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Útdráttur 

Þegar sífellt stærra hlutfall íslensku þjóðarinnar þiggur örorkubætur á hverju ári og tekur 

þannig ekki þátt í verðmætasköpun samfélagsins er ljóst að þau úrræði sem standa til 

boða til að aðstoða þennan hóp við að komast út í atvinnulífið skipta alla máli. 

Þjóðfélagslegur ávinningur af endurhæfingarúrræðum er skoðaður í þessu samhengi og er 

ávinningur Atvinnu með stuðningi (AMS), atvinnuúrræðis fyrir fatlaða, notaður til að 

álykta um hvort starfsendurhæfing fyrir öryrkja sé þjóðfélagslega hagkvæm.  

Niðurstöður erlendra rannsókna sýna að AMS er í flestum tilvikum hagkvæm til skemmri 

tíma litið og alltaf til lengri tíma litið. Til að skoða stöðu AMS á Íslandi var þremur 

rannsóknaraðferðum beitt og var mikilvægust þeirra kostnaðarábatagreining, en að auki 

var beitt kostnaðarnytjagreiningu og hreinum samanburði kostnaðarábata mismunandi 

þjónustu. Niðurstaða rannsóknarinnar var að fyrir hvern notenda þjónustu AMS er 

jákvæður ábati upp á u.þ.b. eina og hálfa milljón króna á ársgrundvelli. Heildarábati af 

rekstri á AMS er því á bilinu 122.679.905 kr til 151.545.765 kr miðað við þann fjölda 

notenda sem AMS þjónustar á ársgrundvelli.  

Kostnaðarnytjagreining tekur tillit til bættra lífsgæða sem notendur þjónustunnar eru 

líklegir að njóta við það að nýta sér þjónustu AMS. Miðað við erlendar rannsóknir má 

ætla að lífsgæði notenda þjónustu AMS bætist um a.m.k. 4-7% en ekki er hægt að meta 

verðmæti þessarar íhlutunar þar sem upplýsingar skortir um langtímaáhrif hennar. Þegar 

kostnaður annarrar þjónustu fyrir sama hóp er einnig borin saman er ljóst að 

kostnaðarábati við AMS er mun hærri en verndaðra vinnustaða eða jafnvel dagþjónustu.  

Niðurstaða rannsóknarinnar er því að AMS er þjóðhagslega hagkvæm, bætir lífsgæði 

þjónustuþega og er hagkvæmari en önnur úrræði sem eru í boði fyrir sama hóp 

þjónustuþega. Því er ályktað að það sé þjóðhagslega hagkvæmt að bjóða upp á 

starfsendurhæfingarúrræði fyrir öryrkja á Íslandi. 
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Formáli 

Frá því að ég var ungur maður hef ég óbeint tengst málefnum fatlaðra, annað hvort í 

gegnum forelda mína sem starfa eða hafa starfað við mismunandi þjónustu við fatlaða, 

eða í gegnum eigin starfsreynslu. Miðað við eigin reynslu hefur mér oft fundist umræða 

um fatlaða og félagsþjónustu almennt einkennast af ónægum hagfræðilegum 

upplýsingum um hvaða þjónustu sé best að veita. Því þótti mér tilvalið að bæta úr því 

með því að skoða Atvinnu með Stuðningi, atvinnuúrræði fyrir fatlaða einstaklinga með 

tilliti til þess hvort hægt væri að segja að starfsendurhæfing fyrir öryrkja almennt sé 

þjóðhagslega hagkvæm. Ef slíkt reyndist vera raunin væri það því ekki einungis rétt að 

styðja fatlaða út á vinnumarkaðinn heldur einnig góð fjárfesting fyrir alla, ríkið, 

einstaklinginn og samfélagið í heild sinni. Það er von mín að ritgerðin verði gagnleg þeim 

sem starfa að málaflokknum eða láta sig málið varða, en ekki síst notendunum sjálfum. 

Lokaverkefnið er byggt á ritgerð sem var unnin í heilsuhagfræði vorið 2007 og kynnt í 

málstofu í hagfræði á sama tíma. Það er lokaverkefni í námi til BA gráðu í hagfræði og 

telur alls 12 ECTS einingar. Leiðbeinandi er Tinna Laufey Ásgeirsdóttir og eru henni 

færðar bestu þakkir fyrir hennar aðstoð og innlegg í að gera þetta verkefni sem best úr 

garði gert. 

 

 

 

  



 4 

 

Efnisyfirlit 
 

 

Útdráttur .............................................................................................................................. 2 

Formáli ................................................................................................................................ 3 

1. Inngangur .................................................................................................................... 5 

2. Bakgrunnur og staða þekkingar ................................................................................ 10 

2.1 Atvinna með stuðningi og skilgreiningar ....................................................... 10 

2.2 Fjölgun öryrkja og áhrif á hagkerfið............................................................... 13 

2.3 Atvinnuþátttaka öryrkja erlendis og möguleg áhrif á Íslandi ......................... 23 

2.4 Niðurstöður erlendra rannsókna ..................................................................... 31 

3. Efni og aðferðir ......................................................................................................... 37 

3.1 Rannsóknaraðferðir ........................................................................................ 37 

3.2 Kostnaðarábatagreining .................................................................................. 39 

3.3 Kostnaðarnytjagreining .................................................................................. 49 

3.4 Samanburður kostnaðarábata við önnur úrræði .............................................. 53 

4. Niðurstöður ............................................................................................................... 56 

5. Umræða og ályktanir................................................................................................. 59 

Viðauki 1. .......................................................................................................................... 64 

Heimildaskrá ..................................................................................................................... 65 

 

 

 

  



 5 

 

 

 

1. Inngangur 
Mikil umræða hefur verið síðustu ár um fjölgun öryrkja á Íslandi og annars staðar í 

vestrænum þjóðfélögum.
1
 Skýrsla um fjölgun öryrkja eftir Tryggva Þór Herbertsson og 

önnur eftir Stefán Ólafsson staðfesta þessa þróun hér á landi.
2
 Mikið hefur verið rætt um 

stöðu þessa þjóðfélagshóps og hvernig íslenskt samfélag býr að þeim. Fötlunarfræðingar 

tala um að samfélagið útiloki þennan hóp frá fullri þátttöku í samfélaginu á grunni 

fötlunar sinnar í stað þess að tala um samfélagsuppbyggingu okkar sem vandamálið. 

Fötlun sé samspil einstaklingsins og umhverfisins og ber því einstaklingurinn ábyrgð á 

móti samfélaginu.
3
 Þar er talað um að í raun sé enginn fatlaður heldur sé það samfélagið 

sem búi misvel að þjóðfélagsþegnum sínum.
4
 Með réttum stuðningi geti allir verið jafnir í 

þjóðfélaginu.
5
 Stór hluti af þessari félagslegu útilokun sé útilokun öryrkja frá 

atvinnulífinu.
6
 Í samfélögum sem eru með sterka vinnumenningu, líkt og Ísland telst vera 

með, er ímynd einstaklingsins af sjálfum sér nátengd stöðu hans í vinnuumhverfinu og 

því má segja að mikilvægi þessa módels sé meira hér á landi en annars staðar.
7
  

 

                                                 
1
 Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and Income Security for Disabled People. 

OECD, Paris, 2003. 
2
 Sveinn Agnarsson, Sigurður Jóhannesson, Emil B. Karlsson. Framleiðnimæling og ávinningur af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja. Rannsóknarsetur verslunarinnar, Apríl 2007, Stefán Ólafsson. 

Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. Rannsóknarstöð þjóðmála, 

Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands og Öryrkjabandalagið. Desember 2005. Tryggvi Þór Herbertsson. 

Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Heilbrigðis og tryggingamálaráðuneytið, Reykjavík 

2005. 
3
 Þetta er oft nefnt félagslega módelið. 

4
 Í ritgerðinni verður talað um fatlaða einstaklinga og öryrkja sem einsleitan hóp til einföldunar þó að 

raunin sé að margir fatlaðir einstaklingar eru ekki öryrkjar og margir öryrkjar telja sig ekki fatlaða eins og 

síðar verður komið inn á. Fyrir þessa ritgerð skiptir þessi munur ekki höfuðmáli því eru bæði hugtökin 

notuð jöfnum höndum. Fyrir frekari umfjöllun um mun á fötluðum einstaklingi og öryrkja sjá kafla um 

„Atvinnu með stuðningi og skilgreiningar―. 
5
 Resistance, reflection and change- Nordic disability research. Ritstýrt af Gustavsson, A., Sandvin, J., 

Traustadóttir, R. og Tøssebro, J. Studentlitteratur, Lund 2005 og Disability studies today, Ritstýrt af 

Barnes, C., Oliver, M. og Barton, L. Polity Press, Malden, 2002. 
6
 Disability studies today, Ritstýrt af Barnes, C., Oliver, M. og Barton, L. Blaðsíða 126. 

7
 Stefán Ólafsson, Hugarfar og hagvöxtur. Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands, 1996. Reykjavík. 
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Í skýrslum Tryggva Þórs Herbertssonar, Stefáns Ólafssonar ásamt skýrslu 

Rannsóknaseturs verslunarinnar við Háskólann á Bifröst, sem eru með þeim helstu 

rannsóknum sem finna má um þetta málefni á síðustu árum, er þessi hugmynd rædd og 

ályktað að þjóðfélagslega hagkvæmt sé að styðja við öryrkja hér á landi til fullrar 

þjóðfélagsþátttöku.
8
 Starfsendurhæfing ásamt endurskoðun bótakerfisins eru nefndar sem 

helstu leiðir til að ná þessum markmiðum. Í báðum þessum skýrslum er þó ályktað um 

áðurnefnda þjóðfélagslega hagkvæmni starfsendurhæfingar en meira fjallað um ábata 

endurskoðunar bótakerfisins. Í skýrslu rannsóknarsetur verslunarinnar við Háskólann á 

Bifröst er reiknaður hagnað þjóðfélagsins af aukinni atvinnuþátttöku aldraðra og öryrkja 

en sem fyrr er kostnaður við að koma öldruðum og öryrkjum út í atvinnulífið lítið ræddur, 

þó meira en í skýrslum Tryggva og Stefáns. Sama er upp á teningnum þegar samantekt úr 

skýrslu nefndar um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar sem starfaði 

á vegum forsætisráðuneytisins er skoðuð. 

 
Erfitt er að meta heildaráhrif af þessum tillögum á ríkissjóð. Til lengri tíma litið er 

óumdeilt að mikill þjóðhagslegur ávinningur er fólginn í því að efla 

endurhæfingarúrræði. Til að byrja með er hins vegar óhjákvæmilegt að kostnaður 

aukist vegna fjölgunar endurhæfingarúrræða, rýmri reglna um hjálpartæki, meiri 

stoðþjónustu á heilsugæslustöðvum o.fl. Á móti vegur minni kostnaður vegna 

lækkunar bótagreiðslna þegar einstaklingar fara aftur út á vinnumarkaðinn eftir 

endurhæfingu. Jafnframt má reikna með auknum skatttekjum ríkis og sveitarfélaga 

og minni sjúkra- og lyfjakostnaði þegar fram í sækir. Loks er rétt að hafa í huga að 

óbreytt ástand og áframhaldandi fjölgun lífeyrisþega hefur í för með sér vaxandi 

útgjöld vegna aukinna bótagreiðslna ríkisins og lífeyrissjóða. [leturbreyting mín]
9
 

 

Í skýrslunni sjálfri er stuðst við tvær sænskar rannsókn þar sem þjóðfélagsleg hagkvæmni 

starfsendurhæfingar er rædd. Í öðru tilvikinu er um aðila sem bjuggu við minniháttar 

sjúkdóma (minor disease) og í hinu er um að ræða starfsendurhæfingu fyrir einstaklinga á 

sjúkradagpeningum eða sem hafa hafið snemmtöku lífeyris í Svíþjóð.
10

 Þar er í raun 

                                                 
8
 Sveinn Agnarsson, Sigurður Jóhannesson, Emil B. Karlsson. Framleiðnimæling og ávinningur af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja, Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum 

vestrænum löndum. Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
9
 Lokaskýrsla starfshóps um starfsendurhæfingu á Íslandi. Forsætisráðuneytið, 14. febrúar 2005 og 

Samantekt úr skýrsla nefndar um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar. 

Forsætisráðuneytið, 5. mars 2007. 
10

 Timpka T, Leijon M, Karlsson G, Svensson L, Bjurulf P. Long-term economic effects of team-based 

clinical case management of patients with chronic minor disease and long-term absence from working life. 

Scandinavian Journal of Social Medicine, 1997; 25: 22937. Larsson G. Rehabilitering til arbete. En reform 
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gengið út frá því þessar niðurstöður gildi um alla starfsendurhæfingu öryrkja þó þarna sé 

líklega að ræða þann hóp sem býr við mestu getuna fyrir. Það er, einstaklingarnir sem 

hafa tekið þátt í atvinnulífinu áður og hafa þannig starfsreynslu, auk þess sem félagsleg 

reynsla þeirra úr atvinnulífinu gerir endurhæfingu þeirra auðveldari. Vísbendingin um að 

endurhæfing borgi sig sem skýrslan gefur er mikilvæg en þó er spurning hvort hún gildi 

um alla hópa öryrkja. Skýrsla nefndar forsætisráðherra sem nefnd var hér áðan nefnir að 

auki í grófum dráttum hvaða efnahagslegu afleiðingar aukið framboð 

endurhæfingarúrræða getur haft en ekki er reiknaður kostnaður af starfsendurhæfingu. 

Þegar þessar afleiðingar eru skoðaðar má ætla að nokkuð ljóst sé að samfélagið hagnist af 

því að bjóða upp á þessa þjónustu. 

 

Það væri mikið og stórt verkefni að skoða allar þær leiðir sem boðið er upp á til 

starfsendurhæfingar. Hér var því ákveðið að skoða sérstaklega eina slíka starfsemi, 

Atvinnu með stuðningi (AMS). Starfsemi AMS snýst í stuttu máli um að aðstoða fatlaða 

einstaklinga við að komast út á vinnumarkaðinn. Rannsóknarspurningin er því hvort 

AMS sé ábatasöm miðað við hreina kostnaðarábatagreiningu, kostnaðarnytjagreiningu og 

í samanburði við önnur úrræði sem eru í boði fyrir sama hóp. Ef AMS er ábatasöm og þar 

sem starfsemi AMS snýst um að styðja við starfsendurhæfingu þess hóps öryrkja sem er 

líklegastur að búa við litla sem enga starfsreynslu og þá öryrkja sem ætla megi að hvað 

erfiðast eigi með að fóta sig í atvinnulífinu, má setja fram eftirfarandi ályktun: 

 
Um starfsendurhæfingu gildir að ef Atvinna með stuðningi (AMS) er 

þjóðfélagslega hagkvæm þá má ætla að starfsendurhæfing almennt sé líka 

hagkvæmur kostur. Þetta gildir þar sem ætla má að kostnaður við AMS sé að 

meðaltali meiri en annarra endurhæfingarúrræða þar sem notendur þjónustu AMS 

þurfa meiri stuðning en aðrir við að fóta sig í atvinnulífinu. Þessi stuðningur er að 

minnsta kosti jafn eða meiri en annarra notenda starfsendurhæfingar í meirihluta 

tilfella og þar af leiðandi gildir ályktunin um AMS um önnur 

starfsendurhæfingarúrræði. Á sama tíma sé hagnaðurinn af starfsendurhæfingu 

almennt mjög svipaður á milli úrræða og munur á breyttum lífsgæðum einstaklinga 

sem taki þátt í starfsendurhæfingu sé einnig óverulegur á milli úrræða.  

 

 

                                                                                                                                                 
med individen i centrum. Slutbetänkande av utredningen om den arbetslivsinriktade rehabiliteringen. 

Stokkhólmur 2000, Statens offentliga utredningar 2000; 78: 127-139. 



 8 

Til þess að skoða hvort þetta form starfsendurhæfingar sé hagkvæm leið fyrir samfélagið 

voru gerðar þrjár athuganir. Fyrst var lagt í svokallaða kostnaðarábatagreiningu (Cost-

benefit analysis) þar sem lagður er fram kostnaður og ábati verkefnis í tölum.  Reynt var 

að bæta við þessa greiningu með því að skoða hvort lífsgæði notenda þjónustunnar og 

annarra í samfélaginu breytist við veitta þjónustu og var notuð til þess svo kölluð 

kostnaðarnytjagreining (Cost-utility analysis). Þar var reynt að taka tillit til breytingu á 

lífsgæðum einstaklinganna við það inngrip í líf þeirra sem þjónustan er. Ekki reyndist 

mögulegt að framkvæma síðasta skref kostnaðaábatagreiningarinnar þar eða verðlagning 

breytinga á lífsgæðum einstaklinganna, vegna skorts á upplýsingum. Að lokum er 

þjónustan skoðuð í samhengi við aðrar þjónustu sem í boði er fyrir sama hóp öryrkja og 

borið saman hver er hagkvæmust. Þessi skoðun er sérstaklega áhugaverð ef gefið er að 

ákveðið sé að veita hópnum þjónustu og einungis þurfi að skoða hver þeirra sé 

hagkvæmastur.
11

 

 

Hér er þó vert að setja hér nokkra mikilvæga fyrirvara. Líklegt er að einhver hópur 

öryrkja sé enn erfiðara að starfsendurhæfa en notendur þjónustu AMS. Í þeim hópi mætti 

nefna til dæmis mikið fjölfatlaða einstaklinga sem hafa enn ekki notið þjónustu AMS eða 

annarra þjónustuúrræða vegna fjárskorts og aðrir einstaklingar í svipaðri stöðu.
12

 Þessi 

hópur er þó lítill og gildir því sú hugmynd að AMS þjónusti þá öryrkja sem hvað erfiðast 

eigi að fóta sig í atvinnulífinu. Eins er vert að taka fram að í þessari ritgerð er einungis 

starfsemi AMS í Reykjavík skoðuð til hægðarauka en svipuð starfsemi á Reykjanesi og á 

Akureyri ekki tekin inn í myndina. Mikilvægasti fyrirvari rannsóknarinnar er að þó hægt 

sé að nálgast kostnaðartölur AMS þá er erfiðara um vik að nálgast gögn um árangur AMS 

til lengri tíma.
13

 Ástæður þessa eru ungur aldur verkefnisins annars vegar og að þessum 

upplýsingum hefur ekki verið haldið til haga hins vegar. Því er erfitt að meta hvort 

árangur milli ólíka úrræða sé mjög ólíkur til lengri tíma. Það sama gildi um hvort munur 

sé á lífsgæðum notenda þjónustunnar á milli úrræða. Þessir fyrirvarar skerða vissulega 

ályktunarhæfni rannsóknarinnar að einhverju leyti en hún missir þó ekki gildi sitt. 

                                                 
11

 Nánar verður fjallað um rökstuðningin á bak við af hverju þessar rannsóknaraðferðir voru valdar í 

kaflanum um rannsóknaraðferðir. 
12

 Munnleg heimild, Árni Már Björnsson. 
13

 Þegar sagt er til langs tíma hér er átt við a.m.k. fimm ár og allt að tíu ár. 



 9 

 

Ritgerðin hefst á því að skilgreina þau hugtök sem notuð eru. Það er gert þar sem nokkurs 

misskilnings hefur og getur gætt um þessi málefni. Hugtök eins og hver sé munur á 

endurhæfingu og starfsendurhæfingu, öryrkja og fötluðum einstaklingi eru rædd. Til þess 

að leggja grunn að umræðu um stöðu þessa hóps í atvinnulífinu er síðan fjallað um 

fjölgun öryrkja og áhrif þessarar fjölgunar á hagkerfið. Þar verður að mestu einblínt á þá 

þætti sem snúa að starfsendurhæfingu eins og kostur er en þó er fjallað um þessar 

breytingar í stuttu máli. Atvinnumál öryrkja erlendis er einnig skoðað til að bæta þessa 

mynd og möguleg notkun þeirra úrræða hér á landi rædd. Einnig verða teknar saman 

niðurstöður úr erlendum könnunum þar sem rætt um er þjóðfélagslegan ábata af Atvinnu 

með stuðningi (supported employment) til að leggja grunninn að frekari umræðu. Kafli 

um þær rannsóknaraðferðir sem notaðar eru í rannsókninni fylgir á eftir og er þar fjallað í 

stuttu máli um hvernig rannsóknarvinnan var uppbyggð. Ítarlega er síðan farið yfir þær 

rannsóknir sem framkvæmdar voru og þau gögn sem notuð voru. Að lokum eru 

niðurstöðurnar teknar saman og í umræðukafla sem fylgir er reynt að rýna í hvaða 

ályktanir má draga af þeim og hvernig þær geta haft áhrif á þá umræðu sem á sér stað í 

þjóðfélaginu. 

