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Útdráttur 

Grundvallarþáttur í samræmingu í fjölskyldu- og atvinnulífi íslenskra foreldra er 

aðgangur að góðri daggæslu.  Dagvistunarmál eru meðal lögbundinna verkefna 

sveitarfélaga.  Í Reykjavík er daggæsla barna í heimahúsum, leikskóli og 

frístundaheimili dagvistunarúrræði sem eru til staðar frá því að fæðingar- og 

foreldraorlofi lýkur til 10 ára aldurs barna.   

Leitast var við að svara eftirfarandi rannsóknarspurningum, hver er umboðskeðjan í 

daggæslu barna í Reykjavík, byggt á umboðskenningunum?  Hvaða vandi skapast af 

keðjunni og hvað gerir borgin til að lágmarka umboðstap? 

Tvær meginleiðir voru farnar í öflun gagna.  Annars vegar voru notuð fyrirliggjandi 

gögn löggjafar- og framkvæmdarvalds og Reykjavíkurborgar.  Hins vegar var 

eigindleg rannsóknaraðferð með viðtölum við dagforeldra, leikskólakennara og 

verkefnastjóra frístundaheimila. 

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar sýna að umboðskeðjur daggæslu barna í 

heimahúsum, leikskóla og frístundaheimila í Reykjavík eru mismunandi með tilliti til 

lengdar og valddreifingar.  Umboðsvandi á sér stað sem hægt er að rekja til 

umboðskeðjunnar.  
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 ECTS- eininga lokaverkefni til meistaraprófs í stjórnun og 

stefnumótun við viðskiptafræði Háskóla Íslands.   

Ég vil fyrst þakka manninum mínum, Herði Davíð Tulinius, fyrir endalausan stuðning, 

hvatningu og þolinmæði meðan á skrifum ritgerðarinnar stóð.  Ekki síður stuðninginn 

hans í gegnum öll námskeið stjórnunar- og stefnumótunarnámsins sem lýkur með 

þessari ritgerð.  Einnig vil ég þakka fjölskyldu minni sem er mér ómetanleg.  Þar með 

lýkur jafnframt rúmlega fimm ára samfelldu námi mínu við Háskóla Íslands.  Ýmsu 

hefur verið fórnað og áskoranirnar hafa verið margar en lokaafraksturinn hefur litið 

dagsins ljós. 

Ég vil einnig þakka viðmælendum mínum og Margréti Sigrúnu Sigurðardóttur, 

leiðbeinenda mínum, sem hefur reynst mér ákaflega vel á þessum 12 mánuðum frá því 

að ég kom fyrst til hennar og óskaði eftir leiðsögn hennar.  Að lokum vil ég þakka 

föðurbróður mínum, Ólafi Ingólfssyni, kærlega fyrir yfirlesturinn.   

 

Tinna Björg Sigurðardóttir 
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1 Inngangur 

Atvinnuþátttaka Íslendinga á aldrinum 16–64 ára árið 2009, hjá körlum var 85% og 

77% hjá konum.  Mest er þátttakan á aldrinum 25–54 ára hjá báðum kynjum eða 84% 

hjá konum og 95% hjá körlum.  Tölur Hagstofunnar sýna að meðalfjöldi vinnustunda 

á viku á árið 2009 hjá þeim sem voru í fullu starfi var 44,6 klst. og 23 klst. hjá fólki í 

hlutastarfi (Hagstofa Íslands, 2010b).  Þessu til viðbótar er fæðingartíðni á Íslandi með 

því hæsta sem gerist, til að mynda meðal OECD ríkjanna eða 2,1 barn á hverja konu 

(Landlæknisembættið, 2010).   

Einn af grundvallarþáttum í samræmingu fjölskyldu- og atvinnulífs íslenskra foreldra 

er fæðingar- og foreldraorlof.  Núgildandi lög nr. 95/2000 um fæðingar- og 

foreldraorlof sem tóku gildi 1. janúar 2001 veita foreldrum hvoru um sig sjálfstæðan 

þriggja mánaða rétt til fæðingarorlofs.  Auk þess eiga foreldrar þriggja mánaða 

sameiginlegan rétt til viðbótar sem annað foreldri getur tekið í heild eða þau skipt með 

sér.  Sambúðarfólk á sameiginlega rétt á níu mánuðum í fæðingaorlof og einstæðir 

foreldrar eiga rétt á sex mánaða fæðingarorlofi. Tölur Hagstofunnar fyrir árið 2009 

sýna að karlar tóku að meðaltali 94 daga í fæðingarorlof árið 2009 og konur 177 daga 

(Hagstofa Íslands, 2010a).   

Að loknu lögbundnu fæðingar- og foreldraorlofi er daggæsla sem er í boði í 

sveitarfélaginu langoftast eini kosturinn fyrir foreldra sem snúa aftur út á 

vinnumarkaðinn.  Um nokkurra ára skeið hafa þónokkur sveitarfélög boðið upp á 

heimgreiðslur eða greiðslur að fæðingarorlofi loknu.  Greiðslur þessar standa 

foreldrum til boða ýmist við 9 eða 12 mánaðar aldur barnsins, þar til það nær 

tilteknum aldri eða fær leikskólapláss.  Rannsókn á þjónustu sveitarfélaga við börn og 

barnafjölskyldur sýndi að slíkar greiðslur voru til staðar hjá átta sveitarfélögum, eða 

24%. Öll þau átta sveitarfélög sem bjóða upp á slíkar heimgreiðslur eru á 

höfuðborgarsvæðinu eða suðvesturhorni landsins.  Greiðslurnar eru á bilinu 20–35 

þúsund og eru greiddar í 11 mánuði á ári eða þar til leikskólapláss fæst (félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2010).   

Sé horft til þjóðfélagsgerðar þar sem Íslendingar vinna langan vinnudag, 

atvinnuþátttaka er mikil, sér í lagi hjá konum, og fæðingatíðni há, gefur augaleið að 
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daggæsla fyrir börn gegnir mikilvægu hlutverki.  Auk fæðingar- og foreldraorlofs 

gegnir aðgengi að góðri daggæslu á sanngjörnu verði lykilhlutverki í samþættingu 

launavinnu og fjölskyldulífs, ekki síst fyrir atvinnuþátttöku kvenna (Kolbeinn H. 

Stefánsson, 2008).   Til að mynda hafa erlendar rannsóknir bent til þess að skortur á 

dagvistunarúrræðum dragi úr atvinnuþátttöku kvenna.  Þetta á sérstaklega við í þeim 

tilfellum þar sem opinberir aðilar koma ekki að daggæslumálum á neinn hátt.  Í þeim 

tilfellum er einnig erfiðara að fá daggæslupláss og sú gæsla sem í boði er og gæði 

hennar er misjöfn (Scott og fl., 2002).  Jafnframt er samfélagsleg ábyrgð á menntun og 

uppeldi barna mikil,  til þess að barnið geti sem best notið bernsku sinnar og þroskað 

hæfileika sína.  Til þess verður samfélagið að mynda stuðningsnet um barnið og 

fjölskylduna (Anna Magnea Hreinsdóttir, 2010).   

Á undanförnum árum hefur eftirspurn eftir daggæslu og framboð á henni aukist hratt á 

Íslandi.  Fram á 10. áratug 20. aldar var framboði á daggæslu verulega ábótavant á 

Íslandi.  Uppbygging leikskóla á landinu hefur ekki verið eins hröð og eftirspurn eftir 

dagvistunarplássum.  Opinberir aðilar hafa ekki brugðist nægjanlega vel við 

fyrrgreindum breytingum á þjóðfélagsaðstæðum, þar sem kallað er á leikskóladvöl 

fyrir ung börn frá því að fæðingarorlofi lýkur.  Þetta á sérstaklega við um yngstu 

börnin og úrræði fyrir þau (Anna Magnea Hreinsdóttir, 2010).   

Samkvæmt sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 eru dagvistarmál meðal lögbundinna 

verkefna sveitarstjórna hvers sveitarfélags.  Sveitarfélögin á Íslandi eru 76 og hefur 

hvert þeirra ákvörðunarrétt í eigin málefnum og ber ábyrgð gagnvart ráðherra.  

Í rannsókn félags- og tryggingamálaráðuneytisins (2010) á þjónustu sveitarfélaga við 

börn og barnafjölskyldur, var  m.a. kannað í hve mörgum sveitarfélögum þjónusta 

dagforeldra stóð til boða.  Sveitarfélög sem voru hluti af rannsókn 

félagsmálaráðuneytisins voru öll sveitarfélög landsins sem voru með yfir 1.000 íbúa í 

lok árs 2009, eða 33 sveitarfélög (u.þ.b. 93% heildaríbúa sveitarfélaga landsins).  Í 29 

sveitarfélögum voru starfandi dagforeldrar í sveitarfélaginu.  Jafnframt voru öll 33 

sveitarfélögin með leikskóla.  Rannsókn Sambands íslenskra sveitarfélaga (2010) á 

starfsemi og stjórnun lengdrar viðveru, sem er vistun utan skólatíma, sýndi að af 61 

sveitarfélagi sem var hluti af rannsókn Sambands íslenskra sveitarfélaga, voru 45 

sveitarfélög sem buðu upp á lengda viðveru.  Aðeins 2 af þeim 16 sem ekki buðu upp 

á lengda viðveru höfðu íbúafjölda yfir 1.000.  Af þessum tölum verður ráðið að 



 - 8 -

daggæsla barna í heimahúsum, leikskóli og lengd viðvera er almennt í boði í 

sveitarfélögum landsins.  

Meðal sveitarfélagana sem ekki bjóða upp á heimgreiðslur er daggæsla barna í 

heimahúsum það sem stendur foreldrum til boða þegar þeir snúa aftur til vinnu að 

fæðingar- og foreldraorlofi loknu.  Þrátt fyrir að í flestum sveitarfélögum sé hægt að 

sækja um leikskólapláss fyrir börn frá sex mánaða aldri, fá þau ekki pláss á 

leikskólum sveitarfélagana nema í undantekningartilfellum, fyrir 18 mánaða aldur.   

Daggæslu barna í heimahúsum er almennt ætlað að brúa ákveðið bil þar til 

leikskólapláss býðst börnum á leikskólum sveitarfélagsins.  Félagsmálaráðherra fer 

með yfirstjórn í málum daggæslu í heimahúsum samkvæmt reglugerð um daggæslu 

barna í heimahúsum nr. 907/2005.  Dagforeldrar eru sjálfstætt starfandi 

atvinnurekendur og starfa samkvæmt leyfi og eftirliti sveitarfélagsins. 

Menntamálaráðherra fer með yfirstjórn málefna leikskóla samkvæmt lögum nr. 

90/2008 um leikskóla.  Í lögunum er sveitarfélögum falin ábyrgð á starfsemi leikskóla 

og almennri stefnu um leikskólahald í sveitarfélaginu.  Leikskólar eru ýmist reknir af 

sveitarfélögunum sjálfum eða eru sjálfstætt starfandi.  Leikskólar eru samkvæmt 

lögum fyrir börn undir grunnskólaaldri.    

Lögbundið grunnskólanám barna hefst við sex ára aldur og eru allir grunnskólar 

landsins einsetnir.  Byggt á atvinnuþátttöku beggja foreldra í íslensku samfélagi er 

þörf á dagvistunarúrræði fyrir yngstu börn grunnskólans að loknum hefðbundnum 

skóladegi..  Slík þjónusta sem hefur átt sér lagastoð frá því í grunnskóla lögum nr. 

66/1995 kallast í lögum lengd viðvera.  Samkvæmt núverandi lögum nr. 91/2008 um 

grunnskóla er framkvæmd og ábyrgð lengdrar viðveru í höndum sveitarfélaganna.   

Sér horft til lagaramma, stefnumörkunar og framkvæmdar daggæsla barna í 

heimahúsum, leikskóla og lengdrar viðveru er starfsemin um margt ólík.  Starfseminni 

er ætlað að koma til móts við mismunandi þarfir barna á ólíkum aldri.  Hlutverk og 

markmið daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla og lengdrar viðveru er ekki eitt og 

sér það að vera daggæsla.  Daggæsluhlutverk starfseminnar er ákveðinn 

útgangspunktur hér og hvernig starfsemin myndar þau dagvistunarúrræði sem almennt 
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eru til staðar frá því að fæðingar- og foreldraorlofi lýkur og til u.þ.b. 10 ára aldurs 

barna. 

Ekki er til heilstæð stefnumótun á landsvísu í daggvistunarúrræðum, eins og er til að 

mynda í  öldrunarmálum.  Almennt hefur opinber stefna í ákveðnum málaflokkum 

stjórnsýslunnar fjölbreytta birtingamynd.  Yfirlýsingar stjórnvalda eru ein 

birtingarmynd stefnumótunar.  Skýrari mynd veita lög, reglugerðir og framkvæmd 

þeirra, einnig hvernig fjármunum er ráðstafað, verkefnum forgangsraðað og lög útfærð 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2006b). Almennt má segja um hlutverk laga og reglna sem 

sett eru af löggjafar- og framkvæmdarvaldi, sé að marka heildarstefnu sem byggist á 

skilgreindum markmiðum og hlutverkum.  Þau tilgreina einnig valdmörk og setja á 

skorður um framsal til einkaaðila.  Frekari útfærsla, stefnumörkun og jafnvel 

framkvæmdin er í höndunum á sveitarfélögunum.  Sveitarfélögin byggja á þeim 

ramma sem lögin og reglurnar setja og samþætta hana sínum fjölbreyttu og ólíku 

þörfum sem eru meðal annars hagrænar, pólitískar og félagslegar (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007a). 

1.1 Uppbygging og markmið ritgerðar 

Hér á að leitað svara við rannsóknarspurningunum: 

 Hver er umboðskeðjan í daggæslu barna í Reykjavík, byggt á 

umboðskenningunum?  Hvaða vandi skapast af keðjunni og hvað 

gerir borgin til að lágmarka umboðstap? 

Daggæsla barna í Reykjavík samanstendur af daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla 

og lengdri viðveru.  

Hér á eftir verður fyrst farið yfir fræðileg nálgun ritgerðarinnar.  Grunnhugmynd 

umboðskenninga, umboðskeðja, umboðsvandi, umboðstól og birtingarmynd 

umboðskenninga í íslenskri stjórnsýslu.  Til viðbótar er fræðilegri nálgun opinberra 

netkenninga í opinberri stjórnun lýst.  Byggjast þær í raun ofan á hugmyndafræði 

umboðskenninga.  Kenningaleg nálgun ritgerðarinnar í samhengi við efnistök er rakin 

að síðustu í kafla fræðilegrar nálgunar. 
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Á eftir fræðilegri nálgun er aðferðafræði ritgerðarinnar.  Tvær meginleiðir voru farnar 

í öflun gangna, annars vegar eru fyrirliggjandi gögn ríkis og Reykjavíkurborgar:  lög, 

reglur, greinargerðir með lögum, skipurit, ásskýrslur, starfsáætlanir og kannanir meðal 

notenda og framkvæmdaraðila á starfseminni.  Hins vegar eru eigindleg hálfopin 

viðtöl við átta einstaklinga sem allir koma að framkvæmd þjónustunnar í borginni.   

