically Impaired Against Segregation (UPIAS) 

bentu á samband aðgengis og fötlunar og lögðu áherslu á að aðgengi samfélagsins 

aftraði hreyfihömluðu fólki oft meira en skerðing þeirra frá þátttöku í samfélaginu 

(Margrét Margeirsdóttir, 2001).  



 

    

 

17 

Sjónarhornið hefur verið gagnrýnt vegna þess hversu litla grein það gerir fyrir 

skerðingunni (Thomas, 2002). Margar fatlanir eru þess eðlis að það er ekki einungis 

samfélagið sem hindrar þátttöku. Þar hefur t.d. heyrnarleysi, geðfötlun og 

þroskahömlun ekki verið gerð nógu góð skil. Einnig hefur gagnrýni beinst að því 

hversu miklar áherslur eru á samfélagið og efnislegar hindranir. Ekki er nægilega 

vel fjallað um áhrif skerðingar á einstaklinginn og hans daglega líf og þá 

menningalegu þætti sem spila inn í (Rannveig Traustadóttir, 2003, 2006). 

Carol Thomas (2002) bendir á að sjónarhornið hafi verið baráttutæki í 

mannréttindabaráttu fatlaðs fólk og gagnrýni á kerfið og stofnanir þess. Aftur á móti 

bendir Carol á að tími sé kominn til að endurskoða sjónarhornið og líta til endurbóta 

og þróunar á því. Tom Shakespears (2006) tekur sjónarhornið fyrir í bók sinni 

Disability Rights and Wrongs.
 
Hann telur að þessi einföldun sem sett er upp í 

félagslega sjónarhorninu horfi gjörsamlega fram hjá samspili skerðingar og fötlunar 

og að betri leið sé að horfa á samspil umhverfisþátta og skerðingar. Þar sem fötlun 

er samspil ýmissa þátta félagslegra, umhverfislegra, efnislegra, menningarlegra og 

pólitískra svo eitthvað sem nefnt. Hans nálgun endurspeglast að vissu leiti í norræna 

tengslalíkaninu.  

2.4 Norræna tengslalíkanið 

Bent hefur verið á að þær hugmyndir um fötlun sem eru ráðandi á Norðurlöndum 

eigi það sameiginlegt að skoða fötlun út frá tengingu einstaklings og umhverfis. 

Áherslan er á að skoða hvaða umhverfisþættir það eru sem geta haft áhrif á þátttöku 

einstaklingsins og að tengja hvaða áhrif skerðing hans hefur á aðstæðurnar hverju 

sinni. Vegna þessa sameiginlegu þátta telur Jan Tøssebro að hægt sé að tala um 

sérstaka Norræna nálgun. Sjónarhornið hefur þrjár megin áherslur þegar fötlun er 

skoðuð og skilgreind. Í fyrsta lagi að fötlun sé misræmi milli líkamlegrar færni og 

umhverfisþátta sem aftra einstaklingnum í daglegu lífi og þátttöku í samfélaginu. Í 

öðru lagi að fötlun sé aðstæðubundin og þurfi því að skilgreina út frá aðstæðum 

hverju sinni. Til að mynda finnur maður sem lamaður er fyrir neðan mitti ef til vill 

ekki mikið fyrir skerðingu sinni þegar hann vinnur við tölvu. Í þriðja lagi að fötlun 

sé afstætt hugtak, bundið skilningi okkar og upplifun. Hvernig samfélagið 

skilgreinir fötlun, lagalega og menningarlega, hefur áhrif á okkar skilning á 

hugtakinu og veldur því að skilgreining líkamlegrar og andlegrar fötlunar er 

breytileg eftir þjóðfélögum og menningarheimum. Einnig getur verið mikil 
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dagamunur á því hvernig fatlað fólk upplifir sína eigin fötlun vegna aðstæðna og 

heilsufars, hvort það telji sig hafa þörf fyrir aðstoð eður ei. Sjónarhornið tekur alla 

þessa þætti fyrir og notar þá til að horfa heildstætt á fötlun og varpa þannig ljósi á 

samspil skerðingar einstaklingsins og þeirra umhverfisþátta sem áhrif hafa 

(Rannveig Traustadóttir, 2006).
 
 

2.5 Mannréttindi fatlaðs fólks 

Þegar rætt er um mannréttindi fatlaðs fólks er ekki verið að ræða um sérstök 

mannréttindi. Það er einungis verið að ræða almenn mannréttindi með fatlað fólk í 

forgrunni sökum stöðu þeirra og að skoða mannréttindi frá þeirra sjónarhorni. Þar 

sem fatlað fólk er mjög breiður hópur er vert að skoða mannréttindi með þeirra 

augum svo hægt sé að leggja áherslu á og draga fram þá þætti sem þeir hafa ekki 

notið í gegnum tíðina í sama mæli og aðrir. Samhliða réttindabaráttunni var farið að 

ýta á Sameinuðu þjóðirnar að veita málaflokknum aukna athygli. Árið 1981 var lýst 

yfir ári fatlaðs fólk og árið á eftir var gefið út Heimsverkefni um aðgerðir um 

málefni fatlaðs fólk (e. World Program of Action concerning Disabled People) 

(Goodley, 2011).  

Samningur Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks var síðan settur fram 

2001 þegar Mexíkó lagði fram tillögu til Allsherjarþings. Lokadrög voru tilbúin 

2007 og opnað fyrir undirskriftir. Skrifuðu 82 ríki undir samdægurs og var þar 

slegið met í undirskriftum innan Sameinuðu þjóðanna (Sameinuðu þjóðirnar, e.d.-

a). Í dag hafa 158 lönd skrifað undir samninginn. Ísland skrifaði undir 2007 en 

hefur ekki enn fullgilt hann þar sem hann hefur ekki verið tekinn inn í íslenska 

löggjöf. Velferðarráðuneytið er að vinna í því að fullgilda hann eins og er 

(Sameinuðu þjóðirnar, e.d.-b). 

Fatlað fólk hefur í gegnum tíðina ekki verið nefnt sérstaklega í öðrum 

mannréttindasamningum heldur hefur það fallið undir flokkinn „annað”. Hinn nýji 

samningur var því mikið framfaraskref í réttindabaráttunni, hann samanstendur af 

30 greinum sem fara yfir ólíka þætti mannréttinda, og 20 almenna þætti 

samningsins. Mikil áhersla er lögð á hugmyndir um samfélag án aðgreiningar, jöfn 

tækifæri og sjálfstætt líf, jafn framt að við undirskrift skuldbindi aðildarríkin sig að 

innleiða samninginn og auka vitundarvakningu og vinna á móti staðalímyndum 

fatlaðs fólks (Innanríkisráðuneytið, e.d.). 
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Í samningnum er farið yfir almenn mannréttindi og ef þau eru borin saman við 

Þingsályktun um framkvæmdaáætlun í málefnum fatlaðs fólks; Eitt samfélag fyrir 

alla (Alþingi, 2011-2012) sést að áherslur hafa verið settar á svipaða staði. Skoðum 

nokkra þessa þætti til að sjá hvar áherslur á mannréttindi fatlaðs fólks eru: 

 a) Aðgengi er eitt af lykilhugtökum mannréttinda fatlaðs fólks hvort sem um er 

rætt aðgengi að byggingum, efnislegum þáttum, umhverfi, samgöngum, 

upplýsingum eða möguleika að tjáskiptum. 

b) Búseta fatlaðs fólks skipar einnig stóran þátt og er þá átt við að fatlað fólk hafi 

rétt til að ráða búsetu sinni, hvar og með hverjum þau búa, líkt og aðrir, og 

að ekki sé ætlast til þess að það búi á stað vegna þess að þar sé ríkjandi 

búsetuform. 

c) Sjálfstætt líf og fjárhagslegt sjálfstæði til að sporna við félagslegri útskúfun og 

efla lífsgæði, er fötluðum mikilvægt. 

d) Atvinna og virkni sem styður við persónulegan þroska er nauðsynleg. 

e) Menntun kerfið á að byggja upp þannig að fatlað fólk eigi jafnan rétt á námi 

og kost á að velja fjölbreyttar námsleiðir. 

f) Ferðafrelsi þarf að vera til staðar, með einhvers konar kerfi sem bíður fötluðu 

fólki upp á ferðafrelsi á viðráðanlegu verði (Innanríkisráðuneytið, e.d.). 

Líkt og í flestum samningum má þó finna holur (e. loop hool) sem hægt er að 

skýla sér bakvið. Í 4.gr. 2. mgr. segir; 

Að því er varðar efnahags-, félags- og menningarleg réttindi skuldbindur sérhvert aðildarríki sig 

til þess að gera ráðstafanir, eins og efni þess frekast leyfa og með þátttöku í alþjóðasamstarfi, 

eftir því sem þörf krefur, í því skyni að fyrrnefnd réttindi verði í einu og öllu virk í áföngum með 

fyrirvara um þær skuldbindingar samkvæmt samningi þessum sem gilda þegar í stað samkvæmt 

reglum þjóðaréttar (Innanríkisráðuneytið, e.d.). 

Þetta gerir það að verkum að aðildarríki geta skýlt sér bak við fjárhagsstöðu 

sína og tímaramma sem settur hefur verið af stjórnvöldum um ákveðin verkefni. 

Þetta er það sem hefur átt sér stað með framkvæmdaráætlun í málefnum fatlaðs 

fólks.  

Framkvæmdar áætlun um málefni fatlaðs fólks hefur yfirskriftina Eitt samfélag 

fyrir alla (Alþingi, 2011-2012) var samþykkt á Alþingi. Hún felur hún í sér stefnu 

stjórnvald frá 2012-2020 og framkvæmdaráætlun 43 verkefna sem framkvæma átti 

á árunum 2012-2014 í samvinnu við aðila sem að málaflokknum koma til að auka 

gæði í þjónustu, auka mannréttindi fatlaðs fólks og standa við stefnu stjórnvalda. 

Tími verkefna hefur verið framlengdur til 2016, þar sem ekki tókst að klára 
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verkefnin á þeim tíma sem áætlað var. Það fjármagn sem var gert ráð fyrir að færu í 

verkefnin á tímabilinu fengust ekki úr ríkissjóði árið 2014. Samband íslenskra 

sveitarfélaga benti á að ekki hafi borist tilkynning um framlengingu áætluninar til 

þeirra. Þar að auki að í mótun stefnunnar og framkvæmdaráætlunnar hafi verið bent 

á að verkefnin væru of mörg og óraunhæf. Ekki hefði verið búið að tryggja 

fjármagn í verkefnin og á þeim tíma sem liðið hefði hefði fjármagn með verkefnum 

ekki borist til ábyrgðar aðila þeirra, svo ekki hefur verið hægt að framkvæma 

verkefnin eins og skyldi (Ríkisendurskoðun, 2014). 

2.6 Lagaleg skilgreining fötlunar á Íslandi 

Allt frá lagasafni Grágásar síðan á þjóðveldisöld hefur fatlað fólk verið hluti af 

lögum okkar, þó svo að sértæk löggjöf hafi ekki komið fyrr en árið 1936. Í Grágás 

er bent á framfærslu ómaga, en það voru kallaðir þeir sem ekki gátu séð fyrir sér 

sjálfir sökum fátæktar, ellihrumleika, umkomuleysis eða annarra veikinda. 

Fátækrahjálp er svo áfram getið í Jónsbók sem var arftaki Grágásar og í gildi til 

ársins 1782, en árið 1834 var sett á reglugerð fyrir fátæka sem féll úr gildi við 

lagasetningu árið 1907 um fátækt. Það var ekki fyrr en árið 1936 að lög nr.18 um 

fávitastofnanir voru sett. Þar var gert ráð fyrir ríkisreknum sólarhringsstofnunum 

fyrir þroskahefta. Það varð til þess að árið 1944 voru Kleppjárnsreykir stofnaðir til 

bráðabirgða og Kópavogshæli árið 1952. Í lögum nr.53/1967 var Kópavogshæli 

síðan gefið hlutverkið Aðalfávitahæli ríkisins og átti að fara með umsjón málefna 

þroskahamlaðra samhliða því að vera alhliðastofnun fyrir fatlað fólk (Margrét 

Margeirsdóttir, 2001). 

Mikil hugarfarsbreyting átti sér stað á næstu árum, þegar hugmyndir um 

„normaliseringu“ komu fram. Hugmyndir um að þroskahamlaðir ættu, líkt og aðrir, 

að lifa eðlilegu lífi, búa á einum stað, stunda vinnu á öðrum og tómstundir á enn 

öðrum. Í kjölfar þessara hugafarsbreytinga var löggjöfin bætt með setningu laga 

nr.47/1979 um aðstoð við þroskahefta. Það var svo árið 1983 að sett var almenn 

löggjöf um málefni fatlaðs fólk nr.41/1983. Þar var í fyrsta sinn fötlun skilgreind í 

lögum: „Orðið fatlaður í þessum lögum merkir þá sem eru andlega eða líkamlega 

hamlaðir“. Löggjöfin byggði á sömu hugmyndum og sú fyrri um jafnrétti fatlaðs 

fólk og áherslum á eðlilegt líf. Sú löggjöf sem tók við af þessari var lög um málefni 

fatlaðra nr.59/1992 og er enn við lýði með síðari breytingum og heita í dag Lög um 
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málefni fatlaðs fólks. Sú löggjöf er heildstæð löggjöf um málefni, réttindi og 

þjónustu við fatlað fólk (Margrét Margeirsdóttir, 2001).  

Í 2. gr. laga um málefni fatlaðs fólk nr.59/1992 er skilgreindur réttur á þjónustu:  

Einstaklingur á rétt á þjónustu samkvæmt lögum þessum sé hann með andlega eða líkamlega 

fötlun og þarfnist sérstakrar þjónustu og stuðnings af þeim sökum. Hér er átt við þroskahömlun, 

geðfötlun, hreyfihömlun, sjón- og heyrnarskerðingu. Enn fremur getur fötlun verið afleiðing af 

langvarandi veikindum, svo og slysum. 

Fötlun er í raun ekki skilgreind í lögunum nema út frá greiningarlegum þætti. 

Einnig kemur fram í drögum að Mótun framtíðar: Þjónusta við fötluð börn og 

fullorðna 2007-2016, sem Félagsmálaráðuneytið setti fram árið 2006 sem 

stefnumótunarplagg í málefnum fatlaðs fólks, að sú löggjöf sem nú er við lýði og sú 

fyrri frá árinu 1983 séu mjög líffræðilega miðaðar þegar skilningur fötlunar er 

skoðaður. Í drögunum kemur fram að nýja stefnan eigi meira sameiginlegt með 

norræna tengslasjónarhorninu þar sem litið er á fötlun sem samblöndu líkamlegrar 

skerðingar og misræmis í umhverfinu sem veldur fötlun (Félagsmálaráðurneytið, 

2006). Í markmiðum laganna kemur samt sem áður fram að við framkvæmd þeirra 

sé tekið mið af alþjóðlegum skuldbindingu ríkisins, einkum Samninga Sameinuðu 

þjóðanna. 

Á Íslandi er það Greiningar- og ráðgjafastöð ríkisins sem greinir skerðingar hjá 

börnum. Í 2. gr. laga nr.83/2003 um Greiningar- og ráðgjafastöð ríkisins er fötlun 

skilgreind: „Með fötlun er átt við ástand sem skapast þegar einstaklingur þarf 

fjölþætta þjónustu og aðstoð til langframa vegna alvarlegrar þroskaröskunar eða 

annarrar röskunar á færni.” Í sömu grein laga segir: „Með alvarlegri þroskaröskun 

er átt við meðfætt eða áunnið ástand sem veldur því að þroski og færni víkur frá því 

sem eðlilegt er talið og hindrar einstakling í að aðlagast venjulegum kröfum 

þjóðfélagsins án markvissrar aðstoðar á uppvaxtarárum.” Þessi skilgreining á fötlun 

gefur til kynna læknisfræðilega miðaðan skilning á fötlun og ekki eru teknir til 

greina þeir umhverfisþættir sem áhrif geta haft á skerðingu einstaklingsins og valdið 

fötlun hans. Þessar skilgreiningar geta haft þau áhrif að fagfólk og einstaklingar sem 

vinna innan málaflokksins líti á fötlun sem læknisfræðilegan þátt. Laga þurfi 

einstaklinginn að umhverfinu en ekki öfugt. Þetta getur haft áhrif á það ferli sem fer 

í gang þegar skoða á þjónustumöguleika fatlaðs fólks.  
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Fatlað fólk hefur réttarstöðu líkt og annað fólk. Til að útskýra réttarstöðu 

einstaklinga gagnvart ríki og sveitarfélögum er gott að líta til textabrots sem kom 

fram í Nefndaráliti á vegum Fjármálaráðuneytisins. Þar kemur fram að: 

Trygg réttarstaða borgarans felst í þeim meginreglum réttarríkisins að stuðlað sé að því að 

borgarinn geti nýtt sér þau réttindi sem lög tilgreina og að skyldur verði aðeins lagðar á hann 

með heimild í lögum. Tryggt er að ákvarðanir um réttindi og skyldur lúti reglum 

stjórnsýsluréttarins um lögmæti, jafnræði, meðalhóf o.s.frv. Með þessu er ekki aðeins verið að 

tryggja réttindi einstaklingsins heldur einnig áreiðanleika stjórnsýslukerfisins. Ef 

stjórnsýslukerfið er áreiðanlegt eru almenningur og fyrirtæki varin gegn geðþótta og geta því 

gert tiltölulega tryggar áætlanir og þar með tekið réttar ákvarðanir með tilliti til 

framtíðarhagsmuna (Fjármálaráðuneytið, 2000). 

Sveitarfélögum og ríkinu er því ætlað að stuðla að því að borgarar geti nýtt sér 

réttindi sín. Tryggja á að í ákvarðanatökum um réttindi sé gætt lögmætis, jafnræðis, 

meðalhófs og annarra lagalegra þátta stjórnsýslulaga, til að tryggja einstaklingum 

ákvörðun án geðþótta. Fatlað fólk á lagalega rétt á allri almennri þjónustu og vissri 

sértækari þjónustu samkvæmt lögum um málefni fatlaðs fólks nr.59/1992. 

2.7 Hugmyndafræði um sjálfstætt líf 

Í dag eru tvær megin þjónustuleiðir í þjónustu við fatlað fólk. Bygginga- eða 

stofnanabundin þjónusta eða einstaklingsbundinn þjónusta. Í byggingar- eða 

stofnanabundinni þjónustu er þjónustan bundin í stofnunina þar sem starfsfólk er 

ráðið inn á stofnunina, fjöldi starfsfólks miðast við hópinn en ekki einstaka 

einstaklinga og einstaklingar eru flokkaðir saman eftir þjónustumagni. Fjárveitingar 

frá hinu opinbera liggja síðan til stofnunarinnar en ekki til notendans beint líkt og í 

einstaklingsbundinni þjónustu (Rannveig Traustadóttir munnleg heimild, 12. 

október 2012). 

Árið 1972 var Ed Roberts á háskólaaldri og fékk inngöngu í Berkley Háskólann í 

Kaliforníu. Þegar á hólminn var komið var honum aftur á móti neitað um inngöngu 

á þeim forsendum að ekki væri aðgengi eða aðstaða fyrir hann þar sem hann hafði 

fengið lömunarveiki sem barn og var í hjólastól og þurfti hjálp öndunarvéla til að 

lifa. Hann barðist fyrir sínum rétti og rétti annarra fatlaðara einstaklinga og fékk í 

gegn að koma upp gisti aðstöðu í sjúkradeild háskólans og með hjálp fékk hann að 

ráða til sín aðstoðar fólk og sjá alfarið um að ráða, reka og þjálfa það fólk sem hann 

vildi. Með þessu vakti hann upp hóp af fólki og nýja hugmyndarfræði um Sjálfstætt 

líf. Stofnaði hagsmunasamtökinn Independent Living Movement og svo seinna 

samvinnufyrirtæki sem stofnað var í kringum Ed og annað fatlað fólk sem fékk 

inngöngu í Berkley. Með þessu var opnaður nýr hugmyndafræðiheimur um 
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sjálfstætt líf sem dreifði sér um heiminn (Barnes, 2003; Independent Living, 2008). 

 Hugmyndafræðin byggir á nokkrum lykilatriðum, það að öll mannslíf séu 

metin jafnt og að fatlað fólk sé allt fært um að velja og eigi að hafa rétt til að velja, 

fólk eigi rétt til að hafa val og vald yfir sínu eigin lífi og að allir burt séð frá fötlun 

hafi sama rétt og aðrir að vera fullir þjóðfélagsþegnar. Hugmyndafræðin býður upp 

á áskornir á núverandi hugmyndir um fötlun og býður upp á lausnir á mörgum af 

þeim hindrunum sem eru til staðar. Fatlað fólk hefur bestu hugmyndina um hverjar 

þarfir sínar eru og á sjálft að fá að ákveða þjónustuþörf sína, út frá sínum 

hugmyndum og vilja (Barnes, 2003).  

Þegar talað er um hugmyndafræði um sjálfstætt líf er átt við að fólk fái 

tækifæri til að fá greiðslur frá ríkinu þar sem greiðsla fyrir þjónustu liggur hjá 

einstaklingnum en ekki hjá stofnuninni. Þar sem stofnanna kerfið er þannig að 

greiðsla fyrir þjónustu er veitt inn á stofnunnina og svo í þjónustuna og er þjónustan 

ekki miðuð út frá einstaklingnum heldur út frá þjónustuþörf stofnunarinar. Með 

beingreiðslukerfi og persónulegri aðstoð, gefur það einstaklingnum færi á því að 

velja sér hvar, hvernig og við hvað hann fær aðstoð, frá hverjum og hverjum ekki. 

Hvort sem einstaklingurinn sér um aðstoðarkerfið sitt sjálfur eða fær aðstoð frá 

samvinnufyrirtækjum til að stjórna kerfinu þá liggur valið og ákvarðanir hjá honum. 

Fólk fær jafningjafræðslu um hvernig best er að fara að því að stjórna sínu kerfi og 

kennslu í því hvernig það er að vera forstjóri í sínu eigin lífi. Jafningjafræðslan 

hefur marga kosti í för með sér því auðveldara er fyrir fólk að taka mark á fólki sem 

er í svipaðri stöðu og hefur gengið í gegnum hluti sem það stendur sjálft frammi 

fyrir. Kerfið hefur sýnt að þetta leiðir til meiri lífsánægju, lífsgæða og almennrar 

samfélagsþátttöku einstaklinga og þetta hefur einnig jákvæð áhrif á heilsufar og 

afköst einstaklinga til samfélagsins (ENIL, 2009). 

 Þegar þjónustukerfi fyrir fatlað fólk er skoðað koma upp spurningar um 

kostnað og þau umsvif sem það mun fela í sér. Þó að ríki hafi lagt það fyrir sig að 

umbreytingar af þessum toga séu kostnaðarsamar þá hefur það sýnt sig í 

rannsóknum, bæði í Svíþjóð og Bretlandi, að persónuleg aðstoð er ódýrari en 

stofnanabundinn þjónustukerfi. Þetta kerfi er ekki einungis ódýrara heldur verður 

það til þess að fólk sem ekki hafði tækifæri á því að vera fullir þátttakendur í 

þjóðfélaginu hafa nú kost á því að vera það og gefa til baka. Það er þjóðfélagslega 

hagkvæmara og persónuleg aðstoð hefur verið að sanna sig í heiminum með 
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vaxandi mæli og rannsóknir sína góða velgengni allt frá upphafi (ENIL, 2009; Zarb, 

2003).  

Ísland hefur aftur á móti ekki verið að taka við sér fyrr en á seinni árum og var 

það ekki fyrr en 2006 þar sem kom fram hliðstæðir möguleikar um persónulega 

aðstoð svo sem með, frekari liðveislu. Þá fyrst var mögulegt að hljóta beingreiðslu 

frá ríkinu til að fólk gæti ráðið til sín aðstoð en margir töluðu um að þjónustuþörf 

þeirra væri ekki rétt reiknuð út og greiðslur væru ekki í samræmi við þjónustuþörf. 

Árið 2008 var haldin ráðstefna um sjálfstætt líf hér á landi og í kjölfar hennar voru 

stofnuð Samtök um sjálfstætt líf árið 2009 og á svipuðum tíma var vinnuhópurinn 

Notendastýrð persónuleg aðstoð að myndast sem fékk það verkefni um að koma af 

stað miðstöð sem sjá átti um að aðstoða notendur sem fengu greiðslur fyrir 

persónulega aðstoð frá ríkinu með mál sem kæmu upp þeim tengdum. 

Tilraunaverkefni um NPA samninga er nú í gangi hjá sveitarfélögum átti að klárast 

2014 en verið er að vinna í að fá því verkefni framlengt (NPA miðstöðin, e.d.; 

Velferðarráðuneytið, e.d.-b).  

Með þeim áherslum sem hafa verið á mannréttindi síðustu árin hefur áhugi og 

mikilvægi hugmyndafræðinar um sjálfstætt líf vaxið. Hugmyndafræðin birtist einna 

best í 19. gr Samnings Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks, sem Ísland 

hefur undirritað. 

Aðildarríkin viðurkenna jafnan rétt alls fatlaðs fólks til að lifa í samfélaginu og með sömu 

valkosti og aðrir og skulu gera árangursríkar og viðeigandi ráðstafanir til þess greiða fyrir 

þessum rétti fatlaðs fólks og til fullrar þátttöku þess í samfélaginu án aðgreiningar, meðal annars 

með því að tryggja: 

a) að fatlað fólk hafi tækifæri til þess að velja sér búsetustað og hvar og með hverjum það 

býr, til jafns við aðra, og að því sé ekki gert að eiga heima þar sem tiltekið búsetuform ríkir, 

b) að fatlað fólk hafi aðgang að margs konar félagsþjónustu, s.s. aðstoð inni á heimili og í 

búsetuúrræðum og öðrum stuðningi til samfélagsþátttöku, meðal annars persónulegan stuðning 

sem er nauðsynlegur til að geta lifað í samfélaginu án aðgreiningar og til að koma í veg fyrir 

einangrun þess og aðskilnað frá samfélaginu, 

c) að þjónusta á vegum samfélagsins og aðstaða fyrir almenning standi fötluðu fólki til 

boða til jafns við aðra og mæti þörfum þeirra. 