 

Ljóst er að umræða um ábata félagslegrar þjónustu er oft ábatavant og gildishlaðin þar 

sem ekki er rætt um hvort fjármunum þjóðfélagsins sé í raun vel varið. Eins hafa ekki 

margir íslenskir hagfræðingar reynt að setja verðmiða á lífsgæði einstaklinga við inngrip 

félagsþjónustunnar, þó slíkt hafi verið rætt innan heilbrigðisþjónustunnar. Er það von 

höfundar að þessi ritgerð verði framlag í þessa umræðu. 
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2. Bakgrunnur og staða þekkingar 

2.1 Atvinna með stuðningi og skilgreiningar 

Áður en lengra er haldið er ekki úr vegi að skilgreina og fjalla betur um nokkur þau 

hugtök sem notuð eru í ritgerðinni. Margir gera ekki greinarmun á endurhæfingu og 

starfsendurhæfingu en hér er nauðsynlegt að gera greinarmun á. Samkvæmt 

skilgreiningum Alþjóða vinnumálastofnunnar í Genf sem þýddar hafa verið af 

félagsmálaráðuneytinu þá getur endurhæfing verið skilgreind á tvenna vegu. 

 
[Ö]nnur hefur eingöngu læknisfræðilega merkingu og frá hennar sjónarmiði er það 

endurhæfing að beita öllum læknisaðgerðum sem flýta fyrir bata.... Til er önnur 

víðtækari skilgreining og hana aðhyllist aðallega sérmenntað fólk í opinberum og 

óopinberum stofnunum, sem sinna fötluðum. Samkvæmt þessari skilgreiningu er 

endurhæfing í því fólgin að hinn fatlaði endurheimtir eins mikla líkamlega, 

andlega, félagslega, atvinnu- og efnahagslega getu og honum er fært. 
14

 

 

Starfsendurhæfing er hins vegar skilgreind mun ítarlegra síðar í sömu heimild og er þar 

talað um starfsendurhæfingu sem ‖þann þátt samfellds og samræmds endurhæfingarferlis 

sem ætlað er að veita þjónustu á sviði atvinnumála. Má t.d. nefna starfsráðgjöf, 

starfsþjálfun, starfsmiðlun og atvinnuleit sem stefnir að því að gera fötluðum manni kleift 

að tryggja sér starf við hæfi og halda því‖.
15

 Í skýrslu nefndar forsætisráðherra um 

endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar er læknisfræðileg skilgreining 

einnig nefnd en þar er hún mun víðari en læknisfræðilega skilgreiningin hér á undan og 

tekur til annarra úrræða en læknisaðgerða: 

 

 

 

 

 

                                                 
14

 Starfsendurhæfing fatlaðra, grundvallaratriði. Alþjóðavinnumálastofnunin í Genf, 3. útgáfa og 

Félagsmálaráðuneytið, 1987. 
15

 Starfsendurhæfing fatlaðra, grundvallaratriði. Alþjóðavinnumálastofnunin í Genf. 
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Læknisfræðilega endurhæfing miðar að því að draga úr skerðingu og fötlun af 

völdum sjúkdóma og slysa. Í læknisfræðilegri endurhæfingu fara saman 

félagslegar, læknisfræðilegar, sálfræðilegar og tæknilegar úrlausnir, sem miða að 

því að einstaklingurinn nái mestri mögulegri færni, samfélagsþátttöku og 

lífsgæðum og viðhaldi þeim.
16

  

 

Þar er hins vegar gerður greinarmunur á hvernig starfsendurhæfingu er um að ræða. Þar 

er talað um að í starfsendurhæfingu sé starf aðalmarkmið endurhæfingarinnar. Er þar 

einnig tekið sérstaklega fram að starf vísi til félagsstarfs, heimilisstarfa og launaðs starfs 

eða atvinnu. Þar er einnig rætt um atvinnulega endurhæfingu sem þrengra hugtak af 

endurhæfingu þó þau séu oft notuð sem samheiti. ‖Í atvinnulegri endurhæfingu er aðal 

markmið endurhæfingar launað starf eða atvinnuþátttaka.‖
17

 Í skýrslu nefndarinnar er 

hugtakið starfsendurhæfing túlkað þröngt eða sem atvinnulega endurhæfingu. Það verður 

einnig gert í þessari ritgerð. 

 

Eins og áður hefur verið komið inn á þá er eitt þeirra starfsendurhæfingarúrræða sem 

öryrkjum stendur til boða nefnd Atvinna með Stuðningi. AMS byggir á víðtækum 

stuðningi við fatlaða einstaklinga sem þurfa aðstoð við að fá starf á almennum 

vinnumarkaði. Slík aðstoð getur falið í sér aðstoð við atvinnuleit, þjálfun, eftirfylgni, 

stuðning á vinnustað og félagslega aðstoð, en farið er eftir þeim meginreglum að um 

einstaklingsbundnar lausnir sé að ræða og að fatlaðir einstaklingar búi við markaðslaun.
18

 

Rétt er hér einnig að skilgreina aðrar þjónustur sem í boði er fyrir sama hóp og nefndar 

verða í samanburði hér síðar. Verndaðir vinnustaðir eru þjónustustofnanir fyrir fatlaða og 

er ætlað að stunda framleiðslu og/eða þjónustustarfsemi. Verksvið verndaðra vinnustaða 

er vítt en getur verið allt frá því að gera kröfu um verulegt vinnuframlag gegn launum, í 

veita þjálfun og störf með launum undir taxta. Eru verndaðir vinnustaðir oftast hugsaðir 

sem þjálfunarstaður eða nokkur undirbúningur fyrir atvinnulífið, þótt lítil hluti 

einstaklinga af vernduðum vinnustöðum gangi út í atvinnulífið.
19

 Það kemur einnig fram í 

lögum um málefni fatlaðra frá 1992 að ‖[á] flestum svæðum landsins eru nú starfandi 

                                                 
16

 Lokaskýrsla starfshóps um starfsendurhæfingu á Íslandi og Samantekt úr skýrsla nefndar um 

endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar. 
17

 Samantekt úr skýrsla nefndar um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar. 
18

 Atvinna með stuðningi. Dreifirit Svæðiskrifstofu málefna fatlaðra um AMS. 

19 Reglugerð um atvinnumál fatlaðra. Má nálgast á: 

 http://www.reglugerd.is/interpro/dkm/WebGuard.nsf/key2/376-1996. Munnleg heimild, Árni Már 

Björnsson. 
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verndaðir vinnustaðir þar sem í boði eru launuð störf fyrir fatlaða sem ekki eiga kost á 

vinnu á almennum vinnumarkaði.‖
20

 [leturbreytingar höfundar]  Dagvistunarstofnun fyrir 

fatlaða er í sömu lögum skilgreind sem þjónusta við fatlaða sem ―eru alvarlega fatlaðir, 

bæði andlega og líkamlega, og eiga litla möguleika til starfa á vernduðum vinnustöðum 

eða almennum vinnumarkaði.‖
21

  

 

Að lokum þykir rétt að ræða muninn á fötluðum einstaklingi og öryrkja. Í þessari ritgerð 

hafa þessi tvö orð hingað til verið notuð sem samheiti. Lög um málefni fatlaðra eru sögð 

eiga við þá sem eru andlega eða líkamlega fatlaðir og þarfnast sérstakrar þjónustu og 

stuðnings af þeim sökum. Fötlun geti falið í sér þroskahömlun, geðfötlun, hreyfihömlun, 

sjón- og heyrnarskerðingu. Fötlun geti einnig verið afleiðing af langvarandi veikindum, 

svo og slysum.
22

 Erfiðara er hins vegar að finna skilgreiningu á orðinu öryrki. Þó má sjá á 

lögum um almannatryggingar að sá sem á rétt á örorkubótum og er þannig öryrki eru þeir 

sem metnir eru ―til a.m.k. 75% örorku til langframa vegna afleiðinga læknisfræðilega 

viðurkenndra sjúkdóma eða fötlunar.‖
23

 Í ritgerðinni verður talað um fatlaða einstaklinga 

og öryrkja sem einsleitan hóp til einföldunar þó að raunin sé að margir fatlaðir 

einstaklingar eru ekki öryrkjar og margir öryrkjar telja sig ekki fatlaða eins og síðar 

verður komið inn á. Fyrir þessa ritgerð skiptir þessi munur ekki höfuðmáli og eru því 

bæði hugtökin notuð jöfnum höndum.  

                                                 
20

 Lög nr 59 um málefni fatlaðra frá 2.júní 1992, greinargerð við lögin. 
21

 Lög nr 59 um málefni fatlaðra frá 2.júní 1992. 
22

 Lög nr 59 um málefni fatlaðra frá 2.júní 1992. 
23

 Lög nr.117 um almannatryggingar frá 20. desember 1993. 
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2.2 Fjölgun öryrkja og áhrif á hagkerfið 

Mikilvægt er að skoða þróun í málefnum öryrkja á síðustu árum og áhrif þess á hagkerfið, 

ekki síst áhrif þess að öryrkjar sé ekki á vinnumarkaði, þegar rætt erum fjölgun öryrkja og 

áhrif þess á hagkerfið. Við gerð þessa kafla var að mestu leyti byggt á skýrslum Tryggva 

Þórs Herbertssonar frá 2005 sem fjallaði um fjölgun öryrkja, Stefáns Ólafssonar frá 2005 

sem fjallaði um örorku og velferð á Íslandi í samanburði við önnur vestræn lönd og 

skýrslu rannsóknarseturs verslunarinnar á Bifröst frá 2007 um ávinning af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja.
24

 Fyrir frekari umræðu um þessi málefni er 

vísað í ofangreindar skýrslur. Fyrsta spurningin sem kemur upp í hugann er hvort fjölgun 

öryrkja sé óvéfengjanlegt og hver áhrif þess hafa verið á samfélagið. Allar þrjár 

skýrslunar eru sammála um að fjölgun öryrkja hafi verið mikil á síðusta áratug tuttugustu 

aldar og fram til 2005.
25

 Þessi þróun sé lík þróun sem átti sér stað á Norðurlöndunum 

nokkru fyrr, þar sem Norrænu þjóðirnar upplifðu svipaða þróun, bæði í umsóknum um 

örorkumat og fjölda örorkubótaþega. Ef skoðaðar eru tölur um fjölda öryrkja á árunum 

1992 til 2004 frá Tryggingastofnun þá má sjá fjölgun öryrkja skýrt.  

 

Þrátt fyrir miklar framfarir á sviði læknavísinda og bætt aðgengi almennings að allri 

heilbrigðisþjónustu hefur öryrkjum á Íslandi fjölgað verulega á síðustu árum, úr um 

8.700 árið 1992 í um 13.800 árið 2004. Sú uggvænlega þróun hefur átt sér stað að 

hlutfallslega mest fjölgar í hópi yngri öryrkja og er þróunin svo ör að furðu sætir.
26

 

 

Þessi fjölgun verður enn skýrari þegar kemur í ljós að mjög lágt hlutfall þeirra sem fara á 

örorkubætur virðast skila sér aftur út á hinn almenna vinnumarkað.  

 

 

                                                 
24

 Sveinn Agnarsson, Sigurður Jóhannesson, Emil B. Karlsson. Framleiðnimæling og ávinningur af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja, Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum 

vestrænum löndum.Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
25

 Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum.Tryggvi Þór Herbertsson. 

Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
26

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsíða 4. 
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Jafnframt virðast mjög fáir leita aftur út á vinnumarkað eftir að á örorkubætur er 

komið. Þannig sýnir ný rannsókn að af 725 nýskráðum öryrkjum (hærra og lægra 

örorkustig) árið 1992, sem fylgt var allt til loka nóvember 2004, hafa einungis 12% 

karla og 9% kvenna farið af örorkuskrá og aftur út á vinnumarkaðinn.
27

 

 

Þessi staðreynd er áhugaverð í samhengi við hugmyndir um starfsendurhæfingu og ekki 

síður viðbrögð við fjölgun öryrkja. Að neðan má sjá hér þessa fjölgun á mynd þar sem 

þeim er skipt eftir stigi örorku og kyni.
28

  

 

 

 

 

                                                 
27

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsíða 4. 
28

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsíða 16. Mynd tekin úr 

sömu heimild, blaðsíða 16. 
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Rétt er að benda hér á að fjöldi örorkubótaþega er á y-ás á þessum myndum en 

mismunandi skali er notaður á öllum fjórum myndunum. Vísbending er þó skýr. Hér má 

einnig benda á þá tilhneigingu að fjöldi öryrkja sem metnir eru með minna stig örorku fer 

ekki fjölgandi eins og við mætti búast heldur þvert á móti fækkandi bæði hjá konum og 

körlum. Þetta má líklega rekja til uppbyggingar kerfisins en mikill munur er á bótum 

þeirra sem fá hærra örorkumat en þeirra sem fá lægra örorkumat. Sem dæmi má nefna að 

þeir sem eru metnir minna en 50% öryrkjar fá litlar bætur samanborið við fullt 

örorkumat.
29

 Ástæður þessarar fjölgunar eru fjölbreyttar en Stefán Ólafsson bendir á 

nokkrar mögulegar útskýringar í skýrslu sinni. Hann segir að í fyrsta lagi sé þjóðinni að 

fjölga og því ákveðinn vöxtur eðlilegur. Meðalaldur þjóðarinnar sé að hækka en 

örorkulíkur hækka með aldri. Sýnt hefur verið fram á áhrif aukins hraða í atvinnulífinu og 

langtímaatvinnuleysis á örorkustig. Skekkjandi hvatar bótakerfisins valdi því að fólk á 

atvinnuleysisbótum og á framfærslu sveitafélaga hefur hvata til að sækja um bætur þar 

sem það borgar sig frekar að vera á örorkubótum. Þessi sami hvati getur skapast fyrir 

láglaunafólk til að sækja frekar í bætur. Að lokum nefnir hann aðgengi að örorkumati og 

þær breytingar sem urðu á örorkumati á Íslandi árið 1999 en þá var tekinn upp 

læknisfræðilegt mat í stað framfærslumats.
30

 Ef litið er frekar á þessar skýringar þá vex 

þjóðin að meðaltali um tvö og hálft prósent á ári samkvæmt Hagstofu Íslands.
31

 Eins 

kemur í ljós fylgni þegar breytingar á vinnumarkaðnum og aðsókn að bótum eru 

skoðuð.
32

 Á  sama tíma hefur hins vegar fjöldi öryrkja nær tvöfaldast. Þessi breyting 

verður en skýrari þegar tölur til dagsins í dag eru skoðaðar. Fjöldi öryrkja er hér farin að 

nálgast 17.000 einstaklinga eða í kringum 5% af þjóðinni.
33

  

 

 

                                                 
29

 Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. Blaðsíða 39-40. 
30

 Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. Blaðsíða 35. 
31

 Má sjá á heimasíðu Hagstofu Íslands, heimsótt 9. maí. 
32

 Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. 
33

 137. löggjafarþing 2009. Þskj. 238 — 127. mál. Tafla er tekin úr sömu heimild. 
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Ljóst er að einhver grundvallarbreyting hefur átt sér stað, hvort sem hún felur í sér 

fjölgun þeirra sem eiga rétt á örorkubótum og vilja sækja bætur eða fleiri aðilar sem ekki 

eigi við örorku að stríða sækji nú í mat vegna þeirra breytinga sem áttu sér stað árið 1999. 

Erfitt að meta þessar ástæður en afleiðingar eru skýrar eins og áður hefur verið komið inn 

á og áhrifin af þessari fjölgun á íslenskt samfélag og hagkerfi landsins má telja mikil. 

Áætla má að ‖[h]eildarútgjöld hins opinbera til málaflokksins hafa vaxið úr ríflega 3,8 

milljörðum kr. árið 1990 í ríflega 12,7 milljarða kr. árið 2003... [e]f útgjöld almenna 

lífeyrissjóðakerfisins eru talin með má ætla að heildarbætur til öryrkja hafi numið um 18 

milljörðum kr. árið 2003.‖
34

 Ef hlutur ríkisis er einungis skoðaður þá má sjá að þetta er 

rúmlega þreföldun á útgjöldum til málaflokksins og til samanburðar má geta þess að 

heildarútgjöld ríkisins eru áætlaðar 315 milljarðar króna fyrir árið 2006 og er því um tæp 

5% af útgjöldum ríkisins að ræða.
35

 Ef framlag ríkisins er skoðað í samhengi við framlag 

ríkisins til almannatrygginga og velferðarmála sem eru áætluð um 73 milljarðar króna 

fyrir sama ár er þessi útgjöld um fimmtungur þeirra.
36

 Á myndinni hér að neðan má sjá 

þróun útgjalda vegna örorkulífeyris miðað við óbreyttan fjölda öryrkja árið 1990 og þau 

raunútgjöld sem urðu í málaflokknum.
37

 

                                                 
34

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
35

 Siv Friðleifsdóttir. Þróun útgjalda til mikilvægra velferðarmála. Heimasíða Sivjar Friðleifsdóttur, 18. 

apríl 2006. 
36

 Siv Friðleifsdóttir. Þróun útgjalda til mikilvægra velferðarmála. 
37

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsíða 26. Mynd úr sömu 

heimild, blaðsíða 26. 
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Ef skipting þessarar útgjaldaaukningar er skoðuð með tilliti til fjölgunar bótaþega og 

hækkunar bótagreiðslna að raunvirði þá má sjá að um 82% þessa kostnaðar má rekja til 

fjölgunar bótaþega og aðeins 18% til hækkunar bóta.
38

 Ef áætluð áhrif á samfélagið er 

skoðuð þá má sjá að þar sem þessi þjóðfélagshópur tekur ekki þátt í atvinnulífinu áætlar 

Tryggvi að kostnaður samfélagsins vegna tapaðra vinnustunda sé tæp 4% af 

landsframleiðslu árið 2003, sem varlega áætlað jafngildir tæplega 34 milljörðum kr. á 

föstu verðlagi.
39

 Þróunin er skýr og kallar á skýr viðbrögð.  

 
Ef útgjöld vegna örorkulífeyris væru þau sömu í framtíðinni og árið 2004 má ætla 

að áfallnar skuldbindingar kerfisins nemi um 165 milljörðum kr. miðað við 3,5% 

ávöxtunarkröfu. Augljóst er að ef örorkulífeyrisþegar eru að yngjast þá mun það 

leiða til aukins kostnaðar í framtíðinni. Þannig myndi eins árs hækkun á líftíma 

meðalbót[a] leiða til um 6,5 milljarða hækkunar á áföllnum skuldbindingum.
40

 

 

Samanburður erlendis frá gefur svipaðar niðurstöður. Í Bandaríkjunum hefur tap þeirra af 

slæmri heilsu og örorku verið reiknaður allt frá áttunda áratugnum. Þó að fyrstu 

rannsóknirnar hafi eingöngu skoðað beint tap var það áætlað á bilinu 1.7% til 3.5% af 

                                                 
38

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
39

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
40

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. 
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þjóðarframleiðslu Bandaríkjanna. Aðrar rannsóknir hafa talið þetta tap vera allt að 131 

milljarð bandaríkjadollara eða 5.3% af þjóðarframleiðslu þeirra fyrir árið 1973 og 128 

milljarð fyrir árið 1988 eða 4.5% af þjóðarframleiðslu þeirra.
41

 Erlendis er því gert ráð 

fyrir svipuðu tapi af því að þessi þjóðfélagshópur taki ekki þátt í verðmætasköpun 

samfélagsins.  

 

Skýrsla Rannsóknarseturs verslunarinnar á Bifröst um ávinning af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja er varkárari í áætlunum sínum og áætlar einungis 

áhrif þess að hluti þessara þjóðfélagshópa taki þátt í atvinnulífinu þar sem þeir telja 

ólíklegt að allir eldri borgarar og allir öryrkjar hafi áhuga á að fara út í atvinnulífið. Þeir 

eru einnig varkárari í áætlunum sínum varðandi áhrif á hagkerfið og á meðan Tryggvi vill 

skoða tapaðar vinnustundir og heildaráhrif á hagkerfið, skoða skýrsluhöfundar Bifrastar 

einungis bein áhrif breytinga á tekjutengingu bóta á afkomu ríkissjóðs. Nýlegar 

breytingar á skerðingarreglum Tryggingastofnunar hafa hér mikil áhrif. Ef skerðingar á 

bótum til öryrkja árið 2006 eru skoðaðar þá má sjá að þær voru um 2.375 milljónir kr. og 

með skerðingu á bótum til ellilífeyrisþega samtals um 4.038 milljónir kr. ‖Um áramótin 

2006/2007 tóku gildi nýjar reglur sem draga verulega úr þessari skerðingu 

atvinnutekna… Þær breytingar sem gerðar hafa verið á tekjutengingu bóta leiða til þess 

að kostnaður ríkissjóðs við að afnema þessa tekjutengingu með öllu er mun minni en 

áður.‖
42

 Ef áætlun fyrir sömu tölur fyrir árið 2007 er skoðuð þá sjáum við að breytingin 

er umtalsverð. Skerðingar á bótum til ellilífeyrisþega eru áætlaðar um 600 milljónir kr. og 

skerðingar á bótum til örorkulífeyrisþega um 915 milljónir kr. Samtals eru þetta um 1,5 

milljörðum kr. í stað rúmra 4 milljarða á síðasta ári. Ljóst er að þessi breyting hefur mikil 

áhrif á hvata öryrkja og eldri borgara til að sækja sér launaða vinnu. Í þeim útreikningum 

sem fylgja verður notast við nýju reglurnar.  