Í beinu framhaldi af aðferðafræði er greining gagna..  Uppbyggingu og framsetningu 

þeirra er skipt í fernt fyrir hvert daggæslustig fyrir sig:  lagaumhverfi, stefnumörkun, 

framkvæmd og niðurstöður í samhengi við fræðilega nálgun.  Þessi framsetning á 

niðurstöðum gagnaöflunar byggist á framsali valdumboðskeðju umboðskenninga.   

Að síðustu eru niðurstöður og umræður settar fram.  Svör við rannsóknarspurningum 

dregin saman, hvað er líkt og hvað er ólíkt með mismunandi stigum daggæslu, hvað 

þau geta lært hvor af öðru og frekar hugrenningar rannsakanda um niðurstöður. 

2 Fræðileg nálgun 

Hér verður umboðskenningum fyrst lýst. Samband eins, umbjóðanda, og annars, 

fulltrúa, þar sem annar vinnur í umboði hins og mynda einskonar hlekk.  

Valdaframsalið heldur svo áfram frá einum hlekk til annars og myndar umboðskeðju.  

Umboðsvanda er í framhaldinu lýst og umboðstólum sem ætlað er að sporna við 

umboðstapi.  Birtingarmynd umboðskenninga í íslenskri stjórnsýslu og áskoranir sem 

frammi fyrir henni verður einnig lýst.   

Birtingarmynd umboðskenninga nútímans og breytt rekstarform opinberra aðila leiða 

að umfjöllun um netkenningar.  Notkun þeirra í opinberri stjórnun er ný nálgun og 

byggjast þær í raun ofan á hugmyndafræði umboðskenninga.  Opinberar netkenningar 

segja umboðskeðjuna vera orðna langa og flókna í nútímasamfélögum.  Það kalli á 

nýja nálgun í opinberri stjórnun og stýringu. 

2.1 Umboðskenningar 

Hugmyndafræðilegan grunn umboðskenninga (e. agency theories) má rekja aftur til 

kenninga um mannlegt eðli.  Hinn skynsami einstaklingur leitist alltaf við að hámarka 

eigin hag. Umboðskenningar eru ein tegund af fjölmörgum kenningum um fyrirtæki.  

Upprunalega voru þær settar fram til að lýsa tengslum stjórnenda og eigenda 
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fyrirtækja í viðskiptalífinu, í fyrirtækjum þar sem eignarhald og stjórnun fyrirtækis eru 

aðskilin og hugsanlegir hagsmunaárekstrar geta átt sér stað þar á milli (Davis, o.fl., 

1997). 

Umboðskenningar beina sjónum sínum að sambandi umbjóðanda (e. principal) og 

fulltrúa (e. agent).  Umbjóðandinn felur fulltrúanum vald til að starfa í sínu umboði.  

Til að lýsa sambandinu notast kenningin við myndlíkingu samnings (e. contract), 

hvernig umbjóðandi og fulltrúi hátta sambandi sínu þrátt fyrir að ekki sé alltaf um 

formlegan skriflegan samning að ræða (Eisenhardt, 1989).  Í þessu felst að 

valdaframsal frá umbjóðanda til fulltrúa er yfirleitt byggt á hagnýtum og skilvirkum 

ástæðum, svo sem að fulltrúinn búi yfir einhverskonar þekkingu, reynslu eða tíma sem 

umbjóðandi býr ekki yfir (Strøm, 2000).  Valdaframsal á sér t.d. stað þegar eigendur 

fyrirtækis skipa fulltrúa í stjórn fyrirtækis.  Eigendur fyrirtækisins gerast umbjóðendur 

þegar samningur er gerður við stjórnina (e. executives) um stjórna fyrirtækinu fyrir 

þeirra hönd.  Stjórn fyrirtækisins er í hlutverki fulltrúa (Davis, o.fl., 1997).  

Annað dæmi um valdaframsal frá umbjóðanda til fulltrúa er fulltrúalýðræðisríki 

nútímans.  Kjósendur í hlutverki umbjóðenda kjósa fulltrúa sem setjast á löggjafarþing.  

Löggjafarþingið og fulltrúar þess fara í sameiningu með æðsta vald í þjóðfélaginu, 

vald sem sótt er umboð til á a.m.k. fjögurra ára fresti í kosningum.  Umboðið veitir 

löggjafarþinginu vald til að taka ákvarðanir fyrir fjöldann, sem hefur veitt samþykki 

sitt í frjálsum kosningum.  Fulltrúalýðræðið byggist á þeim hagnýtu og skilvirku 

ástæðum að kjósendur hafi ekki þann tíma eða þekkingu sem til þarf, til að geta 

myndað sér skoðun og kosið beint um öll málefni flókinna samfélaga.  Þar að leiðandi 

velja kjósendur þá stjórnmálaflokka sem þeir telja að gæti hagsmuna þeirra best í 

samfélagslegum málefnum og eru á verksviði kjörinna fulltrúa.  Jafnframt byggist 

valdaframsalið á því að kjörnir fulltrúar búi yfir eða hafi aðgang að tiltekinni þekkingu, 

hæfni eða tíma umfram kjósendur til að taka ákvarðanir í viðkomandi málefnum 

(Strøm, 2000).   

Umboðskenningar skýra einnig hvernig valdaframsalið fer frá einum aðila til annars, 

eða frá einum, umbjóðanda, til annars, fulltrúa, sem mynda einskonar hlekk.  

Valdaframsalið heldur svo áfram frá einum hlekk til annars og myndar einskonar 

umboðskeðju eða ábyrgðarkeðju.  Hægt er að rekja valdið og ábyrgðina og er hún 

alltaf bundin næsta stigi fyrir ofan og birtist að lokum í framkvæmd. (Davis, o.fl., 
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1997).  Til að mynda í fyrrgreindu dæmi um eigendur og stjórn fyrirtækis, fælist 

frekara framsal á valdi frá stjórn til forstjóra sem væri ráðinn.  Í þeim hlekk er stjórn 

fyrirtækis í hlutverki umbjóðenda og forstjóri í hlutverki fulltrúa.  Forstjóri getur enn 

frekar framselt vald sitt til framkvæmdarstjóra eða annarra undirmanna, sem fer eftir 

stigveldi fyrirtækisins.  Svona myndar framsal valdsins keðju valdaframsals. 

Valdaframsal fulltrúalýðræðisins frá kjósendum til kosinna fulltrúa er í raun keðja 

valdaframsals.  Keðjan getur orðið ansi löng frá kjósendum eða frá einum hlekk til 

annars.  Frá kjósendum til þingmanna, frá þingmönnum til forsætisráðherra og 

ríkisstjórnar, frá ríkisstjórn til stjórnsýslunnar og stofnana ríkisins og annarra aðila 

sem sjá um framkvæmd verkefna á vegum opinberra aðila.  Hver hlekkur 

samanstendur af fulltrúa og umbjóðanda í keðjunni en upprunalegt vald stjórnsýslunar 

má á endanum alltaf rekja til kjósenda (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b). 

2.1.1 Umboðsvandi 

Umboðsvandi  (e. agency problems) er þegar fulltrúi sinnir ekki hagsmunum 

umbjóðanda eða hagsmunir þeirra fara ekki saman.  Þegar fulltrúinn gerir eitthvað 

sem er umbjóðandanum í óhag eða vanrækir skyldur sínar gagnvart honum, sem um 

var samið.   Þetta getur bæði verið meðvitað eða ómeðvitað en lykilatriði er að 

fulltrúinn tekur hag sinn fram yfir hag umbjóðandans (Strøm, 2000).   

Valdaframsal umboðskenninga felur í sér ábyrgðaskyldu eða taumhald umbjóðanda 

gagnvart fulltrúanum. Eftirlit byggist að stóru leyti á upplýsingum frá fulltrúanum.  

Umboðsvandi getur þrifist í skjóli upplýsingamisvægis.  Enn fremur geta markmið 

og/eða óskir umbjóðanda og fulltrúa verið mismunandi.  Þeir hafa mismunandi 

viðhorf gagnvart áhættu og á grundvelli þess vilja þeir grípa til mismunandi aðgerða.  

Einnig getur verið kostnaðarsamt eða erfitt fyrir umbjóðanda að greina hvort að 

fulltrúinn sé að uppfylla samninginn sem þeir gerðu með sér (Eisenhardt, 1989).  

Upplýsingamisvægi og erfiðleikar við eftirlit (e. adverse selection) á starfsemi 

fulltrúans getur orðið til þess að fulltrúinn velur sér ekki réttan umbjóðanda út frá 

hæfni hans og óskum.  Það verður enn frekar til þess að umbjóðandi sem verður fyrir 

valinu hefur tækifæri eða hvatningu til aðgerða sem eru ekki í hag fulltrúans (e. moral 

hazard).  Allt tap sem umbjóðandi verður fyrir vegna fulltrúa sem hefur hag hans ekki 

að leiðarljósi er kallað umboðstap (Strøm, 2000).  Hugmyndafræði umbjóðskenninga 
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gengur í sjálfu sér ekki út frá því að eigin hagsmunir ráði í sambandi þeirra.  Frekar að 

umhverfið eða aðstæður ýti undir slíka hegðun (Kiewiet og McCubbins, 1991).   

Dæmi um umboðsvanda væri til að mynda ráðherra í hlutverki umbjóðanda.  Hann fær 

verktaka sem er í hlutverki fulltrúa, til að annast framkvæmd á einhverju tilteknu 

verkefni á vegum hins opinbera.  Hagsmunir ráðherra getur verið að þóknast 

kjósendum eða tryggja pólitíska stöðu sína innan stjórnmálaflokk síns. Markmið 

verktakans ásamt því að sinna verkefninu fyrir umbjóðanda sinn gæti verið að hagnast 

sem mest á verkefninu.  Hagsmunaárekstur felst í því ef að gróðasóknin fulltrúans er á 

kostnað þjónustunnar sem hann veitir umbjóðanda sínum.  Um er að ræða 

umboðsvanda vegna hagsmunaárekstra sem af hlýst umboðstap (e. agency loss) að 

hálfu fulltrúans (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b). 

2.1.2 Umbótatólin 

Ýmsar leiðir eru til að sporna við umboðstapi.  Kiewiet og McCubbins (1991) settu 

fram aðgerðir eða tól sem eru til þess fallin að lágmarka umboðstap.  Tólin eru annars 

vegar  notuð áður en gengið er frá samningi eða samvinnu (e. ex ante).  Þau eru  

samkomulag um starfsskilyrði (e. contract design) og skimun og val (e. screening and 

selection).  Markmið tólanna byggjast í stórum dráttum á því að draga úr tapi 

umbjóðandans.  Helstu ókostir þessara tóla sem hægt er að beita áður en að samvinnu 

kemur er að oft getur reynst erfitt að leiðrétta umboðstap eftir að samningur hefur 

verið gerður.  Hins vegar eru það tól sem hægt er að nota eftir (e. ex post) að gengið er 

frá samningum eða samvinnu.  Þá er um að ræða tól í formi eftirlits og skýrslugerðar 

(e. monitoring and reporting) eða sérstaka eftirlitsstofnun (e. institutional checks).  

Markmið þessara tóla er jafnframt að lágmarka umboðstap en eftir að samningurinn 

hefur verið gerður (Kiewiet og McCubbins, 1991 og Strøm, 2000).   

Samningur um starfskilyrði byggist á því að jafna hagsmuni umbjóðanda og fulltrúa 

með því að veita fulltrúanum hluta af gróða umbjóðandans með því að deila áhættu og 

ágóða að einhverju leyti.  Markmið og gæðakröfur umbjóðenda þurfa að vera sem 

skýrastar.  Notkun tólsins oft á tíðum flókin, báðir aðilar þurfa að vera sáttir við 

áhættu og ágóða sinn.  Í sumum tilfellum eru settar inn refsingar, ákvæði um 

skaðabætur eða bónusar, eftir því hvort fulltrúinn uppfyllir sinn hluta samningsins.  

Kerfi sem þessi eru jafnframt vandmeðfarin, sér í lagi bónusar, sem geta leitt til 



 - 14 -

misnotkunar.  Auk þess eru þau oftast kostnaðarsöm fyrir umbjóðanda og koma ekki 

fyllilega í veg fyrir óæskilegar aðgerðir fulltrúans.  Oft reynist betur að hafa tiltekinn 

tíma þar sem fulltrúinn starfar til reynslu fyrir umbjóðandann.  Besta forspáin um 

árangur samstarfs er af eiginlegri reynslu.  Þetta kerfi er hvað árangursríkast í 

samkeppnisumhverfi, þar sem fulltrúinn veit að hann er að keppa við aðra um starfið 

eða annar fulltrúi geti gengið í hans starf (Kiewiet og McCubbins, 1991).   

Skönnun eða val gefur umbjóðanda tækifæri til að velja sér þann fulltrúa sem hann 

telur bestan og til greina koma í verkið áður en að samningi kemur.  Val er 

kostnaðarsamt fyrir báða aðila.  Umbjóðandinn hefur ekki fullar upplýsingar um starf 

fulltrúans fyrr en eftir að hann hefur störf.  Eins hefur fulltrúinn ekki fullar 

upplýsingar um starfið fyrr en eftir að hann hefur störf.  Í þessu felst kostnaður sem þó 

er mismikill.  Í þeim tilfellum þar sem kostnaðurinn er mikill eykur það mikilvægi 

skönnunar og vals sem getur brúað að einhverju leyti upplýsingabilið.  Þrátt fyrir það 

hagnast báðir á því að rétti fulltrúi sé fundinn til að starfa fyrir umbjóðandann 

(Kiewiet og McCubbins, 1991). 

Eftirlit og skýrslugerð þrýstir á fulltrúann að deila upplýsingum með umbjóðanda, 

upplýsingar sem hann hefði annars ekki fengið.  Með skýrslugjöf er verið að sækjast 

eftir upplýsingum um framgang verksins frá fulltrúanum sem getur valdið töfum og 

kostnaði.  Hættan er einnig að upplýsingarnar séu ekki réttar eða fegraðar af hendi 

fulltrúans. Einnig er hægt að vera með beint eftirlit frá þriðja aðila.  Það er hins vegar 

mjög kostnaðarsamt og tímafrekt.  Oftar en ekki hefur það einnig truflandi áhrif á 

starfsemi fulltrúans.  Eftirlit- og skýrslugerðartólin eru yfirleitt frekar kostnaðarsöm 

fyrir báða aðila (Kiewiet og McCubbins, 1991).   

Stofnanaeftirlit, af ýmsu tagi er ætlað að veitir utanaðkomandi aðhald.  Eftirlitið getur 

komið frá utanaðkomandi stofunum, ríkisstofnunum eða dómstólum.  Stofnanirnar 

hafa þá yfirleitt það hlutverk að mæla árangur og gæði.  Ókosturinn við þetta tól er 

einna helst sá að það getur búið til ákveðna fjarlægð milli umbjóðenda og fulltrúa sem 

getur verið óheppilegt og hægt á allri framvindu og ákvarðanatöku (Kiewiet og 

McCubbins, 1991).    