Ísland hefur með undirritun samningsins og í lögum um málefni fatlaðs fólks 

nr.59/1992 staðfest að við framkvæmd laganna skal tekið mið af Samningi 

sameinuðu þjóðanna. Með þessu hefur íslenska ríkið gefið samningnum lagalegan 

grunn og ber stjórnvöldum að fara eftir lögum þegar teknar eru 

stjórnvaldsákvarðanir. 
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3 Fræðileg samantekt 

Sú skilgreining sem liggur að baki orðsins fötlun er mismunandi eftir því hvaða 

þáttum er farið eftir þegar sú skilgreining er mynduð. Í lögum hérlendis er hægt að 

sjá læknisfræðilegan skilning, þar sem skilningur á fötlun er skilgreindur af 

ófötluðum meirihlutanum og fatlað fólk lifir undir þeirri skilgreiningu. Löggjöfin er 

sértæk og fjalla málefni fatlaðs fólk ekki undir aðra löggjöf um félagsþjónustu, þar 

sem fatlað fólk fær sérstaka löggjöf og sérstaka meðferð sem skilur það frá öðrum í 

samfélaginu. Fatlað fólk hérlendis lifir þar af leiðandi undir skilgreiningu, 

greiningarleiðum og úrræðum sem eru fyrirfram ákveðnar af ófötluðum 

meirihlutanum og er oft læknisfræðilega miðaðar. Með breyttri hugmyndafræði og 

breyttum áherslum innan málaflokksins hefur þó sumstaðar orðið mikil framför í 

mannréttindum og í gæðum á þjónustu við fatlað fólk. Sáttmáli Sameinuðu 

þjóðanna er grunnstoð í þessari breyttu hugmyndafræði og leggur línur að því 

hvernig mannréttindi fatlaðs fólks eru skilgreind. En hverjar eru þær áskoranir sem 

sveitarfélög og ríkið standa frammi fyrir eftir yfirfærslu á málaflokki fatlaðs fólks 

frá ríki til sveitarfélaga? Farið verður yfir umboðkenningar Kaare Strøm til að sjá 

hvernig samband notenda er við fulltrúa sína hér á landi. Einnig verða hugmyndir 

Goldsmith og Eggers um tengslanet ræddar til að sjá hvaða áskoranir fylgja 

breytingum á framkvæmd og skipulagi þjónustunnar eftir yfirfærsluna. Til að gefa 

mynd af núverandi fyrirkomulagi og breytingum sem geta fylgt dreifstýringu verður 

farið yfir kenningar Mintzberg um dreifstýringu og skipulag stofnanna. 

3.1 Umboðskenning 

Í lýðræðisríkjum fela þegnar kostnum fulltrúum umboð um framkvæmdarvald 

landsins. Þetta er bæði gert í Alþingiskosningum og í sveitarstjórnarkosningum. 

Einstaklingar velja sér flokk sem best svarar sinni hugmyndafræði til þess að stjórna 

og gæta hagsmuna sinna. Kenning Kaare Strøm um þetta samband kallast 

umboðskenning (e. Agency theory) og lýsir hún sambandi umbjóðanda (e. the 

princepal) og fulltrúa (e. agent). Samkvæmt hugmynd Strøm um þingræðisríki og 

framsal valds sér hann fyrir sér hvernig keðja myndast frá kjósanda til 

framkvæmdaraðila stjórnsýslunnar. Þar er hver einstaklingur hlekkur sem er 

ábyrgur gagnvart næsta hlekk og framsal valds fellur niður stigveldi og myndar 

keðju, umboðskeðju. Upplýsingar streyma upp keðjuna og stefnur eða fyrirmæli 
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niður hana. Ástæða umboðskeðjunnar er sú að einstaklingar hafa ekki alltaf færni 

eða tíma til að sinna málum eða taka ákvarðanir svo að þeir fela þær einstaklingum 

sem færari eru eða hafa meiri tíma (Strøm, 2000).  

Dæmi um þetta í íslensku þingræði má finna í 3. gr. laga um Stjórnarráð Íslands 

nr.115/2011 þar sem segir „Forseti Íslands skipar forsætisráðherra. Forseti Íslands 

skipar aðra ráðherra samkvæmt tillögu forsætisráðherra...”. Í frumvarpi laganna um 

3. gr. kemur samt sem áður fram „...Á hinn bóginn leiðir það af þingræðisreglunni 

að ríkisstjórn getur ekki setið að völdum né einstakir ráðherrar á ráðherrastóli í 

andstöðu við meirihluta þingmanna á Alþingi. Ákvörðunarvaldið um það hverjir 

skipa ráðherraembætti er þannig í reynd hjá Alþingi ef á reynir...”. Ráðherrar eru 

pólitískt ábyrgir gagnvart ríkisstjórn og lagalega ábyrgir gagnvart Alþingi. 

Ráðherrar framselja síðan áfram umboð til ráðuneyta og lægra settra stjórnvalda 

stjórnsýslunnar og annarra sem fara með ákvarðanir í umboði hennar (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006, 2007). Önnur umboðskeðja er á sveitarstjórnarstigi þar sem íbúar 

sveitarfélaga kjósa sér fulltrúa sem sitja í sveitarstjórnum sem fara með yfirstjórn 

sveitarfélaga. Sveitarstjórn ræður sér síðan framkvæmdastjóra sem annast 

framkvæmdir sveitarstjórnar og verkefni sveitarfélagsins. Sveitarstjórn er heimilt að 

ráða æðstu starfsmenn stjórnsýslunnar, annars er það í höndum framkvæmdastjóra 

(Sveitarstjórnarlög nr.138/2011).  

Strøm bendir á að vandi fylgir því þegar einstaklingar framselja valdi og er 

umboðsvandi þekkt vandamál í kenningunni. Nokkrar tegundir eru af 

umboðsvanda, ef vilji eða hagsmunir umbjóðanda endurspeglast ekki í ákvörðunum 

fulltrúa, ef fulltrúi svíkst um eða sinnir ekki skyldum sínum gagnvart 

umbjóðendum, eða þegar fulltrúar taka meðvitaðar ákvarðanir þvert á vilja eða 

hagsmuni umbjóðanda. Umboðsvandi á sér oft rætur í misvísandi eða földum 

upplýsingum. Misvísandi upplýsingar eru þegar umbjóðandi býr ekki yfir sömu 

upplýsingum og fulltrúi, þetta getur leitt til hrakvals (e. adverse selection). Hrakval 

er þegar fulltrúar geta nýtt stöðu sína og haldið upplýsingum leyndum sér í hag. Þar 

að auki getur hrakval valdið því að umbjóðendur velji sér „ranga” fulltrúa sökum 

upplýsingarskorts, sem í raun bera ekki hagsmuni þeirra fyrir brjósti. Freistnivandi 

(e. moral hazard) aftur á móti er þegar einstaklingar sökum stöðu sinnar eða 

eftirlitsleysis geta framkvæmt hluti þvert á hagsmuni eða vilja umbjóðanda sinna til 

að auka eigin hagnað eða hagnað þeirra stofnanna sem þeir vinna fyrir. Við 
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umboðsvanda myndast umboðstap og til eru nokkrar leiðir til að sporna við 

umboðavanda og minnka umboðstap (Strøm, 2000). 

Í samningsgerð þarf af passa að sameiginlegir hagsmunir komi fram og 

markmið þurfa að vera skýr. Skönnun og val er tól umbjóðanda til að velja rétt með 

því að safna upplýsingum og taka upplýstar ákvarðanir um fulltrúa sína. Vöktun og 

skýrslutaka eru aðferðir sem notaðar eru eftir samningsgerð eða eftir að til 

umboðssambands hefur verið stofnað. Þá eru fulltrúar skyldugir til þess að veita 

upplýsingar reglulega. Eftirlitsstofnanir eru síðan notaðar til þess að hafa eftirlit 

með vissum verkefnum eða stofnunum á meðan vinnu fer fram. Kostnaður við að 

koma í veg fyrir umboðsvanda er umboðskostnaður og taka þarf tillit til þessa 

kostnaðar þegar verið að ákveða hvort ábati sé af umboðssambandi (Strøm, 2000).  

Stjórnsýslan hefur verið að breytast mikið á síðustu áratugum, með breyttum 

áherslum og hugmyndafræði sem fylgdi nýskipan í ríkisrekstri (e. New Public 

Management). Það er í raun enginn einn kennismiður sem setti fram hugmyndirnar 

um nýskipan í ríkisrekstri. Í raun eru allskyns hugmyndir uppi um hvað hún felur í 

sér, en skoðum þær helstu (Hughes, 2008). Grunnhugmyndirnar eru svo eitthvað sé 

nefnt: bættar fjárhagsáætlanir, niðurskurður, árangursstjórnun, einkavæðing, 

samkeppni, valddreifing, stefnumótun og stjórnun, breyttur stjórnunarstíll, 

starfsmannastjórnun, útvistun verkefna, þjónustusamningar, og aðskilnaður 

stjórnmála og stjórnsýslu (Gruening, 2001). Við þessa nýju áherslur hefur 

stjórnsýslan breyst og þurft að bregðast við og aðlaga sig þessum nýju áherslum. 

Með þeirri auknu dreifstýringu eða valddreifingu frá ríki yfir á aðra aðila, sem 

fylgdi hugmyndum um nýskipan í ríkisrekstri, hafa hugmyndir umboðskenninga 

komist í uppnám þar sem umboðskeðjur hafa breyst og lengst. Tengslanet eru ein 

leið sem komið hefur í kjölfar hins breytta skipulags og eru í raun framlenging á 

fyrrum umboðskeðju framkvæmdarvaldsins þar sem verkefnum er útvistað og við 

það myndast tengslanet. 

3.2 Tengslanet og opinber stjórnsýslan 

Nýskipan í ríkisrekstri hefur leitt til þess að oft koma fleiri aðilar að verkefnum og 

líkist sú mynd netum, tengslanetum. Í þessum netum gilda ekki alltaf hugmyndir 

stigveldis heldur einnig lágrétts stjórnskipans. Goldsmith og Eggers velta upp í bók 

sinni Stýring um tengslanet (e. Governing by Network) hugmyndum um þróun, 

stjórnun, styrkleika og veikleika tengslaneta. Þar nefna þeir fjórar ástæður fyrir 
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tilvist tengslaneta í dag. Í fyrsta lagi þróun síðustu áratuga í átt útvistun verkefna til 

þriðja aðila. Í öðru lagi samvinna stjórnsýslu, einkaaðila og hagsmunahópa við að 

veita þjónustu þar sem stigskipt stjórnvöld og margar stofnanir eru að vinna að 

sameiginlegu markmiði. Í þriðja lagi að heimurinn er orðin svo stafrænn að 

samskipti er orðið fljótlegri og auðveldara er að ná til margra á stuttum tíma. Í 

fjórða lagi hafa einstaklingar í kerfinu krafist þess að hafa meira um mál sín að 

segja og að hafa áhrif á niðurstöður hins opinbera í sínum málum (Goldsmith og 

Eggers, 2004). Hér að aftan verður farið yfir nokkra af styrkleikum og veikleikum 

tengslaneta að mati Goldsmith og Eggers.  

3.2.1 Styrkleikar 

Í umfjöllun sinni um kosti tengslaneta nefna Goldsmith og Eggers að þegar 

tenglanet myndast þarf að passa að þau séu nægilega sveiganleg til að fullnægja 

þörfum verkefnisins, nógu breytileg til að bregðast við breyttum kringumstæðum en 

nógu formuð til að missa ekki sjónar á því markmiði sem lagt var upp með. Farsæld 

tengslaneta má oftast rekja til uppruna þeirra, skipulags, hvernig upplýsingarflæði 

og bolmagn netanna eru (Goldsmith og Eggers, 2004).  

Með tengslanetum er hægt að ná heilstæðri nálgun á verkefni og á þetta 

sérstaklega við um þriðja geirann og félagsþjónustu þar sem samvinna margra aðila 

á að auðvelda mál einstaklinga sem þurfa samþætta þjónustu frá hinum ýmsu 

aðilum. Líkt og fatlaður einstaklingur sem ef til vill þarf búsetuúrræði, atvinnu með 

stuðning, heimaþjónustu, notar ferðaþjónustu fatlaðs fólks og svo framvegis. Með 

þessu er hægt að nýta vel þann hraða og sveiganleika í þjónustu sem tengslanet 

bjóða upp á umfram gamla skrifræðiskerfið, þar sem boðleiðir eru styttri og 

þjónustan oft nær einstaklingnum. Hægt er að ná fram sameiginlegri 

sérfræðiþekkingu og nýsköpunaráhrifum með tengslanetum. Þar sem tengslanet 

byggja á samvinnu og dreifstýringu er auðvelt að nota þekkingu mismunandi aðila 

og framkvæma hugmyndir sem koma upp, ýmist í teymisvinnu innan tengslaneta 

eða í jákvæðri samkeppni aðila innan þeirra. Oft er hægt að ná til fleiri einstaklinga 

og nýta kosti stærðarhagkvæmni án þess að fara í ferli sameininga með því að dreifa 

fastakostnaði verkefna niður á fleiri einstaklinga og þar af leiðandi lækka 

heildarkostnað verkefnanna (Goldsmith og Eggers, 2004).  
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3.2.2 Veikleikar 

Goldssmith og Eggers tala um áskoranir tengslaneta sem um leið geta oft verið 

veikleikar þeirra, þeir hafa bent á eftirfarandi atriði. Skilgreining og samræming 

markmiða, heilsteypt yfirsýn, samskiptarof, sundurlaus samhæfing, upplýsingahalli 

og léleg viðmið, skortur á getu, stöðugleiki tengsla. Tengslanet eru flókin fyrirbæri 

og auðvelt er að lenda í þeim gildrum sem geta orðið þeim að falli. Vandamál innan 

tengslaneta geta verið mörg en lítum á þá flokka sem Goldsmith og Eggers fara yfir 

(Goldsmith og Eggers, 2004).  

1. Skilgreining og samræming markmiða, þegar stjórnvöld útvista verkefnum 

hafa verið gerð mistök með því að setja óraunhæfar kröfur um niðurstöður eða 

staðla sem fylgja á eftir. Markmið og útkomur hafa ekki verið nægilega skýr. Það 

veldur því að þeir sem að tengslanetunum koma geta ekki staðið undir þeim kröfum 

eða ekki fylgt þeim stöðlunum sem sett eru fram. Þetta getur valdið því að þeir 

aðilar sem að verkefninu koma eru í sífellu að reyna að uppfylla staðla sem eru 

óraunhæfir. Ýmist í framkvæmd, fjárhagslega, eða þeir standa höllum fæti gagnvart 

öðrum innan tengslanetanna. Þetta getur valdið óánægju notenda, sem ganga út frá 

því að niðurstöður muni speglast í stöðlum eða hugmyndum um niðurstöður sem 

stjórnvöld setja. Við þetta verður viss forsendubrestur sem samt sem áður er ekki 

alltaf hægt að kom í veg fyrir. Þar sem stjórnvöld til dæmis ganga út frá að fá vissar 

niðurstöður eða að viss þjónusta sé til staðar en ekki er nægilegt fjármagn sem 

fylgir með verkefninu til að gera það að veruleika eða til að uppfylla þær kröfur sem 

settar eru. Annar veikleiki ósamræmdra markmiða er þegar stjórnvöld útvista 

verkefnum en eru áfram í samkeppni við aðila tengslanetsins, sem veldur spennu 

innan netanna. Passa þarf einnig upp á að aðilar fari ekki að vinna verkefni til að 

hámarka sína eigin hagsmuni. Þess vegna þarf að gæta þess sérstaklega vel að 

skilgreina tilgang og útkomu verkefna áður en þau fara af stað (Goldsmith og 

Eggers, 2004).  

2. Heilsteypt yfirsýn og eftirliti getur orðið ábótavant ef ekki er gætt að því að 

skilgreina það áður en útvistun verkefna á sér stað. Stjórnvöld eiga það til að líta á 

útvistun verkefna sem leið til að losa sig við vandamál stjórnunar þeirra, sem getur 

orðið mjög kostnaðarsamt eftir á þegar þau hafa misst sjónar á verkefnunum og ekki 

nægilegt eftirlit hefur verið með þeim. Á hinn bóginn getur verið jafn mikill 

veikleiki þegar stjórnvöld fylgjast of mikið með verkefnum og ætlast til þess að 

öllum smáatriðum sé framfylgt burt séð frá gildi þeirra í útkomu verkefna. 
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Stjórnvöld eiga það til að sveiflast á milli þessara póla og beita of litlu eða of miklu 

eftirliti þar sem erfitt getur verið að finna milliveginn (Goldsmith og Eggers, 2004).  

3. Samskiptarof, ein af ástæðum þess að tengslanet hafa myndast er tæknin sem 

gerir okkur kleyft að hafa samskipti mun hraðar en áður. Þessi tækni getur bæði 

verið styrkleiki og veikleiki tengslaneta. Þar sem í sumum netum nýtist tæknin til að 

auðvelda samskipti og upplýsingarflæði en í öðrum getur hún valdið miklum 

hrakföllum. Þegar unnið er með verkefni „innanhúss” er hætta á að óformleg 

samskipti eigi sér stað og dreifing upplýsinga verði misjöfn og leiði af sér 

misskilning. Úrelt tækni og misræmi í gagnagrunnum eða upplýsingakerfi getur 

hægt mikið á úrvinnslu mála og samskiptum aðila, þar sem erfitt er að finna eða 

samræma upplýsingar. Dæmi eru um að stjórnvöld setji á ýmiskonar reglur um 

persónuvernd sem geta gert kerfinu erfitt fyrir, þar sem ekki er hægt að nálgast allar 

upplýsingar um málin sem unnið er með og stíflur myndast í kerfinu. Við þetta 

verða samskipti erfið og geta tekið mjög langan tíma og valdið tvíverknaði. ( 

Goldsmith og Eggers, 2004).  

4. Sundurlaus samhæfing, þegar margir aðilar koma að vinnu verkefna getur 

verið erfitt að koma sér saman um hluti og ef einn aðili stendur ekki skil á sínum 

enda samningsins getur það valdið því að allt tengslanetið fellur. Slæm samskipti 

milli tveggja aðila getur orðið netinu að falli og valdið því að stjórnvöld þurfa ekki 

bara að fylgjast með hverjum aðila fyrir sig heldur einnig samskiptum milli aðila. 

Þegar margir aðilar koma að flóknum verkefnum myndast oft vandi með 

samhæfingu á framkvæmd, fjármögnun og þjónustu þar sem heildaryfirsýn og 

ábyrgð aðila týnist í flækjustigi tengslanetsins (Goldsmith og Eggers, 2004). 

5. Upplýsingahalli og léleg viðmið, þegar einn aðili netsins býr yfir 

upplýsingum sem annar aðili gerir ekki geta þessar ósamhverfu upplýsingar ollið 

vandamálum. Stjórnvöld geta vanmetið falinn kostnað þegar útvista á verkefni og 

þegar kemur að rukkun geta aðilar minnkað eða aukið kostnaðarþætti eftir því sem 

við á til þess að fá meira fyrir sinn snúð. Þetta veldur því að óafturkræfur kostnaður 

verður í kerfinu sem getur valdið erfiðleikum. Þegar stjórnvöld íhuga að útvista 

verkefnum þarf að að meta kostnað og ábata útvistunar. En þar sem að stjórnvöld 

eru ekki uppbyggð eins og einkamarkaðurinn er sjaldnast til ein forskrift fyrir 

raunkostnaði hluta og er hann oft litaður af pólitískum hugmyndum eða 

hagsmunum. Það getur leitt til þess að ekki eru gerðar sömu kröfur og væntingar eru 
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aðrar til verkefna en þegar verkefnin eru á höndum stjórnvalda. Stjórnvöld verða 

þar af leiðandi að minna sig á hvar upphafspunkturinn var og taka stöðu og 

árangursmælikvarða út frá honum (Goldsmith og Eggers, 2004).  

6. Skortur á getu, tengslanetum fylgja nýjar stjórnunarlegar áskoranir sem 

hugsanlega eru einn stærsti veikleiki tengslaneta. Stjórnun verka í tengslanetum 

setur nýjar kröfur á einstaklinga í stjórnsýslunni. Þar sem slík stjórnun er ný af 

nálinni hefur ekki myndast nægileg þekking innan stjórnsýslunnar til útvistun 

samninga á réttan máta. Þegar útvista á stórum verkefnum sem smáum vantar oft 

þekkingu hjá starfsmönnum, þar sem sérþekking í verkefnastjórnun er ekki mikil 

innan opinbera geirans. Opinberir starfsmenn eru þar af leiðandi ekki nægilega 

undirbúnir til að takast á við þær áskoranir sem fylgja samningsgerð, eftirfylgni og 

„stjórn” tengslanetanna sem myndast í kjölfarið. Sökum þekkingarleysis leitar 

stjórnsýslan oft út á við til sérfræðinga, sem getur leitt af sér að þekking tapast á því 

hvernig sinna á vissum verkefnum og hvernig takast á við þær áskoranir sem þeim 

fylgja (Goldsmith og Eggers, 2004). 

7. Stöðugleiki tengsla, breytingar geta ógnað tengslanetum þar sem óvissa um 

framtíðina og áframhaldandi fjármögnun getur verið erfið. Enginn getur verið viss 

um hvað gerist eftir að samningstíma líkur, hvað þá ef stjórnarflokkum er skipt út á 

samningstíma verkefna. Þetta getur gert það að verkum að ekki er mikil vilji til 

nýsköpunar og erfitt getur verið að taka áhættur í framþróun verkefna (Goldsmith 

og Eggers, 2004).  

Hér á landi er útvistun verkefna notuð í þjónustu við fatlað fólk þar sem fatlað 

fólk glímir oft við samþætta skerðingu eða ef til vill vegna fötlunar sinnar nýtir 

samþætta þjónustu. Nú eftir yfirfærslu málaflokksins til sveitarfélaga og 

dreifstýringu hans á þjónustusvæði er athyglisvert að skoða nýtt skipulag 

stjórnsýslunnar með augum Goldsmith og Eggers. Er hægt að koma auga á mynstur 

sem minna á styrkleika og veikleika tengslaneta og er hægt að greinar þær áskoranir 

sem kerfið stendur frammi fyrir út frá þeim? 

3.3 Mintzberg 

Til að ná fram settum markmiðum innan skipulagsheilda þarf að setja upp kerfi. 

Mismunandi kerfi munu leiða af sér mismunandi niðurstöður. Áætlanir og stjórnun 

eru mikilvæg skipulagstæki innan skipulagsheilda. Ef litið er til hugmynda 

Mintzberg um skipulagsheildir sést glögglega að hann setur skipulagsheildir upp í 
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fimm grunneiningar. Hann skiptir þeim upp í forystu, millistjórnendur, 

aðgerðarkjarna, teknóstrúktúr og þjónustu-/stoðdeildir. Skipulag þeirra setur hann 

einnig upp í 5 einingar, einfalt skipulag, skrifræði, fagskrifræði, greinarskipulag og 

fljótandi skipulag. Hvernig skipulag stofnanna og stjórnun þeirra er háttað, fer síðan 

eftir stærð, aldri, framleiðslueiningum, og menningu stofnanna svo eitthvað sé 

nefnt. Allar skipulags heildir snúast um tvo hluti, að skipta verkum á milli 

einstaklinga eða deilda og að ná fram samhæfingu milli þeirra til þess að ná fram 

settum markmiðum. Til að ná fram samhæfingu er hægt að notast við beina 

stjórnun, gagnkvæma aðlögun, stöðlun vinnuferla, stöðlun lokaafurðar eða stöðlun 

þekkingar. Bein stjórnun er þegar einn aðili stjórnar verkum annarra og hefur 

yfirumsjón. Gagnkvæm aðlögun er þegar verk eru unnin í sameiningu og með 

samvinnu einstaklinga komist að niðurstöðu um hvernig best sé að vinna verkin. 

Stöðlun vinnuferla er þegar vinna er stöðluð í vinnulýsingum skref fyrir skref eða 

vinnuferlum svo mál fái svipaða meðferð. Stöðlun lokaafurðar er þegar settir eru 

staðlar fyrir lokaafrakstur verkefna. Stöðluð þekking er þegar fagmenn eru ráðnir til 

verka til að skila góðum útkomum út frá sinni sérþekkingu hverju sinni. Stöðluð 

þekking á sér oft stað áður en að einstaklingar eru ráðnir inn, svo sem í skólakerfinu 

og í sérmenntun, þó einnig sé hægt að staðla sérþekkingu innan skipulagsheilda 

með námskeiðum og öðru (Mintzberg, 2009).  

3.3.1 Dreifstýring 

Skipulag stofnana byggir oftast á fyrirmælakeðjum en lengd þeirra fer eftir þeim 

stjórnunarlögum sem innan stofnunarinnar eru. Stjórnunarlögum getur síðan verið 

skipt upp í deildir eða svið. Skipulag getur verið lóðrétt eða lágrétt. Í lóðréttu 

skipulagi fer skipting starfseininga eftir stjórnunarstigum en í lágréttu eru margar 

starfseiningar á sama stjórnunarstigi. Lágrétt skipulag bíður upp á mismunandi 

flokkun starfseininga. Mintzberg talar um að flokka eftir þekkingu, vinnuferlum eða 

virkni, vöktum, útkomu, notendum, eða stöðum. Buchanan og Huczynsk (2004) 

skilgreina hins vegar þrjá flokka starfseininga út frá starfsemi/hlutverki, 

framleiðslu/notendahópum eða landfræðilegri stöðu, og er hægt að staðsetja flokka 

Mintzberg innan þessa þriggja flokka. 

Við stjórnun stofnana er talað um miðstýringu eða dreifstýringu. Miðstýring í 

sinni einföldustu mynd er þegar öll ábyrgð og stjórnun er á höndum eins manns eða 

stjórnar. Þegar ábyrgðinni og stjórnun hefur verið dreift um stofnunina á margar 
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deildir eða greinar er talað um dreifstýringu (Mintzberg, 2009). Þegar stofnanir 

stækka eða þjónustan verður flóknari standa stjórnendur frammi fyrir því að þurfa 

að breyta skipulagi. Flóknari kringumstæður kalla á dreifstýringu, þar sem ekki er 

hægt að hafa stjórnun í höndum eins einstaklings, hann hefur ekki bolmagn til þess 

að hafa upplýsingar um öll mál eða færni til að taka ákvarðanir um mál sem hann er 

ekki sérhæfður í. Dreifstýring eykur sveigjanleika stofnana og veldur því að 

auðveldara verður að taka ákvarðanir um einstaka mál og þjónustan færist oft nær 

notendanum. Talað er um lágrétta, lóðrétta, dreifða eða sértæka dreifstýringu. 

