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Útdráttur 

Ritgerðin fjallar um þjónustusamninga sem stjórntæki við rekstur meðferðarheimila á 

vegum Barnaverndarstofu. Sjónum er beint að hvernig lög og reglugerðir um 

þjónustusamninga tryggja að stjórnvöld fari með raunverulegt vald til að fyrirbyggja 

umboðstap. Skoðað er hvaða tæki stjórnvöld hafa til að fylgjast með því að 

valddreifing og aukin ábyrgð skili sér í hagkvæmari rekstri og betri þjónustu.  

Um er að ræða eigindlega tilviksathugun. Byggist fræðilegur grunnur á hugmyndum 

um umboðskenningar og þau stjórntæki sem stjórnvöld beita til að ná fram ákveðnum 

stefnumálum við framkvæmd opinberrar þjónustu. Skoðaðir voru þjónustusamningar 

vegna reksturs tólf meðferðarheimila fyrir unglinga sem störfuðu á vegum 

Barnaverndarstofu á árunum 1995 til 2009.  

Barnaverndarstofa hefur verið fyrirmynd annarra ríkisstofnana við notkun 

þjónustusamninga við framkvæmd kjarnaþjónustu. Þrátt fyrir áherslu á aukna 

hagkvæmni hefur ekki átt sér stað lækkun raunkostnaðar. Þá hafa breitingar í reksti 

heimilanna reynst kostnaðarsamar. Auk ítarlegra þjónustusamninga er notast við 

fjölda félagslegra og hagrænna gerða í formi reglugerða og verklagsreglna um hina 

ýmsu þætti sem búast má við að komi upp í meðferðarstarfi. Forsendur fyrir rekstur 

meðferðarheimila breytast yfir tíma þannig að erfitt er að finna eina rétta 

rekstrarformið. Á hverjum tíma þarf að meta hvaða stjórntæki eru viðeigandi til að 

tryggja hagkvæma og árangursríka þjónustu.  
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Formáli 

Þessi ritgerð er meistaraprófsverkefni til fullnaðar MPA gráðu í opinberri stjórnsýslu 

við Háskóla íslands. Ritgerðin er 30 einingar og fjallar um beitingu þjónustusamninga 

sem stjórntækis við rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. 

Rannsóknin tengist starfi höfundar og þar með fæst aðgangur að einstökum 

upplýsingum um þjónustusamninga og framkvæmd þeirra bæði úr rituðum gögnum 

og upplýsingar sem ekki hafa verið skráðar. Fyrir vikið fær verkefnið meiri dýpt en 

raunin hefði orðið án tengsla höfundar við starfsvettvang. Vinna við ritgerðina hófst 

árið 2008 með öflun gagna, lestri og afmörkun efnis.  

Leiðbeinanda mínum, Gunnari Helga Kristinssyni prófessor, þakka ég leiðsögn, 

yfirlestur og málefnalegar ábendingar. Samstarfsfólki á Barnaverndarstofu og 

forstjóra stofunnar eru færðar þakkir fyrir áhuga og liðsinni við gagnaöflun og 

hugarflæði. Loks fær fjölskylda mín sérstakar þakkir fyrir þolinmæði, skilning og 

stuðning á námstímanum og við ritgerðarsmíðina. 
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1 Inngangur 

Þjónustusamningar hafa verið að ryðja sér til rúms sem stjórntæki í opinberri þjónustu 

á síðustu tveimur áratugum. Ísland hefur ekki verið eftirbátur annarra þjóða hvað 

varðar innleiðingu þeirra í ríkisrekstri. Barnaverndarstofa hóf starfsemi árið 1995 

tveimur árum eftir að fjármálaráðuneytið hratt af stað átaki undir kjörorðinu nýskipan 

í ríkisrekstri. Ríkisstjórn Íslands samþykkti síðan heildstæða stefnu þess efnis árið 

1996. Fólst átakið og hin nýja stefna meðal annars í árangursstjórnun, 

rammasamningum, einkavæðingu og auknu stjórnunarumboði forstöðumanna 

ríkisstofnana. Með þessu átti að leitast við að auðvelda skipulagningu verkefna til 

lengri tíma, efla innra starf og samstarf meðal ráðuneyta og ríkisstofnana, skilgreina 

gagnkvæmar skyldur þessara aðila og auka svigrúm og sjálfstæði stofnana til að mæta 

breyttum aðstæðum (Fjármálaráðuneyti, (e.d.)b; Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; 

Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006). Árangursstjórnun tengist viðamiklum 

endurbótum á opinberri stjórnsýslu víða um heim á níunda áratug síðustu aldar. Kjarni 

þeirrar stefnu er að dreifa valdi, auka ábyrgð og flytja ákvarðanir sem næst vettvangi 

og ná með því hagkvæmari rekstri og betri þjónustu (Ríkisendurskoðun, 2003). 

Barnaverndarstofa var í fararbroddi annarra ríkisstofnana í þessum endurbótum. 

Þannig var fimm ríkisreknum meðferðarheimilum lokað á tímabilinu 1995-2000 og 

ein ný meðferðarstofnun sett á laggirnar. Á tímabili störfuðu alls átta 

meðferðarheimili rekin af einkaaðilum á landsbyggðinni samkvæmt þjónustusamnigi 

við Barnaverndarstofu (Bragi Guðbrandsson, 2002).  

Tilgangur ritgerðarinnar er að skoða beitingu þjónustusamninga sem stjórntækis við 

rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. 

Barnaverndarstofa er stjórnsýslustofnun sem fer með daglega stjórn barnaverndarmála 

í umboði félags- og tryggingamálaráðuneytisins. Reglugerð um Barnaverndarstofu 

kveður á um að stofan skuli vinna að samhæfingu og eflingu barnaverndarstarfs og 
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annast daglega stjórn barnaverndarmála. Verkefni stofunnar eru tvíþætt, annars vegar 

stjórnsýsluhlutverk sem felst einkum í eftirliti með störfum barnaverndarnefnda, 

afgreiðslu kæra og kvartana vegna starfa þeirra ásamt því að heimta frá þeim 

ársskýrslur. Hins vegar yfirumsjón og eftirlit með rekstri sérhæfðra meðferðarheimila 

fyrir börn (Barnaverndarstofa, 2008a). Á vegum stofunnar er rekið Barnahús sem er 

sinnir málefnum barna sem grunur leikur á að hafi sætt kynferðislegri áreitni eða 

ofbeldi (Barnaverndarstofa 2008b). Þá innleiddi stofan í lok árs 2008 

fjölkerfameðferð (Multy Systemic Therapy, MST) sem snýr að fjölskyldum unglinga 

með fjölþættan hegðunarvanda sem kominn er á það alvarlegt stig að vistun unglings 

utan heimilis er talin koma til greina (Barnaverndarstofa, 2008c). 

Umboðskenningar leggja ritgerðinni til fræðilegan grunn jafnframt því sem gerð er 

grein fyrir stjórntækjum hins opinbera og beitingu þeirra ásamt umbótum í 

ríkisrekstri. Leitað var heimilda í íslenskum og erlendum gögnum sem fjalla um efnið. 

Lítið hefur verið ritað um þjónustusamninga hér á landi fyrir utan stjórnsýsluna og var 

notast við þau rit sem ráðuneytin hafa gefið út, s.s. fjármálaráðuneyti og 

forsætisráðuneyti. Nokkrir hafa þó fjallað um nýskipan í ríkisrekstri og 

árangursstjórnun. Upplýsinga var leitað í ársskýrslum Barnaverndarstofu og öðru 

útgefnu efni stofunnar auk heimasíðu. Rannsóknin byggir á tilviksathugun innan 

eigindlegrar rannsóknarhefðar. Á vormánuðum 2009 voru gögn er varða 

þjónustusamninga Barnaverndarstofu um rekstur 12 meðferðarheimila skoðuð. 

Markmið rannsóknarinnar var að greina af fyrirliggjandi gögnum, um þjónustusamninga 

sem Barnaverndarstofa gerir við einkaaðila um rekstur sérhæfðra meðferðarheimila fyrir 

börn, hvort framsal valds leiði af sér umboðstap (Ágúst Einarsson, 2005; Bergman ofl., 

2000; Gunnar Helgi Kristinsson, 2004) og hvaða tæki eru notuð til að draga úr slíkum 

vanda (Gunnar Helgi Kristinsson, 2004; Huber, 2000).  

Gildi rannsóknarinnar felst í betri skilningi á því hvernig tekist hefur til við að koma á 

þjónustusamningum við framkvæmd félagslegrar þjónustu. Mögulegt er að varpa 

skýrara ljósi á innihald þjónustusamninga og þá þætti sem nauðsynlegir eru til að ná 

tilætluðum árangri með þjónustusamningum við framkvæmd félagslegrar þjónustu. 

Með því að skýra betur hvað felst í beitingu þjónustusamninga í félagslegri þjónustu 

gæti árangur af notkun þeirra aukist. 
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1.1 Rannsóknarspurningar 

Leitað var svara við eftirfarandi spurningum í samræmi við markmið rannsóknarinnar. 

Lögð var áhersla á að skoða þjónustusamninga sem gerðir hafa verið við einkaaðila 

um rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu og þá þætti sem lagðir eru 

til grundvallar við samningsgerðina, aðdraganda þeirra og eftirlit. Um er að ræða tvær 

lykilspurningar og sex undirspurningar:  

1. Hvernig tryggja lög og reglugerðir um þjónustusamninga að stjórnvöld fari með 

raunverulegt vald svo að umboðvandi komi ekki til?  

2. Hvaða tæki hafa stjórnvöld til þess að fylgjast með því að valddeifing og aukin 

ábyrgð skili sér í hagkvæmari rekstri og betri þjónustu? 

Undirspurningar byggja á þeim þáttum sem taldir eru nauðsynlegir til að koma á 

árangursríkum þjónustusamningum (Kelman, 2002; Fjármálaráðuneytið, 2005) þ.e.: 

1. Hvernig er staðið að vali á rekstraraðilum og hvað er lagt til grundvallar við valið? 

2. Hversu ítarlegir eru þjónustusamningar m.t.t. skilgreiningar verkefna, markhóps, 

magns og gæða þjónustu auk árangursmælikvarða? 

3. Hvernig er eftirliti háttað til að tryggja gæði þjónustunnar? 

4. Hvernig er þjónustan kynnt fyrir notendum?  

5. Hvernig er aðgengi að þjónustu stjórnað?  

6. Hvaða áhrif hefur árangur verksala við að ná markmiðum sem tilgreind eru í samningi 

á heildarkostnað og endurskoðun samnings?  

1.2 Aðferðafræði 

Vinna við rannsóknina hófst árið 2008 með öflun gagna, lestri og afmörkun efnis. Um 

er að ræða fræðilega ritgerð þar sem fræðirit, lög, reglur, samningar og annað sem 

viðkemur gerð þjónustusamninga eru lesin og greind til að svara 

rannsóknarspurningunum. Notast er við tilviksathugun (case study) með eigindlegum 

rannsóknaraðferðum þar sem skrifleg gögn eru tekin til úrvinnslu og greiningar. 

Gögnin voru lesin og greind á vormánuðum 2009. 

Höfundur sótti rannsóknarefni til starfsvettvangs sem er Barnaverndarstofa. Áhugi á 

rannsóknarefninu kviknaði við vinnu ritgerðar um tengsl ráðuneyta og stofnana sem 

unnin var haustið 2006 á námskeiði í opinberri stjórnsýslu. Vinna við ritgerð um 

stjórntæki hins opinberra sem unnin var vorið 2007, einnig á námskeiði í opinberri 

stjórnsýslu, jók á áhugan fyrir efninu. Meðferðarheimili hafa verið rekin á grundvelli 
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þjónustusamninga við Barnaverndarstofu frá árinu 1995 og hefur Barnaverndarstofa 

verið í fararbroddi hvað varðar notkun þjónustusamninga við framkvæmd opinberrar 

þjónustu. Þar sem ekki hefur verið mikið ritað hér á landi um notkun 

þjónustusamninga við framkvæmd opinberrar þjónustu er áhugavert að skoða 

framkvæmdina. Smæð og fákeppni er talin til takmarkana þess að beita 

þjónustusamningum við framkvæmd opinberrar þjónustu. Því er ekki úr vegi að skoða 

hvaða þættir það eru sem virka þegar kemur að þjónustusamningum um rekstur 

meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. 

1.2.1 Rannsóknarsnið 

Eins og fram hefur komið er í rannsókninni notast við eigindlegar rannsóknaraðferðir 

en sú aðferðafræði er mikið notuð innan félagsvísinda. Notuð er tilviksathugun en sú 

rannsóknaraðferð byggir á nákvæmri athugun á einum stað, einu viðfangsefni, 

tilteknum atburði eða skjalasafni (Bogdan og Biklen, 2003). Eitt af meigineinkennum 

eigindlegra rannsókna er að viðfangsefnið er rannsakað í umhverfinu sem verið er að 

kanna hvort sem um er að ræða viðtöl við einstaklinga eða farið yfir skjöl. 

Upplýsingar fást þannig beint frá uppsprettunni þar sem rannsakandi eyðir ákveðnum 

tíma í umhverfinu með því að kanna skjöl sem tengjast rannsókninni. Með þessu 

skapast ákveðin nálægð og tækifæri til að skilja viðfangsefnið til hlítar. Öll gögn er 

varða rannsóknina eru talin merkileg og nothæf og hvert smáatriði mikilvægt fyrir 

heildarskilning á fyrirbærinu. Gögnum er fyrst safnað saman og síðan er mynduð ein 

flókin heild úr gögnunum til að búa til alhæfingu. Kenning er þróuð frá grunni 

(bottom up) en ekki öfugt (top down). Þessi aðferð er mikilvæg því hún gefur 

möguleika á að vera opin fyrir nýjum leiðum og skilningi. Reynt er að hreinsa hugann 

af fyrirfram mótuðum hugmyndum og leitast við að öðlast skilning á fyrirbærinu með 

því að skoða og lesa heimildir. Auk þess getur verið gagnlegt að ræða við aðila sem 

þekkja vel til því upplýsingar í skráðum heimildum eru oft takmarkaðar (Blumberg, 

Cooper og Schindler, 2005; Hart, 2005).  

Greining upplýsinga inniheldur þrjú skref: skipulagningu upplýsinga, úrvinnslu 

upplýsinga og túlkun upplýsinga. Í skipulagningu upplýsinga felst það að flokka 

upplýsingarnar í einingar, á meðan leitað er að flokkum og hugtökum. Leitast er við 

að túlka upplýsingarnar hlutlaust og draga ályktanir, auk þess að greina frá því sem 

hefur komið í ljós og hvað það merkir. Vegna þess að svo mikill hluti greiningarinnar 

liggur á höndum rannsakandans er best að þekkja til sjónarmiða og bakgrunns hans, 
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því það getur haft áhrif á túlkanir (Blumberg, Cooper og Schindler, 2005; Hart, 2005). 

Slíkt getur átt við hér þar sem höfundur er starfsmaður Barnaverndarstofu sjá nánar 

hér á eftir. Varast ber að draga algildar og yfirfæranlegar ályktanir af viðfangsefninu 

þegar notaðar eru eigindlegar rannsóknaraðferðir. Þær geta hins vegar varpað ljósi á 

viðfangsefnið út frá því afmarkaða sjónarhorni sem rannsóknin beinist að. Markmið 

allra eigindlegra rannsókna er að gera dýpri lýsingar og auka skilning. Þar af leiðandi 

er betra að velja færri einingar til að rannsaka vel frekar en að rannsaka fleiri einingar 

aðeins á yfirborðinu (Hart, 2005). Til að gefa mynd af heildinni, þ.e. öllum 

þjónustusamningum var ákveðið að skoða þá alla þar sem fjöldi þjónustusaminga 

voru innan viðráðanlegra marka. Samningur við Landspítala um rekstur vímuefna-

meðferðar fyrir unglinga var þó útilokaður frá rannsókninni þar sem um var að ræða 

tímabundinn samning við aðra stofnun. Þá voru gerðir þjónustusamningar varðandi 

ákveðna rekstrarþætti meðferðarheimilisins að Bakkaflöt en þar sem um var að ræða 

ríkisstofnun er starfsemin útilokuð frá rannsókninni. Þar sem starfsemin að Bakkaflöt 

fluttist að Háholti og breyttist á sama tíma úr ríkisstofnun í einkarekstur á grundvelli 

þjónustusamnings verður áhugavert að bera starfsemina saman fyrir og eftir. 

1.2.2 Gögn 

Í rannsókninni var upplýsinga aflað með því að skoða ársskýrslur Barnaverndarstofu 

og önnur gögn sem eru aðgengileg á heimasíðu Barnaverndarstofu. Þá var upplýsinga 

aflað með því að skoða þjónustusamninga sem gerðir hafa verið alls 18 rekstraraðila 

(einstaklinga eða hjón) um rekstur 12 meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. 

Þar sem ákveðið var að skoða alla þjónustusamninga kom ekki til þess að velja þyrfti 

úrtak úr þýðinu því þýðið var allt skoðað fyrir utan tímabundinn samning við 

Landspítala sem var undanskilinn frá rannsókninni og þá samninga sem gerðir voru 

um einstaka þætti rekstursins að Bakkaflöt. Þá voru skoðuð gögn í rafrænum 

skjalagrunni og skjalageymslu Barnaverndarstofu er varða samningsgerðina og 

samskipti við meðferðarheimilin á samningstímanum. 

Gögnin voru skoðuð og greind frá febrúar til apríl 2009 með góðfúslegu leyfi forstjóra 

Barnaverndarstofu. Stuðst var við gátlista sem höfundur útbjó fyrir rannsóknina 

byggðan á þeim þáttum sem koma fram í leiðbeinandi samningsformi 

Fjármálaráðuneytis ((e.d.)b) um gerð þjónustusamninga við framkvæmd opinberrar 

þjónustu. Þjónustusamningarnir eru opinber gögn sbr. upplýsingalög 50/1996 og 

upplýsingar um nöfn rekstraraila er að finna í ársskýrslum Barnaverndarstofu. 
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1.2.3 Takmarkanir rannsóknarinnar 

Eins og fyrr segir er tilviksathugun djúp greining á einum eða fleiri atburðum, 

umhverfi, félagslegum hópum, samfélögum, einstaklingum eða öðrum “tengdum 

kerfum”. Þar sem að svo mikill hluti greiningarinnar liggur á höndum rannsakandans 

er nauðsynlegt að þekkja til sjónarmiða og bakgrunns hans, því það getur haft áhrif á 

túlkanirnar eins og fyrr var getið. Því ber að hafa í huga tengsl höfundar við 

viðfangsefnið sem starfsmanns Barnaverndarstofu. Þess ber þó að geta að verkefni 

höfundar snúa ekki að meðferðarheimilunum, hvorki gerð þjónustusamninga, eftirlits 

með þeim eða inntöku barna á heimilin. Verkefni höfundar hjá Barnaverndarstofu 

snúa að ráðgjöf við starfsmenn barnaverndarnefnda, fræðslu og rannsóknum. 

Styrkur rannsóknarinnar felst í því að höfundur þekkir viðfangsefnið og hefur greiðan 

aðgang að öllum gögnum er varða þjónustusamningana og önnur gögn er varða 

meðferðarheimilin. Auk þess að hafa góðan aðgang að starfsmönnum 

Barnaverndarstofu sem koma að rekstri meðferðarheimilanna og 

barnaverndarstarfsmönnum sem eru þeir aðilar sem vista börn á meðferðarheimilum 

Barnaverndarstofu. Þá má segja að styrkur rannsóknarinnar felist einnig í því að allt 

þýðið er skoðað og þannig fæst mynd af heildinni. Eins og áður sagði var undanskilin 

tímabundin samningur við Landspítala um rekstur vímuefnameðferðar fyrir unglinga 

og samningur um einstaka rekstrarþætti meðferðarheimilisins að Bakkaflöt. Við 

frekari greiningu á viðfangsefninu gæti verið áhugavert að kanna viðhorf 

barnaverndarstarfsmanna, rekstraraðila og annarra starfsmanna meðferðarheimila til 

þjónustusamninga um rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. 
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2 Þjónustusamningar sem stjórntæki í opinberum rekstri 

Hér verður greint frá fræðilegum hugmyndum sem lagðar voru til grundvallar 

rannsókninni. Byrjað verður á því að fjalla um umboðskenningar og hvernig þær 

skýra samband milli umbjóðenda og fulltrúa í umboðskeðjunni og hvernig framsal 

valds fer frá einum hlekk til annars, frá kjósanda til þingmanns, frá þingmönnum til 

forsætisráðherra og ríkisstjórnar, frá ríkisstjórn til stjórnsýslunnar og síðan til stofnana 

ríkisins eða annarra aðila sem taka að sér verkefni á vegum hins opinberra. 

Umboðskeðjan skýrir hvernig vilji kjósenda birtist að lokum í því hvernig stjórnsýslan 

framkvæmir þau verkefni sem stjórnvöldum eru falin samkvæmt lögum og bera 

ábyrgð á að framkvæma. Farið er yfir skuldbindingarvanda við mótun stefnu en þar 

sem kjörtímabilið er fjögur ár getur verið erfitt að móta langtíma stefnu. Sjálfstæði 

ríkisstofnana og samningar við einkaaðila koma til umræðu en samstarf stofnunar og 

ráðuneytis skiptir miklu máli varðandi framkvæmd stefnu. Þá er fjallað um helstu 

stjórntæki hins opinbera en vanda þarf val á þeim tækjum sem beitt er við framkvæmd 

opinberrar þjónustu. Að endingu er efnið dregið saman og leitast við að meta 

gagnsemi þjónustusamninga sem stjórntækis í opinberrum rekstri. 

2.1 Umboðskenningar 

Umboðskenningar skýra samband milli umbjóðanda og fulltrúa. Felur það í sér að 

kjósandinn velur stjórnmálamann eða stjórnmálaflokk sem hann treystir best til að 

gæta hagsmuna sinna í þeim málum samfélagsins sem skipta hann máli og eru á valdi 

stjórnmálamanna að ákveða. Byggt er á þeirri hugsun að fulltrúinn búi yfir eða hafi 

aðgang að tiltekinni þekkingu, hafi yfir að ráða sérstakri hæfni eða hafi tíma umfram 

umbjóðandann til að taka upplýsta ákvörðun á grundvelli yfirsýnar yfir viðkomandi 

málefni (Ström, 2000). Einnig er um að ræða samskipti einstaklinga við aðra 

einstaklinga, fyrirtæki eða skipulagsheildir og milli fyrirtækja og skipulagsheilda 

(Ágúst Einarsson, 2005). Þá eru umboðskenningar gagnlegar við að greina á milli 

hvenær heppilegra er að skipuleggja samband umbjóðanda og fulltrúa í formi 
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þjónustusamnings eða starfsráðningar (Kelman, 2002). Hér á landi ríkir 

fulltrúalýðræði eins og í öðrum vestrænum ríkjum. Fulltrúalýðræði felur í sér að 

uppspretta valdsins er hjá fólkinu sem framselur valdið í hendur kjörnum fulltrúum 

sínum. Byggist það á því að kjósendur velja þingmenn til setu á löggjafarþinginu sem 

fara sameiginlega með æðstu völd í þjóðfélaginu en sæta dómi kjósenda á a.m.k. 

fjögurra ára fresti (Alþingi, (e.d.)a). Þannig taka fáir ákvarðanir í umboði fjöldanns 

sem hefur samþykkt slíkt fyrirkomulag og er viljugur til að láta umboðið af hendi til 

fárra aðila sem gegna leiðtogahlutverki. Langur vegur er þó frá kjörstaðnum, þar sem 

kjósandinn lýsir yfir vilja sínum, til þess aðila sem afhendir kjósandanum þau gæði 

sem stjórnvöld veita. Fulltrúalýðræði hefur verið sterkt hér á landi en efnahagshrunið 

sem átti sér stað á Íslandi á haustmánuðum 2008 er dæmi um að fulltrúarnir gættu 

ekki hagsmuna almennings (Gunnar Helgi Kristinsson, 2009). 

Framsal valds fer frá einum aðila til annars, frá umbjóðanda til fulltrúa, frá einum 

hlekk til annars í umboðskeðjunni eða ábyrgðarkeðjunni. Hver hlekkur í keðjunni 

samanstendur af umbjóðendum og fulltrúum þeirra þar sem umbjóðendur framselja 

vald til fulltrúanna og er ábyrgð á hverju stigi bundin við næsta stig fyrir ofan. 

Fulltrúalýðræði, eins og ríkir hér á landi og í mörgum lýðræðisríkjum, fer þannig fram 

að kjósandi kýs fulltrúa sína á löggjafarþinginu í frjálsum kosningum. Þingmenn 

framselja síðan vald sitt til forsætisráðherra sem sjálfur velur ráðherra eða þingmenn 

velja sjálfir ráðherra til starfa í ríkisstjórn og veita ráðuneytum forstöðu. Ráðherra 

framselur vald sitt til stjórnsýslunnar til að framfylgja ákvörðunum hans og/eða taka 

ákvarðanir í hans nafni í samræmi við stefnu hans. Síðan framselur stjórnsýslan vald 

sitt til stofnana ríkisins eða öðrum aðila sem falin eru afmörkuð verkefni í umboði 

hennar. Hugsunin er að vilji kjósandans eða umbjóðandans í hverjum hlekki 

umboðskeðjunnar endurspeglist í ákvörðun fulltrúa á næsta stigi keðjunnar og birtist 

að lokum í framkvæmd stjórnsýslunnar og stofnana hennar (Ström, 1997). Talað er 

um umboðsvanda eða umboðstap ef vilji umbjóðanda endurspeglast ekki í ákvörðun 

fulltrúa og gæti það stafað af því að hagsmunir umbjóðanda og fulltrúa fari ekki 

saman á einhverju stigi eða stigum umboðskeðjunnar eða upplýsingabrestur er til 

staðar (Ström, 2000; Bergman ofl., 2000; Ágúst Einarsson, 2005; Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2004, 2005b). Til að koma í veg fyrir umboðstap eru tvær leiðir þ.e. fyrir 

“ex ante” og eftir “ex post”. Stjórntæki sem beita má fyrirfram felast annars vegar í 

samningagerð, þ.e. að koma á innri ferlum til að tryggja að umbjóðandi og fulltrúi 



 15 

hafi sameiginleg markmið og vildir en hins vegar í því að skanna og velja, þ.e. tæki til 

að greina úr góða fulltrúa frá slæmum. Eftir á tæki felast í því að fylgjast með og 

skýrslugerð, þ.e. umbjóðandi fylgist með fulltrúa, eða fulltrúi gefur skýrslu um störf 

sín en einnig í eftirliti með stofnunum, þ.e. þriðji aðili lætur umbjóðanda vita ef 

fulltrúi stendur sig ekki (Ström, 2000). 

Þar sem fólk hefur ólíkar skoðanir á því hvað er sóun og hvað eru góð verkefni verður 

fulltrúinn að standa reikningsskil ákvarðana sinna og gerða gagnvart umbjóðandanum. 

Þannig getur næsti hlekkur á undan krafið þann sem á eftir fer svara um hvernig hann 

hefur hagað störfum sínum og þannig metið frammistöðu hans. Gunnar Helgi 

Kristinsson (2004) líkir almenningi við húsráðanda í húsi valdsins sem felur 

umsjónarmanni rekstur þess í fjarveru sinni en er æðsti valdhafi ef hann kýs að snúa 

aftur til hússins. Til að skapa árangursríka umboðskeðju frá almenningi til 

stefnuútkomu þarf sterkan lokahlekk og verður ráðherra að geta formað tengsl sín við 

opinbera starfsmenn þannig að þessir starfsmenn hafi hvata til að ná markmiðum 

ráðherrans. Það er hægt að fara ýmsar leiðir í því að virkja opinbera starfsmenn 

þannig að þeir starfi í samræmi við þá stefnu sem ráðherra setur, s.s. stuðla að því að 

þeir hafi sömu vildir (Huber, 2000).  

Umboðskenningar eiga þó ekki einungis við um hið opinbera og hafa 

skipulagskenningar og viðskiptastefnur verið undir sterkum áhrifum umboðskenninga. 

Litið er á æðstu stjórnendur stórra fyrirtækja sem fulltrúa sem gætu haft aðra 

hagsmuni/vildir en umbjóðendur og hluthafar sem báðir vilja hámarka arð sinn. 

Umboðskenningar gera ráð fyrir að hægt sé að draga úr umboðsvanda eða umboðstapi 

með því að beita stjórntækjum gagnvart fulltrúanum. Þó umboðskenningar virðast 

hafa verið alsráðandi í flestum rannsóknum í opinbera kerfinu hafa rannsóknir í 

sálarfræði og félagsfræði bent á fræðilegar takmarkanir umboðskenninga. Þær draga í 

efa að hugmyndir umboðskenninga, sem telja að áhugahvöt einstaklings leiði af sér að 

vildir umbjóðanda og fulltrúa fari ekki saman, standast gagnvart öllum stjórnendum. 

Því er varhugavert að treysta einungis á umboðskenningar heldur þarf að koma til 

viðbótarkenning til að skýra tengsl sem byggja á öðru en viðskiptum (Davis, 

Schoorman og Donaldson, 1997).  

Þannig hafa nýjar hugmyndir um æðstu stjórnendur orðið fyrir áhrifum af annars 

konar hugmyndum um manninn. Viðskiptanálgun gagnvart hinu opinbera svo sem 

umboðskenningar virðast gera ráð fyrir efnishyggju mannsins, þar sem undirmönnum 
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er lýst sem eiginhagsmunaseggjum, tækifærissinnum sem skara eld að eigin köku. 

Félagsfræðileg og sálfræðileg nálgun gagnvart hinu opinbera svo kölluð 

þjónustukenning (stewardship theory) lýsir undirmönnum hins vegar sem 

stofnanahollum hópsálum sem eru traustsins verðar. Leitast er við að sætta mismunin 

milli þessara nálgana með því að koma með líkan byggt á sálfræðilegum eiginleikum 

undirmanna og staðbundnum einkennum stofnunar (Davis, Schoorman og Donaldson, 

1997). Því er nauðsynlegt að horfa til fleiri þátta en viðskiptahagsmuna þegar kemur 

að framsali valds. 