 
 

 

 

                                                 
41

 Haveman, Robert. og Wolfe, Barbara. The Economics of Disability and Disability Policy  tekið saman 

fyrir Handbook of Health Economics. University of Wisconsin–Madison, 2 mars, 1999. Blaðsíða 13.  
42

 Sveinn Agnarsson, Sigurður Jóhannesson, Emil B. Karlsson. Framleiðnimæling og ávinningur af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja. Rannsóknarsetur verslunarinnar, Apríl 2007. Blaðsíða 6. 
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Árið 2005 þáðu 12.755 manns örorkulífeyri hér á landi en engar athuganir hafa 

verið gerðar á hversu stórt hlutfall þeirra öryrkja sem ekki stundar vinnu gæti 

hugsað sér að hefja launavinnu. Sé gert ráð fyrir að atvinnuþátttaka þeirra verði um 

10% og að þeir hafi meðallaun í tekjur gæti hagur ríkissjóðs batnað um 1.140 

milljónir kr. við það að afnema tekjutengingu bóta til örorkulífeyrisþega.
43

 

 

Þessi tala, 10% öryrkja er varleg áætlun skýrsluhöfunda þar sem þeir hafa engin gögn um 

mögulegan áhuga öryrkja á að fara út í atvinnulífið. Könnun sem gerð var á áhuga eldri 

borgara gaf hins vegar til kynna að um 30% eldri borgara gætu hugsað sér að vinna ef 

það hefði ekki áhrif á bótarétt frá Tryggingastofnun.
44

 Jafnvel má hugsa sér að stærri hluti 

öryrkja en eldri borgara hefði áhuga á að fara út í atvinnulífið þó erfitt sé að fullyrða um 

slíkt. Eldri borgarar hafa flestir starfað allt sitt líf á meðan öryrkjar hafa orðið fyrir 

skerðingu á lífsleiðinni eða verið fatlaðir frá fæðingu. Eins eru öryrkjar sem hópur yngra 

fólk og má því leiða að því rök að áhugi þeirra á þátttöku í atvinnulífinu sé meiri. Auðvelt 

er því að sjá að þessi hagnaður gæti jafnvel orðið enn meiri og ef miðað er við 30% mark 

sem eldri borgarar gefa vísbendingu um þá er beinn hagnaður ríkissjóðs af því að afnema 

tekjutenginga kominn upp í tæpan þrjá og hálfan milljarð. Einnig má sjá að ef breytingin 

á skerðingarhlutfallinu hefði ekki komið til um síðustu áramót þá þyrfti atvinnuþátttaka 

öryrkja að vera um 13% til að það borgaði sig að afnema tekjutenginguna. Þó má benda á 

að öryrkjar þurfa líklega meiri stuðning út í atvinnulífið og mun því einhver kostnaður 

leggjast á ríkissjóð vegna þess. Starfsendurhæfing er dæmi um slíkan kostnað. Rétt er 

einnig að taka fram að hér er miðað við meðallaun íslendinga og því gæti verið um 

ákveðið vanmat að ræða þar sem búast má við að öryrkjar sem oftar búa við minni 

starfsreynslu og menntun, komi til með að vera fyrir neðan meðalkúrfu launa.
45

 Eins og 

minnst var á hér að ofan er um mat á beinum áhrifum á ríkissjóð og því ekki tekið tillit til 

mögulegra ruðningsáhrifa líkt og áhrif á spennu á vinnumarkaði við tilkomu fleiri þúsund 

nýrra starfsmanna, aukið fé þessara neytenda í hagkerfinu og svo framvegis. Áhrifin á 

ríkissjóð eru hins vegar skýr og þrátt fyrir að kreppa sé í hagkerfi landsins þessa dagana 

yrðu áhrif fleiri launþega á hagkerfið jákvæð til lengri tíma litið.  

 

                                                 
43

 Sveinn Agnarsson, Sigurður Jóhannesson, Emil B. Karlsson. Framleiðnimæling og ávinningur af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja. 
44

 Sveinn Agnarsson, Sigurður Jóhannesson, Emil B. Karlsson. Framleiðnimæling og ávinningur af aukinni 

atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja. 
45

 Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. 



 20 

Samkvæmt skýrslu Tryggva er á þrennan hátt hægt að stöðva fjölgun örorkubótaþega: 

Aðgerðir sem miða að því að minnka nýgengi örorku, aðgerðir sem miða að því að koma 

öryrkjum aftur út á vinnumarkað og aðgerðir sem miða að því að breyta fjárhagslegum 

hvötum. Í raun má þó segja að fyrstu tveir liðirnir snúist um starfsendurhæfingu, þ.e. að 

koma í veg fyrir að fólk verði öryrkjar með því að þjálfa þau ásamt því að koma þeim 

sem þegar eru orðnir öryrkjar út á vinnumarkaðinn. Spurningarnar og þær leiðir sem 

Tryggvi telur að bjóða eigi upp á til að bregðast við þessari þróun virðast að mestu snúast 

um tvo hluti. Í fyrsta lagi mögulega endurskoðun bótakerfisins og örorkumatinu sjálfu og 

í öðru lagi að bjóða upp á starfsendurhæfingu og aðstoða öryrkja út í atvinnulífið. 

Reyndar virðast spurningar Tryggva nr. 2-7  sem eru í töflunni til hliðar að mestu snúast 

um endurhæfingarúrræði. Nýleg skýrsla Forsætisráðuneytisins um sama efni virðist 

sammála mati 

Tryggva í stórum 

dráttum.
47

 Eins og 

áður hefur verið 

minnst á er þó aðeins 

fullyrt um hagkvæmni 

starfsendurhæfingar. 

Annað mikilvægt 

sjónarhorn sem vert er 

að skoða er hversu 

stór hluti öryrkja snýr 

aftur út í atvinnulífið 

eftir að hafa þegið 

bætur. 

 

 

 

 

 

 

                                                 
46

 Tryggvi Þór Herbertsson. Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsíða 10. 
47

 Samantekt úr skýrsla nefndar um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar. 

SPURNINGAR SEM HANN VARPAR MEÐAL ANNARS FRAM 

ERU: 

1. Er hægt að byggja örorkumat á því að öryrki sé sjálfvirkt 

endurmetinn þegar nýjar lækninga- eða lyfjameðferðir koma fram 

í dagsljósið? 

2. Er hægt að skilgreina vinnuþrek á þann hátt að vinnuveitendur 

geti ráðið öryrkja í störf sem hæfa vinnuþreki þeirra, jafnvel þótt 

ástand á vinnumarkaði sé erfitt? 

3. Er hægt að mynda fjárhagslega hvata sem hníga í þá átt að 

atvinnurekendur séu viljugir til að auka framboð á störfum sem 

henta ungum öryrkjum? 

4. Er hægt að nota skammtímastuðning eins og vinnusamninga í 

ríkari mæli en nú er gert? 

5. Er hægt að nota einkaaðila í ríkari mæli við endurhæfingu öryrkja 

og árangurstengja greiðslur til þeirra aðila á einhvern hátt? 

6. Er ástæða til að hvetja unga öryrkja, umfram aðra, sem búa t.d. 

við líkamlegar hömlur, til að sækja sér menntun, t.d. í háskólum, 

sem getur leitt til starfa sem ekki krefjast líkamlegra burða? 

7. Er ástæða til að leyfa öryrkjum að vinna án þess að bætur þeirra 

skerðist tímabundið til að auka arðsemi þess að hverfa af 

örorkubótum? 

8. Er hægt að draga úr fjárhagslegum hvötum til að sækja um 

örorkumat?
46
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Ýmsir heilsufarslegir, samfélagslegir og sálrænir þættir eru afgerandi fyrir 

endurkomu á vinnumarkað. Sýnt hefur verið fram á sterk tengsl örorku og 

atvinnuleysis á Íslandi og örorka er algengust í sveitarfélögum þar sem atvinnuleysi 

hefur verið algengt. Öryrkjar koma einkum úr hópi þeirra sem hafa litla menntun 

og því má gera ráð fyrir að þeim bjóðist fyrst og fremst tiltölulega einhæf, erfið og 

illa launuð störf. Vegna mikillar tekjutengingar örorkubóta er lítill fjárhagslegur 

hvati fyrir öryrkja að hverfa af örorkubótum nema tiltölulega vel launuð vinna sé í 

boði. Þetta á sér í lagi við um barnafólk, einkum einstæða foreldra, þar sem 

barnalífeyrir er skattfrjáls og ekki tekjutengdur eins og örorkubætur eru að öðru 

leyti.
48

  

 

Niðurstöður þeirra eru mjög svipaðar og Tryggvi nefnir hér að ofan. Mælt er með því að 

starfsendurhæfing, aðgerðir til að örva atvinnurekendur til að ráð fatlað fólk til vinnu og 

að endurskoða tekjutengingar örorkubóta.
49

 Þegar fjöldi þeirra öryrkja sem snýr aftur út í 

atvinnulífið er skoðaður kemur í ljós að: 

 

Á árinu 1992 voru 725 Íslendingar metnir til örorku, 428 konur og 297 karlar. Tólf 

árum síðar, eða 30. nóvember 2004, höfðu 434 úr hópnum fallið af örorkuskrá, 240 

konur og 194 karlar. Langflestir höfðu fallið af skránni vegna þess að þeir höfðu 

sest í helgan stein eða dáið (að meðaltali 88% kvenna og 91% karla á ári). Einungis 

12% kvenna og 9% karla höfðu af öðrum orsökum horfið af örorkuskrá (og að 

öllum líkindum aftur inn á vinnumarkað).
50

 

 

Það er því mjög lítill hluti öryrkja sem snýr aftur á vinnumarkaðinn og eru þá oftast 

geðfatlaðir sem fara af örorkuskrá.
51

 Samkvæmt OECD er þetta ekki einsdæmi á Íslandi, 

heldur á við öll OECD löndin og er bent á sömu leiðir og Tryggvi Þór og Thorlacius hafa 

áður nefnt, leggja áherslu á að koma fólki aftur á vinnumarkaðinn, endurskoða bótakerfi 

og tryggja þátttöku bæði fatlaðra einstaklinga og atvinnulífsins í því að auka 

atvinnuhlutfall fatlaðra.
52

 Að lokum er nauðsynlegt að skoða í stuttu máli áhrif þess að 

hverfa af bótum fyrir einstaklinginn.  

 

 

 

 

 

                                                 
48

 Sigurður Thorlacius og Tryggvi Þór Herbertsson. Hve lengi eru menn öryrkjar á Íslandi? Læknablaðið, 

2005/ 91. Blaðsíða 501. 
49

 Sigurður Thorlacius og Tryggvi Þór Herbertsson. Hve lengi eru menn öryrkjar á Íslandi? Blaðsíða 501. 
50

 Sigurður Thorlacius og Tryggvi Þór Herbertsson. Hve lengi eru menn öryrkjar á Íslandi? Blaðsíða 501. 
51

 Sigurður Thorlacius og Tryggvi Þór Herbertsson. Hve lengi eru menn öryrkjar á Íslandi? Blaðsíða 501. 
52

 Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and Income Security for Disabled People. 

OECD, Paris, 2003. 
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Arðsemi þess að hverfa af bótum og fara aftur út á vinnumarkað er mjög lítil, 

jafnvel neikvæð, fyrir tekjulága einstaklinga og einstæða foreldra. Þó er hér hvorki 

tekið tillit til hugsanlegrar skerðingar barna-, vaxta- og húsaleigubóta né breytinga 

á tekjuskatti, svo að jaðaráhrifin geta verið enn meiri. Valið stendur því á milli þess 

að greiða óskertar bætur til tiltölulega tekjuhárra einstaklinga eða magna enn frekar 

upp jaðaráhrif innan kerfisins.
53

  

 

Það er augljóst að ef jaðaráhrif ákvörðunar öryrkja að fara aftur út í atvinnulífið eru 

neikvæð er freistingin að vera á bótum áfram mikil og nauðsynlegt er að breyta kerfinu á 

þann hátt að það hvetji til atvinnuþátttöku í stað þess að letja þá frá því. Tekjutenging við 

innkomu maka er önnur slík jaðaráhrif sem geta áhrif á ákvörðun öryrkja um að fara aftur 

út í atvinnulífið.  

 

Ein lausn byggist á því að koma í veg fyrir að vinnufært fólk komist á bætur, sem 

þýðir að hverfa verður frá þeirri stefnu sem mörkuð var með nýjum 

örorkumatsstaðli árið 1999 þar sem örorkumat byggist einvörðungu á 

læknisfræðilegum forsendum. Þannig væri heppilegt að líta í auknum mæli til þess 

hvort viðkomandi einstaklingur getur unnið þrátt fyrir fötlun sína. Eins og sakir 

standa er arðsemi hans af því að fara á nýjan leik út á vinnumarkaðinn lítil vegna 

jaðaráhrifa sem stafa af tekjutengingu bóta en þau skerða ráðstöfunartekjur hans 

nema þeim mun hærri tekjur séu í boði.
54

  

 

Eins og áður hefur verið rætt þarf einungis einn af hverjum tíu öryrkjum að komast út í 

atvinnulífið til að tekjutenging bóta sé ekki ábatasöm fyrir ríkið þar sem með aukinni 

atvinnuþátttöku öryrkja kæmi ríkið til með að fá svipaða innkomu og af tekjutengingunni. 

Ríkið þarf hins vegar að stíga fyrsta skrefið til að setja rétta hvata fyrir öryrkja og 

þátttöku þeirra í atvinnulífinu. 

 

  

                                                 
53

 Tryggvi Þór Herbertsson . Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsiða 6. 
54

 Tryggvi Þór Herbertsson . Fjölgun öryrkja á Íslandi, Orsakir og afleiðingar. Blaðsiða 6. 
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2.3 Atvinnuþátttaka öryrkja erlendis og möguleg áhrif á Íslandi 

Staðreyndin er sú að einn af hverjum tíu í heiminum er öryrki. Ísland er smá þjóð og hér 

skiptir hver einstaklingur máli. Ísland er með hæsta hlutfall atvinnuþátttöku í OECD 

löndunum eins og sjá má á meðfylgjandi mynd, en fjórtán lönd eru hins vegar með hærra 

hlutfall öryrkja starfandi á vinnumarkaðnum.
55

  

 

Aðeins í tveimur löndum, á Íslandi og í Póllandi, er ekki fylgni milli atvinnuþátttöku í 

heild og atvinnuþátttöku öryrkja en um aldamótin „var atvinnuþátttaka öryrkja um 60% í 

Noregi, um 50% á öðrum Norðurlöndum og 44% að meðaltali í OECD... Atvinnuþátttaka 

öryrkja á Íslandi var 27% árið 2004.―
56

 Þetta er sérstaklega áhugavert þar sem sá hópur 

                                                 
55

 Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. Blaðsíða 61. 
56

 Hannes G. Sigurðsson. Endurhæfingarsjóður: Aðdragandi, markmið og fyrstu skref. Fundur í 

framkvæmdanefnd um breytingu á örorkumati og eflingu starfsendurhæfingar, Samtök Atvinnulífsins, 16. 

maí 2008. Mynd á blaðsíða tekin úr sömu heimild, glæra nr. 7. 
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sem hægt væri að ná til er mögulega nokkuð stór þar sem þriðjungur þeirra sem taka við 

örorkubótum að jafnaði telja sig ekki fatlaða. 

 

Á meðan meirihluti fatlaðra einstaklinga tilkynnir að þeir taki ekki við opinberum 

örorkubótum, tilkynnir á sama tíma að meðaltali einn af hverjum þremur 

skilgreindum móttakendum örorkubóta að þeir hafi enga skynjaða fötlun. Þessi 

tegund misræmis er hægt að sjá í nánast öllum löndunum sem taka þátt með frekar 

litlum breytileika í prósentum...
57

 

 

Athyglisvert er að í fjölda landa, þar með talið í Bandaríkjunum og í Svíþjóð, telja nær 

helmingur þeirra sem þiggja örorkubætur sig ekki fatlaða. Í Noregi og Danmörku er þetta 

hlutfall „einungis― um 30%. Að auki er þriðjungur að auki sem telur sig vera „moderately 

disabled― eða með einhverja fötlun og því má rökstyðja að sá markhópur sem hægt væri 

líklega hægt að koma út á vinnumarkaðinn, ef undan er skilin sá hópur sem telur sig búa 

við mikla fötlun og þyrfti því líklega meiri stuðning, er í flestum nágrannalöndum okkar á 

bilinu 50-70%. Þetta hefur verið sett fram myndrænt hér að neðan en þar sést hvernig 

móttakendur örorkubóta skilgreina sjálfa sig. 

                                                 
57

 ―While the majority of disabled people do not report receipt of a public disability benefit, at the same 

time, on average one in three qualified recipients of a disability-related benefit claims to have no 

subjectively perceived disability. This type of mismatch is found in almost all participating countries, with 

rather small variations in percentages.― Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and 

Income Security for Disabled People. Blaðsíða 43-44. Mynd tekin úr sömu heimild blaðsíðu 43. 
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Það er því hugarfarið sem virðist skipta miklu máli, þ.e. að telja sig fatlaðan leiðir ekki 

sjálfkrafa til þess að tekið sé við bótum og að vera á bótum leiðir ekki til þess að 

einstaklingur búi við fötlun. Að sama skapi er mat samfélagsins á hverjir eru öryrkjar 

ekki nógu fullkomið til að ná yfir þann hóp sem býr við fötlun eða telur sig búa við 

fötlun.  

 
Að vera fatlaður er ekki nauðsynlega stöðug skilgreining; fötlun getur verið 

tímabundin eða varanleg, afturkræf eða óafturkræf, stighækkandi eða 

stiglækkandi... önnur lykilskýring er að tiltölulega hlutlægar skilgreiningar á fötlun 

er notuð fyrir mat á örorkubótum... Með öðrum orðum er huglægt mat 

einstaklingsins að hluta byggt á mismunandi óbeinum viðmiðum og mati, og þessi 

tegund misræmis er líkleg til að verða sérstaklega ströng fyrir miðlungsfatlað fólk. 

Að auki benda niðurstöðurnar sterklega til að mikilvægasta vandamál eða 

viðfangsefni fyrir örorkumatskerfi, sé nefnilega að meta á skilvirkan hátt 

örorkustöðu umsækjanda. Rannsóknir benda til þess að ... mistök sé frekar stór og 

eigi sér stað nánast í öllum löndum.
58 

                                                 
58

 „The difference between considering oneself disabled and receiving a disability benefit leads to different 

lines of conclusions ... One aspect obviously is that fluidity in disability status can have an impact. Being 

disabled is not necessarily a static characteristic; disability can be temporary or permanent, reversible or 

irreversible, progressive or regressive.... Another key explanation is that the reasonably objective definition 

of disability used for disability benefit eligibility... In other words, the subjective individual perception is 

partly based on different implicit criteria and assessments, and this kind of mismatch is likely to be 
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Sömu niðurstöður fyrir Ísland væri áhugavert að reikna út þar sem slíkt gæti gefið mynd 

af því hversu margir telja sig færa til að taka þátt í atvinnulífinu. En erum við að reyna að 

koma þessum hóp aftur út í atvinnulífið? Í þessu samhengi er einnig merkilegt að skoða 

samanburð á hlutfalli öryrkja eða fólks á vinnualdri í starfsendurhæfingu á 

Norðurlöndunum. Á meðfylgjandi mynd sjást þessi hlutföll vel.
59

  

 

 

Í Noregi eru nærri 40% öryrkja í endurhæfingu og nærri 4% alls fólks á vinnualdri. Ísland 

stendur sig hins vegar áberandi verst, bæði sem hlutfall öryrkja í endurhæfingu eða sem 

hlutfall fólks á vinnualdri í endurhæfingu, og má því spyrja sig hvort þessum valkosti sé 

beitt nægjanlega mikið hér á landi.
60

 Erlendis er verið að reyna mismunandi aðferðir við 

að koma öryrkjum út á atvinnulífið: 

 

 

                                                                                                                                                 
particularly strong for moderately disabled people. In addition, the findings seem to be a strong indication 

of the most critical difficulty or challenge for disability benefit schemes, namely to assess properly a 

benefit applicant’s disability status. Empirical evidence seems to suggest that ... errors are rather large in 

virtually all countries.― Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and Income 

Security for Disabled People. Blaðsíða 43-44. 
59

 Mynd tekin úr Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. Blaðsíðu 

118. 
60

 Í viðauka má svo sjá þróun útgjalda OECD ríkja til virkniaukandi vinnumarkaðsaðgerða þar sem Ísland 

er á meðal neðstu þjóða. 
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Ólíkt Bandaríkjunum eru bæði Þýskaland og Svíþjóð með nokkuð stór 

starfsendurhæfingarverkefni. Verkefnið í Svíþjóð felur í sér bætur fyrir starfsmenn 

í endurhæfingu sem eru töluvert hærri en þær sem eru greiddar til fatlaðra 

starfsmanna sem eru ekki í vinnu; hér fá þessir starfsmenn í endurhæfingu 90% af 

fyrri innkomu.... Auknu fjármagni hefur verið beint í átt að endurhæfingu í stað 

peningabóta. Í Þýskalandi er stórum fjárhæðum eytt í endurhæfingu og 

atvinnurekendur eru styrktir til að laga störf að fötluðum.... 