Lágrétt dreifstýring er þar sem einstaklingar sem ekki eru stjórnendur taka 

ákvarðanir, lóðrétt dreifstýring er þegar stjórnendum og ábyrgð er dreift niður 

skipuritið, dreifð dreifstýring er þegar sjálfsákvarðanir liggja hjá deildum eða 

sviðum og sértæk dreifstýring þegar ákvarðanir eru teknar á mismunandi stöðum í 

stofnunum eftir eðli þeirra.  

Fyrir yfirfærslu málaflokks fatlaðs fólk var stjórnun á höndum ríkisins sem 

síðan dreifstýrði stjórnun á svæðisskrifstofur. Við yfirfærsluna notfærði ríkið sér 

lágrétta dreifstýringu til þess að gefa sveitarfélögum völd og ábyrgð yfir 

þjónustunni, en sú ákvörðun var byggð á landfræðilegu skipulagi á þjónustunni. 

Hins vegar er málaflokkurinn innan sveitarfélaga afmarkað viðfangsefni og hefur 

hann því á flestum svæðum verið skipulagður eftir notendahóp og er samhliða 

félagsþjónustunni á svæðinu. Þessi skipting er sérhæfð dreifstýring þar sem ábyrgð 

er sett í hendur á sérfræðingum á gólfinu sem vinna með mál og taka ákvarðanir. 

Einnig var notast við stöðlun loka afurða í ferlinu þegar komið var á SIS-mati sem 

samræmdu mati á þjónustuþörf á landsvísu. Kerfið hefur verið að komast í notkun í 

gegnum árin eftir yfirfærsluna. Þetta gerir það að verkum að sérfræðingar eru 

staðsettir þar sem þeirra er þörf og minni líkur eru á tvíverknaði. Þess konar 

dreifstýring er í grunnin bæði lóðrétt og lágrétt þar sem að ábyrgðin er hjá 

sérfræðingunum sem vinna á gólfinu. Þess konar dreifstýring er byggð upp á 

utanaðkomandi skrifræði og myndar það sem Mintzberg kallar fagskrifræði, 

skoðum það nánar hér að aftan. 

3.3.2 Fagskrifræði 

Fagskrifræði (e. professional bureaucracy) er það skipulag sem Mintzberg telur 

gagnast best við flóknar aðstæður þar sem mikil og náin tengsl eru við notendur og 

verkefni eru flókin og fjölbreytt en af svipuðum toga. Félagsmálaeiningar nefnir 
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Mintzberg sérstaklega í þessu samhengi þar sem mikil tengsl eru við notendur og 

verkefni einstaklingsbundin. Áherslur fagskrifræðis liggja í aðgerðakjarnanum, það 

er að segja í framlínu þjónustunnar, stoðdeildir eru síðan mikilvægar til að þjónusta 

aðgerðakjarnann. Millistjórnendur eru fáir, yfirstjórn lítil og dreifstýring mikil. 

Skipulagið er fremur lýðræðislegt hjá fagaðilum þar sem þeir hafa mikla stjórn yfir 

eigin vinnu og geta haft áhrif á ákvarðanir yfirstjórnar um mál sem að þeim snúa, 

vegna sérstöðu þekkingar sinnar. Fagaðilar hafa tvennskonar verkefni þar sem þeir 

eiga bæði að greina þarfir og finna bestu þjónustuleið fyrir einstaklinga. „Hólfun” 

(e. pigeonholing process) er oft notuð af fagaðilum þar sem fólk er flokkað niður í 

hólf eftir þörfum frekar en að fara í tímafreka vinnu við að taka hvert mál 

sérstaklega fyrir. Þar af leiðandi geta fagaðilar dottið í það far að flokka 

einstaklinga eftir staðalímyndum og fá niðurstöður byggðar á þeim. Aftur á móti 

hjálpar þetta ferli fagaðilum að nota sérfræðiþekkingu sína til að flokka og finna 

lausnir handa fólki án afskipta frá yfirstjórnum (Mintzberg, 2009). 

Nokkrir vankantar eru á fagskrifræði, þegar yfirstjórn hefur litla umsjón getur 

það orðið til þess að fagaðilar líti framhjá mistökum sínum. Einnig er ekki hægt að 

ganga út frá því að allir fagmenn séu í stakk búnir til að sinna starfi sínu þrátt fyrir 

sérmenntun, eða viðhaldi ekki þekkingu sinni á starfsleiðinni. Fagskrifræði hættir til 

að vera fast í skorðum sínum eins og önnur opinber skrifræði og svigrúm til 

nýbreytni er takmarkað. Þar af leiðir getur nýsköpun átt sér erfitt uppdráttar. 

Sjálfræði fagstétta er oft svo mikið að þau láta illa af stjórn og ekki er auðvelt að 

koma á breytingum. Þegar þessar kringumstæður koma upp taka stjórnendur völdin 

og þrýsta á fagaðila með því að þrengja stjórnunarspönnina, setja á verkferla, beina 

umsjón eða stöðlun niðustaðna. Þetta getur valdið því að fagaðilar detta í hlutverk 

aðgerðakjarna skrifræðis, þar sem þeir stýra útkomum og málum í farveg stjórnenda 

og gleyma að setja þarfir notendans í forgrunn. Breytingar eru þessum 

skipulagsheildum þar af leiðandi oft erfiðar, þær hafa tilhneigingu til þess að halda 

fast í þekkt skipulag. Til þess að breytingar geti átt sér stað þurfa stjórnendur oft að 

auka beina umsjón sína á meðan á breytingum stendur og notfæra sér stjórntæki á 

borð við eftirlitskerfi. Mikilvægt er að hafa í huga að of mikið eftirlit getur orðið til 

þess að fagmennska fagskrifræðis minnkar og það orðið vélrænt og það bitnað á 

notendum (Mintzberg, 2009). 
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3.4 Samantekt 

Hvaða áskorunum standa þjónustusvæðin frammi fyrir í yfirfærslu málaflokksins 

fatlaðs fólk? Þær kenningar sem farið hefur verið yfir hér að framan lýsa allar þeim 

áskorunum sem komið hafa upp vegna yfirfærslunnar. Með yfirfærslunni var 

málaflokknum dreifstýrt til sveitarfélaga og með því breyttist umboðskeðjan og 

fagskrifræði myndaðist innan þeirra í kringum málaflokkinn. Dreifstýringin olli því 

að sveitarfélög fóru í samstarf um þjónustu við önnur sveitarfélög eða í gegnum 

byggðarsamlög og við það mynduðust tengslanet. Einnig hefur Velferðarráðuneytið 

stefnumarkandi völd í málaflokknum sem veldur því að kröfur eru settar á 

sveitarfélög um staðla og hugmyndir um þjónustu sem mögulega er ekki alltaf hægt 

að fara eftir þar sem að fjármagn er svo þar að auki skilgreint af ráðuneyti og 

jöfnunarsjóði. En hver er staðan á málaflokknum og þjónustu við fatlað fólk í dag? 
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4 Íslensk stjórnsýsla og málefni fatlaðs fólks 

Þjónusta við fatlað fólk á Íslandi er í höndum sveitarfélaganna en 

Velferðarráðuneytið fer með yfirumsjón yfir málaflokknum og sér um stefnumótun. 

Til að átta okkur á því hvernig stjórnsýslan gengur fyrir sig og hvernig 

málaflokkurinn er skipulagður verður farið yfir helstu skipulagsþætti hans hér til að 

gefa skýrari mynd. Skoðum fyrst þær breytingar sem hafa orðið á þjónustunni og 

hvað það var sem leiddi til þeirra.  

4.1 Yfirfærsla málefna fatlaðs fólks 

Með lögsetningu um aðstoð við þroskahefta árið 1979 var gert ráð fyrir auknum 

áhrifum dreifbýla á málaflokkinn þar sem sett voru á stofn svæðisráð, þó svo að 

fjármagn kæmi úr ríkissjóði. Með breytingum laganna árið 1983 minnkuðu áhrif 

heimamanna aftur en umræður hófust um að færa málaflokkinn alfarið eða í 

skrefum yfir til sveitarfélaga. Þegar lög um málefni fatlaðra voru sett árið 1992 var 

sett inn ákvæði í 6. gr. um hlutverk svæðisráða sem áttu þá: „Að hafa frumkvæði að 

aukinni ábyrgð sveitarfélaga í málefnum fatlaðra”. Þar að auki kom fram í 13. gr. 

laganna að svæðisráðum hafi verði skylt: „Að annast rekstur stofnana fyrir fatlaða á 

vegum ríkisins, svo og aðra þjónustu og starfsemi fyrir fatlaða samkvæmt lögum 

þessum” og „Að bera ábyrgð á framkvæmdum í málefnum fatlaðra sem veitt er fé 

til úr Framkvæmdasjóði, sbr. 41. gr. Áttu þessar breytingar að færa ábyrgð á 

málaflokknum nær notendanum. Um miðjan áratuginn var stofnað til 

tilraunaverkefna og voru sveitarfélögin Akureyri og Vestamannaeyjar hluti af þeirri 

tilraun. Sveitarfélög á Norðurlandi Vestra stofnuðu síðar byggðasamlag og tóku 

einnig þátt í verkefninu frá árinu 1999, samhliða Hornafirði, í gegnum 

þjónustusamning við ríkið (Landsamtök Þroskahjálp, 2010). 

Umræður um málið komust aftur á stað um 2001 og fór alla leið sem frumvarp 

inn á Alþingi. Málið var stoppað vegna mikilla deilna sem urðu á milli ráðherra og 

sveitarfélaga um fjármál og afgreiðslu laga um tekjustofn. Eftir þessar deilur var 

málið sett á ís og kom ekki aftur upp á yfirborðið fyrr en 2007 þegar stefnumörkun 

var gerð í verkefnaskiptingu milli ríkis og sveitarfélaga. Þar var sett fram að 

yfirfærsla á sérstakri félagsþjónustu, sem var undir lögum um málefni fatlaðs fólks, 

væri framtíðarverkefni sveitarfélaga. Það var svo ekki fyrr en 13. mars 2009 sem 

viljayfirlýsing var undirrituð af Ástu R. Jóhannesdóttur, þáverandi félags- og 
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tryggingamálaráðherra, Kristjáni L. Möller, þáverandi samgönguráðherra, og 

Steingrími J. Sigfússyni, þáverandi fjármálaráðherra, fyrir hönd ríkisins og þeim 

Halldóri Halldórssyni og Karli Björnssyni, þáverandi formanni og 

framkvæmdastjóra Sambands íslenskra sveitarfélaga, um flutning þjónustunar til 

sveitarfélaga um áramótin 2010/2011 (Landsamtök Þroskahjálp, 2010).  

Viljayfirlýsing um yfirfærslu á þjónustu við fatlað fólk frá ríki yfir til 

sveitarfélaga skilgreindi markmið yfirfærslunnar. Þar kemur fram að bæta ætti 

þjónustu og gera hana einstaklingsmiðaðri. Tryggja ætti að eitt stjórnsýslustig bæri 

ábyrgð á stærstum hluta almennrar félagsþjónustu, og þar með yrði samhæfing bætt 

og dregið úr skörun ábyrgðarsviða stjórnsýslustiga. Stuðla ætti að samþættingu 

nærþjónustu og með því styrkja sveitarstjórnarstigið og einfalda verkaskiptingu 

milli ríkis og sveitarfélaga. Þau verkefni sem sveitarfélög eru ábyrg fyrir eftir  

yfirfærsluna eru sambýli, áfangastaðir, liðveisla, frekari liðveisla, dagþjónusta sem 

fellur undir vinnumál, hæfing- og endurhæfing, vernduð vinna, heimili fyrir börn, 

skammtímavistun barna, stuðningsfjölskyldur, félagsleg heimaþjónusta, 

ferðaþjónusta fatlaðs fólks, félagsleg ráðgjöf, fjárhagsaðstoð, húsnæðisaðstoð og 

búsetuúrræði, ráðgjöf og önnur stuðningsþjónusta við fatlað fólk og fjölskyldur 

þeirra. Einnig eru til aðrir þjónustuþættir sem komið geta inn í þjónustuáætlanir 

notenda en eru ekki á forræði sveitarfélaga, líkt og heimahjúkrun, stuðningur við 

nemendur á framhalds- og háskólastigi og atvinna með stuðning, svo eitthvað sé 

nefnt (Félagsmálaráðurneytið, 2009).  

4.2 Þjónusta við fólk á Íslandi  

Árið 2013 voru 4.783 einstaklingar sem fengu þjónustu frá sveitarfélögunum. 

Einstaklingum hefur fjölgað um 523 eða um 12,3 % á milli áranna 2012 og 2013. 

Innan þessa hóps voru 1.910 börn eða 39,9% þjónustuþega og 62% hópsins voru 

karlmenn, sú tala hækkar ef horft er einungis til barna þar sem tæpleg 73% voru 

karlkyns. Þjónustuhópurinn var um 1,7% landsmanna, 2,4% barna og 0,7% eldra 

fólks. Í upplýsingum sem Hagstofunni bárust (2013) frá sveitarfélögum, kemur 

fram að 37% þjónustunotenda er með þroskahömlun, 33% með einhverfu en ef 

aðeins er litið til þjónustunotenda undir 18 ára hækkar prósentan einhverfra upp í 

57%. 14% þjónustunotenda er síðan með hreyfihömlun og önnur 14% með 

geðröskun/fötlun. Í sérstökum búseturúrræðum bjuggu 23% og 43% hjá foreldrum. 

70.2% þjónustunotenda fengu einn til tvo þjónustuþætti og hin 29,6% fengu þrjá 
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eða fleiri. Af þeim 4.783 sem fengu þjónustu voru 1.071 með SIS-mat og 83 á 

biðlista, sem er nákvæmlega sama tala og einstaklingar sem bjuggu í sértækum 

búsetuúrræðum (Hagstofan, 2014b).  

Samkvæmt könnun sem gerð var á vegum Félagsvísindarstofnunar Háskóla 

Ísland, í kjölfar yfirfærslunar á högum fatlaðs fólks á landinu, voru árin 2013 og 

2014 minna um herbergjasambýli en 2011 um sem voru þá 21% en eru aðeins 14% 

núna. Hefur sá hópur líklegast færst yfir á þjónustukjarna eða á íbúðarsambýli þar 

sem þær tölur hafa hækkað samhliða á milli ára. Hlutfall þeirra sem ákvarða búsetu 

sína sjálfir hefur hækkað frá 43% í 52% milli ára, en í nágrenni við Reykjavík og á 

Reykjanesi var það hlutfall minna en annarstaðar á landinu, eða 46% á móti 75% á 

landsbyggðinni. Ekki var tölfræðilegur munur milli landsvæða á því hvort 

einstaklingum fannst þeir ráða málum sínum sjálfir, líkt og mat, fötum, peningum 

eða tómstundum eftir vinnu og um helgar. Marktæk aukning var milli ára á fólki á 

almennum vinnumarkaði frá 16% í 22%. Hins vegar voru önnur 22% ekki í neinni 

virkni á daginn og athyglisvert er að í Reykjavík var hlutfallið hæst eða 31% á móti 

18% annarstaðar á landinu, þar með talið nágrenni Reykjavíkur. Spurt var hvort 

einstaklingar væru með í ráðum eða réðu sjálfir vinnu sinni, dagþjónustu eða námi. 

Svöruðu um 44% játandi nú og hefur þeim hópi farið fækkandi, en 56% svöruðu 

játandi 2011, sem er afturför. Foreldrar nefndu slæmt aðgengi eða fjárhagsaðstæður 

það sem helst hindraði börn sín í tómstundarstarfi og félagslífi 

(Félagsvísindarstofnun Háskóla Íslands, 2011). 

Þegar spurt var um efnisatriði sem snúa að yfirfærslunni kom í ljós að nærri 

helmingur var ánægður með þær upplýsingar sem þau fengu frá sveitarfélögunum 

en þriðjungur óánægður. Þegar spurt var um breytingar á þjónustu eftir yfirfærsluna 

voru 24% sem voru óánægðari með þjónustuna, 24% ánægðari nú en áður og 

hlutfallið hærra þegar foreldrar fatlaðra barna spurð, en 50% beggja flokka taldi að 

hún hafi ekki breyst. Mikill munur var á þeim sem bjuggu í fyrrum 

tilraunarsveitarfélögum og annarra, þar sem aðeins 9% voru óánægðari með 

þjónustuna eftir flutning á móti 29% annarra svæða. Þegar skoðaður er 

samanburður milli áranna er vert að hafa í huga að margt hefur vel farið þó að 

annað mætti bæta. En ekki er hægt að útskýra allan mun með yfirfærslunni eða 

breytingum á þjónustunni. Mikil aukning hefur orðið í þjónustuhóp undir 18 ára og 

vitundarvakning hefur orðið hjá fötluðu fólk um rétt sinn sem getur haft áhrif á 
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hvernig þau líta á þjónustu nú samanber áður (Félagsvísindastofnun Háskóla 

Íslands, 2014). 

Tafla 1 Upplýsingarnar um stöðu notenda þjónustu, fyrir yfirfærslu 2011 og eftir yfirfærslu 

2014 (Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands, 2014)  

Unnið úr spurningum könnunar 2011 2014 

Marktækur 

munur 

Fullorðnir þjónustunotendur       

Búseta í eiginhúsnæði, leigumarkaði 21% 27% já 

Búseta í félagslegu leiguhúsnæði 22% 21% já  

Búseta í herbergjasambýli 27% 19% já  

Búseta í íbúðarkjarna 9% 19% já  

Búseta í foreldrahúsi eða öðru 21% 14% já  

Biðlista eftir búsetuúrræði 17% 20% já  

Eru frekar eða mjög ánægðir með þá búsetu möguleika 

sem eru í boði svipað 70% nei 

Þeir sem ekki voru í í vinnu, námi eða dagþjónustu. 0 22% nei 

Vinnu á almennum markaði 16% 22% já  

Hversu oft hefur ekki átt fyrir mat á síðasta ári? 14% 16% nei  

Hversu oft hefur ekki átt fyrir mat á síðasta ári? Fólk sem 

fékk þjónustu eftir yfirfærslu. 12% 31% já 

Vöntun á félagsskap hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 35% 39% nei 

Vöntun á aðstoð hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 23% 32% já 

Vöntun á fjármagni hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 24% 28% nei  

Aðgengi hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 17% 15% nei 

Fæ ekki akstur eða ferðaþjónustu hindrar oft eða stundum 

þátttöku í tómstundarstarfi og félagslífi 24% 15% já 

Frekar eða mjög óánægð/ur með þær upplýsingar sem 

fengust um þjónustu sem þú átt rétt á  0% 33%   

Ákveða ekki sjálfir hvar þeir búa. 38% 31% nei 

Ákveða ekki með hverjum þeir búa. 45% 36% já 

Ákveða ekki sjálfir hver aðstoðar þá. 68% 55% já 

Ákveða ekki sjálfir hvaða vinnu, dagþjónustu eða nám þau 

sækja. 26% 28% já 

Ákveða ekki sjálfir hvað þeir eyða peningunum sínum í. 20% 15% já 

Telja sig þurfa meiri aðstoð inn á heimilum. 16% 29% já 

Telja sig þurfa meiri aðstoð frá starfsfólki til að komast 

milli staða. 11% 23% já 

Telja sig þurfa meiri aðstoð í skipulagi á daglegu lífi með 

sínum aðferðum 21% 39%   

Börn, foreldrar eða forráðamenn svöruðu spurningum        

Vöntun á félagsskap hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 47% 55% já 

Vöntun á aðstoð hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 36% 50% já  

Vöntun á fjármagni hindrar oft eða stundum þátttöku í 

tómstundarstarfi og félagslífi. 25% 32% já 

Aðgengi hindrar oft eða stundum þátttöku í 5% 14% já  
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tómstundarstarfi og félagslífi. 

Fæ ekki akstur eða ferðaþjónustu hindrar oft eða stundum 

þátttöku í tómstundarstarfi og félagslífi 14% 14% nei 

Telja sig þurfa meiri aðstoð inn á heimilum. 44% 44% nei 

Telja sig þurfa meiri aðstoð frá starfsfólki við umönnunar 

barnsins heima við. 52% 40% já 

Eru óánægð með þau búsetuúrræði sem í boði eru fyrir 

barnið.  31% 30% nei 

Eru ánægð með þær upplýsingar um rétt til þjónustu hjá 

sveitarfélögum.   33%   

Spurningar sem snúa að yfirfærslunni       

Fullorðnir þjónustunotendur       

Finnst þjónustan hafa batnað    24%   

Finnst þjónustan hafa versnað    24%   

Finnst þjónustan ekki hafa breyst   52%   

Börn, foreldrar eða forráðamenn svöruðu spurningum        

Finnst þjónustan hafa batnað    19%   

Finnst þjónustan hafa versnað    50%   

Finnst þjónustan ekki hafa breyst   31%   

4.3 Velferðarráðuneytið 

Samanber Lögum um málefni fatlaðs fólks nr.59/1992 3. gr.  

Ráðherra fer með yfirstjórn málefna fatlaðs fólks samkvæmt lögum þessum. Ráðherra ber 

ábyrgð á opinberri stefnumótun í málaflokknum sem skal gerð í samvinnu við Samband 

íslenskra sveitarfélaga. Samráð skal haft við heildarsamtök fatlaðs fólks og aðildarfélög þeirra.  

fer velferðarráðherra með yfirstjórn málefna fatlaðs fólks. Við yfirfærsluna var 

skipuð átta manna samráðsnefnd þar sem Fjármálaráðuneytið, Öryrkjabandalagið 

og Landssamtökin Þroskahjálp tilnefndu hver um sig einn fulltrúa og Samband 

íslenskra sveitarfélaga þrjá. Velferðarráðherra skipaði síðan einn og situr hann sem 

formaður nefndarinnar. Þessi nefnd er til ráðgjafar í málaflokknum og stuðnings við 

yfirfærsluna (Velferðarráðuneytið, e.d.-a). Ráðuneytið fer með eftirlitshlutverk og 

getur krafist upplýsinga um málaflokkinn. Ráðherra hefur jafn framt ákveðið 

fjárveitingarvald, hann hefur svigrúm innan síns ramma í rammafjárlögum. 

Ráðuneytið, ásamt þingi, hefur síðan reglusetningarvald þar sem lagafrumvörp 

verða oftast til innan ráðuneytanna og þess er ætlast að meginþróun löggjafar eigi 

sér stað innan þeirra. Ráðuneytin eiga síðan að útfæra lög í reglugerðir og 

stjórnvaldsfyrirbæri (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Velferðarráðuneytið hefur 

þar af leiðandi stefnusetningar- og reglusetningarvald í málaflokknum sem að 

sveitarfélög þurfa að fylgja eftir. 

4.4 Sveitarfélög  

Sveitarfélög eru önnur af tveimur hliðum framkvæmdavaldsins hér á landi. Tilvist 

þessa framkvæmdarvalds hefur verið réttlætt með þrennum hætti. Í fyrsta lagi er 
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talið að með dreifingu framkvæmdarvaldsins sé ýtt undir valddreifingu með því að 

koma á mótvægi við einokunarvald ríkisins og mynda samkeppni milli 

sveitarfélaga. Í öðru lagi er gert ráð fyrir að sveitarfélög ýti undir almenna þátttöku 

borgara með lýðræðislegum kosningum á fulltrúum sem standa þeim nær en 

fulltrúar þeirra á þingi. Í þriðja lagi er ætlast til þess að þau geti sinnt opinberri 

þjónustu með hagkvæmari hætti en ríkið vegna nálægðar sinnar við notendur 

þjónustunnar. Sveitarfélög geti því ákvarðað og sniðið framboð þjónustu að 

breyttum þörfum eftirspurnar á hverjum tíma (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). 

Almenn markmið sveitarfélaga eru að tryggja réttarstöðu íbúa, halda lýðræðislegum 

stjórnunarháttum, tryggja öryggi og hagkvæma notkun fjármuna og framkvæmd á 

verkefnum og þjónustu fyrir íbúa sína (Sambandi íslenskra sveitarfélaga, e.d.).  

Sveitarfélög hér á landi falla undir Innanríkisráðuneytið samkvæmt 

forsetaúrskurði nr.71/2013 og ættu þar af leiðandi að vera undir stjórn 

Innanríkisráðherra. En í 1. gr. og 3. gr. Sveitarstjórnarlaga nr.138/2011 kemur fram 

að sveitarfélög fara með ábyrgð mála sinna og eru sjálfstæð stjórnvöld. Sjálfræði 

þeirra er einnig getið í 78.gr. stjórnarskrá landsins þar sem kemur fram að 

„Sveitarfélög skulu sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða.”. 

Sveitarstjórnir ráða hvernig skipulag er á stjórnkerfum sínum svo lengi sem það er 

innan ramma laga sveitarstjórna og annarra laga sem við eiga. Þau lögbundnu 

verkefnin eru svo eitthvað sé nefnt rekstur grunn- og leikskóla, staðbundin 

félagsþjónusta, brunamál, skipulagsmál og samgöngumál. Önnur verkefni sem 

sveitarfélög sinna sem eru ekki lögbundin en samt sem áður mikilvæg samfélaginu 

eru t.d íþrótta- og tómstundarmál, sundlaugar og ýmiskonar menningarmál. 

Sveitarfélög eru ábyrg fyrir skipulagi og framkvæmd þjónustunnar, gæðum, 

kostnaði og innra eftirliti. 

4.5 Tilraunasveitarfélög 

Ríkið hóf árið 1994 að setja á stofn tilraunasveitarfélög. Tvö sveitarfélög sóttu um 

að taka að sér þjónustu við fatlað fólk, Akureyri og Vestmannaeyjar 

(Stjórnsýsluendurskoðun, 2000). Til þess að verða við þessum 

stjórnsýslubreytingum þurfti að gera ýmsar breytingar. Starfsmönnum fjölgaði og 

þá sérstaklega sérfræðingum á þessu sviði. Þetta leiddi til þess, að mati stjórnenda, 

að hægt var að nálgast betri og stöðugri þjónustu og meiri stöðugleika í 

starfsmannahaldi. Ánægja var almennt með þessar breytingar og tilraunir á þjónustu 
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samkvæmt skýrslu Pricewaterhouse Cooper árið 2000. Almennt jókst þjónustan á 

tímabilinu á Akureyri og í Vestmannaeyjum, burt séð frá minnkandi framlögum að 

raungildi. Talið var að markmiði tilraunaverkefnisins hafi náðst þar sem kostnaður 

við þjónustuna lækkaði við betri nýtingu á fjármagni hins opinbera. Kostnaður á 

hvern einstakling lækkaði en þjónustan um leið jókst. Verkefnið átti að standa til 

1999 en að því tímabili loknu héldu fyrrnefnd sveitarfélög áfram að sjá um 

málaflokk fatlaðs fólks fram að almennri yfirfærslu samkvæmt þjónustusamningum. 