2.2 Skuldbindingarvandi við mótun stefnu 

Það eru tvær megin ástæður þess að erfitt er fyrir kjörna fulltrúa að gera 

skuldbindingu trúverðuglega á tíma t til að framfylgja ákveðinni stefnu á tíma t+s: þar 

sem um er að ræða óstöðugleika yfir tíma og að margir koma að mótun stefnu. Í 

báðum tilvikum er geðþótti undirliggjandi vandamál. Í fyrra tilfellinu er það geðþótti 

þess sem setur stefnuna og í því síðara geðþótti þess sem setur stefnuna í framtíðinni. 

Óstöðugleiki í tíma er þegar langtíma stefna hefur ekki sömu vildir og 

skammtímastefna. Síðari skuldbindingavandinn er afleiðing eðli lýðræðisferilsins. 

Framsal á valdi er mikilvæg leið til að auka trúverðugleika langtíma 

stefnuskuldbindinga. Spilling hefur í för með sér freistingar til að svíkja 

skuldbindingar sínar og á það einnig við í einkageiranum. Vandi vegna trúverðugleika 

er ekki endilega leystur með því að framselja vald heldur með því að koma á orðspori 

um að standa við orð sín. Ákjósanlegt er að framselja vald til stofanana sem starfa í 

armslengd frá stjórnsýslunni. Umboðsaðili sem er bundin af því að fylgja 

leiðbeiningum frá stjórnmálamanni sem framseldi valdið getur ekki aukið 

trúverðugleika skuldbindinga hans. Sjálfstæði hefur ekki einungis í för með sér að 

umbjóðandi og framseldar vildir geta verið mismunandi heldur einnig að það gæti 

verið andstætt hagsmunum umbjóðanda að minnka slíkan mun. Þegar við felum aðila 

að stýra eignum til hagsbóta fyrir þriðja aðila þá höfum við ekki umboðssamband 

heldur samband sem byggir á trausti (Majone, 2001). Fræðinn benda til þess að lönd 

þar sem stjórnarskipti eru ör hafa tilhneigingu til að framselja meira sjálfstæði og vald 

til stjórnsýslunar en önnur. Þegar kemur að því að velja stofnanir sem hafa 

skrifræðisvald þá hentar ekki sama leiðin fyrir alla (Huber, 2000). Hér á landi hafa 

stjórnir haldið velli í nokkur kjörtímabil og mætti ætla að framsal valds til 

stjórnsýslunnar hafi verið takmarkað. 
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Eins og áður sagði hóf Barnaverndarstofa starfsemi árið 1995 og var því í 

undirbúningi á valdatíma ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Alþýðuflokks (1991-1995) 

þar sem Jóhanna Sigurðardóttir var félagsmálaaráðherra fyrir Alþýðuflokkinn fram til 

1994. Ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks var við völd er starfsemi 

Barnaverndarstofu hófst og stýrði Framsóknarflokkurinn félagsmálaráðuneytinu 

(1995-2007). Fyrst Páll Pétursson (1995-2003), síðan Árni Magnússon (2003-2006) 

og að lokum Magnús Stefánsson (2006-2007). Samfylkingin stýrði 

félagsmálaráðuneytinu í ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar (2007-2009) og 

var Jóhanna Sigurðardóttir félagsmálaráðherra í annað sinn og síðan félags- og 

tryggingamálaráðherra 2008-2009 eftir endurskipulagningu ráðuneyta. Ásta R. 

Jóhannesdóttir tók síðan við sem félags- og tryggingamálaráðherra 2009 þegar 

Jóhanna Sigurðardóttir varð forsætisráðherra í ríkisstjórn Samfylkingar og Vinstri 

Grænna (Alþingi, (e.d.)b). Eftir alþingiskosningar 2009 var skipaður nýr ráðherra 

félags- og tryggingamála, Árni Páll Árnason fyrir Samfylkinguna. Þrátt fyrir 

stjórnarskipti, kosningar og hrókeringar manna í félagsmálaráðuneytinu, síðar félags- 

og tryggingamálaráðuneytinu, hefur sú stefna sem mörkuð var með stofnun 

Barnaverndarstofu haldið velli. Þess ber að geta að Barnaverndarstofa er sjálfstæð 

ríkisstofnun sbr. 7. gr. barnaverndarlaga 80/2002 og starfar skv. reglugerð um 

Barnaverndarstofu nr. 264/1995. Það sem einkennir sjálfstæðar stofnanir er að þær eru 

stofnaðar með lögum og sinna sérstökum verkefnum. Um er að ræða sjálfstæðar 

stjórnsýslulegar einingar og fer ráðherra ekki með almennar eftirlits- og 

stjórnsýslulegarheimildir gagnvart þeim. Þannig getur ráðherra ekki gefið bindandi 

fyrirmæli um framkvæmd stjórnsýslu þeirra nema hafa til þess sérstaka lagaheimild. 

Ráðherra getur þó haft óbein áhrif með fjárveitingum, reglugerðum og 

þjónustusamningum. Þetta fyrirkomulag er þó andstætt þeirri meginreglu að saman 

fari skipunar- og boðvald ráðherra (Fjármálaráðuneytið, 2000). Rekstrarlegt sjálfstæði 

getur bætt frammistöðu stofnana en formlegt sjálfstæði rýfur umboðskeðjuna milli 

kjósenda og viðkomandi stofnunar. Því er mikilvægt skýrar forsendur búi að baki 

ákvörðunum um að veita ríkisstofnun sjálfstæði t.d. til að stuðla að óhlutdrægni og 

trúverðugleika (Gunnar Helgi Krisitnsson, 2007). Þess ber að geta að forstöðumenn 

eru skipaðir til fimm ára í senn sbr. lög um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna 

nr. 70/1996 og er mögulegt að ráðherra beiti sér við slík tímamót. 
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2.3 Skipulag opinbers rekstrar 

Ein útbreiddasta og áhrifamesta hugmyndin um skipulag opinbers rekstrar er skrifræði 

(Mintzberg,1993) og hefur íslenska stjórnsýslan haldið þeim einkennum þrátt fyrir 

margvíslegar nýjungar í stjórnun. Grunnuppbygging stjórnsýslunar byggir á 

miðstýringu þar sem ráðherra hefur æðsta ákvörðunarvald og vinnur stjórnsýslan 

undir hans stjórn, nema annað sé tilgreint í lögum. Stjórnsýslan er stigskipt og gengur 

stigveldið út á réttar boðleiðir upp og niður stjórnsýsluna í samskiptum undirmanna 

og yfirmanna (Gunnar Helgi Kristinsson 1994; 2006(a)). Stigveldi er stundum 

hagkvæmara en markaðsskipulag, einkum við tvenns konar skilyrði þ.e. við óvissu og 

þar sem ekki er fullkomin samkeppni. Helstu kostir stigveldis umfram markað eru 

fullkomnari boðskipti bæði formleg og óformleg, betri eftirlitstæki þar sem aðgangur 

fæst að öllu sem sparar kostnað við samningagerð
 
og andrúmsloft því starfsmenn láta 

sig varða stofnunina og það er ákveðið jafnvægi í samskiptum starfsmanna og 

vinnuveitanda (Williamson, 1975).
 
 Williamson (1975) segir kosti stigveldis þó 

minnka með aukinni stærð því það verður takmörkuð skynsemi, hentistefnu hegðun 

og það er erfitt að skapa andrúmsloft í stærri heildum. Segir hann aðal vandann felast í 

því hversu erfitt það er að fá umboðsaðilann til að gera það sem eru hagsmunir 

umbjóðanda. Telur hann að markaðsskipulag með árangurmælingum geti farið saman 

með öðrum tegundum skipulags.  

Skipulagsheildir hafa oft neikvæð áhrif á starfsmenn sína eða umhverfi þeirra og hafa 

þannig margþætt áhrif sem ekki var hugað að. Þetta er venjulega áhrif aðgerða þar 

sem hópur einstaklinga leitast við að ná markmiðum s.s. aukin hagnað eða vöxt 

fyrirtækis. Hinn yfirþyrmandi styrkur valdastéttarinnar nær þessu fram með því að 

gefa ekki upp allar réttlætingar fyrir aðgerðum sínum. Samsæriskenningar benda á að 

mynstur yfirráða eru stéttskipt og það er tilhneiging hjá yfirstéttinni til að safna 

eignarhaldi á fárra manna hendur og stefna stjórnvalda vinnur oft að því að viðhalda 

þessari stöðu (Morgan, 2006). 

Ríkisrekstur skiptist í ríkisstofnanir, lægri stjórnsýslustig og sjálfstæðar stofnanir, 

sjálfseignarstofnanir og einkarekstur á grundvelli samninga. Ríkisstofnanir hafa 

yfirleitt stoð í lögum, ýmist samkvæmt sérstökum lögum um viðkomandi stofnun eða 

almennum lögum um málaflokk. Ekki eru til staðar reglur um skilyrði þess að unnt sé 

að setja á fót ríkisstofnun og ríkir nokkur óvissa um það hvort tiltekin 

rekstrarviðfangsefni teljist til ríkisstofnana (Ómar H. Kristmundsson (ritstj.), 1999). 
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Mörkin á milli opinbera geirans og einkageirans eru því fremur óljós þar sem við 

höfum einkageira sem er regluvæddur og lýtur miklu taumhaldi opinbera geirans. 

Þannig myndast net þar sem mörkin eru óskýr varðandi það hvar einkageirinn endar 

og sá opinberi tekur við (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994; 2006(a)). Hin flókna 

verkaskipting ríkis og sveitarfélaga og þær miklu breytingar sem hafa verið 

undanfarin ár hefur einnig áhrif á stjórnsýslulega stöðu ríkisstofnana.  

2.4 Sjálfstæði ríkisstofnana og samningar við einkaaðila 

Sjálfstæði stofnana hér á landi er mikið þegar litið er til þess að á Íslandi ríkir 

ráðherrastjórn og virðast ráðherrar og ráðuneyti hafa takmörkuð stjórntæki við 

yfirstjórn stofnana. Einnig virðist stjórnsýsluvald ráðuneytanna í málefnum stofnana 

vera takmörkuð (Gunnar Helgi Kristinsson, 1994; 2006(a)). Það eru ýmiss sjónarmið 

sem kalla á sjálfstæði ríkisstofnana en um er að ræða rekstrarlegt sjálfstæði og 

formlegt sjálfstæði. Ráðherra getur ákveðið að veita hvaða ríkisstofnun sem er 

rekstrarlegt sjálfstæði ef hann telur það ekki mikla áhættu. Slíkt getur bætt 

frammistöðu stofnana og virkjað ýmsa krafta. Hann ber eftir sem áður fulla pólitíska 

ábyrgð á starfsemi stofnunar. Formlegt sjálfstæði felur í sér að vald ráðherra og 

ábyrgð eru fjarlægð að miklu leiti og þar með rofnar umboðskeðjan. Slíkt er ekki 

æskilegt í opinberri stjórnsýslu og því er mikilvægt að skýrar forsendur liggi að baki 

ákvörðunum um að veita ríkisstofnunum sjálfstæði (Gunnar Helgi Kristinsson, 2004). 

Umboðkenningar telja að eina réttlætingin fyrir því að gera stofnanir sjálfstæðar sé að 

draga úr kostnaði og auka gæði við ákvarðanatöku (Majone, 2001). 

Samstarf stofnunar og ráðuneytis skiptir miklu máli hvað alla starfsemi varðar og ekki 

hvað síst áhugi ráðherra á viðkomandi málaflokki. Eins og áður sagði er 

Barnaverndarstofa dæmi um sjálfstæða ríkisstofnun sbr. 7. gr. barnaverndarlaga 

80/2002 en starfsemi hófst árið 1995 skv. reglugerð um Barnaverndarstofu nr. 

264/1995. Eins og fram hefur komið var undirbúningur að stofnun Barnaverndarstofu 

í valdatíð Jóhönnu Sigurðardóttur (Alþingi, (e.d)b). Yfirstjórn barnaverndarmála 

fluttist frá menntamálaráðuneytinu til félagsmálaráðuneytisins árið 1993 og í kjölfarið 

fól félagsmálaráðherra Hagsýslu ríkisins að gera úttekt á heldarskipan málaflokksins. 

Þetta var m.a. gert að frumkvæði landsnefndar um Ár fjölskyldunnar og 

stjórnarnefndar Unglingaheimilis ríkisins (Barnaverndarstofa, 2000). Eins og fram 

hefur komið tók Framsóknarflokkurinn við ráðuneytinu og var einn ráðherra tvö 

kjörtímabil, einn eitt kjörtímabil og sá þriðji var í eitt ár (Alþingi, (e.d.)b). Á því 
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tímabili var fylgt þeirri stefnu sem lögð var til grundvallar stofnun Barnaverndarstofu 

varðandi rekstur meðferðarheimila. Barnahús var síðan stofnað sem tilraunaverkefni 

auk þess sem ný barnaverndarlög nr. 80/2002 tóku gildi. Eins og fram hefur komið 

varð Jóhanna Sigurðardóttir aftur félagsmálaráðherra árið 2007 fyrir hönd 

Samfylkingar og ári síðar tók Ásta R. Jóhannesdóttir við. Frá árinu 2007 hefur 

málaflokkurinn fengið stuðning ráðherra m.a. með innleiðingu Fjölkerfameðferðar 

(Multy Systemic Therapy, MST) (Barnaverndarstofa, 2008c) auk þess sem 

endurskoðun barnaverndarlaga er hafin (Morgunblaðið, 2008, 27. ágúst).  

Helstu tækin sem ráðherra hefur gagnvart sjálfstæðum stofnunum er fjárveitingar og 

frumkvæði að lagabreytingum og er hann ábyrgur fyrir beitingu þessara tækja. Slíkir 

aðilar eru þó oft fjárhagslega sjálfstæðir vegna þess að viðskiptavinir borga kostnaðin 

af eftirlitinu. Þegar ríkið fær einkaaðila eða sjálfseignarstofnanir til að sinna 

ákveðnum verkefnum fyrir sig verða aðstæðurnar enn flóknari. Helstu ástæðurnar til 

að nota þetta rekstrarform er skilvirkni og er ástæðan oft fjárhagskreppa opinbera 

geirans. Verksamningar geta þó haft ýmsa kosti s.s. að fá aðgang að sérþekkingu sem 

ekki er til staðar eða til að virkja áhugamannasamtök. Framsal til einkaaðila er ekki 

bundið fyrirmælum löggjafans og er því á ábyrgð framkvæmdavaldsins þannig heldur 

ráðherra óskertri ábyrgð en ekki þeim stjórntækjum sem hann hefur til að stýra innan 

ríkisgeirans (Gunnar Helgi Kristinsson, 2004). 

Ráðherra þarf að hugleiða hvort hann geti eða vilji treysta þeim framkvæmdaraðilum 

sem hann á viðskipti við til að geta tekið á þeim fulla ábyrgð. Umboðskenningar gera 

þó almennt ráð fyrir að hann geti ekki treyst því að fulltrúi hans hafi sömu markmið 

og hann sjálfur (Huber, 2000; Gunnar Helgi Kristinsson, 2004). Markmið verktakans 

gætu verið að græða sem mest sjálfur jafnframt því sem hann sinnir verkefnunum. 

Vegna þess að hann býr oftast yfir fullkomnari upplýsingum en kaupandinn er viss 

hætta á að kaupandinn fari halloka úr úr viðskiptunum og það verði umboðstap. 

Umboðskenningar benda á þætti sem ráðherra getur nýtt til að styrkja stöðu sína. Það 

er að kanna hvaða markmiðum á að ná í samningnum, skoða markaðinn og þá aðila 

sem til greina koma, koma sér upp öflugu skýrslu og eftirlitskerfi og koma upp ytra 

eftirliti gagnvart verktaka. Sá kostnaður sem lagt er í til að koma í veg fyrir 

umboðstap kallast umboðskostnaður. Kostir og ókostir verksamninga fara eftir 

aðstæðum og er það hlutverk ráðuneytis að meta hvenær kostirnir eru meiri en 

ókostirnir (Gunnar Helgi Kristinsson, 2004). 
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Það er ekki einfalt að framselja vald eins og umboðskenningar hafa sýnt fram á 

(Ström, 2000) og þegar tilgangurinn er að draga úr kostnaði við ákvarðanatöku telur 

Huber (2000) aðal vandann vera hættuna á umboðssvikum og því ákjósanlegt að fá 

aðila til verksins sem aðhyllist sömu stefnu. Bendir hann á að ráðherra framselur 

skrifræðisvald til starfsmanna hinna margbreytilegu stofnana stjórnsýslunnar og hefur 

það áhrif á þau stjórntæki sem beitt er gagnvart opinberum starfsmönnum eða 

stjórnsýslunni. Eins og fyrr segir er hægt að skipta stjórntækjunum í tvo megin flokka, 

ex ante og ex post, þ.e. tæki sem mæla fyrir um starfsemi eða hegðun og tæki sem 

ætluð eru til að bregðast við aðgerðum eða hegðun sem þegar hefur átt sér stað. Segja 

má að ex ante eigi við um tæki sem beitt er til að stýra eða gefa fyrirmæli þ.e. 

boðvald, reglusetningavald og fjárveitngavald en ex post eigi við um tæki sem er beitt 

eftir á gagnvart ákvörðunum, árangri, rekstrarniðurstöðum þ.e. eftilits- og 

úrskurðarvald. Árangursstjórnunarsamningar teljast til ex ante stjórntækja hvað varðar 

markmið og aðgerðir og jafnvel árngursmælikvarða. Sama á við um 

þjónustusamninga þar sem einkaaðilum eða félagagasamtökum eru falin ákveðin 

þjónustuverkefni. Árangursstjórnunarsamningar geta líka þjónað sem ex post 

stjórntæki þar sem þeim er ætlað að gefa mælikvarða og lykiltölur sem lýsa árangri 

stofnunar sem auðveldar eftirlit (Huber, 2000). Það er hægt að nota fjölda ex ante og 

ex post stjórntækja til að draga úr umboðssvikum en það verður alltaf munur á milli 

upphaflegu stefnunnar og útfærslu hennar. Ef tilgangurinn er að auka trúverðugleika 

þá er besta leiðin að fá til verksins aðila sem hefur aðrar vildir en umbjóðandi 

(Majone, 2001). 

Þróunin virðist almennt vera í átt til óbeinni rekstrarforma í opinbera geiranum og á 

það bæði við í þeirri stjórnsýslu sem heyrir beint undir ráðherra og aukinni notkun 

sjálfstæðra aðila af ýmsu tagi. Hlutverk yfirstjórnar stjórnsýslunnar verður þá annars 

vegar markmiðssetning og stefnumótun og hins vegar eftirlit sem kallar á 

sveigjanlegri stjórnsýslu en hefðbundið skrifræði (Gunnar Helgi Kristinsson, 2004). 

Þetta á við um rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu og því mikilvægt 

að traust ríki milli Barnaverndarstofu og þeirra rekstraraðila sem samið er við. 

2.5 Stjórntæki hins opinbera 

Stjórnvöld hafa ýmiss stjórntæki sem þau beita til að ná fram ákveðnum stefnumálum 

við framkvæmd opinberrar þjónustu. Stjórntæki hins opinbera er tæki þar sem 

opinberri aðgerð er beitt við að skilgreina vandamál hjá hinum opinbera geira 
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(Salamon, 2002). Þegar kemur að því að ákvarða hvaða tæki eigi að nota þarf að safna 

upplýsingum, greina þær ásamt því að þróa áætlanir (Weimer og Vining, 2004). Til að 

meta kosti og galla þjónustusamninga sem stjórntækis í opinberum rekstri er 

nauðsynlegt að skoða önnur stjórntæki sem hið opinbera hefur yfir að ráða, þ.e. 

ríkisrekstur, ríkisstyrki/ríkisábyrgð, skatta, félagslegar- og hagrænar gerðir og 

ávísanakerfi. Tafla 1 sýnir yfirlit yfir helstu stjórntæki hins opinbera metin með tilliti 

til þvingunar, afskipta, sjálfvirkni og sýnileika af hálfu ríkisins.  

Tafla 1 Yfirlit yfir stjórntæki hins opinbera greind eftir fjórum víddum 

Stjórntæki Þvingun Bein afskipti Sjálfvirkni Sýnileiki 

Ríkisrekstur Mikil/Lítil Mikil Lítil Mikill 

Þjónustu-samningar/ 

Einka-framkvæmd 

Mikil mótar þá) Mikil Ákveðin 

sjálfvirkni 

Mikill hjá 

Ríkinu 

Ríkisstyrkir/-ríkisábyrgð Lítil Frekar lítil  Almennt há Mikill 

Beinir skattar Miðlungs   Mikil   Í meðallagi  Mikill  

Óbeinir skattar Lítil Lítil Í meðallagi  Mikill  

Skattaívilnun Lítil Lítil Mikil Nær enginn til þess 

að vera tiltölulega 

sýnileg  

Félagslegar gerðir Mikil Mikil 

bein/óbein 

Oftast lítil Lítill 

Hagrænar gerðir Mikil Mikil Almennt lág Lítill 

Ávísanakerfi Í meðallagi Mjög óbein Mikil Mikill 

(Heimild: Taflan byggir á efni úr bók Salamon (2002))  

Eins og sjá má af töflu 1 er mismunandi eftir stjórntækjum hvort þjónusta á vegum 

ríkisins einkennist af mikilli eða lítilli þvingun af hálfu ríkisins, hvort um sé að ræða 

bein afskipti ríkisins, sjálfvirkni og/eða sýnileiki við veitingu þjónustunnar. 

Ríkisrekstur einkennist af mikilli eða lítilli þvingun, bein afskipti eru mikil, sjálfvirkni 

lítil en sýnileiki mikill. Þjónustusamningar einkennast hins vegar af mikilli þvingun 

þar sem verkkaupi (ríkið) mótar samningana, bein afskipti eru mikil, ákveðin 

sjálfvirkni er til staðar og sýnileiki mikill hjá verkkaupa en minni meðal almennings. 

Ríkisstyrkir einkennast af lítilli þvingun, frekar litlum afskiptum, hárri sjálfvirkni og 

miklum sýnileika. Skattar hafa í för með sér miðlungs eða litla þvingun, mikil eða lítil 

bein afskipti, sjálfvirkni í meðallagi eða mikil og sýnileiki er frá því að vera nær engin 
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í mikinn. Félagslegar og hagrænar gerðir fela í sér mikla þvingun, mikil bein og óbein 

afskipti, sjálfvirkni er fremur lítil svo og sýnileiki. Ávísanakerfi fylgir meðal þvingun, 

mjög óbein afskipti, mikil sjálfvirkni og sýnileiki. 

Salamon (2002) bendir á að með ríkisrekstri hafa stjórnvöld beinu hlutverki að gegna 

gagnvart borgurunum á sama hátt og fjölskyldur, trúarhópar, samfélagsstofnanir og 

lítil fyrirtæki sem fólk treystir á í daglegu lífi. Þannig verður hið opinbera bæði 

veitandi þjónustu ásamt því að hafa eftirlit með henni. Bein afskipti eru mikil og 

byggir á skipulagi og taumhaldi í gegnum stigskipulag (Mintzberg, 1993). Sjálfvirkni 

er nær enginn þar sem þörf er á flókinni stjórnsýslu til að sinna þjónustunni. Þvingun 

er oft til staðar en gildir ekki um allan opinberan rekstur og er sýnileiki mikill bæði 

hjá almenningi og í fjárlögum ríkisins. Stundum er þó dulinn kostnaður, s.s. við 

upplýsingagjöf hjá aðila sem haft er eftirlit með. Markvirkni er almennt há, skilvirkni 

almennt minni en eykst þegar opinber rekstur er í samkeppni við einkarekstur. 

Jafnræði er almennt gott og lögmæti til staðar en gefur færi á pólitískri misnotkun 

(Leman, 2002). 

Þjónustusamningar og einkaframkvæmd ganga út á að stjórnvöld fela sjálfstæðum 

aðila að veita ákveðna þjónustu. Afskipti ríkisins eru óbein en hafa þó oft einkenni 

beinna afskipta þar sem ríkið skilgreinir þjónustuna og ræður hversu nákvæmur 

samningur er gerður. Sjálfvirkni er almennt mikil en getur verið lítil þar sem 

framleiðsla á sér oftast ekki stað á frjálsum markaði. Í samningnum getur falist 

þvingun því ríkisvaldið mótar hann og er sýnileiki þjónustunar til staðar þar sem 

samningarnir koma fram á fjárlögum ríkisins. Þó er sá möguleiki fyrir hendi að 

almenningur átti sig ekki á því að þjónustan sé framleidd fyrir tilstilli stjórnvalda. 

Markvirkni og skilvirkni þjónustusamninga er mikil þegar samkeppni er á markaði en 

minni þegar samkeppni er ekki til staðar. Með góðri stjórnun eru miklir möguleikar á 

jöfnuði og lögmæti er almennt séð mikið (Kelman, 2002). 

Ríkisstyrkir/ríkisábyrgð eru hagræn stjórntæki fyrir ríki og sveitarfélög sem 

einkennast af því að bein afskipti eru frekar lítil, sjálfvirkni er almennt mikil, þvingun 

er lítil og sýnileiki mikill. Flokkun ríkisstyrkja fer eftir því hvaða markmið búa að 

baki þeim. Um er að ræða styrki samkvæmt láréttum reglum, reglur á ákveðnum 

sviðum og tæki til sérstakrar aðstoðar eins og ríkisábyrgðir og bætur vegna 

almannaþjónustu (Beam og Conlan, 2002). Þar sem Ísland er aðili að EES samstarfinu 

takmarkast heimild stjórnvalda til að veita ríkisstyrki og ríkisábyrgð af ákvæðum EES 



 24 

samningsins og Alþjóðaviðskiptastofnun (WTO) (sbr. Fjármálaráðuneytið, 2008a og 

Fjármálaráðuneytið, 2008b). Þegar aðila er falið að veita skilgreinda þjónustu þarf 

aðstoðin að vera hófleg og nauðsynleg. Þjónustan þarf að hafa almenna efnahagslega 

þýðingu en þá þurfa allir að sitja við sama borð hvort sem þjónustan er opinber eða 

einkarekin (Craig og De Burca, 2002). Ekki eru allir á eitt sáttir hvað varðar 

markvirkni styrkja, þeir eru ekki skilvirkir og ekki til þess fallnir að ná fram jöfnuði 

þar sem úthlutunarferli er oftast íhaldsamt. Hér áður voru styrkir taldir viðeigandi en í 

dag eru ýmiss vafamál hvað það varðar en lögmæti er almennt séð mikið (Beam og 

Conlan, 2002). Segja má að mögulegt sé að veita styrki til reksturs úrræða á vegum 

ríkisins í stað þjónustusamninga eða ríkisreksturs en þá þurfa reglur um umsóknar- og 

úthlutunarferli að vera mjög skýrar. 

Skattar snúast um það hvernig aflað er tekna til samneyslu, með hvaða sköttum, 

hverjir eigi að borga þá, hversu mikið, hvenær og hvernig (Indriði H. Þorláksson, 

2007). Um er að ræða bein afskipti þegar kemur að beinum sköttum en lítil afskipti 

hvað varðar óbeina skatta og skattaútgjöld, þ.e. skattaívilnanir. Þvingun er lítil 

varðandi óbeina skatta en miðlungs vegna beina skatta en lítil við skattaútgjöld. 

Sýnileiki skatta er mikill þar sem lagalegar heimildir þarf varðandi notkun þeirra og 

eru þeir oft tilefni háværrar pólitískrar umræðu. Sýnileiki varðandi skattaútgjöld hefur 

verið að breytast frá því að vera nær engin til þess að vera tiltölulega sýnileg. 

Sjálfvirkni skatta er í meðallagi þar sem pólitísk umræða er stöðug og skattaívilnunum 

fylgir mikil sjálfvirkni þar sem þær eru yfirfærðar á fyrirliggjandi skattinnheimtukerfu 

og skipulag ríkisins. Skattar skora nokkuð hátt hvað varðar markvirkni en erfiðara er 

að meta skilvirkni, jöfnuð og lögmæti (Howard, 2002). Skattar geta ekki komið í stað 

þjónustusamninga eða ríkisreksturs en geta gegnt hlutverki hvað varðar að tryggja 

fjármagn til þjónustunnar. 

Félagslegar gerðir miða að því að setja reglur um hegðun sem varða almanna heill, 

öryggi, velferð eða velsæld. Á það við um umhverfismengun, óörugt vinnuumhverfi, 

heilsuspillandi húsnæði og félagslegan ójöfnuð. Þær einkennast af mikilli þvingun og 

beinum eða óbeinum afskiptum. Stjórnvöld hafa lítið svigrúm til að fela einkaaðilum 

eftirlit með þeim reglum sem settar eru og sjálfvirkni er oftast lítil. Félagslegar gerðir 

eru ekki mjög sýnilegar en þó geta viðurlög verið íþyngjandi (May, 2002). Með 

hagrænum gerðum er átt við reglur sem varða verð, framleiðslu og/eða aðgang 

fyrirtækja að markaði. Þær fela í sér bein afskipti og miklar þvinganir. Sjálfvirkni er 
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almennt lítil og sýnileiki lítill fyrir almenning en meiri fyrir þá sem reglurnar varðar 

þar sem afleiðingar geta leitt til mikils kostnaðar (Salamon, 2002). Markvirkni 

félagslegra og hagrænna gerða er mikil við ákveðnar aðstæður sama á við hvað varðar 

skilvirkni. Erfitt er að meta jöfnuð og lögmæti er almennt séð lítil (May, 2002; 

Salamon, 2002). Félagslegar- og hagrænar gerðir koma ekki í stað þjónustusamninga 

eða ríkisreksturs en slíkar reglur gilda um starfsemi meðferðarheimila eins og aðra 

starfsemi auk þess getur verið þörf á frekari reglum er varða slíka starfsemi 

sérstaklega.  