Starfsendurhæfingarverkefnin í Bretlandi eru hönnuð til að hvetja sjálfboða- og 

hlutastörf sem leyfa fötluðum einstaklingum að fá bætur á meðan þeir taka þátt í 

slíkri starfssemi.
61 

 

Myndin er þó ekki eins dökk hér heima eins og ætla má. Nú þegar eru þó einhverjar 

sjálfstæðar einingar sem sjá um starfsendurhæfingu með þjónustusamning við ríkið, auk 

Atvinnu með Stuðningi. Af þeim sem tóku þátt í atvinnulegri endurhæfingu hjá 

Reykjalundi á árunum 2000-2004 þá var tæpur þriðjungur kominn aftur til vinnu, 

fjórðungur í námi, fimmtungur skilgreindur sem við heimilisstörf eða í atvinnuleit, 11% 

hættu endurhæfingu áður en henni var lokið en aðeins 16% þeirra snéru aftur á bætur.
62

 

Svipaðar tölur eru frá Hringsjá, annarri stöð sem sér um starfsendurhæfingu, þ.e. um 70% 

útskrifaðra fara í vinnu eða frekara nám.
63

 

 
Um fjórir af hverjum fimm reyndust ánægðir með þá starfsendurhæfingu sem TR 

hafði boðið þeim uppá á Reykjalundi eða í Hringsjá. Rúmlega helmingur þeirra 

sem metnir voru af matsteyminu töldu það hafa verið gagnlegt fyrir sig að hitta 

teymið og 59% matsþega töldu teymið hafa vísað á úrræði sem þeir vissu ekki um 

fyrir. Um helmingur þátttakenda sagði sjálfstraust sitt og sjálfsbjargarviðleitni hafa 

aukist frá því mat teymis fór fram.
64 

 

Starfsendurhæfing á Íslandi virðist því bera árangur en er einfaldlega ekki í boði fyrir 

nógu stóran hóp. 

                                                 
61

 Haveman, Robert. og Wolfe, Barbara. The Economics of Disability and Disability Policy. Blaðsíða 20. 

„In contrast to the United States, both Germany and Sweden have sizable vocational rehabilitation 

programs. The program in Sweden includes the provision of benefits to workers in rehabilitation that are 

significantly higher than those paid to disabled workers who are not employed; in this case workers in 

rehabilitation receive 90 percent of their lost earnings. ... Increasing resources have been shifted toward 

rehabilitation and away from cash benefits. In Germany, large amounts are also spent on rehabilitation, and 

employers are subsidized to adapt jobs for the handicapped. ...The rehabilitation program in the United 

Kingdom is designed to encourage volunteer and part-time work, allowing a disabled individual to continue 

to receive benefits while they undertake such activities.― 
62

 Hrafn Magnússon. Starfsendurhæfing besta fjárfestingin. Erindi á ráðstefnu um starfsendurhæfingu á 

vegum félagsmálaráðuneytisins, 22. mars 2007. 
63

 Hrafn Magnússon. Starfsendurhæfing besta fjárfestingin.  
64

 Sigurður Thorlacius, Gunnar Kr. Guðmundsson, Friðrik H. Jónsson. Viðhorf skjólstæðinga til 

starfsendurhæfingar á vegum Tryggingastofnunar ríkisins. Læknablaðið 2002/ 88, blaðsíða 641-4. 
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Hugmyndir eins og að lögfesta lágmarkshlutfall fatlaða einstaklinga í hagkerfinu, áhrif 

skattaafslátta á fyrirtæki, notendur og samfélag, hvort hægt sé að launa starfsmann innan 

fyrirtækja fyrir verkstjórn notenda þjónustu AMS ásamt því að skoða mismunandi form 

vinnusamninga öryrkja eru aðrar hugmyndir sem ræddar hafa verið erlendis og hafa verið 

farnar til að fjölga öryrkjum úti í atvinnulífinu. Þar sem nágrannlönd okkar eru þeirrar 

skoðunar að AMS sé hagkvæmt hafa þau gripið til ýmissa aðgerða til að ná fram 

stuðningi við AMS og er áhugavert að skoða þessar aðferðir. Ein þeirra leiða sem gripið 

hefur verið til er að setja upp kvótakerfi sem neyðir fyrirtæki til að hafa ákveðið hlutfall 

starfsmanna sinna sem öryrkja. Þá er gert ráð fyrir að ef fyrirtæki nái ákveðinni 

lágmarksstærð þurfi þau að ráða fatlaða starfsmenn eða starfsmenn af örorkuskrá, þ.e. ef 

fyrirtæki er með 50 starfsmenn þá þarf fyrirtækið að ráða einn fatlaðan starfsmann og svo 

framvegis. Þetta kerfi er notað í Þýskalandi, Bretlandi og á Spáni, við misjafnan árangur. 

 
Samkvæmt slíkum reglum eru atvinnurekendur skyldaðir til að hafa ákveðið 

hlutfall fatlaðra á meðal starfsmanna sinna: 7% starfsmanna á Ítaliu, 6% í 

Frakklandi og Póllandi, 5% í Þýskalandi, 4% í Austurríki, 3% í Tyrklandi og 2% í 

Suður-Kóreu og Spáni... Í öllum löndum vísa þessir kvótar bæði til einka og 

opinbera geirans, en eiga aðeins við atvinnurekendur með ákveðinn fjölda 

starfsmanna – að lágmarki 300 starfsmenn í Suður-Kóreu, 50 starfsmenn á Spáni 

og Tyrklandi og 15-25 starfsmenn annars staðar. Sum lönd leyfa tví- eða jafnvel 

þrítalningu alvarlegra fatlaðra einstaklinga...
65

 

 

Að auki eru fjögur önnur OECD lönd með eða hafa verið með einhvers konar kvótakerfi, 

Belgía er með kvóta upp á 2-2.5% fyrir opinbera geirann, Portúgal með 5% kvóta á nýja 

starfsmenn í opinbera geiranum.
66

 Bretland hins vegar fjarlægði kvótakerfið árið 1996 

sem hafði verið virkt frá fimmta áratugnum og Holland er með lög um að kvóta sé hægt 

að koma á ef þörf reynist á því.
67

 Þrátt fyrir að þessi kerfi séu til staðar eru mjög 

mismunandi hvaða niðurstöður er talið að þau nái fram. Pallisera, Vila og Valls telja sem 

                                                 
65

 „According to such regulations, employers are obliged to have a certain proportion of disabled people 

among their staff: 7% of the workforce in Italy, 6% in France and Poland, 5% in Germany, 4% in Austria, 

3% in Turkey and 2% in Korea and Spain... In all countries these quotas relate to both the public and the 

private sector, but only apply to employers with a certain number of employees – the minimum being 300 

employees in Korea, 50 employees in Spain and Turkey, and 15-25 employees elsewhere. Some countries 

allow for double or even triple counting of severely disabled people....― Transforming Disability into 

Ability. Policies to Promote Work and Income Security for Disabled People. Blaðsíða 104-105. 
66

 Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and Income Security for Disabled People. 

Blaðsíða 105. 
67

 Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and Income Security for Disabled People. 

Blaðsíða 105. 
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dæmi að spænsku lögin séu einfaldlega virt að vettugi þar sem eftirlit og afleiðingar slíkra 

gjörða séu litlar og að sama skapi sé hvati til að ráða fatlað fólk lítið.
68

 Að sama skapi fái 

verndaðir vinnustaðir meira greitt fyrir að hafa starfsmann í vinnu en fyrirtæki og því er 

hvatakerfið mjög skekkt.
69

 Í Þýskalandi hins vegar þurfa atvinnurekendur samkvæmt 

þýskum lögum að: 

 

...aðlaga þeirra athafnasvæði til að taka við fötluðum einstaklingum, [SDPA] sér 

fyrir löggjöf sem verndar fatlaða frá mismunun í ráðningaferli, í starfi og 

ólöglegum uppsögnum sem og að ákveða sektir fyrir þá sem ekki uppfylla kvótann, 

samhliða því að mismunandi, örlátum styrkjum sem auðvelda atvinnurekendum að 

aðlagast slíkum stefnum og starfsháttum. Á sama hátt sér SDPA sér fyrir 

fjölbreyttum bótum til að hvetja til þátttöku í launuðum vinnumarkaðsvirkni hjá 

fötluðum einstaklingum sem er fært að taka þátt, til dæmis, skattaíhlutanir, 

niðurgreiddan ferðakostnað, endurþjálfunarverkefni og lögvarðan rétt til lengri 

orlofs á ári, ásamt öðru.
70

  

 

Þrátt fyrir þetta kerfi er þátttaka fatlaðra ekki nálægt þátttöku ófatlaðra í Þýskalandi.
71

 Í 

sumum tilvikum vilja atvinnurekendur frekar greiða sektir en að hafa fatlaða einstaklinga 

í vinnu og í fæstum tilvikum virðist fyrirtækin uppfylla kvótann þó að slíkt sé oftar virt í 

opinberum fyrirtækjum.
72

 Kvótakerfi virðast því ekki mjög áhrifarík leið samkvæmt 

þessu, nema kannski til að afla fjár fyrir ríkið sem hlýtur að teljast frekar vafasöm 

skattheimta. 
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 Pallisera, M., Vila, M. & Josep Valls, M. The Current Situation of Supported Employment in Spain: 

analysis and perspectives based on the perception of professionals. Disability & Society, október 2003. Bls. 

797–810. Blaðsíða 800. 
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 Pallisera, M., Vila, M. & Josep Valls, M. The Current Situation of Supported Employment in Spain: 

analysis and perspectives based on the perception of professionals. Blaðsíða 807-808. 
70

 „SDPA eru þýsk lög um réttindi fatlaða. „to adjust their premises in order to accommodate disable 

workers, provides legislation which protects the disable against discrimination in recruitment, employment, 

and unfair dismissal, as well as setting down fines for those who fail to fulfil their quotas, along side a 

variety of generous subsidies to facilitate employers to adjust to such policies and practices. Likewise, the 

SDPA provides a wide range of advantages to encourage participation in paid labour market activities of 

disable individuals who are able to participate, for example, tax  benefits, subsidized transport costs, re-

training programs and the legal right to longer holidays per year, among others.― Lechner, Michael og 

Vazquez-Alvarez, Rosalia. The Effect of Disability on Labour Market Outcomes in Germany: Evidence 

from Matching. Discussion papers serie nr. 967. Institute for the Study of Labor, desember 2003. Blaðsíða 

2. 
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 Lechner, Michael og Vazquez-Alvarez, Rosalia. The Effect of Disability on Labour Market Outcomes in 

Germany: Evidence from Matching. Úr lokaorðum. 
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 Haveman, Robert. og Wolfe, Barbara. The Economics of Disability and Disability Policy. Blaðsíða 161. 
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Á Norðurlöndunum hafa fyrirtæki einnig gengið fram fyrir skjöldu og ráðið til sín fatlaða 

einstaklinga, sem dæmi má nefna TeleNor og fleiri fjarskiptafyrirtæki í Svíþjóð. Sænska 

ríkið styrkti eitt slíkt verkefni með 1,8 milljón sænskra króna sem það taldi sig fá tilbaka 

á 15 mánuðum eingöngu í auknum sköttum og launatengdum gjöldum.
73

 Hér á landi 

hefur samstarf verið skoðað á milli Sjóvá og Grensásdeildar þar sem Sjóvá hafði boðist til 

að halda utan um fjármögnun endurhæfingarálmu, ásamt því að styrkja verkefnið 

fjárhagslega. 

  
Tryggingafélögin áætla að greiðslur þeirra vegna slysa nemi samtals u.þ.b. 7 

miljörðum kr. á ári. Þar af eru um 6 miljarðar kr. vegna umferðarslysa. Aukin 

afköst Grensásdeildar mundu lækka bótagreiðslur tryggingafélaganna til muna. 

Aðeins 1% árlegur sparnaður af 7 miljörðum króna mundi á rúmum fjórum árum 

greiða  þær 300 millj. kr., sem kostar að reisa 1500 ferm. endurhæfingarálmu þar, 

sem brýn þörf er fyrir.  Ávinningurinn eftir það skiptir hundruðum míljóna króna 

fyrir tryggingafélögin.
74 

 

Áhugavert er hér að sjá að með arðsemiskröfu upp á 1% er gert ráð fyrir verkefnið greiði 

sig upp á einungis fjórum árum. Ljóst er að ef svipuð arðsemiskrafa væri á jarðgöngum 

eða öðrum slíkum mannvirkjum hér á landi væri ekki beðið eftir því að ráðast í þær 

framkvæmdir.  
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 Unga funktionshindrade fick jobb efter lyckat projekt. Tekið af vefsíðu Dagens Nyheter, Dn.se. 6 

Nóvember 2007. 
74

 Sjóvá býður upp á athyglisverðan valkost fyrir grensásdeild. Leiðari Morgunblaðsins, föstudagur, 1. júní 

2007. Má nálgast á: http://morgunbladid.blog.is/blog/morgunbladid/entry/227366/ og Ávinningur 

tryggingarfélaganna af starfsemi grensásdeildar, Minnisblað dagsett 19 mars 2007. 
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2.4 Niðurstöður erlendra rannsókna 

Þar sem atvinna með stuðningi er frekar nýtt hugtak hér á landi er ekki úr vegi að taka 

saman niðurstöður úr erlendum könnunum þar sem rætt um er þjóðfélagslegan ábata af 

atvinnu með stuðningi (supported employment) til að leggja grunninn að frekari umræðu 

um ábata þessa starfs hér á landi. Þó nokkur fjöldi fræðigreina snýr að þjóðfélagslegum 

ábata þessa starfs en áður en fjallað er um niðurstöður þeirra þá er rétt að taka fram að um 

getur verið að ræða mismunandi notendur þjónustu, það er, fötlun þeirra sem AMS snýr 

að erlendis er mjög mismunandi og því starfsgeta þeirra og framleiðni oft mismunandi. 

Ein slík könnun snýr sem dæmi eingöngu að stuðningi fyrir geðfatlaða einstaklinga á 

meðan aðrar snúa að líkamlega fötluðum og aðrar jafnvel að alvarlega fötluðum 

einstaklingum.  

 

Fyrst ber að nefna samanburðarrannsókn sem Robert E. Cimera við Háskólann í 

Wisconsin í Bandaríkjunum framkvæmdi árið 1999. Þar bar hann saman tuttugu og eina 

bandaríska rannsókn um kostnaðarábata AMS sem framkvæmdar höfðu verið á tæpu 20 

ára tímabili til að svara því hvort Atvinna með stuðningi væri ábatasöm. Hann skoðaði 

einnig hvort notendur þjónustunnar með mikla þjónustuþörf eða margar fatlanir bæru 

ábata og hvort einhver aðferða AMS væri ábatasamari en aðrar.
75

 Niðurstaða hans var að:  

 
Eftir að hafa skoðað 21 rannsókn var komist að þeirri niðurstöðu að yfir lengri tíma 

væri AMS hagkvæm frá sjónarhorni starfsmannsins og skattborgarans... Sýnt var 

fram á hagkvæmni fyrir alla einstaklinga, einnig þá sem eru með alvarlegar fatlanir, 

þó að slíkir einstaklingar væru ekki eins hagkvæmir og aðrir með minni fatlanir. 

Að lokum virðist AMS sem styður einstaklingsbundna staðsetningu vera 

hagkvæmari en þar sem hópar eru staðsettir saman (t.d. lokuðum hópum og 

færanlegum vinnuhópum), þó að frekari rannsókna sé þörf á þessu sviði.76 
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 Cimera, Robert E. The cost-efficiency of supported employment programs: A literature review Journal of 

Vocational Rehabilitation, 2000. Bls. 51–61. 
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 Cimera, Robert E. The cost-efficiency of supported employment programs: A literature review. Blaðsíða 

60. „After reviewing 21 studies, it was concluded that, over time, supported employment was costefficient 

from the perspective of the worker and the taxpayer... Cost-efficiency was demonstrated for all individuals, 
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Rétt er hér að nefna sérstaklega að einhverjar þessara rannsókna sem Cimera skoðar 

sýndu fram á að í einhverjum tilvikum var ábati einstakra einstaklinga minni í AMS en í 

fyrri stöðu. Þetta gerðist þegar einstaklingur fór t.d. af lægri launum á vernduðum 

vinnustað á hærri laun hjá AMS en var með styttri vinnutíma. Höfundar þessara greina 

ályktuðu þó að AMS bæri ábata til lengri tíma litið. Sýnt fram á svipaðar niðurstöður frá 

sjónarhorni skattborgarans, þær rannsóknir sem komust að því að AMS bæri ekki ábata til 

skemmri tíma ályktuðu að til lengri tíma litið væri AMS hagkvæm.
77

 Cimera sjálfur 

ályktar einnig að AMS sé hagkvæm til lengri tíma litið þar sem að þær rannsóknir sem 

hann skoðaði og tóku til kostnaðar og ábata AMS yfir fleiri ár sýndu að ábati AMS jókst 

á meðan kostnaður minnkaði yfir tíma. Það voru því þær rannsóknir sem skoðuðu 

kostnað og ábata AMS yfir fjögur ár eða lengri tíma sem sýndu frekar fram á hagkvæmni 

AMS á meðan skemmri rannsóknir gátu gefið annað til kynna.
78

 Rétt er að taka fram að 

Cimera nefnir það sérstaklega að ókostur þessara rannsókna sem hann skoðaði var að 

ekki var hægt að setja fram tölulega breytingar á lífsgæðum eða aðrar samfélagslegar 

afleiður AMS.
79

 

 

Þau sjónarhorn sem beita þarf þegar kostnaðarábati er skoðaður er mismunandi eins og 

rætt hefur verið um og er ábatinn mismunandi eftir þessum sjónarhornum.
80

 

Einstaklingurinn græðir nánast alltaf en frá sjónarhorni skattborgarans getur komið upp 

sú staða að AMS þjónustan sé dýrari en sá ábati sem verður til vegna hennar.
81

 Við slíkar 

aðstæður er nauðsynlegt að leggja mat á breytingar á lífsgæðum sem notandi 

                                                                                                                                                 
including those with severe disabilities, although these individuals were less cost-efficient than peers with 

mild disabilities. Finally, supported employees in individual placements appear to be more cost-efficient 

that those placed via group placements (e.g. enclaves and mobile work crews), although additional research 

is required in this area.― 
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þjónustunnar nýtur og ekki síður þess kostnaðar sem væri annars veitt í að þjónusta 

einstaklinginn. Báðar þessar hugleiðingar eru skoðaðar síðar í þessari ritgerð. Rusch, 

Conley og  McCaughrin rannsökuðu: 

 
...ábata og kostnað Atvinnu með stuðningi í Illinois yfir fjögurra ára tímabil (þ.e. 

frá 1987 til 1990). Ábati og kostnaður var greindur og metin út frá þremur 

sjónarhornum: samfélagsins, skattborgarans og AMS starfsmanna. Yfir þetta 

fjögurra ára tímabil fékk samfélagið $.91 fyrir hvern $1.00 sem settur var í 

verkefnið; skattborgar fengu $.77; og AMS starfsmenn juku nettó innkomu sína um 

42%. Á fjórða ári verkefnisins var ábati samfélagsins $1.09; skattborgarans $0.89: 

og nettó innkoma AMS starfsmanna hafði aukist um 57%.
82

 

 

Þessi ítarlega rannsókn styður niðurstöður Cimera um að ábati AMS aukist yfir tíma, 

jaðarkostnaður AMS sé því jákvæður að minnsta kosti fyrstu árin. Starfsmaður AMS fær 

að því er virðist strax af því ábata að starfa hjá AMS, samfélagið eftir nokkur ár og 

skattborgarinn virðist einnig stefna í rétta átt þó kostnaður sé meiri en ábati í þessari 

rannsókn. Rétt er að taka fram hér að bæði ruðningsáhrif vegna aukinna tekna 

starfsmanna AMS né önnur slík jaðaráhrif eru ekki talin hér fram heldur einungis bein 

áhrif á þessi þrjú sjónarhorn. Grein Rusch, Conley og  McCaughrin er einnig sérstaklega 

áhugaverð þar sem þátttakendur í þessari rannsókn voru þegar skráðir í eitt af 12 

mismunandi endurhæfingarúrræðum ríkisins og þar af voru 244 frá vernduðum 

vinnustöðum, 123 frá hæfingarstöð (work activity centers), 10 frá dagvistun fatlaðra en 

allt eru þetta valkostir sem ríkið hefði annars greitt fyrir nokkrar fjárhæðir. Í greininni er 

sá sparnaður vegna þess að þeir nýta sér ekki aðra þjónustu talinn AMS til tekna frá 

sjónarmiði samfélagsins, það er mismunurinn á kostnaði við AMS og þeirrar þjónustu 

sem væri annars nýtt af notenda þjónustunnar, þar sem gengið er út frá því að ákveðið sé 

að veita umrædda þjónustu. Í greininni er í raun gengið út frá því að sparnaður hljótist af 

þessu fyrir alla einstaklinganna sem skráðu sig í verkefnið. Ljóst er að rannsóknin sýndi 

að af þeim 729 aðilum sem tóku þátt í byrjun voru að minnsta kosti tæp 60% af þeim að 
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nýta sér aðra þjónustu sem veitt er af ríkinu þegar rannsóknin hófst.
83

 Þessi hluti er 

líklegur til að hafa kostað ríki a.m.k. einhverja fjármuni sem erfitt er að sýna fram á 

nákvæmlega þó tilraun sé gerð til þess í greininni. Ljóst er þó að hafa verður í huga 

þessar hugleiðingar þegar niðurstöður kostnaðarábatagreiningar eru skoðaðar. Rétt er 

einnig að benda á að tæp 25% eru talin fram sem annað eða óskráð í greininni en þar gæti 

leynst einhver hluti sem nýtti aðra þjónustu ríkisins áður en þeir fóru að nýta sér AMS. 