Eftir að tilraun tilraunasveitarfélaga lauk voru gerðir þjónustusamingar við 

sveitarfélög vegna málaflokksins. Þau sveitarfélög sem gerðu þjónustusamninga við 

ríkið voru Akureyri, Vestmanneyjar, Sveitarfélagið Hornarfjörður, Norðurþing og 

Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi vestra.  

4.6 Þjónustusvæði 

Við yfirfærsluna voru gerðar kröfur um að um 8000 íbúar eða fleiri ættu að vera 

grunnur af þjónustusvæðum í málaflokknum. Hér á landi uppfylla einungis sjö 

sveitarfélög af 74 þessi skilyrði. Tvö sveitarfélög og tvö þjónustusvæði eru samt 

sem áður með undanþágu frá íbúafjöldaskilyrðum vegna landlegu, þar sem mjög 

langt er í önnur sveitarfélög sem hægt væri að samþætta þjónustuna. Með 

yfirfærslunni varð breyting á lögum um Málefni fatlaðs fólks nr.59/1992 og í 4. gr. 

segir nú  

Landinu skal skipt í þjónustusvæði þannig að á hverju þjónustusvæði séu að lágmarki 8.000 

íbúar. Fámennari sveitarfélög skulu hafa samvinnu við önnur sveitarfélög um skipulag og 

framkvæmd þjónustu við fatlað fólk skv. 1. mgr. og bera þau þá sameiginlega ábyrgð á skipulagi 

og framkvæmd þjónustunnar sem og kostnaði vegna hennar nema annað sé tekið fram eða leiði 

af öðrum lögum. Sveitarfélögum er hafa samvinnu um skipulag og framkvæmd þjónustu við 

fatlað fólk á einu þjónustusvæði er heimilt að fela einu þeirra skipulag og framkvæmd 

þjónustunnar og tekur það þá ákvarðanir um þjónustuna fyrir hönd annarra sveitarfélaga á 

svæðinu. Jafnframt er þeim heimilt að fela skipulag og framkvæmd þjónustunnar sérstökum 

lögaðila sem þau eiga aðild að, svo sem byggðasamlagi. 

Í dag er 15 þjónustusvæði/sveitarfélög sem fara með málaflokkinn. Þau eru 

Reykjavík og Seltjarnarneskaupstaður, Kópavogur, Hafnarfjörður, Mosfellsbær og 

Kjósahreppur, Garðabær og Álftanes, þjónustusvæði Suðurlands (13 sveitarfélög), 

þjónustusvæði Suðurnesja (5 sveitarfélög), þjónustusvæði Vesturlands (10 

sveitarfélög), þjónustusvæði Norðurlands vestra (10 sveitarfélög), þjónustusvæði 

Austurlands (8 sveitarfélög) og þjónustusvæði Eyjafjarðar (5 sveitarfélög). Þau 

þjónustusvæði og sveitarfélög sem eru á undanþágu eru þjónustusvæði Vestfjarða 
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(9 sveitarfélög), þjónustusvæði Norðausturlands, sveitarfélögin Hornafjörður og 

Vestamannaeyjabær (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2013).  

Við myndun þjónustusvæða gerðu sveitarfélög með sér samninga um skipulag 

þjónustusvæðisins, hvers konar samvinnu var ætlast og hvernig innra eftirliti væri 

háttað. Skipulag þjónustunnar átti að útlista í samningunum og afmarka og 

skilgreina rekstaraðila, gerð þjónustunnar, inntak og fjármögnunarleiðir. Passa 

þurfti í myndun þjónustusvæða að fjölbreytt þjónustuúrræði væru til staðar og 

viðhaldið væri nauðsynlegri sérþekkingu í málaflokknum. Þar að auki þurfti að 

tryggja að faglegur viðbúnaður væri til að mæta þjónustuþörf einstaklinga og geta 

væri til staðar til að taka á móti nýjum notendum inn á svæðið. Þrjár gerðir eru af 

stjórnsýsluskipulagi þjónustusvæða. Þau eru eigin þjónusta sveitarfélags, 

þjónustusamningur við leiðandi sveitarfélag og byggðarsamlag með dreifðri 

þjónustu (Verkefnastjórn, e.d.). Farið verður nánar í stjórnsýslulega þætti 

þjónustusvæða hér að aftan.  

4.7 Stjórnsýsla þjónustusvæða  

4.7.1 Eigin þjónusta sveitarfélags 

Þau sveitarfélög sem falla undir þennan flokk eru Reykjarvíkurborg og 

Seltjarnarnes, Kópavogur, Garðabær og Álftanes, Hafnarfjörður, Mosfellsbær og 

Kjósarhreppur, Sveitarfélagið Hornafjörður og Vestmannaeyjar. (Reykjavík, e.d.-a). 

Kostir þessa skipulags eru að þjónustan er öll á einni hendi og mikil fagþekking 

getur skapast. Ábyrgð á framkvæmd þjónustunnar er skýr og samþætting við 

félagsþjónustu auðveld. Allir íbúar svæðisins ættu að fá sömu þjónustu og 

jöfnunaraðgerðir þar af leiðandi óþarfar. Gallar kerfisins eru aftur á móti þeir að 

einungis eru sjö sveitarfélög sem uppfylla skilyrði um 8000 íbúa og hætta er á að 

múrar myndist milli þeirra þar sem þau eru öll stödd á Suðvesturlandi 

(Verkefnastjórn, e.d.). 

Þjónustusvæðunum er skipt upp í svið eða deildir og yfir þeim eru 

framkvæmdastjórar sem fara með framkvæmdavald á sínum sviðum eða deildum í 

umboði framkvæmdastjóra sveitarfélaga. Í Reykjavík, sökum margmennis, eru sex 

þjónustumiðstöðvar sem fara með málaflokkinn í hverfum borgarinnar. 

Velferðarsvið fer með stefnumótun, áætlanagerð, samþættingu og samvinnu með 

annarri þjónustu, auk eftirlits og gerð þjónustusamninga við þriðja aðila. 

Seltjarnarnes er í samvinnu við Reykjavíkurborg um þjónustu og fellur undir 
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þjónustumiðstöð Vesturbæjar (Reykjavík, e.d.-b). Samtök sveitarfélaga á 

höfuðborgarsvæðinu sér um samstarf á sviði ferðaþjónustu fatlaðs fólk en einnig er 

samstarfi milli sveitarfélaga um ýmsa þjónustuþætti svo sem skammtímavistun, 

hæfingu og iðju, svo eitthvað sé nefnt (Samtök sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu, 

e.d.).  

4.7.2 Þjónustusamningur við leiðandi sveitarfélag.  

Mynd 1 Stjórnskipulag við leiðandi sveitarfélag (Verkefnastjórn, e.d.) 

Leiðandi sveitarfélag er sveitarfélag sem tekur að sér þjónustu fyrir önnur 

sveitarfélög með gerð þjónustusamninga. Eru þá hin sveitarfélögin kaupendur 

þjónustu og koma ekki að framkvæmd hennar beint. Framkvæmd og stjórnun 

stjórnast af innihaldi þjónustusamnings. Með þessu geta minni sveitarfélög gengið 

út frá því að leiðandi sveitarfélag sjái um heildstæða þjónustu þar sem mikil 

fagþekking er að baki, í stað þess að standa mögulega fyrir sundurleitri þjónustu við 

fárra einstaklinga á svæðinu sjálf. Aftur á móti leiðir þetta til þess að kaupendur 

þjónustunnar framselja valdi til leiðandi sveitarfélags og umboðskeðjan verður óljós 

(Félagsmálaráðurneytið, 2009). 

Akureyri hefur verið leiðandi sveitarfélag í Eyjarfjarðarsveit frá yfirfærslunni. 

Mikil þróun hefur átt sér stað á samþættingu verkefna við félagsþjónustu og hefur 

samstarf og samvinna í kjölfarið verið efld í öðrum málaflokkum, til að mynda í 

málefnum aldraðra og framkvæmd heilsugæslu. Við yfirfærsluna var myndað 

stærsta þjónustusvæði utan höfuðborgasvæðisins og það fimmta stærsta á landsvísu. 

Þátttakendur eru Akureyri, sem leiðandi sveitarfélag, Eyjarfjarðarsveit, 

Grýtubakkahreppur, Hjörgársveit og Svalbarðsstrandarhreppur. Málaflokknum er 

stýrt innan Akureyrar og renna tekjur útsvars sem eyrnamerkt er málaflokknum til 

Akureyrar frá öðrum sveitarfélögum auk framlags Jöfnunarsjóðs.
 
Einn fulltrúi frá 
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hverju sveitarfélagi situr svo í þjónusturáði sem fer með stefnumótun, setur 

starfsreglur og gerir fjárhagsáætlanir, en málaflokknum er stýrt frá Fjölskyldudeild 

Akureyrar (Hulda Líney Magnúsdóttir Blöndal, 2012).
 
 

4.7.3 Byggðasamlag 

Mynd 2 Byggðasamlag með dreifðri þjónustu (Verkefnastjórn, e.d.) 

Byggðasamlög eru samstarfsvettvangur sveitarfélaga, þau koma sér saman um 

rekstur og framkvæmd varanlegra verkefna sem vinna á í sameiningu. Teknar eru 

ákvarðanir um hver fer með ábyrgð og hvernig skipulag innan byggðarsamlagsins 

er. Stjórn samlaga er ábyrg fyrir þjónustunni og sér um umsjón og eftirlit með henni 

auk þess að gera samninga við sveitarfélög um framkvæmd þjónustunnar. Kostir 

byggðasamlaga eru meðal annars að sveitarfélög sem taka að sér þjónustusamninga 

geta mótað eigin áherslu í málaflokkum. Auðvelt er einnig að samþætta alla 

félagsþjónustu og þjónustan endurspeglar frekar þjónustumynstur á svæðinu. Gallar 

kerfisins aftur á móti eru að framsal á valdi til byggðasamlags veldur óljósri 

umboðskeðju, fagþekking getur splundrast og ekki er hægt að tryggja jafnræði þvert 

á þjónustusvæði (Verkefnastjórn, e.d.). Byggðasamlög eru 7 samtals og verður þau 

nú kynnt. 

Þjónustusvæði Norðurlands vestra samanstendur af 9 sveitarfélögum sem 

skiptast í fjórar þjónustueiningar. Áður en að málaflokkur fatlaðs fólks var fluttur 

yfir til sveitarfélaga var svæðið með þjónustusamning við ríkið frá 1999 um 

þjónustu við fatlað fólk. Breytingar sem áttu sér stað við yfirfærslu voru því í raun 

aðeins þær að fjármagnið kom inn á annan hátt (Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi 

vestra, 2011).  
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Þjónustusvæði Suðurlands, Árborg, sér um sérhæfða ráðgjöf við þjónusturáðið 

og stuðning. Þar eru einnig gerðir samningar við sjálfstæða þjónustuaðila og 

samningar um rekstur sérhæfðra þjónustueininga (Samtök sunnlenskra 

sveitarfélaga, 2014).  

Byggðasamlagið Samband sveitarfélaga á Suðurnesjum er með þrjú 

félagsþjónustusvæði. Þau eru Reykjanesbær, Grindavík og svo sveitarfélögin 

Garður, Sandgerðisbær og Vogar sem eru með sameiginlega þjónustu. 

Reykjanesbær sér um sérhæfða ráðgjöf og umsýslu rekstrarsjóðs byggðarsamlagsins 

(Grindavíkurbær, 2010).  

Þjónustusvæði Vesturlands samanstendur af 10 sveitarfélögum en er með þrjár 

grunneiningar í skipulagi þjónustunnar (Vesturlandi, 2010).  

Byggðasamlag Austurlands er undir stjórn Skólaskrifstofu Austurlands og er 

myndað af 8 sveitarfélögum með tvö félagsþjónustusvæði, skrifstofan fer með 

yfirumsjón með samningum við sveitarfélögin (Fljótsdalshérað, e.d.-b).  

Þjónustusvæði Vestfjarða fékk undanþágu sökum landlegu en nær ekki upp í 

8000 íbúa. Þjónustusvæðið er samansett af 9 sveitarfélögum. Svæðinu er skipt upp í 

fjögur félagsþjónustusvæði (Byggðarsamlag Vestfjarða, 2010).  

Þjónustusvæði Norðausturlands hefur einnig fengið undanþágu vegna landlegu 

og eru 6 sveitarfélög sem mynda þar þjónustusvæðið (Norðurþing, e.d.). 

Stjórnskipulag sveitarfélaga hefur að einhverju leyti áhrif á þjónustu við fatlað 

fólk samkvæmt MPA rannsókn Huldu Líney Magnúsdóttur Blöndal sem hún gerði 

2012. Þegar hún bar saman svör fagfólks af þjónustusvæðunum kom í ljós að 

leiðandi sveitarfélag og sveitarfélög í eigin rekstri ná betri yfirsýn yfir 

málaflokkinn, meira jafnræði næst milli þjónustunotenda og skilvirkara 

stjórnskipulag. Hún benti jafn fram á að aðrar breytur eru til staðar sem hafa áhrif á 

þjónustuna. Hér á eftir verður farið í nokkrar þeirra breyta (Hulda Líney 

Magnúsdóttir Blöndal, 2012). 

4.8 Fjármál 

Tekjustofn sveitarfélaga er í lögum nr.4/1995 og samanstanda af útsvari, 

fasteignarskatti og framlögum úr Jöfnunarsjóði sveitarfélaga. Auk þeirra er heimilt 

að innheimta tekjur fyrir þjónustu og tekjur af eigin stofnunum og fyrirtækjum 

(Samband íslenskra sveitarfélaga, e.d.). Í upphaf yfirfærslunnar tók útgjaldaþörf 

þjónustusvæða mið af framreiknuðum rekstrarkostnaði ársins 2010. En með árunum 
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hefur áhrif SIS-mats sem er heilstætt samræmt þjónustumat á landsvísu, farið 

vaxandi í útreikningum. Árið 2012 var SIS-mat 26,67% af vægi framlaga, 2013 var 

það komið upp í 53,33% og í ár var það komið upp í 80%. Áætlaður útsvarsstofn 

var hin 20% en hann byggir á mismun á heildarútgjaldaþörf og áætluðum 

útsvarstekjum á viðkomandi ári (Jöfnunarsjóður Innanríkisráðuneytið, e.d.). 

Kostnaður sveitarfélaga hefur samt sem áður aukist hlutfallslega meira en tekjur á 

árunum, kostnaðurinn jókst um 24,8% frá 2011-2013. Einnig er talið að tekjur frá 

2013 til 2014 hafi aukist um 3,8% en kostnaður hafi aftur á móti aukist um 6,8% 

(KPMG ráðgjafasvið, 2014).  

Sveitarfélög hafa gagnrýnt að ekki hafi verið hugsað nægilega út í 

fjármagnshlið yfirfærslunnar. Ekki hafi nægilegt fjármagn fylgt með málaflokknum 

og margskonar þjónusta hafi verið misreiknuð, hún ekki tekin inn í dæmið eða 

aukist með árunum. Þjónustusvæði Norðurlands vestra nefndi í könnun sem gerð 

var á meðal stjórnenda sveitarfélaga að tekjubrestur hafi orðið 2013 vegna breyttrar 

reglugerðar Jöfnunarsjóðs um framlög vegna þjónustu. Vegna þessa þurfti 

þjónustusvæðið að draga úr þjónustu og enn fremur telur þjónustusvæðið að aukin 

skerðing muni þurfa að eiga sér stað 2014 (KPMG ráðgjafasvið, 2014). 

Þjónustusvæði Vesturlands hefur þurft að loka lögbundinni þjónustu þar sem ekki 

var til fjármagn til þess að halda uppi skammtímavistun (Ríkisútvarpið, 2013, 

2014). En hvernig standa önnur þjónustusvæði fjárhagslega? Hér að neðan má sjá 

fjárhagsstöðu þjónustusvæðanna, kostnaður vegna NPA þjónustu er ekki reiknaður 

með í þessum tölum. 
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Tafla 2. Tekjur og halli á rekstrarkostnaði vegna málefna fatlaðs fólks 2013 (Karl Björnsson, 2014) 

Þjónustusvæði 
Hlutfall fatlaðs  

fólks af íbúum 

Tekjur 

m.kr 
Halli m.kr 

Hlutfall af 

tekjum 

Suðurnes  1,1 1.234 -150 -12,2% 

Hafnarfjörður  1,4 2.828 -161 -5,7% 

Vesturland  1,4 1.190 -55 -4,9% 

Hornafjörður 1,5 295 -12 -4,2% 

Akureyri og Eyjafjörður  2,2 3.530 -122 -3,5% 

Reykjavík/Seltjarnarnes  1,3 14.102 -430 -3,1% 

Norðurl.vestra  1,2 1.455 -25 -1,7% 

Vestfirðir  1,3 861 -3 -0,4% 

Mosfellsbær/Kjós  1,3 2.113 -6 -0,3% 

Vestmannaeyjar  1,3 399 4 1,1% 

Suðurland 1,2 2.792 35 1,2 

Kópavogur 0,7 2.039 27 1,3% 

Garðabær  1,1 1.089 102 9,4% 

Austurland  1,3 1.088 110 10,1% 

Norðurþing/Þingeyjarsý.  1,2 511 60 11,7% 

4.9 Eftirlit með þjónustunni 

Í 3. gr. laga um málefni fatlað fólks er tekið fram að ráðherra málaflokksins, sem er 

í dag Velferðarráðherra, á að fara með yfirstjórn málaflokksins og ber ábyrgð á 

opinberri stefnu í samráði við Samband íslenskra sveitarfélaga og hagsmunasamtök 

fatlaðs fólks. Ráðherra er skilt að fara með eftirlit með framkvæmd laganna, 

þjónustunni, starfsemi og rekstri sveitarfélaga og annarra aðila sem að þjónustu við 

fatlað fólk koma. Einnig skal ráðherra tryggja að öll þjónusta sé í samræmi við 

markmið laga og reglugerða og að öll réttindi fatlaðs fólks séu virt. Eftirlitið á að 

snúast um að safna og miðla upplýsingum og að tryggja sambærilega þjónustu við 

fatlað fólk, þó í ljósi ólíkra þarfa þeirra fyrir þjónustu. Til þess að sinna þessu þarf 

ráðherra að geta gert tillögur til sveitarfélaga um úrbætur á því sem miður fer og 

stuðla að samræmingu á þjónustu almennt. Ráðherra og Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga er svo skilt að hafa umsjón með gerð þjónustunnar og gæðaviðmiðum 

í samræmi við heildarsamtök fatlaðs fólks. Eftirlit sveitarfélaga er skilgreint í 4. gr. 

laganna en þau eru skyldug til að sinna innra eftirliti með þjónustunni, framkvæmd 

þjónustunnar og samningum við þriðja aðila (Lög um málefni fatlaðs fólks, 

nr.59/1992). 
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Réttindargæslu fatlaðs fólk er gefið stoð í lögum nr.88/2011 þar sem í 1.gr. 4 

málgrein er nefnt að „Markmið laga þessara er að tryggja fötluðu fólki viðeigandi 

stuðning við gæslu réttinda sinna og tryggja að sjálfsákvörðunarréttur fatlaðs fólks 

sé virtur og fyllsta réttaröryggis gætt þegar brýna nauðsyn ber til að grípa inn í líf 

þess”. Réttindargæslumönnum ber skylda til að fylgjast með högum fatlaðs fólks á 

svæði sínu og fá þær upplýsingar sem til þarf frá starfsmönnum í þjónustunni til að 

geta gætt réttinda skjólstæðinga, þó með vitund einstaklingsins. Öllum 

þjóðfélagsþegnum ber skylda til að tilkynna réttindargæslu ef ástæða er til að ætla 

að verið sé að brjóta á fötluðum einstaklingi. Mál er hægt að taka upp af frumkvæði 

fatlaðs einstaklings, einstaklinga í kringum hann eða af frumkvæði 

réttindagæslumanns (Lög um réttindagæslu fatlaðs fólk nr.88/2011).  

4.10  Greiningartæki þjónustusvæða  

Greiningar- og ráðgjafarstöð ríkisins sér um greiningar á skerðingum fatlaðra barna 

en þegar einstaklingar ná 18 ára aldri er stuðningsþörf einstaklinga metin innan 

sveitarfélaganna. Í sumum tilfellum fer matið fram fyrir 18 ára aldur sökum þess að 

einstaklingar eru að bíða eftir þjónustu. Innan sveitarfélaga fer fram mat fagaðila 

innan þjónustunnar, þetta mat er ekki framkvæmt eins þvert á sveitarfélög og hefur í 

kjölfar yfirfærslu komið upp að sveitarfélög skilgreina ekki skilin milli almennrar 

og sértækrar félagsþjónustu á sama hátt. Svör í könnun sem lögð var fyrir 

stjórnendur málaflokksins innan sveitarfélaga sumarið 2014 varpa ljósi á hversu 

óljós þessi skil eru. Spurt var „hvernig eru skilin dregin milli almennrar og 

sértækrar þjónustu innan þjónustusvæðsins” margvísleg svör komu við 

spurningunni, svo sem „Sértæk þjónusta er háð þjónustumati en allt annað er 

almenn þjónusta”, „Reglan er sú að fyrst er almenn þjónusta fullnýtt áður en gripið 

er til sértækrar þjónustu nema ef þjónustumat segir til um annað” og „40% af 

kostnaði við þjónustu er reiknaður og bókfærður við almenna þjónustu (liðveislu og 

heimaþjónustu) en 60% af kostnaði við þjónustu er reiknaður og bókfærður við 

sértæka þjónustu (frekari liðveislu) (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2014). Við 

yfirfærsluna var samræming á þessum þætti ekki forsenda, en í Reglugerð um 

þjónustu við fatlað fólk á heimilum sínum nr.1054/2010 kemur fram að ef 

„...niðurstaða matsins er sú að þörf umsækjanda fyrir þjónustu sé önnur eða 

víðtækari en veitt er samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga skal teymi 

fagfólks meta sérstaka stuðningsþörf umsækjanda....Við matið skal teymi fagfólks 
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nota verklag og viðmiðanir sem tryggja að stuðningsþörf sé metin með samræmdum 

heildstæðum hætti á landsvísu í samráði við umsækjendur og aðstandendur.” Þetta 

mat er í dag kallað SIS- mat og er framkvæmt af óháðum aðilum. 

Í kringum yfirfærsluna var tekið upp samræmt heildarmat á landsvísu til að 

meta þjónustuþörf þeirra 1000 einstaklinga sem mesta þörf höfðu fyrir þjónustu. 

„Mat á stuðningsþörf” (e. Supports Intensity Scale, SIS) varð fyrir valinu, sem er 

matskerfi gefið út af AAIDD (e. American Association on Intellectual and 

Developmental Disabilities) samtökum sem eru leiðandi í gerð matskerfa um 

skilgreiningar á þroskahömlun og skyldum fötlunum. Útreikningar á stuðningsþörf 

eru gefnir út í stuðningsvísitölu sem sveitarfélög nota síðan til að reikna út rétt 

einstaklings til þjónustu. Kerfinu er ætlað að auka jafnræði í þjónustunni á landsvísu 

og nýtast í að samræma þarfa- og kostnaðargreiningu á þjónustu við fatlað fólk 

(Tryggvi Sigurðsson og Guðmundur Arnkelsson, 2011). Ekki hafa en allir 

einstaklingar sem þörf hafa fyrir meiri þjónustu en hægt er að veita samkvæmt 

almennri félagsþjónustu fengið SIS-mat. Samkvæmt reglugerð nr.1054/2010 er 

matið samt sem áður sett fram sem forsenda fyrir því að veita sértæka þjónustu.  
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5 Gögn og samanburður gagna 

Þjónustusvæðin verða borin saman út frá stjórnsýsluskipulagi, þjónustuformum og 

þeim mannréttindaþáttum sem skipta máli í daglegu lífi fatlaðs fólks og 

réttindarbarráttu þeirra. Hafnarfjörður og Kópavogur verða borin saman sérstaklega 

þar sem þau eru bæði sveitarfélög með eigin þjónustu. Suðurnes og Austurland 

verða síðan borin saman sérstaklega þar sem þau eru bæði byggðarsamlög. 

Sveitarfélögin með eigin þjónustu verða síðan borin saman við byggðarsamlög. 

Þetta verður gert til þess að sjá hvort að hægt sé að greina sameiginlega eða 

ósameiginlega þætti hjá þjónustusvæðinum og hvort að stjórnskipulag þeirra hafi 

áhrif. 

5.1 Stjórnsýsla 

5.1.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Hafnarfjörður er þriðja stærsta þjónustusvæðið, stjórnskipan er skipt upp í fimm 

svið. Yfir hverju sviði er sviðstjóri og falla málefni fatlaðs fólks undir 

fjölskylduþjónustu ásamt annarri félagsþjónustu. Bæjarstjóri er ráðinn af 

bæjarstjórn og situr í umboði hennar, hann fer með framkvæmdarvald 

stjórnsýslunnar og er yfirmaður sviðstjóra. (Hafnarfjarðarbær, e.d.-a, e.d.-b). 

Hafnarfjörður er næst verst setta þjónustusvæðið í fjármálum málaflokksins og fór 

161 m.kr fram yfir tekjur málaflokksins og var með -5,7% halla á tekjum móts við 

útgjöld (Karl Björnsson, 2014).  

Þjónustudeild fatlaðs fólks í Kópavogi sér um þjónustuna og er ein af deildum 

Velferðarsviðs, sem er eitt af fjórum sviðum bæjarins sem lúta boðvaldi 

bæjarstjórnar (Kópavogsbær, e.d.-a, e.d.-b). Kópavogur geymir einna lægsta hlutfall 

notenda á landsvísu eða 0,78% og stendur fremur vel að vígi fjárhagslega þar sem 

að málaflokkurinn átti afgangs 27 m.kr og kom út með jákvæðum 1,3% halla á 

tekjum móts við útgjöld (Kópavogsbæjar, 2013; Karl Björnsson, 2014).  