Ávísanakerfi er styrkur til neytenda þar sem veiting þjónustu er aðskilin frá 

fjármögnun. Fjármögnun liggur hjá hinu opinbera sem gefur út ávísanir til 

einstaklinga sem skipta þeim út fyrir skilgreinda þjónustu hjá tilteknum hópi 

þjónustuveitenda. Einstaklingurinn velur úr fjölbreyttum hópi þjónustuveitenda og 

greiðir fyrir með ávísuninni. Um er að ræða mjög óbein afskipti þar sem neytendur 

velja og aðrir framleiða. Sjálfvirkni er mikil þar sem verið er að nota markaðinn, 

þvingun er í meðallagi og mikill sýnileiki þar sem kostnaður kemur fram í 

ríkisreikningi. Almennt séð er ávísanakerfi með mikla markvirkni og skilvirkni auk 

þess eru miklir möguleikar á jöfnuði og lögmæti er mikið (Steuerle og Twombly, 

2002). Ávísanakerfi getur mögulega komið í stað þjónustusamninga og ríkisreksturs, 

þannig hefðu neytendur meira vægi við val á þjónustu þ.e.a.s. ef framboð á þjónustu 

væri nægjanlegt. 

Fræðimenn eru flestir sammála um að þegar samkeppni er ekki til staðar og/eða 

markaðsbrestir eiga sér stað þá sé ríkisrekstur happasælasta leiðin (Rainey, 2003; 

Weimer og Vining, 2004). Weimer og Vining (2004) benda þó á að í sumum tilvikum 

er kostnaður við að leiðrétta markaðsbresti það hár að réttlætanlegt sé að láta það 

vera. Það getur átt við um meðferðarheimili á vegum Barnaverndarstofu því um er að 

ræða ákveðna einokun. Einokun getur bæði átt við þegar um er að ræða einn seljanda 

og einn kaupanda á markaði, þ.e. einkeypi (Ágúst Einarsson, 2005). Ekki er um að 

ræða náttúrulega einokun heldur einkeypi (monopsony) þar sem einn kaupandi (ríkið) 

stendur frammi fyrir nokkrum seljendum og getur þannig haldið verðinu niðri 

(Weimer og Vining, 2004). Með því að halda verði niðri takmarkar ríkið fjölda þeirra 

sem eru tilbúnir til að taka að sér rekstur meðferðarheimila á grundvelli 

þjónustusamninga. Segja má að í því felist ákveðnir markaðsbrestir ef framboð á 

rekstraraðilum er takmarkað en of kostnaðarsamt yrði fyrir ríkið að leiðrétta þá. Þá 
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getur orðið velferðartap sem felst í minnkun á ábata vegna aðgerða þriðja aðila (Ágúst 

Einarsson, 2004; Weimer og Vining, 2004) t.d. ef þeir aðilar sem vista börn á 

meðferðarheimilum neita að skipta við tiltekið heimili.  

Áherslan hefur verið á sjálfstæði og valddreifingu og ná þjónustusamningar betur 

þeim markmiðum en ríkisrekstur. Rekstur meðferðarheimila er dæmi um þjónustu 

sem fer vel hjá hinu opinbera en í því felast jákvæð ytri áhrif þar sem samfélagið í 

heild hagnast. Ytri áhrif vísa til þess að þriðji aðili verður fyrir áhrifum af þeirri 

þjónustu sem innt er af hendi (Ágúst Einarsson, 2005; Weimer og Vining, 2004). Þeir 

einstaklingar sem njóta þjónustunnar hljóta uppeldi og menntun sem getur aukið 

lífsgæði þeirra í framtíðinni og jafnvel haft áhrif á samfélagið í heild. Því er um að 

ræða stefnu stjórnvalda sem hámarkar velferð samfélagsins. Með ríkisrekstri tryggir 

hið opinbera bein afskipti sín og með skilvirkri stjórnsýslu er hægt að koma á 

sjálfvirkni. Þá er sýnileiki mikill bæði hjá almenningi og í fjárlögum ríkisvaldsins. 

Ríkisrekstur til þess fallinn að tryggja háa markvirkni og skilvirkni með 

árangursstjórnunarsamningum og árangursmælikvörðum. Jafnræði verður tryggt þar 

sem aðgengi að þjónustunni er óháð efnahag þeirra sem uppfylla greiningarviðmið um 

markhóp. Ef þjónusta sem þessi væri í boði á einkamarkaði án aðkomu ríkisins er hætt 

við því að börn efnameiri foreldra hefðu forgang að þjónustunni. Slíkt er andstætt 

þeirri víðtæku sátt sem ríkir hér á landi um að ríkisvaldinu beri að koma að málum 

sem varða dreifingu lífsgæða (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007). Þá er lögmæti til 

staðar þar sem kveðið er á um skyldu ríkisins til að veita þjónustuna sbr. 79. gr. 

barnaverndarlaga nr. 80/2002. Stjórnunarlegt sjálfstæði Barnaverndarstofu dregur úr 

möguleika á pólitískri misnotkun, þó ekki sé unnt að koma í veg fyrir slíkt. Auk þess 

er farið að stjórnsýslulögum nr. 37/1993, upplýsinglögum nr. 50/1996 og öðrum þeim 

lögum sem gilda um opinberar stofnanir. Þá er hagrænum gerðum beitt í formi 

reglugerða og reglna s.s. reglugerð um Barnaverndarstofu nr. 264/1995, reglur um 

réttindi barna og beitingu þvingunar á meðferðarheimilum undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu (Bryndís S. Guðmundsdóttir, 2008) og staðlar fyrir vistun eða 

fóstur barna á vegum barnaverndaryfirvalda (Bryndís S. Guðmundsdóttir og Jón 

Björnsson, 2008) til að tryggja gæði starfsins og eftirlit. Þannig er fjölda stjórntækja 

beitt til að framfylgja stefnu ráðherra og ráðuneytis og getur það átt við hvort sem 

rekstrarform meðferðarheimila er ríkisrekstur eða þjónustusamningur um 

einkaframkvæmd. Þessi rekstrarform eru þó ekki eina færa leiðin til að reka 
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meðferðarheimili. Víða erlendis eru meðferðarheimili rekin af góðgerðarsamtökum 

eða einkaaðilum þar sem rekstrarfé kemur m.a. í gegnum tryggingakerfi sem greiðir 

með þeim einstaklingum sem vistast þar.  

2.6 Samantekt 

Umboðskenningar leitast við að skýra samband milli kjósanda og stjórnmálamanns, 

þær skýra einnig sambandið milli þingmanna og ráðherra og ráðherra við 

stjórnsýsluna þar sem framsal valds fer frá einum hlekk til annars. Byggir það á því að 

sá sem framselur vald treystir fulltrúa til að gæta hagsmuna sinna (Ström, 2000). 

Þegar vilji umbjóðanda endurspeglast ekki í ákvörðun fulltrúa er talað um 

umboðsvanda eða umboðstap (Ágúst Einarsson, 2005; Bergman ofl. 2000; Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2004). Því þurfi að tryggja að fulltrúi hafi sömu vildir og 

umbjóðandi (Huber, 2000). Skipulagskenningar og viðskiptastefnur hafa verið undir 

sterkum áhrifum umboðskenninga en það kemur fleira til en viðskiptatengsl. 

Þjónustukenning (stewardship theory) bendir á að undirmenn séu stofnanahollir og 

traustsins verðir (Davis, Schoorman og Donaldson, 1997) og því þurfi ekki að ganga 

út frá því að umboðstap komi til þó fulltrúi hafi ekki sömu vildir og umbjóðandi. 

Framsal á valdi ráðherra til stjórnsýslunnar er til þess fallið að auka trúverðugleika 

langtíma stefnuskuldbindinga (Majone, 2001) því þar sem kjörtímabil er einungis 

fjögur ár er ekki víst að sami ráðherra fylgi málum eftir til enda. Á starfstíma 

Barnaverndarstofu hafa nokkrir ráðherrar setið að völdum en virðist sú stefna sem 

mörkuð var við stofnun Barnaverndarstofu haldið velli enda stofnunin haldið 

sjálfstæði sínu. Hér á landi hefur verið hefð fyrir sjálfstæði stofnana og virðast 

ráðherrar og ráðuneyti hafa takmörkuð stjórntæki við yfirstjórn stofnana (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 1994; 2006a). Helstu tækin sem ráðherra hefur gagnvart 

sjálfstæðum stofnunum er fjárveitingar og frumkvæði að lagabreytingum. Framsal til 

einkaaðila er ekki bundið fyrirmælum löggjafans, það er á ábyrgð ráðherra sem þarf 

að hugleiða hvort hann geti eða vilji treysta þeim aðila sem hann á viðskipti við 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2004; Huber 2000). Þegar tilgangurinn með framsali valds 

er að draga úr kostnaði við ákvarðanatöku er aðal vandinn hættan á umboðssvikum. 

Því eru notuð stjórntæki sem gefa fyrirmæli og einnig sem hafa eftirlit- og 

úrskurðarvald (Huber, 2000).  

Þróunin virðist almennt vera í átt til óbeinni rekstrarforma í opinbera geiranum og 

hlutverk yfirstjórnar stjórnsýslunnar fyrst og fremst markmiðssetning og stefnumótun 
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auk eftirlits. Eins og fram hefur komið eru fræðimenn flestir sammála um að þegar 

samkeppni er ekki til staðar og/eða markaðsbrestir eiga sér stað þá sé ríkisrekstur 

happasælasta leiðin (Rainey, 2003, Weimer og Vining, 2004). Getur það átt við um 

meðferðarheimili á vegum Barnaverndarstofu þar sem einokun ríkir í formi einkeypi 

(Ágúst Einarsson, 2005; Weimer og Vining, 2004) og ákveðnir markaðsbrestir því til 

staðar. Til að tryggja áhrif ráðherra á starfsemi meðferðarheimila virðist ríkisrekstur 

og þjónustusamningar um einkaframkvæmd vera heppilegasta leiðin. Færa má rök 

fyrir því að þjónustusamningar nái þeim markmiðum betur en ríkisrekstur þar sem 

samband umbjóðanda og fulltrúa er formað í samningi um ákveðið verkefni (Kelman, 

2002). Hið opinbera tryggir hins vegar bein afskipti sín með ríkisrekstri og með 

skilvirkri stjórnsýslu er hægt að koma á sjálfvirkni. Þá er sýnileiki mikill bæði hjá 

almenningi og í fjárlögum ríkisvaldsins hvort sem um er að ræða ríkisrekstur eða 

þjónustusamninga. Þá er ríkisrekstur til þess fallinn að tryggja háa markvirkni og 

skilvirkni með árangursstjórnunarsamningum og árangursmælikvörðum ekki síður en 

þjónustusamningar. Jafnræði verður tryggt og lögmæti er til staðar hvort sem 

meðferðarheimili eru rekin á grundvelli þjónustusamninga eða ríkisrekstur. Um 

meðferðarheimili sem rekin eru á grundvelli þjónustusamninga gilda ekki 

stjórnsýslulög nr. 37/1993, upplýsingalög nr. 50/1996 eða önnur lög sem gilda um 

opinberar stofnanir. Hins vegar er hægt að beita hagrænum gerðum í formi reglugerða 

og reglna auk staðla og verklagsreglna sem settar eru af Barnaverndarstofu (Bryndís 

S. Guðmundsdóttir (ritstj.), 2008; Bryndís S. Guðmundsdóttir og Jón Björnsson, 

2008). Þannig er fjölda stjórntækja beitt til að framfylgja stefnu ráðherra og 

ráðuneytis og getur það átt við hvort sem rekstrarform meðferðarheimila er 

ríkisrekstur eða þjónustusamningur um einkaframkvæmd.  
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3 Innleiðing þjónustusamninga á Íslandi 

Í lok níunda áratugar síðustu aldar og í upphafi þess tíunda komu fram hugmyndir 

byggðar á reynslu úr viðskiptaheiminum og fjármagnskenningum sem gjörbyltu 

opinbera geiranum í Nýja Sjálandi. Markmiðið var að horfa á árangur embættismanna 

í stað skrifræðis í framkvæmd (Norman og Gregory, 2003). Þessar hugmyndir bárust 

fljótt til Íslands og árið 1996 samþykkti ríkisstjórn Íslands heildstæða stefnu um 

nýskipan í ríkisrekstri og var í framhaldinu tekin ákvörðun um árangursstjórnun í 

ríkisrekstri. Markmiðið var að að auðvelda skipulagningu verkefna til lengri tíma, efla 

innra starf og samstarf meðal ráðuneyta og ríkisstofnana, skilgreina gagnkvæmar 

skyldur þessara aðila og auka svigrúm og sjálfstæði stofnana til að mæta breyttum 

aðstæðum (Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006). 

Stofnanir hafa það hlutverk að veita þjónustu en það er á hendi ríkisins að fjármagna 

og setja lög og reglugerðir (Suppanz, 2003). Eins og fyrr segir tengist 

árangursstjórnun viðamiklum endurbótum á opinberri stjórnsýslu víða um heim eftir 

1990. Kjarni þeirrar stefnu er að dreifa valdi, auka ábyrgð og flytja ákvarðanir sem 

næst vettvangi og ná með því hagkvæmari rekstri og betri þjónustu 

(Ríkisendurskoðun, 2003). Hér á eftir verður fjallað um árangursstjórnun í opinberum 

rekstri og þann árangur sem hefur náðst með umbótum í ríkisrekstri. Getið verður um 

þá gagnrýni sem fram hefur komið varðandi þær hugmyndir sem nýskipan í 

ríkisrekstri byggði á. Rætt verður um einkavæðingu í ríkisrekstri og þær reglur sem 

gilda um ríkisrekstur en ná ekki yfir einkarekstur. Útvistunarstefna ríkisins kemur til 

umræðu og að lokum verður samantekt þar sem dregnir verða fram þeir þættir sem 

hafa áhrif á innleiðingu þjónustusamninga hér á landi. 

3.1 Árangursstjórnun í opinberum rekstri 

Árangursstjórnun er ekki stjórnunarkenning í sjálfu sér heldur samansafn 

stjórnunaraðferða sem styðja hver aðra og stuðla þannig að árangri í rekstri. 

Hornsteinar árangursstjórnunar er skýr stefna þ.e. að til sé útfærð stefna með skýrum 
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markmiðum fyrir reksturinn, mælingar þ.e. að valdir séu mælikvarðar sem veita 

yfirsýn yfir starfsemina og gagnast við að sannreyna tilgátur um orsakasamhengi og 

fylgni. Eftirfylgni þannig að fylgst sé með framgangi þess sem stefnt er að, festa góð 

vinnubrögð í sessi og endurmeta það sem gert er, m.a. með setningu nýrra markmiða. 

Stofnanir sem fá skýr markmið og mikið sjálfstæði eru líklegri til að ná árangri við að 

ná markmiðunum (Frederickson og Smith, 2003). Víða um heim hefur verið tekin 

ákvörðun um árangursstjórnun bæði í einkarekstri og opinberum rekstri. 

Árangursstjórnun hjá ríkinu felst í þáttum innan stofnunar, í samskiptum ráðuneytis 

og stofnunar; og hjá ráðuneyti. Sum ráðuneyti hér á landi áttuðu sig ekki á hlutverki 

sínu við upphaf innleiðingar á árangursstjórnun í ríkisrekstri. Stefnumótun ráðuneyta í 

málaflokkum ætti að vera leiðarljós stofnana í starfi þeirra ásamt öðrum þáttum s.s. 

lögum um verkefni, þjónustu við hagsmunaaðila o.fl. (Fjármálaráðuneytið, 2004). 

Fjármálaráðuneytið hefur rekið áróður fyrir hugmyndafræði nýskipunar í ríkisrekstri 

(NPM) og bendir í því sambandi á að ráðuneyti sé líklegra til þess að ná árangri og 

sinna hlutverki sínu betur gagnvart Alþingi og almenningi ef það 

(Fjármálaráðuneytið, 2004, bls. 17):  

 hefur forystu um stefnumótun í málaflokkum sínum, 

 hvetur stofnanir til þess að stjórna til árangurs, 

 gerir árangursstjórnunarsamninga við stofnanir sínar þar sem forgangsröðun verkefna 

kemur fram, 

 skapar stofnunum sínum aðstæður til þess að ná sameiginlegum markmiðum með 

hliðsjón af þeirri forgangsröðun, og  

 metur ávinninginn. 

Væntingar félaga, fagleg gildi, hugmyndafræði og reglur geta komið í stað markmiða. 

Þegar markmið eru brothætt og “farið er eftir bókinni” hafa starfsmenn tilheigingu til 

þess að taka litla áhættu. Þá þróa stofnanir og stórar skipulagsheildir með sér eigin 

persónuleika þ.e. ákveðnar hugmyndir um tilgang og leiðir til að ná honum. Síðan 

bætast við hefðir sem stýra félagsmótun innan stofnunar með því að “svona gerum við 

þetta hér” (Frederickson og Smith, 2003). 

Gæðastjórnun er útbreitt form nútímastjórnunar en þar er átt við ákveðið 

stjórnunarferli þar sem gæði framleiðslu eru þungamiðja stjórnunar. Þegar væntingar 

neytenda eru uppfylltar eru gæði mikil. Getur gæðastjórnun falist í eftirliti, 
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gæðatryggingu og altækri gæðastjórnun. Þá er skipulagt umbótastarf hluti af altækri 

gæðastjórnun. Þegar hugað er að gæðum getur kostnaður sparast, s.s. vegna 

endurvinnslu eða lítillar sölu. Þannig leiða stöðugar gæðaumbætur og áhersla á gæði 

til kostnaðarlækkunar, aukinnar framleiðni og þar með bættrar samkeppnisstöðu sem 

ætti að endurspeglast í bættri afkomu. Upplýsingastreymi er eitt hið mikilvægasta í 

skipulagi og stjórnun og verða upplýsingar um árangur einnig að berast reglulega til 

starfsmanna. Eftirspurn neytenda ræður mestu um starfsemi og afkomu fyrirtækja. 

Ýmsir þættir hafa áhrif á eftirspurn og er erfitt að áætla eftirspurn og gera sér grein 

fyrir áhrifum ýmissa þátta á hana, s.s. breyttar væntingar. Hægt er að beita viðtölum 

eða skoðanakönnun til að áætla eftirspurn sem getur reynst vel en einnig skilað litlu 

(Ágúst Einarsson, 2005). 

Ef stjórnvöld eiga að ná árangri í aðlögun að breyttum þörfum samfélagsins þarfnast 

þau betri tækja til að greina og athuga og betri breytingastjórnun en þau hafa haft 

hingað til. Síðustu tvo áratugi hafa breytingar innan opinbera geirans í OECD 

löndunum lagt áherslu á hagkvæmni innan stjórnsýslunnar og hlutverki hennar í 

samfélaginu (Matheson, (ritstj.), 2002). Þrátt fyrir það hefur framleiðni minnkað eftir 

því sem kostnaður hefur aukist í opinbera geiranum (Flynn, 2007). Fjöldi nýrra tækja 

og ferla hafa verið þróaðir og notaðir á alþjóðavettvangi en reynslan sýnir að það 

hefur haft ófyrirsáanleg áhrif á stjórnvöld í heild þar sem útkoman er mjög ólík milli 

landa. Stjórnvöld glíma við nýjan þrýsting sem þarf að bregðast við. Stjórnvöld verða 

að auka færni sína til að vinna sem ein eining en til þess þurfa þau (sbr. Matheson, 

(ritstj.), 2002, 2):  

 Betri tæki til að greina og gera áhættumat sem tekur tillit til mismunandi aðstæðna hjá 

einum stjórnvöldum til annarra. 

 Dýpri skilning á hefðum almannaþjónustu og forystu og mikilvægi þess fyrir góða 

stjórnsýslu. 

 Meiri raunhyggju rannsóknir og gögn um hegðunar og viðhorfa breytingar, sem taka 

mið af tíðni innantóms orðagljáfurs og yfirborðslegra aðgerða á þessu sviði. 

 Bætt inngrip og breytingaáætlun, sem tekur tillit bæði til erfiðleika við það að takast á 

við stöðugar hegðunar breytingar og þeirrar staðreyndar að breytingaferli er 

óhjákvæmilegt. 

Reynslan sýnir að síðastliðna tvo áratugi hafa orðið breytingar á sjö lykilstigum í 

öllum opinberum stjórnkerfum. Þetta á við hvað varðar fjárhagsáætlun og 

fjármálastjórnun, í almannaþjónustu og er einnig aukið gegnsæi og ábyrgð hjá hinu 
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opinbera. Þá hefur réttur til ákvarðanatöku verið færður milli miðlægra stofnana og 

deilda. Breytingarnar hafa einnig tekið til þess hvernig stofnanir hafa verið settar á fót 

eða lokað, notkun úrræða einkageirans svo og framsal ákvaðanatöku til stofnana, 

yfirvalda og annara stjórnvalda (Matheson, (ritstj.), 2002). 

3.2 Árangur af umbótum í ríkisrekstri 

Svo virðist sem það hafi ekki náðst fram sú hagkvæmni sem að var stefnt með 

nýskipan í ríkisrekstri hér á landi, m.a. þar sem litlar stofnanir hafa ekki viljað eða 

getað fært sig yfir í þessa nálgun. Þá þarf , þrátt fyrir vísbendingar um góðan árangur 

s.s. í framhaldskólum, að skilgreina betur stöðu og rekstrarform stofnana auk þess að 

tryggja jafnvægi milli sjálfstæðis, ábyrgðar og valds (Suppanez, 2003; 

Fjármálaráðuneytið, (e.d.)b). Fjármálaráðuneytið hefur gefið út reglugerð, nr. 

343/2006, um þjónustusamninga þ.e. samninga um rekstrarverkefni sem ráðuneyti og 

ríkisstofnanir gera til lengri tíma en eins árs, sem kemur í stað reglugerðar nr. 

262/1999 um sama efni (Fjármálaráðuneytið, (e.d.)a).  

Hinar nýju áherslur í ríkisrekstri hafa gert mönnum ljósara mikilvægi þess að skipulag 

stofnana sé í samræmi við markmið, verkefni og starfsumhverfi þeirra. Kemur þetta 

fram í örari breytingum á skipuritum og hefur áhugi á stjórnun aukist sem sýnir sig í 

því að teknar hafa verið upp stjórnunaraðferðir sem tíðkast hafa við stjórnun 

einkageirans (Ómar H. Kristmundsson (ritstj.), 1999). Þetta kallar á endurskoðun á 

því hvatakerfi sem fær fólk til að leggja sig fram, hvort sem það er með því að 

árangurstengja laun eða með því að tryggja hæfilegan starfsframa og eftirlaun. Ef við 

árangurstengjum erum við með starfsfólk sem er tilbúið til að taka áhættu, en annars 

erum við með áhættufælið starfsfólk sem vill tryggja stöðu sína. Hlutverk 

stjórnsýslunnar er að framkvæma fyrirmæli laga en það þarf einnig pólitíska þekkingu 

til að starfa þar. Stjórnsýslan er valddreifð og er það ákjósanleg hæfni þess sem veitir 

forstöðu að kunna að spila með í pólitískum leik.  

Ný starfsmannalög tóku gildi 1996 þar sem fimm ára ráðningartími æðstu 

embættismanna kom í stað æfiráðningar og eftirlaunakerfi opinberra starfsmanna var 

breytt til að auðvelda flæði starfsfólks milli einkageirans og opinbera geirans. 

Ráðningavald var fært frá ráðherra til forstöðumanna stofnanna en þeir eftir sem áður 

skipaðir af ráðherra (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006b).  
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Niðurstöður rannsóknar sem gerð var árið 1999 á starfsumhverfi ríkisstarfsmanna við 

aldahvörf virðast staðfesta umfang þeirra breytinga sem stjórnvöld höfðu að markmiði 

með nýskipunarstefnu undanfarinna ára. Kom fram að umfang breytinga er háð stærð 

stofnana og talið líklegt að það reynist erfiðara að taka upp nýjar stjórnunaraðferðir í 

minni stofnunum en þeim stærri, sérstaklega varðandi nýjungar í starfsmannastjórnun. 

Var ekki talið tímabært að meta áhrif hinna nýju aðferða í flestum tilvikum. 

Niðurstöður rannsóknarinnar benda til ákveðinna styrkleika og veikleika í starfsemi 

og stjórnun ríkisstofnana og benda á atriði sem munu hafa áhrif á fyrirsjáanlega þróun 

(Ómar H. Kristmundsson (ritstj.), 1999). 

Ólöf D. Thorarensen (2006) rannsakaði þróun kjarasamninga hjá Kennaraháskóla 

Íslands (KHÍ) tímabilið 1997-2006 og bendir hún á að margt hafi gerst á þeim tíma 

sem liðin er frá því stefna um nýskipan í ríkisrekstri kom fram. Það hafa verið miklar 

þjóðfélagsbreytingar, lögum og reglum hefur verið breytt, stofnanir sameinaðar og 

aðrar seldar. Einnig hafa verkefni verið færð til sveitarfélaga. Bendir Ólöf á að 

ríkisreksturin sé vart sambærilegur við það sem var upp úr 1990. Helstu niðurstöður 

rannsóknar hennar benda til þess að stefna ríkisstjórnarinnar um nýskipan í ríkisrekstri 

hafi aukið sjálfstæði í starfsmanna- og samningamálum.  

Erlendar rannsóknir benda til að félagsleg, pólitísk og efnahagslegt umhverfi hafi 

afgerandi áhrif á vinnuumhverfi í opinberri þjónustu. Minnkandi raunvirði launa eða 

mismunur milli launa í opinbera geiranum og einkageiranum veldur miklum vanda í 

sumum löndum og hefur það ásamt auknu vinnuálagi orðið til þess að margir hætta í 

opinberri þjónustu (Bertók, 2000). 

Nýskipan í ríkisrekstri byggði á hugmyndum um aðgreiningu, samkeppni og hvata. Þó 

áhrifa þess gæti ennþá hjá löndum sem fóru seint af stað með þessar breytingar hefur 

þessi bylgja hjaðnað eða snúið við í löndum sem leiddu þessa hugmyndafræði. Þessi 

hnignun endurspeglar einkum aukin óhagstæð óbein áhrif á hæfni borgara til að leysa 

félagsleg vandamál vegna þess að nýskipan í ríkisrekstri hefur aukið verulega á 

flækjustig stofnana og stefnu (Dunleavy, Margetts, Bastow og Tinkler, 2005). Eftir 

síðustu aldamót virðist þróunin hafa verið í átt frá þeirri hugmyndafræði sem nýskipan 

í ríkisreksri byggði á. Það er lítið talað um að leyfa stjórnendum að stjórna heldur 

áhersla á að tengja stjórnvöld aftur saman (Norman og Gregory, 2003). Næsta skeið 

mun einkennast af sameiningu og upplýsingatækni sem byggir á að endursamþætta, 

byggt á þörfum heildarinnar og rafrænum breytingum (Dunleavy, Margetts, Bastow 
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og Tinkler, 2005). Hér á landi hefur áhersla á upplýsingatækni og rafrænar breytingar 

aukist en ríkisstjórn Íslands hefur í þessu skyni sett fram stefnu um 

upplýsingasamfélagið 2008-2012 “Netríkið Ísland”. Lögð er áhersla á sjálfsafgreiðslu 

þegnanna á netinu, netmiðstöðvar þar sem verður á einum stað aðgengi að 

upplýsingum og þjónustu allra opinberra stofnana, upplýsingaþjónustu og að auka 

gæði opinberrar þjónustu á netinu (Forsætisráðuneytið, 2008). Þá er einnig að finna 

merki um breytingar á stjórnskipulagi þar sem lárétt skipulag (Mintzberg, 1993) er á 

undanhaldi og millistjórnendur ráðnir til að samhæfa verkefni bæði innan ráðuneyta 

og stofnana þeirra. 

3.3 Einkavæðing í ríkisrekstri 

Aukin notkun þjónustusamninga í opinberum rekstri hefur sætt gagnrýni 

Ríkisendurskoðunar m.a. kaup á ráðgjafaþjónustu. Bent hefur verið á að það hafi skort 

reglur og leiðbeiningar og að ráðgjafaverkefni hafi verið illa skilgreind. Auk 

þjónustusamninga hefur hið opinbera einnig innleitt stefnu sem eykur þátttöku 

einkaaðila s.s. Hvalfjarðargöng en einkavæðing þar sem notendur greiða fyrir 

þjónustu er vannýtt tækifæri hér á landi (Suppanz, 2003). Majone (1994) bendir á að 

einkavæðing og afnám reglusetninga nútíma ríkisins hafi skapað aðstæður fyrir vöxt 

regluvæðingar Efrópusambandsins. Bendi það til þess að hægt sé að tryggja pólitíska 

ábyrgð með fjölda taumhaldsaðgerða sem er sérstaklega mikilvægt innan 

dómskerfisins. Sumir hafa gagnrýnt það að Efrópusambandið skorti beint lýðræðislegt 

lögmæti en í aðildarlöndunum er einnig dæmi um slíkt s.s. dómstólar og óháðir aðilar 

sem koma að reglusetningum þó þeir séu ekki til þess kjörnir (Majone, 1994). Við 

erum því í vaxandi mæli háð öðru boðvaldi en ríkisins. Fjármagn, lagasetningar, 

stefnumótun og forysta einkennist af gagnvirku umhverfi sem kallar á fljótandi 

skipulag (Mintzberg, 1993). Þetta kallar á annað skipulagsform en áður þar sem 

áherslan þarf að vera að ná árangri fremur en á ferli, það að gera hlutina með réttum 

hætti. 

Munurinn á opinbera- og einkageiranum er ekki eins mikill og oft er haldið fram. 

Aðal munurinn finnst á stjórnunarstigi en á lægri stigum er munurinn oft lítill sem 

enginn. Það sem sker á milli eru lagasetningar s.s. stjórnssýslulög. Rannsóknir á 

skipulagi opinberra stofnana og rannsóknir sem hafa borið saman opinbera- og 

einkageiran benda til ákveðins jafnvægis. Opinberar stofnanir hafa tilhneigingu til 

flóknara skipulags, meiri miðstýringar og formfestu en einkafyrirtæki en hins vegar er 
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það stærð, verkefni, tækni og umhverfi sem hefur oft meiri áhrif en það hvort stofnun 

sé opinber eða einkarekin (Rainey, 2003). 