Þetta er sett fram myndrænt að neðan en minni kakan vísar til þess sem öruggt er að hefði 

kostað ríkið einhverja fjármuni og sýnir fram á hve stór hluti kæmi til með að kosta ríkið 

fjármuni hvort sem það er í gegnum AMS eða aðrar þjónustuleiðir. Fjallað verður um 

þetta sjónarhorn og þessa valkosti við AMS síðar. 

 

 

Sérstakur hópur sem hefur fengið nokkra athygli innan umræðu um hagkvæmni AMS eru 

geðfatlaðir.
84

 Í grein Bailey, Ricketts, Becker, Xie og Drake er hlutfall geðfatlaðra sem 

snéru út í atvinnulífið með aðstoð AMS ræddur en þar er fylgst með geðfötluðum sem 
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njóta stuðnings AMS í eitt ár og öðrum sem njóta dagþjónustu á sama tíma.
85

 Með 

stuðningi AMS jókst atvinnuþátttaka þeirra sem tóku þátt í rannsókninni úr tæpum 13% í 

tæp 65%, þeir unnu lengur og fengu hærri laun. Samanburðarhópurinn var hins vegar 

með á sama tíma um 16-19% atvinnuþátttöku.
86

 Önnur grein sem snýr að geðfötluðum 

nefnir að launuð vinna er oft nefnd sem sú útkoma sem flestir geðfatlaðir sækjast eftir í 

meðferð við fötlun sinni.
87

 Er vinna jafnvel nefnd sem meðferðarúrræði í sjálfu sér í 

greininni sem er mjög áhugavert í samhengi við það sem nefnt er bætt lífsgæði og er 

sérstaklega skoðað í kaflanum um kostnaðarnytjagreiningu.
88

 Þar er reynt að verðleggja 

þennan hluta, þ.e. að fólk hreinlega fái að einhverju leyti bata og nýti þar með ekki heldur 

aðra hluta almannaþjónustu eins og heilbrigðisþjónustu. Ef greinin sjálf er skoðuð þá er 

komist að sömu niðurstöðu hér, sá hópur sem naut stuðnings AMS úrræðis fékk starf í 

80% tilvika, hélt henni lengur og fékk hærri laun en samanburðarhópurinn sem fékk 

stuðning sem hópur (Group Skills training). Sá hópur fékk starf í 40% tilvika, var með að 

meðaltali þriðjungi minni vinnutíma en AMS hópurinn og þriðjungi minni laun.
89

 

Niðurstaða rannsóknarinnar var einnig að AMS og hópstuðningur við þennan hóp var 

hagkvæmur þó AMS væri mun hagkvæmari.
90

 

 

Hingað til hafa flestar þær greinar sem skoðaðar hafa verið frá Norður-Ameríku. AMS er 

hins vegar starfrækt í fleiri löndum og verður hér tekið dæmi um tvö mismunandi lönd til 

að sýna fram á AMS geti átt við um allan heim, annars vegar Suður-Kóreu og hins vegar 

Svíþjóð. Í þriggja ára rannsókn sem fór fram í Suður-Kóreu um ábata AMS þar í landi var 

ábati reiknaður miðað við sjónarhorn samfélagsins, skattborgarans og atvinnurekandans. 
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AMS var frá byrjun hagkvæm frá sjónarhorni samfélagsins, var með kostnaðarábata 

hlutfall 1.39 á móti hverju „Wan― sem fjárfest var í AMS. Ábatinn var einnig skýr fyrir 

atvinnurekandann.
91

 Frá sjónarhorni skattborgans var kostnaðarábata hlutfallið hins vegar 

að meðaltali 0.72 sem er frekar lágt í samanburði við þær rannsóknir sem voru nefndar 

áður. Þegar þau þrjú ár eru skoðuð sem rannsóknin fór fram koma hins vegar fram mjög 

áhugaverðar niðurstöður þar sem kostnaðarábatahlutfallið er 0.54 fyrsta árið, 0.72 annað 

árið og 0.93 þriðja og síðasta árið.
92

 Niðurstaða þessarar rannsóknar má því segja að séu 

þær sömu og nefndar hafa verið að ofan, þ.e. að þegar kostnaðarábati er skoðaður til 

lengri tíma verður hann, eða a.m.k. stefnir í þá átt, að verða jákvæður frá öllum 

sjónarhornum. Ef sænska rannsóknin er aftur skoðuð er komist að svipaðri niðurstöðu. 

Þar er frá öllum sjónarhornum hagkvæmt að endurhæfa einstaklinga til starfa á ný, 

jafnvel þó reiknað sé með því að aðrir einstaklingar gætu mögulega í einhverjum tilvikum 

misst vinnu í stað þeirra.
93

 

 

Hér hefur fjöldi rannsókna verið skoðaður og allar virðast þær benda í sömu átt. Ljóst er 

þó að nokkrir áhugaverðir hlutir koma fram í þessum rannsóknum. Fyrst ber að nefna að 

svo virðist sem allar tegundir fatlana virðast bera ábata þó að tengsl virðist vera á milli 

hversu fatlaður einstaklingur og hversu mikinn ábata hann ber í samhengi AMS. 

Nauðsynlegt virðist einnig frá sjónarhóli skattborgans að skoða þjónustuna til lengri tíma. 

Ábati AMS virðist minnstur fyrsta árið en aukast nokkuð stöðugt eftir því sem líður á þær 

rannsóknir sem vitnað hefur verið í hér að ofan. Flestar rannsóknirnar virðast einnig gera 

ráð fyrir því að í a.m.k. meirihluta tilvika kæmu þeir aðilar sem nýta sér AMS til með að 

nýta sér aðrar þjónustu ef þeir væru ekki að nýta sér AMS. Sá kostnaður sem hlýst af 

þessum þjónustum er kostnaður sem ríkið er þegar búið að leggja í og því væri hægt að 

reikna einungis þann kostnað sem AMS er fram yfir þann kostnað sem kostnað AMS. 

Almennt séð virðist niðurstaðan vera sú að AMS erlendis sé þjóðfélagslega hagkvæm þó 

nauðsynlegt sé að skoða verkefnið yfir lengri tíma til að rétt mynd fáist af ábatanum.  
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3. Efni og aðferðir 

3.1 Rannsóknaraðferðir 

Þegar leggja á mat á fýsileika þess að ráðast í ákveðið verkefni eða framkvæmd í 

atvinnulífinu er fyrsta spurningin sem venjulega spurt er að hvort það standi undir sér, 

hvort það borgi sig. Ef ekki er hægt að rökstyðja að fyrirtækið hagnist á framkvæmdinni á 

einhvern hátt er líklegt að ekki verðist ráðist í hana.
94

 Málið flækist þegar tilfinningar, 

gildismat og lífsgæði verða stærðir sem þarf að meta inn í þessa greiningu. Hversu mikils 

virði eru bætt lífsgæði einstaklings? Hvaða gæði erum við að versla með sköttunum 

okkar? Eins og nefnt var í inngangskafla þá vill umræða um ábata félagslegrar þjónustu 

einmitt oft vera gildishlaðin og erfitt getur verið að leggja hlutlaust mat á inngrip 

félagsþjónustunnar. Útgjöld til velferðarþjónustu hafa aukist verulega sem hlutfall af 

vergri landsframleiðslu og sem afleiðing af því er stjórnmálamönnum að verða það ljóst 

að markmiðunum um að geta veitt öllum fulla velferðarþjónustu verði seint náð. Ekkert 

samfélag mun geta veitt öllum þá velferðarþjónustu sem þeir telja sig hafa þörf fyrir.
95

 

Hagfræðilegt mat (economic appraisal) þarf því að koma til þar sem kerfisbundin 

greining á sér stað á valkostum sem byggir á mælanlegum stærðum. 

 

Heilsuhagfræðin býður upp á leiðir til að leggja mat á lausnir í félags- og 

heilbrigðisþjónustu og er handhægt tæki til að aðstoða til dæmis við forgangsröðun 

verkefna, betri ákvarðanatöku og þannig auðveldað opinbera stefnumótun. Tilraunir til að 

setja verðmiða á breytingu á lífsgæðum einstaklinga við inngrip félagsþjónustunnar hafa 

ekki verið margar en meira hefur verið um það innan heilbrigðisþjónustunnar. Þær leiðir 

sem nefndar eru innan heilsuhagfræðinnar til að leggja mat á veitta þjónustu eru helst 

þrjár sem geta átt við hér. Eins og nefnt hefur verið áður þá verður fyrst lagt í svokallaða 
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kostnaðarábatagreiningu (Cost-benefit analysis) þar sem er lagður fram kostnaður og 

ábati í tölum. Kostnaðinn er oft auðveldara að meta en hagnaðinn. Því er oftast miðað við 

að meta það sem nú þegar er í krónutölum líkt og laun og minnkandi kostnaður af 

einstaklingi fyrir samfélagið. Í raun er hægt að skoða hagkvæmni fyrir mismunandi aðila 

sem eiga hlut að máli hér, einstaklinginn sjálfan, skattgreiðandann, samfélagið í heild og 

atvinnurekandann, eins og áður hefur verið fjallað um að ofan.
96

 Hér verður reiknað bæði 

sjónarhorn samfélagsins og einstaklingsins og það síðan lagt saman til að mynda 

heildarábata en áður hefur verið rætt um hagkvæmni AMS erlendis út frá mismunandi 

sjónarhornum. Hægt er að bæta við þessa greiningu með því að skoða hvort lífsgæði 

notenda þjónustunnar og annarra í samfélaginu breytist við veitta þjónustu og var notuð 

til þess svo kölluð kostnaðarnytjagreining (Cost-utility analysis). Þar er reynt að taka tillit 

til breytingu á lífsgæðum einstaklinganna við það inngrip í líf þeirra sem þjónustan er og 

gerir það kleyft að framkvæma síðasta skref kostnaðaábatagreiningarinnar eftir að 

nytjarnar hafa verið ræddar, eða verðlagning breytinga á lífsgæðum einstaklinganna.
97

 Að 

lokum verður þjónustan skoðuð í samhengi við önnur úrræði sem í boði eru fyrir sama 

hóp öryrkja og borið saman hver er hagkvæmust. Þessi skoðun er sérstaklega áhugaverð 

ef gefið er að ákveðið sé að veita hópnum þjónustu, einungis þurfi að skoða hvaða kostur 

sé hagkvæmastur.
98

 Hér verður að slá þann varnagla að ekki er fullvíst að einstaklingar 

gangi á milli þeirrar þjónustu sem í boði er þó þeir eigi rétt á henni. Biðlistar eftir þessum 

þjónustustigum gerir það að verkum að í raun gæti einstaklingur skipt út einu formi 

þjónustu fyrir enga.  
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3.2 Kostnaðarábatagreining 

Við gerð kostnaðarábata greiningarinnar er byggt á gögnum frá Svæðisskrifstofu málefna 

fatlaðra í Reykjavík (SSR) sem rekur AMS í Reykjavík. Önnur gögn eru tekin úr þeim 

íslensku skýrslum sem áður hafa verið nefndar. Rétt er að byrja á því að skoða 

kostnaðarhluta AMS en hann felst í kostnaði við rekstur þjónustunnar ásamt kostnaði við 

vinnusamning öryrkja. 

 

Ef kostnaður við rekstur AMS er skoðaður þá var hann á árinu 2006,  22.878.476 kr.
99

 

Þess ber þó að geta að inn í þennan kostnað vantar sameiginlegan rekstrarkostnað á 

skrifstofu SSR en þó má ætla að kostnaðurinn gefi nokkuð góða mynd af heildarkostnaði 

við rekstur AMS.
100

 Notendur þjónustu AMS á sama tímabili voru 85 í vinnu um 

áramótin 2006-2007. Segja má að á einn og annan hátt hafi að auki verið unnið með um 

20 manns í undirbúningsferli. Þessi undirbúningur á sér stað m.a. í samstarfi við aðra 

aðila og er því um helmingur þessara einstaklinga eða 10 manns sem er í 

undirbúningsferli annað hvort á vernduðum vinnustöðum eða í skóla/vinnuverkefni.
101

 Ef 

meðalkostnað á notenda þjónustu AMS er reiknaður þá er sá kostnaður 269.158 kr á 

ársgrundvelli, ef einungis er miðað við þá aðila sem voru í vinnu. Ef allir þeir aðilar sem 

AMS er að starfa með eru teknir með í reikninginn er kostnaður á notenda þjónustunnar 

217.890 kr á ársgrundvelli. Er því hægt að miða við að meðalkostnaður AMS sé á bilinu 

217.890 til 269.158 kr á ársgrundvelli. 

 

 

                                                 
99

 Árið 2006 var valið sem viðmiðunarár þar sem upplýsingar fengust fyrst um það ár og svo var óskað eftir 

frekari upplýsingum um kostnað á árunum á undan og árunum á eftir til að sýna fram á breytingu í kostnaði 

við AMS.  
100

 Sameiginlegur rekstrarkostnaður vísar þá til þeirrar prósentu sem AMS greiðir til launaafgreiðslu SSR 

og svo framvegis. Þessi kostnaður var ekki talinn verulegur skv. AMS. 
101

 Gögn koma öll frá Svæðiskrifstofu Málefna Fatlaðra í Reykjavík sem er rekstraraðili AMS í Reykjavík. 
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Samkvæmt rannsókn Báru Aðalsteinsdóttur á AMS var um helmingur fyrirtækja sem 

nýta þjónustu AMS með samning um endurgreiðslu launa frá Tryggingastofnun en þessi 

samningur er venjulega kallaður vinnusamningur öryrkja.
102

 Vinnusamningur öryrkja er 

skilgreindur á heimasíðu Tryggingastofnunar.  

 
Tryggingastofnun ríkisins hefur heimild til að semja við atvinnurekendur á 

almennum vinnumarkaði um að ráða starfsfólk sem nýtur örorkulífeyris, 

örorkustyrks, endurhæfingarlífeyris eða slysaörorkubóta samkvæmt slysamati undir 

50%. Miðað er við að einstaklingur hafi skerta starfsgetu og hafi ekki verulegar 

aðrar tekjur en greiðslur frá TR... Vinnusamningur er ávallt gerður til ákveðins tíma 

og heimilt er að endurnýja samninginn. Lágmarkslengd samningstíma er 3 mánuðir 

og hámarkslengd eitt ár í senn... Hlutfall endurgreiðslu launa og launatengdra 

gjalda til viðkomandi fyrirtækis skal aldrei vera hærra en 75% og aldrei lægra en 

25%. Hlutfall endurgreiðslu er endurskoðað um leið og samningur er endurnýjaður. 

Fyrstu 2 árin er hlutfallið 75% en lækkar svo um 10% árlega eftir það.
103

 

 

Meðalkostnaður þessara samninga á einstakling á ársgrundvelli er 416.690 kr, miðað við 

þriggja ára tímabil, árin 2003 til 2005. Ef miðað er við að helmingur notenda þjónustu 

AMS, eða 52 einstaklingar af 105, séu með vinnusamning öryrkja þá er heildarkostnaður 

vinnusamnings öryrkja 21.667.880 kr eða svipaður og af rekstri þjónustunnar sjálfar.
104

 

Meðalkostnaður vinnusamnings öryrkja á einstakling í þjónustu AMS er því 206.360 kr á 

ársgrundvelli miðað þær forsendur sem gefnar voru, eða að helmingur fyrirtækja sem 

starfi með AMS nýti sér vinnusamning öryrkja. Hér er rétt að taka fram að allir notendur 

þjónustunnar eiga rétt á vinnusamningi og því er hámark kostnaðar í þessum lið 416.690 

kr fyrir hvern einstakling, eins og hefur verið komið inn á hér undan. Ólíklegt er að 

fyrirtækjum sem nýta sér samninga fari fækkandi eða raunhæft sé að miða við að minni 

hluti þeirra en nú er miðað við nýti sér þá.
105

 Rétt sé að gera ráð fyrir þessum kostnaði þar 

sem hann stendur fyrirtækjunum til boða en á sama tíma verður að gera ráð fyrir því að 

kostnaður á einstakling fer lækkandi eftir því sem hann er lengur í starfi. Til að reyna að 
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 Bára Aðalsteinsdóttir. Fatlaðir á almennum vinnumarkaði: viðhorf stjórnenda til fatlaðs starfsfólks; 

eigindleg rannsókn. Lokaritgerð í félagsfræði við Háskóla Íslands. Reykjavík, 2004. Þess ber að geta að um 

mjög litla rannsókn var að ræða og úrtakið ekki stórt af þeim fyrirtækjum sem eru í samstarfi við AMS. 
103

 Heimasíða Tryggingastofnunar, www.tr.is. 
104

 Staðtölur 2005, bls 26. Mynd tekin úr sömu heimild. Samkvæmt AMS í Reykjavík er einhver hluti 

notendur þjónustu AMS með vinnusamning við TR og er því hér miðað við að helmingur þeirra séu með 

slíkan samning til einföldunar. 
105

 Í grein í Morgunblaðinu 11. júlí 2008 er einmitt rætt um að slíkum samningum fari fjölgandi og var gert 

ráð fyrir að allt að 400 lífeyrisþegar alls nýti sér þjónustuna það árið, á móti 237 sem nýttu sér úrræðið árið 

2003. Vinnusamningum TR fer fjölgandi, Morgunblaðið, 11. júlí 2008. 
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lýsa þessum mögulegu útkomum verður bæði kostnaður og ábati settur upp á bili síðar í 

þessum kafla, þ.e. fundið hefur verið lágmark, hámark og raunhæft mat kostnaðar og 

ábata AMS til að gera ráð fyrir þessum breytileika. Það kann að hljóma undarlega að 

greiða atvinnurekendum að hafa fatlaða starfsmenn í vinnu en slíkt er í raun nokkuð 

algengt í OECD löndunum. 