Skipulag stjórnsýslu sveitarfélagana er mjög sambærileg. Fyrir utan að 

Kópavogur skiptist upp í fjögur svið en Hafnarfjörður aftur á móti upp í fimm. 

Sveitarfélögin eru svipuð í íbúarfjölda þó aðeins fleiri búi í Kópavogi, ekki er hægt 

að segja það sama um notendafjölda fatlaðs fólks þar sem í hlutfalli við íbúa eru um 

0,78% íbúa Kópavogs með fötlun en í Hafnarfirði er hlutfallið 1,4%. Bæði 

sveitarfélögin eru þátttakendur í Sambandi Sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu 

(Kópavogsbær, 2013; Hafnarfjarðarbær, e.d.-a). 
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Tafla 3 Upplýsingar um Hafnarfjörð og Kópavog 

 Hafnarfjörður Kópavogur 

Íbúar  26.486 (Hagstofan, 2014a) 31.726 (Hagstofan, 2014a) 

Fatlað fólk sem 

er með þjónustu  
452 249 

Hlutfall þjónustu notenda af 

íbúum 
1,7% 0,78% 

Tekjur málaflokks (Karl 

Björsson, 2014) 
2.828 m.kr. 2.039 m.kr. 

Halli, tekjur á móti 

útgjöldum (Karl Björnsson, 

2014) 

Halli -161 m.kr. 

 

Halli 27 m.kr. 

 

Hlutfall halla af tekjum 

(Karl Björnsson, 2014) 

-5,7% 

 

1,3% 

 

Fagteymi 
Þroskaþjálfi félagsráðgjafar og 

annað fagfólk 

2- ráðgjafar, 

1 þroskaþjálfi og 

ein félagsráðgjafi 

5.1.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Samband sveitarfélaga á Suðurnesjum er með þrjú félagsþjónustusvæði, 

Reykjanesbær, Grindavík og sveitarfélögin Sandgerðisbær, Garður og Vogar sem 

eru með sameiginlega þjónustu. Reykjanesbær sér um sérhæfða ráðgjöf og umsýslu 

rekstarsjóð byggðarsamlagsins (Grindavíkurbær, 2010). Stjórnsýslunni er einnig 

skipt upp í svið og síðan deildir með sviðstjórum sem lúta boðvaldi bæjarstjóra. 

Nema í Vogum þar er stjórnsýslan minni og er aðeins með einhverskonar skiptingu 

eftir málefnum, þar sem ekki er skipurit á heimasíðu var ekki hægt að greina 

skiptinguna. (Garður, e.d-a.; Grindavíkurbær, e.d.; Reykjanesbær, e.d.; Sandgerði, 

e.d.; Vogar, e.d.-b).  

Tafla 4 Upplýsingar um Suðurnes 

 Reykjanesbær Grindavík Garður Sandg. Vogar 

Íbúar  

(Hagstofan, 2014a) 
14.527 2.888 1.409 1.609 1.127 

Íbúar alls 21.560 

Fatlað fólk sem  

er með þjónustu  
Um 100 35 62 

Hlutfall þjónustu notenda af 

íbúum  
 ~ 0,6% 1,2% 1,28% 1,98% 1,06% 

Tekjur málaflokks(Karl Björsson, 

2014) 
1.234 m.kr.  

Halli, tekjur á móti útgjöldum 

(Karl Björnsson, 2014) 
Halli m.kr. -150  

Hlutfall halla af tekjum (Karl 

Björnsson, 2014) 
12,2%  

Fagteymi þjónustusvæðis 

6 einstaklingar í sameiginlegu matsteymi þar sem einn 

starfsmaður frá hverri félagsþjónustu situr og tveir þroskaþjálfar 

og einn félagsráðgjafi. 
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Þjónustusvæði Austurlands er skipt í tvennt þar sem að Fljótsdalshérað er yfir 

félagsmálum Vopnafjarðar, Seyðisfjarðar, Fljótdalshrepps, Borgarfjarðar, og 

Djúpavogs. Fjarðabyggð sér síðan um sín mál og mál Breiðdalshrepps. Yfirumsjón 

málaflokksins er í höndum Skólaskrifstofu Austurlands sem gerir þjónustusamninga 

við sveitarfélögin sem sjá um þjónustuna og sér um eftirlit.  

Sérstakur þjónustuhópur starfar með stjórn Skólaskrifstofunnar í þeim tilgangi að tryggja 

samvinnu á milli félagsþjónustusvæða þannig að þekking/sérhæfing nýtist á milli svæða. 

Hlutverk hans er að vera stjórn til ráðgjafar og gera tillögur til hennar um árlega skiptingu 

fjármuna vegna málefna fatlaðs fólks, gera tillögu að uppbyggingu og þróun þjónustunnar, gæta 

samræmis hennar á Austurlandi, meta breytingar á þjónustuþörf og leita lausna á þörf á þjónustu 

sem ekki er gert ráð fyrir í fjárhagsáætlun félagsþjónustusvæðanna. Þjónustuhópinn skipa fimm 

fulltrúar; forstöðumaður Skólaskrifstofunnar, félagsmálastjórar félagsþjónustusvæðanna beggja 

og tveir fagmenn á sviði málefna fatlaðs fólks. Þjónustuhópurinn fer ekki með 

stjórnvaldsákvarðanir (Skólaskrifstofa Austurlands, e.d.).  

Stjórnsýslan skiptist upp í svið og síðan deildir. Áhugavert er að sjá að í 

Fljótsdalshéraði er málaflokkurinn ekki í einni deild, líkt og annars staðar, heldur er 

þjónustu hans skipt upp í fjórar deildir ráðgjöf, búseta, virkni og barnavernd með 

annarri félagsþjónustu. Einnig er ekki áberandi skipting í deildir hjá Fjarðabyggð 

heldur eru velferðarmál öll undir einum hatti á heimasíðunni (Fljótsdalshérað, e.d.-

a).  

Á Seyðisfirði er þjónustufulltrúi í 80% vinnu sem er tengiliður við 

félagsþjónustu Fljótsdalshéraðs. Hann sér um að taka við umsóknum og skipuleggja 

félagslega heimaþjónustu, matarsendingar og liðveislu fatlaðs fólk, sér hann um 

umsjón með almennri félagsþjónustu í firðinum (Seyðisfjarðarkaupstaður, e.d.).  
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Tafla 5 Upplýsingar um Austurland 

 Fljótsd. 

hé. 

Vopnafj. Borgarf. 

ey. 

Fljótsd. 

hr. 

Djúpiv. Seyðisf. Fjarðab. Breiðd 

Íbúar  

(Hagstofan, 2014a) 
3.463 695 134 68 470 665 4.675 187 

Íbúar alls 10.357 

Fatlað fólk sem  

er með þjónustu  
100 57 

Hlutfall þjónustu 

notenda af íbúum  
1,8% 1,17% 

Tekjur málaflokks 

(Karl Björsson, 2014) 

 

1.088 m.kr. 

Halli, tekjur á móti 

útgjöldum (Karl 

Björnsson, 2014) 

Halli 110 m.kr. 

 

Hlutfall halla af tekjum 

(Karl Björnsson, 2014) 

10,1% 

 

Fagteymi þjónustu- 

svæðis 
Þroskaþjálfar, Iðjuþjálfar, Félagsráðgjafar. 

 

Munur milli byggðarsamlaga er í raun sá að Reykjanesbær er áberandi stærri en 

hin tvö þjónustusvæðin og vegna þess var honum falið að vera ráðgefandi og sjá um 

umsýslu rekstrarsjóðs á Suðurnesum. Reykjanesbær verður þar af leiðandi meira 

ráðandi í málaflokknum á Suðurnesjum. Á Austurlandi aftur á móti standa 

félagsþjónustusvæðin jafnari í fjölda íbúa og reiða sig á starfsmann 

Skólaskrifstofunnar um umsýslu rekstrarsjóðs, eftirlit og mál sem standa að 

þjónustusamningum. Í könnun sem gerð var á vegum félagasvísindastofnunar á 

skoðunum kjörinna fulltrúa sveitarfélaga og starfsmönnum velferðar eða 

félagsþjónustu, voru hlutfallslega fæstir þátttakendur hjá Reykjanesi eða 38% sem 

töldu sig hafa góða reynslu af samvinnu við hin sveitarfélög þjónustusvæðsins. Hins 

vegar svöruðu 100% svarenda á Austurlandi játandi um samstarf sveitarfélaganna 

(Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands og Rannsóknarsetur í fötlunarfræðum, 

2013). Þennan mun má mögulega skýra á því að ábyrgðarkeðjan er skýrari a 

Austurlandi og félagsþjónustusvæðinn standa jafnarnir fæti gagnvart hvort öðru.  

5.1.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu samanborið við byggðarsamlög 

Sveitarfélög með eigin þjónustu hafa mun einfaldari og skilvirkari stjórnsýslu í 

málaflokknum en byggðarsamlög, sem gefur þeim betri yfirsýn yfir málaflokkinn. 

Ekki er sjáanlegur munur á öðrum stjórnsýslulegum eða tölulegum þáttum um íbúa 

að sjá milli byggðarsamlaga og sveitarfélag í eigin þjónustu. En benda má á að 

Hafnafjörður er eina þjónustusvæðið sem er með hærra hlutfalla þjónustunotenda á 

landsvísu en íbúa á landsvísu. 
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Tafla 6 Tölulegar upplýsingar um íbúa þjónustusvæðanna 

 Hafnarfjörður Kópavogur  Suðurnes Austurland 

Íbúar alls 26.486 31.726 21.560 10.357 

Hlutfall íbúa á 

landsvísu 
8,3% 9,9% 6,6% 3,2% 

Þjónustunotendur 452 249 198 157 

Hlutfall 

þjónustuþega af 

þjónustuþegum á 

landsvísu. 

8,9% 5,5% 5,7% 3,1% 

Hlutfall 

þjónustuþega af 

íbúum 

sveitarfélagsins. 

1,7% 0,78% 0,9% 1,5% 

5.2 Stefna 

5.2.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Þegar sveitarfélögin tóku yfir málaflokkinn var farið í stefnumótun í málaflokknum. 

Hafnarfjörður gerði 64 bls. greinagerð um stöðu þjónustunnar, stefnu og næstu skref 

sem gefin var út í maí 2010 í kjölfar umræðna um yfirfærsluna. Þar er farið yfir 

Sáttmála Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks og farið yfir og útskýrt 

félagslegt sjónarhorn fötlunar og áhersla á að sveitarfélagið þurfi að koma á móts 

við einstaklinginn (Fjölskylduráð Hafnarfjarðarbæjar, 2010). Kópavogsbær hins 

vegar gaf svo út sína stefnu rétt eftir yfirfærsluna og er þar farið yfir mjög svipaða 

þætti í styttra máli. Stefnurnar eru í takt við breytingar á hugmyndafræði um fötlun 

og líf fatlaðs fólk með áherslur á Samning sameinuðu þjóðanna, sjálfstætt líf og 

einstaklingsmiðaða þjónustu (Kópavogsbær, 2011). 

5.2.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Í fjölskyldustefnu Reykjanesbæjar kemur fram að lögð sé áhersla á að nægt 

framboð sé á sambýlum, þjónustuíbúðum og öðrum sértækum búsetuúrræðum fyrir 

fatlaða, aldraða og aðra þar sem það tryggir einstaklingum fjölskylduvænt 

umhverfi. Í framtíðarsýn Reykjanesbæjar eru þrjú verkefni á dagskrá sem snúa að 

málum fatlaðs fólks, að skipuleggja frístundarúrræði fyrir grunnskólanemendur, 

samþætta félagsþjónustu á svæðinu sökum yfirfærslunnar og að hætta að aðgreina 

fatlað fólk. Í síðustu greininni er sérstaklega tekið fram að útrýming 

herbergarsambýla sé á dagskrá og efling dagþjónustu (Reykjanesbær, 2011).  

Ekki er að finna sérstaka stefnu um málefni fatlaðs fólks á heimasíðum 

sveitarfélaga Sandgerðis, Garðs eða Voga. Aftur á móti er þeirra getið í almennri 
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fjölskyldustefnu sveitarfélagsins Garðs „Einstaklingum með fötlun, einstaklingum 

með víðtækar sérþarfir og fjölskyldum þeirra verði tryggð þjónusta við hæfi og 

greiður aðgangur, á einum stað, að upplýsingum um úrræði sem í boði eru ásamt 

upplýsingum um réttindi til þjónustu, trygginga og bóta.” (Erna M. 

Sveinbjarnardóttir, Jónina Holm og Hildur Hauksdóttir, 2010). Á heimasíðu 

Sandgerðis kemur samt sem áður fram að 

Sú þjónusta sem fatlað fólk fær sérstaklega, þ.e. fyrir utan almenna félagsþjónustu, er liðveisla 

og ferðaþjónusta, skv. lögum um málefni fatlaðra nr.59/1992. Þeir sem eiga rétt á liðveislu eru 

fatlaðir einstaklingar 6 ára og eldri. Ferðaþjónustunni er ætlað að koma til móts við þá sem ekki 

geta nýtt sér almenningsfarartæki til nauðsynlegra athafna. Þjónustan miðast við þarfir hvers og 

eins (Sandgerði, e.d.). 

Þetta eru fremur misvísandi skilaboð þar sem fatlað fólk á rétt á mun meiri 

þjónustu en hér er nefnd og eru þetta mjög líklega upplýsingar sem voru á 

heimasíðunni fyrir yfirfærslu. Vogar benda á sameiginlega félagsþjónustu 

sveitarfélaganna en er með ágætis upplýsingar um hvaða þjónusta er í boði og þær 

reglur sem eru í gildi en engin stefna er sjáanleg í málaflokknum (Vogar, e.d.-a). Í 

Grindavík kemur fram í málefnasamning stjórnarflokka að ætlunin sé að „Bæta til 

muna félags- og tómstundarstarf fatlaðra. Skapa fleiri tækifæri í atvinnumálum 

fatlaðra í samstarfi við fyrirtæki í bæjarfélaginu. Skoða möguleika á því að innleiða 

NPA” (Grindavíkurbær, 2014b). 

Sameiginleg stefna er hjá þjónustusvæði Austurlands í félagsmálum og í stefnu 

þeirra er talað um að koma til móts við einstaklinginn þar sem hann er staddur, hafa 

búsetuúrræði sem tryggja nauðsynlega þjónustu þegar þess er þörf og aukningu á 

NPA þjónustu, auk þess að auka aðgengi fyrir alla að byggingum. (Sveitarstjórnir 

Austurlands, 2011). Mjög litlar eða engar upplýsingar eru á heimasíðum hjá öðrum 

sveitarfélögum innan þjónustusvæðisins, nema þeim sem sjá um félagsþjónustuna. 

Almennt samheldnari stefna á Austulandi sem getur gert það að verkum að 

minni sveitarfélög geta skýlt sér bak við þá sameiginlegu stefnum. Á Reykjanesi er 

vist stefnuleysi sem einkennir heimasíður sveitarfélagana. 

5.2.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Munir milli sveitarfélaga og byggðarsamlaga einkennist fyrst og fremst að því að 

sum sveitarfélög í byggðarsamlögum hafa gert aðra aðila ábyrga fyrir þjónustu 

sinni. Þetta endurspeglast í því stefnuleysi sem er og upplýsingaleysi á heimasíðum 

sveitarfélaga. Sveitarfélög með eigin þjónustu eru með ákveðnari og samheldnari 

stefnu í málaflokknum.  
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5.3 Aðgengi 

Við greiningar á aðgengi fatlaðs fólks innan sveitarfélaganna var notast við 

upplýsingar sem fást á heimasíðunni adgengi.is, sem er þjónusta sem sérhæfir sig í 

að taka út húsnæði og þjónustustofnanir vegna aðgengis fatlaðs fólk. Ekki eru öll 

sveitarfélögin í samstarfi við adgengi.is og hringdi því höfundur á helstu 

þjónustustaði í þeim sveitarfélögum og bað um upplýsingar um aðgengi fatlaðs 

fólks. Það verður að taka það fram að kröfur um vottun um aðgengi fatlaðs fólks eru 

mun strangari hjá adgengi.is en hjá þeim starfsmönnum sveitarfélaganna sem rætt 

var við. Því getur samanburður á þessum upplýsingum að vissu leyti verið 

misvísandi. Upplýsingar voru fengnar hjá almennum starfsmönnum, starfsmönnum 

bæjarskrifstofu eða starfsmönnum stofnanna sem höfundi var bent á að tala við. 

Ítarlegri upplýsingar um aðgengi sveitarfélaga má finna í fylgiskjali 1.  

Aðgengi að opinberum heimasíðum er skoðað annað hvert ár á vegum 

Innanríkisráðuneytisins og Sambands íslenskra sveitarfélaga. Í könnunni er aðgengi 

athugað „Gátlistinn endurspeglar mismunandi fatlanir notenda og var leitast við að 

hann tæki á þeim atriðum sem mestu máli skipta varðandi skert aðgengi, s.s. blindu, 

sjónskerðingu, hreyfihömlun, heyrnarleysi o.fl.” (UT- vefurinn, 2012). Ekki er 

auðlesið efni á heimasíðum sveitarfélaganna sem hér er rætt um. Þetta heftir 

aðgengi þroskahamlaðra að heimasíðum og upplýsingum um bæjarfélögin. 

5.3.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Ekki er hægt að greina mun á aðgengi hjá Hafnarfirði og Kópavogi. Hafnarfjörður 

setti sér samt sem áður markmið þar sem í samstarfsamningi bæjarstjórnar er heill 

kafli sem fjallar bara um aðgengilegan bæ. Aðgengi að heimasíðu Hafnarfjarðar er 

mjög gott og var hann með einna hæsta einkunn fyrir aðgengi, Kópavogur fylgdi 

fast á eftir. 

5.3.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Greinanlegur munur er á Suðurnesi og Austurlandi þar sem það lítur út fyrir að vera 

mun verra aðgengi á Suðurnesjum. Þann mun má að vissu leiti útskýra með því að 

Reykjanesbær og Garður eru þátttakendur að Aðgengi (e.d.). Þær upplýsingar sem 

höfundur fékk frá þeim starfsmönnum sem hann talaði við eru ekki alveg 

sambærilegar við þær vottunarkröfur sem Aðgengi gefur sér. Því getur verið að ekki 

sé jafn mikill munur á aðgengi innan byggðasamlaganna tveggja og virðist vera 

þegar bornar eru saman upplýsingar frá Aðgengi og starfsmönnum bæjarfélaganna. 

Þegar aðgengi að heimasíðum var skoðað stóðu sveitarfélög Austurlands sig þó 

betur að jafnaði samkvæmt könnuninni á vegum ríkisins.  
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5.3.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Hjá byggðarsamlögum má greina sjálfstæðar áherslur hjá sveitarfélögum, þar sem 

Reykjanesbær og Garður eru þátttakendur í Aðgengi (e.d.) en aðrir þátttakendur 

þjónustusvæðisins ekki. Það sýnir að sérstök áhersla hefur verið lögð á aðgengismál 

og lagt til fjármagn í þessa þjónustu hjá hluta sveitarfélaga þjónustusvæðisins. 

Áberandi munur var á meðaltali stiga sem gefin voru þegar aðgengi heimasíðna 

sveitarfélaga var skoðað bæði innan byggðarsamlaga og milli byggðarsamlaga og 

sveitarfélaga með eigin þjónustu. Sveitarfélög með eigin þjónustu fengu áberandi 

hærri stigafjölda (UT- vefurinn, 2012). Einnig voru sum sveitafélög 

byggðarsamlaga ekki með neinar eða mjög takmarkaðar upplýsingar um 

félagsþjónustu á heimsíðum sínum en heimasíður sveitarfélaganna með eigin 

þjónustu eru nokkuð góðar og vel upplýsandi. Aðgengi var vandamál hjá öllum 

sveitarfélögum. 

5.4 Eftirlit 

5.4.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Hafnarfjörður og Kópavogur eru þátttakendur í SSH (Samband sveitarfélaga á 

höfuðborgarsvæðinu). Innan SSH var mynduð 50% staða sem fer með eftirlit hjá 

öllum 28 stöðunum sem innan samstarfsins eru. Ráðgjafar á velferðarsviði fara svo 

með visst eftirlit með starfsstöðvum og eru ráðgefandi forstöðumönnum 

(Fjölskylduþjónusta Hafnarfjarðar, 2013; Kópavogsbæjar velferðarsvið, 2013). Auk 

þess er búið að innleiða og uppfæra alla verkferla um þjónustuna sem hluta af 

gæðaeftirliti Kópavogs (Velferðarsvið Kópavogsbæjar, 2013).  

5.4.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Samstarf er milli sveitarfélaga á Suðurnesjum og tvisvar í mánuði eru haldnir fundir 

þar sem farið er yfir búsetumál, umsóknir um þjónustu, mál hæfingarstöðvarinnar 

og skammtímavistun. Nú er vinna í gangi við að skrá fyrirkomulag, reglur og 

verklag í tengslum við umsóknir og afgreiðslumál og hvernig gæðaeftirlit 

þjónustunnar eigi að vera (Fjölskyldu- og félagssvið Reykjanesbæjar, 2013).  

Skólaskrifstofa Austurlands hins vegar fer með almennt eftirlit með 

málaflokknum á þjónustusvæðinu (Skólaskrifstofa Austurlands, e.d.). 

Félagsmálanefnd Fjarðabyggðar fer einnig með eftirlit með ákvörðunum sem teknar 

eru á þeirra vegum. Á Seyðisfirði er starfandi Velferðarnefnd síðan ágúst 2013 og í 

erindsbréfi nefndarinnar kemur fram að „Meginhlutverk velferðarnefndar er 
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stefnumótun, tillögugerð og eftirlit með að starfsemi stofnanna og deilda 

kaupstaðarins á sviði nefndarinnar sé í samræmi við lög, reglur, samþykktir, 

áætlanir og gjaldskrár samþykktum af bæjarstjórn á sviði nefndarinnar.” Þar að auki 

kemur fram að nefndin fer með málefni fatlaðs fólks samanber lögum nr.59/1992 

(Velferðarnefnd, 2014).  

Munurinn liggur helst í því að miðstýrðara eftirlit er hjá Skólaskrifstofu 

Austurlands þar sem önnur stjórnsýslustofnunn sér um ytra eftirlit með þjónustunni. 

En á Suðurlandi er eftirlit samstarfsverkefni félagsþjónustusviða sveitarfélaganna. 

5.4.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Eitt af verkefnum sem fylgdi yfirfærslunni var að gert yrði stöðumat árið 2014. 

Vegna stöðumatsins hafa sveitarfélög þurft að halda mjög skipulagt bókhald um 

þjónustu við fatlað fólk og skilað skýrslum og svarar könnunum sem hefur veitt 

visst aðhald og eftirlit með kerfinu.  

Sveitarfélög með eigin þjónustu leggja greinilega mikið upp úr eftirliti þar sem 

þau hafa búið til og ráðið einstakling í 50% stöðu til að sinna eftirliti með 

stofnunum sínum. Kópavogur og Reykjanesbær hafa einnig hafið eða lokið vinnslu 

á gæðaeftirliti með þjónustunni og staðlað reglur og verkferla í umsóknum og 

afgreiðslu mála. Munur á milli sveitafélaga með eigin þjónustu og byggðarsamlaga 

einkennist fyrst og fremst á miðlægu eftirliti byggðarsamlagana sem ekki var til 

staðar í stjórnsýslu sveitarfélaga með eigin þjónustu. Þar af leiðandi tóku þau sig til 

og bjuggu til 50% stöðu sem sér um eftirlit og hefur í raun skýrara eftirlitshlutverk 

fyrir vikið, heldur en eftirlit byggðarsamlaga.  

5.5 Sérfræðiþekking og mat á þjónustuþörf 

5.5.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Í Hafnarfirði sjá fagmenntaðir starfsmenn um mat á þjónustuþörf nema í NPA 

umsóknum þar sem fagteymi NPA sér um vinnslu umsókna og vinnur heilstætt mat 

á stuðningsþörf. Notast er við matstæki við matið sem er í excelformi en er 

sveiganlegt til að koma til móts við einstaklinga, aðstæður þeirra og þarfir. 

Áfríunarréttur er til fjölskyldurráðs (Hafnarfjarðarbær, 2012, e.d.-a). Í Kópavogi 

aftur á móti fer matið fram á þjónustudeild þar sem er menntaðir fagmenn sjá um 

matið. Ákvarðnir um þjónustu eru teknar á deildarfundi þjónustudeildar og 

áfríunarréttur til félagsmálaráðs (Kópavogsbær, 2012, 2014).  
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Munurinn liggur einna helst í því matstæki sem notast er við í Hafnarfirði sem 

að hjálpar fagfólki við að meta þjónustuþörf einstaklinga á sambærilegan hátt, samt 

með svigrúm til þess að laga matið að þörfum einstaklingsins. 

5.5.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Í Grindavík er menntaður þroskaþjálfi sem er skráður sérfræðingur í málefnum 

fatlaðs fólks og félagsráðgjafar. Umsóknir eru metnar af starfsmönnum 

félagsþjónustu, þegar kemur að liðveislu og einfaldari þjónustu. Í reglum Sandgerði, 

Garði og Vogum um þjónustu kemur fram að félagsmálastjóri meti þjónustuþörf. 

Lokaákvörðun liggur hjá félagsmálanefnd en upplýsingar um þessa nefnd er ekki að 

finna á heimasíðum sveitarfélaganna. Reglurnar eru orðnar fremur gamlar, því sem 

var næst komist heitir þessi nefnd í dag Fjölskyldu- og velferðarráð Sandgerðis, 

Garðs og Voga. Ekki er notað samþætt matstæki heldur er þörfin metin hverju sinni. 

Í Reykjanesbæ eru engin matstæki en fagfólk sér um gerð heilstæðsmat á 

þjónustuþörf. Umsóknir um þjónustuþyngri kom inn á félagsþjónustur sem leggja 

þær undir matsteymis Suðurnesja og þar er tekið sameiginlegt mat.  