Rainey (2003) segir muninn á opinberum stofnun og einkafyrirtækjum felast í 

hagsmunum, aðgengi og hlutverki. Hið opinbera þarf að huga að hagsmunum allra en 

slíkt hið sama gildir ekki um einkafyrirtæki. Markaðsbrestir þ.e. almannagæði, ytri 

áhrif, einokun auk fákeppni og upplýsingamisræmi eru taldar helstu forsendur fyrir 

afskiptum ríkisvaldsins (Weimer og Vining, 2004). Aukin menntun er eitt helsta 

dæmið um jákvæð ytri áhrif þar sem þekking fólks á mörgum sviðum eykst og 

samfélagið í heild hagnast (Ágúst Einarsson, 2005). Rekstur menntastofnana og 

félagsþjónustu eru dæmi um þjónustu sem er vel fyrir komið hjá hinu opinbera 

(Rainey, 2003).  

Opinber afskipti af málefnum almennings þurfa að fela í sér stefnu stjórnvalda sem 

hámarkar velferð samfélagsins á einhvern hátt. Ef ábati samfélagsins verður ekki 

meiri eftir að stefna er útfærð er talað um stjórnvaldsbrest (Salamon, 2002). 

Umboðsvandinn er önnur tegund stjórnvaldsbrests þar sem stjórnvöld búa til 

stjórnsýslu til að kljást við markaðsbresti. Þau glíma síðan við umboðsvanda þar sem 

ríkið veitir stofnun umboð til að framfylgja stefnu ríkisins og þarf að hafa eftirlit með 

að stefnu sé fylgt (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006; Weimer og Vining, 2004; Ágúst 

Einarsson 2005).  

3.4 Reglur um ríkisrekstur og einkarekstur 

Undan farin ár hefur verið talsverð umræða um hvernig best sé að framkvæma 

þjónustu á vegum ríkisins. Eignarhald og rekstrarform opinberrar þjónustu er misjafnt 

eftir löndum en opinberir aðilar hafa þó víðast mikil áhrif á þjónustuna hvort sem um 

er að ræða ríkisrekstur eða þjónustusamninga (Rainey, 2003; Ríkisendurskoðun, 

2005a). Hér á landi hafa meðferðarúrræði oftast verið rekin sem ríkisstofnanir eða 

sjálfsseignarstofnanir í einhverri mynd en sjaldgæft að þau séu í formi einkafyrirtækja 

sem rekin eru með hagnaðarmarkmið eigenda að leiðarljósi. Barnaverndarstofa telst 

til stjórnsýslu ríkisins enda er stofunni komið á fót með lögum, sbr. barnaverndarlög 

nr. 80/2002. Um hana gilda sérreglur um rekstur opinberra stofnana s.s. lög um 

fjárreiður ríkisins nr. 88/1997, stjórnsýslulög nr. 37/1993 og upplýsingalög nr. 

50/1996 sem gilda ekki um einkarekstur. Einkarekstur er þó bundin af almennum 

lögum og reglum um viðkomandi félagaform hvort sem um sé að ræða 

sjálfseignarstofnanir eða annað rekstrarform. Svigrúm stjórnenda er þó mun rýmra en 
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stjórnenda opinberra stofnana, t.d. hvað varðar fjárhagslegar ráðstafanir og 

starfsmannamál (Rainey, 2003; Ríkisendurskoðun, 2005a). Þetta á við hvað varðar 

meðferðarheimili sem rekin eru á grundvelli þjónustusamnings við 

Barnaverndarstofu. Lög sem gilda um opinberar stofnanir og opinbera starfsmenn 

gilda ekki um meðferðarheimilin því um er að ræða einkarekstur sem fjármagnaður er 

af ríkisvaldinu. Rainey (2003) bendir á að stjórnvöld gera þó ákveðnar kröfur til allra 

aðila sem á að tryggja ákveðin gæði í starfsemi þeirra. Það á við um 

meðferðarheimilin þar sem ákvæði um gæðakröfur koma fram í þjónustusamningi.  

Samkvæmt Rainey (2003) er ekki afgerandi sérstaða hjá opinberum stofnunum hvað 

varðar skipulag en þó eru sérstakir aðstæðubundnir þættir sem einkenna þær, þ.e. 

meiri formfesta og miðstýring, aðrar samhæfingarleiðir og pólitískir þættir. Þá búa 

opinberar stofnanir við stöðugra umhverfi en einkafyrirtæki en það er meira líkt með 

opinberum stofnunum og einkafyrirtækjum en það sem er ólíkt, s.s. einkenni 

skipulagsheilda auk almennra laga og reglugerða.  

3.5 Útvistunarstefna ríkisins 

Útvistunarstefna ríkisins var samþykkt af ríkisstjórn Íslands 6. júní 2006. Þar kemur 

fram að íslenska ríkið er í miðjum hópi um tuttugu Evrópuríkja sem borin voru saman 

m.t.t. hlutfalls ríkisútgjalda sem ráðstafað er til kaupa á vöru og þjónustu af 

einkamarkaði þ.e. útvistun. Með stefnunni eru sett mælanleg markmið um útvistun 

þjónustu, jafnframt því sem áhersla er á aukna fræðslu við gerð og eftirfylgni 

þjónustusamninga. Útvistun er skipt í þrjá meginflokka eftir eðli þjónustunnar, þ.e. 

almenn stoðþjónusta, sérhæfð stoðþjónusta og kjarnaþjónusta. Útvistun er ætlað að 

auka skilvirkni í rekstri ríkisins með því að innleiða samkeppni við veitingu þjónustu. 

Með því á að draga úr kostnaði og auðvelda ríkisaðilum aðgang að sérfræðiþekkingu í 

tilteknum verkefnum jafnvel til lengri tíma ef það reynist hagkvæmara að leysa 

verkefnið utan stofnunar. Gæta þarf að því að um sé að ræða bestu kaup þ.e. að besta 

niðurstaða fáist að teknu tilliti til kostnaðar og ávinnings. Ábyrgð og gagnsæi 

varðandi allan feril innkaupa, einföldun og skilvirkni s.s. að tekið sé mið af 

markaðsaðstæðum. Þá þarf þekking og sérhæfing að vera til staðar hjá þeim 

starfsmönnum sem bera ábyrgð á innkaupum (Fjármálaráðuneytið, 2006).  

Lögð er áhersla á markvissa eftirfylgd og stjórn þjónustusamninga þannig að ríkið 

sem kaupandi þjónustunnar meti hvort þjónustan sé veitt í samræmi við fyrirfram 

ákveðnar forsendur. Beita þarf aðferðum samningsstjórnunar til að fylgja 
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þjónustusamningum eftir. Felst það m.a. í formlegum og reglulegum samskiptum 

verkkaupa og verksala á samningstímanum. Þannig er metið hvort þjónusta og 

árangur hennar sé í samræmi við samninginn, hvort hún mætir þörfum notenda eins 

og til er ætlast og lagðar fram tillögur til úrbóta ef nauðsyn krefur. Úttekt á 

framkvæmd og árangri hvers einstaks samnings þarf að fara fram við lok samnings 

(Fjármálaráðuneytið, 2006).  

 

(Heimild: Fjármálaráðuneytið, 2005, bls. 40) 

Mynd 1 Líkan um orsakasamhengi í rekstri 

Líkan um orsakasamhengi í rekstri má sjá á mynd 1 og gildir það hvort sem um er að 

ræða rekstur á vegum einkaaðila eða opinberra aðila. Nú þegar sinna ýmsir aðilar utan 

ríkisins fjölmörgum þjónustuverkefnum, án þess að verksali hafi verið valinn að 

undangengnu útboði eða formlegur þjónustusamningur gerður. Lögð er áhersla á að 

samningar um þjónustu séu í samræmi við verklag í reglugerð nr. 343/2006 um 

þjónustusamninga. Ríkisrekstur þarf að standast samanburð við það sem gerist á 

almennum markaði og því verður að skoða gaumgæfilega ef einkaaðili leggur fram 

hugmyndir um að leysa megi tiltekið verkefni á hagkvæmari hátt 

(Fjármálaráðuneytið, 2006). 

Eins og getið var hér á undan skiptist útvistun í kaup á kjarnaþjónustu, sérhæfða 

stoðþjónustu og almenna stoðþjónustu. Rekstur meðferðarheimila á vegum 

Barnaverndarstofu er dæmi um kjarnaþjónustu sem keypt er af einkaaðila samkvæmt 

þjónustusamningi. Staðan hér á landi er sú að þróað hefur verið verklag við eitt svið 

sérhæfðar stoðþjónustu þ.e. opinberar framkvæmdir. Þegar kemur að útvistun annarar 

þjónustu þá hefur hún ekki verið eins formleg þrátt fyrir aukningu síðustu ár. Það er 

lítið um útboð, skortur á formlegum samningum, samkeppni ábótavant auk þess sem 

samanburður milli rekstrarforma og mælikvarðar um árangur eru ómarkvissir 

(Fjármálaráðuneytið, 2006). Þar sem Barnaverndarstofa hefur verið í fararbroddi við 

1. Fjármagn 

(greiðsla fyrir 

verkið) 

2. Aðföng 

(þ.m.t. 

starfsmenn, 

búnaður og 

umgjörð) 

4. Afurðir 

(magn og 

gæði, bæði 

þjónusta og 

vörur) 

3. Vinnuferli 

(þ.m.t. 

athafnir, 

framkvæmd 

og veiting 

þjónustu) 

5. Árangur 

(öðru nafni 

útkoma eða 

áhrif) 
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notkun þjónustusamninga vegna kjarnaþjónustu er áhugavert að skoða hvernig tekist 

hefur til. 

Innleiðing útvistunar þarf að snúa að öllum sviðum stofnunar og krefst útvistun 

styrkrar forystu stjórnenda. Ekki er einungis um að ræða tæknilega útfærslu heldur 

tækifæri til endurmats og réttlætingar á viðvarandi verkefnum og hvernig þau eru 

unnin. Þegar kemur að útvistun þjónustu er mikilvægt að huga að starfsfólki stofnunar 

ekki bara fjármagni og frammistöðu. Mikilvægt er að hafa samráð við starfsfólk og 

tryggja gott upplýsingaflæði auk þess að hafa samráð við verkalýðsfélög ef svo ber 

undir (Public Management Service, 1997).  

3.6 Samantekt 

Undanfarna tvo áratugi hefur verið lögð áhersla á einkavæðingu í ríkisrekstri en árið 

1996 samþykkti ríkisstjórn Íslands heildstæða stefnu um nýskipan í ríkisrekstri og var 

tekin ákvörðun um árangursstjórnun í ríkisrekstri. Árangursstjórnun byggir á skýrri 

stefnu, mælingum og eftirfylgni og felst í þáttum innan stofnunar, í samskiptum 

ráðuneytis og stofnunar og hjá ráðuneyti (Frederickson og Smith, 2003). Til að ná 

árangri í aðlögun að breyttum þörfum samfélagsins þarfnast stjórnvöld betri tækja til 

að greina og athuga auk betri breytingastjórnunar en þau hafa haft hingað til. Á 

umræddu tímabili hafa orðið breytingar á sjö lykilstigum í öllum opinberum 

stjórnkerfum. Það á við um fjárhagsáætlun og fjármálastjórnun, í almannaþjónustu, 

gegnsæi og ábyrgð, ákvarðanatöku, hvernig stofnanir eru settar á fót eða lokað, 

notkun úrræða einkageirans, framsal ákvarðanatöku til stofnana, yfirvalda og annarra 

stjórnvalda (Matheson (ritstj.), 2002). 

Sú hagkvæmni sem að var stefnt með nýskipan í ríkisrekstri hér á landi, virðist ekki 

hafa náðst að öllu leiti, t.d. hafa litlar stofnanir ekki viljað eða getað innleitt þessa 

nálgun (Ómar H. Kristmundsson (ritstj.), 1999; Suppanez, 2003). Hinar nýju áherslur 

hafa þó orðið til þess að auka meðvitund um það að skipulag stofnana sé í samræmi 

við markmið, verkefni og starfsumhverfi þeirra. Þetta kemur m.a. fram í örari 

breytingum á skipuritum og teknar hafa verið upp stjórnunaraðferðir sem tíðkast hafa 

við stjórnun einkageirans (Ómar H. Kristmundsson (ritstj.), 1999). Þetta hefur í för 

með sér endurskoðun á því hvatakerfi sem fær fólk til að leggja sig fram. Ný 

starfsmannalög hér á landi árið 1996 auðvelda flæði starfsfólks milli einkageirans og 

opinbera geirans (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006b). Slíkt hefur valdið ákveðnum 

vanda í sumum löndum þar sem minnkandi raunvirði launa eða mismunur milli launa 
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í opinbera geiranum og einkageiranum ásamt auknu vinnuálagi, hefur orðið til þess að 

margir hætta í opinberri þjónustu (Bertók, 2000). 

Nýskipan í ríkisrekstri byggði á hugmyndum um aðgreiningu, samkeppni og hvata 

sem leiddi af sér aukið flækjustig stofana og stefnu (Dunleavy, Margetts, Bastow og 

Tinkler, 2005). Eftir síðustu aldarmót virðist þróunin hins vegar vera í átt frá þeirri 

hugmyndafræði og lítið talað um að leyfa stjórnendum að stjórna heldur áhersla á að 

tengja stjórnvöld saman aftur (Norman og Gregory, 2003). Mun næsta skeið 

einkennast af sameiningu og upplýsingatækni (Dunleavy, Margetts, Bastow og 

Tinkler, 2005). Ríkisstjórn Íslands hefur sett fram stefnu um upplýsingasamfélagið 

2008-2012 þar sem lögð er áhersla á sjálfsafgreiðslu þegnanna á netinu, aðgengi að 

upplýsingum og þjónustu allra opinberra stofnana og aukin gæði opinberrar þjónustu 

á netinu (Forsætisráðuneytið, 2008). Aukin notkun þjónustusamninga í opinberum 

rekstri hefur ekki verið án gagnrýni og meðal annars verið bent á að reglur og 

leiðbeiningar hafi skort (Suppanz, 2003; Majone, 1994). Einkavæðing og afnám 

reglusetninga hefur skapað aðstæður fyrir vöxt Efrópusambandsins og virðist vera 

hægt að tryggja pólitíska ábyrgð með fjölda taumhaldsaðgerða s.s. dómstólum 

(Majone, 1994).  

Rainey (2003) bendir á að munurinn á opinbera- og einkageiranum er ekki eins mikill 

og oft er haldið fram, sérstaklega á lægri stjórnunarstigum. Munurinn felst í 

hagsmunum, aðgengi og hlutverki þar sem hið opinbera þarf að huga að hagsmunum 

allra en slíkt gildir ekki um einkafyrirtæki. Eins og fram hefur komið eru helstu 

forsendur fyrir afskiptum hins opinbera markaðsbrestir þ.e. almannagæði, ytri áhrif, 

einokun og fákeppni auk upplýsingaflæðis (Weimer og Vining, 2004) og er 

félagsþjónusta dæmi um þjónustu sem er vel sett hjá hinu opinbera (Rainey, 2003). 

Þegar kemur að framkvæmd þjónustu þá getur þó skipt máli hvort um sé að ræða 

ríkisrekstur eða einkarekstur á grundvelli þjónustusamnings. Ýmsar sérreglur gilda 

um ríkisrekstur s.s. lög um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997, stjórnsýslulög nr. 37/1993 

og upplýsingalög nr. 50/1996 sem ekki gilda um einkarekstur þó hann sé á grundvelli 

þjónustusamnings við hið opinbera. Hér á landi hafa meðferðarúrræði oftast verið 

rekin sem ríkisstofnanir eða sjálfseignarstofnanir en í kjölfar nýskipunar í ríkisrekstri 

var lögð áhersla á lokun ríkisrekinna meðferðarheimila og í stað þeirra sett á fót 

einkarekin meðferðarheimili á grundvelli þjónustusamninga. Árið 2006 samþykkti 

ríkisstjórn Íslands útvistunarstefnu ríkisins þar sem sett eru mælanleg markmið um 
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útvistun þjónustu, jafnframt því sem áhersla er á aukna fræðslu við gerð og eftirfylgni 

þjónustusamninga. Útvistun skiptist í kaup á kjarnaþjónustu, sérhæfða stoðþjónustu 

og almenna stoðþjónustu (Fjármálaráðuneytið, 2006). Rekstur meðferðarheimila á 

vegum Barnaverndarstofu er dæmi um kjarnaþjónustu sem keypt er af einkaaðila 

samkvæmt þjónustusamningi. Þróað hefur verið verklag við eitt svið sérhæfðrar 

stoðþjónustu, þ.e. opinberar framkvæmdir en þegar kemur að útvistun annarrar 

þjónustu þá hefur hún ekki verið eins formleg þrátt fyrir aukningu síðustu ár 

(Fjármálaráðuneytið 2006). Eins og fram hefur komið hefur Barnaverndarstofa verið í 

fararbroddi við notkun þjónustusamninga vegna kjarnaþjónustu og því áhugavert að 

skoða hvernig tekist hefur til. 
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4 Þjónustusamningar um rekstur meðferðarheimila á 

vegum Barnaverndarstofu 

Barnaverndarstofa gerði samninga um rekstur 12 meðferðarheimila fyrir unglinga 

tímabilið janúar 1995 til september 2000. Þá var gerður tímabundin samningur við 

Teig/Landspítala um vímuefnameðferð fyrir unglinga. Þar sem um er að ræða 

tímabundinn samning við aðra stofnun um þjónustu sem er í eðli sínu ólík þjónustu 

meðferðarheimilanna er samningurinn við Landspítala útilokaður frá rannsókninni. 

Samningarnir voru gerðir við alls 18 rekstraraðila en ýmist var um að ræða einn aðila, 

hjón eða tvo einstaklinga sem stóðu að samningi. Fjögur þessara heimila eru enn í 

rekstri en starfsemi átta meðferðarheimila var lokað af mismunandi ástæðum. Hér á 

eftir verður fjallað um helstu niðurstöður rannsóknarinnar, byrjað verður á aðdraganda 

að endurskipulagningu meðferðarkerfis ríkisins og síðan kemur umræða um upphaf 

og lok þjónustusamninga. Þá verður farið yfir innihald samningana, eftirlit með 

framkvæmd þeirra, aðgengi að þjónustunni og að lokum samantekt um efnið. 

4.1 Aðdrangandi að endurskipulagi meðferðarkerfis ríkisins 

Meðferðarkerfi ríkisins á sér sögu frá því á eftirstríðsárunum en samkvæmt lögum um 

vernd barna og ungmenna nr. 29/1947 og 53/1966 bar ríkinu að stofna og reka tvenns 

konar uppeldisstofnanir þ.e. “athugunarstöð” og “uppeldisheimili”. Fyrir þann tíma 

höfðu einstaklingar og félagasamtök rekið uppeldisstofnanir (Bragi Guðbrandsson, 

2008). Með stofnun Barnaverndarstofu árið 1995 var lagður grunnur að breyttum 

áherslum í meðferð barna á vegum ríkisins. Forsendan var m.a. úttekt Hagsýslu 

ríkisins (1993) á meðferðarkerfi ríkisins sem leiddi í ljós slaka nýtingu 

meðferðarheimila, óhagkvæmt rekstrarform og ósveigjanlegan rekstur. Fyrir stofnun 

Barnaverndarstofu fór meðferð barna að mestu fram á deildum Unglingaheimilis 

ríkisins. Greiningarmeðferð var tvískipt, þ.e. meðferðardeild að Efstasundi 86 í 

Reykjavík og Tindum á Kjalarnesi en þar fór fram sérhæfð vímuefnameðferð. 

Bráðavistanir í neyðartilvikum voru í Efstasundi en þrjár stofnanir sinntu 
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langtímameðferð þ.e. Sólheimar 7 og Sólheimar 17 í Reykjavík og Torfastaðir í 

Biskupstungum. Um var að ræða ríkisrekstur á öllum meðferðardeildum ríkisins fyrir 

utan Torfastaði sem reknir voru samkvæmt þjónustusamningi. Þá var tveimur 

rekstrareiningum bætt við á síðustu tveimur starfsárum Unglingaheimilisins, Stóru-

Gröf í Skagafirði og Árbót í Aðaldal. Síðarnefnda heimilið var rekið samkvæmt 

þjónustusamningi (Barnaverndarstofa, 2000). Lokun ríkisreknu heimilana fylgdu 

samningar við stéttarfélög auk samráðs milli aðila en loka þurfti Tindum áður en 

starfsemi Stuðla gat hafist til að losa um fjármagn. Því varð að notast við 

bráðabyrgðalausnir s.s. dagdeild við Tinda og samning við Landspítala um 

vímuefnameðferð fyrir unglinga. Lokun heimila er ekki sársaukalaus fyrir þá aðila 

sem málið varðar en út frá starfsmannalögum er þyngra í vöfum að loka 

ríkisstofnunum en einkareknum heimilum á grundvelli þjónustusamninga (Bragi 

Guðbrandsson, 2009, munnleg heimild). 

Greinargerð Ómars H. Kristmundssonar (1994) sem ráðin var verkefnisstjóri við 

endurskipulagningu barna- og unglingamála var lögð fram og samþykkt af 

stjórnarnefnd Unglingaheimilisins ríksisins í febrúar 1994. Félagsmálaráðherra féllst á 

tillögurnar með bréfi dags. 24. febrúar 1994. Þær áherslur sem lagðar voru til 

grundvallar við stofnun Barnaverndarstofu var að koma á fót nýrri stofnun, 

meðferðarstöð ríkisins fyrir unglinga sem hefði með höndum sérhæfða greiningu og 

meðferð jafnframt því að sinna neyðarvistun í bráðatilvikum (Barnaverndarstofa, 

2000). Meðferðarstöð ríkisins fyrir unglinga, Stuðlar tók til starfa í nóvember 1994 og 

flutti í núverandi húsnæði að Fossaleyni 17 í Grafarvogi haustið 1996 

(Barnaverndarstofa, 2001). Lögð var áhersla á að efla langtímameðferð með fjölgun 

rýma á meðferðarheimilum sem starfrækt yrðu samkvæmt þjónustusamningum við 

Barnaverndarstofu. Þjónustusamningar myndu m.a. kveða á um fjölda rýma, 

starfsfólk, meðferðarstefnu, eftirlit, rekstrarframlag o.fl. Þá var lögð sérstök áhersla á 

fjölskyldurekin meðferðarheimili þar sem meðferðaraðili byggi ásamt fjölskyldu sinni 

á sama heimili og unglingarnir. Talið var að með slíkum heimilum yrðu tengsl 

unglinga við meðferðaraðila nánari en á ríkisreknum heimilum með hefðbundnu 

vaktafyrirkomulagi (Barnaverndarstofa, 2000). Þetta sjónarmið var einnig ráðandi við 

stofnun Breiðavíkurheimilisins árið 1952 en frá fyrstu tíð var lögð áhersla á að 

heimilið líktist sem mest venjulegu heimili en ekki stofnun (Georgía M. 

Kristmundsdóttir og Sigríður Lóa Jónsdóttir, 1976).  
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Rekstrarframlag til meðferðarheimila sem starfa á vegum Barnaverndarstofu er 

ákveðið í samningi og hefur rekstraraðili svigrúm til ráðstöfunar þess innan þeirra 

marka sem samningur leyfir. Talið er að með því sé unnt að auka hagkvæmni og ná 

betri nýtingu fjármuna. Þá er samningagerð við einkaaðila einnig talin geta skapað 

aukin sveigjanleika í fjölda og tegundum meðferðarrýma og þar með tryggt að 

framboð sé í samræmi við eftirspurn á hverjum tíma. Lagt var upp með að staðarval 

yrði utan höfuðborgarsvæðisins þar sem talið var að sveitaheimili veittu börnum 

meira frelsi til athafna og minna væri um áreiti. Árið 1995 fóru breytingar í hönd en 

áður en Barnaverndarstofa tók til starfa þann 1. júní 1995 hafði meðferðarstöð ríkisins 

hafið starfsemi sína. Meðferðarheimilin að Efstasundi 86, Sólheimum 7 og Tindum 

Kjalarnesi heyrðu undir meðferðarstöðina en meðferðarstöðinni var einnig falin 

umsjón með langtímameðferðarheimilunum fram að stofnun Barnaverndarstofu. Slök 

nýting á meðferðardeildinni Tindum varð til þess að kostnaður á hvert nýtt rými var 

mjög hátt og var leitað leiða til að minnka kostnað, m.a. komu upp hugmyndir um að 

starfsmenn tæku við rekstri eða félagasamtök. Tilraunir í þá átt að minnka 

rekstrarkostnað báru ekki árangur og var starfsemi hætt 1. september 1995 og 

sérstakar ráðstafanir gerðar þar til Stuðlar tóku til starfa (Barnaverndarstofa, 2000). 

Barnaverndarstofa vann að uppbyggingu meðferðarkerfisins í samræmi við 

ofangreindar áherslur og á tímabilinu 1995 til 1999 var rekstrarformum 

meðferðarheimila breytt úr ríkisrekstri yfir í einkarekstur. Árið 1995 voru 24% af 

heildarrekstrarkostnaði vegna meðferðarheimila sem rekin voru samkvæmt 

þjónustusamningi en 76% vegna ríkisrekinna heimila. Hlutfallið snerist smám saman 

við og árið 1999 voru 70% af heildarrekstrarkostnaði vegna meðferðarheimila sem 

starfrækt voru samkvæmt þjónustusamningi en 30% vegna ríkisrekinna heimila. Var 

framkvæmd þeirrar stefnu sem Barnaverndarstofa framfylgdi við að breyta 

rekstrarformi meðferðarheimila kynnt sem framlag Íslands á fundi sérfræðinganefndar 

efnahags- og framfarastofnunar Sameinuðu þjóðanna, OECD, í París árið 1996 þar 

sem fjallað var um nýjungar í opinberum rekstri. Framlag Íslands hlaut sérstaka 

viðurkenningu fyrir bestu verklagsreglurnar við gerð samninga í ríkisrekstri 

(Barnaverndarstofa, 2000). 

4.2 Upphaf og lok þjónustusamninga 

Eins og fyrr segir gerði Barnaverndarstofa samninga um rekstur alls 12 

meðferðarheimila fyrir unglinga tímabilið janúar 1995 til september 2000. Samið var 
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við alls 18 rekstraraðila en ýmist var um að ræða einn aðila, hjón eða tvo einstaklinga 

sem stóðu að samningi. Fjögur þessara heimila eru enn í rekstri en starfsemi átta 

meðferðarheimila var lokað af mismunandi ástæðum. 

4.2.1 Val á rekstraraðila 

Val á samningsaðila er það ferli þar sem stjórnvöld vega og meta þau tilboð sem hafa 

borist og velja þann sem uppfyllir best þau skilyrði sem sett eru (Kelman, 2002). Hér 

á landi gilda lög um opinber inkaup nr. 84/2007 30. gr. varðandi útboð 

rekstrarverkefna en tilgangur laganna er að tryggja jafnræði bjóðenda og stuðla að 

virkri samkeppni og hagkvæmni í opinberum rekstri. Heimilt er í örfáum tilvikum, t.d. 

þegar fjárhæðir eru undir viðmiðunarmörkum eða forsendur verkefnis óljósar 

(Fjármálaráðuneytið, 2005, bls. 63):  

 að auglýsa eftir aðilum sem hafa áhuga á samstarfi. 

 kanna grundvöll fyrir samstarfi við aðila sem verkkaupi á nú þegar í samstarfi við. 

 spyrjast fyrir um hugsanlegan samstarfsaðila. 

Barnaverndarstofa hefur nýtt þessar heimildir og samið við aðila sem þegar hefur 

verið samstarf við í þeim tilvikum sem þeir hafa gefið kost á sér til áframhaldandi 

samstarfs enda er kveðið á um slíkt í samningi. Þegar ný heimili hafa verið stofnuð 

eða rekstraraðili ekki gefið kost á sér til áframhaldandi samstarfs hefur verið auglýst 

eftir aðilum og jafnframt spurst fyrir um hugsanlega samstarfsaðila. Það má þó færa 

rök fyrir því að þessar heimildir eigi ekki við hér þar sem forsendur reksturs 

meðferðarheimila eru ljósar og um er að ræða umtalsverðar fjárhæðir. 

Þegar hið opinbera hyggur að því að koma á þjónustusamningi er um að ræða þrjár 

mismunandi aðferðir sem koma til greina, þ.e. almennt útboð, lokað útboð og 

samningskaup. Almenna reglan er sú að bjóða út verkefni áður en samið er um þau og 

er hún talin henta vel þegar (Fjármálaráðuneytið, 2005, bls. 64; sjá einnig Kelman, 

2002): 

 ríkisaðilar kaupa þjónustu til eigin nota. 

 það er tiltölulega auðvelt að skilgreina forsendur og kröfur. 

 til staðar er hópur aðila sem vill og getur tekið verkefnið að sér. 

 verkefnið er umfangsmikið. 
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Talið er að útboð hafi þá kosti að mynda samkeppni milli bjóðenda og stuðla þannig 

að hagkvæmni. Þá er útboðsferlið gagnsætt og stuðlar að jafnræði bjóðenda auk þess 

að draga úr líkum á óheimilli meðferð á opinberu fé. Útboð geta vakið áhuga á 

verkefninu og leitt þannig til þess að fleiri bjóðast til að taka það að sér. Einnig geta 

þau laðað fram hugmyndir um nýjar aðferðir við rekstur verkefna og að veita 

þjónustu. Ekki eru einungis kostir við útboðsaðferðina og stundum getur verið 

vafasamt að það þjóni hagsmunum ríkisins að gera þjónustusamning um verkefnið. 

Þetta á t.d. við þegar kostnaður við útboð verður meiri en verðmunurinn sem útboð 

gæti skilað eða hefja á verkefnið í svo mikilli skyndi að ekki er tími til að bjóða út. 