Val á tólum til að sporna við umboðstapi fer fyrst og fremst eftir eðli umboðsvandans.  

Ef vandamálið snýr að eftirliti með fulltrúanum eru tól sem notast er við áður en 
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gerður er samningur, yfirleitt heppilegri.  Hins vegar ef vandamálið er að sá fulltrúi 

sem varð fyrir valinu hefur tækifæri eða hvatningu til aðgerða sem ekki eru 

umbjóðandanum í hag, þá eru tólin sem notast er við eftir að samningur hefur verið 

gerður öllu jafna heppilegri (Strøm, 2000).  Notkun umboðstóla hafa öll í för með sér 

kostnað sem kallast umboðskostnaður.  Meta þarf hvort að meint umboðstap sem 

búast má við, réttlæti umboðskostnað (Kiewiet og McCubbins, 1991). 

2.1.3 Birtingarmynd umboðskenningar í íslenskri stjórnsýslu 

Flestar skilgreiningar á lýðræði eiga það sameiginlegt að uppspretta valdsins er fyrst 

og fremst hjá fólkinu með einum eða öðrum hætti.  Á tuttugustu öldinni breiddist 

þingbundið lýðræðisstjórnskipulag hratt út í Vestur-Evrópu og víðar, sér í lagi eftir 

síðari heimsstyrjöldina (Saalfeld, 2000).  Aðaleinkenni þingbundins lýðræðis byggist 

á valdaframsali og ábyrgðarskyldu sem er hægt skýra með hjálp umboðskenninga,  sér 

í lagi að koma auga á aðstæður þar sem upp getur komið umboðsvandi (Strøm, 2000). 

Ísland býr við fulltrúalýðræði þar sem almenningur velur sér fulltrúa sína í kosningum 

til Alþingis og sveitarstjórna.  Valdaframsal fulltrúalýðræðisríkja myndar 

umboðskeðju. Keðjan hefst hjá kjósendum og heldur svo áfram þar sem fulltrúar á 

þingi eru umbjóðendur ríkisstjórnar, ríkisstjórnin er umbjóðandi ráðherra sem er 

umbjóðandi opinberrar stjórnsýslu (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b). 

Forræði ráðuneytis og ráðherra einkennist yfirleitt af stjórnsýslustofnunum sem fara 

eftir þeim ramma sem þingið setur með lögum og reglum.  Rekstarform ríkisreksturs 

og þess sem er á forræði hvers ráðuneytis er nokkuð fjölbreytt.  Almennt er það í 

hendi ráðherra eða þings að ákveða rekstrarform. Mikill fjöldi starfsmanna, stofnana 

og starfsemi af ýmsu tagi heyrir undir hvert ráðuneyti og ráðherra.  Stjórnunarspönnin 

er víð og gefur því augaleið að ráðherra getur ekki stýrt þessu öllu sjálfur eða 

milliliðalaust.  Með tilliti til þessa eru mismunandi rekstraform á þeirri starfsemi sem 

heyrir undir ráðherra.  Að ýmsu er að huga þegar kemur að fjölbreyttum 

rekstraformum, þar á meðal áhrif þess á umboðskeðjuna og ábyrgð (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007b). 

Ábyrgð ráðherra er ótvíræð í stjórnsýslustofnunum.  Ráðherra eru lagalegur yfirmaður 

stjórnsýslunnar, hver á sínu sviði.  Einnig í þeim tilfellum þar sem hann hefur veitt 

ákveðnum hlutum stjórnsýslunnar nokkurt sjálfstæði.  Ráðherra getur veitt stofnun 
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rekstrarlegt sjálfstæði að vissu marki, eftir sem áður ber hann fulla pólitíska ábyrgð á 

starfsemi stofnunarinnar (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007a).  Hluti opinberrar 

starfsemi er hinsvegar formlega undanskilinn ráðherravaldi að hluta eða öllu leyti.  

Ráðherravald og ábyrgð hefur verið fjarlægð að mestu leyti hjá þeim ríkisstofnunum 

sem hafa hlotið formlegt sjálfstæði. Í þeim tilfellum er það löggjafinn sem hefur þau 

stjórntæki sem þarf til að stýra starfseminni.  Við þetta rofnar umboðskeðjan á milli 

kjósenda og viðkomandi starfsemi (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b).  

Almennt er ekki talið heppilegt að fleyta opinberu valdi í farveg sem ekki lýtur 

lýðræðislegu taumhaldi.  Í sumum tilfellum getur verið þörf fyrir ríkisstofnanir sem 

eru óhlutdrægar, eins og sjálfstæðan seðlabanka eða stofnum sem er ætlað að 

framfylgja leikreglum á sviði samkeppnismála.  Þar sem möguleiki ráðherra til að 

stjórna sjálfstæðu stofnunum er mjög takmarkaður, er almennt ekki ætlast til að 

ráðherra beri lýðræðislega ábyrgð á starfsemi þeirra, nema í mjög almennum skilningi.  

Ráðherra hefur þó tól í formi frumkvæðis að lagabreytingu og fjárveitingarvald til að 

hafa áhrif á sjálfstæðar stofnanir.  Taumhald sjálfstæðra ríkisstofnana er oft annars 

konar, þ.e. sérstök kæru- eða áfrýjunarferli (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b).   

Þegar ríkið fær einkaaðila eða jafnvel sjálfseignarstofnun til að sinna fyrir sig 

ákveðnum verkefnum, er það ekki aðeins nokkuð flókið út frá valdi og ábyrgð heldur 

einnig gagnvart umboðskeðjunni.  Stjórntæki ráðherra eða fulltrúa hans sem þeir hafa 

til afnota innan stjórnsýslunnar, eins og eftirlits-, boð- og fjárveitingarvald, eru ýmist 

mjög veik eða ekki til staðar.  Þau tól sem stjórnsýslan hefur til stýringar einkaaðila er 

fyrst og fremst í samningum sem gerðir eru við hann.  Í þessu felst að með samningi 

sem er tvíhliða ferli, getur einkaaðili haft áhrif á framkvæmdina án þess að bera hluta 

hinnar lýðræðislegu ábyrgðar.  Í þessu tilfelli ber ráðherra hana einn.   Helstu ástæður 

fyrir notkun á þessu rekstrarformi tengjast skilvirkni, einkum ef hægt er að nýta 

samkeppni um samninga, sem stuðli að hagkvæmari niðurstöðu fyrir ríkið.  Fleiri 

þættir geta átt þátt í valinu eins og aðgengi að sérþekkingu og sveigjanleiki í 

verkefnum.  Í einhverjum tilfellum geta samningar sem þessir verið hvatning fyrir 

áhugamannasamtök sem enn frekar getur leitt til aukinnar ánægju notenda en ella 

hefði verið í hefðbundnum ríkisrekstri.  Enn frekar er það á valdi ráðherra að ákveða 

og treysta þeim framkvæmdaraðila sem hann ákveður að eiga viðskipti við  í þeim 
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mæli að hann geti eða vilji taka á honum og samningi þeirra fulla ábyrgð (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2007a, 2007b).    

Hlutverk ráðherra og stjórnsýslu eins og annarra umbjóðenda er að koma í veg fyrir 

eða lágmarka umboðstap.  Umboðstólin eru mikilvæg í því samhengi en þau hafa 

kostnað í för með sér,  kostnað sem leggst á endanum á skattgreiðendur.  Meta þarf 

kosti og ókosti þess að gera verksamning við einkaaðila.  Það er hlutverk og á ábyrgð 

ráðherra og ráðuneytis hans (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b).  Jafnframt að 

skilgreina og átta sig á hvers eðlis viðskiptasamband við einkaaðila skal vera.  Til að 

mynda þarf að gera greinarmun annars vegar á samningum sem gerðir eru fyrir þriðja 

aðila (e. purchase of service), samninga sem ríkið gerir í hlutverki umbjóðanda fyrir 

hönd skjólstæðinga sinna við einkaaðila um þjónustu fyrir skjólstæðingana (Kelman, 

2002).  Til að mynda ef ríkið gerði samning við einkaaðila um að sinna sjúkraþjálfun 

fatlaðra einstaklinga.  Þjónustan er framkvæmd í nafni ríkisins en af einkaaðilum sem 

ríkið hefur gert samninga við fyrirfram.  Hins vegar eru samningar sem ríkið gerir til 

að veita opinberum aðilum beina þjónustu.  Þá er um að ræða beinn samningur til að 

mynda um tölvuþjónustu fyrir opinbera stofnun.  Ekki er verið að semja fyrir hönd 

einhvers annars.  Umboðskeðjan lengist þegar um er að ræða þjónustu fyrir þriðja 

aðila.  Ráðherra þarf að hafa margt í huga þegar tekin er ákvörðun um rekstarform, 

ekki síður hvernig samningum skuli háttað ef tekin er ákvörðun um að gera samning 

við einkaaðila.   

2.1.4 Áskoranir í samningum við einkaaðila 

DeHoog og Salamon (2002), tala um algenga áhættuþætti eða áskoranir í samningum 

um þjónustu við einkaaðila eða þjónustu sem veitt er í nafni ríkis en framkvæmd af 

einkaaðilum.  Helsta áhætturnar segja þeir vera að umbjóðandi missi tök á útkomu.  

Þetta byggist á því að umboðskeðjan er lengri og vald yfir þjónustunni og ábyrgð á 

henni er oft takmörkuð.  Þeir tala einnig um að hætta sé á að kostnaður fari úr 

böndunum,  sér í lagi þegar upplýsingamisvægi er til staðar, þar sem þjónustuveitandi 

býr yfir frekari upplýsingum en hið opinbera.  Jafnframt er áhætta fólgin í því að 

umboðskostnaður í ýmsu formi, eins og við eftirlit og samningsgerð.  

Að síðustu segja DeHoog og Salamon áhættu fólgna í því að samningar við einkaaðila 

feli oft í sér flókið skipulag í framkvæmd.  Það sé ekki síst vegna þess að samningar 
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við einkaaðila fari þvert á skrifræði og skipulag þess.  Í skrifræðisskipulagi opinberra 

aðila felst skýrt boðvald og upplýsingaflæði.  Í stað þess sé „net“ aðila sem sinni 

fjölbreyttri þjónustu, hvað varðar stærð og markmið sem geti skarast og myndað 

ágreining.  Þetta reyni mikið á hæfni og getu opinberra aðila til að samhæfa og sjá til 

þess að upplýsingaflæði sé gott meðal fjölbreyttra þjónustuveitenda.  Einnig getur 

verið erfitt að fá nægilegt framboð af hæfum verktökum, sér í lagi í litlum 

samfélögum.  Ruglings getur gætt vegna ábyrgðar og eignarhalds, bæði meðal þeirra 

sem starfa við þjónustuna, þjónustuþega og almennings.  Þessir áhættuþættir leggja 

enn frekari áherslu á mikilvægi fyrrgreindra tóla, sem umboðskenningar byggjast á til 

að hægt sé að gera samninga við einkaaðila.  Ekki síður endurspegla þættirnir 

áskorunina fyrir hið opinbera að fara með stjórnsýslulega ábyrgð á þjónustu fyrir 

þriðja aðila (DeHoog og Salamon, 2002 og Goldsmith og Eggers, 2004). 

2.2 Netkenningar  

2.2.1 Tilurð neta 

Vöxtur og umfang ríkisreksturs hefur verið eitt helsta viðfangsefni stjórnvalda í 

þróuðum hagkerfum á síðustu áratugum, með misjöfnum árangri (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007a). Vestræn ríki hafa leitast við að reyna nýjar aðferðir í opinberri 

stjórnsýslu til að nýta betur fjármuni og stjórntæki sem opinberir aðilar hafa yfir að 

ráða.  Almennt voru ríkisafskipti í vestrænum lýðræðisríkjum í lok tuttugustu 

aldarinnar meiri en nokkru sinni fyrr.  Meðal stjórnmálaafla innan ríkjanna hefur ríkt 

nokkuð breið samstaða um að hemja vöxt opinbera geirans sem hefur mótað 

stjórnsýsluna og rekstrarform hennar (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007b).  Ýmsar 

kenningar hafa verið settar fram um vöxt ríkisútgjalda og umsvifa sem ekki verður 

farið nánar í hér. 

Markmið í opinberum rekstri eru almennt flókin og fjölþætt.  Tilgangur hans er 

iðulega að ná fram pólitískum, félagslegum markmiðum og síðast en ekki síst 

hagrænum markmiðum.  Þegar kemur að því að ákveða rekstarform er almennt gerð 

krafa um að opinber stjórnsýsla sé skilvirk, hagkvæm og heiðarleg.  Ekki er eitt svar 

við því hvernig slíkum markmiðum er náð eða með hvaða rekstrarformi.  Opinber 

rekstur er oft annars eðlis en rekstur á einkamarkaði.  Aðstæður geta skapast þar sem 

ekki er hægt að gera ráð fyrir að markaður skili bestum niðurstöðum afskiptalaus.  

Þegar um slíkar aðstæður er að ræða á sér stað markaðsbrestur og almennt ríkir víðtæk 
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sátt í samfélögum að ríkisvaldi beri að sinna þessum mörkuðum.  Helstu 

markaðsbrestir eru þegar náttúruleg einokun á sér stað, samgæði, ytri áhrif af 

viðskiptum á þriðja aðila og upplýsingabrestur.  Ríkisrekstur tekur einnig að sér 

viðkvæm málefni sem tengjast dreifingu lífsgæðanna í samfélaginu (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007a, 2007b).  Auk annarra aðstæðna er umhverfi opinbera geirans oft 

töluvert flóknara en fyrirtækja í einkarekstri.  Til að mynda gildir um opinberan 

rekstur sérstakt regluverk, sem getur verið íþyngjandi fyrir rekstraraðila.  Jafnfram er 

náið sambýli við hið pólitíska vald, meðal þátta sem flækja umhverfi opinberrar 

starfsemi ásamt því að heyra undir stjórnsýslu- og upplýsingalög (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2007a). 

Einkenni nútíma stjórnsýslu í vestrænum lýðræðisríkjum var lengst af á tuttugustu 

öldinni, skrifræði eða skrifstofuveldi (e. bureaucracy).  Skrifræðinu hefur verið ætlað 

að framkvæma mótaða stefnu um skipulag stjórnsýslunar, mannaráðningar, sambýlið 

við hið pólitíska vald og fleiri þætti sem lúta að því að reka stjórnsýsluna.  Helstu 

einkenni skrifræðisforms eru stigveldi, miðstýring, ítarlegt regluveldi og 

starfsmannakerfi sem byggist á hæfni og reynslu (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007a).  