Samkvæmt þeim reglum sem Fljótsdalshérað gefur út um þjónustuúrræði er 

settur upp matshópur sem metur þjónustuþörf eða starfsmaður fer með mat og því 

vísað í matshóp. Í honum sitja félagsmálastjóri, verkefnastjórar og stundum 

forstöðumenn úrræða (Fljótsdalshérað, 2012a; Félagamálanefnd Fljótsdalshéraðs, 

2012; Félagsþjónusta Fljótsdalshéraðs, 2011). Samkvæmt þeim reglum 

Fjarðabyggðar sem til eru um þjónustuúrræði kemur fram að meðferðarteymi fari 

með mat á þjónustuþörf eða starfmenn félagsþjónunnar. Ef ekki fæst sameiginleg 

niðurstaða í matið eða álitamál koma upp er málinu beint að félagsmálanefnd. Í 

félagsmálanefnd sitja fulltrúar frá stjórnmálaflokkunum (Fjarðabyggð, 2012, 

2013b). 

Grunn munurinn er að á Suðurnesum er sameiginlegt matsteymi fyrir suma 

þyngri þjónustuþættina. Á Austurlandi aftur á móti lítu út fyrir að meira sjálfstæði 

sé hjá félagsþjónustusvæðunum til að meta þjónstuþörf en fara í samstarf ef þess 

þarf.  
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5.5.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Umsóknir koma allstaðar í gegnum félagsþjónustuna en afgreiðsla þeirra er með 

fremur ólíkum hætti. Það lítur út fyrir að hjá sveitarfélögum með eigin þjónustu séu 

matsleiðir mun einfaldari en hjá byggðarsamlögum. Þar sem matið fer fram hjá 

fagmönnum innan félagsþjónustunar. En hjá byggðarsamlögum eru um sérstök 

matsteymi að ræða þegar það kemur að þjónustu þyngri úrræðum. Hvernig unnið er 

og tekið ákvarðarnir um þjónustu er síðan ákvarðað eftir reglum um þjónustuúrræði 

hjá þjónustusvæðunum eða sveitarfélögum, eða teknar á grunni mats fagfólks ef 

reglur eru ekki til staðar. Þar sem fagfólk er mannlegt er hætta á því að vegna skorts 

á reglum og matstækum að einstaklingar með sambærilega þjónustuþörf, fái ekki 

sambærilega þjónustu vegna huglægs mats mismunandi fagaðila. Hafnarfjörður er 

eina þjónustusvæðið sem er með þjónustumati til að aðstoða fagfólk við að meta 

þjónustuþörf. Hér að aftan verður gerður samanburður á þeim þjónustu úrræðum 

sem sveitarfélög eru að veita og þeim reglur sem þau setja fyrir veitingu á 

þjónustunni.  

5.6 Biðlistar 

Þær upplýsingar sem fengust um biðlista eru ekki alveg tæmandi og mikil hreyfing 

getur verið á þeim. Þessar upplýsingar fengust samt sem áður hjá fagaðilum 

félagsþjónustu svæðanna en ekki er hægt að ganga úr skugga um að 

félagsþjónustusvæðin séu að skilgreina biðlista á sama hátt. Þær upplýsingar sem 

nást úr þessum samanburði eru þar af leiðandi ekki marktækar tölur, en geta gefið 

vísbendingar um hvernig staðan er.  
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5.6.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Tafla 7 Biðlistar í Hafnarfirði og Kópavogi 

 Hafnarfjörður Hlutfall af 

þjónustu 

notendum 

Kópavogur Hlutfall af 

þjónustu 

notendum 

Á biðlista eftir 

búsetu úrræði 

50 14% 35 14% 

Geðfatlaðir í bið 

eftir 

félagsleguhúsnæði 

15 3,3% - - 

Á biðlista eftir SIS-

mati (upplýsingar 

frá bæjarskrifstofu) 

58 bæði endurmat 

og ný möt á að 

klárast í nóv. 2014 

13% 6 beiðnir 

liggur fyrir 

mötum 

2,4% 

Liðveisla  Sinnt jafnóðum og 

starfsfólk fæst í 

starfið 

- 24 9,6% 

Frekari liðveisla Sinnt jafnóðum og 

starfsfólk fæst í 

starfið 

- * - 

Stuðningsfjölskyldu

r  

Sinnt jafnóðum og 

starfsfólk fæst í 

starfið 

- * - 

Biðlisti eftir 

skammtímavistun  

4 börn. 5 fullorðir 2% 16 6% 

Biðlisti eftir aukinni 

skammtímavistun 

2 0,4% 2 0,8% 

Alls – SIS mat ekki 

talið með. 

76 16,8% 77 30% 

*Upplýsingar ekki nægilega skýrar frá sveitarfélögum 

 

5.6.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Tafla 8 Biðlistar á Suðurnesjum og Austurlandi 

 Suðurnes Hlutfall af 

þjónustu 

notendum 

Austurland Hlutfall af 

þjónustu 

notendum 

Á biðlista eftir búsetu 

úrræði 
28 14% 4 2,5% 

Á biðlista eftir húsnæði og 

þjónustu hjá öðru 

sveitarfélagi 

* - 2 1,3% 

Óska eftir breytingum á 

búsetu 
7 3,5% * - 

Liðveisla 15 5% 0 0% 

Frekari liðveisla 0 - 2 1,3% 

Stuðningsfjölskyldur 2 1% 0 0% 

Biðlisti eftir 

skammtímavistun 
7 3,5% * - 

SIS- mat -  1 0,6% 

Alls 47 23,9% 9 5,7% 

*Upplýsingar ekki nægilega skýrar frá sveitarfélagi. 
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5.6.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Ekki er hægt að sjá greinanlegan mun á biðlistum eftir uppbyggingu 

stjórnsýslunnar. Áberandi er þó hversu lágir biðlistar eru á Austurlandi, þar sem 

hlutfall notenda gangvart íbúum er þó ekki lægra en hjá öðrum en íbúafjöldi samt 

sem áður lægri. Þetta gæti til að mynda skýrst af því hin þjónustusvæðin eru öll á 

suðvesturhorninu. Miða við hlutfall íbúa landsins alls þá er Suðvesturhornið með 

stærstu sveitarfélögin og þjónuvæðinn. Þar af leiðandi búa einstaklingar við vissa 

stærðarhagkvæmni þegar kemur að almennri þjónustu. Aftur á móti þegar skoðuð er 

sértæk þjónusta þá er dæminu stundum snúið við þar sem erfiðar og mun kostanaðar 

meira getur verið koma á móts við stærri fjölda einstaklinga sem þurfa sérstök 

þjónustuúrræði. Sérstakalega í sértækum búsetu úrræðum þar sem kostnaður á 

bakvið að opna ný úrræði eru mjög mikil og erfitt getur verið að fá fjármagn fyrir 

því innan stjórnsýslunni. 

5.7 Búseta 

5.7.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

 Tafla 9 Upplýsingar um búsetu úrræði, Hafnarfjörður og Kópavogur 

 Hafnarfjörður Kópavogur 

Herbergjasambýli 6 2 

Íbúðarkjarnar með þjónustu 4 4 

NPA eða 

beingreiðslusamningar 

Í notkun Í notkun 

Þjónustukjarni fyrir geðfatlaða 0 1 

Möguleiki á nýjum búsetu 

úrræðum á næstu árum 

Losna pláss fyrir 22 Losnar pláss fyrir 10 

Nú þegar á biðlista eftir úrræði 50 35 

   

(Hrönn Hilmarsdóttir og Ástrún Jónsdóttir, 2014; Kópavogsbæjar, 2013; Fjölskylduþjónusta 

Hafnarfjarðar, 2013; Kópavogsbæjar velferðarsvið, 2013) 

 

Stefnt er að því að loka einu herbergjasambýli í Hafnarfirði, byggja íbúðakjarna í 

samstarfi við Þroskahjálp og einnig er ætlunin að byggja þrjá nýja íbúðakjarna fyrir 

fólk með þroskahömlum í samstarfi við Ás-styrktarfélag. (Fjölskylduþjónusta 

Hafnarfjarðar, 2013). Í Kópavogi er á áætlun íbúðakjarni með fjórum íbúðum og nú 

þegar eru í byggingu íbúðarkjarni með sex íbúðum og fjórar félagslegar íbúðir 

(Kópavogsbæjar velferðarsvið, 2013). 
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5.7.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Tafla 10 Upplýsingar um búsetu, Suðurnes og Austurland 

 

 
Suðurnes Austurland 

 Reykjanesbær Grindavík Fljótsdalshé. Fjarðabyggð 

Herbergjasambýli 1 0 0 0 

Íbúðarkjarnar með 

þjónustu 

1 / 18 íbúar 1 3 1 

Sólahringsþjónusta án 

kjarna 

0 0 0 1 

NPA samningar Ekki í notkun Ekki í 

notkun 

Í notkun  Í notkun  

beingreiðslusamningar Í notkun  Í notkun  Í notkun Í notkun 

Möguleiki á nýjum búsetu 

úrræðum á næstu árum 

Ný búið að opna nýtt úrræði Verið að vinna í lausnum hverju 

sinni en ekkert sjánlegt á dagskrá. 

Nú þegar á biðlista eftir 

úrræði 

28 

 

4 

 

*(Fjölskyldu- og félagssvið Reykjanesbæjar, 2013; Grindavíkurbær, 2014a; Fjarðabyggð, e.d.) 

Á Austurlandi var búið að loka herbergasambýla forminu fyrir yfirfærsluna og í dag 

eru 3 sértækir búsetukjarnar með fjórum íbúðum hver á Egilsstöðum. Í öðrum 

bæjarfélögum er sólarhringsþjónusta fyrir einstaklinga sem þess þurfa 

(Fljótsdalshérað, e.d.-a; Soffía Lárusdóttir, 2009). Munur milli byggðarsamlaga 

liggur einna helst í framboði á þjónustu. Þar sem að Austurland var búið að loka 

herbergjasambýla forminu fyrir yfirfærsluna þegar að þjónustan var en í höndum 

Svæðisskrifstofu Austurlands. Biðlistar eftir búsetu eru einnig mjög ólíkir þar sem 

að 4 þjónustunotendur eru á biðlista hjá Austurlandi á móti 28 á Suðurnesjum. Þetta 

má mögulega útskýra með því að auðveldara og mun kostnaðar minna er að koma 

upp úrræðum fyrir 4 en fyrir 28 einstaklinga. Þar af leiðandi er erfiðar að vinna úr 

biðlistum á Suðurnesjum. 

5.7.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Munurinn felst einna helst í því hversu hátt hlutfall einstaklinga býr enn í 

herbergjasambýlaformi í Hafnarfirði. Með Reglugerð um þjónustu við fatlað fólk á 

heimilum sínum nr.1054/2011 er lagt upp með að ekki verði opnuð fleiri 

herbergjasambýli og stefna gefur til kynna að hægt og rólega eigi að loka þessum 

úrræðum. Þó svo að vinna sé farin á stað hjá bæði Kópavogi, Hafnarfirði og 

Reykjanesi nær þjónustan ekki að fylgja eftir breyttri hugmyndafræði og stefnu 

ráðuneytis. Þetta er einn af ókostum dreifstýringar og tengslaneta, auðvelt er að 

setja stefnu eða markmið en ef henni er ekki fylgt eftir með fjármagni eða stuðning 

er ekki hægt að ætlast til þess að hún verði að veruleika.  
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Austurland stendur einnig frammi fyrir þeirri áskorun að koma til móts við 

einstaklinga í þeirra heimabyggð, þar sem mun lengra er á milli bæjarfélaga innan 

Austurlands. Þar hefur samt sem áður verið komið upp þjónustu fyrir einhverja 

einstaklinga í sínum eigin bæjarfélögum og ekki gerð krafa um að einstaklingarnir 

elti þau úrræði sem í boði eru (Soffía Lárusdóttir, 2009). Þær áskoranir sem koma í 

kjölfarið á þessu eru oft tengdra starfsmannamálum þar sem í litlum bæjarfélögum 

er ekki alltaf sérfræðiþekking til staðar eða mannafli til að sinna 

sólarhringsþjónustu. Þjónustusvæðinn standa frammi fyrir mismunandi áskornum 

þegar kemur að búsetu málum og það er ekki tenging á milli stjórnsýslu forma og 

áskoranna. Þær liggja mun frekar í landfræðilegum þáttum og fjármagni. 

5.8 Stuðningsþjónusta 

5.8.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Hafnarfjörður er ekki með neinar reglur um stuðningsþjónustu fyrir utan NPA. 

Kópavogur setti sér reglur um liðveislu, frekari liðveislu, stuðningsfjölskyldur, 

skammtímavistun og almenna ráðgjöf fagaðila. Hafnarfjörður og Kópavogur hafa 

aðgang að tveimur skammtímavistunum, einni í Garðarbæ fyrir börn og hinni í 

Hafnarfirði fyrir 18 ára og eldri. 24 börn og ungmenni nýta sér þjónustuna 

(Kópavogsbær, 2012). 

5.8.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Athyglisvert er að sjá að hjá báðum byggðarsamlögum eru ekki sameiginlega reglur 

fyrir þessa hluti. Áherslur og reglur liggja innan hvers félagsþjónustusvæðis. Þetta 

gerir það að verkum að ekki aðeins er munur á hvernig veita skal þjónustu milli 

byggðarsamlaga heldur einnig sveitarfélaga innan þeirra. Mikið fleiri reglur eru til á 

Austurlandi um þjónustuna og þær mun nákvæmari.  

Hjá Seyðisfirði sem er hluti af félagsþjónustusvæði Fljótsdalshéraðs en rekur 

samt einn þjónustufulltrúa sem sér um umsóknir og skipulag liðveislu í 

sveitarfélaginu. Þar eru til reglur á heimasíðu sem nefndar er Reglur um 

Félagsþjónustu Fljótdalshéraðs (2012)  um liðveislu.  Þar kemur fram að þær hafi 

verið settar inn á heimasíðuna 2012 eftir yfirfærslu. En eru samt sem áður ekki í 

samræmi við þær reglur sem eru á heimasíðu Fljótsdalshéraðs. Þessar reglur voru 

gefnar út af Svæðisskrifstofu Austurlands og kemur það fram í grein 9. gr. um 

undanþágur en þar er talað um hámark 16 kl. á mánuði. Þetta getur valdið miskiling 

í rétti einstaklinga á þjónustu (Seyðisfjarðarkaupstaður, 2012).   
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5.8.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Tafla 11 Upplýsingar um stuðningsþjónustu samanburður á þeim reglum sem fundust á 

heimasíðum sveitarfélaga 

*(Kópavogsbær, 2012; Félagsmálanefnd Sandgerðisbæjar, Garðs og Voga 2007; Fjarðabyggð, 2011; 

Fjarðabyggð, 2012; Fjarðabyggð, 2013c; Fljótsdalshérað, 2012a; Félagamálanefnd Fljótsdalshéraðs, 

2012) 

Allar reglur kveða á um hámarks leyfilegan tímafjölda hvers notenda en hann er 

ekki sá sami á öllum svæðum. Vert er einnig að benda á að allar reglur um liðveislu 

nefna það að þjónusta er háð fjárhagsáætlun. Sem gefur til kynna að fagaðilar eru 

bundnir því að veita einstaklingum þjónustu sem rúmast innan fjárramma sem settur 

er af sveitarstjórnum. Þetta gefur möguleika á því að neita einstaklingum um 

þjónustuna eða minnka þjónustu sökum þess fjárramma sem settur er. 

Skammtímavistun og stuðningsfjölskyldur eru með svipuðum hætti fyrir utan 

að Hafnarfjörður og Kópavogur aftur hafa sökum stærðar og samstarfs við 

nærliggjandi sveitarfélög tvennskonar úrræði eftir aldri þjónustunotenda sem 

mögulega koma betur til móts við einstaklinga og auðveldara er að samræma 

einstaklinga með samskonar fatlanir á sama dvalartíma, þó svo að sú hugmynd sé 

ekki samþykkt af öllu fagaðilum. Fjarðabyggð reyndar er með mun hærri 

hámarkstíma en Kópavogur eða almennt tíu daga í mánuði á móti almennt tveimur 

dögum í mánuði hjá Kópavogi, og í sérstökum tilvikum 14 daga á móti fimm 

dögum. Fjarlægðir frá heimilum að skammtímavistun eru almennt mun lengri hjá 

byggðarsamlögunum og getur til að mynda á Austurlandi verið allt að tveggja tíma 

ferðalag, fyrir utan þau slæmu veðurskilyrði sem eru oft á veturna og geta lokað 

samgönguleiðum.  

 Hafnarfj

. 

Kópavogur Sandg., 

Garður og 

Vogar 

Fljótsdalhé. Fjarðabygg

ð 

Liðveisla, tímafjöldi * 16 klst. per 

mán. í 

sérstökum 

tilfellum 36 

klst. per mán. 

12 klst. per 

mán. 

sérstökum 

tilfellum 20 

klst. per mán. 

10 klst. per 

mán hámarki 

10 mán. á ári 

eða 

100 klst. á 

ári 

20 klst. per 

mán. 

Eða 240 klst. 

á ári 

Liðveisla, 

endurgreiðsla 

* 4000 krónur 3500 krónur 3000 

krónum 

5000 krónur 

Stuðningsfjölskylda * 2 sólahringar, 

sérstökum allt 

að 5 

sólahringa 

* 4 til 6 sólahr. 5 sólahr. 

Skammtímavistun * Breytileg eftir 

aðstæðu 

hverju sinni 

* Engin 

tímamörk 

gefin í 

reglum 

Allt að 10 

sólahr. 

stundum allt 

að 14 sólahr. 
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5.9 Ferðaþjónusta 

Hér verður farið yfir og skoðaðar reglur um ferðaþjónustu hjá þeim sveitarfélögum 

sem hafa birt þær og almennt aðgengi einstaklinga að ferðaþjónustu út frá þeim. 

Velferðarráðuneytið gaf út leiðbeinandi reglur um ferðaþjónustu í janúar árið 2012 

sem ætlað var að vera til hliðsjónar og stuðla að samræmingu í þjónustunni. Í þeim 

reglum er ekki kveðið á um tímafjölda eða gjaldskrá en bent er á að taka mið af 

gjaldskrá almenningssamganga (Velferðaráðuneytið, 2012). 

5.9.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Reglur sveitarfélaganna tveggja er ekki jafn ítarlegar. Reglur Hafnarfjarðar taka 

ekki jafn mikið mið af leiðbeinandi reglum ráðuneytisins og reglur Kópavogs. 

Gjaldskrá er hins vegar sú sama og mjög samskonar skilyrði eru fyrir umsóknum, 

þar sem sveitarfélögin eru í samstarfi um ferðaþjónustu (Hafnarfjarðarbær, e.d.-c; 

Kópavogsbær, 2014).  

5.9.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Ekki eru til leiðbeinandi reglur um ferðaþjónustu hjá Reykjanesi né Grindavík. En í 

gjaldskrá Reykjanesbæjar segir að hver ferð kosti 260 kr (Reykjanesbær, 2014). 

Ferðaþjónustuna Suðurnesja er almennt hægt að nota á milli klukkan 8:00 og 17:00 

en eftir kl 17:00 eru hægt fá undanþágu á ferðum í samvinnu við sveitarfélögin. 

Bent skal á að reglurnar bera nafnið Reglur um ferðaþjónustu fatlaðra, sem er 

hugtakabinding sem barist hefur verið fyrir að verði hætt að nota og nota „fólk með 

fötlun” eða „fatlað fólk” í staðinn. Þetta bendir til þess að reglurnar séu orðnar 

fremur gamlar (Garður, e.d.-b).  

Aftur á móti er sameiginleg gjaldskrá er fyrir allt þjónustusvæði Austurlands og 

ekki kemur fram að hámark sé á notuðum ferðum. Í dreifbýlisakstri eru ferðir 

reyndar örlítið dýrari eða um 300 krónur. Í reglum ferðaþjónustu Fljótdalshéraðs 

kemur fram að þjónustan er veitt á milli 08:00 og 17:00 í þéttbýli Fljótsdalshéraðs 

(Fjarðabyggð, 2013a; Fljótsdalshérað, 2012a). Stærsti munurinn liggur í því hversu 

óskýrar reglur eru fyrir ferðaþjónustu Suðurnesja á móts við skýrar sameiginlegar 

reglur fyrir allt þjónustusvæðið á Austurlandi. 
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5.9.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Tafla 12 Samanburður á reglum um ferðaþjónustu 

 Hafnarfjörður og 

Kópavogur 

Suðurnes Austurland 

  Reykjanesb. Sandg. ofl.  

Nauðsynlegar ferðir, 

atvinna, hæfingar, 

lækna 

175 kr. 260 kr. 0 kr. 175 kr. hámark 

greitt 10 ferðir á 

viku eða 750 kr. 

Ferðir vegna náms, 

áhugamála, 

menningarlífs 

175 kr. 260 kr. 150 kr. 175 kr. hámark 

greitt 10 ferðir á 

viku eða 750 kr. 

Kostnaður á ferð, 

aðstoðarmaður 

350 kr. 0 kr. 0 kr. 0 kr. 

Opnunartími Sami tími og 

Strætó bs.  

8:00-17:00 

lengur í vegna 

sérstakra ferða 

8:00-17:00 

lengur í vegna 

sérstakra ferða 

8:00-17:00 

 

Velferðarráðuneytið gaf út leiðbeinandi reglur til sveitarfélaga um ferðaþjónustu en 

ekki eru öll sveitarfélög að nýta sér þessar reglur. Leiðbeinandi reglur voru gefnar 

út til þess að mynda samræmi í framkvæmd ferðaþjónustu á landinu. Töluvert 

vantar upp á að öll sveitarfélög veiti nægilegar upplýsingar um ferðaþjónustu, sem 

gefur til kynna að munur sé á því hvernig áherslur liggja um að upplýsa einstaklinga 

um réttindi sín og þá lögbundnu þjónustu sem í boði er.  

Kópavogur er eina sveitarfélagið sem tekur fram hámarksfjölda ferða, þar sem 

hámark er 44 nauðsynlegar ferðir, að hámarki 24 í aðrar ferðir, eða að hámarki 68 

ferðir samtals á mánuði. Taka skal fram að hver ferð er talin frá A til B svo þegar 

farið er í verslun þá telur það sem tvær ferðir, ein út í búð og önnur heim. Þetta 

ósamræmi í kostnaði gefur sumum einstaklingum forskot á aðra og mismunar fólki 

eftir fjárhag. Ef einstaklingur notfærir sér allar sínar ferðir í Hafnarfirði eða 

Kópavogi með aðstoðarmann með sér getur kostnaður verið 32.300 kr. á mánuði. 

Þetta eru um tíu sinnum dýrara en einstaklingur á Austurlandi borgar fyrir sömu 

þjónustu, 3250 kr. á mánuði. Í reglum Kópavogs kemur fram að greiða þurfi fullt 

fargjald fyrir aðstoðarmann en á síðu Strætó bs. er sagt að ekki sé greitt fyrir 

aðstoðarmann. Óljóst er hvor gjaldskráin er í gildi, en þó svo reiknað sé út frá 

gjaldskrá Strætó bs. fyrir einstakling í Hafnarfirði og Kópavogi væri samt sem áður 

mánaðargjaldið 11.900 kr. þar, en einungis 3250 kr. á Austurlandi og 3600 kr. á 

Suðurnesjum ef ferðaþjónusta yrði notuð á sams konar hátt.  
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5.10  Atvinna/ hæfing/ iðja/ dagþjónusta 

5.10.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Í Hafnarfirði er hæfingarstöð sem sér um dagþjónustu við fjölfatlað fólk, Lækur 

athvarf fyrir geðfatlað fólk. Í Kópavogi eru tvær hæfingarstöðvar, 

starfsþjálfunarstöðin Örvi og athvarfið Dvöl fyrir geðfatlað fólk. Samstarf er um 

þessi úrræði á höfuðborgarsvæðinu og einnig eru rekin úrræði af 

sjálfseignarstofnunum sem er hægt er að sækja um hjá (Kópavogsbæjar 

velferðarsvið, 2013).  

5.10.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Í Reykjanesbæ er hæfingarstöð fyrir fatlað fólk þar sem lagt er upp úr því að allir fái 

verkefni við sitt hæfi. Einnig er möguleiki á atvinnu með stuðning en það úrræði er 

í höndum vinnumálastofnunar en ekki sveitarfélaga (Fjölskyldu- og félagssvið 

Reykjanesbæjar, 2013).  

Á Austurlandi er Stólpi á Egilsstöðum með hæfingu, iðju eða verkþjálfun, sem 

er dagþjónusta fyrir fólk með miklar skerðingar. Jónsver á Vopnafirði og 

Ullarvinnsla Frú Láru á Seyðisfirði eru hæfingarstöðvar, verkstjórn og verndaðir 

vinnustaðir. Auk þess var hæfing sett á stofn í Melgerði Reyðarfirði sem er opin 

milli 10-12 virka daga. Rekin er einnig geðræktarmiðstöðin Kompan á Egilstöðum 

og kostur er á atvinnu með stuðning (Fljótsdalshérað, e.d.-c). Sökum nálægðar 

landfræðilega er auðveldara fyrir Suðunes að samnýta þjónustu milli sveitarfélaga. 

Á Austurlandi aftur á móti er með fleiri og dreyfðari úrræði.  

5.10.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Það sem sveitarfélög með eigin þjónustu hafa fram yfir byggðarsamlög þegar kemur 

að atvinnu/hæfingu eða iðju er stærðarhagkvæmni. Þar sem í raun eru þau ekki með 

eigin þjónustu heldur sameinast nærliggjandi sveitarfélögum um þessa þjónustu. 

Sem gefur notendanum mun meira svigrúm að finna sér stað við sitt hæfi þar sem 

fleiri starfstengd úrræði eru á svæðinu.  

5.11 Notendastýrð persónuleg aðstoð (NPA) og þjónustusamningar 

Notendastýrð persónuleg aðstoð (NPA): þjónustuform sem byggir á því að fötluð 

manneskja fái fjármagn frá sveitarfélagi sínu til þess að sjá um og skipuleggja sína 

eigin aðstoð (NPA miðstöðinn, e.d.-b). Fær ekki aðra stuðningsþjónstu hjá 

sveitarfélaginu. 
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5.11.1 Samanburður á Hafnarfirði og Kópavogi 

Hafnarfirði hafa borist tíu umsóknir um NPA en átta aðilar hafa fengið samning frá 

því 2012. Samningar eru frá fjórum til 24 klukkustunda þjónustu á sólahring (Hrönn 

Hilmarsdóttir og Ástrún Jónsdóttir, 2014). Í Kópavogi sótti einn einstaklingur um 

NPA, sem hefur meira en 20 klst. þjónustuþörf á viku, en þar að auki eru 12 

þjónustusamningar í gangi. Beingreiðslur/þjónustusamningar til foreldra eða 

forráðarmanna eru veittir þegar sýnt er fram á að skipulag á liðveislutíma eða tíma 

hjá stuðningsfjölskyldum er betur varið hjá fjölskyldu eða einstaklingnum en hjá 

velferðarsviði. Ekki er leyfilegt að ráðstafa tími til aðila innan heimilis eða náins 

ættingja utan heimilis nema með undanþágu frá velferðarsviði. Á tveggja mánaða 

fresti er skilað inn rekstraryfirliti til yfirferðar velferðarsvið um að allt sé samkvæmt 

samningum (Kópavogsbæjar velferðarsvið, 2013). 