Þetta á einnig við þegar samkeppni um verkefnið er lítil eða engin, þ.e. ekki markaður 

meðal seljenda. Ef ekki er markaður meðal seljenda gæti verkkaupi reynt að fjölga 

valkostum s.s. með því að hvetja þá sem hefðu áhuga á að gefa sig fram. Þá mætti 

veita þeim ráðgjöf og ráðrúm til að búa sig undir að takast á við verkefnið 

(Fjármálaráðuneytið, 2005; Kelman, 2002). 

Barnaverndarstofa hefur farið þá leið að leita útboða en einnig hefur verið um að ræða 

samningskaup þar sem ekki er alltaf til staðar hópur aðila sem vill og getur tekið 

verkefnið að sér. Þó eru dæmi um allt að fimm umsækjendur sem sóttu um þegar 

auglýst var eftir rekstraraðila. Við val á rekstraraðila hefur Barnaverndarstofa horft til 

formlegrar menntunar og reynslu sem nýtist í starfi, samskiptahæfni og vilja til að 

helga sig starfinu. Einnig er horft til fjölskylduaðstæðna, heilsufars og fjárhagsstöðu 

auk þess sem leitað er eftir meðmælum frá fyrri vinnuveitanda og sakavottorði. 

Eins og fram hefur komið gerði Barnaverndarstofa þjónustusamninga við alls 18 

rekstraraðila um rekstur 12 meðferðarheimila. Að Árbót og Bergi voru sömu 

rekstraraðilar frá upphafi enda húsnæðið í eigu þeirra. Árbót hefur starfað í alls 14 ár 

en Berg í skemmri tíma. Samningur um rekstur meðferðarheimilis að Árbót var 

upphaflega gerður af Unglingaheimili ríkisins um vistun tveggja unglinga en hjónin 

höfðu áður tekið að sér börn í fóstur fyrir barnaverndarnefndir. Meðferðarheimilið að 

Árbót er enn starfandi en rekstur hætti að Bergi árið 2008 vegna minnkandi 

eftirspurnar eftir vistun barna á meðferðarheimilum. Samningur við rekstraraðila að 

Torfastöðum var einnig upphaflega gerður á vegum Unglingaheimilis ríkisins. 

Rekstraraðilar sögðu upp samningnum árið 2003 sökum óánægju með fjárframlög til 

rekstursins (Barnaverndarstofa, 2004). Húsnæði var í eigu ríkisins en rekstraraðilar 

nýttu rétt ábúenda til að kaupa býlið áður en samningstíma lauk. Talsverðir 
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samstarfsörðugleikar voru á milli Barnaverndarstofu og rekstraraðila að Torfastöðum 

sem töldu forstjóra Barnaverndarstofu hafa óvild í sinn garð. Leituðu þeir til 

félagsmálaráðuneytis með málið og fóru fram á milligöngu þess í samskiptum við 

Barnaverndarstofu (DV, 2004, 25. mars; Drífa Kristjánsdóttir, 2004).  

Að Hvítárbakka, Háholti og Laugalandi hefur einu sinni verið skipt um rekstraraðila 

þar sem rekstraraðilar gáfu ekki kost á sér til áframhaldandi samstarfs en um er að 

ræða húsnæði í eigu sveitarfélaga. Frumkvæði samninga við rekstraraðila þessara 

heimila átti Barnaverndarstofa að undan genginni auglýsingu eftir aðilum til 

samstarfs. Háholt og Laugaland starfa enn í dag en starfsemi hætti að Hvítárbakka 

sökum minnkandi eftirspurnar (Barnaverndarstofa, 2008d).  

Samið var við alls fimm rekstraraðila um rekstur Geldingalæks en heimilið var rekið 

frá árinu 1993 (Barnaverndarstofa, 2000) í húsnæði sem var í eigu Barnaheilla og 

ríkisins. Barnaheill byggði við og gerði upp húsnæði í eigu ríkisins fyrir fé sem 

safnaðist í landssöfnun fyrir vegalaus börn. Starfsemi meðferðarheimilisins hætti árið 

2008 sökum minnkandi eftirspurnar eftir meðferð en Barnaverndarstofa hefur ennþá 

umráðarétt yfir húsnæðinu þannig að starfsemi getur hafist á ný ef eftirspurn eykst. 

Laugamýri var tímabundið úrræði fyrir tvo unglinga og var þjónustusamningur ekki 

endurnýjaður. Þjónustusamningar um rekstur meðferðarheimila að Sólheimum 17 og 

Skjöldólfsstöðum voru ekki endurnýjaðir, þeim lauk fyrir umsamin tíma og kom einn 

rekstraraðili að hverju heimili. Starfsemin að Varpholti flutti að Laugalandi og var 

samið við rekstraraðila að Varpholti um rekstur að Laugalandi. Húsnæði að 

Sólheimum 17 og Varpholti var í eigu ríkisins en húsnæði Skjöldólfsstaða í eigu 

sveitarfélags. Rekstraraðilar að Skjöldólfsstöðum og Varpholti voru valdir í kjölfar 

auglýsingar en samið var við hjón sem starfað höfðu að Sólheimum 17 meðan þar var 

ríkisrekstur. 

Götusmiðjan fékk fyrst starfsleyfi hjá Barnaverndarstofu árið 1998 

(Barnaverndarstofa, 2000) og hefur rekið meðferðarheimili að Árvöllum, Akurhól og 

Brúarholti en fyrsta húsnæðið var í eigu Götusmiðjunnar en þau síðari í eigu ríkisins. 

Barnaverndarstofa gerði samning við Götusmiðjunna í samræmi við ákvörðun 

Alþingis þar um. Því kom Barnaverndarstofa ekki að vali um rekstraraðila 

meðferðarheimilisins. 

Val á rekstraraðilum er talsvert breytilegt en eins og fram kom hér að ofan þá voru 

rekstraraðilar sex meðferðarheimila valdir eftir auglýsingu, samið var við fyrrum 
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starfsmenn ríkisrekins heimilis og samið við rekstraraðila tveggja meðferðarheimila 

sem þegar voru með samning við Unglingaheimili ríkisins þegar Barnaverndarstofa 

tók til starfa og annar þeirra starfrækti á tímabili tvö meðferðarheimili. Eitt heimili var 

valið þar sem það hentaði fyrir ákveðna unglinga og ákvörðun um samning við einn 

rekstraraðila var tekin á Alþingi. Einungis fjögur meðferðarheimili eru ennþá að 

störfum, þegar fyrstu meðferðarheimilunum var lokað voru ný opnuð í staðinn, einu 

var lokað sökum samstarfsörðugleika en á árinu 2008 var þremur meðferðarheimilum 

lokað sökum takmarkaðrar eftirspurnar eftir vistun barna á meðferðarheimilum. Í 

þjónustusamningum er ákvæði um samningslok áður en umsömdum tíma líkur það á 

við ef forsendur breytast eða vanefndir eru af hálfu samningsaðila. Í þeim tilvikum 

sem samningslok hafa verið fyrir umsamin tíma var gerður samningur um lok 

samnings. 

4.2.2 Staðarval 

Staðarval virðist hafa verið með ýmsu móti en fagleg- og/eða hagkvæmnissjónarmið 

hafa ráðið för. Barnaverndarstofa lagði niður fjórar meðferðarstofnanir á 

höfuðborgarsvæðinu á starfstíma sínum og tóku fimm til starfa á landsbyggðinni. Auk 

áherslu á hagkvæmni og skilvirkni uppfyllti Barnaverndarstofa einnig áherslu 

stjórnvalda um að flytja verkefni á vegum ríkisins í auknum mæli út á land. Þannig 

sköpuðust tugir nýrra starfa vítt og breytt um landið (Barnaverndarstofa, 2000). Ekki 

voru allir á eitt sáttir við lokun meðferðarheimila á höfuðborgarsvæðinu og opnun 

heimila á landsbyggðinni þeirra í stað þar sem fjarlægðir voru taldar gera 

fjölskylduvinnu erfiða en reynslan frá Tindum sýndi að fjölskyldan gat haft 

úrslitaþýðingu um árangur meðferðar (Valdimar Jóhannesson, 1999).  

Um staðarval vegna tveggja meðferðarheimila gildir sama lögmál og um val á 

rekstraraðilum þeirra því heimilin voru þegar í rekstri samkvæmt þjónustusamningi 

við Unglingaheimili ríkisins. Eins og fram hefur komið tók Barnaverndarstofa við 

starfsemi Unglingaheimilis ríkisins en á þeim tíma voru tvö heimili rekin á grundvelli 

þjónustusamninga, það voru heimilin að Árbót í Aðaldal og Torfastöðum í 

Biskupstungum. Vegna reynslu rekstraraðila af slíkri starfsemi gerði 

Barnaverndarstofa þjónustusamninga við þá, þrátt fyrir að staðsetning Árbótar á norð-

austurhluta landsins, sé nokkuð langt frá markhópnum þar sem flest börn búa á 

suðvesturhorni landsins. Að Sólheimum 17 var starfandi ríkisrekið meðferðarheimili á 

vegum Unglingaheimili ríkisins en þegar Barnaverndarstofa hóf starfsemi var því 
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breytt í einkarekstur á grundvelli þjónustusamnings. Sú starfsemi var þó ekki lengi þar 

sem áhersla var lögð á rekstur meðferðarheimila fjarri höfuðborginni. 

Áralöng hefð er fyrir rekstri meðferðarheimila í Skagafirði og Eyjafirði. Laugaland 

tók við af Varpholti í Eyjafirði og Háholt af Bakkaflöt í Skagafirði eftir að 

sveitarstjórnir útveguðu húsnæði fyrir starfsemi meðferðarheimila í sveitarfélögunum 

(Bakkaflöt hafði áður tekið við af Stóru Gröf í Skagafirði) . Húsnæðið sem hýsir 

meðferðarheimilið Háholt var sérstaklega byggt undir starfsemina af hálfu 

Héraðssambands Skagafjarðar á jörð sem er í eigu fyrsta rekstraraðila 

meðferðarheimilisins. Húsnæði Laugalands er í eigu sveitarfélags en þar var um árabil 

rekinn hússtjórnarskóli. Rekstur meðferðarheimila byggja á samstarfi við 

nærumhverfi s.s. hvað varðar skólagöngu barna sem vistast á heimilunum og því 

skiptir velvilji sveitarfélagsins miklu máli. Þá er gott aðgengi að fagfólki og öðru 

starfsfólki með reynslu af meðferðarstarfi grundvallaratriði. 

Eins og fyrr segir varð Geldingalækur að veruleika í kjölfar landsöfnunar fyrir 

vegalaus börn. Leitað var að ákjósanlegu húsnæði og fékkst jörð í eigu ríkisins fyrir 

starfsemina. Þar var fyrir húsnæði sem þarfnaðist standsetningar, standsetning hússins 

og bygging nýs húss og tengibyggingar var fjármögnuð af söfnunarfé og var húsnæðið 

að mestu í eigu Barnaheilla fyrir utan 10% eignarhluta ríkisins. Starfsemi hófst árið 

1993 og tók Barnaverndarstofa við rekstrinum árið 1995. Eftir að starfsemi að 

Geldingalæk var hætt árið 2008 fór Barnaheill fram á það að ríkið keypti hlut þeirra í 

húsinu og er húsið nú alfarið í eigu ríkisins, eignarhald er hjá sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytinu en húsið er í umsjá Barnaverndarstofu.  

Hvítárbakki var valin undir rekstur meðferðarheimilis í kjölfar auglýsingar og valinn 

úr hópi fjögurra tilboða um húsnæði, sökum hentugs húsakosts, hagstæðrar 

staðsetningar, hæfilegrar nálægðar við höfuðborgarsvæðið og nærumhverfis sem var 

tilbúið til samstarfs.  

Staðarval hefur ekki alltaf gengið snuðrulaust fyrir sig og sem dæmi má nefna að 

þegar Skjöldólfsstaðir voru valdir sem staðsetning fyrir meðferðarheimili kostaði það 

mikil átök og umfjöllun fjölmiðla. Í kjölfar hækkunar lögræðisaldurs í 18 ár árið 1998 

fjölgaði þeim unglingum sem áttu rétt á þjónustu meðferðarheimila 

Barnaverndarstofu. Fjármagn fylgdi ekki þessari lagabreytingu og lengdist biðtími 

unglinga eftir meðferð (Morgunblaðið, 1999, 3. október) og var lýst neyðarástandi á 

meðferðarstofnunum (Dagur, 1999, 5. október). Barnaverndarstofa lagði til við 
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ráðherra að stofnuð yrðu meðferðarheimili til að anna eftirspurn eftir meðferð. Páll 

Pétursson þáverandi félagsmálaráðherra sem sat fyrir hönd Framsóknarflokksins tók 

að endingu undir tillögur Barnaverndarstofu og samþykkti ríkisstjórn sumarið 1999 

sérstaka fjárveitingu til reksturs nýs meðferðarheimilis. Barnaverndarstofa auglýsti 

eftir húsnæði og annarri aðstöðu fyrir meðferðarheimili í samræmi við reglugerð um 

samninga um rekstrarverkefni sem ráðuneyti og ríkisstofnanir gera til lengri tíma en 

eins árs nr. 343/2006 og komu tilboð frá nokkrum sveitarfélögum sem buðu fram 

aðstöðu. Ýmsir aðilar sáu tækifæri í stöðunni og sóttu alls átta sveitarfélög um að taka 

verkefnið að sér þ.m.t. Vestur- Húnavatnssýsla (Þorfinnsstaðarskóli) og Austur-Hérað 

(Skjöldólfsstaðaskóli) (sbr. Fréttavefurinn, 1999) og Dalvíkurbyggð (Norðurslóð, 

1999, 27. júlí). Dalvíkurbyggð hafði áður lýst áhuga á að starfrækja meðferðarheimili 

en hugmyndin kom í kjölfar umræðna árið 1998 um skort á meðferðarúrræðum fyrir 

unglinga. Talið var að slíkt heimili gæti skapað 12-14 ný störf á svæðinu 

(Bæjarpósturinn, 1999, 28. janúar; 1999, 31. mars).  

Barnaverndarstofa gerði hagkvæmnisathugun á þeim átta stöðum sem í boði voru. 

Mat Barnaverndarstofu var að staðarval í Þorfinnstaðarskóla hentaði illa m.a. vegna 

óhentugs húsnæðis auk fjarlægðar frá vinnumarkaði og skóla (Bragi Guðbrandsson, 

2009, munnleg heimild). Skjöldólfsstaðir og Dalvíkurbyggð voru metnir vænlegustu 

kostirnir, hæft starfsfólk og rekstraraðilar voru til staðar á Dalvík og góð ytri skilyrði 

með tilliti til náms, atvinnnu og hvers kyns sérfræðiþjónustu. Þar sem húsnæði vantaði 

á Dalvík urðu Skjöldólfsstaðir fyrir valinu (Bæjarpósturinn, 1999, 9. september) þar 

sem húsnæðið var ákjósanlegt, nýlegt húsnæði ásamt íþróttahúsi og sundlaug. Þá voru 

flugsamgöngur milli Reykjavíkur og Egilsstaða greiðar og leiðin í Jökuldalinn oftast 

greiðfær og góður skóli í næsta nágrenni. Ráðherra var ósáttur við þessar málalyktir 

og taldi forstjóra Barnaverndarstofu vinna gegn sér og var tilbúinn til að beita sér í 

málinu. Á þessum tímapunkti var fimm ára skipunartími forstjóra Barnaverndarstofu 

að renna út og tilkynnti ráðherra forstjóra Barnaverndarstofu m.a. um að hann 

hyggðist auglýsa stöðu forstjóra Barnaverndarstofu lausa til umsóknar (Bragi 

Guðbrandsson, 2009, munnleg heimild). Ráðherra hafði fyrir útboð lýst því yfir að 

Þorfinnsstaðaskóli í Vesturhópi fengi nýtt hlutverk sem skóla- og meðferðarheimili 

fyrir unglinga (Feykir, 1999, 30. júní), raunar áður en umsóknarfrestur rann út. Var 

hann vændur um fyrirgreiðslupólitík þar sem hann hafði lýst “því yfir á 

fréttamannafundi að það standi til að opna meðferðarheimili í Vestur-
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Húnavatnssýslu, nánar tiltekið í Þorfinnstaðarskóla” (Davíð Bergmann Davíðsson, 

1999). Barnaverndarstofa skilaði ráðuneytinu greinargerð um staðarvalið og varð 

niðurstaðan sú eftir talsverð átök og fjölmiðlaumræðu að félagsmálaráðherra gaf út 

yfirlýsingu um að meðferðarheimilið yrði á Skjöldólfsstöðum (Bragi Guðbrandsson, 

2009, munnleg heimild). Grenndarkynning fór fram áður en endanleg ákvörðun var 

tekin og naut fyrirhugað heimili almenns stuðnings íbúa. Vonast var eftir því að 

næðist málamiðlun milli aðila þrátt fyrir að næstu nágrannar Skjöldólfsstaða lýstu 

andstöðu við málið (Bæjarpósturinn, 1999, 9. september; Austri, 1999, 9. september). 

Bóndinn á Skjöldólfstöðum setti sig upp á móti því að fá þangað unglinga á aldrinum 

13 til 18 ára en sætti sig við yngri krakka. Það var ekki raunhæfur möguleiki því þrátt 

fyrir það að fíkniefnavandinn sé stórt og alvarlegt vandamál var ljóst að ekki væru 

margir 12 ára og yngri sem færu í meðferð (Fréttavefurinn, 1999). Náðist 

samkomulag við nágrannana um að reyna rekstur meðferðarheimilisins í eitt ár og 

endurskoða reksturinn með tilliti til reynslunnar (Morgunblaðið, 1999, 23. október). 

Rekstur meðferðarheimilis að Skjöldólfsstöðum var umdeildur vegna andstöðu 

nágrannana og voru forstjóra Barnaverndarstofu ekki vandaðar kveðjurnar (Ingunn 

Snædal, 2002). Rekstri meðferðarheimilisins var hætt eftir tæplega þriggja ára starf. 

Ástæður þess voru annars vegar að opnuð var sérstök unglingadeild á Vogi svo 

verulega dró úr eftirspurn eftir meðferð í Jökuldal og erfiðleikar í sambýli við 

bóndann á Skjöldólfsstöðum hins vegar (Bragi Guðbrandsson, 2009, munnleg 

heimild). 

Götusmiðjan hefur verið með nokkuð öðru sniði en hin meðferðarheimilin en um er 

að ræða samtök sem starfrækja vímuefnameðferð fyrir ungmenni allt að 25 ára. 

Samtökin voru upphaflega með starfsemina í eigin húsnæði í Reykjavík og síðan að 

Árvöllum Kjalarnesi í húsnæði sem samtökin festu kaup á. Rekstur húsnæðisins varð 

samtökunum um megn og leituðu þau til ríkisins um hentugt húsnæði. Samtökin 

fengu húsnæði að Gunnarsholti, Rangárvallasýslu þegar Landspítalinn lagði niður 

langlegudeild sem þar hafði verið rekin til margra ára og gekk meðferðarheimilið 

undir nafninu Akurhóll. Í ljós kom að húsnæði og staðsetning hentaði ekki nógu vel 

fyrir starfsemina, m.a. sökum kostnaðarsams viðhalds og fengu samtökin húsnæði að 

Efri-brú Grímsnesi, þegar Byrgið hætti þar starfsemi. Götusmiðjan rekur nú 

meðferðarheimili sem gengur undir nafninu Brúarholt. 
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Þannig eru ýmsir þættir sem hafa áhrif á staðarval meðferðarheimila, stefnur og 

straumar í uppeldisfræðum og rannsóknarniðurstöður boða fjarlægð eða nálægð við 

dreifbýli sem hefur aftur áhrif á staðarval. Það að hentugt húsnæði er til staðar hefur 

oft meiri áhrif en hagstæð staðsetning auk þess sem nálægð við vinnumarkað og 

sérfræðinga skiptir máli. Þá er nauðsynlegt að hafa velvilja nærsamfélagsins. Í tilfelli 

Götusmiðjunnar virðast hagsmunasamtökum hafa tekist að virkja löggjafann til 

stuðnings við útvegun húsnæðis. Þá hefur flokkspólitík komið við sögu í 

ákvarðanatökuferlinu þó fagleg- og hagkvæmnissjónarmið hafi að endingu ráðið 

niðurstöðu. 

4.2.3 Yfirlit yfir meðferðarheimilin 

Starfsemi á meðferðarheimilinu Árbót í Aðaldal hófst fyrst árið 1992 með vistun 

tveggja barna hjá hjónunum á staðnum (Barnaverndarstofa, 2000) og var það því fyrir 

stofnun Barnaverndarstofu. Samningur Barnaverndarstofu um rekstur 

meðferðarheimilisins var fyrst gerður við hjónin 1. september 1995 en nýjasti 

samningurinn gildir til 31. ágúst 2012. Alls hafa verið gerðir fimm samningar við 

þessa rekstraraðila sem eiga sjálfir húsnæðið. Rekstraraðilar fá ákveðið fjármagn til 

rekstursins og bera ábyrgð á rekstrinum þ.m.t. ráðningar starfsfólks en svo er um öll 

meðferðarheimilin fyrir utan Bakkaflöt sem fjallað verður um hér á eftir. Um tíma 

ráku hjónin í Árbót tvö meðferðarheimili sem voru með ólíku sniði þ.e. Árbót og 

Berg. Starfsemi á Bergi hófst árið 1999 en var hætt 31. ágúst 2008 vegna 

takmarkaðrar eftirspurnar eftir vistun unglinga.  

Geldingalækur Rangárvöllum hóf starfsemi árið 1993 en Barnaverndarstofa tók við 

starfseminni 6. september 1995. Húsnæðið var að mestu leiti byggt fyrir söfnunarfé 

sem samtökin Barnaheill stóðu fyrir meðal landsmanna (Barnaverndarstofa, 2000). 

Um var að ræða endurbætur og viðbyggingu við húsnæði í eigu ríkisins og því var 

húsnæðið í eigu Barnaheilla og ríkisins. Alls komu fimm rekstraraðilar að rekstri 

heimilisins allt hjón sem bjuggu á staðnum og réðu til sín viðbótarstarfsmenn. 

Starfsemi á Geldingalæk var hætt 1. júní 2008 vegna takmarkaðrar eftirspurnar eftir 

vistun barna. Húsnæðið er nú alfarið í eigu ríkisins og í umsjá Barnaverndarstofu. 

Þó meðferðarheimilið Bakkaflöt sé útilokað frá rannsókninni er áhugavert að varpa 

ljósi á fyrirkomulag starfseminnar. Bakkaflöt í Skagafirði tók við af ríkisreknu 

meðferðarheimili að Stóru-Gröf í Skagafirði en um var að ræða afar dýra og 

óhagkvæma rekstrareiningu. Þar sem ekki þótti tímabært að bjóða starfsemina út var 
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ákveðið að taka á leigu húsnæðið að Bakkaflöt. Starfsemin var einungis tíu mánuði á 

ári þar sem rekin var ferðaþjónusta tvo mánuði á ári (Barnaverndarstofa, 2000). 

Barnaverndarstofa gerði samning um rekstur mötuneytis meðferðarheimilis að 

Bakkaflöt tímabilið 20. september 1995 til 1. júní 1999. Samningur um Bakkaflöt var 

með ólíku sniði en aðrir samningar þar sem starfsemin var ríkisrekin að öðru leiti. 

Húsnæði og búnaður var í einkaeigu og voru tvívegis gerðir samningar um leigu 

húsnæðis, húsbúnaðar og reksturs mötuneytis en starfsmenn voru ríkisstarfsmenn. 

Samið var við framkvæmdastjóra svæðisskrifstofu málefna fatlaðra á Norð-

Vesturlandi hvað varðar starfsmannamál og eftirlit með rekstraráætlun. Forstöðumenn 

voru alls tveir annar frá upphafi til vors 1997 og hinn tók við starfinu til loka árs 1998. 

Þá var Barnaverndarstofa með samning við sálfræðing um að sinna 

meðferðarheimilinu. Árið 1998 hætti starfsemi á Bakkaflöt þar sem leigusali sagði 

upp samningi við Barnaverndarstofu en þá tók við nýtt meðferðarheimili að Háholti í 

Skagafirði. 

Sólheimar 17 í Reykjavík störfuðu í húsnæði ríkisins, þar var áður ríkisrekstur en 

gerður var samningur 1. janúar 1996 við hjón um rekstur heimilisins. Rekstraraðilar 

sögðu upp samningi í samráði við Barnaverndarstofu sem ákvað að loka starfsemi í 

þáverandi mynd 1. júní 1997. Húsnæðið er ennþá í umsjá Barnaverndarstofu en 

rekstur Barnahúss hófst í húsnæðinu 1. nóvember 1998 og er það rekið sem deild 

innan Barnaverndarstofu (Barnaverndarstofa, 2000). 

Samningur um rekstur meðferðarheimilis að Laugamýri var gerður frá 1. febrúar 1996 

þegar samið var við rekstraraðila um að reka meðferðarheimili fyrir tvo unglinga í 

tilraunaskyni. Húsnæðið var í eigu rekstraraðila og rekið sem útibú frá Bakkaflöt. 

Gerður var samningur til nokkurra mánaða í senn og lauk rekstri 1. maí 1997. 

Meðferðarheimilið að Torfastöðum í Biskupstungum var rekið frá vorinu 1979 af 

hjónum sem höfðu fyrir þann tíma langa reynslu af starfi á Unglingaheimili ríkisins 

eða frá árinu 1972 (Barnaverndarstofa, 2000). Barnaverndarstofa gerði samning við 

hjónin um rekstur heimilisins 1. janúar 1997 en jörð og húsnæði var í eigu ríkisins. 

Samningur var gerður til 31. desember 2001 og endurnýjaður eftir það en 

rekstraraðilar sögðu upp samningnum árið 2003 vegna óánægju með fjárframlög til 

starfseminnar (Barnaverndarstofa, 2004) og lauk starfseminni á árinu 2004. Áður en 

til þess kom höfðu rekstraraðilar nýtt sér rétt ábúenda til að kaupa húsnæði og jörðina 

af ríkinu eins og fram hefur komið. Þá voru talsverðir samstarfsörðugleikar á milli 
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Barnaverndarstofu og rekstraraðila að Torfastöðum (DV, 2004, 25. mars; Drífa 

Kristjánsdóttir, 2004). Félagsmálaráðherra gerði samkomulag við rekstraraðila í júní 

2005 um uppgjörsgreiðslu til þeirra (Félagsmálaráðuneytið, 2005) þrátt fyrir mat 

Ríkisendurskoðunar á því að ekki hefði verið um að ræða vanefndir af hálfu 

Barnaverndarstofu vegna gildandi samnings (Ríkisendurskoðun, 2004).   

Starfsemi að Varpholti í Eyjafirði hófst þann 20. maí 1997 er gerður var samningur 

við hjón um rekstur heimilisins. Húsnæðið var í eigu Ríkisútvarpsins en lögðu 

rekstraraðilar til allan stofnbúnað sem þörf var á til rekstursins enda greiddi 

Barnaverndarstofa árlega gjald til að mæta þeim kostnaði. Rekstri var hætt árið 2000 

og gerður samningur við rekstraraðila um rekstur meðferðarheimilis að Laugalandi 

Eyjafirði sama ár. 

Hvítárbakki Borgarfirði hóf starfsemi 1. september 1999 í húsnæði í eigu sveitarfélags 

og gerður samningur við hjón um rekstur heimilisins. Rekstaraðilar sögðu upp 

samningi við Barnaverndarstofu og tóku önnur hjón við rekstrinum 31. ágúst 2007. 

Vegna takmarkaðrar eftirspurnar eftir vistun unglinga á meðferðarheimili var gert 

samkomulag um að fella úr gildi samningin og starfsemi hætt 22. febrúar 2008. 

Húsnæðið var í umsjá Barnaverndarstofu fram á mitt ár 2009. 

Samningur var fyrst gerður við aðstandendur Götusmiðjunar um rekstur 

meðferðarheimilis fyrir unglinga í vímuefnavanda 1. janúar 1999. Starfsemin var fyrst 

í húsnæði Virkisins en síðar keypti Götusmiðjan húsnæði að Árvöllum á Kjalarnesi 

(Barnaverndarstofa, 2000). Árið 2004 flutti starfsemi Götusmiðjunnar í húsnæði 

ríkisins að Akurholti og síðan að Brúarholti árið 2007. Götusmiðjan hefur nokkra 

sérstöðu umfram hin meðferðarheimilin þar sem ákvörðun um fjárstuðning við 

reksturin var tekin af Alþingi og Barnaverndarstofu falin umsýsla með samningsgerð 

og eftirlit með starfsemi. Þá er starfsemin að hluta til fjármögnuð af sjálfsaflafé 

samtakana. Samningur var í fyrstu gerður til árs í senn alls átta sinnum en núgildandi 

samningur var gerður til tveggja ára og gildir til 31. desember 2009. 

Starfsemin að Háholti Skagafirði hófst 1. janúar 1999 er gerður var samningur við 

rekstraraðila sem starfaði til 1. júlí 2008 en samningur var endurnýjaður við hann 

tvisvar sinnum. Húsnæðið er í eigu Héraðsnefndar Skagafjarðar og byggt sérstaklega 

fyrir starfsemina. Rekstraraðilar leggja til stofnbúnað eins og raunin er með önnur 

meðferðarheimili. Í ágúst 2008 tóku tveir einstaklingar við rekstrinum og gildir 

samningur til 31. júlí 2010. 
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Skjöldólfsstaðir í Jökuldal tóku til starfa 1. desember 1999 og tóku hjón að sér 

reksturinn í húsnæði í eigu sveitarfélags. Starfsemi var hætt með starfslokasamningi 

aðila um lok rekstursins 1. júní 2002. 