Starfsemi og þjónusta ríkisins er rekin á grundvelli pólitískrar stefnumótunar og lög og 

reglugerðir eru helstu stjórntæki þjónustu.  Jafnframt felur það í sér mikið forræði 

kjörinna fulltrúa og stigvaxandi fjármagn til þjónustu.  Í þessu fyrirkomulagi felst að 

embættismenn og kjörnir fulltrúar vinna náið saman.  Það gerir það að verkum að allt 

óháð eftirlit er erfiðara.  Sömu aðilar vinna að pólitískri stefnumótun og fjárlagagerð 

og ekki er æskilegt að þeir taki beinan þátt í rekstri á þjónustu (Osborne og Gaebler, 

1992).   

Þrátt fyrir þróun og breytingar á vestrænum samfélögum er stjórnsýslan enn að kljást 

við sömu grundvallarspurninguna,  hvernig eigi að leysa verkefni hennar á sem 

skilvirkastan hátt út frá þeim þáttum og aðstæðum sem hér hafa verið rakin.  Auk þess 

krefst hnattvæðing þess að unnið sé þvert á landamæri og sífellt aukinnar þekkingar 

og reynslu er krafist við úrlausn viðfangsefna stjórnsýslunar sem sinnir flóknari 

samfélögum.  Þróunin hefur því verið í átt að fjölbreyttari rekstrarformum.  

Staðreyndin er sú að stór hluti af opinberri þjónustu er ekki eiginlega í höndunum á 

þeim heldur styður sig við þriðja aðila,  þar sem þjónusta á vegum hins opinbera sem 

framkvæmd er af einkaaðilum, sjálfseignarstofnunum eða fyrirtækjum í landinu.  



 - 20 -

Óhjákvæmilegar afleiðingar þessarar þróunar eru að opinber stjórnsýsla og stjórnun 

hennar er mun flóknari.  Saman myndar stjórnsýslan og framkvæmd hennar fjölbreytt 

net af aðilum sem ýmist eru opinberir, hálfopinberir eða í einkarekstri (Salamon, 

2002). 

Breytt form stjórnsýslunnar er því staðreynd og nútímakenningar um skipulag og 

stjórnun í opinberri stjórnsýslu þeirra þurfa að horfa til þessa.  Ögrunin snýr að því að 

ná utan um og skilja breytt landslag opinberrar stjórnsýslu sem orðið hefur til.  Til 

þess þarf nýja nálgun, nálgun sem viðurkennir og gerir ráð fyrir stjórnsýslu í höndum 

þriðja aðila (e. third-party government) og þeim sérkennum sem í henni felast 

(Salamon, 2002).  

Rannsóknir allt aftur til áttunda áratugarins hafa sýnt að einn aðalþáttur þess að 

opinber þjónusta og verkefni ganga ekki upp, er sá að umhverfi þeirra og rekstrarform 

er of flókið (Pressman og Wildovsky, 1984).  Helsta einkenni opinberrar stjórnsýslu í 

vestrænum lýðræðisríkjum, skrifræðið, hentar ekki nægilega vel við breyttar aðstæður.  

Rekstarumhverfi opinberra aðila hefur þróast yfir í flóknari mynd, aðstæður þar sem 

stjórnsýsla í höndum þriðja aðila og fjölbreytt rekstarform er orðinn stór þáttur.  Þeir 

þættir og eiginleikar sem skrifræðið byggist að miklu leyti á – innri þættir opinbers 

reksturs, boðvald, ábyrgð og miðstýring – glatast í stórum dráttum í breyttum 

rekstarformum nútímans.  Skrifræðið er einfaldlega of einfalt tól til stýringar á 

fjölbreyttum rekstarformum opinberra aðila (Goldsmith og Eggers, 2004). 

2.2.2 Opinber net 

Kenningar um opinber net (e. network governance) eru ný nálgun í opinberri stýringu,  

byggðar á fyrrgreindri þróun á breyttu rekstarumhverfi hins opinbera.  Sú þróun kalli á 

breytta nálgun og hæfni við opinbera stjórnun.  

Netkenningar (e. network theory, policy network) eru í raun viðbót við 

umboðskenningar og þeirra grunnhugmynd er að umbjóðandi eigi erfitt með að fá sínu 

framgengt.  Hagsmunir umbjóðenda og fulltrúa fari oftast ekki saman eða 

umboðskostnaður sé mikill.  Jafnvel þrátt fyrir að hagsmunir umbjóðenda og fulltrúa 

fari saman, þá sé jafnframt oft erfitt að fá sínu framgengt.  Í netkenningum er byggt á 

því hversu flóknir ferlar það eru að taka ákvarðanir í nútíma lýðræðisríkjum.  Valdi er 

skipt á milli margar ólíkra hópa og aðila.  Flóknir ferlar og valdskiptingin sé afleiðing 
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fjölbreyttari rekstarforma í opinberum rekstri.  Þetta verði til þess að í raun og veru 

fær enginn í kerfinu sínu framgengt af því að allir aðilar eru háðir hverjir öðrum.  

Netkenningar geta einnig varpað ljósi á hversu ögrandi viðfangsefni það er að innleiða 

stefnu í opinberum rekstri (Salamon, 2002). 

Þróun rekstrarforma hins opinbera í vestrænum lýðræðisríkjum hefur í raun leitt 

opinber stjórnun að opinberri netstjórnun (e. network governance).  Í því felst vandi 

opinberra aðila við að samþætta netstjórnunina sem oftar en ekki er mynduð af 

opinberum aðilum, hálfopinberum og einkaaðilum sem sinna þjónustu í nafni ríkisins 

(Kickert o.fl., 1997a).  Með öðrum orðum eru opinber net ein tegund af opinberri 

stjórnsýslu og ein ákveðin tegund af netstjórnun (Sørensen og Torfing, 2005).  

Lykilþátturinn er að með þessu eru opinber net að viðurkenna og vinna með 

stjórnsýslu þriðja aðila og samþætta netin.   

Notkun netkenninga í opinberum rekstri er að nokkru leyti ný nálgun.  Þær eru nýjar 

að því leytinu að þær byggjast á  vísindalegri nálgun að opinberri stefnumótun.   Þær 

draga saman hugmyndir stjórnmálafræði og fyrirtækjakenningar um valddreifingu, 

sjálfstæði, eiginleika skipulagseininga og samskipti milli skipulagsheilda (Kickert o.fl., 

1997a).  Fjölmargar atvinnugreinar styðjast við hugmyndafræði netkenninga til að 

samhæfa starfsemi sína.  Kvikmynda-, líftækni-, tónlistar-, fjármála- og tískugreinar 

víða um heim notast við net til leysa vandamál er snúa að samhæfingu stýringu, 

aðlögun og miðlun upplýsinga (Jones, o.fl., 1997). 

Salamon (2002) setti fram fjögur einkenni á netum og eiginleikum þeirra.  

Margbreytileiki (e. pluriformity): netin virkja fjölbreyttar skipulagseiningar til 

samvinnu, sem oft á tíðum hafa ekki neina reynslu af samvinnu og þekkja lítið 

starfsemi hver annarrar.  Sjálfmiðun (e. self-referentiality): allir þátttakendur netsins 

hafa sín eigin markmið og hagsmuni, út frá ólíkum sjónarhornum og hvötum.  

Ósamhæf hagsmunatengsl (e.  asymmetric interdepenencies): allir þátttakendur netsins 

eru háðir hver öðrum á einn eða annan hátt.  Þrátt fyrir að allir vinni að sama 

markmiði eru markmiðin eða forgangsröðunin ólík meðal þátttakenda.  Kraftur (e. 

dynamism):  allir þættirnir hér að ofan eru breytilegir með tíma og geta breyst þrátt 

fyrir að markmiðin séu skýr.   
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Sørensen og Torfing (2005) hafa skilgreint sérstaklega opinber net.  Skilgreining 

þeirra tekur í stórum dráttum á skilgreiningu Salamons (2002).  Þar að auki fela þær í 

sér vissa þætti sem snúa sérstaklega að opinberum rekstri og einkennum hans.  Hún 

byggist á fimm þáttum sem enn frekar byggjast á fjölmörgum öðrum skilgreiningum á 

opinberum netum sem sett hafa verið fram. 

Fyrsti þáttur segir að fjölbreyttir þátttakendur opinberra neta séu allir tengdir hver 

öðrum á einn eða annan hátt.  Þeir komi til verksins með mismunandi þekkingu og 

bakgrunn sem nýtast í verkefni netsins.  Aðalverkefni opinberra neta er að sinna 

verkefni sem ekki hefði verði hægt án þess að mynda netið í almannaþágu.  Þrátt fyrir 

að þátttakendur séu háðir hvor öðrum á einhvern hátt eða samtvinnaðir, eru þeir 

framkvæmdarlega óháðir að því leitinu að þeir framkvæma sjálfstætt.  Væntinga 

annarra þátttakanda til framkvæmdar geta þó verið einhverskonar aðhald á annars 

framkvæmdalegt sjálfstæði þátttakenda.  Samskiptin meðal þátttakenda eru oftast 

lárétt, þrátt fyrir að sumir séu mikilvægari eða stærri leikmenn í netinu.  Þátttaka er 

frjáls í netunum og möguleiki alltaf til staðar fyrir þátttakendur að hætta þátttöku.  

Allir eru háðir á einn eða annan hátt og því hefur ekki neinn boðvald yfir öðrum eins 

og felst í stigveldisskipulagi (Sørensen og Torfing, 2005). 

Annar þátturinn segir að samskipti þátttakenda fari fram með samningaviðræðum.  Til 

þess að ná árangri þurfa þátttakendur að semja um sameiginlega niðurstöðu.  Traust er 

því mjög mikilvægt.  Í raun er eina taumhaldið í formi trausts á milli þátttakenda 

netsins.  Þegar niðurstaða er fengin með samningaviðræðum koma ólík sjónarmið og 

hagsmunir saman.    Niðurstaðan er því sjaldnast samhljóma meðal þátttakanda, heldur 

„pólitísk”.  Leitað er leiða við að sætta sem flest sjónarhorn svo að hægt sé að ná 

niðurstöðu.  Það getur leitt til þess að niðurstaðan sé óæskileg og aðeins þolanleg út 

frá sjónarmiði allra þátttakenda (Sørensen og Torfing, 2005). 

Þriðji þátturinn er í framhaldi af öðrum, samningaviðræðurnar sem eiga sér stað er í 

nokkuð stöðluðum ramma  þar sem reglur, hlutverk og ferlar eru formuð til þess að 

stuðla að samstöðu um markmið og hvernig eigi að vinna verkið.  Staðlaði ramminn 

vinnur að því að samtvinna hugmyndafræði og sameiginlega sýn (Sørensen og Torfing, 

2005). 
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Fjórði þátturinn segir að netin séu að einhverju leyti sjálfstýrð.  Þátttakendur eru ekki 

hluti af stigveldi og umboðskeðju og þeir styðjast heldur ekki við reglur á hinum 

frjálsa markaði.  Heldur leitast netin við að mynda sinn eigin stefnugrundvöll út frá 

eigin getu, auðlindum og hugmyndum.  Þetta þarf enn frekar að rúmast innan hins 

ósýnilega ramma sem er myndaður út frá samningaviðræðum og samskiptum 

þátttakenda netsins.  Ekki er hægt að útiloka alveg utanaðkomandi þætti sem áhrif geta 

haft á starfsemina og hamlandi áhrif á sjálfstjórn þess.  Sjálfstjórnarþátturinn aðgreinir 

net frá hefðbundinni opinberri stjórnsýslu sem starfar út frá stigveldi og boðvaldi þess 

(Sørensen og Torfing, 2005).   

Fimmti þátturinn og sá síðasti segir að hlutverk opinberra neta sé að leggja til 

starfsemi í opinberum tilgangi innan ákveðins stefnumótaðs svæðis.  Opinber net eru 

háð hinu pólitíska umhverfi að einhverju marki.  Sú staðreynd er einn af þeim 

lykilþáttum sem aðgreinir opinber net frá hinum hefðbundnu (Sørensen og Torfing, 

2005).    

Opinber net geta tekið á sig fjölbreytta mynd.  Þau geta verið mynduð af mismundi 

ástæðum.  Geta verið formleg, óformleg, mynduð tímabundið og með mismunandi 

hlutverk og tilgang.  Starfsemi þeirra getur verið á landsbundnum, staðbundnum og 

alþjóðlegum grundvelli.  Skilgreiningar á netunum eru mikilvægar við stjórnun þeirra 

(Sørensen og Torfing, 2005).    

Með því að skilgreina eiginleika opinberra neta er ekki síst lögð áhersla á þá 

eðlisbreytingu sem hefur orðið á opinberri stjórnsýslu sem fæst við opinber net og 

stjórnun þeirra.  Miðdepill stjórnunar og áherslur hafa breyst í nýju flóknara umhverfi 

(Kickert og Koppenjan, 1997).  Þróun síðustu áratuga hefur verið í átt að flóknari og 

fjölbreyttari rekstarformum í opinberum rekstri.  Raunveruleikinn er sá að netin eru 

staðreynd, þau eru ekki lengur ný og framandi.  Það sem er nýtt er að viðurkenna 

tilvist þeirra, árangur og lögmæti þessarar aðferða í opinberum rekstri (Sørensen og 

Torfing, 2005).   

2.2.3 Stjórnun opinberra neta 

Þegar kemur að því að velja stjórntæki eða tól til opinberrar stjórnunar er það ekki 

einungis tæknilegs eðlis heldur einnig pólitískt.  Stjórntækið ákveður sjónarhorn og í 

sumum tilfellum einnig hvaða aðilar koma að stefnuútfærslunni.  Val á tóli getur orðið 
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bitbein mismunandi stjórnmálaskoðana, ágreinings og hagsmuna.  Hvert stjórntæki 

eða tól sem eru til staðar kallar á mismunandi stjórnun, þekkingu og hæfni.  Opinbert 

net er eitt af þessum tólum (Salamon, 2002).  Árangur opinberra aðila verður aldrei 

betri en geta þeirra til að stjórna tólum sínum og sú ábyrgð sem þriðji aðili sýnir við 

notkun á tólum hins opinbera (Kettl, 2002). 

Einkenni opinberra neta varpa ákveðnu ljósi á það hvað þarf að hafa í huga þegar 

kemur að stjórnun þeirra.  Að ýmsu er að huga við stjórnun opinberra neta.  Schaap og 

Twist (1997) segja að flestir þeirra sem hafi rannsakað netkenningar séu sammála um 

að stjórnun þeirra sé ekki einföld.  Enn fremur segja þeir að sérfræðingar séu almennt 

sammála um að stjórnun neta sé að einhverju leyti takmörkuð.  Af hverju þetta stafar 

eru sérfræðingar hvorki sammála um né hafa komist að niðurstöðu um.  Margir hafa 

dregið þá ályktun að þetta sé komið til vegna ójafnvægis milli valds (e. power) og 

auðlinda (e. resources) í netunum.  Þessar skýringar telja Schaap og Twist (1997) ekki 

fullnægjandi og fleiri þættir hafa áhrif, eins og samskipti innan netsins og hagsmunir 

hvers þátttakanda í netinu. 