 
Einn valmöguleiki er að niðurgreiða starfsmannakostnað atvinnurekenda fyrir 

fatlaða einstaklinga. (laun og/eða framlag til almannatrygginga). Fjöldi landa hefur 

umtalsverðan hluta af landsmönnum sínum á vinnualdri í slíkum verkefnum, 

sérstaklega Svíþjóð (með næstum 11 af 1000) og Frakkland (með yfir 6 af 1000) en 

einnig Austurríki, Danmörk og Noregur – öll lönd með frekar hátt hlutfall fatlaðra 

einstaklinga á besta aldri í starfi. Í Austurríki, Noregi og Svíþjóð, getur slík 

niðurgreiðsla verið mjög há (allt að fullum launakostnaði bæði í Noregi og 

Austurríki) og er dregið úr þeim yfir nokkra ára tímabil. Svíþjóð er með 

sveigjanlegt kerfi þar sem niðurgreiðslan er mismunandi eftir stigi starfsgetu...
106 

 

Slíkt virðist því hafa borið árangur til að styðja fatlaða einstaklinga út í atvinnulífið. Ef 

heildarkostnaður við Atvinnu með stuðningi í Reykjavík er tekinn saman þá má sjá að 

rekstrarkostnaður liggur á bilinu 217.890 til 269.158 kr. fyrir einstakling á ársgrundvelli 

og vinnusamningur öryrkja liggur á bilinu 206.360 kr til 416.690 kr. Heildarkostnaður 

AMS sé því varlega áætlað á bilinu 424.250 kr  til 475.518 kr á einstakling á 

ársgrundvelli og að hámarki 685.848 kr.  

 

Ef ábatahluti AMS er þá skoðaður ber fyrst að athuga að mismunandi leiðir má nota til að 

reikna ábata samfélagsins. Hægt er að reikna ábata eingöngu út frá sjónarhóli notenda 

þjónustunnar, samfélagsins, skattgreiðandans og jafnvel fyrirtækjanna í þessu samhengi 
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 „One possibilty is to subsidise employers for employing disabled people by compensating part of the 

labour costs (wages and/or social security contributions). Several countries have a considerable share of 

their working-age population on such programmes, in particular Sweden (with almost 11 per 1 000) and 

France (with over 6 per 1 000), but also Austria, Denmark and Norway – all countries with rather high 

relative employment rates among prime-age working-age disabled people. In Austria, Norway and Sweden, 

such subsidies can be very high (up to full wage costs both in Norway and Austria) and are phased out over 

a period of a few years. Sweden has a flexible scheme in which the subsidy level varies with the degree of 

work-capacity reduction...― Transforming Disability into Ability. Policies to Promote Work and Income 

Security for Disabled People. Blaðsíður 112-113. Noregur er með svipað kerfi, þ.e. greiðir hluta launa í 

ákveðinn tíma, sjá: OECD thematic review on reforming sickenss and disability policies to improve work 

incentives, country note Norway. Recent policy developments and brief description of sickness-, 

rehabilitation and disability programmes, reforms and trends in Norway. Oslo, 21. september 2005. 

Blaðsíða 28. 
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eins og áður hefur verið fjallað um.
107

 Hér hefur verið ákveðið að miða við einstakling 

sem er eingöngu á bótum og bera hann saman við hágildi og lággildi notenda þjónustu 

AMS. Hið sama er gert við miðgildi notenda þjónustu AMS sem má líklega telja 

raunhæfasta matið. Hér verður miðað við að breyting á framfærslu einstaklingsins sé 

ábati fyrir einstaklinginn. Erlendar kannanir sem skoða sjónarhorn einstaklingsins reikna 

gjarnan laun einstaklingsins óskert sem ábata í þessu sjónarhorni. Ábati samfélagins er 

hins vegar þær breytingar sem verða á bótum við skerðingar vegna launa öryrkja og þær 

auknu skattgreiðslur sem ríkið fær af því að einstaklingarnir fari af bótum út í 

atvinnulífið. Samkvæmt reynslu AMS í Reykjavík má merkja ýmsar jákvæðar breytingar 

hjá þeim fyrirtækjum sem hafa tekið við fötluðum einstaklingum fyrir utan að ímynd 

fyrirtækisins verði jákvæðari. Þessar breytingar eru meðal annars að afköst annarra 

starfsmanna hafa aukist, veikindaforföll og önnur fjarvera starfsmanna minnkar og 

liðsheild fyrirtækisins styrkist. AMS í Reykjavík telur einnig að lífsgæði einstaklinga og 

annarra starfsmanna aukist við tilkomu fatlaðs starfsmanns.
108

 Slíkt hefur einnig 

mögulegar jákvæðar efnahagslegar afleiðingar fyrir bæði fyrirtækið og samfélagið í heild. 

Eins er erfitt að leggja mat á hver áhrif aukin kaupmátts og framleiðniaukningar sem 

samfélagið býr við vegna þeirra rúmlega hundrað einstaklinga sem taka þátt í 

atvinnulífinu í gegnum AMS. Má búast við að slíkt hafi að mestu leyti jákvæðar 

efnahagslegar afleiðingar í för með sér en þar sem flókið er að leggja mat á þessar stærðir 

án þess að skoða hvern og einn notenda þjónustu AMS var því sleppt í þessari greiningu.  

 

Ef laun einstaklinga sem hafa fengið störf á vegum AMS eru fyrst skoðuð þá má sjá að 

lægstu laun notenda þjónustunnar eru 130.000 kr en hæsta gildi er 203.220 kr. Ef allir 

notendur þjónustu AMS væru á lægstu launum væri um 132.600.000 kr að ræða á 

ársgrundvelli og 163.800.000 kr ef þeir sem eru í þjálfun eru taldir með. Það gerir 

1.560.000 kr á notenda á ársgrundvelli.  Ef allir notendur þjónustu AMS væru á hæstu 

mögulegu launum er hins vegar um 207.284.400 kr að ræða á ársgrundvelli og 

256.057.200 kr ef þeir sem eru í þjálfun eru taldir með.  Það gerir 2.438.640 kr á notenda 
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 Hægt væri einnig að reikna kostnaðinn út frá þessum sjónarhornum en í þessu tilfelli er kostnaður 

ríkisins sá kostnaður sem reiknaður er þar sem kostnaður annarra er óverulegur eða óbreyttur. 
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 Atvinna með stuðningi. Dreifirit Svæðiskrifstofu málefna fatlaðra um AMS og Árni Már Björnsson. 

Atvinna með liðveislu, ný leið í atvinnumálum fyrir fatlaða. Þroskaþjálfinn 1999; 1:27-29. 
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á ársgrundvelli. Í töflunni hér að neðan hafa breytingar á bótum öryrkja við þrjár gefnar 

forsendur, við enga vinnu, lægstu laun sem í boði eru hjá AMS og hæstu laun sem í boði 

eru verið reiknuð. Þar er einnig hægt að sjá hvaða hluti þeirra skerðist og svo framvegis. 

Þar má einnig sjá skattbyrði einstaklinganna en miðað var við að allur persónuafsláttur 

einstaklinga kæmi á móti skattbyrði bóta þar sem það kemur út á sama stað hvort reiknað 

væri af bótum eða launum. 

 

  Einstaklingur A 

Engin þjónusta 

Einstaklingur B 

Lágmark 

Einstaklingur C 

Hámark 

Laun 0 kr. 130.000 kr. 203.220 kr. 

Örorkulífeyrir 24.831 kr. 24.831 kr. 17.682 kr. 

Aldurstengd örorkuuppbót 24.831 kr. 24.831 kr. 24.831 kr. 

Tekjutrygging 79.674 kr. 48.513 kr. 38.111 kr. 

Heimilisuppbót 23.164 kr. 14.108 kr. 9.008 kr. 

Samtals 152.500 kr. 112.283 kr. 89.632 kr. 

Frádreginn skattur -54.473 kr. -40.107 kr. -32.017 kr. 

Persónuafslátur 32.150 kr. 32.150 kr. 32.017 kr. 

Samtals eftir skatt 130.177 kr. 104.326 kr. 89.632 kr. 

Nýting skattkort 100% 100% 100% 

 

Gefnar forsendur er öryrki sem hefur verið metin öryrki allt sitt líf, er einstæður og býr 

einn. Hér er því um hámarksbætur að ræða þar sem aldurstengd örorkuuppbót kemur að 

fullu inn. Taflan er byggð á reiknivél Tryggingastofnunar, Reiknhildur.
109
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 Reiknivélina má nálgast á heimasíðu TR, www.tr.is. 
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Í töflunni hér að neðan er þær stærðir sem meta má sem ábata teknar saman. Þar má sjá 

að einstaklingur sem fer af bótum yfir í launaða vinnu á vegum AMS bætir við 

framfærslu sína 57.713 kr og allt að 90.085 kr á mánuði.  Einstaklingur A er á bótum og 

fær því engin laun. Einstaklingar B og C starfa á vinnumarkaði í samstarfi við AMS og 

hefur einstaklingur B lægsta gildi launa innan AMS og einstaklingur C það hæsta. 

Framfærsla vísar til launa og bóta eftir skatt eða þess fé sem einstaklingurinn hefur á milli 

handanna í lok mánaðar til framfærslu. Á sama hátt vísar heildarskattur til summu skatta 

á laun og skatta á bætur. Persónuafsláttur er nýttur að fullu í bótahluta dæmisins nema í 

hæsta gildi launa þar sem 133 kr voru afgangs í persónuafslátt.
110

 Þær voru því nýttar í 

launahluta dæmisins. Einnig er rétt að nefna að hér eru allar tölur reiknaðar út frá 

mánaðarlaunum og bótum á mánuði.  

 

Því næst voru þessar tölur færðar yfir á ársgrundvöll líkt og kostnaðartölur AMS og þær 

breytingar á bótum, skattbyrði og framfærslu sem nauðsynlegt er að hafa til að reikna 

kostnaðar og ábata fundnar. Þessar tölur eru teknar saman í töflunni hér að neðan og eru 

kostnaðarliðir feitletraðir og Δ breyting á ábata sýndar skáletraðar.
111

 Rétt er að minnast á 

að engin þjónusta vísar til einstaklings A, lágmark til einstaklings B og hámark til 

einstaklings C.  
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 skattaprósenta var 35,72. 
111

 Δ breyting framfærslu, bóta og skatts var fundin með því að taka núverandi gildi einstaklinga B og C og 

draga frá því gildi einstaklings A. Það felur í sér þá breytingu sem á sér stað þegar einstaklingur A færist 

yfir á stig einstaklinga B og C. 

 Einstaklingur A 

Engin þjónusta 

Einstaklingur B 

Lágmark 

Einstaklingur C 

hámark 

Laun 0 kr. 130.000 kr. 203.220 kr. 

Skattur á laun 0 kr. 46.436 kr. 72.757 kr. 

Útborgað 0 kr. 83.564 kr. 130.753 kr. 

Bætur 152.500 kr. 112.283 kr. 89.962 kr. 

Skattur á bætur 22.323 kr. 7.957 kr. 0 kr. 

Framfærsla 130.177 kr. 187.890 kr. 220.262 kr. 

Heildarskattur 22.323 kr. 54.393 kr. 72.757 kr. 
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Samantekt Engin þjónusta Lágmark Hámark Raunhæft mat 

 

Rekstrarkostnaður 0 kr. 217.890 kr. 269.158 kr. 243.524 kr. 

Vinnusamningur 0 kr. 206.360 kr. 416.690 kr. 311.525 kr. 

Bætur 1.830.000 kr. 1.347.396 kr. 1.079.544 kr. 1.213.470 kr. 

Δ breyting bætur - 482.604 kr. 750.456 kr. 616.530 kr. 

Heildar skattur 267.876 kr. 652.716 kr. 873.084 kr. 762.900 kr. 

Δ breyting skattur - 384.840 kr. 605.208 kr. 495.024 kr. 

Laun 0 kr. 1.560.000 kr. 2.438.640 kr. 1.999.320 kr. 

Framfærsla 1.562.124 kr. 2.254.680 kr. 2.643.144 kr. 2.448.912 kr. 

Δ breyting framfærsla - 692.556 kr. 1.081.020 kr. 886.788 kr. 

 

Til að reyna að lýsa mögulegum útkomum miðað við mismunandi kostnað og ábata hefur 

verið fundið lágmark, hámark og raunhæft mat kostnaðar og ábata AMS. Ljóst er að erfitt 

að hitta á nákvæmar tölur í þessum efnum og því hefur kostnaður og ábati verið 

ákvarðaður á bili í stað þess að ákvarða einn punkt. Raunhæfa matið kemur þó til móts 

við þörf okkar til að hafa ákveðin punkt til að miða við og gefur okkur meðaltal verstu og 

bestu útkomu AMS. Versta útkoma miðar við að kostnaður AMS sé í hámarki en ábati í 

lágmarki. Á sama hátt miðar besta útkoma við að kostnaður AMS sé í lágmarki en ábati í 

hámarki. Jákvæð útkoma í töflunni hér að neðan þýðir ábata AMS á notenda á 

ársgrundvelli miðað við gefnar forsendur en neikvæð útkoma þann kostnað AMS á hvern 

notenda á ársgrundvelli. Birtar eru niðurstöður fyrir einstaklinganna sem taka þátt í 

verkefninu og fyrir samfélagið. Heild vísar hins vegar til þess að hagnaður einstaklinga 

og samfélagsins er lagður saman gegn kostnaði við AMS.  

 

Kostnaður og ábati Einstaklingur Samfélag Heild 

Versta útkoma 6.708 kr. 181.596 kr. 874.152 kr. 

Besta útkoma 656.770 kr. 931.414 kr. 2.012.434 kr. 

Raunhæft mat 331.739 kr. 556.505 kr. 1.443.293 kr. 

 

Hér þarf að staldra við og setja nokkra fyrirvara. Hlutfall einstaklinga í fullu starfi innan 

AMS er ekki þekkt stærð. Vísbending þessara niðurstöðu er þó skýr, jafnvel þó að allir 

notendur þjónustu AMS sé ekki í fullu starfi. Á sama hátt verður að nefna að 
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upplýsingum um lengd starfa notenda þjónustu AMS hefur ekki verið safnað og því í 

raun ekki hægt að draga ályktanir um langtímaárangur AMS, þ.e. hve stór hluti helst í 

starfi og hvað lengi. Á sama tíma verður að taka tillit til þess að AMS hefur ekki verið í 

boði nema í takmarkaðan tíma af þeirri stærðargráðu sem hún starfar á nú. Reynslutíminn 

hér á landi er því ekki sérstaklega langur. Eins má benda á að ef þær jákvæðu 

efnahagslegu stærðir sem minnst var á fyrr í kaflanum hefðu verið teknar inn hefði 

ábatinn líklega orðið meiri. Að lokum má spyrja sig hvort betra sé að miða við laun 

einstaklingsins í stað breytingar á framfærslu hans þegar kostnaður og ábati er metin út 

frá sjónarhorni einstaklingsins. Eins og nefnt hefur verið þá reikna erlendar rannsóknir 

sem skoða sjónarhorn einstaklingsins gjarnan laun einstaklingsins óskert, þ.e. ekki er gert 

ráð fyrir sokknum kostnaði. Til samanburðar má því líta á tölurnar hér að neðan til að átta 

sig hvaða áhrif slíkir reikningur hefðu á kostnað og ábata af einstaklingssjónarhorninu og 

samsvarandi breytingum á reikningum á heildarábata, á ársgrundvelli. 

 

Kostnaður og ábati- 

Laun og framfærsla 

Einstaklingur-

laun 

Einstaklingur-

öll framfærsla 

Heild- 

Laun 

Heild- 

öll framfærsla 

Versta útkoma 874.152 kr. 1.568.832 kr. 1.741.596 kr. 2.436.276 kr. 

Besta útkoma 2.014.390 kr. 2.218.894 kr. 3.370.054 kr. 3.574.558 kr. 

Raunhæft mat 1.444.271 kr. 1.893.863 kr. 2.555.825 kr. 3.005.417 kr. 

 

Á sama tíma er áhugavert að taka saman kostnað síðustu ára og fjölda notenda þjónustu á 

þeim tíma svo hægt sé að reikna kostnað AMS á einstakling á ársgrundvelli.
112

  Slíkar 

tölur munu geta gefið okkur upplýsingar um hvort stærðarhagkvæmni sé náð eða hvort 

ábati getið aukist við aukinn fjölda notenda. Á sama tíma gefur það okkur vísbendingu 

um hvort árið 2006 hafi ekki verið eðlilegt, þ.e. hvort kostnaður það ár var meiri eða 

minni en önnur ár. Kostnaður AMS á einstakling á ársgrundvelli var reiknaður fyrir árin 

fimm og svo aðlagaður að verðlagi 2006 til að gæta þess að samanburður á milli þessara 

ára væri réttur.
113

 Eins og sjá má á töflunni fór kostnaður lækkandi á árinu 2005 en snérist 

svo við árið 2006 og hefur farið hækkandi fram að árinu 2008. Þessi munur er þó ekki 
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 Jaðarkostnaður er ræddur í Konig, Andreas; Schalock, Robert L. Supported Employment: Equal 

Opportunities for Severely Disabled Men and Women. Blaðsíða 30. 
113

 Athuga þar hér að kostnaðartala fyrir árið 2006 er hér örlítið hærri en í útreikningum um kostnaðarábata 

áður þar sem hér er ekki gert ráð fyrir sértekjum AMS. Þetta var gert þar sem ekki fengust sömu 

tölfræðilegu upplýsingar um öll árin til að hægt væri að reikna kostnað á ársgrundvelli. 
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mjög mikill og kæmi líklega ekki til með að hafa afgerandi áhrif á niðurstöður 

kostnaðarábatagreiningarinnar og má því segja að útreikningarnir að ofan gefi nokkuð 

góða mynd af kostnaði og ábata Atvinnu með stuðningi. 

 

 

 

Áhugavert er þó að skoða þó þær ástæður sem liggja að baki hækkun kostnaðar AMS þar 

sem erlendar kannanir höfðu gefið sterklega til kynna að þessi kostnaður færi niður þegar 

stærðarhagkvæmi færi að gilda um starfsemina. AMS gaf þær skýringar að árið 2006 

hefði hafist: 

 

„þróunarverkefnið AMS Gylfaflöt þar sem er verið að aðstoða fólk sem hefur 

skertari færni en flestir þjónustunotendur AMS til þess að fara á námskeið um 

réttindi og skyldur á almennum vinnumarkaði, starfsþjálfanir til þess að fá reynslu 

og svo þeir sem höfðu getu til fengu og fá enn aðstoð við að fá vinnu á almennum 

vinnumarkaði. Þessir einstaklingar þurfa meiri stuðning en almennt gerist og því 

skekkjast tölulegar staðreyndir... Það voru ráðnir starfsmenn í þetta verkefni sem 

skýrir kostnaðinn og ekki mikil fjölgum á þjónustunotendum.
 114
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 Svör frá Bryndísi Theódórsdóttur, forstöðumanni AMS 31. ágúst 2009.  
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Viðmiðunarárið sem notað var hér er því örlítið dýrara heldur en ef haldið hefði verið 

áfram á sömu braut og með svipaða tegund fatlana og AMS hafði áður einblínt á. Svipaða 

sögu er að segja af árunum 2007 og 2008. AMS sagði um þau ár að: 

 

Í lok árs 2007 eða byrjun 2008 fékkst....fjármagn til þess að setja af stað Taktu 

skrefið og Starfsleitarstöð fyrir fólk með geðfötlun. Þar á það sama við aukning á 

starfsfólki og fáir einstaklingar sem bætast við vegna þess að þetta er hópur sem 

hefur nánast ekki fengið neina þjónustu og er þjónustan til þess að auka virkni 

þeirra. Sumir stefna á skóla en aðrir verndaða vinnustaði og svo einstaka 

einstaklingur sem treystir sér til að fara í vinnu á almennum vinnumarkaði. Einnig 

gerist það snemma árs 2007 að AMS er sett í rekstur sem starfsstöð með auknum 

kostnaði t.d. leigu á húsnæði bæði í Síðumúla 37 og Bæjarflöt o.s.frv. ... sem skýrir 

hækkun á rekstri.
115

 

 

Vísbendingar eru því um að stærðarhagkvæmni sé að myndast þrátt fyrir að kostnaður 

ykist örlítið eða stæði nánast í stað á milli 2006-2008 þar sem þá var verið að þjónusta 

breiðari hóp notenda og rekstrarformi var breytt. Verið er að færa út kvíarnar og prófa ný 

form þjónustu fyrir aðra notendur þjónustunnar og er því ekki óeðlilegt að kostnaður sé 

hærri en að jafnaði. Að sama skapi eru, eins og erlendar rannsóknir hafa sýnt fram á og 

rætt var hér að ofan, mikið fatlaðir einstaklingar ekki eins hagkvæmir fyrir samfélagið 

eins og minna fatlaðir einstaklingar. Ábati þeirra á móti kostnaði gæti því verið minni en 

hjá öðrum fötluðum einstaklingum. 
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 Svör frá Bryndísi Theódórsdóttur, forstöðumanni AMS 31. ágúst 2009. 
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3.3 Kostnaðarnytjagreining 

Til að ljúka þeirri greiningu á kostnaðarábata sem hér hefur verið framkvæmd er að bæta 

við þessa greiningu með því að skoða hvort lífsgæði notenda þjónustunnar og annarra í 

samfélaginu breytist við þjónustu AMS og er notuð til þess svo kölluð 

kostnaðarnytjagreining (Cost-utility analysis). Þar er reynt að taka tillit til breytingu á 

lífsgæðum einstaklinganna við það inngrip í líf þeirra sem þjónustan er og gerir það 

kleyft að framkvæma síðasta skref kostnaðaábatagreiningarinnar eftir að nytjarnar hafa 

verið ræddar, eða að leggja óformlegt verðmat á breytingar á lífsgæðum einstaklinganna. 