Yngsta meðferðarheimilið er Laugaland í Eyjafirði en húsnæðið er í eigu sveitarfélags 

og hófst starfsemi 1. september 2000. Hjón sem áður ráku meðferðarheimilið 

Varpholti Eyjafirði tóku við rekstrinum og var samningur við þau endurnýjaður 

tvisvar sinnum. Við rekstrinum tók nýr rekstraraðili 1. júlí 2008 og gilti samningur til 

31. mars 2009. Samningur var endurnýjaður til fimm ára frá 1. apríl 2009 í samræmi 

við heimildir þar um og gildir til 31. mars 2014. 

Á töflu 2 má sjá yfirlit yfir meðferðarheimili rekin af Barnaverndarstofu á grundvelli 

þjónustusamninga en einungis fjögur þeirra eru enn í rekstri. 

Tafla 2 Yfirlit yfir meðferðarheimili sem starfað hafa á grundvelli þjónustusamninga við 

Barnaverndarstofu 

Meðferðarheimili Húsnæði Upphaf 

samnings 

Áætluð lok 

samnings 

Ástæða lokunar 

Árbót/Berg Eign 

rekstraraðila 

1.9.1995 31.8.2012 Starfsemi hófst 1992 með vistun tveggja 

barna – samningur endurnýjaður 4x 

heimilið er í rekstri 

Geldingalækur Eign Barnaheilla 

og ríkis 

6.9.1995 31.júlí 2009 Samkomulag um að fella úr gildi 

samning og hætta starfsemi 1.6.2008 

v/takm. eftirspurnar. Alls voru 5 

rekstraraðilar 

Bakkaflöt* Einkaeiga 20.9.1995 1.6.1999 Leigusali sagði upp samningi og 

starfsemi lauk 31.12.1998 og í stað 

hennar kom einkarekstur að Háholti 

Sólheimar 17 Eign ríkisins 1.1.1996 31.12.1998 Rekstraraðilar sögðu upp samningi 

1.9.1997 og vegna ónógrar eftirspurnar 

var ákveðið að loka starfsemi 1.6.1997 

Laugamýri Eign 

rekstraraðila 

1.2.1996 31.5.1997 Tímabundin starfsemi fyrir tvo unglinga 

rekið sem útibú frá Bakkaflöt 

Torfastaðir  Eign ríkisins 1.1.1997 31.12.2001 Rekstraraðilar sögðu upp samningi vegna 

óánægju með fjárframlög til 

starfseminnar 

Varpholt Eign RÚV 20.5.1997 1.6.2002 Rekstri hætt 2000 – samið við 

rekstraraðila um rekstur meðf. 

Laugalandi 

Hvítárbakki Eign 

sveitarfélags 

1.9.1998 31.8.2012 Samkomulag um að fella úr gildi 

samning og hætta starfsemi 22.2.2008 

v/takm. eftirspurnar. Alls voru 2 

rekstraraðilar 

Háholt Eign 

sveitarfélags 

1.1.1999 31.7.2010 Samningur endurnýjaður 3x. alls hafa 

verið 2 rekstraraðilar, heimilið er í rekstri 

Götusmiðjan Eign 

rekstraraðila í 

upphafi nú eign 

ríkisins 

1.1.1999 31.12.2009 Samningur endurnýjaður 8x til árs í senn 

og síðan til tveggja ára. Starfsemi á 

Árvöllum, Akurhól og Brúarholt, 

heimilið er í rekstri 

Skjöldólfsstaðir Eign 

sveitarfélags 

1.12.1999 30.11.2004 Starfslokasamningur um lok starfsemi 

1.6.2002 

Laugaland Eign 

sveitarfélags 

1.9.2000 31.3.2009 Samningur endurnýjaður 3x alls hafa 

verið 2 rekstraraðilar, heimilið er í rekstri 
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Gerð þjónustusamninga hefur verið að þróast undanfarin ár frá því að fyrstu 

samningarnir voru gerðir um einstaka þætti í starfsemi meðferðarheimilisins að 

Bakkaflöt árið 1995 en um var að ræða ríkisstofnun og starfsmenn ráðnir á vegum 

ríkisins. Fyrstu samningarnir voru í 12. greinum en fleiri þættir bættust smám saman 

við þar til samningar í núverandi mynd komu í 20. greinum. Oftast var samið til 5 ára 

í senn með ákvæði um sjálfkrafa endurnýjun til 5 ára nema samningi sé sagt upp af 

samningsaðilum með 6 til 12 mánaða fyrirvara. Undantekning frá þessu er 

Götusmiðjan og Háholt en samningar voru gerðir til skemmri tíma. 

4.3 Innihald þjónustusamninga á vegum Barnaverndarstofu 

Þjónustusamningar sem valkostur í velferðarþjónustu tengjast breytingum í 

starfsumhverfi opinberra stofnana. Eins og getið var um hér á undan hefur nýskipan í 

ríkisrekstri verið stefna ríkisstjórna víða um heim eftir 1990 en því hefur fylgt aukið 

sjálfstæði ríkisstofnana, aukin ábyrgð stjórnenda, rammafjárlög, lög um fjárreiður 

ríkisins, samningsstjórnun og þjónustusamningar. Barnaverndarstofa hefur verið í 

fararbroddi hvað varðar notkun þjónustusamninga og breytingar gerðar á 

meðferðarkerfi ríkisins. Markmið var sett á að langtímameðferð yrði einkarekin 

samkvæmt þjónustusamningum. 

Helstu rök fyrir þjónustusamningum við einkaaðila voru að bjóða upp á 

fjölskyldurekna meðferð þar sem fagmennska og tilfinningaleg umhyggja var 

samþætt. Um er að ræða heimili fremur en stofnun þar sem lögð er áhersla á 

sveigjanleika og einstaklingsþarfir, stöðugleika og hagkvæmni. Samið er um markmið 

meðferðarstarfs og sérhæfingu ásamt fjölda rýma og einkenni skjólstæðinga þ.e. 

tegund vandamála, aldur barna og svo framvegis. Einnig er samið um lágmarksfjölda 

stöðugilda og sálfræði/sérfræðiþjónustu auk innskrifta og útskrifta. Þá kemur fram í 

samningi skyldur meðferðaraðila hvað varðar að mæta kröfum Barnaverndarstofu, 

reglur um réttindi og beitingu þvingunar, þagnarskylda, gerð vistunarsamninga, 

ráðningarsamningar og fræðsla starfsfólks. Í samningi kemur einnig fram skyldur 

Barnaverndarstofu hvað varðar faglegan stuðning, ráðgjöf, eftirlit, námskeið og 

fræðslu. Jafnframt tekur samningurinn til skólagöngu skjólstæðinga, rekstrarframlag, 

stofnkostnaðar, skil ársreikninga og ársskýrslu auk gildistíma, vanefndir og 

uppsagnarákvæði.  

Barnaverndarstofa hefur eftirlit með starfsemi meðferðarheimila og framkvæmir 

árangursmat. Lögð er áhersla á jákvætt eftirlit auk þess sem gerðar eru sjálfstæðar 
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úttekir. Breitingar á rekstrarformi meðferðarheimila stuðluðu að sveigjanlegri rekstri 

og lækkuðum rekstrarkostnaði og auðveldaði Barnaverndarstofu að tryggja að 

rekstrarútgjöld færu ekki fram úr fjárheimildum (Barnaverndarstofa, 2003). 

Það er ekki einfalt að skapa, viðhalda, hafa áhrif og þróa starfshóp sem nær árangri í 

starfi á meðferðarheimilum. Það tekur tíma fyrir alla hlutaðeigandi að byggja upp 

tengsl innan hópsins og efla hæfni starfsmanna og viðbrögð við erfiðum aðstæðum. 

Þá þarf að meta hvern einstakling í starfshópnum. Innleiðing nýrra aðferða eða 

breytingar í starfsmannahópnum þarfnast ígrundunar. Úthlutun verkefna og ábyrgð 

byggist á sameiginlegum skilningi á styrkleikum hvers starfsmanns og þarf stjórnandi 

að nýta tíma bæði í formlegu og óformlegu starfi til að viðhalda starfshópnum. 

Stjórnendur og starfsmenn vinna saman og hver í sínu lagi til að koma á 

samstarfsmenningu sem er leidd og þróðuð af stjórnanda í samræmi við stigskipulag 

ábyrgðar. Stjórnendur meðferðarheimila eru í erfiðu hlutverki og þurfa þeir að finna 

formlegar og óformlegar leiðir til að þekkja og hafa trú á hæfni starfsmanna svo þeir 

séu bæði færir um að ná þeim markmiðum sem sett eru fyrir vistunar unglinga og að 

viðhalda starfshópum. Þetta er viðvarandi ferli (Hicks ofl., 2007).  

4.3.1 Leiðbeinandi samningsform 

Barnaverndarstofa hefur ekki notast við leiðbeinandi samningsform 

fjármálaráðuneytisins ((e.d.)c) við gerð þjónustusamninga vegna reksturs 

meðferðarheimila fyrir börn og unglinga. Samningarnir taka þó til þátta sem kveðið er 

á um í leiðbeinandi samningsforminu þ.e. verkefnið, samningsgögn, gögn, aðstöðu, 

efni og annað sem verkkaupi leggur til, ákvæði um undirverktaka, heildarkostnað, 

greiðslur, fjárhagslegar ráðstafanir verksala, eftirlit og gildistíma. Þá eru samningarnir 

alls fimm síður sem er hámarkslengd samkvæmt leiðbeiningunum. Eftir árið 2000 

hefur verið stuðst við sniðmát þjónustusamninga sem Barnaverndarstofa hefur útbúið. 

Samningar Barnaverndarstofu um rekstur meðferðarheimila voru í upphafi alls 12 

greinar en hafa verið að breytast eftir árið 2000 og eru nú almennt 20 greinar. Þeir eru 

allir hliðstæðir en þó getur verið munur á einstaka greinum vegna eðli starfsins eða 

hvort meðferðaraðilar leggja til aðstöðu eða fá hana til afnota skv. sérstökum 

samningi þar um. Í 1. gr. er getið um nöfn meðferðaraðila (rekstraraðila) og þess 

meðferðarheimilis sem samningurinn snýst um. Þar er einnig getið um markhóp. Í 2. 

gr. er kveðið á um tímabil meðferðar, fjölda og aldur unglinga auk þátta sem þeir 

skulu njóta auk meðferðar. 3. gr. snýr að starfsmönnum, lágmarksfjölda þeirra, 
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þagnarskyldu og minnt á ákvæði 2. mgr. 36. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002 við 

ráðningu starfsfólks.  

Ábyrgð meðferðaraðila um að uppeldi og meðferð þeirra unglinga sem vistaðir eru á 

heimilinu sé í samræmi við kröfur Barnaverndarstofu hverju sinni er undirstrikuð í 4. 

gr. Þar eru einnig nefndar þær reglur sem stofann setur um vistun eða fóstur barna á 

vegum barnaverndaryfirvalda. Auk þess sem ákvæði er um skyldu meðferðaraðila um 

að leggja sig fram við að mynda félags- og tilfinningatengsl við unglinga sem dvelja á 

heimilinu og skapa eins gott atlæti og kostur er. Þá er áréttuð skylda til að stuðla að 

góðu samstarfi við foreldra unglinganna, vistunaraðila (barnaverndarstarfsmenn) og 

aðra aðila sem vinna að málefnum unglinganna. 5. gr. fjallar um skyldur 

Barnaverndarstofu um að veita meðferðaraðilum faglegan stuðning í 

meðferðarstarfinu, m.a. ráðgjöf. Þá er getið um eftirlit Barnavernarstofu með 

starfseminni, kveðið á um fjölda heimsókna af hálfu stofunnar og skyldu 

meðferðaraðila um að veita stofunni skriflegar upplýsingar um starfsemina. Í 6. gr. er 

kveðið á um rétt unglinganna til kennslu í samræmi við ákvæði grunnskólalaga og 

boð um nám við hæfi eftir grunnskóla. Barnaverndarstofa ábyrgist greiðslu kostnaðar 

vegna kennslu nemenda í samræmi við samkomulag stofunnar við fræðsluyfirvöld. 

Fjallað er um umsóknarferlið í 7. gr. en umsóknir berast Barnaverndarstofu sem á 

samráð við meðferðaraðila við ákvörðun um vistunina. Í 8. gr. er getið um gerð 

vistunarsamninga sem skulu gerðir á sérstökum eyðublöðum Barnaverndarstofu. 

Jafnframt ber meðferðaraðilum að sjá til þess að meðferðaráætlun sé gerð fyrir hvern 

skjólstæðing og kynna Barnaverndarstofu. Í 9. gr. er ákvæði um að sálfræðingur 

og/eða annar sérfræðingur í meðferð starfi við meðferðarheimilið að lágmarki 50 klst. 

á mánuði. 10. gr. getur um skyldu meðferðaraðila um að gefa starfsmönnum kost á að 

sækja námskeið og aðra fræðslu. Auk þess sem Barnaverndarstofa gefur 

meðferðaraðilum og öðrum starfsmönnum kost á að sækja fræðslufundi og námskeið 

á vegum stofunnar. 

11. gr. er ætluð til að verja Barnaverndarstofu fyrir ábyrgð á tjóni sem kann að verða á 

búnaði eða eignum aðila nema tjón megi rekja með sannanlegum hætti til saknæmrar 

háttsemi starfsmanna Barnaverndarstofu. Sama á við um afleiðingar líkamstjóns 

meðferðaraðila, starfsmanna, vistunglinga eða annarra. Meðferðaraðilar leggja til 

húsnæði og stofnbúnað sem þarf sbr. 12. gr. Ríkissjóður greiðir kostnað samkvæmt 

13. gr. samningsins og beitir félagsmálaráðuneytið sér fyrir því við Alþingi að 
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fjárveiting til meðferðarheimilis sé í samræmi við samninginn skv. 14. gr. Af 

rekstrarfé er meðferðaraðilum skylt að sjá vistunglingum fyrir þörfum s.s. fæði og 

aðrar nauðsynjar sbr. 15. gr. en vistunglingum er tryggður framfærslueyrir (ígildi 

barnalífeyris) frá foreldrum eða foreldrastaðgenglum. 16. gr. kveður á um bókhald í 

samræmi við lög og reglur þar um sbr. lög nr. 144/1994.  

Skylt er að gera ársskýrslu og senda Barnaverndarstofu 1. mars ár hvert sbr. 17. gr. Þá 

kveður 18. gr. um gildistíma samnings og endurskoðunarákvæði en 19. gr. vísar til 

leiða rísi ágreiningur vegna samningsins. 20. gr. vísar í lög og reglugerðir sem 

samningurinn byggist á. Undir samningana rita meðferðaraðilar/rekstraraðilar, 

forstjóri Barnaverndarstofu, fulltrúi félagsmálaráðuneytis og fjármálaráðuneytis.  

Samningar Barnaverdarstofu við einkaaðila um rekstur meðferðarheimila fyrir 

unglinga eru því talsvert ítarlegir hvað varðar þjónustu sem veitt er, hlutverk aðila, 

eftirlit og skil á upplýsingum. Það er hins vegar ekkert getið um mælikvarða sem lýsa 

frammistöðu eða hvaða áhrif árangur hefur á samstarfið. 

4.4 Mælikvarðar sem lýsa frammistöðu 

Árangursmælingar er skilgreining á þeim aðferðum eða upplýsingum sem notaðar eru 

til að staðfesta hvort markmiði hafi verið náð. Eftirfylgni er mat á hvort markmiði hafi 

verið náð samkvæmt árangursmælingu. Í þróun árangursríkrar stjórnunar í opinbera 

geiranum hefur áhersla verið lögð á notendasjónarmið, teymisvinnu og stöðugar 

endurbætur (Rainey, 2003). Forstjóri Barnaverndarstofu ber ábyrgð á þjónustunni og 

þarf að standa skil á árangri gagnvart ráðherra, sem aftur ber ábyrgð gagnvart 

kjósendum. Árangursstjórnun er á ábyrgð stjórnenda en mat er framkvæmt af 

utanaðkomandi sérfræðingum. Hlutverk árangursmælikvarða er að meta framkvæmd 

stefnu, til eftirlits, til ákvörðunar fjárveitinga, til hvatningar, til að sýna fram á árangur 

og til endurbóta (Behn, 2003). Þeir mælikvarðar sem lýsa frammistöðu 

meðferðarheimila eru mat á árangri/þjónustustaðlar og viðhorfskannanir s.s. könnun 

sem lögð er fyrir öll börn sem vistuð eru á meðferðarheimilum sem er þá ætlað að 

meta og endurbæta sbr. flokkun Behn (2003). Einnig er hægt að mæla árangur með 

fjölda barna sem sótt er um meðferð fyrir og fjölda barna sem ljúka meðferð. Ef fjöldi 

barna sem ljúka meðferð hefur áhrif á tekjur rekstraraðila getur það orðið til þess að 

rekstraraðilar leggja sig fram um að halda börnum í meðferð sbr. flokkun Behn 

(2003). Þannig getur forstjóri Barnaverndarstofu fylgst með frammistöðu 

meðferðarheimila og væntingar tilvísenda til heimilanna. Ef ekki er hægt að mæla 
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árangur eru hinir hlutar árangursstjórnunar ekki að virka. Það þarf að skoða hvernig 

hefur gengið að framfylgja stefnu og hafa eftirlit því stofnun nýtur meiri velvilja 

varðandi fjárveitingar ef hægt er að sýna fram á árangur. 

Barnaverndarstofa hefur lagt áherslu á að afla þekkingar um árangur þess starfs sem 

fram fer á meðferðarheimilum ríkisins. Markmiðið hefur verið að gera eina slíka 

úttekt á ári, þar til búið er að meta árangurinn á þeim öllum. Þegar hafa farið fram 

fimm úttektir, þ.e. úttektir dr. Sigurlínu Davíðsdóttir á hversu vel gekk á Efstasundi 

86, á meðferðinni að Torfastöðum í Biskupstungum, að Bakkaflöt og Stóru-Gröf 

(Barnaverndarstofa, (e.d.)d) auk afdrifakönnunar hjá unglingum á meðferðar- og 

skólaheimilinu Háholti (Jón Björnsson, (e.d.)). Þá hefur Barnaverndarstofa gert 

samning við Rannsóknarsetur í barna- og fjölskylduvernd um framkvæmd 

afdrifakönnunar meðal barna sem dvöldu á meðferðarheimilunum Árbót, Bergi, 

Geldingalæk, Hvítárbakka og Laugalandi tímabilið 2000-2007.  

4.4.1 Takmarkanir mælikvarða 

Allar hugleiðingar um árangur af meðferðarvistun þarf að skilja í samhengi við 

bakgrunn þeirra barna sem vistuð eru. Það er engin ein kenning sem gefur bestu 

útkomu á meðferðarheimilum, engin kenning sem tengist við betri útkomu eða 

afdrifum barna sem þar dvelja (Smith, 2009). Bent hefur verið á að matið sé í raun 

kjarni félagsráðgjafar þ.e. ferli, sem þjónustuþegi tekur þátt í , þar sem tilgangurinn er 

að skilja fólk í tengslum við umhverfi þeirra; matið er einnig grunnur til að 

skipuleggja hvað þarf að gera til að viðhalda, bæta og koma á breytingum hjá 

einstaklingi, umhverfi eða hvoru tveggja. (Smith, 2009). Þannig sjónum beint frá 

einstaklingnum yfir á víðara samhengi samanber vistfræðimódel Bronfenbrenner 

(1977). Sú áhersla á áttunda áratug síðustu aldar að tryggja hagkvæmni og að tengja 

það sem gerðist á meðferðarheimilum til afdrifa barna leiddi til kerfisbundins mats á 

afdrifum barna sem dvöldu á meðferðarheimilum (Smith, 2009). 

Matinu er ætlað að vera til gagns og hafa fæstir á móti því að safna upplýsingum í því 

skyni að útvega bestu mögulega þjónustu fyrir einstaklinginn. Hins vegar verður 

matið ekki alltaf til þess að útvega þjónustu heldur leiðir ekki til annars en 

upplýsingasöfnunar. Í raun er mat oft notað til að synja um þjónustu. Það getur einnig 

verið notað til að binda enda á þjónustu og til að takmarka ábyrgð á umönnun. Matið 

getur einnig orðið til þess að flokka saman einstaklinga sem sýna af sér tiltekna 

óviðeigandi hegðun (Smith, 2009). Það er hægt að finna einfalda árangursmælikvarða 
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fyrir allar stofnanir en þegar um er að ræða áhrifakeðju og markmiðsetningu eins og á 

við á meðferðarheimilum þarf að taka tillit til fjölda þátta og finna tölulega 

mælikvarða á öllum þrepum. Nauðsynlegt er að skoða hvað þjónustan kostar, hver eru 

aðföngin, hver eru megin verkefnin, hvernig skilgreinum við afurðirnar, hvernig 

mælum við rannsóknir og hver er meðalkostnaður á verkefni. Hlutfall milli hagsýni 

og kostnaðar skiptir einnig máli, það að kaupa aðföng á sem mestum gæðum eins 

ódýrt og hægt er (Behn, 2003). Viðhorfskönnun og fjöldi barna sem ljúka meðferð eru 

mælikvarðar sem auðvelt er að sækja upplýsingar um og setja þær fram en óljóst 

hversu mikið þær nýtast.  

Stjórnendur opinbera geirans hafa meiri sveigjanleika við að velja 

árangursmælikvarða sem hagsmunaaðilar utan stofnunar nota, en stjórnendur 

einkageirans. Hagsmunaaðilar utan stofnunar nota árangursmælikvarða oftast til að 

meta, stjórna fjármunum og refsa og telja sumir að það þurfi til að stofnun axli 

ábyrgð. Þeir eru einnig ólíklegir til að nota árangursmælikvarða til að hvetja, sýna 

fram á árangur eða fagna, þó þeir geti reynt að nota það til að þvinga fram endurbætur 

(Behn, 2003). Frá árinu 1990 hafa meðferðarheimili staðið frammi fyrir ásökunum um 

ofbeldi fyrri tíma og hafa staðið frammi fyrir fjölda rannsókna og opinberri umræðu. 

Gengið er út frá því að það er einungis hægt að réttlæta það að taka börn í umsjá hins 

opinbera á grundvelli þess að útvega þeim betri aðstæður eða að minnsta kosti jafn 

góðar og þau hefðu annars haft (Smith, 2009). 

Á meðan viðleitni við að bæta lífshorfur barna í umönnun skilar takmörkuðum árangri 

er einfaldast að kenna starfsmönnum meðferðarheimila um lélega útkomu. Allt of oft 

eru starfsmenn meðferðarheimila ásakaðir fyrir að ná ekki tökum á langvarandi vanda 

barna. Hins vegar þarf að horfa á hlutina í víðara samhengi því um er að ræða börn 

sem glíma við margþættan vanda sem erfitt er að takast á við í öðrum aðstæðum. Ef 

stefnumótun byggir á ályktunum út frá rannsóknum á árangri þjónustu sem í eðli sínu 

geldur fyrir vankanta á öðrum hlutum barnaverndarkerfisins er hún í besta falli 

óraunhæf og getur orðið til þess að grafa undan starfsemi með því að stuðla að 

áhugaleysi og vanmætti starfsmanna. Bent hefur verið á það að rökin fyrir því að 

dæma ríkisrekstur óhæfan miði að því að réttlæta aukin einkarekstur. Úrbætur í 

meðferðarkerfinu þarf að hugsa frá grasrótinni fremur en ofan frá (Smith, 2009). 

Behn (2003) telur leitina að besta mælikvarðanum vera jafn fjarstæðukennda og 

leitina að einu réttu leiðinni. Stjórnendur opinbera geirans þurfa að mæta 
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margvíslegum hagsmunaaðilum sem eru með ólíkar kröfur um aðgerðir. Þeir ætlast til 

að stjórnendur uppfylli væntingar sínar og stöðugt flóknari hindranir sem þarf að 

takast á við til að bæta og búa til gildi sem mæla árangur. Leiðtogar opinberra 

stofnana ættu ekki að leita að eina rétta árangursmælikvarðanum heldur ættu þeir að 

ákveða hvaða stjórnunartilgangi árangursmælikvarða er ætlað að mæta. Einungis þá 

geta þeir valið safn ágangursmælikvarða sem hjálpar þeim að ná þessum tilgangi. 

4.5 Framkvæmd eftirlits með ákvæðum þjónustusamninga 

Mikilvægt er að skipuleggja samstarf og eftirlit samstarfsaðila með samningnum en 

tilgangurinn er að tryggja að aðilar uppfylli skyldur sínar í samræmi við væntingar. 

Einnig þarf að vera hægt að bregðast skjótt við ef forsendur samnings breytast, þá 

þurfa samstarfsaðilar að samræma túlkun sína á samningnum og tryggja skjót 

viðbrögð ef eitthvað kemur upp á. Verkkaupi þarf að geta staðið skil á lagalegri 

ábyrgð sinni og vera viðbúin að svara opinbera fyrir samninginn. Einnig þarf hann að 

efla þekkingu sína á verkefninu svo ekki þurfi að treysta eingöngu á þekkingu 

verksala þegar kemur að endurnýjun samnings (Fjármálaráðuneytið, 2005). 

Í þjónustusamningum Barnaverndarstofu við rekstraraðila um rekstur 

meðferðarheimila fyrir unglinga er kveðið á um eftirlit með starfsemi. Starfsmenn 

Barnaverndarstofu veita faglegan stuðning í meðferðarstarfi með ráðgjöf um 

framkvæmd uppeldismarkmiða eftir því sem tilefni gefst sbr. 5. gr. samnings. Þá er 

kveðið á um skil á ársskýrslu meðferðarheimila og skil á ársreikningi undirrituðum af 

löggiltum endurskoðanda sbr. 16. og 17. gr. samnings. Eftirliti og ráðgjöf er sinnt af 

starfsmönnum Barnaverndarstofu auk þess sem samningur er við aðila utan stofunnar 

um eftirlit með meðferðarheimilunum. 

4.5.1 Eftirlit og ráðgjöf starfsmanna Barnaverndarstofu 

Barnaverndarstofa hefur yfirumsjón og eftirlit með meðferðarheimilum sem ríkið 

rekur fyrir börn á grundvelli barnaverndarlaga. Felur það í sér faglegt og fjárhagslegt 

eftirlit auk þess að hafa yfirumsjón með vistun barna á heimilunum og nýtingu þeirra. 

Þá veitir Barnaverndarstofa heimilunum faglega ráðgjöf um störf þeirra. 

Barnaverndarstofa hefur gefið út handbók meðferðarheimila þar sem fram koma 

leiðbeiningar um vinnubrögð fyrir starfsmenn meðferðarheimila undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu (Bryndís S. Guðmundsdóttir (ritstj.), 2008). Barnaverndarstofa 

hefur ”Staðla um vistun eða fóstur barna utan heimilis” (Bryndís S. Guðmundsdóttir 
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og Jón Björnsson, 2008) til viðmiðunar í eftirliti sínu. Faglegt eftirlit felst í innheimtu 

og skoðun á ýmsum gögnum meðferðarheimilanna s.s. stöðu- og útskriftarskýrslum, 

vistunarsamningum, skýrslum um þvingunartilvik og fundargerðum s.s. með skóla. 

Einnig er gengið úr skugga um að á meðferðarheimilum sé farið að (Bryndís S. 

Guðmundsdótir (ritstj.), 2008, bls. 4): 

 Ákvæðum barnaverndarlaga. 

 Regum um réttindi barna og beitingu þvingunar á meðferðarheimilum undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu. 

 Ákvæðum þjónustusamnings milli Barnaverndarstofu og meðferðarheimilis. 

 Reglum um samstarf barnaverndarnefnda og meðferðarheimila undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu. 

 Öðrum reglum og reglugerðum sem eru í gildi hverju sinni. 

Þá felst faglegt eftirlit Barnaverndarstofu einnig í reglulegum heimsóknum 

starfsmanna Barnaverndarstofu á meðferðarheimilin. Rætt er einslega við unglingana 

og þeir beðnir um að fylla út viðhorfskönnun sem starfsmenn Barnaverndarstofu hafa 

unnið. Nafnleynd er tryggð en niðurstöður viðhorfskannana eru notaðar til að bæta 

aðbúnað og annað ef tilefni er til. Haldnir eru starfsdagar með rekstraraðilum allra 

meðferðarheimila tvisvar á ári þar sem farið er yfir það sem er efst á baugi hverju 

sinni auk þess sem boðið er upp á fræðslu. Eins og áður sagði hefur verið unnin 

handbók fyrir meðferðarheimilin auk handbókar um hvert meðferðarheimili sem 

rekstraraðilum ber kynna fyrir unglingum og afhenda þeim við upphaf dvalar. 

Barnaverndarstofu berast skriflegar skýrslur frá meðferðarheimilunum og stofan 

fjallar einnig um kvartanir sem berast vegna meðferðarheimilanna (Bryndís S. 

Guðmundsdóttir (ritstj.), 2008).  

Neysluhyggja frjálsa markaðarins nær inn á meðferðarheimilin með valfrelsi barna og 

rétti til að kvarta ef þau fá ekki val sitt uppfyllt. Það gleymist þó oft að kenna börnum 

að valfrelsi er takmörkunum háð og ekki geta allir verið neytendur. Fátækir geta til 

dæmis ekki tekið þátt í neysluhyggjunni, sumir stunda afbrot til að geta tekið þátt og 

færast út á jaðar samfélagsins (Smith, 2009). Börn sem vistast á meðferðarheimilum 

tilheyra mörg hver þessum hópi. Innleiðing regluverks á meðferðarheimilum byggir á 

réttindum barna s.s. að kynna börnum rétt sinn við upphaf meðferðar. Sama á við 

hvað varðar að kynna þeim ferli kvartana ef þeim finnst þeim misboðið af hálfu 
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starfsmanna. Staðhæfingar um réttindi barna snúa ekki síður að því að verja stofnanir 

gagnvart bótaábyrgð fremur en að vekja vonir barna um úrbætur. Þá geta túlkanir á 

réttindum barna staðið í vegi fyrir heilbrigðum og réttlátum leiðum til að jafna misklíð 

og leysa ágreining, sem kemur upp í daglegu lífi og umhyggjusömum samskiptum. 