Kickert o.fl. (1997b) taka í sama streng og Twist og segja jafnframt að stjórnun neta 

feli í sér samhæfingu á stefnum þátttakenda, finna sameiginlegan tilgang.  Almennt sé 

stjórnun neta skilgreind sem samhæfing á stefnu þátttakenda með mismunandi 

markmið.  Þátttakendur hafa sameiginlegt vandamál eða verkefni  innan ákveðins 

ramma  þar sem samskipti eiga sér stað lárétt.  Stjórnunin þarf að taka tillit til 

umhverfis og eiginleika netanna.  Helsta einkenni neta er að þau eru mynduð af 

fjölbreyttum þátttakendum sem oftast eru ekki með samþætta leið að markmiðinu.  

Markmiðin eru jafnvel misjöfn, stjórnunarspönnin er lárétt og ekkert boðvald frá 

einum þátttakanda til annars.  Þetta helsta einkenni og eðli neta gerir alla stjórnun á 

þeim erfiða.  Með tilliti til þessa segja Kickert o.fl. (1997b), að það sé ákveðinn 

óvissuþáttur innbyggður í net.  Þetta geti leitt til óvæntra áhrifa, þar sem margar 

stefnur komi saman og séu að hafa áhrif hver á aðra.  Áhrif þátttakenda hvers á annan 

eru bæði ófyrirsjáanleg, erfitt að stjórna og útkoman ekki fyrirsjáanleg.  Stjórnun á 

netunum er því óbein.  

Þetta vekur spurningar um hver sé hinn eiginlegi stjórnandi á netunum og hvort hann 

þurfi að vera til staðar?  Út frá hinni almennu kenningu um net, getur hvaða virki 

þátttakandi í netinu verið í hlutverki stjórnanda þess. Kenningar um opinber net ganga 
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almennt út frá því að stjórnendur geti verið jafnt opinberir sem einkaaðilar.  Kickert 

o.fl. (1997b), segja að ekki þurfi að setja stjórnina í hendur eins aðila.  Aðalatriðið sé 

að skilgreina stefnumótun, af  stefnumótuninni er hægt að ráða hvaða þátttakandi er 

ábyrgur og kemur til greina sem stjórnandi netsins.  Hver stýri framkvæmd 

stefnumótunarinnar sé ekki aðalatriðið heldur frekar stefnumótunin sjálf.  

Stjórnunarþátturinn er almennt séð veikur en áherslan er á stefnumótun.  Út frá 

hugmyndum þeirra er aðalatriði stefnumótunarinnar tvenns konar.  Annars vegar að 

stefnumótunin sé þess eðlis að hún móti samskipti þátttakenda.   Hins vegar að 

stefnumótunin móti almennt sameiginlegt viðhorf þátttakenda.  Höfundarnir segja 

engu að síður að ákveðin net geti verið best til þess fallin að vera stjórnað af 

opinberum aðilum.  Þetta á sérstaklega við þegar breyta á stefnu nets, oftast er best að 

stefnubreytingu sé stjórnað af opinberum aðilum. 

Hugmyndir Kettl (2002) um stjórnun opinberra neta byggjast á svipuðum grunni og 

hugmyndir Kickert o.fl. (1997b) um almenna stjórnun á netum.  Kettl segir stjórnun 

opinberra neta kalla á ólíka getu en eldri hugmyndir um opinbera stjórnsýslu og 

einkenni hennar.  Ekki er svo að skilja að það sem áður hefur verið byggt á sé að öllu 

ónýtanlegt.  Bæði þarf að endurskilgreina gömul tól og hanna ný.   Sérstaklega á þetta 

við um stjórnunarþáttinn sem er sennilega mesta áskorunin og kallar á annars konar 

viðhorf.  Hann setur fram fimm atriði sem hafa reynst skipta mestu máli við 

árangursríka stjórnun opinberra neta.  Þessa fimm þætti byggir hann á reynslu bæði í 

Bandaríkjunum og víðar um heim á stjórnun opinberra neta (Kettl, 2002). 

Kettl segir að opinberir aðilar þurfi að vera skynsamir kaupendur.  Samkvæmt 

eiginleikum neta kalli þau á nýja nálgun í stjórnun og stefnumótun. Samþætta þarf 

markmið og hegðun þátttakenda innan ákveðins ramma og markmiða, sem sett eru 

fram af hinu opinbera.  Áherslan á að vera á það, hvað þátttakendur eru að gera frekar 

en hvernig þeir gera það.  Með þessu er hið opinbera frekar í hlutverki skipuleggjanda, 

tengiliðar og matsaðila.  Með tilliti til þessa er aðalhlutverk opinberra aðila að vera 

skynsamir kaupendur á þjónustu.  Til þess að vera skynsamur kaupandi er 

grundvallaratriði að skilgreina verkefni sín og óskir.  Hægt er að nýta formlegar leiðir 

eins og skriflegan samning við framkvæmd.  Einnig er hægt að nýta óbeinni aðferðir 

eins og styrki, lánaábyrgð og ýmiskonar tryggingar af hálfu ríkis.  Óbeinni aðferðir 

kalli á opinberir aðilar séu meðvitaðir um aukin áhrif þriðja aðila eða 
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framkvæmdaraðila á opinbera stefnumótun.  Annar liður í því að vera skynsamur 

kaupandi segir Kettl sé að samhæfa starfsemi neta.  Með flóknari netum og fjölgun 

þeirra þarf að samhæfa aðgerðir og starfsemi neta sem vinna að tengdum málefnum.  

Dæmi um þetta væri annars vegar net sem sinnti loftmengun og hins vegar net sem 

fengist við vatnsmengun, bæði á sama svæði.  Flokkarnir gætu fallið undir 

mismunandi stofnun eða lög hins opinbera en mikilvægt væri að ná fram hagræðingu 

með samvinnu eða samtvinnun netanna (Kettl, 2002).  

Kettl (2002) segir að endurbæta þurfi starfsmannakerfi hins opinbera.  Starfsmenn og 

starfsmannastefna opinberra aðila þarf að vera undir það búin að stjórna netum og 

eiginleikum þeirra.  Almennt eru núverandi opinber starfsmannakerfi ekki nógu vel til 

þess fallin að takast á við stefnumótun sem felst í stjórnun opinberra neta.  Núverandi 

kerfi séu byggð upp til að starfa í hefðbundnu stjórnsýsluumhverfi sem byggist á 

skrifræði og regluverki. Víða hefur komið til andstöðu starfsmanna hins opinbera.  

Afar mikilvægt er því að koma á endurbótum.  Nauðsynlegt er að hafa starfsfólkið 

með sér til að ná fram þeim stefnubreytingum sem felast í stjórnun opinberra neta.  

Hann gengur svo langt að segja endurbætur á starfsmannakerfi hins opinbera hafi 

reynst vera grundvallarþáttur í öllum umbótum á skipulagi í opinberum rekstri. 

Endurbæturnar felast í því að fá  rétta fólkið til að stjórna óbeinum verkefnum.  Þjálfa 

fólk í störf sem fela í sér áskoranir.  Byggja upp hóp af starfsfólki sem getur aðlagast 

betur síbreytilegu umhverfi sem kallar á breytilega stefnumótun og stjórnun.  

Umbætur á starfsmannakerfi hins opinbera er oftast mikil áskorun.  Slíkar umbætur 

þurfa að koma að frumvæði kjörinna fulltrúa, hins pólitíska vilja.  Oft hefur skort 

hvatningu af þeirra hálfu til að fara í slíkar breytingar.  Aðlögun starfsmannakerfis er 

ein grunn forsemda þess að opinberir aðilar geti framkvæmt stefnumótun sína á 

opinberum netum (Kettl, 2002).  

Í tengslum við endurbætur á starfsmannakerfi hins opinbera segir Kettl að styrkja þurfi 

og auka þjálfun núverandi og framtíðarstjórnenda hins opinbera.  Hann talar um tvo 

lykilþætti af fenginni reynslu hjá  opinberum aðilum í Bandaríkjunum.  Í fyrsta lagi 

eigi opinberir aðilar að fjárfesta í auknum mæli í þjálfun meðal lykilstarfsmanna sinna, 

í þeirri starfsemi sem er hvað næst framkvæmdavaldinu.  Þetta er sérstaklega 

mikilvægt eftir því sem umhverfið verður flóknara og starfsemi netanna flóknari.  

Fjárfesting í þjálfun á að skila sér bæði fyrir þátttakandann og hið opinbera í auknum 
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sameiginlegum styrk.  Í öðru lagi getur opinber stefnumótun og verkefni henni tengd 

aðlagað lesefni sitt að breyttum stjórnunaráherslum sem opinber net kalla á.  Bjóða 

þarf upp á endurmenntun og þjálfun í því að stjórna og vinna í umhverfi opinberra 

neta.  Þjálfunin á að leggja áherslu á að þjálfa í að hrinda stefnu í framkvæmd og meta 

árangur hennar (Kettl, 2002).  

Skuldbinda sig við almenn gildi.  Þegar rekstarform eru orðinn fjölbreytt má ekki 

gleyma að ákveðin tilfærsla á sér stað á almennum gildum og ábyrgð.  Gildum sem 

eiga rætur sínar að rekja til samfélagsins.  Opinberir aðila skilgreina verkefni sín út frá 

hinum almennu gildum.  Þegar þriðji aðili er fenginn til að vinna þessi skilgreindu 

verkefni hefur hann með því áhrif á þessi almennu gildi.  Þriðji aðili er settur á milli 

opinberra aðila og þjónustuþega.  Þetta er eins konar hringrás, þar sem þriðji aðili 

getur haft óæskileg áhrif á mótun gilda í samfélaginu með framkvæmd á verkefnum 

fyrir hið opinbera.  Stjórnun neta felur í sér að byggja upp samfélagsleg gildi ekki 

síður en að byggja upp hagkvæmni í starfsemi neta.  Samningar til að mynda þurfa að 

fela í sér ábyrgð gagnvart þjónustuþegum og almenningi án þess þó að vera mjög 

íþyngjandi.  Gildi hins opinbera þurfa að vera til staðar hjá þriðja aðila sem er fenginn 

til að leysa verkefni af hendi.  Þetta hefur bæði með fyrirtækjamenningu og stjórnun 

að gera.  Allur aukin skilningur á eiginleikum og starfsemi hvers annars meðal 

opinberra aðila og svo þriðja aðila er mikilvægur, ekki síst fyrir þriðja aðila að hljóta 

aukinn skilning á opinberum gildum svo þau skili sér í framkvæmd verkefna og 

þjónustu.  Markmiðið á alltaf að vera að reyna að lágmarka áhrif þriðja aðila á almenn 

gildi (Kettl, 2002).  

Að síðustu segir Kettl að pólitísk forysta við stjórnun á opinberum netum sé miklu 

meira en bara tól og stjórnun á verkefnum.  Í því felst mótun almennra gilda og ábyrgð.  

Net séu til komin vegna þróunar sem hafi átt sér stað yfir tíma.  Þróunin byggist á 

ýmsum vaxandi tólum, sem eigi að byggjast á raunsæjum lausnum.  Þróunin hafi á 

margan hátt verið ómeðvituð.  Kjörnir fulltrúar og æðstu stjórnendur stjórnsýslunar 

búi í mjög mörgum tilfellum ekki yfir þekkingu á hvað felist í stjórnun opinberra neta, 

þrátt fyrir tilvist þeirra.  Hvernig þeim er stjórnað hefur áhrif og mótar gildi.  En án 

þekkingar á opinberum netum er ekki vitað hvaða áhrif þau hafa á almenn gildi.  Þetta 

er vegna þess að pólitísk forysta er kjarni vandamáls stjórnunar á opinberum netum.  

Til þess að opinber net séu árangursrík kalla þau á skipulagða aðferð í stefnumótun af 
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æðstu mönnum stjórnsýslunar og kjörnum fulltrúum, auk þess sem þau krefjast 

skipulagðra aðferða í stjórnun af hálfu stjórnenda (Kettl, 2002). 

Sørensen og Torfing (2005) horfa á stjórnunin opinberra neta frá öðru sjónarhorni en 

Kettl (2002).   Sørensen og Torfing  nálgast stjórnunin út frá kjörnum fulltrúum og 

lýðræðislegum stjórnarháttum og mikilvægi þess.  Þeir eru sammála því að netin séu 

með vissa innbyggða sjálfstjórn.  Þrátt fyrir það séu ákveðnar leiðir sem þeir setja 

fram í þremur þáttum fyrir opinbera aðila til að hafa einhverja stjórn á netunum.  Þetta 

er kalla þeir meta-governance.  Fyrst er hönnun neta, annað er þátttaka í netum og 

þriðja er umgjörð neta.  Þessi tól eru fyrst og fremst fyrir kjörna fulltrúa.  Með hönnun 

neta geta kjörnir fulltrúar haft áhrif á styrk neta,   veikt eða styrkt netin og ákveðið 

hverjir það eru sem taka þátt í þeim.  Með því að velja þátttakendur felst vald til að 

ákveða hverjir hafa áhrif síðar í starfsemi netsins.  Með því að kjörnir fulltrúar hanni 

netið er jafnframt hægt að hafa áhrif á markmið, umboð og valdsvið þess. Með 

þátttöku í netunum hafa kjörnir fulltrúar bein áhrif á starfsemi netanna.  Sérstaklega 

með þátttöku við myndun og upphaf netanna er þátttaka áhrifarík.  Þetta er með tilliti 

til þess að í upphafi er verið að skipuleggja og koma á ákveðnum verklagsreglum og 

móta starfsemi netanna.  Enn fremur er hægt að koma í veg fyrir að ákveðnir hópar 

eða þátttakendur nái óæskilegu vægi innan netanna.  Bein þátttaka veitir markmiðum 

stjórnvalda meira vægi innan netsins, hagsmunum almennings og auknum möguleika 

á gegnsæi.  Að síðustu geta stjórnvöld sett umgjörð eða ramma um starfsemi neta.  

Þetta geta stjórnvöld gert t.d. í formi lagasetninga og fjárveitinga.  Með þessu geta 

stjórnvöld mótað starfsemi og farveg hennar.  Stjórnvöld hafa vald til þess að taka 

allar þær ákvarðanir sem þau telja mikilvægastar sjálf og mótað með umgjörð.  Nánari 

útfærslur og framkvæmd geta þau svo látið netunum eftir (Sørensen og Torfing, 2005).  

Lýðræðislega sjónarhornið hjá Sørensen og Torfing er mikilvægt þar sem opinber 

stefnumótun er samtvinnun af því að leysa verkefni á sem hagkvæmastan hátt, út frá 

hinum pólitískum sjónarmiðum og gildum sem eru ráðandi á hverjum tíma.  Pólitíski 

þátturinn kemur frá hinum kjörnu fulltrúum og mótar stefnumótun opinberra aðila.  

Þrátt fyrir að framkvæmd opinberrar stjórnsýslu sé komin í hendur fleiri aðila og 

rekstarformin fjölbreyttari, skiptir pólitíski þátturinn enn máli (Kokert o.fl., 1997).  