Tvö hugtök eru rædd hér, annars vegar lífsgæði einstaklings ásamt mögulegri lengingu 

lífs hans á bættum lífsgæðum. 

Fyrra hugtakið vísar til mats á 

lífsgæðum einstaklinga (Quality 

of life, QOL) en hið síðara til 

þess sem má nefna fjöldi 

viðbótar lífsára leiðrétt fyrir 

lífsgæðum (Quality Adjusted 

Life Years).
116

 Hér til hliðar má 

sjá mynd af lífssviðum 

skilgreindum af Shalock.
117

 Þar 

talar hann um lífsgæði sé 

samansett af þeim þáttum sem 

sjá má á myndinni en þó sé um 
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 Fyrir umræðu um Quality of Life sjá: Verdugo, M. A., Schalock, R. L., Keith, K. D. og Stancliffe, R. J. 

Quality of life and its measurement: important principles and guidelines. Journal of Intellectual Disability 

Research, október 2005. Fyrir umræðu um QUALY sjá Gold, M.R., Patrick, D.L., Torrance, G.W., 

Fryback, D.G., Hadorn, D.C., Kamlet, M.S.,  Daniels, N. og Weinstein, M.C.. 1996. Identifying and 

Valuing Outcomes. í Cost-Effectiveness in Health and Medicine. Ritstjórar Gold, M.R., Siegel, J.E., 

Russell, L.B. og Weinstein, M.C. Oxford University Press, New York. Blaðsíður 82-134. 
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 Schalock, Robert L. Three decades of quality of life Focus on Autism and Other Developmental 

Disabilities; Summer 2000; blaðsíða 116. Mynd úr sömu heimild. 
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einhvers konar feril að ræða, þ.e. að geta haft í sig og á skiptir meira máli en 

sjálfsákvörðunar réttur ef einstaklingur er á botni píramídans. Lífsgæði hans aukast eftir 

því sem fleiri af grunnþörfum hans er mætt. Gildi vinnunar fyrir nútímamanninn hefur 

verið haldið fram af talsmönnum öryrkja ásamt öðrum og hefur því nokkur áhrif á mat 

lífsgæða.
118

 

 

Helsti gallinn við þetta sjónarhorn í hagfræði velferðarmála er sá, að forsendan um 

að allir kjósi frekar líf í iðjuleysi en launaða vinnu fær ekki staðist. Vinnan skipar 

almennt háan sess í lífsgildum nútímafólks, og ekki síst hjá Íslendingum... Flestir 

vilja vinna, enda leikur vinnan stórt hlutverk í þátttöku fólks í samfélaginu, 

skipulagningu lífshátta og í mótun sjálfsmyndar. Vinnan er jafnvel afar mikilvæg 

fyrir andlegt heilbrigði fólks...
119 

 

Það gefur lífinu gildi og tilgang, eins og glögglega hefur komið fram hjá starfsfólki 

okkar, að vakna á morgnana og sinna verkefni sem hefur markmið, upphaf og endi. 

Þessi hópur er að skila einhverju mikilvægu af sér.
120

 

 

Þessu til stuðnings er hægt 

að hafa rannsókn 

Kobers
121

 þar sem hann 

ræddi við 117 einstaklinga 

með þroskaskerðingu sem 

voru annað hvort í vinnu á 

vegum AMS eða svipaðrar 

stofnunar eða á 

vernduðum vinnustað. Ef 

taflan hér á síðunni er 

skoðuð þá er hópur A skor 

allra þátttakendanna, 

hópur B eru aðilar með 

meiri verkgetu og hópur C 
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aðilar með minni verkgetu.
122

 Við sjáum að lífsgæði einstaklinga hjá AMS (open 

employment hér) skora hærra á QOL skalanum sem er lengst til hægri á myndinni. 

Samkvæmt niðurstöðu Kobers má áætla að lífsgæði fatlaðs einstaklings sem fer af 

vernduðum vinnustað í Atvinnu með stuðningi batni um 4-7%, þ.e. fari úr 64% eða 67% í 

71%.
123

 Ef einstaklingurinn naut engrar þjónustu áður má jafnvel gera ráð fyrir að þessi 

bæting á lífsgæðum sé meiri. Einnig má sjá meiri mun á lífsgæðum eftir verkgetu, þeir 

sem eru á vernduðum vinnustað en skilgreina sig með meiri verkgetu vilja komast út í 

atvinnulífið. Lífsgæði batna þó undantekningalaust samkvæmt Kober við að fara af 

vernduðum vinnustað í þjónustu hjá Atvinnu með stuðningi. 

 

Áhugavert er í þessu samhengi að sjá hvernig Bretar meta og verðleggja líf og lífsgæði. 

Þar er QUALY´s mælikvarðinn notaður en hann er frábrugðinn þeim sem vitnað var í hér 

að ofan í rannsókninni og því ekki hægt að heimfæra þessar tölur yfir hann á auðveldan 

hátt þar sem hann metur verð eins aukalífárs leiðrétt fyrir lífsgæði vegna íhlutunar. Þetta 

er því hér notað eingöngu til að gefa vísbendingu um efnahagslegt verðmæti lífs og 

lífsgæða. Samkvæmt breska mælikvarðanum er eitt auka lífár á fullum lífsgæðum virði  

20-30.000 punda eða lauslega reiknað um 3.000.000 kr til 4.500.000 kr á verðlagi ársins 

2008.
124

 Þær upplýsingar sem þarf til að reikna út slíkan ágóða eru því miður ekki 

aðgengilegar hér þar sem ekki er hægt að leggja mat á hvort lífaldur þjónustuþega AMS 

breytist við veitta þjónustu og því ekki mögulegt að ljúka kostnaðarábatagreiningu með 

því að verðleggja bætt lífsgæði notenda þjónustunnar. Hér er þó um talsverðar fjárhæðir 

að ræða ef lífsgæði notenda þjónustu AMS skilar sér í auknum lífaldri á bættum 

lífsgæðum. Hægt er að hugsa sér að verð Bretanna sé nokkuð hátt en á sama tíma má 

hugsa sér að sumir fatlaðir einstaklingar, líkt og geðfatlaðir, gætu marktækt bætt lífaldur 

og lífsgæði sín með því að njóta þjónustu AMS.  
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Eins og áður hefur verið nefnt þá er einnig talið að innan fyrirtækja með fatlaða 

einstaklinga njóti ákveðinna jákvæða áhrifa, meðal annars að afköst annarra starfsmanna 

aukist, veikindaforföll og önnur fjarvera starfsmanna minnkar og liðsheild fyrirtækisins 

styrkist. AMS í Reykjavík telur einnig að lífsgæði einstaklinga og annarra starfsmanna 

aukist við tilkomu fatlaðs starfsmanns.
125 

Fyrirtæki eyða nokkrum fjárhæðum í að ná fram 

þessum jákvæðu áhrifum hjá starfsmönnum sínum en erfitt er að verðleggja slíkt hér. Að 

lokum má velta fyrir sér bættum lífsgæðum annarra en notenda þjónustunnar sjálfs. 

Fjölskylda og vinir geta t.d. mögulega bætt lífsgæði sín við að notandi þjónustunnar bæti 

sín. Eins má ætla að almenningi líði betur þegar fatlaðir hafa það betra. 

 
Að horfa eingöngu á fjárhagslegar þarfir fatlaðra einstaklinga með peningabótum 

er ófullnægjandi. Slík nálgun myndi undanskilja marga einstaklinga frá 

vinnumarkaðnum og stundum frá samfélaginu í heild. Þess vegna ætti hver fatlaður 

einstaklingur að eiga rétt á „þátttökupakka― aðlöguðum að þörfum einstaklingsins 

og getu. Þessi pakki gæti boðið endurhæfingu og starfsþjálfun, stuðning við 

atvinnuleit, bætur og möguleikann á mismunandi formi atvinnu (hefðbundið, 

hlutastarf, niðurgreitt eða verndað). Það gæti einnig í sumum tilvikum falið í sér 

athafnir sem í þröngum skilningi er ekki atvinna, en stuðla að félagslegri aðlögun 

fatlaðra einstaklinga.
126

 

 

Niðurstaðan hér er því sú að taka verður tillit til breytinga á lífsgæðum einstaklinga sem 

áður voru á vernduðum vinnustað eða nutu engrar þjónustu þar sem erlendar rannsóknir 

benda til þess að þeir bæti lífsgæði sín markvert við að nota þjónustu AMS. Að sama 

skapi gæti íhlutun AMS verið verðmæt samkvæmt verðmati QUALY mælikvarðans ef 

hún leiðir af sér fleiri lífár notenda þjónustunnar. 
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3.4 Samanburður kostnaðarábata við önnur úrræði 

Skoðum nú önnur úrræði sem í boði eru fyrir fatlaða einstaklinga sem nýta sér þjónustu 

AMS. Dagvist fatlaðra og verndaðir vinnustaðir eru þeir valkostir sem standa fötluðum til 

boða sem dagþjónustu. Bæði þessi úrræði hafa verið skilgreindar fyrr í ritgerðinni. 

Heildarkostnaður dagþjónustu er 128,578,264 kr við tvær starfstöðvar, í Iðjubergi og á 

Gylfaflöt. Í heildina nota 80 einstaklingar dagþjónustu, flestir hluta úr degi en tæplega 20 

allan daginn. Heildarkostnaður á einstakling á ársgrundvelli fyrir dagvistun er því 

1.607.228 kr. Ekki er hægt að tala um ábata af starfseminni ef undan er skilin er 

mögulega bætt lífsgæði. Tölur um mögulega breytt lífsgæði er erfitt að nálgast þar sem 

þeir notendur sem nýta sér þessa þjónustu eru oft taldir vera með meiri fötlun en notendur 

þjónustu AMS og verndaðra vinnustaða. Notendur þjónustu AMS eru hins vegar flestir 

greindarskertir, einhver hluti geðfatlaður og fólk með alvarlegri fatlanir er að bætast í 

hópinn.
127

 Dagþjónusta býðst því oft þeim sem eru fjölfatlaðir og því taldir eiga erfiðara 

uppdráttar án þess stuðnings sem dagþjónustan veitir en ekki verður lagt mat á það hér.  

 

Hinn kosturinn sem ræddur hefur verið eru verndaðir vinnustaðir. Hægt er að byggja á 

framreiknuðum tölum úr skýrslu Ríkisendurskoðunar um verndaða vinnustaði til að meta 

kostnað við verndaða vinnustaði á Íslandi. Þar segir meðal annars: 

 

Verulegur munur er á framlögum ríkisins til verndaðra vinnustaða. Á árinu 1993 er 

framlagið hæst til Örva um 1.013 þús. kr. á hvern fatlaðan starfsmann en minnst til 

Vinnustofunnar á Selfossi um 427 þús. kr. Munurinn felst m.a. í launakostnaði til 

fatlaðra starfsmanna, en laun hjá Örva miðast við taxta Iðju á meðan forstöðumaður 

Vinnustofunnar á Selfossi metur tímakaup eftir getu og afköstum. Þá eru einnig 

aðrir þættir sem hafa áhrif á framlagið almennt milli vinnustaða, s.s. húsaleiga og 

þjónusta....Verndaðir vinnustaðir í húsnæði ríkisins greiða enga húsaleigu ólíkt 

þeim sem leigja hjá félagasamtökum og einkaaðilum. Þetta gerir það að verkum að 

veruleg frávik eru í kostnaði á hvert stöðugildi milli vinnustaða... Hér má því segja 

að um dulið framlag ríkisins sé að ræða sem gerir samanburðinn erfiðari.
128
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Fjárveiting til verndaðra vinnustaða má sjá í meðfylgjandi töflu.
129

 Hvort verndaðir 

vinnustaðir eru nú byrjaðir af afla sér meiri eða minni sértekna er erfitt að segja en 

tölurnar gefa engu að síður vísbendingu um kostnað og ábata verndaðra vinnustaða. 

 

 
 

Ef þessar tölur eruð framreiknar er notast við hæsta framlag ríkisins til Örva sem var um 

1.013.000 kr árið 1993 á hvern notenda en minnst til Vinnustofunnar á Selfossi um 

427.000 kr árið 1993. Á verðlagi ársins 2007 væri framlag ríkisins til Örva 1.573.189 kr 

og til Vinnustofunnar á Selfossi 663.131.
130

 Hér er rétt að taka fram að eins og áður hefur 

komið fram njóta þessar stofnanir einnig dulins framlags í formi húsnæðis frá ríkissjóði. 

Laun einstaklinga sem starfa á vernduðum vinnustöðum eru oftast undir markaðslaunum 

en hér er hægt að ganga út frá því að hæsta mögulega gildi laun hjá vernduðum vinnustað 

sé lægstu laun á markaði eða 130.000 kr, þótt ólíklegt sé að margir einstaklingar séu í 

þessum hópi. Þessar tölur eru teknar saman hér að neðan og sem fyrr er lágmark miðað 

við minnsta mögulega kostnað á einstakling og lægstu framfærslu. Á sama tíma vísar 

hámark til hæsta mögulega kostnað á einstakling og hæstu framfærsluna. Niðurstöðurnar 

má sjá í meðfylgjandi töflu: 

                                                 
129

Skýrsla um endurskoðun sambýla fatlaðra og verndaðra vinnustaða. Mynd tekin úr sömu heimild, 

blaðsíða 68. Rétt er að nefna að sú staðreynd að tölurnar eru úr skýrslu frá 1995 hefur áhrif á 

ályktunarhæfni niðurstöðunnar. Engu að síður gaf þessi skýrsla ákveðið tækifæri til að skoða heildstætt 

rekstur verndaðra vinnustaða á Íslandi. 
130

 Núvirt var með breytingu á vísitölu neysluverðs frá 1993 til 2006. Vísitalan hækkaði úr 167,8 stigum í 

260,6 á þessum tíma. Stuðullinn var því 1.553. 
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Samantekt Lágmark Hámark Raunhæft mat 

Rekstrarkostnaður 663.131 kr. 1.573.189 kr. 1.118.160 kr. 

Bætur 1.830.000 kr. 1.347.396 kr. 1.588.698 kr. 

Δ breyting bætur - 482.604 kr. 241.302 kr. 

Heildar skattur 267.876 kr. 652.716 kr. 460.296 kr. 

Δ breyting skattur - 384.840 kr. 192.420 kr. 

Laun 0 kr. 1.560.000 kr. 780.000 kr. 

Framfærsla 1.562.124 kr. 2.254.680 kr. 1.908.402 kr. 

Δ breyting framfærsla - 692.556 kr. 342.278 kr. 

 

Ef kostnaður og ábati er reiknaður þá á sama hátt og áður fáum við eftirfarandi töflu út. 

Ekki þótti rétt að reikna verstu útkomu þar sem lágmark hér er að einstaklingurinn haldi 

áfram á bótum og því engin breyting orðið nema kostnaðarauki. Raunhæfara er að miða 

við matið sem er sem fyrr meðaltal lág- og hámarks. 

 

Kostnaður og ábati Einstaklingur Samfélag Heildarábati 

Besta útkoma 29.425 kr. 204.313 kr. 896.869 kr. 

Mat -775.882 kr. -684.438 kr. -342.160 kr. 

 

Hér sést að miðað við bestu útkomu, þ.e. að allir notendur þjónustu verndaðra vinnustaða 

séu á 130.000 kr á mánuði, er reiknaður ábati fyrir einstakling og samfélagið. Þetta snýst 

hins vegar við þegar raunhæfa matið er skoðað, þar er kostnaður alltaf meiri en ábati. 

Eins og áður segir þá er raunhæft mat líklega nær raunveruleikanum hér. Í heildina áætlar 

AMS að ef notendur þjónustu þeirra væru ekki sækja þjónustu til þeirra væri líklegt að 

um helmingur þeirra kæmi til með að sækja aðra þjónustu líkt og dagþjónustu og 

verndaða vinnustaði þótt að þeir hefðu allir rétt á slíkri þjónustu. Má því sjá að nokkrir 

fjármunir sparast ár hvert við að einstaklingar nýta sér þjónustu AMS í stað hinna 

tveggja. 
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4. Niðurstöður  
Í þessari ritgerð hefur verið reynt að varpa ljósi á mögulegan ábata af starfsendurhæfingu 

öryrkja. Fjallað var um fjölgun þeirra og mögulegar orsakir þess og efnahagslegar 

afleiðingar atvinnuþátttöku þeirra. Sýnt var fram á að mikil jákvæð efnahagslega áhrif 

gætu fylgt aukinni atvinnuþátttöku öryrkja og þyrfti í raun aðeins lítill hluti öryrkja að 

vilja fara út í atvinnulífið til að hagnaður yrði umtalsverður. Sviðið var þrengt þegar reynt 

var að meta þjóðhagslegan ávinning af Atvinnu með stuðningi með þremur 

rannsóknaraðferðum, kostnaðarábatagreiningu, kostnaðarnytjagreiningu og samanburði 

kostnaðarábatagreininga. Niðurstaðan sýnir að AMS er hagkvæmur kostur fyrir notendur 

þjónustunnar og samfélagið í heild eins og sjá má á meðfylgjandi töflu.  

 

Kostnaður og ábati Einstaklingur Samfélag Heildarábati 

Versta útkoma 6.708 kr. 181.596 kr. 874.152 kr. 

Besta útkoma 656.770 kr. 931.414 kr. 2.012.434 kr. 

Raunhæft mat 331.739 kr. 556.505 kr. 1.443.293 kr. 

 

Jafnvel þótt einstaklingssjónarhornið væri túlkað þröngt, það er, einungis var horft til 

bættar afkomu einstaklinganna en ekki launa eins og jafnan er gert í erlendum 

rannsóknum og eins og fram hefur komið. Í heildina má því segja að fyrir hvern notenda 

þjónustu AMS er jákvæður ábati upp á tæpa eina og hálfa milljón króna á ársgrundvelli. 

Heildar ábati af rekstri AMS í Reykjavík er því á bilinu 74.302.920 kr til 211.305.570 kr 

eftir því hvort horft er til verstu útkomu heildarinnar eða bestu.
131

 Bil upp á tæpar 140 

milljónir er ansi stórt og má því miða við raunhæfa matið við áætlun á þrengra bili 

mögulegs ábata. Ef miðað er við ábata heildarinnar í raunhæfu mati verður þetta bil 

122.679.905 kr til 151.545.765 kr og er því niðurstaða þessar ritgerðar að: 

 

                                                 
131

 Í útreikningum á verstu útkomu var einnig miðað við 85 starfsmenn sem nú eru í fullri vinnu en í bestu 

útkomu var miðað við þá 105 einstaklinga sem AMS þjónustar. 



 57 

Þjóðhagslegur ábati af starfsemi Atvinnu með stuðningi sé á bilinu 120 til 150 

milljónir króna á ári. Búast megi við að lífsgæði notenda aukist ásamt því að 

starfsemin er hagkvæmari en önnur úrræði sem í boði eru. 

 

Kostnaðarábata hlutfall AMS er því 3.6 eða fyrir hverja krónu sem fer í rekstur AMS og 

vinnusamninga notenda þjónustu AMS fáum við 3.6 kr til baka. Hér er ekki verið að 

fullyrða að AMS sé hagkvæmasti kostur starfsendurhæfingar eða hvort þjónustan er vel 

eða illa rekin, einungis að ábati sé af starfseminni og hún beri meiri ábata en önnur úrræði 

fyrir sömu notendur. Nauðsynlegt er þó að fylgjast með þróun kostnaðar AMS vegna 

þeirra skipulagsbreytinga sem hafa átt sér stað á síðustu árum. Það er nauðsynlegt til að 

hægt sé að ákvarða hvort íslensk þjónusta fylgi fordæmi samsvarandi erlendra rannsókna 

og vitnað hefur verið í hér áður þar sem niðurstaðan almennt yfir var að AMS væri 

þjóðhagslega hagkvæm, a.m.k. til lengri tíma. Þessar niðurstöður eru einnig áhugaverðar 

vegna þeirrar ályktunar sem sett var fram í byrjun ritgerðarinnar að: 

 

Um starfsendurhæfingu gildir að ef Atvinna með stuðningi (AMS) er þjóðfélagslega 

hagkvæm þá má ætla að starfsendurhæfing almennt sé líka hagkvæmur kostur. Þetta 

gildir þar sem ætla má að kostnaður við AMS sé að meðaltali meiri en annarra 

endurhæfingarúrræða þar sem notendur þjónustu AMS þurfa meiri stuðning en aðrir 

við að fóta sig í atvinnulífinu. Þessi stuðningur er að minnsta kosti jafn eða meiri en 

annarra notenda starfsendurhæfingar í meirihluta tilfella og þar af leiðandi gildir 

ályktunin um AMS um önnur starfsendurhæfingarúrræði. Á sama tíma sé 

hagnaðurinn af starfsendurhæfingu almennt mjög svipaður á milli úrræða og munur á 

breyttum lífsgæðum einstaklinga sem taki þátt í starfsendurhæfingu sé einnig 

óverulegur á milli úrræða. 