Þannig getur regluverk byggt hindranir milli barna og þeirra sem annast um þau. Á 

hinn bógin er litið á réttindi barna sem mikilvægt tæki til að hjálpa börnum að tjá 

skoðanir sínar og til að vekja athygli fullorðinna utan heimilis á mögulegu ofbeldi 

(Smith, 2009). 

Barnaverndarstofa hefur einnig fjárhagslegt eftirlit með meðferðarheimilum og er 

rekstraraðilum meðferðarheimilanna skylt að senda Barnaverndarstofu og 

Rikisendurskoðun ársreikning vegna starfseminnar undirritaðan af löggiltum 

endurskoðanda eigi síðar en 31. mars ár hvert.  

Þá sinnir Barnaverndarstofa einnig ráðgjafarhlutverki gagnvart meðferðarheimilunum. 

Markmið ráðgjafar Barnaverndarstofu er að stuðla að faglegum umbótum í 

meðferðarstarfi, auka gæði starfsins, tryggja velferð einstakra barna og styrkja starfsmenn 

meðferðarheimilanna faglega. Fer starfsmaður Barnaverndarstofu í þrjár heimsóknir á ári 

á hvert heimili auk þess að vera í reglubundnu símasambandi. Starfsemi heimilanna er 

skoðuð í heimsóknunum og gengi einstakra barna metið en skýrsla um heimsóknina er 

gerð eftir hverja ferð (Bryndís S. Guðmundsdóttir (ritstj.), 2008). 

Í Handbók meðferðarheimila (Bryndís S. Guðmundssóttir (ritstj.), 2008) er að finna 

verklagsreglur sem öllum starfsmönnum á meðferðarheimilum undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu ber að fara eftir þ.e.: 

 Reglur um réttindi barna og beitingu þvingunar á meðferðarheimilum undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu. 

 Reglur um samstarf barnaverndarnefnda og meðferðarheimila undir yfirstjórn 

Barnaverndarstofu. 

 Reglur um meðferð kvartana. 

Þá eru leiðbeiningar um ýmiss mál, s.s. upplýsingar úr sakaskrá við ráðningu 

starfsmanna, skráning og varðveisla gagna, ársreikningar og ársskýrsla, handbók fyrir 

börn sem vistuð eru, leyfi barna meðan á dvöl stendur, myndbirting af börnum, 

trúnaður, læknisþjónusta og meðferð lyfja. Einnig er að finna leiðbeiningar um 

forvarnir og viðbrögð í erfiðum tilvikum s.s. vímuefnaneysla á meðferðarheimilum, 
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strok, ofbeldi, viðbrögð við sjálfsvígstilraunum og sjálfsvígum, fræðsla um 

sjálfsskaða og viðbrögð við kynferðisleguofbeldi eða áreitni. Handbókin hefur að 

geyma ýmiss eyðublöð varðandi ofannefnda þætti auk laga og reglugerða sem gilda 

um meðferðarheimilin (Bryndís S. Guðmundsdótir (ritstj.), 2008). Þannig beitir 

Barnaverdarstofa ýmsum stjórntækjum til að hafa áhrif á starfsemi 

meðferðarheimilana á sama hátt og þau væru rekin sem ríkisstofnanir.  

4.5.2 Óháður eftirlitsaðili 

Eins og áður sagði felur ráðgjöf starfsmanna Barnaverndarstofu í sér reglulegar 

heimsóknir á meðferðarheimilin þar sem rætt er við rekstraraðila, starfsfólk og 

unglinga sem þar dveljast. Til viðbótar við faglegt eftirlit starfsmanna 

Barnaverndarstofu hefur Barnaverndarstofa gert verksamning við sálfræðing til að 

sinna faglegu eftirliti með meðferðarheimilum sem rekin eru á vegum 

Barnaverndarstofu skv. 2. mgr. 79. gr. barnaverndarlega nr. 80/2002. Samningurinn 

varðar eftirtalin meðferðarheimili: 

 Árbót í Aðaldal 

 Berg í Aðaldal 

 Brúarholt, Grímsnesi 

 Geldingalæk 

 Háholt í Skagafirði 

 Laugaland í Eyjafirði 

 Stuðlar, meðferðardeild og neyðarvistun 

Um er að ræða vettvangsheimsóknir á meðferðarheimili ásamt fyrrverandi 

vistunglingum, viðtöl við rekstraraðila, unglinga sem þar dvelja og símtöl við 

foreldra. Í heimsóknunum skal stuðst við gæðastaðla sem unnið hefur verið að á 

vegum Barnaverndarstofu (Barnaverndarstofa, 2008). Þá er eftirlitsaðila ætlað að 

vinna nýja aðferðarfræði við eftirlit meðferðarheimilana. Samningur var fyrst gerður í 

júlí 2003 við þann aðila sem sinnir verkefninu nú auk þess sem viðkomandi vann 

árangursmat á meðferðarheimilinu Háholti (Jón Björnsson, (e.d.)). 
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4.6 Aðgengi að þjónustunni 

Lögum samkvæmt tekur Barnaverndarstofa ákvörðun um hvort sérhæfð meðferð á 

meðferðarheimili skuli veitt og því berast allar umsóknir til Barnaverndarstofu. 

Einungis barnaverndarnefndir geta sótt um meðferðarúrræði á vegum 

Barnaverndarstofu að fengnu samþykki forsjáraðila og barns sem náð hefur 15 ára 

aldri. Barnaverndarstofa metur hvort vandi barns sé með þeim hætti að fyrirsjáanlegt 

sé að önnur úrræði komi ekki að gagni og hvort málsmeðferðarreglum hafi verið fylgt 

(Barnaverndarstofa, (e.d.)c). Barnaverndarnefndir sækja um meðferð á þar til gerðum 

eyðublöðum sem eru aðgengileg á lokuðu svæði á vefsíðu Barnaverndarstofu. 

Foreldrar og unglingar sem orðnir eru 15 ára undirrita umsókn en barnaverndarnefnd 

getur úrskurðað um meðferð á grundvelli 27. gr. barnaverndarlaga 80/2002. Með 

umsókn þarf að fylgja ASEBA matslistar (The Acenbach System of Empirically 

Based Assessment) sem unglingur, foreldrar og kennari hafa útfyllt en matslistunum 

er ætlað að meta líðan unglinga fyrir og eftir meðferð en listarnir eru lagðir fyrir 

unglinga að meðferð lokinni (Barnaverndarstofa, 2008). Einnig þarf að fylgja 

upplýsingar um greiningar sem gerðar hafa verið og ítarlegar upplýsingar um vanda 

unglingsins, fjölskyldusögu og fyrri íhlutun barnaverndarnefnda. Flestir unglingar fara 

fyrst í greingar- og meðferðarvistun á Stuðla, meðferðarstöð ríkisins 

(Barnaverndarstofa, (e.d.)a) en einnig er mögulegt að sækja um vistun á langtíma 

meðferðarheimili að lokinni innlögn á Barna- og ungingageðdeild Landspítala. Ef sá 

vandi sem kemur fram í umsókn og fylgigögnum er í samræmi við skilyrði um 

meðferð á grundvelli 79. gr. barnaverndalaga 80/2002 tekur Barnaverndarstofa 

ákvörðun um inntöku unglinga á meðferðarheimilin í samvinnu við rekstraraðila. 

Upplýsingar um meðferðarheimilin eru aðgengileg á heimasíðu Barnaverndarstofu 

(Barnaverndarstofa, (e.d.)b) en það er hlutverk starfsmanna barnaverndarnefnda að 

kynna úrræðið fyrir unglingum og foreldrum þeirra. Þá er ætlast til að unnið sé að 

undirbúningi vistunar, samstarfi meðan á vistun stendur og undirbúningi fyrir lok 

vistunar í samræmi við staðla fyrir vistun eða fóstur barna á vegum 

barnaverndaryfirvalda (Bryndís S. Guðmundsdóttir og Jón Björnsson, 2008) en 

staðlarnir voru unnir á vegum Barnaverndarstofu í samræmi við alþjóðlega 

gæðastaðla. 
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Fjöldi barna 

Ártal 

4.7 Hagkvæmni við einkarekstur á grundvelli 
þjónustusamninga umfram ríkisrekstur 

Rannsókn Hicks og félaga (2007) bendir til þess að það er ekki auðvelt að ná árangri í 

starfi meðferðarheimila. Þau heimili sem tóku til sín meira rekstrarfé náðu ekki meiri 

árangri en þau sem þurftu minna rekstrarfé. Þvert á móti kom í ljós að það er 

framkvæmd sem skiptir höfuð máli. Þá virtust stjórnendur og starfsmenn sem unnu á 

meðferðarheimilum þar sem var skýr stefna um að ná fram raunhæfri hegðun og 

viðeigandi menntun vistunglinga tileinka sér aðferðir sem byggja á lýðræðislegum 

stjórnunarháttum (Hicks ofl., 2007).  

Þrátt fyrir að breitingar á rekstrarformi meðferðarheimila hafi stuðlað að sveigjanlegri 

rekstri og lækkuðum rekstrarkostnaði ásamt því að halda rekstrarútgjöldum innan 

fjárheimilda (Barnaverndarstofa, 2003) þá jukust rekstrarútgjöld Barnaverndarstofu 

jafnt og þétt tímabilið 1997 til 1999. Helsta skýring þess var fjölgun meðferðarheimila 

í kjölfar hækkunar sjálfræðisaldurs úr 16 úr 18 ára árið 1998. Stofnkostnaður fór hins 

vegar lækkandi og árið 1999 var hann enginn (Barnaverndarstofa, 2000).  

(Heimild: Barnaverndarstofa, 2000; 2003; 2006; 2008) 

Mynd 2 Fjöldi barna sem vistast á meðferðarstöð ríkisins Stuðlum og á einkareknum 

meðferðarheimilum tímabilið 1996-2007 

Á mynd 2 má sjá að fjöldi barna sem vistuðust á meðferðarstöð ríkisins að Stuðlum 

og á meðferðarheimilum jókst fram til ársins 2000 en náði þá ákveðnu jafnvægi fram 

til ársins 2004 er fjöldi barna sem vistuðust á meðferðarheimilum minnkaði en jókst 
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Hlutfall 

hins vegar á Stuðlum. Árin 2005 og 2006 en minnkaði þar einnig árið 2007. Eins og 

sjá má á mynd 2 hafa fleiri börn vistast á Stuðlum frá árinu 2004 en á 

meðferðarheimilum þrátt fyrir það fer ríflega helmingur rekstrarframlags 

Barnaverndarstofu í rekstur meðferðarheimila en innan við fjórðungur til reksturs 

Stuðla sjá mynd 3.  

Frá árinu 2003 hefur verið í boði annar valkostur en vistun barna á 

meðferðarheimilum, þ.e. styrkt fóstur sem hefur náð að sinna vistunarþörf sem nemur 

einu til tveimur meðferðarheimilum (Barnaverndarstofa, 2008). Á sama tíma hefur 

kostnaður við rekstur meðferðarheimila ekki dregist saman nema að litlu leiti eins og 

sjá má á mynd 3. Hins vegar fór hlutfall rekstarkostnaðar við Stuðla niður árið 2000 

þrátt fyrir hækkun sjálfræðisaldurs úr 16 í 18 ára og hefur haldist nær óbreyttur síðan. 

(Heimild: Barnaverndarstofa, 2000; 2003; 2006; 2008) 

Mynd 3 Hlutfall af rekstrarkostnaði Barnaverndarstofu sem varið er í rekstur 

meðferðarstöðvar ríkisins, Stuðlum og til einkarekinna meðferðarheimila (annar 

kostnaður er rekstur skrifstofu Barnaverndarstofu og Barnahús) tímabilið 1996-2007 

Mynd 3 sýnir að hlutfall af rekstrarkostnaði Barnaverndarstofu sem varið er í rekstur 

meðferðarstöðvar ríkisins að Stuðlum hefur lækkað frá árinu 1998. Á sama tíma hélst 

rekstrarkostnaður vegna meðferðarheimila nokkuð stöðugur eða ríflega helmingur af 

rekstrarkostnaði Barnaverndarstofu þrátt fyrir að börnum sem vistuðust á 

meðferðarheimilum fækkaði. Þess ber að geta að Barnahús hóf starfsemi árið 1998 og 

hefur það áhrif á hlutfall rekstrarkostnaðar Barnaverndarstofu til annarra úrræða. Það 
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Hlutfall 

Ártal 

breytir hins vegar ekki því að á meðan hlutfall rekstrarkostnaðar vegna Stuðla lækkaði 

verulega á tímabilinu 1998 til 2000 þá hækkaði hann á sama tíma vegna 

meðferðarheimila. 

(Heimild: Barnaverndarstofa, 2000; 2003; 2006; 2008) 

Mynd 4 Nýtingarhlutfall á vistrýmum meðferðarheimila tímabilið 1996-2007 

Á mynd 4 sést nýtingarhlutfall á ársgrundvelli á þeim rýmum sem til staðar eru á 

hverju meðferðarheimili. Nýtingarhlutfall á Torfastöðum var 100% nánast óslitið 

þangað til rekstraraðilar sögðu upp samningi við Barnaverndarstofu en varð um 50% 

síðasta árið enda lauk starfsemi í september 2004. Á Árbót og Bergi var 

nýtingahlutfallið á bilinu 80 til 95% enda um að ræða sömu rekstraraðila allan tímann 

eins og á Torfastöðum. Þá voru þessi heimili í rekstri þegar Barnaverndarstofa gerði 

fyrst samninga við þau. Nýtingahlutfall á Bakkaflöt var yfir 80% í upphafi en fór 

lækkandi til ársins 1999 þegar einkarekstur að Háholti tók við en eftir það jókst 

nýtingarhlutfallið. Nýtingarhlutfall hefur verið nokkuð sveiflukennt á hinum 

heimilunum og hefur það einkum tengst opnun og lokun heimila og þegar skipt hefur 

verið um rekstraraðila. Í sumum tilvikum er heimilunum lokað í kjölfar lækkandi 

nýtingarhlutfals en einnig lækkar nýtingarhlutfall þegar heimilum er lokað á miðju ári. 

Nýtingarhlutfallið jókst almennt fram til ársins 1998 og hélst eftir það nokkuð hátt en 

hefur farið lækkaði þegar á heildina er litið frá árinu 2005. 

0

20

40

60

80

100

120

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Torfastaðir

Geldingalækur

Árbót/Berg

Bakkaflöt/Háholt

Sólheimar 17

Varpholt/Laugaland

Hvítárbakki

Jökuldalur

Götusmiðjan



 69 

Fjöldi barna 

Ártal 

(Heimild: Barnaverndarstofa, 2000; 2003; 2006; 2008) 

Mynd 5 Fjöldi barna sem útskrifast árlega af meðferðarheimilum tímabilið 1996-2007 

Mynd 5 sýnir fjölda útskrifaðra barna á árunum 1996-2007 á hverju meðferðarheimili 

fyrir sig. Virðist sem fjöldi barna sem útskrifast á hverju ári sé fremur sveiflukenndur 

og getur margt komið þar til. Á tímabili voru börn vistuð í allt að tvö ár og gat því 

komið upp sú staða að annað hvert ár væri lítið um útskriftir og innskriftir á tiltekið 

meðferðarheimili. Athygli vekur að meðan ríkisrekstur var á Bakkaflöt voru fleiri 

börn útskrifuð árlega frá heimilinu samanborið við hin heimilin sem voru þá þegar 

einkarekin. Eftir að ríkisrekstur að Bakkaflöt breytist í einkarekstur að Háholti árið 

1999 fækkaði börnum sem útskrifuðust árlega af meðferðarheimilinu en þeim fjölgaði 

aftur 2002 til 2004 og fór þá aftur fækkandi en fjölgaði síðan árið 2007. Í raun má 

segja að fjöldi útskrifaðra barna á Háholti hafi verið sambærilegur við hin heimilin 

eftir að einkarekstri var komið á en fyrir árið 1999 skar Bakkaflöt sig nokkuð úr í 

samanburði við hin meðferðarheimilin. Erfitt er að draga ályktanir um heimilin út frá 

fjölda barna sem útskrifast þar sem margir þættir koma við sögu, t.d. getur fljótlega 

komið ljós að barnið muni ekki hafa gagn af dvölinni eða skjótur árangur er af 

dvölinni og barnið því útskrifað. Þá getur jákvæður heimilisbragur orðið til þess að 

börnin ílengjast á heimilunum. 

Það má ætla að Barnaverndarstofa hafi meiri áhrif á innskriftir og útskriftir þegar um 

ríkisrekstur er að ræða heldur en einkarekstur. Hvað nýtingarhlutfall varðar virðast 
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Ártal 

Krónur 

Torfastaðir skera sig meira út en Bakkaflöt þrátt fyrir að hafa verið einkarekstur allan 

tímann. Bakkaflöt virðist svipa til hinna meðferðarheimilanna fyrir utan það að 

nýtingarhlutfall var þar nokkuð hærra árið 1996 en hjá öðrum heimilum en 

Torfastöðum en skýringuna má væntanlega finna í því að hin heimilin voru nýlega 

tekin til starfa og það tekur nokkurn tíma að ná upp fullri nýtingu á vistrýmum. 

Ríkisrekstur að Bakkaflöt var fluttur yfir í einkarekstur að Háholti í upphafi árs 1999 

og því er hægt að bera saman sambærilegan rekstur ríkisstofnunar og einkareksturs á 

grundvelli þjónustusamnings.  

 

*Torfastaðir hættu starfsemi 30. september 2004 

**Samningur um Berg var gerður árið 1999 

***Fjölskylduheimilið Sólheimum 17 var lagt niður á vormánuðum 1997 
****Starfsemi var á vegum ríkisins að Bakkaflöt en frá 1. janúar 1999 var starfsemin rekin að Háholti á grundvelli 

þjónustusamnings 

*****Starfsemin var sett á laggirnar á Varpholti í byrjun júní 1997 en flutti að Laugalandi 1. september 2000 

******Hvítárbakki tók til starfa seint á árinu 1998 

*******Jökuldal opnaði í byrjun árs 2000 en var lokað 1. júní 2002 
********Götusmiðjan, Barnaverndarstofa veitti heimilinu starfsleyfi árið 1998 en í byrjun árs 2000 var gerður samningur við 

heimilið og veitt fjármagn til starfseminnar. 

(Heimild: Barnaverndarstofa, 2000; 2003; 2006; 2008) 

Mynd 6 Rekstrarframlag ríkisins til einkarekinna meðferðarheimila tímabilið 1996-2007 

Á mynd 6 má sjá hvernig rekstrarframlag til einkarekins meðferðarheimilis að Háholti 

var mun hærri árið 1999 en árið áður þegar starfsemin var í formi ríkisreksturs að 

Bakkaflöt. Rekstarframlag til Háholts var síðan óbreytt árið 2000 en hækkaði eftir það 

í samræmi við framlag til annarra meðferðarheimila. Þannig virðist rekstrarformið 

ekki hafa afgerandi áhrif á kostnað ríkisins við rekstur meðfeðarheimila. Þó er erfitt 
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að fullyrða um það hvernig þróunin hefði orðið ef ríkisrekstur hefði haldið áfram að 

Bakkaflöt. Háholt hefur verið það meðferðarheimili sem tók til sín hæsta 

rekstrarframlagið fyrir utan Árbót og Berg en þar var um tíma samhliða rekstur 

tveggja heimila. Þess ber að geta að á Háholti hafa vistast einstaklingar sem hafa 

glímt við alvarlegan hegðunarvanda og önnur heimili ekki verið í stakk búin til að 

sinna. Rekstrarframlag ríkisins hefur hækkað stöðugt í samræmi við verðlag í 

þjóðfélaginu enda er það samningsbundið. Þegar heimili hafa hætt störfum á miðju ári 

lækkar rekstrarframlag í samræmi við samninga þar um. Athygli vekur hversu lengi 

Torfastaðir fengu greiðslur frá ríkinu eftir að starfsemi var í raun hætt. 

Af myndum 5 og 6 má ráða að ekkert samhengi er á milli kostnaðar rikisins við 

rekstur heimilana og fjölda barna sem útskrifast af heimilunum árlega enda þarf ekki 

að vera samband milli fjölda barna sem útskrifast á ári og fjölda barna sem dvelja á 

heimilunum. Hvað nýtingu varðar þá hefur hún ekki áhrif á greiðslur til heimilanna. 

Nýtingarhlutfall er almennt hátt en lækkar í tengslum við upphaf og lok heimila og 

þegar skipt er um rekstraraðila. Rekstrarframlag er lægra þegar heimili er stofnað eða 

lokað um mitt ár. Rekstrarframlag sem greitt er til heimilana er í samræmi við 

samninga og er fjöldi barna sem útskrifast og nýtingarhlutfall ekki notað sem 

árangursmælikvarðar. Barnaverndarstofa hefur í raun takmörkuð áhrif á rekstur 

heimilanna að öðru leiti en það að úthluta vistrýmum og taka ákvörðun um gerð 

samninga og lok þeirra. 

4.8 Samantekt 

Stofnun Barnaverndarstofu lagði grunnin að breyttum áherslum í meðferð barna á 

vegum ríkisins. Markmiðið var að auka hagkvæmni og ná betri nýtingu fjármuna. 

Lagðar voru niður fimm ríkisreknar meðferðareiningar og sett á fót ný ríkisstofnun 

greiningar- og meðferðarstöð ríkisins fyrir unglinga, Stuðlar. Lögð var áhersla á að 

efla langtímameðferð með fjölgun rýma á meðferðarheimilum sem starfrækt yrðu á 

grundvelli þjónustusamninga við Barnaverndarstofu. Sérstök áhersla var lögð á 

fjölskyldurekin meðferðaheimili. Rekstrarframlag til meðferðarheimila er ákveðið í 

samningi og hefur rekstraraðili svigrúm til ráðstöfunar þess innan þeirra marka sem 

samningur leyfir (Barnaverndarstofa, 2000).  

Alls hafa 12 meðferðarheimili verið rekin á grundvelli þjónustusamnings við 

Barnaverndarstofu, þau eru Árbót og Berg í Aðaldal, Geldingalækur á Rangárvöllum, 

Bakkaflöt, Laugamýri og Háholt í Skagafirði, Sólheimar 17 í Reykjavík, Torfastaðir í 
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Biskupstungum, Varpholt og Laugaland í Eyjafirði, Skjöldólfsstaðir í Jökuldal og 

Götusmiðjan fyrst að Árvöllum á Kjalarnesi, þá Akurholti í Rangárvallasýslu og síðan 

Brúarholti í Grímsnesi. Á tímabili störfuðu alls átta meðferðarheimili á grundvelli 

þjónustusamnings við Barnaverndarstofu. Flestir rekstraraðilar komu til starfa í kjölfar 

auglýsingar en í tveimur tilvikum var samið við aðila sem voru að störfum fyrir 

Unglingaheimili ríkisins áður en Barnaverndarstofa hóf störf. Samningur við einn 

rekstraraðila var gerður í kjölfar ákvörðunar á Alþingi. Við val á rekstraraðila er horft 

til formlegrar menntunar og reynslu sem nýtist í starfi, samskiptahæfni og vilji til að 

helga sig starfinu. Þá er horft til fjölskylduaðstæðna, heilsufars og fjárhagsstöðu. 

Leitað er eftir meðmælum frá fyrri vinnuveitanda og sakavottorði. Staðarval var með 

ýmsu móti en fagleg- og/eða hagkvæmissjónarmið réðu þar mestu en þar kom til álita 

að húsnæði hentaði umræddri starfsemi, samgöngur frá höfuðborgarsvæðinu væru 

aðgengilegar og nærsamfélagið tilbúið til samstarfs. Það átti við í öllum tilvikum fyrir 

utan einu þar sem nágrannar Skjöldólfsstaða settu sig upp á móti starfseminni og með 

aðgerðum sínum gerðu þeir starfseminni erfitt fyrir. Þá gerði ráðherra sig líklegan til 

að hafa áhrif á staðarvalið en féllst á sjónarmið Barnaverndararstofu hvað varðar 

staðsetningu. 

Á sumum heimilunum var skipt um rekstraraðila á starfstímanum og því var samið 

við alls 18 rekstraraðila. Rekstur heimilanna varði í mislangan tíma, það heimili sem 

lengst hefur starfað er Árbót sem starfað hefur í 14 ár og hefur verið sami rekstraraðili 

allan tímann. Flest heimilin voru rekin af sama rekstraraðila eða alls 8, á þremur 

heimilum var skipt um rekstraraðila einu sinni en eitt heimilið, Geldingarlækur var 

rekið af 5 rekstraraðilum á 13 ára starfstíma. Nokkuð misjafnt er hvernig eignarhaldi 

húsnæðis er háttað en þrjú meðferðarheimili voru í eigu rekstraraðila, þrjú í eigu 

sveitarfélaga, tvö í eigu ríkisins, eitt var í fyrstu í eigu ríkisins en rekstraraðilar keyptu 

húsnæðið. Þá var eitt meðferðarheimili í fyrstu í eigu rekstraraðila en ríkið útvegaði 

síðan annað húsnæði og eitt meðferðarheimili var í eigu Barnaheilla og ríkisins að 

hluta en er nú að öllu leyti í eigu ríkisins. 

Þjónustusamningar eru allir sambærilegir og hefur Barnaverndarstofa útbúið sniðmát 

fyrir þá. Þeir taka til þátta er varða verkefnið, samningsgögn, gögn, aðstöðu, efni og 

annað sem verkkaupi leggur til, ákvæði um undirverktaka, heildarkostnað, greiðslur, 

fjárhagslegar ráðstafanir verksala, eftirlit og gildistíma eins og kveðið er á um í 

leiðbeinandi samningsformi fjármálaráðuneytis (Fjármálaráðuneytið, (e.d.)b). Settir 
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hafa verið fram árangursmælikvaðrar sem lýsa frammistöðu meðferðarheimila þ.e. 

mat á árangri/þjónustustaðlar og viðhorfskannanir. Árangur er einnig hægt að mæla 

með fjölda barna sem sótt er um meðferð fyrir og fjölda barna sem ljúka meðferð. 

Ekki hefur verið farin sú leið að tengja greiðslur við fjölda barna sem eru í meðferð 

eða ljúka meðferð en slíkt er til þess fallið að hvetja (Behn, 2003). Erfitt er að mæla 

árangur af meðferð og því ekki víst að hinir hlutar árangursstjórnunar sé að virka. Um 

er að ræða starfsemi sem byggir á flóknum áhrifaþáttum. Matið er í raun ferli þar sem 

unnið er að því að viðhalda, bæta og koma á breytingum í víðu samhengi (Smith, 

2009). Barnaverndarstofa þarf að geta fylgst með frammistöðu meðferðarheimila og 

væntingar tilvísenda til heimilanna. Það er m.a. gert með eftirliti sem felur í sér að 

ganga úr skugga um að lögum, reglugerðum, verklagsreglum og stöðlum sé fylgt eftir 

og er það gert með reglulegum heimsóknum starfsmanna Barnaverndarstofu á 

meðferðarheimilin þar sem rætt er einslega við börnin. Auk þess fara 

barnaverndarstarfsmenn og foreldrar á reglulega samráðsfundi á meðferðarheimilin. 

Þá er Barnaverndarstofa með samning við óháðan eftirlitsaðila sem fer á heimilin og 

tekur viðtöl við rekstraraðila, unglingana sem þar dvelja og símaviðtöl við foreldra. 

Litið er á réttindi barna sem mikilvægt tæki til að hjálpa börnum að tjá skoðanir sínar 

og til að vekja athygli fullorðinna utan heimilis á mögulegu ofbeldi (Smith, 2009). 

Allar umsóknir um sérhæfða meðferð á meðferðarheimilum sem rekin eru á 

grundvelli þjónustusamnigna við Barnaverndarstofu berast til stofunnar sem tekur 

ákvörðun um hvort slík meðferð skuli veitt. Þegar rekstrarframlag er skoðað í 

samhengi við fjölda barna sem vistast á meðferðarheimilum og nýtingarhlutfall kemur 

í ljós að ekkert samband er þar á milli. Þessir þættir eru ekki notaðir sem 

árangursmælikvarðar og hafa því engin áhrif á rekstrarframlag til heimila. 

Barnaverndarstofa virðist hafa takmörkuð áhrif á rekstur heimilanna að öðru leiti en 

það að taka ákvörðun um gerð samninga og lok þeirra. Þjónustusamningar sem 

stjórntæki við rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu virðast því ekki 

ná markmiðum sínum heldur virðast félagslegar og hagrænar gerðir vera það 

stjórntæki sem hefur mest áhrif. Lokun meðferðarheimila hefur umtalsverðan kostnað 

í för með sér þrátt fyrir ákvæði um gagnkvæman uppsagnarfrest. Þannig gæti 

ríkisrekstur eða ávísanakerfi þar sem ríkið greiðir einkaaðila fyrir hvert rými verið 

hagkvæmara fyrirkomulag. Með ávísanakerfi er einungis greitt fyrir notuð rými og 

getur því verið hagkvæmur kostur fyrir hið opinbera. Vegna fámennis hér á landi er 
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þó ekki líklegt að einkaaðilar setji á fót meðferðarheimili án þess að hafa tryggar 

greiðslur og því ekki líklegt að ávísanakerfi gæti gengið hér á landi. Með ríkisrekstri 

gefst færi á að færa starfsmenn til milli heimila eftir því sem þörf krefur. Slíkar 

tilfærslur þarfnast þó vandlegrar ígrundunar þar sem breytingar í starfshópi 

meðferðarheimila hefur áhrif á meðferðarstarfið á sama hátt og innleiðing nýrra 

aðferða (Smith, 2009). Ljóst er að um flókinn rekstur er að ræða og erfitt að finna eina 

rétta rekstrarformið. 
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5 Samantekt á niðurstöðum 

Barnaverndarstofa hefur verið í fararbroddi ríkisstofnana við innleiðingu 

þjónustusamninga sem stjórntækis í ríkisrekstri og beitt þeim við rekstur sérhæfðra 

meðferðarheimila á vegum ríkisins. Starfsemi stofunnar hófst árið 1995 tveimur árum 

eftir að fjármálaráðuneytið hratt af stað átaki undir kjörorðinu nýskipan í ríkisrekstri. 