Hluti af þessu er umræða um lýðræðislega stjórnunarhætti, sem eru í grunninn til 

pólitískir,  og lýðræðislegar spurningar eins og réttmæti, ábyrgð kjörinna fulltrúa og 
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áhrif kjósenda (Kettl, 2002).  Þessi lýðræðisumræða hefur einnig átt sér stað á Íslandi.  

Gunnar Helgi Kristinsson (2007a) segir að eftir því sem meira af hinum opinbera 

rekstri færist fjær kjarna framkvæmdavaldsins til meira og minna sjálfstæðra aðila 

vakni spurningar um afdrif pólitískrar ábyrgðar,  sem  Íslendingar innleiddu í kjölfar 

stjórnarskrárdeilna nítjándu aldar. 

2.3 Fræðileg nálgun í samhengi við efnistök 

Hér er ætlunin að skoða daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla og lengdri viðveru.  

Þetta eru þau þrjú stig daggæsla sem stendur foreldrum almennt til boða í 

sveitarfélögum  frá því að fæðingar- og foreldraorlofi lýkur og til u.þ.b.10 ára aldurs 

barna þeirra.  Ekki er til heilstæð stefna á landsvísu í daggæslumálum eins og er til í 

öldrunarmálum.   

Sé horft til umboðskenninga og framsals á valdi í ljósi daggæslu barna er uppruni 

valdsins hjá kjósendum og löggjafar- og framkvæmdarvaldið í hlutverki fulltrúa.  

Hlutverk þess er að búa þannig um hnútana að sú daggæsla sem í boði er endurspegli  

þjóðfélagsgerð og samþættingu atvinnu- og fjölskyldulífs.  Það gerir löggjafar- og 

framkvæmdarvaldið með lögum og reglum, sem er ætlað að marka heildarstefnu.  

Heildarstefnan byggist á skilgreindum markmiðum, hlutverkum, valdmörkum og 

skorður á framsal til einkaaðila sem sett eru fram í lögum og reglum um daggæslu 

barna í heimahúsum, leikskóla og lengdri viðveru. 

Löggjafar- og framkvæmdarvaldið framselur valdið enn frekar til sveitarfélaganna 

samkvæmt lögum.  Sveitarfélög landsins eru 76 talsins og hafa hvert um sig 

ákvörðunarrétt í eigin málefnum.  Sveitarfélögin eru í hlutverki fulltrúa sem er ætlað 

að starfa samkvæmt settum lögum og reglum löggjafar- og framkvæmdarvaldsins og 

skorðum þess.  Sveitarfélögunum er ætluð frekari útfærsla, stefnumörkun, stýring, 

eftirlit og jafnvel framkvæmdin sjálf á starfsemi daggæslu barna í  heimahúsum, 

leikskóla og lengdri viðveru.  Sveitarfélögin eru misfjölmenn og með ólíka eftirspurn 

fyrir daggæslu barna.  Þau ættu því að vera best til þess fallin að endurspegla þarfir, 

bregðast við eftirspurn og samþætta þarfir íbúa sinna.  Þetta endurspeglast í 

mismunandi reglum, stýringu og starfs- og rekstarumhverfi daggæslu meðal 

sveitarfélaga.  Hér er ætlunin að skoða Reykjavíkurborg sérstaklega. 
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Reykjavíkurborg framselur vald sitt um framkvæmd þjónustunnar til fjölmargar aðila.  

Framkvæmd daggæslu barna í heimahúsum er í höndunum u.þ.b 170 sjálfstætt 

starfandi dagforeldrum.  Framkvæmd leikskólaþjónustu er í höndunum á  97 

leikskólum sem eru ýmist reknir af sveitarfélögunum sjálfum eða 78 og 19 sjálfstætt 

starfandi.  Lengd viðvera í borginni er í boði á 35 frístundarheimilum borgarinnar.  

Rekstarformin daggæsluúrræða í Reykjavík eru því nokkuð fjölbreytt og framkvæmd 

af fjölmörgum aðilum. 

 
Mynd 1.  Umboðskeðja daggæslu Reykjavíkurborgar 

Sé horft á mismunandi daggæslu sem hér um ræðir, er umboðskeðjan mislöng frá 

kjósendum til framkvæmdar eftir því við hvaða starfsemi er átt.  Umboðskeðja hvers 

daggæslustigs er rakin í lok hvers greiningakafla.  Veitir þetta jafnframt ákveðinn 

möguleika á samanburði á mismunandi stýringu daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskóla og lengdrar viðveru. 

Netkenningar í opinberum rekstri byggja á fjölbreyttum rekstrarforum opinberra aðila 

og nýrri nálgun í stýringu.  Með því að varpa ljósi á umboðskeðjur daggæsluúrræða í 

Reykjavík og svara rannsóknarspurningunum má bera niðurstöður þeirra saman við 

hugmyndir opinberra neta um þörf á nýrri nálgun.  Hvort rekstarumhverfi 

daggæsluúrræða í Reykjavík gefi vísbendingu um að þörf sé á nýrri nálgun í stjórnun 

daggæsluúrræða.  Því til stuðnings eru skilgreiningar fræðimanna á eðli opinberra neta 

og áskorana sem þau standa frammi fyrir. 



 - 31 -

3 Aðferðarfræði 

Hér verður farið yfir aðferðafræðilega nálgun ritgerðarinnar.  Sem byggir á tveimur 

aðferðum.  Jafnframt verða færð rök fyrir því hvers vegna þessi nálgun varð fyrir 

valinu, framkvæmd rannsóknar og úrvinnsla gagna.  Gildi og takmarkanir 

rannsóknarinnar verða einnig rakin. 

3.1 Rannsóknaraðferð 

Tvær meginleiðir voru farnar í öflun gagna, annars vegar eru fyrirliggjandi gögn ríkis 

og Reykjavíkurborgar sem undirstaða undir lýsandi rannsókn á vetfangi.  Gögnin voru:  

lög, reglur, greinargerðir með lögum, skipurit, ársskýrslur, starfsáætlanir og 

viðhorfskannanir á starfsemi meðal notenda og framkvæmdaraðila.  Þessum gögnum 

er ætlað að skýra markmið, hlutverk, samþættingu þarfa og starfs- og rekstarumhverfi 

starfsemi daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla og lengdrar viðveru í borginni.  

Hins vegar eru eigindleg hálfopin viðtöl (Bryman og Bell, 2007) við átta einstaklinga í 

sjö viðtölum sem allir starfa ýmist við daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla eða 

lengdri viðveru í Reykjavík.  Viðmælendurnir sem urðu fyrir valinu starfa sem 

dagforeldrar, leikskólastjórar eða verkefnastjórar lengdrar viðveru í borginni og hafa 

víðtæka reynslu.  Viðtalshluta ritgerðarinnar er ætlað varpa ljósi á hvort rekstrar- og 

starfsumhverfi endurspegli í stórum dráttum þær upplýsingar sem fyrirliggjandi gögn 

Reykjavíkurbogar og löggjafar- og framkvæmdarvaldsins veita um starfsemina, til að 

mynda um hlutverk, markmið og stefnumörkun.  Jafnframt ætti ábyrgð og 

valdaframsal umboðskeðjunnar að endurspeglast vel í framkvæmdarhlutanum.  

Umboðskeðjan endurspeglast alltaf að lokum í framkvæmd.  Hún hefst á hlekk sem er 

myndaður af kjósendum og löggjafar- og framkvæmdarvaldinu og myndar mis langa 

og skýra umboðskeðju sem endar í framkvæmdinni.  

Eigindlegri aðferðarfræði hefur sérstaklega verið beitt innan félagsvísinda og skiptist í 

viðtalsrannsóknir, rýnihópa og þátttökuathuganir (Priest, o.fl., 2002).  Með aðferðinni 

fæst rannsakandi við ferli þar sem markmiðið er að skilja veruleikann út frá tengslum 

sem veruleikinn byggist á.  Skilningur og skilgreiningar á viðfangsefninu geta tekið 

breytingum á rannsóknarferlinu.  Hlutverk rannsakanda er að komast sem næst 

veruleika þess sem verið er að rannsaka og túlka hann og skýra út frá sjónarhorni hans.  

Í þessu felst að rannsakandi sjálfur er aðalrannsóknarverkfærið og sem slíkt safnar 



 - 32 -

hann gögnum og greinir þau.  Rannsakandi þarf ekki aðeins að skilja og túlka 

veruleika þess sem verið er að rannsaka, heldur einnig að hafa skilning á sínum eigin 

viðhorfum til rannsóknarefnisins.  Í viðtölunum tjá þátttakendur sig um efni eða 

umhverfi sem þeir þekkja vel.  Rannsakandi fer í viðtal með fyrirfram ákveðnar 

hugmyndir um það hvaða efni hann er að fást við og fá upplifanir og reynslu 

viðmælenda á.  Þrátt fyrir að viðfangsefnið sé ákveðið þarf að leitast við að hafa 

spurningar opnar og bæta við spurningum til viðbótar í viðtali.  Það er mikilvægt til 

þess að fá sem víðtækastar upplýsingar um reynslu og þekkingu viðmælenda á 

rannsóknarefninu, hvernig hann metur aðstæður og umhverfi sitt í tengslum við 

rannsóknarefnið (Esterberg, 2002).   

Viðtölin við viðmælendur eru tekin upp og skrifuð upp orð fyrir orð í framhaldinu.  

Handrit viðtalanna er greint og meginþættir þess sem þar koma fram eða kóðar sem 

eru enn frekar flokkaðir.  Út frá flokkuninni eru ályktanir dregnar með aðleiðslu og 

bornar saman við fræðilegar hugmyndir og fyrirliggjandi gögn um viðfangefnið. 

Eigindlegar rannsóknaraðferðir og niðurstöður þeirra eru ekki til þess fallnar að hægt 

sé að draga algildar og yfirfæranlegar ályktanir af viðfangsefni.  Hins vegar geta þær 

varpað afmörkuðu ljósi á eða gefið vísbendingar um það efni sem rannsakandi beinir 

sjónum sínum að á þeim tíma sem rannsóknin er framkvæmd.  Því er leitast við að fá 

nokkur sjónarhorn og eru viðmælendur valdi með það í huga (Esterberg, 2002).   

3.2 Gildi og takmarkanir rannsóknar 

Áður hefur verið bent í mikilvægi aðgengis daggæslu barna í samþættingu launavinnu 

og fjölskyldulífs í þjóðfélagsgerð Íslendinga.  Þekking á framkvæmd, skipulagi og 

árangri hefur gildi fyrir fjölmarga, ekki aðeins notendur þjónustunnar.  Einnig fyrir 

kjörna fulltrúa, embættismenn og framkvæmdaraðila sem starfa í umboði kjósenda að 

því að tryggja skilvirkni og gæði þjónustunnar.  Niðurstöður þessarar ritgerðar geta 

því veitt fjölmörgum aðilum víðtækar upplýsingar frá stefnumörkun til framkvæmdar 

og ákveðnar vísbendingar um það hvernig stýringin mótar árangur þjónustunnar.   

Í ritgerðinni eru horft til stefnumótunar, skipulags og framkvæmdar daggæslu barna í 

heimahúsum, leikskóla og lengdri viðveru út frá öfluðum gögnum.  Hins vegar er ekki 

fjallað um gæði og faglega þætti starfseminnar.  Mikið faglegt starf á sér stað á öllum 

stigum eins og kom í ljós í viðtölum við viðmælendur.  Jafnframt kom í ljós strax í 
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upphafi viðtala að orðið daggæsla lagðist ekki vel í leikskólastjóra og verkefnastjóra 

lengdrar viðveru.  Einn leikskólastjóri og einn verkefnastjóri neituðu algjörlega að tala 

um starfsemina sem undir þá heyra sem daggæslu á þeim forsemdum að í starfinu 

fælist mikið faglegt starf.   

Hlutverk leikskólans er skilgreint í lögum um leikskóla, sem kennsla, nám, umönnun 

og uppeldi.  Hlutverk lengdrar viðveru er um margt óskilgreind og í höndum hvers 

sveitarfélags fyrir sig að skilgreina.  Leikskólasvið Reykjavíkborgar skilgreinir 

meginmarkmið lengdrar viðveru að uppfylla þarfir barna og foreldra fyrir þjónustu að 

loknum skóladegi (Reykjavíkurborg, 2010d).  Út frá skilgreindum hlutverkum 

samkvæmt fyrirliggjandi gögnum, til að mynda í leikskólalögum og skilgreiningu 

borgarinnar á markmiðum lengdrar viðveru og jafnframt fyrr greindri þjóðfélagsgerð á 

Íslandi, taldi rannsakandi að hægt væri að ganga út frá því að eitt af hlutverkum 

leikskóla og lengdrar viðveru væri gæsla.  Þeir dagforeldrar sem rætt var við voru 

sammála um að hlutverk dagforeldra fæli fyrst og fremst í sér gæslu.   

Hér er gæsluhlutverk daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla og lengdrar viðveru 

útgangspunktur, óháð faglegu starfi.  Ekki er á nokkurn hátt ætlunin að gera lítið úr 

faglegu starfi og öðrum hlutverkum starfseminnar.   Í upphafi hvers kafla sem lýsir 

framkvæmd daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla og lengdri viðveru er túlkun 

viðmælenda á hlutverkum starfsemi þeirra lýst.  Þar má sjá mjög mismunandi 

skilgreiningar viðmælenda á hlutverkum starfseminnar.   

3.3 Framkvæmd rannsóknar 

Upphaflega var ætlunin að skoða opinbera stýringu daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskóla og lengdri viðveru.  Slíkt hefði orðið of mikið verkefni þar sem 

framkvæmdin og/eða eftirlit með starfsemi daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla 

og lengdri viðveru er hjá sveitarfélögum landsins sem eru alls 76 talsins.  Öll hafa þau 

ákvörðunarrétt í eigin málefnum, og byggist það á lögum og reglum ríkisins, sem 

endurspeglast í breytilegri stefnumörkun og rekstrarumhverfi sveitarfélaga fyrir 

starfsemina.  Reykjavíkurborg varð því fyrir valinu þar sem hún er langstærsta 

sveitarfélagið með u.þ.b 37% heildaríbúafjölda landsins (Hagstofa Íslands, e.d.c). 
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Strax við upphaf vinnu við ritgerðina var ljóst að til að varpa ljósi á stýringu 

borgarinnar á daggæslu yrði að skoða fyrirliggjandi gögn en jafnframt á einhvern hátt 

að varpa ljósi á framkvæmdina til viðbótar.  Rannsakandi ákvað að hefjast handa við 

að kynna sér starfsemina út frá fyrirliggjandi gögnum og sjá í framhaldinu hverslags 

rannsókn yrði gerði, megindleg eða eigindleg.  Fyrst skoðaði rannsakandi það sem 

snéri að daggæslu barna í heimahúsum, reglugerð félags- og tryggingamála-

ráðuneytisins um starfsemina,  einnig reglur borgarinnar sem móta rekstarumhverfi  

dagforeldra, þar með talið stefnumótun leikskólasviðs sem kemur aðeins inn á 

starfsemi dagforeldra.  Viðhorfskannanir meðal foreldra barna hjá dagforeldrum og 

viðhorfskönnun meðal dagforeldra sjálfra voru einnig skoðaðar.  Viðhorfskannanirnar 

eru liður í eftirliti borgarinnar með starfsemi dagforeldra og var ýmsar gagnlega 

upplýsingar þar að finna, sér í lagi um daglega starfsemi og eðli hennar.    