5.11.2 Samanburður á Suðurnesi og Austurlandi 

Suðurnes er ekki þátttakandi í tilraunarverkefninu um NPA en samt sem áður eru 

beingreiðslusamningar í gangi við notendur sem byggja á sömu hugmyndafræði en 

fjármagnið kemur annarsstaðar frá (Fjölskyldu- og félagssvið Reykjanesbæjar, 

2013).  

Reglur eru um NPA hjá Austurlandi eru til, en ekki er hægt að sjá hversu 

margir samningar er í virkni samkvæmt upplýsingum frá Skólaskrifstofu og í 

ársskýrslu (Skólaskrifstofa Austurlands, 2014; Fjarðabyggð, 2013b; Fljótsdalshérað, 

2012b). 

5.11.3 Sveitarfélög með eigin þjónustu borin saman við byggðarsamlög 

Hjá sveitarfélögum með eigin þjónustu eru skilyrði fyrir NPA að vera ekki nú þegar 

í búsetuúrræði og ekki er leyfilegt nema með undanþágu að ráða til sín maka eða 

náinn ættingja, eða maka náinna ættingja. Þessi skilyrði liggja ekki fyrir á 

Austurlandi. Auk þess gefur Hafnarfjörður sér heilan mánuð meira í vinnslu á 

heildstæðu mati. Athyglisvert er að sjá að ekki eru í notkun NPA samningar hjá 

hvorugu byggðarsamlaginu. 
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5.12  Samantekt 
Tafla 13 Samantekt á samanburði þjónustusvæða 

 Hafnarfjörður Kópavogur Suðurnes Austurland 

Stefna + + - + 

Aðgengi +/- +/- +/- +/- 

Eftirlit + + - + 

Sérfræðiþekking, 

þjónustumat 

+ + + + 

Biðlistar - - - + 

Búseta - - - + 

Ferðaþjónusta + + - - 

Atvinna/hæfing/iðja + + + + 

Stuðningsþjónustu + + + + 

NPA + + - + 

 
 

Tafla 13 sýnir samantekt á samanburðinum, þar sem þjónustusvæðum var gefin plús 

(+) eða mínus (-) eftir því hvort að þeir þættir sem skoðaðir voru uppfylla 

hugmyndafræði sjálfsstæðs lífs eða þeim markmiðum sem ríkið hefur sett í stefnu 

sinni og Samning Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks. 

Við yfirfærsluna stóð stjórnsýsla sveitarfélaga frammi fyrir breytingum og 

samkvæmt markmiðum yfirfærslunar var einn þáttur að sameina þjónustu við fatlað 

fólk annarri félagsþjónustu. Sameiningin er í takt við hugmyndafræði um sjálfstætt 

líf og samfélag án aðgreiningar En þegar stjórnsýsla þjónustusvæðanna var skoðuð 

kom í ljós að hjá þremur þeirra má en finna fyrir aðskilnaði málaflokksins frá 

annarri þjónustu þó svo að fagaðilar sitji í sama húsi og fagaðilar annarrar 

félagsþjónustu. Austurland er eins þjónustusvæðið í samanburðinum sem ekki er 

með þessa skiptingu, Fljótsdalshérað er með áberandi samþættingu á þjónustunni 

þar sem málaflokkur fatlaðs fólks fær ekki sérstaka deild. Þar er félagsþjónustu 

skipt upp í ráðgjöf, búsetu, virkni og barnavernd og málefni fatlaðs fólks er skipt 

innan þessara flokka. Fjarðarbyggð er einnig ekki með sérstaka skiptingu á 

heimasíðunni sinni fyrir málefni fatlaðs fólks heldur falla þau almennt undir 

velferðarmál. Hvort þessi flokkun á málefnum sé einungis á blaði eða í raun, þá 

fellur þessu skipting betur undir hugmyndafræðina um líf án aðgreiningar en 

aðskilnaður málaflokksins á heimasíðum annarra þjónustusvæða.  

Ekki öll sveitarfélög hafa sett sér stefnu í málaflokknum, þetta stefnuleysi gefur 

til kynna að ekki hefur verið lög áhersla innan stjórnsýslunar til þess að mynda 

sameiginlega stefnu. Stefna er eitt af stjórntækjum hins opinbera til þess að sýna 

hvar áherslur þess liggja og til þess að sýna vilja í verki. Það stefnuleysi sem kom í 
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ljós við greiningu gagna bendir til þess að ekki hafi öll sveitarfélög verið jafn viljug 

eða tilbúin til þess að takast á við málaflokkinn og önnur hafa nýtt sér 

byggðarsamlög sín til þess að varpa ábyrgð málaflokksins yfir á byggðarsamlagið 

og geta skýlt sér bak við að vera ekki með umsjón yfir almennri félagsþjónustunni.  

Aðgengi er eitt af lykilatriðum til þess að tryggja fötluðu fólki jafnan aðgang og 

jafnastöðu í samfélaginu. Aðgengi var ábótavant hjá öllum þeim þjónustusvæðum 

sem skoðuð voru. Þar sem ekki var aðgengi að öllum opinberum byggingu, ekki var 

auðlesin texti á heimasíðum sveitarfélaga og á mörgum síðum var mjög lélegt 

aðgengi að almennum upplýsingum um þjónustuna og málaflokkinn. 

Ferðarþjónusta er einn þeirra þjónustuþátta sem snúa beint að aðgengi fatlaðs fólks. 

Það getur verið eina leið fólks til að komast milli staða. Þó svo að öll þjónustusvæði 

séu með virka ferðaþjónustu þá benda gögn til þess að á Austurlandi og á 

Suðurnesjum sé ferðaþjónusta ekki virk á samatíma og aðrar almennings 

samgögnur. Það veldur því að fatlað fólk hefur ekki sama aðgang að almennings 

samgöngum og aðrir. Einnig kom í ljós verðmunur milli þjónustusvæða sem gefur 

til kynna að ekki sitji allt fatlað fólk við sama borð þegar það kemur að almenning 

samgöngum. Þar sem sumur þurfa að standa undir mun meiri kostnaðar vegna 

þeirra en aðrir og eru rétthærri á fjöldaferða.  

Eftirlit var almennt hjá öllum þjónustusvæðum þó svo ekki séu neinir staðlar 

fyrir því hvernig eftirliti eigi að vera háttað. Ráðuneytið á að sjá um ytra eftirlit og 

hefur samkvæmt lögum rétt til þess að setja reglugerð um eftirlit en sú reglugerð 

hefur ekki verið gerð. Mismikið er lagt upp úr eftirliti hjá þjónustusvæðum og 

Suðunes fær mínus vegna þess hversu óskýrt fyrirkomulag er á eftirliti. Ekki var að 

finna neitt samræmt eftirlit á þjónustusvæðinu en verið er að vinna í breytingum og 

gerð á gæðastaðla og verkferla.  

Austurland er eina þjónustusvæðið sem er með biðlista samkvæmt, 

upplýsingum frá félagsþjónustunni, sem myndi samsvara eðlilegri eftirspurn á 

þjónustu. Þar sem í 5,7% þjónustunotenda er á biðlistum og einungis 4 einstaklingar 

eru á biðlista eftir búsetuúrræðum. Þetta gefur til kynna að framboð og eftirspurn 

þjónustuúrræða haldis að vissu leiti í hendur og biðlistar myndist við það að nýjir 

einstaklingar komi inn eða vanti aukna þjónustu. Staðan hjá öðrum 

þjónustusvæðum sem í samanburðinum eru bendir til þess að vandamálið sé stærra. 

Þegar kemur að búsetuúrræðum eru langir biðlistar sem hafa myndast í gegnum árin 
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og svæðin hafa ekki undan að koma á stofn nýjum úrræðum og loka þeim sem ekki 

eru í samræmi við nýja hugmyndarfræði. Greining gagna sýnir að öll þjónustusvæði 

eru að koma á móts við breytta hugmyndafræði með nýjum búsetuúrræðum og 

lokunum á gömlum, en samt sem áður eru en einhver ár í það að hægt verði að loka 

herbergjasambýlisforminu hjá Hafnarfirði, Kópavogi og Suðurnesjum.  

Eftir greiningu ganga kom í ljós að einnig er mikil munur á þeirri 

stuðningsþjónustu sem í boði er milli þjónustusvæðanna. Þar sem réttur til 

þjónustumagns er ekki sá sami þvert á svæðinni. Athyglisvert var að sjá að mestur 

munur var innan þjónustusvæðis Austurland þar sem munaði um 100 

liðveislutímum milli félagsþjónustusvæða. Önnur stuðningsþjónusta var með 

svipuðu sniði en samt sem áður fannst munur. Beingreiðslusamningar voru í notkun 

hjá öllum svæðum en NPA verkefnið var ekki möguleiki hjá Suðurnesjum.  

Þau svæði sem borin voru saman eru bæði lík og ólík að mörgu leiti og við 

greiningu ganga kom í ljós að ekki er greinanlegur munur á sveitarfélögum með 

eigin þjónustu og byggðarsamlögum, nema þegar kom að stefnu þar sem mun 

samheldnari stefna og yfirsýn um málaflokkin er hjá sveitarfélögum með eigin 

þjónustu. Eftir samanburð á byggðarsamlögum kom í ljós að munur á þjónustu, 

stefnu og upplýsingum lág fremur á milli sveitarfélaga innan þeirra. Sum 

sveitarfélög voru með mjög litlar upplýsingar eða misvísandi upplýsingar um 

þjónustu og ekki var samræmi í þjónustumagni eða rétt til þjónustu innan 

þjónustusvæðanna.  
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6 Umræður 

Með mikilli barráttu hefur fatlað fólk krafist sömu mannréttinda og annað fólk og 

með Samning Sameinuðu þjóðanna um réttinda fatlaðs fólks hefur sú barrátta skilað 

sér. Með samningnum viðurkennir alþjóðasamfélagið að fatlað fólk sé breiður 

hópur fólks þar sem fötlun er samspil skerðingar og umhverfis. Jafnframt að fatlað 

fólk hafi mannréttindi sem sérstaklega þarf að huga að, verja, tryggja og efla. Þó 

svo að samningurinn kveði á um margskonar réttindi og breytta hugmyndafræði í 

þjónustu við fatlað fólk verður sigrinum ekki náð með aðeins undirskrift 

stjórnvalda, þar sem undirskriftum þarf einnig að fylgja breytingar. Réttindi fatlaðs 

fólks hafa því í gegnum aldirnar færst frá því að vera engin til þess að verða 

umtalsverð. Þó er enn margt óunnið í barráttunni fyrir réttindum fatlaðs fólks. 

Fatlað fólk festist gjarnan í því hlutverki að vera þiggjendur þjónustu en ekki virkir 

þátttakendur í samfélaginu.  

Megin markmið Samnings Sameinuðu þjóðanna og hugmyndarfræðinni um 

sjálfstætt líf kveða á um virðingu fyrir meðfæddri göfgi, sjálfræði og sjálfstæði 

einstaklinga, frelsi til ákvarðana, bann við mismunun, full virk samfélagsþátttaka án 

aðgreiningar og virðing yfir fjölbreytileika fatlaðs fólks. Jafnframt skal gæta að 

jöfnum tækifærum, aðgengi og virðingu. Með undirritun samningsins skuldbinda 

aðildarríki sig til þess að gera lagabreytingar sem innleiða hugmyndir samningsins 

og koma í veg fyrir að fötluðu fólki sé mismunað.  

Hér á landi er bæði í lögum, reglugerðum, stefnu og framkvæmdaráætlun 

málefna fatlaðs fólks tekið mið af Samning Sameinuðu þjóðanna og 

hugmyndarfræði um sjálfstætt líf haldið hátt á lofti. Í lögum um málefni fatlaðs fólk 

nr.59/1992 kemur fram að þjónustu skal veita sem tekur mið af því að fatlað fólk 

geti lifað og starfað í eðlilegu samfélagi með öðrum. Fötluðu fólki á að gefast 

kostur á félagsþjónustu sem gerir þeim kleift að búa á eigin heimili eða 

húsnæðisúrræðum í samræmi við þarfir þeirra og óskir þeirra eftir því sem kostur 

er. Einnig að þjónustan skuli efla fólk til sjálfstæðis, efla vald yfir aðstæðum sínum, 

styrkja sjálfsmynd, félagslega stöðu og lífsgæði. 

Hvað verður þó um markið og stefnur þegar ríkið, sem bindur hugmyndir í lög, 

dreifstýrir svo framkvæmdinni á þriðja aðila eða önnur stjórnvöld? Útvistun 

verkefna og dreifstýring veldur því að oft verður ábyrgð óskýr og umboðskeðjan 
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lengist, líkt og Strøm (2000) bendir á. Goldsmith og Eggers hafa í skrifum sínum 

fjallað um styrkleika og veikleika tengslaneta sem myndast í kringum útivistun 

verkefna. Þeir benda á að óraunhæfar kröfur um markmið og niðurstöður eru ein af 

þeim hættum sem þarf að varast í slíku fyrirkomulagi. Skortur á heilsteyptri yfirsýn 

og eftirliti með framkvæmd verkefna getur valdið vandkvæðum. Stjórnvöld eiga 

það til að líta á útvistun verkefna sem leið til þess að losa sig við vandamál í 

framkvæmd á þjónustu. Ef ekki er gefin nægilega skýr fyrirmæli um eftirlit og 

sköpuð heildstæð yfirsýn verkefna, skapast hætta á því að stjórnvöld missi sjónar af 

markmiðum þjónustunnar sem getur reynst dýrkeypt. Of mikið eftirlit getur aftur á 

móti einnig verið veikleiki þar sem að stjórnvöld geta krafist þess að aðilar fylgi 

eftir tilteknum stöðlum, hvort sem þau séu mikilvæg verkefninu eða ekki. Erfitt 

getur verið að fylgjast með kostnaði verkefna þar sem að ekki er alltaf til ein 

forskrift fyrir kostnaði opinbera verkefna, enda er kostnaðurinn oft litaður af pólitík 

eða hagmunum. Það getur valdið því að aðilar haldi aftur af kostnaði eða auki við 

hann í þágu eigin hagsmuna á kostnað annarra. Þar af leiðandi eru samskipti 

mikilvæg í tenglasnetum, enda geta erfiðleikar komið upp vegna misræmi 

upplýsinga, upplýsingaskorts eða lélegs upplýsingaflæðis. Þegar ekki er nægilegt 

samræmi í upplýsingum eða upplýsingakerfum geta orðið til veggir sem hindra 

framgang mála. Stöðugleika verkefna þarf jafn fram að tryggja til þess að 

þátttakendur verkefna telji hagsmunum um sínum borgið í framgangi þeirra. Erfitt 

getur verið fyrir aðila að taka á sig fjárhagslegar byrgðar ef ekki er vissa um 

samningstíma verkefna og trygging fyrir því að sú byrgði muni skila sér (Goldsmith 

og Eggers, 2004).  

Með yfirfærslu málefna fatlaðs fólks um áramótin 2010/2011 var þjónustu við 

fatlað fólk dreifstýrt til sveitarfélaga sem nú sjá um þjónustuna. Í þessu 

fyrirkomulagi hefur ráðuneytið yfirumsjón með málflokknum og er ábyrgt fyrir 

eftirliti á meðan sveitarfélög eru ábyrg fyrir framkvæmd hennar. Með yfirfærslunni 

urðu skipulags breytingar á stjórnsýslunni og sveitarfélög hafa mörg tekið sig 

saman og myndað byggðarsamlög vegna þjónustunar. Á síðustu árum hefur breytt 

hugmyndafræði um þjónustu við fatlað fólk, með auknum áherslum á hugmyndir 

um sjálfstætt líf og sveiganlega persónumiðaða þjónustu einkennt barráttu fatlaðs 

fólks og áherslur í stefnu ráðuneytisins. Samt sem áður er hið hefbundna 

þjónustuform enn ríkjandi hér á landi, þó breytingar hafi verið gerðar á þjónustu 
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síðan yfirfærslan átti sér stað og þjónustustig aukið (Samband íslenskra 

sveitarfélaga, 2014).  

Þessar breytingar fela í sér að þeir aðilar sem að henni koma standa frammi 

fyrir nýjum verkefnum og áskorunum. Samanburður á þjónustusvæðunum sýnir að 

þær áskoranir sem þjónustusvæðin standa frammi fyrir eiga margt sameiginlegt með 

þeim veikleikum sem Goldsmith og Eggers setja fram um tengslanet og þeim 

hættum sem Strøm bendir á að geti skapast þegar umboðskeðjur eru myndaðar. Með 

samstarfi sveitarfélaga í þjónustusvæðum er verið að notast við stærðarhagkvæmni 

til að komast hjá sameiningu. Þetta getur samt sem áður leitt til þess að gerðar eru 

stefnur og markmið innan sveitarfélaga, sem ekki er hægt að fylgja eftir 

fjárhagslega, þar sem ábyrgðaraðilar fjármagns breytast, í gegnum 

sveitarstjórnarkosningar eða þær reglur sem ríkið breytir með jöfnunaraðgerðum. 

Einnig breytast fjárlög frá ári til árs og erfitt getur verið að klára og fylgja eftir 

verkefnum þegar fjármagni er kippt til baka sökum lakrar stöðu málaflokksins eða 

ríkisins almennt. Þetta getur haft áhrif á samstarf og samskipti innan tengslaneta og 

orðið þeim að falli, samkvæmt Goldsmith og Eggers. 

Til þess að ná fram hugmyndum stjórnvalda um eitt samfélag fyrir alla þarf að 

gæta að; Jafnrétti og jafnri stöðu allra í samfélaginu, tryggja sambærileg lífskjör á 

við aðrar þjóðfélagsþegna og sköpun skilyrða til eðlilegs lífs. Einnig þarf að tryggja 

aðgengi að mannvirkjum, upplýsingum og möguleika á tjáskiptum. Fatlað fólk þarf 

að hafa atvinnu eða virkni sem stuðlar að fjárhagslegu sjálfstæði og styður við 

persónulegan þroska. Alþingi ályktar að auki;  

...að fatlað fólk skuli eiga þess kost að taka fullan þátt í félagslegu og efnahagslegu starfi 

samfélagsins. Það skuli eiga þess kost að nýta borgaralegan rétt sinn, eiga val um hvar og 

hvernig það lifir og hafa fullan aðgang að menningu, tómstundum og afþreyingu (Alþingi, 2011-

2012). 

Samanburður gagna og greining á stöðu þeirra fjögurra þjónustusvæða sem 

skoðuð voru gefur til kynna að sú hugmyndarfræði sem lagt er upp með sé ekki að 

skila sér frá stjórnvöldum til notenda.  

Nú eftir yfirfærsluna er ábyrgð aðgengis í höndum sveitarfélaga þar sem þau 

eru framkvæmdar aðilar í þjónustu við fatlað fólk og þar af leiðandi aðgengi þeirra 

að byggingum sveitarfélaga og þjónustu á vegum hennar. Aðgengi er einn af 

lykilþáttum í mannréttindum fatlaðs fólks, hvort sem um ræðir aðgengi að 

byggingum, upplýsingum, þjónustu eða gæðum, líkt og áður hefur verið nefnt. 
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Greining á aðgengi sveitarfélaga leiðir í ljós að þjónustusvæði standa frammi fyrir 

miklum ákorunum við að tryggja aðgengi allra. Þar sem erfitt getur verið að 

samræma stefnur og markmið málaflokksins við aðrar stefnur sveitarfélaga, má í 

því samhengi nefna að samræma markmið sveitarfélaga um að varðveita þau 

menningarverðmæti sem felast í sögulegum byggingum og að tryggja aðgengi 

fatlaðs fólks. Í slíkum aðstæðum geta úttektir og ráðleggingar fagaðila komið að 

miklu gagni, það er að benda á leiðir til að brúa bilið milli markmiða. Oft virðist 

fremur skorta meðvitund um aðgengi og viðráðanlegar lausnir til að tryggja það 

fremur en skort á vilja.  

Mikilvægi aðgengis að upplýsingum er einna helst fólgið í því að gefa 

einstaklingnum vitund um réttindi sín, stöðu og þær stefnur sem stjórnvöld hafa 

mótað. Upplýsingar eru valdeflandi því þær gera einstaklingum kleift að þekkja 

réttarstöðu sína og aukið meðvitund um brot á réttindum. Takmarkanir á 

upplýsingum og vöntun á auðlesnum texta á heimasíðum sveitarfélaga er 

auðleysanleg áskorun sem sveitarfélög standa frammi fyrir og verða að bregðast 

við. Það skiptir sköpum fyrir fatlað fólk að komið sé móts við hugmyndir um 

samfélag án aðgreiningar og ef þessir þættir væru eins og ákjósanlegt er, væri stigið 

stórt skref í rétta átt.  

Í greiningu gagna kom í ljós að mikið ósamræmi er í reglum um þjónustu og 

upplýsingum um þjónustu og standa sveitarfélögin sig afar misjafnlega í 

framsetningu og magni upplýsinga á heimasíðum sínum. Veldur þetta því að sum 

sveitarfélög gera fólki illmögulegt að finna skýrar upplýsingar eða jafnvel hefta 

aðgang fólks að upplýsingum. Þegar sveitarfélög eru ekki með upplýsingar á 

heimasíðum sínum um málefni fatlaðs fólks gefur það til kynna að sveitarfélög hafi 

ekki vilja til þess að veita fötluðu fólki upplýsingar um rétt sinn sem íbúar 

sveitarfélagsins.  

Jafnrétti og það að skapa skilyrði til eðlilegs líf, kreftst þess að veita hóp 

fatlaðas fólks stuðningsþjónustu til aðstoðar við daglegt líf. Til þess að meta hver 

grunnþjónustuþörf einstaklinga er var sett fram samræmt þjónustumat á landsvísu, 

SIS-mat, sem 1071 einstaklingur höfðu fengið 2013 samkvæmt skýrslu Hagstofu 

(2014), eða jafn margir einstaklingar og voru í sértækum búsetuúrræðum. 

Forgangsröðun einstaklinga í SIS-mat fór eftir fyrrum greindri þjónustuþörf og 

byrjað var á einstaklingum með mikla þjónustuþörf. Fatlað fólk með minni 



 

    

 

78 

þjónustuþörf hefur aftur á móti fengið mat hjá fagaðilum félagsþjónustunar. 

Greining gagna leiddi í ljós að ekki er annarskonar samræmt matstæki í notkun hjá 

þjónustu minni hópum. Það leiðir til þess greining á þjónustuþörf liggur í mati 

einstaklings á eigin þjónustþörf, eða þeirra sem hann best þekkja, og huglægu mati 

fagaðila. Þessi vöntun á mattækjum er bæði veikleiki og styrkleiki kerfisins. Það 

skýrist af því að matstæki geta leitt til hólfunar einstaklinga, líkt og Mintzberg 

bendir á þegar um ræðir fagskrifræði. Vöntun á samræmdum matstækjum leiðir til 

huglægs mats fagaðila, sem getur leitt til misræmis á þjónustumati og skapað 

ójafnræði í þjónustu.  

Í fjarveru samræmds mattækis er hætt við að upp komi sú staða að mat notanda 

á þörfum sínum stangast á við mat fagaðila. Ef notandi telur á þjónusturétt sínum 

brotið vegna þessa eru þó fyrir hendi kæruleiðir sem eru til þess fallnar að vinna 

gegn áhrifum slíkra árekstra. Í flestum tilfellum liggja þessar kæruleiðir hjá þeim 

nefndum sveitafélaga sem sjá um félagsmál og sitja í þeim nefndum kjörnir fulltrúar 

sveitafélaganna. Af því leiðir að niðurstöður kærumála geta reynst litaðar af 

pólískum hagsmunum fremur en hagsmunum notenda. Skortur á skýrum reglum um 

þjónustu fatlaðs fólks eykur á þennan vanda þar sem oft er ekki hægt að byggja 

niðurstöðuna á áþreifanlegum reglum og fordæmum.  

Byggðarsamlög eru sjálfstæðar stjórnsýslueiningar, oft með eigið starfsfólk og 

stjórn. Byggðarsamlagið gerir þjónustusamning við sveitarfélög innan sín um að sjá 

um framkvæmd á þjónustunni. Einnig er samstarf milli sveitarfélaga með 

þjónustusaming við byggðarsamlögin. Í því samstarfi verða til nefndir eða 

matsteymi sem hafa stjórnsýsluvöld og erfitt er að staðsetja ábyrgðarlega. Sökum 

þessa sitja mun færri kjörnir fulltrúar einstaklinga byggðarsamlaga í 

félagamálanefndum og gæta hagsmuna þeirra. Einnig hefur ábyrgðarkeðja máðst 

þar sem kjörinn fulltrúi í byggðarsamlagi felur samlaginu ábyrgð yfir 

málaflokknum. Samlagið selur síðan áfram ábyrgð á framkvæmd til annars 

sveitarfélags sem annast framkvæmdina. Þetta flækjustig ábyrgðar getur valdið því 

að sveitarfélög sem eru þátttakendur í byggðarsamlögum fría sig að vissu leiti af 

ábyrgð málaflokksins og keðjan slitnar. Gögnin benda til þess að sveitarfélög 

byggðarsamlaga telja sig ekki vera knúin að setja fram stefnu í málaflokknum, sem 

má mögulega skýra með því að þau skýli sig bakvið framsal á ábyrgð og setji 

ábyrgð stefnu einnig á þau sveitarfélög sem sjá um félagaþjónustuna. Þetta veldur 
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því að ekki er hægt að tryggja jafna stöðu fatlaðs fólks eða halda uppi hugmyndum 

um samfélag án aðgreiningar. 