Átakið og hin nýja stefna sem ríkisstjórn Íslands samþykkti árið 1996 fólst meðal 

annars í árangursstjórnun, rammasamningum, einkavæðingu og auknu 

stjórnunarumboði forstöðumanna ríkisstofnana (Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; 

Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006). Almennt hefur þróunin orðið í átt til óbeinni 

rekstrarforma í opinberum rekstri og yfirstjórn stjórnsýslunnar aðallega sinnt 

markmiðssetningu, stefnumótun og eftirliti (Rainey, 2003; Weimer og Vining, 2004). 

Aukin notkun þjónustusamninga í opinberum rekstri hefur þó verið gagnrýnd þar sem 

m.a. hefur verið talinn skortur á reglum og leiðbeiningum (Suppanz, 2003; Majone, 

1994). Tilgangur þessa verkefnis var að skoða beitingu þjónustusamninga sem 

stjórntækis við rekstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. 

Notast var við tilviksathugun með eigindlegum rannsóknaraðferðum og í samræmi við 

markmið rannsóknarinnar leitast við að skoða eftirfarandi spurningar. Um var að ræða 

tvær lykilspurningar og sex undirspurningar:  

1. Hvernig tryggja lög og reglugerðir um þjónustusamninga að stjórnvöld fari með 

raunverulegt vald svo að umboðvandi komi ekki til?  

2. Hvaða tæki hafa stjórnvöld til þess að fylgjast með því að valddeifing og aukin 

ábyrgð skili sér í hagkvæmari rekstri og betri þjónustu? 

Undirspurningar eru þessar: 

1. Hvernig er staðið að vali á rekstraraðilum og hvað er lagt til grundvallar við valið? 

2. Hversu ítarlegir eru þjónustusamningar m.t.t. skilgreiningar verkefna, markhóps, 

magns og gæða þjónustu auk árangursmælikvarða? 

3. Hvernig er eftirliti háttað til að tryggja gæði þjónustunnar? 
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4. Hvernig er þjónustan kynnt fyrir notendum?  

5. Hvernig er aðgengi að þjónustu stjórnað?  

6. Hvaða áhrif hefur árangur verksala við að ná markmiðum sem tilgreind eru í 

samningi á heildarkostnað og endurskoðun samnings?  

Hér á eftir verður umfjöllunarefnið dregið saman út frá þeim markmiðum sem sett 

voru í upphafi og leitast við að svara þeim spurningum sem lagðar voru til grundvallar 

við verkefnið. 

5.1 Markmið með beitingu þjónustusamninga sem 
stjórntækis í opinberri þjónustu. 

Lagður var grunnur að breyttum áherslum í meðferð barna á vegum ríkisins með 

stofnun Barnaverndarstofu árið 1995. Fyrir þann tíma fór meðferð barna að mestu 

fram á deildum Unglingaheimilis ríkisins en úttekt hagsýslu ríkisins (1993) hafði leitt 

í ljós slaka nýtingu meðferðarheimila. Þá var rekstrarformið talið óhagkvæmt að mati 

úttektarinnar og reksturinn ósveigjanlegur. Um var að ræða greiningarmeðferð í 

tveimur deildum og þrjár stofnanir sem sinntu langtímameðferð, þar af ein samkvæmt 

þjónustusamningi. Á tímabilinu 1993 til 1995 var tveimur rekstrareiningum bætt við 

en önnur var á grundvelli þjónustusamnings (Barnaverndarstofa, 2000). 

Árangursstjórnun gengur út á það að dreifa valdi, auka ábyrgð og flytja ákvarðanir 

sem næst vettvangi. Sú stefna fellur ágætlega að þeim faglegu markmiðum sem 

Barnaverndarstofa hefur að leiðarljósi. Markmið Barnaverndarstofu með beitingu 

þjónustusamninga sem stjórntækis var að auka hagkvæmni og skilvirkni. 

Þjónustusamningar Barnaverndarstofu við rekstraraðila grundvallast á því að 

meðferðarheimilin yrðu fjölskyldurekin og meðferðaraðilar byggju undir sama þaki 

og unglingarnir. Með því móti átti að stuðla að nánd í meðferðarstarfi jafnframt því að 

auka rekstarhagkvæmni (Barnaverndarstofa, 2000). 

Fagleg rök lágu til grundvallar rekstri meðferðarheimila á landsbyggðinni en um leið 

tók Barnaverndarstofa þátt í stefnu stjórnvalda um fluttning verkefna ríkisins á 

landsbyggðina (Barnaverndarstofa, 2000). Þannig átti að bæta nýtingu fjármuna með 

því að auka hagkvæmni og sveigjanleika, talið var að með þjónustusamningum 

skapaðist sveigjanleiki hvað varðar stofnun og lokun meðferðarheimila í samræmi við 

eftirspurn á hverjum tíma. 



 77 

5.2 Á hvern hátt náðu þjónustusamningar markmiðum sínum?  

Þegar Barnaverndarstofa hóf starfsemi rann 24% af heilarkostnaði vegna meðferðar 

barna til einkarekinna heimila en 76% til ríkisrekinna heimila. Hlutfallið snerist smám 

saman við og árið 1999 var 70% heildarrekstrarkostnaðar ráðstafað til heimila sem 

starfrækt voru samkvæmt þjónustusamningi. Eftir það hefur ríflega helmingur heildar 

rekstrarkostnaðs Barnaverndarstofu farið í einkarekin meðferðarheimili en tæplega 

fjórðungur í ríkisrekstur að Stuðlum. Þá hefur fjölskyldurekstur þar sem 

meðferðaraðilar búa á heimilinu ásamt unglingum hopað fyrir vaktafyrirkomulagi. 

Helsta skýring þess er að þeir unglingar sem vistast á meðferðarheimilum eru með 

margþættan vanda sem kallar á annars konar umhverfi. Frá árinu 2003 hefur verið í 

boði annar valkostur en vistun barna á meðferðarheimilum, þ.e. styrkt fóstur sem 

hefur náð að sinna vistunarþörf sem nemur einu til tveimur meðferðarheimilum. Á 

sama tíma hefur kostnaður við rekstur meðferðarheimila ekki dregist saman nema að 

litlu leiti. Hins vegar lækkaði hlutfall rekstarkostnaðar við Stuðla eftir árið 2000 þrátt 

fyrir hækkun sjálfræðisaldurs úr 16 í 18 ára og hefur haldist nær óbreyttur síðan.  

Nýtingarhlutfall á vistrýmum meðferðarheimila hefur ekki tengst því hvort um sé að 

ræða ríkisrekstur eða einkarekstur. Það hefur hins vegar tengst stöðugleika í rekstri 

því þegar skipt er um rekstraraðila tekur nokkurn tíma að ná upp nýtingu rýma. Þá 

minnkar nýtingarhlutfallið verulega þegar heimilum er lokað en erfitt er að greina 

hvort heimilum sé lokað vegna þess að nýting minnkar eða hvort nýting minnkar í 

kjölfar ákvörðunar um lokun. 

5.3 Lokun ríkisrekinna meðferðarheimila og gerð 
þjónustusamninga við einkaaðila í þeirra stað 

Eins og fram hefur komið voru starfandi þrjú ríkisrekin langtímameðferðarheimili og 

tvö einkarekin á grundvelli þjónustusamnings þegar Barnaverndarstofa hóf starfsemi. 

Þá hafði tveimur meðferðardeildum sem sinntu greiningu verið lokað og Stuðlum 

komið á fót þess í stað. Stofan gerði þjónustusamninga við einkareknu heimilin sem 

bæði störfuðu á landsbyggðinni. Annað þeirra Árbót er ennþá í rekstri en Torfastaðir 

hættu starfsemi í september 2004 eftir að rekstraraðilar sögðu upp samningi við 

Barnaverndarstofu. Tvö ríkisrekin heimili voru í Reykjavík og var öðru þeirra lokað 

en gerður þjónustusamningur við einkaaðila um reksturs annars þeirra þ.e. að 

Sólheimum 17. Rekstur heimilisins að Sólheimum 17 var ekki langlífur þar sem erfitt 

reyndist að mæta þörfum barnanna í þéttbýli. Samkomulag varð milli 
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Barnaverndarstofu og rekstraraðila um að hætta starfsemi um mitt ár 1997 sökum 

ónógrar eftirspurnar. Ríkisrekstur í Skagafirði var fyrst að Stóru-Gröf og færðist yfir á 

Bakkaflöt en lauk með gerð þjónustusamnings við einkaaðila um rekstur 

meðferðarheimilisins að Háholti sem er enn í rekstri.  

Barnaverndarstofa gerði þjónustusamning við einkaaðila um rekstur 

meðferðarheimilis að Geldingalæk árið 1995 og var starfsemi óslitin fram á mitt ár 

2008. Til að mæta aukinni eftirspurn eftir vistun barna á meðferðarheimilum í kjölfar 

hækkunar sjálfræðisaldurs úr 16 í 18 ára bættust fleiri meðferðarheimili í flóruna. Þau 

voru öll rekin á grundvelli þjónustusamnings við einkaaðila og störfuðu á mismunandi 

tímabili. Laugamýri frá 1996-1997, Berg frá 1999-2008, Hvítárbakki frá 1998 – 2008, 

Skjöldólfsstaðir frá 1999-2002 og Varpholt frá 1999-2000. Laugaland tók við af 

Varpholti árið 2000 og starfar ennþá. Gerður var þjónustusamningur við 

Götusmiðjuna árið 1999 og er þar starfsemi í dag. 

Þau heimili sem eru í dag starfandi á vegum Barnaverndarstofu og veita sérhæfða 

meðferð er ríkisrekstur að Stuðlum og fjögur einkarekin heimili á grunvelli 

þjónustusamnings við Barnaverndarstofu, þ.e. Árbót, Götusmiðjan, Háholt og 

Laugaland. 

5.4 Mögulegir markaðsbrestir við notkun þjónustusamninga  

Þjónustusamningar byggjast á því að stjórnvöld fela einkaaðila að veita ákveðna þjónustu. 

Þegar þjónustusamningum er beitt sem stjórntæki í opinberum rekstri er um að ræða óbein 

afskipti. Þó bera þjónustusamningar oft einkenni beinna afskipta þar sem ríkið skilgreinir 

þjónustu og stýrir því hversu nákvæmur samningurinn er. Sjálfvirkni er mikil en þvingun 

getur falist í því að ríkisvaldið mótar samninginn. Sýnileiki er í fjárlögum en ekki er víst að 

almenningur átti sig á því að þjónustan sé á vegum ríkisins (Kelman, 2002). Helstu 

ástæðurnar til að nota þetta rekstrarform er skilvirkni og er ástæðan oft fjárhagskreppa 

ríkisvaldsins. Þar sem framsal til einkaðaila er ekki bundið fyrirmælum löggjafans er það á 

ábyrgð framkvæmdavaldsins. Ráðherra heldur þannig óskertri ábyrgð en ekki þeim 

stjórntækjum sem hann hefur til að stýra ríkisstofnunum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2004). 

Notkun þjónustusamninga er í samræmi við stefnu stjórnvalda um árangursstjórnun í 

ríkisrekstri (Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006). 

Útvistun þjónustu er ætlað að auka skilvirkni í rekstri ríkisins með því að innleiða 

samkeppni við veitingu þjónustu. Þá er lögð áhersla á markvissa eftirfylgd og stjórn 
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þjónustusamninga (Fjármálaráðuneytið, 2006). Þegar kemur að því að velja 

samningsaðila þarf að vega og meta þau tilboð sem hafa borist og velja þann sem 

uppfyllir best þau skilyrði sem sett eru (Kelman, 2002). Barnaverndarstofa hefur 

samið við rekstraraðila sem þegar hefur verið samstarf við, s.s. Árbót og Torfastaðir 

en það er í samræmi við heimildir þar um (Fjármálaráðuneytið, 2005). Þegar nýjum 

meðferðarheimilum hefur verið komið á fót eða rekstrarðaili ekki tilbúin til 

áframhaldandi samstarfs hefur verið auglýst eftir aðilum sem hafa áhuga á samstarfi. 

Þegar komið hefur að endurnýjun samnings hefur samningur verið endurnýjaður ef 

rekstraraðili hefur verið tilbúin til áframhaldandi samnings. 

Til að forðast umboðssvik er ákjósanlegt að fá aðila til verksins sem aðhyllist sömu 

stefnu (Ström, 2000) og verkkaupi. Þannig hafa þjónustusamningar Barnaverndarstofu 

við einkaaðila byggst á trausti milli aðila. Um er að ræða einokun í formi einkeypi þar 

sem ríkið er eini kaupandinn á þessum markaði og getur því haldið verðinu niðri 

(Ágúst Einarsson, 2005; Weimer og Vining, 2004) og getur það haft áhrif á það 

hversu margir gefa kost á sér í verkefnið. Það getur einnig haft áhrif á valmöguleika 

ríkisins að ekki er alltaf um marga að velja sem hafa fagþekkingu og reynslu til að 

stýra sérhæfðum meðferðarheimilum fyrir börn. Þá hefur staðarval einnig áhrif á það 

hversu auðvelt er að fá fagfólk til starfa. Ekki hefur alltaf verið farin sú leið að leita 

útboða á rekstri meðferðarheimila heldur notast við samningskaup þegar ekki er til 

staðar hópur aðila sem vill og getur tekið verkefnið að sér. Dæmi eru þó um allt að 

fimm umsækjendur þegar auglýst var eftir rekstraraðila og átta þegar auglýst var eftir 

sveitarfélagi til samstarfs um staðsetningu. Þar sem um er að ræða viðkvæma 

starfsemi er ekki ákjósanlegt að skipta um rekstraraðila. Leiða má líkum að því að 

samningar hafi verið endurnýjaðir við rekstraraðila óháð árangri í starfi í því skyni að 

viðhalda stöðugleika í rekstri meðferðarheimila. 

5.5 Samningaferlið og mögulegur umboðsvandi  

Faglega hefur verið staðið að samningaferlinu við gerð þjónustusamninga um 

einkarskstur meðferðarheimila á vegum Barnaverndarstofu. Auglýst hefur verið eftir 

samningsaðila og húsnæði fyrir meðferðarheimili þegar þörf krefur og valið úr þeim 

kostum sem hafa boðist. Samningar hafa verið endurnýjaðir við aðila í samræmi við 

heimildir þar um í þeim tilvikum sem grundvöllur hefur verið um áframhaldandi rekstur 

og samningsaðilar náð saman. Þá eru samningar í samræmi við lög og reglugerðir er 

varða samningsgerð og þá þjónustu sem um ræðir. Samningarnir eru nokkuð ítarlegir en 
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getið er um markmið meðferðarstarfs, markhóp, fjölda rýma og lágmarks fjölda 

starfsmanna. Einnig kemur fram í samningi skyldur meðferðaraðila um að mæta kröfum 

Barnaverndarstofu og skyldur Barnaverndarstofu gagnvart meðferðararaðila. 

Samningarnir taka einnig til rekstrarframlags, skýrsluskila, gildistíma og 

uppsagnarákvæða.  

Lög og reglugerðir ná þó ekki að tryggja að stjórnvöld fari með raunverulegt vald og því 

mögulegt til staðar sé umboðsvandi, sjá nánar í kaflanum hér á eftir.  

5.6 Hvernig halda stjórnvöld stjórn við beitingu 
þjónustusamninga eða eru þau í raun háð framkvæmdaraðila? 

Með árangursstjórnun átti að leitast við að auðvelda skipulagningu verkefna til lengri tíma, 

efla innra starf og samstarf meðal ráðuneyta og ríkisstofnana, skilgreina gagnkvæmar skyldur 

þessara aðila og auka svigrúm og sjálfstæði stofnana til að mæta breyttum aðstæðum (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 1999; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006). Barnaverndarstofa leggur 

áherslu á náið samstarf við meðferðaraðila og fara starfsmenn reglubundið á heimilin til að 

fylgjast með faglegu starfi og veita ráðgjöf. Forstjóri Barnaverndarstofu heimsækir heimilin 

einnig reglulega til að fylgjast með rekstrarþáttum heimilana. Þannig er leitast við að tryggja 

upplýsingaflæði milli aðila en slíkt er til þess fallið að draga úr umboðsvanda gagnvart 

Barnaverndarstofu. Ráðherra framselur vald sitt til Barnaverndarstofu og er háður því að 

stofan framfylgi stefnu hans. Á starfstíma Barnaverndarstofu hefur verið haldið í þá stefnu að 

útvista þjónustu og flytja starfsemi ríkisins á landsbyggðina í samræmi við stefnu stjórnvalda. 

Ekki virðast hafa komið upp miklar áherslubreytingar með nýjum ráðherrum og þannig hefur 

stefnan náð að halda sér í tíma. Ráðherra er háður þeim upplýsingum sem hann fær frá 

Barnaverndarstofu og ekki er að sjá annað en að staðið hafi verið að því af heilindum. 

Barnaverndarstofa gefur út ársskýrslur um starfsemina þar er að finna ítarlegar upplýsingar 

sem auðveldar ráðherra að fylgjast með. Þá undirritar ráðuneytið alla samninga sem 

Barnaverndarstofa gerir við einkaaðila um rekstur meðferðarheimila svo og samningslok.  

Náið samstarf Barnaverndarstofu við samningsaðila og einnig við ráðuneytið er til þess fallið 

að koma í veg fyrir umboðstap. Allar umsóknir berast Barnaverndarstofu frá 

barnaverndarnefndum á vegum sveitarfélaga og verða að uppfylla ákveðin skilyrði í samræmi 

við lög og reglugerðir. Með fjölbreyttum stjórntækjum virðist ráðherra þannig ná að halda 

stjórn þrátt fyrir að samið sé við einkaaðila um rekstur sérhæfðra meðferðarheimila fyrir börn. 
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5.7 Er um að ræða raunverulegan sparnað?  

Nýskipan í ríkisrekstri gekk m.a. út á það að með því að dreifa valdi og auka ábyrgð 

næðist hagkvæmari rekstur og betri þjónusta. Barnaverndarstofa hefur verið í fararbroddi 

annarra ríkisstofnana hvað varðar notkun þjónustusamninga við einkaaðila um 

framkvæmd kjarnaþjónustu. Á tímabilinu 1995-2000 var fimm ríkisreknum 

meðferðheimilum lokað og ein ný meðferðarstofnun sett á laggirnar í Reykjavík. Þetta 

sama tímabil voru gerðir þjónustusamningar við einkaaðila um rekstur alls átta 

meðferðarheimila á landsbyggðinni. Fjöldi barna sem vistuðust á meðferðarstöð ríkisins 

að Stuðlum, Reykjavík og einkareknum meðferðarheimilum á landsbyggðinni jókst til 

ársins 2000 í kjölfar hækkunar sjálfræðisaldurs úr 16 í 18 ára. Árið 2005 fækkaði börnum 

sem vistuðust á einkareknum meðferðarheimilum og hélst sá fjöldi til ársins 2007 en 

hefur fækkað enn frekar eftir það. Á sama tíma fjölgaði börnum sem vistuðust á Stuðlum. 

Ekkert samræmi hefur á milli fjölda vistaðra barna og hlutfalls af rekstrarkostnaði 

Barnaverndarstofu sem varið er í rekstur Stuðla og einkarekinna meðferðarheimila en 

Stuðlar fá tæplega fjórðung af rekstrarkostnaði Barnaverndarstofu en einkareknu heimilin 

rúmlega helming. Lítil breyting hefur orðið á hlutdeild einkareknu heimilana tímabilið 

1996-2007 en hlutdeild Stuðla af rekstrarkostnaði Barnaverndarstofu hefur lækkað á 

tímabilinu frá því að vera um 33% í 23%.  

Áhrif árangurs verksala við að ná markmiðum sem tilgreind eru í samningi virðast 

ekki hafa áhrif á heildarkostnað og endurskoðun samnings einkareknu heimilanna. 

Hins vegar getur Barnaverndarstofa breytt rekstrarkostnaði til Stuðla í samræmi við 

fjárveitingar hvert ár, s.s. á samdráttartímum gert kröfu um hagræðingu þegar það á 

við. Það er flóknara ferli þegar breyta á fjárframlagi til einkarekinna heimila þar sem 

getið er um slíkt í samningi og allar breytingar kalla á endurskoðun samnings. Þá 

virðast einkareknu heimilin biðja um viðbótarfjármagn í þeim tilvikum sem mikið er 

um erfiða einstaklinga en skila ekki fjármagni til Barnaverndarstofu þegar ekki eru öll 

vistrými nýtt. Þess ber þó að geta að til ársins 2007 var nýting almennt á bilinu 80-

100% nema í þeim tilvikum sem heimilum hefur verið lokað á miðju ári eða skipt um 

rekstraraðila þá fellur nýtingin. Rekstur Stuðla hefur á hinn bógin verið innan þess 

fjárhagsramma sem úthlutaður er ár hvert nema komið hafa upp sérstakar aðstæður en 

nýting var bilinu 60-80% til árins 2007.  

Einkareknu heimilin leita í mun meira mæli eftir ráðgjöf og liðsinni starfsmanna 

Barnaverndarstofu en Stuðlar sem hafa á að skipa fagfólki með fjölbreitta menntun. 
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Starfsmaður í heilu stöðugildi hjá Barnaverndarstofu sinnir einkareknu 

meðferðarheimilunum, þar með talið umsýslu umsókna, annar starfsmaður sinnir 

umsýslu umsókna til Stuðla ásamt öðrum verkefnum. Þá hefur um fjórðungur starfs 

lögfræðings Barnaverndarstofu farið í að sinna einkareknu heimilunum. Forstjóri 

Barnaverndarstofu sinnir einkareknu heimilunum mun meira en Stuðlum enda er þar 

forstöðumaður sem heldur utanum reksturinn. Þá hefur rekstrarstjóri 

Barnaverndarstofu einnig komið að ráðgjöf við einkareknu meðferðarheimilin á sama 

hátt og til Stuðla. Þess ber að geta að þegar ekki tekst að fullmanna Stuðla þá sparast 

fjármunir ríkisins því starfsmenn fá greidd laun beint frá fjársýslu ríkisins eins og 

aðrir opinberir starfsmenn. Þó ekki takist að fullmanna einkareknu heimilin þá greiðir 

ríkissjóður samt sem áður óskerta greiðslu til rekstraraðila. Þá eru dæmi um 

samningsaðila sem hafa verið ósáttir með samskipti sín við Barnaverndarstofu og hafa 

þá snúið sér til ráðherra og ráðuneytis. Inngrip ráðherra og ráðuneytis hefur orðið til 

þess að Barnaverndarstofa hefur þurft að greiða umtalsverðar fjárhæðir af almannafé 

án þess að fá þjónustu í staðinn sbr. greiðslur til Torfastaða árið 2005 umfram 

samningsbundnar greiðslur (Barnaverndarstofa, 2006).  

Aukin sveigjanleiki átti að koma með einkarekstri en í raun er það flókið ferli og 

kostnaðarsamt að segja upp þjónustusamningi sem hefur í för með sér umtalsverðar 

fjárhæðir af almannafé fyrir litla sem enga þjónustu. Þegar ríkisreknum 

meðferðarheimilum var lokað á upphafsárum Barnaverndarstofu var þeim lokað án 

fyrirstöðu og ekki annar kostnaður en að greiða starfsmönnum kjarasamningsbundnar 

greiðslur ef ekki var unnt að færa fólk til í starfi. 

Fjölskyldurekin heimili þar sem meðferðaðili býr með unglingunum voru talin skapa 

nánari tengsl unglinga við meðferðaraðila en með hefðbundnu vaktafyrirkomulagi 

ríkisrekinna heimila. Í dag eru alls fjögur einkarekin meðferðheimili á vegum 

Barnaverndarstofu og eru þau öll rekin með vaktafyrirkomulagi. Þá hafa komið á 

sjónarsviðið ný úrræði sem miða að því að koma í veg fyrir vistun unglinga utan 

heimilis s.s. fjölkerfameðferð (MST). Þannig má færa rök fyrir því að þær forsendur 

sem lagðar voru í upphafi um einkarekin meðferðarheimili á grundvelli 

þjónustusamnings séu ekki fyrir hendi í dag nema að litlu leiti. Því er ástæða til að 

endurskoða forsendur fyrir rekstur meðferðarheimila á vegum ríkisins. Ásamt því að 

meta hvaða stjórntæki eru viðeigandi til að tryggja hagkvæma og árangursríka 

þjónustu í samræmi við þarfir þeirra unglinga sem þurfa þjónustu í dag. 
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6 Lokaorð 

Hér á undan hefur verið fjallað um ríkisstofnun sem tók virkan þátt í viðleitni 

ríkisvaldsins við að koma á nýskipan í ríkisrekstri. Leitast var við að skoða hvað lög 

og reglugerðir um þjónustusamninga þurfa að fela í sér til að stjórnvöld haldi stjórn og 

umboðvandi komi ekki til. Einnig var skoðað hvaða tæki stjórnvöld hafa til þess að 

fylgjast með því að valddeifing og aukin ábyrgð skili sér í hagkvæmari rekstri og betri 

þjónustu. 

Barnaverndarstofa hefur verið í fararbroddi hvað varðar notkun þjónustusamninga við 

framkvæmd félagslegrar þjónustu og hefur glímt við nokkrar takmarkanir hvað varðar 

að tryggja stjórnvöldum stjórn og koma í veg fyrir umboðsvanda. Samkeppni hefur 

verið takmörkuð og samningsstaða stjórnvalda því ekki verið raunveruleg þrátt fyrir 

að vera eini kaupandi á markaði. Ekki er að sjá að hagkvæmni hafi skilað sér þrátt 

fyrir að þjónustusamningar við einkaaðila séu gegnsærri en ríkisrekstur og ætti að 

auka kostnaðarvitund rekstraraðila. Niðurstöður ritgerðarinnar sýna fram á hlutverk 

aðila hvað varðar gerð og framkvæmd þjónustusamninga virðast nokkuð skýr. Það 

kemur hins vegar í ljós að Barnaverndarstofa beitir fjölda félagslegra og hagrænna 

gerða í formi reglugerða og verklagsreglna um hina ýmsu þætti sem búast má við að 

komi upp í meðferðarstarfi. Starfsmenn Barnaverndarstofu veita ráðgjöf og eru til 

staðar fyrir rekstraraðila eftir því sem þörf krefur en virðast þó ekki hafa áhrif á 

eiginlegt meðferðarstarf nema að litlu leiti. 

Ritgerðin varpar skýrara ljósi á innihald þjónustusamninga og þá þætti sem 

nauðsynlegir eru til að ná tilætluðum árangri með þjónustusamningum við 

framkvæmd félagslegrar þjónustu. Ekki virðist þörf á því að skýra betur hvað 

þjónustusamningar í félagslegri þjónustu fela í sér heldur þarf annað að koma til ef 

árangur af notkun þeirra á að aukast. Þegar samkeppni er ekki til staðar og/eða 

markaðsbrestir eiga sér stað telja flestir fræðimenn að sé ríkisrekstur happasælasta 

leiðin (Rainey, 2003, Weimer og Vining, 2004). Segja má að það eigi við um 
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meðferðarheimili á vegum Barnaverndarstofu þar sem takmarkað framboð er á 

rekstraraðilum m.a. sökum einokunar í formi einkeypi (Ágúst Einarsson, 2005; 

Weimer og Vining, 2004). Þjónustusamningar og ríkisrekstur virðist heppilegasta 

leiðin til að tryggja áhrif ráðherra á starfsemi meðferðarheimila. Má ætla að 

þjónustusamningar nái þeim markmiðum betur en ríkisrekstur þar sem gerð 

þjónustusamninga tryggir mikla þvingun á meðan ríkisrekstur getur falið í sér mikla 

og litla þvingun. Jákvæð ytri áhrif felast í rekstri meðferðarheimila þar sem 

samfélagið í heild hagnast og því um að ræða þjónustu sem fer vel hjá hinu opinbera. 

Hið opinbera tryggir bein afskipti sín með ríkisrekstri og mögulegt að koma á 

sjálfvirkni með skilvirkri stjórnsýslu. Þvingun er ekki til staðar og er sýnileiki mikill 

bæði hjá almenningi og í fjárlögum ríkisvaldsins. Þá er ríkisrekstur til þess fallin að 

tryggja háa markvirkni og skilvirkni með árangursstjórnunarsamningum og 

árangursmælikvörðum. Jafnræði verður tryggt og lögmæti er til staðar sbr. 79. gr. 

barnaverndarlaga nr. 80/2002. Stjórnunarlegt sjálfstæði Barnaverndarstofu dregur úr 

möguleika á pólitískri misnotkun þó ekki sé hægt að koma í veg fyrir slíkt. Auk þess 

er farið að stjórnsýslulögum nr. 37/1993, upplýsinglögum nr. 50/1996 og öðrum þeim 

lögum sem gilda um opinberar stofnanir. Þá er hagrænum gerðum beitt í formi 

reglugerða og reglna s.s. reglugerð um Barnaverndarstofu nr. 264/1995 auk 

reglusetninga Barnaverndarstofu (Bryndís S. Guðmundsdóttir (ritstj.), 2008; Bryndís 

S. Guðmundsdóttir og Jón Björnsson, 2008) til að tryggja gæði starfsins og eftirlit. 

Hvort heldur ríkisrekstur eða þjónustusamningur um einkaframkvæmd er valið sem 

rekstrarform meðferðarheimila er fjölda stjórntækja beitt til að framfylgja stefnu 

ráðherra og ráðuneytis. Þessi rekstrarform eru þó ekki eina færa leiðin til að reka 

meðferðarheimili. Vert er að árétta að meðferðarheimili eru víða erlendis rekin af 

góðgerðarsamtökum eða einkaaðilum þar sem rekstrarfé kemur m.a. í gegnum 

tryggingakerfi sem greiðir með þeim einstaklingum sem vistast þar. 

 

Reykjavík 6. janúar 2010 

Steinunn Bergmann 
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