Næst skoðaði rannsakandi lagaramma leikskóla sem fól í sér lög um grunnskóla og 

aðalnámsskrá.  Einnig var skoðuð greinargerð sem sett var fram með frumvarpi til 

núgildandi grunnskólalaga frá árið 2008.  Greinargerðin útskýrir frekar hvern kafla 

laganna fyrir sig og túlkun.  Grunnskólalögin og aðalnámsskráin mynda nokkuð 

skýran ramma um leikskólaþjónustu sem sveitarfélögum er ætla að móta sína 

leikskólastefnu eftir.  Stefnumörkun leikskólasviðs borgarinnar mátti finna í 

starfsáætlunum og reglum sem að starfsemi leikskóla snúa.  Jafnframt skoðaði 

rannsakandi sérstaklega starfsemi sjálfstætt starfandi leikskóla í borginni og reglur 

borgarinnar sem að sjálfstæðu rekstarformi lúta.  Viðhorfskönnun meðal foreldra 

leikskólabarna í Reykjavík var skoðuð en hún er liður í eftirliti leikskólasviðs með 

starfseminni.   

Að síðustu skoðaði rannsakandi starfsemi lengdrar viðveru sem kallast 

frístundaheimili í borginni.  Þjónustan á stoð í grunnskólalögum en að öðru leyti er 

það borgarinnar að skilgreina og móta starfsemina.  Greinargerð sem lögð var fram 

með frumvarpi til laga um núgildandi grunnskólalög var einnig skoðuð til að sjá hvort 

þar væri eitthvað sem bætti við lagastoð þjónustunnar í grunnskólalögum.  Í 

stefnumörkun borgarinnar um tómstundarmál mátti finna í sérstökum reglum og 

starfsáætlunum sem eiga við um  starfsemi frístundaheimila.  Ekki var hægt að nálgast 

niðurstöður viðhorfskannana fyrir frístundaheimili í borginni, eins og fyrir þjónustu 

dagforeldra og leikskólastarf.  Rannsakandi komst þó að því í viðtali sínu við einn 
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verkefnastjórann að slíkar kannanir væru framkvæmdar reglulega og fékk að skoða 

niðurstöður fyrir þetta tiltekna frístundaheimili.  

Eftir að hafa skoðað fyrirliggjandi gögn um starfsemi daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskóla og lengdrar viðveru, var rannsakanda ljóst að lagaumhverfi ríkisins og 

stefnumörkun borgarinnar væri um margt ólíkt.  Eigindlegar rannsóknaraðferðir 

myndu því henta betur og veita dýpri skilning á aðstæðum þeirra sem sjá um 

framkvæmd starfsemi daggæslu barna í heimahúsum, leikskóla og lengdrar viðveru.  

Ákvörðun var tekin í samráði við leiðbeinanda að styðjast við eigindlega aðferðafræði 

og taka hálfopin viðtöl.  Markmiðið með viðtölunum væri að ná tali af einstaklingum 

sem hefðu góða reynslu og þekkingu á framkvæmd starfsemi daggæslu barna í 

heimahúsum, leikskóla og lengdrar viðveru.  Með það í huga var ákveðið að leita eftir 

viðtali við einstaka dagforeldra, leikskólastjóra og verkefnastjóra frístundaheimila í 

borginni.   

Þær upplýsingar og þekking á lagaramma og stefnumörkun sem rannsakandi aflaði sér 

við að skoða fyrirliggjandi gögn um starfsemi daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskóla og lengda viðveru var nauðsynlegur undirbúningur fyrir viðtalshluta 

rannsóknarinnar.  Með því móti gat rannsakandi myndað sér spurningaramma til að 

hafa meðferðis í viðtölin sem byggðust á viðeigandi lögum, reglum, stefnumörkun og 

umhverfi hvers þjónustustigs fyrir sig. 

3.4 Val á viðmælendum 

Viðmælendur voru sérstaklega valdir af rannsakanda.  Í sjálfu sér gæti önnur 

samsetning viðmælendahóps hafa skilað ólíkri niðurstöðu.  Við val á viðmælendum 

var leitast við að finna einstaklinga sem hefðu víðtæka reynslu og þekkingu á sínu 

sviði,  enn fremur að viðmælendurnir endurspegluðu það rekstrarumhverfi sem 

starfsemi þess var í.  Markmiðið var að fá sem besta mynd af því hvernig er að starfa 

samkvæmt laga- og stefnumótunarumhverfi sem daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskólum og frístundaheimilum er búið í borginni.   

Dagforeldrar eru verktakar og sem slíkir starfa þeir sjálfstætt og ekki með 

mannaforráð.  Horft var fyrst og fremst til þess að þeir sem urðu fyrir valinu í þeirri 

stétt væru með langa starfsreynslu.  Alls voru tekin tvö viðtöl við þrjá aðila sem starfa 
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sem dagforeldra.  Fyrst kom rannsakandi sér í samband við starfandi dagforeldri sem 

hann þekkti lítillega og vissi til þess að hefði starfað á einhverjum tíma í Barnavistun 

félagi dagforeldra í Reykjavík.  Þessi fyrsti viðmælandi benti í framhaldinu á næsta 

viðmælendur.  Það voru hjón sem starfa saman sem dagforeldrar.  Konan hafði 

sérstaklega langan starfsaldur eða 30 ár og hafði jafnframt verið fulltrúi dagforeldra í 

nefnd við gerð núgildandi reglugerðar um starfsemi dagforeldra.   

Starfsemi leikskóla er bæði á vegum sveitarfélaganna sjálfra og einkaaðila.  Alls voru 

tekin þrjú viðtöl við leikskólastjóra.  Vefsvæði Reykjavíkurborgar hefur lista yfir alla 

leikskóla sem starfa í borginni og upplýsingar um starfsemi þeirra.  Upplýsingar sem 

þar mátti finna voru mjög gagnlegar við val á leikskólastjórum sem haft var samband 

við og fengust til að veita viðtal.  Alls voru tekin fjögur viðtöl við leikskólastjóra.  

Fyrir valinu urðu leikskólastjórar í annars vegar fámennum og fjölmennum leikskólum 

reknum af Reykjavíkurborg,  hins vegar leikskólastjóri á leikskóla reknum af 

einkaaðilum.   

Viðtal var tekið við tvo verkefnastjóra frístundaheimila.  Rannsakandi þekkti lítillega  

til þess fyrri sem viðtal var tekið við.  Hann er verkefnastjóri á frístundaheimili fyrir 

u.þ.b. 60 börn í 1.-4. bekk.  Það er í meðallagi lítið fyrir frístundaheimili í borginni.  

Leiðbeinandi rannsakanda benti á hinn verkefnastjórann sem starfar á frístundaheimili 

fyrir u.þ.b. 190 börn í 3.-4. bekk.  Starfsemi frístundaheimilisins er tilraunarverkefni 

til fimm ára sem felur það í sér að safna saman í eitt frístundaheimili aðeins börnum úr 

3. og 4. bekk úr þremur skólum.  Þetta frístundaheimili er mjög stórt miðað við önnur 

frístundaheimili í borginni. 

Alls voru viðmælendurnir 8 talsins í sjö viðtölum  Þeir voru: 

� Dagforeldri með 15 ára starfsreynslu sem dagforeldri.  Er með fimm börn 

� Dagforeldrar, hjón sem vinna saman á heimili sínu sem dagforeldrar.  Konan 

með yfir 30 ára reynslu í faginu.  Maðurinn með 5 ára reynslu sem dagforeldri.  

Saman eru þau með 10 börn. 

� Leikskólastjóri á fjögra deilda leikskóla,  sem er  rekinn af Reykjavíkurborg.  

Leikskólinn er með um áttatíu vistunarrými.  Leikskólastjórinn hefur unnið í 

ellefu ár í leikskólanum, þar af rúm sjö sem leikskólastjóri.  Unnið er eftir 
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heiltækri skólastefnu.  Skólinn er ráðgefandi í málefnum fatlaðra barna og er 

með að lágmarki 8 rými fyrir fötluð börn. 

� Leikskólastjóri á tveggja deilda leikskóla, sem er  rekinn af Reykjavíkurborg.  

Leikskólinn er með um þrátíu leikskólarými.  Leikskólastjórinn hefur starfað í 

tæp 10 ár í starfinu.  Unnið er með umhverfið og er skólinn er með hina 

alþjóðlegu viðurkenninguna Grænfánann.  Þar sem skólinn er fámennur er 

leikskólastjórinn með 50% vinnuskyldu inn á deild. 

� Leikskólastjóri á fjögra deilda sjálfsætt reknum leikskóla.  Þar eru um 100 

vistunarrými og börn allt niður í 6 mánaða.  Leikskólastjórinn hefur verið í 5 ár 

í starfinu en starfað í 18 ár í leikskóla.  Unnið er eftir kenningum Erikson og 

Olofsson um mikilvægi leiksins. 

� Verkefnastjóri á frístundaheimili fyrir 1.-4. bekk.  Um 70 börn eru skráð.  

Verkefnastjórinn er á fjórða vetri í starfi sínu en hafði áður verið almennur 

starfsmaður á frístundaheimilinu.  Menntaður tómstunda- og 

félagsmálafræðingur.  

� Verkefnastjóri á frístundaheimili fyrir 3.-4. bekk.  Um 190 börn eru skráð.  

Verkefnastjórinn hefur verið í þessu starfi frá upphafi frístundaheimilisins í 

janúar 2010.  Áður hafði hann starfað sem verkefnastjóri á öðru 

frístundaheimili í tvö ár og jafnframt sem almennur starfsmaður eina önn þar á 

undan á þessu sama frístundaheimili.  Með B.A. í uppeldisfræði. 

3.5 Undirbúningur og framkvæmd viðtala 

Haft var samband við viðmælendur í gegnum tölvupóst, með símtali eða hvoru 

tveggja.  Efni verkefnisins var gróflega útskýrt og óskað eftir viðtali.  Vefsvæði 

Reykjavíkurborgar veitti gagnlegar upplýsingar um leikskóla og frístundaheimili sem 

rekin eru í borginni,  sérstaklega þegar kom að því að velja á milli leikskólastjóra og 

verkefnastjóra sem óska átti eftir viðtali við, með það fyrir augum að viðmælendur 

endurspegluðu starfsumhverfi sitt og hefðu víðtæka reynslu. 

Tímasetning viðtalanna var í höndunum á viðmælendunum sem allir komu að fyrra 

bragði með dag- og tímasetningu, sem rannsakandi þáði.  Viðtölin voru tekin á 

vinnustað viðmælenda í Reykjavík á fjögra vikna tímabili í nóvember og fyrrihluta 
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desember 2010.  Hvert viðtal tók 25–55 mínútur.  Viðtölin voru hljóðrituð með leyfi 

viðmælenda og þeim kynnt að eftir úrvinnslu yrði upptökum og afritunum eytt.  Öllum 

viðmælendum var einnig heitin nafnleynd.  Rannsakandi taldi nafnleynd kost, út frá 

efnistökum viðtalanna.  Þær upplýsingar sem rannsakandi óskaði eftir að fá svör við 

frá viðmælendum kölluðu oft á að þeir horfðu gagnrýnum augum á starfs- og 

rekstarumhverfi starfseminnar og gæfu gagnrýnin svör.  Með það í huga tók 

rannsakandi ákvörðun um nafnleynd viðmælenda.  Með því móti vonaðist rannsakandi 

til að viðmælandi yrði opinskárri og áhræddari við að svara með gagnrýnum huga.   

Fyrir öll viðtölin undirbjó rannsakandi nokkra punkta til að hafa meðferðis og var 

spurningum bætt við jafnt og þétt í viðtölunum. Punktarnir voru almenns eðlis og þar 

sem markmiðið var að fá viðmælendur til að tala um reynslu sína og þekkingu í starfi 

sínu.  Punktarnir byggðust á þrískiptingu ritgerðarinnar, lagaumhverfi, stefnumörkun 

og framkvæmd.  Rannsóknarvinna á fyrirliggjandi gögnum var sérstaklega hagnýt 

þegar kom að því að undirbúa sig fyrir viðtölin.  Nauðsynlegt var til að mynda að vita 

hvaða lagaramma starfseminni væri búinn af ríkinu og geta þá spurt sérstaklega út í 

lögin og þekkja í stórum dráttum efnisþætti þeirra.  T.d. ef leikskólakennari vitnaði í 

foreldrastarf í samhengi við lögin, þá hafði rannsakandi vitneskju til að spyrja frekar 

um það ákvæði laganna og um hvað það ákvæði lagana snérist.  

3.6 Úrvinnsla gagna 

Fyrirliggjandi gögn eru lýsandi um starfsemi daggæslu barna í heimahúsum, á 

leikskólum og lengdrar viðveru.  Við það bætist úrvinnsla úr viðtölum sem 

rannsakandi tók.  

Uppbyggingu og framsetningu gagna fyrir hvert daggæslustig er skipt í fernt: Fyrsta er  

lagaumhverfi starfseminnar lýst eða fyrsta hlekknum í umboðskeðjunni þar sem 

löggjafar- og framkvæmdarvaldið er í hlutverki fulltrúans og kjósendur í hlutverki 

umbjóðenda.  Annað er stefnumörkun sveitarfélagana lýst en hún myndar næsta hlekk 

umboðskeðjunnar.  Þriðja er úrvinnsla viðtalanna við framkvæmdaraðila lýst.  

Framkvæmdaraðilar mynda enn frekar fjölmarga hlekki umboðskeðjunnar.  Þar sem 

umboðskeðjan er mislöng eftir því hvort um er að ræða daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskóla eða lengda viðveru.  Fjórða er niðurstöður lýsandi gagna og viðtala bornar 

saman við kenningalega nálgun ritgerðarinnar.  Með þessu móti er hægt að átta sig á 



 - 39 -

hverri umboðskeðju fyrir sig og gefur það möguleika á samanburði á annars nokkuð 

ólíkum daggæsluformum og   jafnframt að svara rannsóknarspurningu. 

Þessi framsetning byggist á fræðilegri nálgun umboðskenninga á framsali á valdi.  

Uppspretta valdsins kemur frá kjósendum sem framselja valdið til löggjafar- og 

framkvæmdarvaldsins (lagaumhverfi) sem síðan framselur valdið til sveitarfélaga eða 

Reykjavíkur (stefnumörkun) eins og hér er fjallað um.  Borgin framselur valdið enn 

frekar til fjölmargra framkvæmdaraðila (framkvæmd).  Niðurstöður viðtalanna eru 

lýsandi, því er ekki um eiginlega kóða og þema að ræða.  Þetta kemur að miklu leyti 

til af því hversu ólík starfsemi daggæsla barna í heimahúsum, leikskóla og lengdrar 

viðveru er.   