Að veita fötluðu fólki skilyrði til eðlilegs lífs felur í sér að einstaklingar eiga að 

hafa rétt á því að velja sér búsetu líkt og annað fólk, hvar það býr, með hverjum og 

hafa vald yfir því hvaða fólk það er sem veitir því aðstoð. Þjónustusvæðin tóku við 

búsetu þjónustu fatlaðs fólks við yfirfærsluna. Þegar þjónustusvæðin voru skoðuð 

kom í ljós að öll eru að bæta og auka við sig í búsetuþjónustu, með breytingum á 

búsetuformum eða áætlunum um opnun á nýjum húsnæðum sökum breyttrar 

hugmyndafræði og eftirspurnar eftir úrræðum. Greining gagna gefur til kynna að 

erfitt sé fyrir sum þjónustusvæði að koma til móts við breytta hugmyndafræði, þar 

sem þetta sjónarmið endurspeglast ekki í raunveruleika allra þeirra sem þurfa sértæk 

búsetuúrræði eða aðstoð við athafnir daglegslíf. Sum þjónustusvæðanna eru enn 

með herbergjasambýli sem búsetuform og könnun á vegum félagsvísindastofnunnar 

(2014) bendir til þess að 31% einstaklinga hafi ekki val um með hvar þeir búa, 36% 

með hverjum þeir búa og 55% hver aðstoðar þá við athafnir daglegs lífs. 

Ráðuneytið gaf út Reglugerð um þjónustu við fatlað fólk á heimilum sínum 

nr.1054/2010. Í þeirri reglugerð er lagt upp með það að útrýma herbergjasambýlum. 

Í þingsályktunartillögu um framkvæmdaráætlun til ársins 2014 í málefnum fatlaðs 

fólks, sem lögð var fram 2011, áttu öll rými að vera í samræmi við reglugerðina árið 

2014 (Alþingi, 2011-2012). Ef við horfum til hugmynda Goldsmith og Eggers sést 

að þjónustusvæðin standa frammi fyrir þeirri áskorun að ríkið ríkið setti fram 

óraunhæfar kröfur með stefnusetningarvöldum sínum, um leið og ekki fylgdi aukið 

fjármagn með til þess að standast kröfurnar. Þetta verður sérstaklega erfitt fyrir 

þjónustusvæði sem standa fjárhagslega höllum fæti í málaflokknum, þar sem þau 

hafa eytt meiru í þjónustuna en þær tekjur sem málaflokknum voru eyrnamerktar. 

Ástæða þess að hindranir eru í að framfylgja hugmyndum um að veita fötluðu 

fólki búsetuúrræði sem sambærileg eru öðrum liggur að miklu leiti í fyrr nefndum 

fjármagnskorti til þess að setja á stofn eða viðhalda þjónustu. Samkvæmt 

upplýsingum um fjármál þjónustusvæðanna kemur fram að níu af 15 þjónustusvæða 

koma út í neikvæðum halla í rekstri málaflokksins. Aðeins hafa sex þjónustusvæði 

haft fjárhagslegt svigrúm, það er ekki í halla, til þess að mögulega þróa nýjar 

þjónustuleiðir sem koma betur til móts við breytta hugmyndarfræði. Þetta gefur til 

kynna að ekki sé nægilegt fjármagn að fylgja þjónustunni. Mögulega er skýringin 
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falin í stækkun þjónustuhópsins, en miðað við skýrslu félagsvísindastofnunar hefur 

þjónustuhópurinn stækkað um 30% frá yfirfærslu. Einnig hefur þjónustuþáttum 

fjölgað og aukning hefur orðið í veitingu á þjónustu. Til að mynda voru fullorðnir 

þjónustunotendur með þrjá eða fleiri þjónustuþætti 326 talsins í upphafi yfirfærslu 

en orðnir 763 ári seinna. Mikil vöntun er á fjármagni frá ríkinu til sveitarfélaga í 

málaflokknum og vísbendingar eru um að ekki sé verið að reikna dæmið eins. Til að 

mynda reiknar jöfnunarsjóður á greiðslugrunni en ríkið á rekstrargrunni og veldur 

það rúmlega 1. ma.kr skekkju (Karl Björnsson, 2014).  

Fjárhagshalli margra þjónustusvæða er mögulega stærsta áskorunin. Þar sem 

erfitt getur verið fyrir þjónustusvæði sem rekur málaflokkinn í neikvæðum halla að 

hafa svigrúm til þess að bæta þjónustu við notendur þar sem breytingar geta verið 

kostnaðarsamar. Fjárhagshalli getur leitt til meiri miðstýringar ákvarðana til að 

halda betur utan um fjármál. Það getur leitt til þess að stjórnendur beita meira 

eftirliti eða notfæra sér stjórnunarmöguleika á borð við stöðlun verkferla að mati 

Mintzberg. Við það geta fagaðilar misst faglega stjórn á málum og farið að notast 

við hólfun á þjónustu við einstaklinga og minnka þar af leiðandi 

einstaklingsmiðaðar lausnir. Þetta bitnar á hugmyndafræði um sjálfstætt líf og 

þjónustu til notenda. 

Ekki eru samræmi í þeim reglum sem þjónustusvæðin setja sér um þjónustu. 

Þetta veldur því að ekki allir þjónustunotendur sitja við sama borð og ekki er hægt 

að ná markmiðum um jafnan rétt. Ef skoðaður er tímafjöldi á mismunandi 

þjónustuúrræðum kemur í ljós að munur er á rétti til þjónustu. Við yfirfærsluna var 

ekki gætt að því að samræmi væri í þjónustu sveitarfélaga. Ríkið gaf ekki út 

nægilega skýrar leiðbeinandi reglur né útbjó verkferla eða gæðaviðmið um hvernig 

staðið skuli að þjónustunni þegar henni var dreifstýrt til sveitarfélaga. Þetta gerir 

það að verkum, eins og nefnt var hér að framan, að einstaklingar hafa ekki 

samskonar rétt á lögbundnum þjónustu þáttum á milli sveitarfélaga. Þetta hefur leitt 

til þess að ekki er gætt jafnræði í framboði á þjónustu við fatlað fólk.  

Þegar tilraunarverkefni um Notendastýrða persónulega aðstoð var hrint af stað 

voru gerðar áætlanir til ársins 2014 og áætlað að eftir það yrði NPA mögulega að 

lögbundinni þjónustu. Verkefnið er tilraun stjórnvalda til þess að koma á móts við 

hugmyndafræði um sjálfstætt líf, en eins og staðan er nú eru ekki öll þjónustusvæði 

landsins þátttakendur í verkefninu, en mörg notast við beingreiðslusamninga. Þó 
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svo að hugmyndafræðin að baki NPA og beingreiðslusamninga sé mjög svipuð er 

talið að mikið af kostnaðarhærri beingreiðslusamningum hafi verið breytt í NPA 

samninga til að breyta streymi fjármagns inn í málaflokkinn. Vegna þessa standa 

stjórnvöld frammi fyrir hindrunum í að ná fram hugmyndarfræðinni, þar sem ekki 

eru öll þjónustusvæði tilbúin að taka þátt í þeim breytingum sem stefnt er að. Þetta 

gefur einnig til kynna að stefna hefur verið sett fram sem ekki er hægt að tryggja að 

skili sér til notenda og hefur ekki náð að festa rætur innan sveitarfélaga. Hugsanlega 

má skýra það með kenningum Mintzberg um fagskrifræði og veikleikum 

tengslaneta samkvæmt Goldsmith og Eggers, en fagræði er oft mjög fast í skorðum 

og á erfitt með nýsköpun eða breytingar. Hvernig staðið var að NPA verkefninu 

getur stuðlað að því að kerfið eigi erfitt með að tileinka sér nýja hluti eða takast á 

við breytingar. Þar sem óvissa ríkti um hvenær verkefninu væri lokið eða hvað það 

væri sem tæki við eftir að tilraunarverkefninu lyki, var áhætta tekin við þátttöku í 

því, bæði fyrir einstaklinga og þjónustukerfið. Erfitt getur verið fyrir þjónustusvæði 

að taka ákvarðanir um breytingar á þjónustu sem byggðar eru á stuttum 

samningstíma eða pólitískri óvissu. Til að mynda voru sveitarstjórnarkosningar á 

tilraunatímabilinu og ekki hægt að ganga út frá að pólitískur stuðningur héldist 

innan sveitarfélaganna. Verið er að vinna í því að framlengja tíma 

tilraunaverkefnisins en óvissa ríkir um stöðuna og fjármagn til verkefnisins 

(Velferðaráðuneytið, e.d.-b).  

Eitt af markmiðum yfirfærslunar var að samþætta þjónustu við fatlað fólk 

annarri félagsþjónustu. Það markmið er samhljómandi stefnum um samfélag án 

aðgreiningar. Þjónustusvæðin standa frammi fyrir þeirri áskorun að erfitt hefur þótt 

að samþætta suma þjónustu, sökum þess að eitt af skilyrðum samkomulags ríkis og 

sveitarfélaga um yfirfærsluna var að sveitarfélög ættu að halda kostnaði við 

þjónustu við fatlað fólk aðgreindri þannig að hægt væri að leggja mat á 

kostnaðarþróun málaflokksins. Með þessum aðgerðum er ríkið að detta í eina grifju 

tengslaneta samkvæmt Goldsmith og Eggers, að skilgreining markmiða er ekki í 

takt við framkvæmd verkefna. Til að fylgja stöðlum þurfa þjónustusvæðin að gæta 

þess að halda kostnaðarþáttum þjónustu aðskildum og það getur valdið því að erfitt 

er að samþætta hana við aðra þjónstu án þess að týna kostnaðarskiptingu.  

Burt séð frá þeim hindrunum sem stjórnvöld standa frammi fyrir vegna 

dreifstýringar á þjónustu við fatlað fólk munu markmiðum aldrei vera náð á meðan 
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ekki er eftirlit með því hvort þau náist. Þegar að eftirliti kemur, hefur ríkið ekki enn 

tekið greinilega afstöðu til þess hvernig það ætlar að hátta eftirliti með þjónustu við 

fatlað fólk. Ráðuneytinu er skylt, í samstarfi við Samband íslenskra sveitarfélaga og 

hagsmunasamtök, að hafa umsjón með gerð þjónustu og gæðaviðmiðum og hefur 

að auki heimild til að setja fram reglugerð um skil milli ytra eftirlits ráðuneytis og 

innra eftirlits þjónustusvæðanna. Ráðuneytið hefur ekki sett fram reglugerð þess 

efnis eða skilgreint samhæft eftirlit með þjónustu. Skilgreint eftirlit er þó hjá 

sumum þjónustusvæðanna og sum þeirra hafa að auki sett sér gæðastaðla um 

þjónustu. Ef ekki er samræmi milli sveitarfélaga í þessum efnum er þó ávallt hætta 

fyrir hendi að eintaklingum sé mismunað eftir búsetu. Það er því mikilvægt að 

ráðuneytið uppfylli lögbundið hlutverk sitt sem samhæfingar aðili í málaflokknum. 

Ráðuneytið á erfitt með að sinna þessu eftirlitshlutverki þar sem að ekki hefur 

verið gætt þess að samræma skilgreiningar á hvernig skrá skal eða haldið utan um 

upplýsingar sem að málaflokknum snúa. Það hefur komið í ljós að ekki öll 

sveitarfélög skilgreina hugtök á sama hátt, það er að segja, hvorki hvernig eigi að 

skrá þjónustu, hver skilin eru milli almennrar og sértækrar félagsþjónustu né 

hvernig skrá skal biðlista auk annarra þátta. Þetta veldur því að erfitt hefur verið að 

fá nákvæmar upplýsingar um stöðu málaflokksins eftir yfirfærsluna. 

Þjónustusvæðin standa nú frammi fyrir þeim áskorunum að samþætta sínar 

upplýsingar um þjónustu við þær skilgreiningar sem settar eru fram í mismunandi 

skýrslum, sem veldur tvíverknaði ef ekki þríverknaði. 

 

Við vinnslu á þessari rannsókn kom í ljós að ekki eru til neinar samræmdar 

upplýsingar um málaflokk fatlaðs fólk. Erfitt er að afla upplýsinga og ekki allar 

upplýsingar eru byggðar á sömu skilgreiningum. Þar sem ríkið er ekki með 

samræmdar skilgreiningar á hvernig framkvæma eigi þjónustu, hvernig skrá skal 

biðlista, eða hvernig skilin milli almennrar og sértækrar félagsþjónustu eru getur 

samanburður verið erfiður. Miðlægur gagnagrunnur um upplýsingar um þjónustu 

væri stórt framfara skref í eftirliti og samræmingu á þjónustu og þjónustuformum á 

landsvísu. 

Aftur á móti er hægt að finna opinberar upplýsingar um stöðu málaflokksins og 

heimasíður sveitarfélaga geta gefið hugmyndir um hvernig áherslur þeirra liggja. 

Stefnur, staðsetning málaflokksins í stjórnsýslulegu skipulagi, áherslur þeirra á 
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reglusetningu og gæðaviðmið, svo eitthvað sé nefnt, geta gefið ágætis mynd. Eftir 

skoðun og greiningu gagna um samanburðar þjónustusvæðin telur höfundur sig geta 

svarað rannsóknarspurningum 

 

Hefur hugmyndarfræði um sjálfstætt líf í þjónustu við fatlað fólk skilað sér til 

notenda? 

Hvaða áskorunum standa þjónustusvæðin frammi fyrir í yfirfærslu 

málaflokks fatlaðs fólks? 

 

Sú gjá sem myndast milli hugmyndarfræði og framkvæmdar í þjónustu við 

fatlað fólk stafar af mörguleiti af fjárhagstöðu málaflokksins, sem er ein stærsta 

áskorun sem stjórnvöld standa frammi fyrir vegna yfirfærslunnar. Stefna stjórnvalda 

og framkvæmd þjónustunnar ná ekki að haldast í hendur og sú breytta 

hugmyndafræði um mannréttindi fatlaðs fólks nær ekki að skila sér til notenda.  

Samanburður á þjónustusvæðum bendir til þess að ósamræmi sé í reglum 

sveitarfélaganna, sem svo getur valdið ósamræmi í framkvæmd á þjónustu við 

notendur þvert á sveitarfélög. Þetta er ein af hættum dreifstýringar og útvistun 

verkefna samkvæmt Goldsmith og Eggers. Ekki var nægilega vel gætt að umgjörð 

þjónustunnar þegar staðið var að yfirfærslunni, sem hefur leitt til þess að jafnræði 

hefur ekki verið gætt við framkvæmd á þjónustunar og mismunandi gjaldtaka og 

framboð á þjónustumagni við fatlað fólk þvert á þjónustusvæði veldur áskorunum.  

Dreifstýring þjónustunnar olli því að umboðskeðja sumra notenda lengdist. 

Notendur innan sveitarfélaga sem ekki sjá um félagsþjónustu í sínum 

byggðarsamlögum hafa mun lengri umboðskeðju heldur en notendur sveitarfélaga 

með eigin þjónustu. Þetta sést best á stefnu og upplýsingaleysi sem er hjá sumum 

sveitarfélögunum.  

Ósamræmi í upplýsingum frá sveitarfélögum er einnig áskorun. Erfitt er oft að 

sjá hver staða málaflokksins er og hverjar breytingar hafa verið. Þetta hefur einnig 

valdið því að mikil vinna hefur farið í skýrslugerð og dreifingu upplýsinga á milli 

stofnanna sem skyggir á gagnsæi stjórnsýslunnar. Þetta bendir til þess að við að 

veita notendum einfaldari boðleiðir um þjónustu sína hafi ríkið lengt sínar eigin.  

Að mati höfundar eru vísbendingar sem benda til þess að verið sé að beina 

fötluðum þjónustunotendum inn á brautir þjónustuforma sem nú þegar eru til staðar 
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fremur en finna nýjar lausnir til að koma á móts við þjónstuþörf einstaklinga eða 

hugmyndafræði um sjálfstætt líf. Með því nota þjónustusvæði aðstöðu sína til þess 

að hagræða greiningu á þjónustuþörf til þess að hún passi inn í fyrirliggjandi 

þjónustuform. 
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7 Lokaorð 

Sveitarfélög og ríkið standa enn frammi fyrir mörgum áskorunum sem ef til vill 

komu ekki fram í þessari rannsókn. Athyglisvert að sjá hversu lík þjónustusvæðin 

eru í sumum þáttum og ólík í öðrum, jafnframt að í samanburði var hægt að greina 

fleiri ólíka þætti milli sveitarfélaga innan byggðarsamlaga heldur en milli 

þjónustusvæða. Í ljósi þess og þeirra áskorana sem komu í ljós í við þessa greiningu 

er að mati höfundar er nauðsynlegt að umræða fari af stað um hvort eðlilegt þyki að 

eftirspurnarhlið og framboðshlið málsins liggi í sömu höndum. Hvort að sömu 

einstaklingar eða hópar eigi að fara með að hlutverk að greina þörfina á þjónustunni 

sem og að veita hana? Í þeim tilvikum, er verið að greina þjónustuþörfina hlutlaust 

eða er verið að hagræða greiningu til að passa innan þeirra þjónustu sem til staðar 

er?  

 Stjórnvöld hafa ekki svarað þessum spurningum með það að leiðarljósi að 

skapa heildræna stefnu í málaflokknum með samræmdum reglum, viðmiðum og 

eftirliti sem hefur áhrif á framboð þjónustu og þjónustuforma. Forsenda þess að sú 

vinna sem unnin er í átt að hugmyndafræðinni skili sér í raunveruleikanum er þó 

ætíð háð fjármagni. Meðan fjármagnsskortur í málaflokknum er staðreynd mun vera 

erfitt að færast nær hugmyndum um eitt samfélag fyrir alla.  
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Fylgiskjal 1 

Upplýsingar um aðgengi sveitarfélaga  

Tafla 14 Aðgengi í Kópavogsbæ 

 Hjólastóla-

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa + + + + 

Bókasafn + + + + 

Skóli 1 + + - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Skóli 2  + + + - 

Skóli 3 + + + Upplýsingar ekki 

nægilegar  

Skóli 4  + + - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Skóli 5 + + Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Skóli 6 + + + Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Skóli 7 + + Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Leikskóli 1 + + + + 

Leikskóli 2 + + - + 

Leikskóli 3 + + - + 

Leikskóli 4 + + - - 

Leikskóli 5 - + - - 

Leikskóli 6 + + - - 

Leikskóli 7 - - - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Leikskóli 8 + + + - 

Leikskóli 9 - - - - 

Tónlistaskóli + + - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Safn 1 + + - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Safn 2 + + - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Safn 3 + + + + 

Ungmennahús + + - Upplýsingar ekki 

nægilegar 

Sundlauga 1 almennt 

/laug 

Pottar 

+ 

-  

+ 

+ 

- 

- 

- 

- 

Sundlaug 2 almennt/ 

laug 

Pottar 

+ 

- 

+ 

+ 

- 

- 

- 

- 
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Tafla 15 Aðgengi í Hafnarfirði 

 Hjólastóla 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa   

Klósett 

+ 

- 

+ 

- 

- 

- 

Upplýsingar 

ekki nægilegt  

Bókasafn + + - - 

Skóli 1 + + - - 

Skóli 2  + + - - 

Skóli 3 + + - + 

Skóli 4 + + - - 

Skóli 5 + + +/- - 

Skóli 6  + + +/- Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Skóli 7 + + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Skóli 8 - + - + 

Leikskóli 1  + + - - 

Leikskóli 2 - + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Leikskóli 3 + + - - 

Leikskóli 4 - - - - 

Leikskóli 5 - + - + 

Leikskóli 6 - + - - 

Leikskóli 7 + + - - 

Leikskóli 8 + + + + 

Leikskóli 9 +/- + - + 
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Tafla 16 Aðgengi á Reykjanesi 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bókasafn* - - - + 

Ráðhús* 

Skrifstofa* 

Kaffihús* 

+ 

- 

- 

+ 

- 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

+ 

+ 

Menningarmiðstöð* - - - + 

Menningarmiðstöð 2* - - - + 

Víkingarsafnið* + - - + 

Fræðslusetur* - - - - 

Félagaheimili * 

og samkomuhús 

- - - + 

Skóli 1* + + + + 

Skóli 2* 

Samkomusalur* 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

Skóli 3* 

Íþróttasalur* 

- 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

+ 

+ 

Skóli 4* - - - + 

Skóli 5* - - + + 

Skóli 6* + + + + 

Leikskóli 1 inni* 

Leiksvæði* 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

Leikskóli 2* + + + + 

Leikskóli 3* 

Leiksvæði* 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

Leikskóli 4* - - + + 

Leikskóli 5* - - + + 

Leikskóli 6* + + + + 

Leikskóli 7* - - + + 

Leikskóli 8* - - - + 

Leikskóli 9* + + + + 

Leikskóli 10* - - + + 

Íþróttahús 1Andyri* 

Klefar* 

Kennslustofa* 

+ 

- 

- 

+ 

- 

- 

+ 

+ 

- 

+ 

+ 

- 

Íþróttahús 2* 

Áhorfendapallar* 

- 

+ 

- 

- 

- 

- 

+ 

+ 

Íþróttahús 2* 

Félagsheimilið* 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

+ 

+ 

+ 

Sundlaug 1* - - + + 

Sundlaug 2* - - + + 

*Tekið af Aðgengi, (e.d.) 

 

 

 

 

 

  



 

    

 

98 

Tafla 17 Aðgengi í Garði 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa* + + + + 

Bókasafnið* - - - + 

Byggðarsafnið* 

2. hæð* 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

Félagsheimili/samkomuhús* - - + + 

Skóli/ bókasafn* 

Stofur* 

Salur* 

Skólaeldhús* 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

+ 

+ 

+ 

+ 

+ 

+ 

+ 

Leikskóli /Skrifstofur* 

Deildir* 

Leiksvæði* 

- 

- 

+ 

- 

- 

+ 

+ 

+ 

+ 

+ 

- 

+ 

Tónlistarskóli* - - + + 

Íþróttarhús* - - + - 

Sundlaug* - - + + 

Útisundlaug* - - + + 

*Tekið af aðgengi.is (e.d.) 

 

Tafla 18 Aðgengi í Vogum 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofur* - + + - 

Bókasafn* - - - + 

Íþróttarhús* 

Snyrting í afgreiðslu* 

- 

- 

 

- 

- 

+ 

+ 

+ 

Frístundarheimili* - - + + 

Skóli /inngangur /matsalur* 

Skrifstofa og upplýsingar* 

- 

- 

- 

- 

+ 

- 

- 

- 

Leikskóli* - - + + 

*Tekið af aðgengi.is (e.d.) 
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Tafla 19 Aðgengi í Sandgerði 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa  - + Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Bókasafn + + - Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Skóli  + + - Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Tónlistaskóli + + - Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Íþróttamiðstöð + + - Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Sundlaug 

Pottar 

+ 

- 

+ 

- 

- Upplýsingar 

ekki nægilegar 

Leikskóli + + - - 

Safn 1 - - - - 

Safn 2 + + - - 

 

Tafla 20 Aðgengi í Grindavík 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa  + + - - 

Bókasafn + + - Upplýsingar  

ekki nægilega 

Skóli  + + + + 

Leikskóli - + - - 

Tónlistarskóli + + + + 

Íþróttahús + + + - 

Sund - + - - 
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Tafla 21 Aðgengi á Egilsstöðum og nágrenni 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa  + + - Upplýsingar  

ekki nægilega 

Bókasafn + + - Upplýsingar  

ekki nægilega 

Skóli 1 + + - - 

Skóli 2 - + - - 
Skóli 3 + + - + 
Leikskóli 1 + + - Upplýsingar  

ekki nægilega 
Leikskóli 2 - - - + 
Leikskóli 3 - + - + 

Íþrótta 1 + + Upplýsing  

ekki nægilega 

Upplýsingar  

ekki nægilega 

Íþrótta 2 + + - - 

Sundlaug 

Pottar 

+ 

- 

+ 

- 

- 

- 

- 

- 

Minjasafn + + - Upplýsingar  

ekki nægilega 

Menningarmiðstöð + + - Upplýsingar  

ekki nægilega 

 

Tafla 22 Aðgengi á Seyðisfirði 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa - - - - 

Fjölmenningarsetur + + Upplýsing  

ekki 

nægilega 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Skóli  - - - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Leikskóli + + - + 

Íþróttamiðstöð + + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Sund - - - - 

Safn - - - - 

*Tekið af Aðgengi, (e.d.) 
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Tafla 23 Aðgengi á Borgarfirði Eystri 

 

Tafla 24 Aðgengi á Djúpavogi 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa  + + - + 

Bókasafn - - - - 

Skóli - - - - 

Leikskóli + + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Safn + + - + 

Sundlaug  + + - + 

Íþróttamiðstöð - + - + 

 

Tafla 25 Aðgengi í Fljótsdalshrepp 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Skriðuklaustur* Gallerí 

Gunnarsstofa 

Klausturkaffi 

- 

- 

- 

- 

- 

+ 

- 

+ 

+ 

+ 

- 

+ 

Hallormstaður/ Atlavík* 

Guttormslundar* 

Trjásafn* 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

- 

+ 

+ 

+ 

*Tekið af Aðgengi (e.d) 

  

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa  + + Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Félagsheimili + + Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Skóli - - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Leikskóli - - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Íþróttarhús - - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Tjaldsvæðið  + + Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Bryggjan  + + Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Kirkjan  + + Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Upplýsingar  

ekki nægilegar 
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Tafla 26 Aðgengi á Vopnafirði 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa  

Salerni 

+ 

- 

+ 

- 

- 

- 

- 

- 

Bókasafn + + - - 

Skóli  + + - - 

Leikskóli + + - - 

Safn + + - - 

 

Tafla 27 Aðgengi í Fjarðabyggð 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa     

Skóli 1 + + - - 

Skóli 2 + + - - 

Skóli 3 + + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Skóli 4 + + - + 

Skóli 5 + + - - 

Bókasöfn í grunnskólum + + - +/- 

Bóksafn  - - - - 

Leikskóli 1 + + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Leikskóli 2 + + - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Leikskóli 3 + + - - 

Leikskóli 4 - - - Upplýsingar  

ekki nægilegar 

Íþróttamiðstöð 1 + + - - 

Íþróttamiðstöð 2  + + - - 

Íþróttamiðstöð 3 - - - - 

Sundlaug 1 + + - + 

Sundlaug 2 - - - - 

Sundlaug 3 + + - - 
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Tafla 28 Aðgengi í Breiðdalshrepp 

 Hjólastóla- 

notendur 

Skert 

hreyfigeta  

Blindir og  

sjónskertir 

Heyrna- 

skertir 

Bæjarskrifstofa + + - - 

Bókasafn + + - - 

Skóli + + - - 

Leikskóli - + - - 

Safn  + + - + 
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