 

Eins og áður hefur verið komið eru fyrirvarar á þessum niðurstöðum en vísbendingin er 

engu að síður skýr. Erlendar rannsóknir styðja einnig þessar niðurstöður eins og rætt var 

hér áður, jafnvel Efnahags- og framfarastofnun Evrópu (OECD) í samantekt sinni um 

atvinnumál fatlaðra telja endurhæfingu borga sig: „Meðalkostnaður starfsendurhæfingar- 

og þjálfunar á íbúa er lágur í samanburði við meðalkostnað örorkubóta. Ef gefið er að slík 

verkefni hjálpi með að tryggja varanlega atvinnu mun fjárfestingin fljótlega borga sig.―
132

 

Rétt er að vekja athygli á mikilvægu sjónarhorni á hvernig skuli reikna kostnað og ábata 

                                                 
132

 „The average per capita cost for vocational rehabilitation and training is low compared to the average 

cost of disability benefits. Given that such programmes help secure permanent employment, the investment 

should quickly pay for itself.‖ Disability programmes in need of reform-Summary. Blaðsíða 4. 
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AMS og er sett fram í flestum, ef ekki öllum, þeim greinum sem skoðaður var í kaflanum 

um erlendar rannsóknir. Þar er kostnaður ríkisins talinn fram sem ábati AMS sem annars 

færi í einstakling í öðrum þjónustuformum. Það er, ef einstaklingur væri í dagþjónustu 

eða nyti annarrar þjónustu ríkisins sem hætti ef AMS þjónustu nyti þá væri sá kostnaður 

ábati AMS. Þar sem þetta fæli í sér frekar flókið mat á notendum þjónustu AMS var það 

ekki framkvæmt hér. Má þó gefa sér að einhver hluti notenda þjónustu AMS ætti rétt á 

annarri þjónustu og því er einhver ábati ekki reiknaður. Ljóst er að ef þessi ábati væri 

talinn með í útreikningunum hér að ofan, eins og gert er víða erlendis, væri ábati 

verkefnisins jafnvel enn meiri og því enn frekar hægt að taka undir niðurstöðurnar hér að 

ofan, að starfsendurhæfing sé þjóðhagslega hagkvæm.  

 

Áður hefur einnig verið sýnt fram á efnahagslegar afleiðingar af því að minnka fjölda 

öryrkja á bótum frá Tryggingastofnun en eins og áður segir verður einnig að horfa til 

þeirra ruðningsáhrifa sem slík aukin atvinnuþátttaka öryrkja gæti skilað, þau óbeinu og 

afleiddu áhrif, sem Atvinna með stuðningi getur haft í för með sér. Einnig hefur verið 

vitnað í að slíkt geti haft í för með sér minni sjúkra- og lyfjakostnað ríkisins.
133

 Þetta 

kemur til þar sem til dæmis litið er svo á að geðfatlaðir njóti góðs af slíkri þjónustu, 

jafnvel því sem samsvarar meðferð eða lyfjum, og má því ætla að annar kostnaður þeirra 

minnki þar sem lífsgæði þeirra aukast, sbr. umfjöllun að ofan. 

 

 

 

 

  

                                                 
133

 Lokaskýrsla starfshóps um starfsendurhæfingu á Íslandi og Samantekt úr skýrsla nefndar um 

endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar. 
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5. Umræða og ályktanir 
Starfsendurhæfing skilar ábata fyrir þjóðarbúið byggt á niðurstöðum þessarar ritgerðar og 

því ljóst að hægt er að réttlæta aðgerðir til að aðstoða öryrkja við að fóta sig út í 

atvinnulífinu. Ef gengið er út frá því að allar forsendur þessarar ritgerðar standist má á 

einfaldan hátt skera úr um mögulegan ábata með því að gera svipaða könnun og í skýrslu 

um atvinnuþátttöku eldri borgara og öryrkja og fjallað var um hér áður. Með því að hafa 

samband beint við öryrkja væri hægt að fá mynd af því hve stór hluti þeirra myndi vilja fá 

aðstoð við að komast út á vinnumarkaðinn. Slíkt gæti gefið enn skýrari mynd af því 

hversu hagkvæmt það gæti verið fyrir þjóðfélagið að ráðast í breytingar á nálgun sinni að 

almannatryggingakerfinu. Erfitt er að átta sig á því af hverju ekki hefur verið ráðist í 

slíkar breytingar þar sem sú staðreynd að allir tapa á því að öryrkja taka ekki virkan þátt í 

atvinnulífinu er viðurkennd af flestum hér á Íslandi, þar með talið atvinnulífinu. Sem 

dæmi má nefna að starfsendurhæfingarsjóðurinn Virk var stofnaður í maí 2008 af flestum 

stærstu stéttarfélögum landsins ásamt Samtökum Atvinnulífsins og er ætlað að „draga 

markvisst úr líkum á því að launafólk hverfi af vinnumarkaði vegna varanlegrar örorku, 

með aukinni virkni, eflingu endurhæfingar og öðrum úrræðum.‖
134

 Það sem er í raun 

áhugaverðast hér er þátttaka Samtaka Atvinnulífsins en Vilhjálmur Egilsson, 

framkvæmdastjóri SA, er sannfærður um að atvinnulífið tapi á því að öryrkjar taki ekki 

þátt í atvinnulífinu. 

 

Að sögn Vilhjálms kostar hver öryrki samfélagið 8 milljónir króna á ári en á hverju 

ári séu 1.200 nýir öryrkjar skráðir. Útlagður kostnaður samfélagsins vegna þeirra 

nemi um 2-2,5 milljörðum króna á ári.... Að sögn Vilhjálms þýðir þessi fjölgun 

öryrkja að fimm fari út af vinnumarkaði á ári á móti hverjum níu sem koma inn á 

vinnumarkaðinn á ári. Segir Vilhjálmur að það sé atvinnulífið sem borgi brúsann. 

„Það er enginn sem borgar þennan reikning nema íslenskt atvinnulíf. Verðum að 

taka á þessu og hvernig við eigum að ná þessum kostnaði niður. Svo sem með því 

að fjárfesta í endurhæfingu, aðhaldi, starfsmenntun eða öðrum aðgerðum sem skila 

árangri.―
135 
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 Tekið af heimasíðu Virkt, http://virk.is/page/hlutverk_og_stefna 
135

 Núverandi réttindakerfi framleiðir öryrkja. Morgunblaðið, 28 nóvember 2007. 
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Að sama skapi hefur ríkisvaldið einnig að einhverju leyti áttað sig á þessari staðreynd, 

líkt og Samtök Atvinnulífsins, og setti á laggirnar nefnd sem skilaði skýrslu um 

endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar þann 5. mars 2007. Erindisbréf 

nefndarinnar fól henni að skoða örorkumat almannatryggingakerfisins og 

lífeyrissjóðakerfisins með getu einstaklinga til að afla sér tekna að leiðarljósi og hvernig 

hægt væri að efla starfsendurhæfingu til að hjálpa öryrkjum út í atvinnulífið.
136

 Tillögur 

nefndar um breytingu á örorkumati er áhugavert að skoða í þessu samhengi. Þær fela 

meðal annars í sér að: 

 

...líta á getuna frekar en vangetuna. Meta starfsgetuna í heilum prósentum frá 0% 

(sem er 100% öryrki) upp 100% vinnugetu (sem er 0% örorka). Sá sem er talin hafa 

t.d. 53% vinnugetu (getur t.d. unnið 4 tíma á dag) má hafa tekjur sem svara til 53% 

af fullu starfi án skerðingar og fær 47% af fullum bótum... Starfsendurhæfing verði 

stórefld og gerðir verði árangurstengdir samningar við fyrirtæki og stofnanir sem 

sjá um endurhæfingu. Þær geri svo samninga við einstaklinginn um endurhæfingu, 

sem hafi að markmiði að hann snúi aftur á vinnumarkað. Hver einstaklingur með 

skerta starfsgetu fái leiðbeinanda, sem aðstoði hann varðandi endurhæfingu og 

verði tengiliður hans við hina ýmsu stofnanir og aðila. Reynt verði að bregðast hratt 

við þegar einstaklingur missir starfsgetuna (snemmtæk íhlutun) því rannsóknir hafa 

sýnt að erfitt er að nálgast vinnumarkaðinn aftur eftir nokkurra mánaða hlé.
137

 

 

Þessar breytingar á almannatryggingakerfinu sem ræddar eru af nefndinni falla vel að 

þeim niðurstöðum sem komist hefur verið að hér. Nefndin vill að „[s]kilið verði á milli 

mats á þörf einstaklingsins fyrir stoðþjónustu og mats á getu hans til að afla tekna.―
138

 

Slíkt felur í sér að mat örorku verði breytt og þörf á stoðþjónustu metin sérstaklega með 

það að markmiði að meta „getu einstaklingsins til að afla tekna í kjölfar sjúkdóms eða 

slyss.―
139

 Að auki er lagt til að tekjuskerðing og greiðsluþátttaka öryrkja vegna 

stoðþjónustu verði endurskoðaðar en slíkt tengist því að minnka þann jaðarkostnað sem 

þátttaka í atvinnulífinu hefur í för með sér fyrir öryrkja eins og rætt var hér að ofan. 

Stungið er einnig upp á áhugaverðri nýjung en hún fæli í sér að komið yrði „á fót 

einstaklingsmiðaðri þjónustu með leiðbeinanda sem heldur utan um einstaklinginn og 
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 Hannes G. Sigurðsson. Endurhæfingarsjóður: Aðdragandi, markmið og fyrstu skref. Fundur í 

framkvæmdanefnd um breytingu á örorkumati og eflingu starfsendurhæfingar, Samtök Atvinnulífsins, 16. 

maí 2008. 
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 Pétur Blöndal á heimasíðu TR, www.tr.is. 
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 Hannes G. Sigurðsson. Endurhæfingarsjóður: Aðdragandi, markmið og fyrstu skref.  
139

 Hannes G. Sigurðsson. Endurhæfingarsjóður: Aðdragandi, markmið og fyrstu skref.  
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hans mál til lengri tíma og verði tengiliður hans við ýmsa aðila.―
140

 Þetta fyrirkomulag er 

ekki ósvipað og AMS gagnvart atvinnulífinu en hér er þó verið að ræða heildstæða 

nálgun að almannatryggingakerfinu, þ.e. einhver sem aðstoðar einstaklinginn við að 

hámarka hag sinn og ríkis með því að tvinna saman viðeigandi íhlutun ríkisins, stuðning 

við að fóta sig í samfélaginu og hvata til að taka eigin frumkvæði á því að vera ekki á 

örorkubótum. Slíkt væri ekki auðvelt á Íslandi en telja má almannatryggingakerfið 

nokkuð flókið og vandratað um rangala reglugerða og laga til að fá rétta úrlausn fyrir 

einstaklinginn. Mjög mismunandi er hvernig þessum málum er háttað erlendis: 

 

Í löndum með fleiri en eina ábyrga stofnun, er samhæfing þjónustu mikilvægt 

málefni. Í Austurríki, til að taka eitt dæmi, þá er næstum engin samræming á milli 

lífeyristrygginga, slysabóta, vinnumálayfirvalda og héraðsstjórnvalda. Í Þýskalandi 

þvert á móti, ber alríkisvinnumálastofnun ábyrgð á að samhæfa íhlutunarferlið og 

nýleg löggjöf er líkleg til að samþætta ferlið enn frekar.
141

 

 

Má hugsa sér eins og sett fram í tillögum nefndarinnar og voru ræddar hér áður að ef 

hægt er sækja þjónustuna alla á einn stað, hún samræmd og hún beinlínis hafi það að 

markmiði að koma fólki út í atvinnulífið sé hún líklegri til að skila árangri. Hægt væri að 

setja upp kerfi þar sem þjónustufulltrúi taki við máli fatlaðs einstaklings eða einhvers sem 

hefur fallið af atvinnumarkaði og á rétt á örorkubótum og fari yfir þarfir hans eftir mat 

endurhæfingarteymis. Viðkomandi fylgir einstaklingnum í gegnum endurhæfingu, 

atvinnuleit og eftirfylgni til að tryggja að breytt staða hans haldist. Þar sem Ísland er 

frekar lítið land ætti stjórnsýslan þar af leiðandi að geta breytt skipulagi sínu á frekar 

einfaldan hátt til að einfalda og breyta þeim stofnunum sem við eiga en hingað til hefur 

slík endurskipulagning ekki átt sér stað þó að segja má að sameining þjónustu 

Tryggingarstofnunnar undir félagsmálaráðuneytinu í byrjun árs 2008 hafi verið skref í 

rétta átt. 
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 Hannes G. Sigurðsson. Endurhæfingarsjóður: Aðdragandi, markmið og fyrstu skref.  
141

 „In countries with more than one responsible authority, the co-ordination of services is an important 

issue. In Austria, to take one example, there is almost no co-ordination between pension insurance, work 

injury insurance, the labour market authorities and the regional authorities. In Germany, on the contrary, 

the federal labour authority bears the responsibility to co-ordinate the intervention process, and recent 

legislation is likely to mainstream the process further.― Transforming Disability into Ability. Policies to 

Promote Work and Income Security for Disabled People. Blaðsíða 110. 
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Í ávarpi sínu lagði ráðherra áherslu á þá stefnu ríkisstjórnarinnar að einfalda 

almannatryggingakerfið sem í áratugi hafi verið umtalað sem flókið og jafnvel 

óskiljanlegt þeim sem það á að þjóna. Þessu þarf að breyta, sagði ráðherra, en sagðist 

jafnframt vilja ganga lengra og skapa lífeyriskerfi til framtíðar sem sé uppbyggilegt 

fyrir sérhvern einstakling og samfélagið í heild: „Því áforma ég að láta skoða hvernig 

við getum byggt á grunni tveggja mikilvægra stofnana, Tryggingastofnunar ríkisins 

og Vinnumálastofnunar, nýtt sóknarfæri og samlegðaráhrif með uppbyggingu nýrrar 

stofnunar velferðar- og vinnumála... Þar búum við að mikilvægum mannauði, 

þekkingu og reynslu sem mikilvægt er að nýtist áfram í því breytingarferli sem 

framundan er.
142

 

 

Með því að sameina þessar stofnanir ættu einnig ákveðin samlegðaráhrif einnig að 

skapast, auk þess sem ætla má að öryrkjar fái betri þjónustu. Ekki er þó nóg að setja 

þessar skyldur á ríkið. Nauðsynlegt er að setja þá skyldu á öryrkja að þeir taki einnig þátt: 

 

Þátttaka í starfsendurhæfingu ... er skylda í nokkrum löndum (Austurríki, 

Danmörk, Spánn, Svíþjóð, Sviss, og í mildara formi í Þýskalandi og Noregi) og 

greiðslur örorkubóta er háðar því að starfsendurhæfingarferli sé lokið. Þó er í 

flestum tilvikum farið eftir þessari skyldu með miklum sveigjanleika og huglægu 

mati, s.s. með tilliti til aldurs eða starfsreynslu fatlaða einstaklingsins.
143

 

 

Þó hér sé nefnt að Norðmenn taki aðeins að hluta til þátt í þessu þá segja þeir engu að 

síður í skýrslu um stöðu fatlaðra að „[ö]rorkubætur ætti aðeins að veita þegar líkur á því 

að ná aftur venjulegri tekjustöðu er núll. Ef líkurnar eru hærri, ætti að veita tímabundnar 

bætur í stað þeirra.―
144

 Að sjálfsögðu verður að gera ráð fyrir mannlega þættinum og ekki 

er hægt að gera þetta algilt þar sem nauðsynlegt er að veita þeim sem vinna með þessum 

hópi sveigjanleika til að sníða nálgunina að hverjum einstaklingi. 
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 Ný velferðar- og vinnumálastofnun sett á laggirnar, grein í Morgunblaðinu 7. maí 2008. 
143

 „Participation in vocational rehabilitation, for instance, is compulsory in a number of countries (Austria, 

Denmark, Spain, Sweden, Switzerland, and in a mitigated form also in Germany and Norway), and 

disability benefit settlement is conditional upon completion of the vocational rehabilitation process. In most 

cases, however, this obligation is administered with great flexibility and subjectivity, e.g. as to the age or 

the employment experience of the disabled person.‖ Disability programmes in need of reform-Summary. 

OECD. Blaðsíða 5. 
144

 „Disability pensions should only be granted when the probability for re-attaining normal earning status 

is zero. If the probability is higher, the limited duration benefit should be granted instead.― OECD thematic 

review on reforming sickenss and disability policies to improve work incentives, country note Norway. 

Recent policy developments and brief description of sickness-, rehabilitation and disability programmes, 

reforms and trends in Norway. Blaðsíða 24. 
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Ljóst er að uppi eru margar hugmyndir um hvernig hægt er að auka hag samfélagsins og 

öryrkja en niðurstaða þessarar ritgerðar er skýr. Starfsendurhæfing er þjóðhagslega 

hagkvæmur kostur samkvæmt henni og því má í raun tala um fjárfestingu í stað 

kostnaðar. Áhrif fjölgunar öryrkja í atvinnulífinu gæti haft mikil og að mestu leyti jákvæð 

áhrif á hagkerfið ásamt öðrum jákvæðum félagslegum áhrifum. Þörf er þó á frekari 

rannsóknum eins og bent hefur verið á hér að ofan og má kalla könnun á starfsvilja 

öryrkja fyrsta skrefið í átt að opnara og skilvirkara samfélagi. Það fyrsta sem nauðsynlegt 

er þó að gera er að breyta hugsunarhætti sem ríkjandi er á Íslandi um öryrkja eða fatlaða 

einstaklinga og þátttöku þeirra í samfélagi okkar. 

 
Samfélög verða að breyta því hvernig þau hugsa um fötlun og þá sem hún hefur 

áhrif á. Hugtakið „fatlaður― ætti ekki lengur að jafngilda „getur ekki unnið―. Fötlun 

á að viðurkenna sem ástand, en það ætti að vera annað og ólíkt því að eiga rétt á, og 

taka við, bótum. Á sama hátt ætti það ekki að vera sjálfkrafa að vera meðhöndlað 

sem hindruð við starf. Staða öryrkja, þ.e. læknisfræðilega staða og afleidd 

vinnugeta ætti að endurmeta með reglulegu millibili. Viðurkennd staða öryrkja ætti 

ekki að verða fyrir áhrifum frá tegund og áhrifum íhlutunar nema læknisfræðilegt 

mat votti breytingar.
145

 

 
Fyrr mun það samstarf samfélags, atvinnurekenda, ríkis og ekki síst þeirra einstaklinga 

sem búa við fötlun, ná að mynda þann grunn sem nauðsynlegur er til að öll þjóðin njóti 

þess ávinning sem atvinnuþátttaka þessa þjóðfélagshóps myndi hafa í för með sér. 
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 „Societies need to change the way they think about disability and those affected by it. The term "disa-

bled" should no longer be equated with "unable to work". Disability should be recognised as a condition, 

but it should be distinct from eligibility for, and receipt of, benefits. Likewise, it should not automatically 

be treated as an obstacle to work. The disability status, i.e. the medical condition and the resulting work 

capacity, should be re-assessed at regular intervals. The recognised disability status should remain 

unaffected by the type and success of intervention, unless a medical review certifies changes.― Disability 

programmes in need of reform-Summary. Blaðsíða 4. 
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Viðauki 1. 
 

Hér má sjá þróun útgjalda OECD ríkja til virkniaukandi vinnumarkaðsaðgerða. Ísland er í 

neðsta hluta töflunnar.
146
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 Mynd tekin úr Stefán Ólafsson. Örorka og velferð á Íslandi og í öðrum vestrænum löndum. Blaðsíðu 

119. 
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