4 Greining gagna  
4.1 Daggæsla barna í heimahúsum 

4.1.1 Lagaumhverfi 

Málefni daggæslu barna í heimahúsum falla undir lög nr. 40/1991 um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og reglugerðar samkvæmt 34. grein laganna.  Þar segir að nefnd á vegum 

sveitarfélaga skuli annast leyfisveitingar til daggæslu barna í heimahúsum samkvæmt 

reglugerð félagsmálaráðuneytisins nr. 907/ 2005 um daggæslu barna í heimahúsum.   

Í félagsþjónustulögunum  er ekki kveðið beint á um skyldur sveitarfélaga til þess að 

sjá börnum undir leikskólaaldri fyrir dagvistun hjá dagforeldrum eða leikskóla.  Ekki 

er heldur kveðið á um með skýrum hætti í leikskólalögum fyrir hvaða aldurshópa 

leikskóli er ætlaður, aðeins að hann sé ætlaður börnum undir grunnskólaaldri.  Þrátt 

fyrir að lágmarks aldurstakmörk séu ekki sett samkvæmt lögum hafa sveitarfélög 

almennt gert það í framkvæmd (Anna Guðrún Björnsdóttir, e.d.).  Aldursmörk 

sveitarfélaga fyrir leikskólavist er nokkuð mismunandi í framkvæmd en oftast er 

miðað við að hún hefjist árið sem barnið verður tveggja ára í leikskólum sem rekin eru 

af sveitarfélögunum sjálfum. 

Reglugerðin um daggæslu barna í heimahúsum er í 13 köflum og 43 greinum.  Í I. 

kafla segir að gildissvið reglugerðarinnar taki til gæslu barna fram að grunnskólaaldri í 

heimahúsum sem rekin er í atvinnuskyni og með því er átt við íbúðarhúsnæði 

dagforeldra.  Á því getur sveitarfélag gefið undanþágu, ef um sérstakt leiguhúsnæði 
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undir daggæslu er að ræða.  Jafnframt er starfsemin skilgreind sem gæsla á börnum frá 

kl. 7.00 til 19.00 á virkum dögum. 

Stjórn og skipulag er sett fram í II. kafla reglugerðarinnar í fimm greinum.  Þar kemur 

fram að félagsmálaráðherra fari með yfirstjórn mála en sveitarfélögin eða 

félagsmálanefnd/félagsmálaráð þeirra beri ábyrgð á umsjón og eftirliti dagforeldra.  

Um leyfisveitingarhlutverk sveitarfélaganna er fjallað nánar og ýtarlegra í IV. kafla 

reglugerðarinnar.   

Í III. kafla reglugerðarinnar segir að leyfi frá sveitarfélögum geti tekið til allt að 

fjögurra barna samtímis þegar dagforeldri fær leyfi og hefur störf.  Hins vegar er 

sveitarfélögum heimilt að veita leyfi fyrir einu barni til viðbótar eftir a.m.k. eins árs 

samfelldan starfstíma.  Að ári liðnu er hámarkið fimm börn á hvert dagforeldri. 

Í VII. kafla reglugerðarinnar kemur fram að sveitarfélögum ber að veita dagforeldrum 

aðgengi að námskeiðum, ýmist á vegum sveitarfélagsins sjálfs eða annarra hæfra aðila.  

Námskeiðin eiga að taka til a.m.k. uppeldis, umönnunar, þarfa og þroska barna, auk 

aðbúnaðar barna í daggæslu.    

Í VIII. kafla segir að vistun barns sér ætíð á ábyrgð foreldra.  Í kafla VIII. eru þættir er 

lúta að eftirliti foreldra með dagforeldrum skýrðir.  Til að mynda er foreldrum skylt að 

kynna sér fjölda barna hjá dagforeldri.  Foreldrum beri að fylgjast reglulega með 

aðbúnaði barna hjá dagforeldri og að tilkynna umsjónaraðilum ef þau telja að 

aðbúnaði og umönnun sé ábótavant. 

Í X. kafla 34. gr. reglugerðarinnar er sveitarfélögum ætlað að ráða sérstakan 

umsjónaraðila sem sér um ráðgjöf og umsjón með daggæslu í heimahúsum.  Ráðgjöfin 

er tvíþætt, annars vegar er hún fólgin í fræðslu og ráðgjöf til dagforeldra og hins vegar 

í leiðbeiningum og upplýsingum til foreldra.  Í 35. gr. reglugerðarinnar er reglubundið 

eftirlitshlutverk sveitarfélaga með starfsemi daggæslu í heimahúsum skilgreint.  Það 

má ýmist vera á höndum fyrrgreinds umsjónaraðila eða falið sérstökum starfsmanni.  

Þetta felur í sér að eftirlit og ráðgjöf þarf ekki að vera aðskilið. 

Innihald reglugerðarinnar um daggæslu barna í heimahúsum byggist fyrst og fremst á 

þeim grunnskilyrðum sem lög um félagsþjónustu sveitarfélaga byggjast á.  Í lögum er 

sveitarfélögum falin ábyrgð á velferð og aðbúnaði barna í sveitarfélaginu.  
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Reglugerðin kveður ekki skýrt á um markmið, þróun, hlutverk eða skipulag daglegrar 

umönnunar dagforeldra.  Kröfur um þekkingu og menntun dagforeldra eru aðeins í 

formi fyrrgreindra námskeiða á vegum sveitarfélaganna.  Það sem gæti komist næst 

því að skýra að einhverju leyti hlutverk daggforeldra er í IX. kafla 28. gr. 

reglugerðarinnar, þar sem sagt er að dagforeldri beri ábyrgð á andlegri og líkamlegri 

velferð í viðtækustum skilningi.  Það feli í sér ábyrgð á fæðuvali, leik, leikföngum, 

hreyfingu, útiveru, tilfinningalífi og félagslegri líðan barna.  Færa mætti rök fyrir því 

að í þessu fælist umönnunarhlutverk þjónustunnar.  Almenn stefnumörkun er í 

höndum sveitarfélaganna sjálfra ein hún mótast af fjölbreyttum þáttum. 

Samkvæmt reglugerðinni eru dagforeldrar sjálfstæðir atvinnurekendur sem starfa 

samkvæmt starfsleyfi og dvalarsamningi sem gerður er við foreldra eða forráðamenn 

barna. Gjaldskrá þeirra er með öllu frjáls samkvæmt ákvörðun samkeppnisráðs frá 

árinu 1991.  Í rannsókn á þjónustu sveitarfélaga við börn og barnafjölskyldur kom 

fram að af 33 sveitarfélögum rannsóknarinnar, sem öll voru með yfir 1.000 íbúa, voru 

29 með starfandi dagforeldri í sveitarfélaginu.  Öll voru þó með reglur til staðar um 

starfsemi dagforeldra í sveitarfélaginu (félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010).    

Hlutverk sveitarfélaga er fyrst og fremst leyfisveitingar og eftirlit með daggæslu barna 

í heimahúsum.  Einn af þeim þáttum sem mótar rekstarumhverfi daggæslu barna í 

heimahúsum á stoð í 42. gr. reglugerðarinnar um daggæslu barna í heimahúsum.  Þar 

er sveitarfélögum veitt heimild til að greiða niður kostnað við daggæslu í heimahúsum, 

enn fremur skulu þau setja sér reglur þess efnis.  Í þessu felst ekki skylda eða frekari 

útfærsla á því hvernig slíkum niðurgreiðslum skal háttað.  Í rannsókn á þjónustu 

sveitarfélaga við börn og barnafjölskyldur kom í ljós að öll nema eitt hinna 33 

sveitarfélaga voru með reglur um niðurgreiðslur daggæslu barna í heimahúsum.   

Upphæð greiðslnanna og fyrirkomulag þeirra var mismunandi eftir  sveitarfélögum.  

Til að mynda var misjafnt hvort niðurgreiðslurnar færu beint til foreldra barnanna sem 

styrkur eða til dagforeldranna sjálfra.  Í þeim tilfellum þegar greiðslurnar fara beint til 

dagforeldranna eru þær skattskyldar (félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010).    

Mismunandi er hvenær  niðurgreiðslurnar geta hafist og hversu lengi þeir standa til 

boða hjá sveitarfélögum.  Í Reykjavík er miðað við að niðurgreiðslur geti hafist strax 

að loknu lögbundnu fæðingarorlofi.  Enn fremur er tekið tillit til einstæðra foreldra 

sem aðeins hafa sex mánaða fæðingaorlof.  Í rannsókn á þjónustu sveitarfélaga við 
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börn og barnafjölskyldur kom í ljós að þrátt fyrir að sveitarfélög greiddu niður 

daggæslu í heimahúsum var ekki í öllum tilfellum hægt að fá þær strax að loknu 

lögbundnu fæðingarorlofi foreldra.  Jafnframt geta foreldrar í Reykjavík nýtt 

niðurgreiðslur til daggæslu í heimahúsum þar til barn hefur grunnskólanám. Slíkt er 

ekki algilt, í  reglum fjölmargra sveitarfélaga má finna ákvæði þess efnis að 

niðurgreiðslur þeirra vegna barna í daggæslu í heimahúsum séu aðeins í boði þar til 

leikskólapláss fæst í sveitarfélaginu.  Við það að neita leikskólaplássi falla 

greiðslurnar niður (félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010).    

Til viðbótar tíðkast sérstakir afslættir af daggæslugjöldum hjá sveitarfélögum.  

Einkum er um að ræða fjóra hópa sem veittur er afsláttur af gjöldum daggæslu í 

heimahúsum, samkvæmt rannsókn á þjónustu sveitarfélaga við börn og 

barnafjölskyldur:  Afsláttur fyrir einstæða foreldra, systkinaafsláttur, börn námsmanna 

og börn öryrkja.   Auk þessa tíðkast afláttur á milli skólastiga víða, eða milli daggæslu 

í heimahúsum og leikskóla.  Slíkur afsláttur nýtist foreldrum barna sem eiga fleiri en 

eitt barn á misjöfnum stigum (félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010).    

Niðurgreiðslur og afslættir sveitarfélaganna móta rekstrar- og starfsumhverfi 

dagforeldra í hverju sveitarfélag fyrir sig.  Þau geta veitt sveitarfélögum ákveðið vald í 

þeim efnum.  En nánar verður farið yfir það hér á eftir hvernig árif þeirra birtast hjá 

Reykjavíkurborg. 

4.1.2 Stefnumörkun  

Að lögbundnu fæðingar- og foreldraorlofi loknu stendur foreldrum í Reykjavík til 

boða að fá heimgreiðslur, eða þjónustutryggingu eins og þær eru kallaðar hjá borginni.  

Þjónustutryggingin hefur staðið foreldrum/forráðamanni til boða frá því árið 2008 í 

stað leikskólapláss eða þjónustu dagforeldris þar til barn verður 24 mánaða.  

Einstæðum foreldrum stendur hún til boða frá því að barnið hefur náð 6 mánaða aldri 

og sambúðarfólki við 9 mánaða aldur barnsins.  Þjónustutryggingin í Reykjavík er nú 

20 þúsund,  skattfrjálst en framtalsskyld og greiðist ellefu mánuði á ári.  Í byrjun 

október 2009 fengu 596 foreldrar barna í Reykjavík greidda þjónustutryggingu 

(Reykjavíkurborg, 2010h).  

Hvenær börn fá leikskólpláss á leikskólum borgarinnar hefur verið eitthvað 

mismunandi frá ári til árs og eftir hverfum borgarinnar. Almennt má segja að síðustu 
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árin hafi verið miðað við börn fengju leikskólpláss við 2 ára aldur.  Leikskólastjórar 

sem rannsakandi ræddi við hjá leikskólum borgarinnar staðfestu þetta.  Þeir sögðust 

vera að taka inn börn við 2 ára aldur en það aðeins mismunandi eftir árum þar sem 

fjöldi barna í árgöngum væru mismunandi.  Dagforeldrar brúa því ákveðið bil þar til 

að leikskólapláss fæst fyrir börn um 2 ára aldur og frá því að fæðingar- og 

foreldraorlofi lýkur (Reykjavíkurborg, 2010g).  

Í byrjun október 2009 voru 167 dagforeldrar í Reykjavík samkvæmt starfsleyfum 

veittum af leikskólasviði borgarinnar.  Fengu þeir greiðslur vegna daggæslu 553 barna.  

Flest börn hefja vistun hjá dagforeldri í Reykjavík á aldrinum 9–11 mánaða, eða um 

45%, og um 30% byrja á aldursbilinu 12–14 mánaða (Reykjavíkurborg, 2010f).  Af 

þessu má sjá að heldur fleiri foreldrar barna fá greidda þjónustutryggingu með börnum 

sínum, eða 596 foreldrar.  Hins vegar niðurgreiðir borgin með 553 börnum hjá 

dagforeldrum.  Af þessu má túlka að foreldrar líti á þjónustutrygginguna sem ákveðið 

val (Reykjavíkurborg, 2010a). 

Leikskólasvið Reykjavíkurborgar fer með formlegt eftirlit og faglega stefnumörkun 

fyrir starfsemi daggæslu í heimahúsum í Reykjavík.  Verkefnastjóri daggæslu starfar á 

skrifstofu leikskólasviðs.  Framkvæmd eftirlits og ráðgjafar með starfsemi dagforeldra 

er í höndunum á daggæsluráðgjöfum sem starfa á þjónustumiðstöðvum borgarinnar og 

eru sex talsins.  Stefnumörkun borgarinnar felst annars vegar í faglegri stefnumörkun 

leikskólasviðs Reykjavíkurborgar, sem starfsemi dagforeldra fellur undir,  hins vegar í 

reglum tengdum framlögum borgarinnar til dagforeldra.  

Í stefnu og starfsáætlun leikskólasviðs Reykjavíkurborgar fyrir árið 2010 má finna 

sérstaka stefnumörkun borgarinnar fyrir daggæslu barna í heimahúsum.  

Stefnumörkunin er sett fram á einni blaðsíðu í skýrslunni sem annars fjallar um 

stefnumörkun leikskóla borgarinnar.  Stefnumörkun daggæslu í heimahúsum er skipt 

er upp í þrennt: þætti er snúa að þjónustu og öryggi; samstarf og þróun, og skref á 

árinu (Reykjavíkurborg, 2010j). 

Meðal þess sem sett er fram í fyrsta þættinum undir þjónustu og öryggi er að þjónusta 

dagforeldra sé valkostur fyrir reykvíska foreldra með ung börn.  Áhersla sé lögð á 

umönnun og hollt mataræði.  Þjónusta þeirra eigi að byggjast á skýrum og 

aðgengilegum reglum,  jafnframt að dagforeldrar séu sjálfstætt starfandi en starfi 
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samkvæmt starfsleyfi og eftirliti borgarinnar og niðurgreiðslu með hverju barni.  Í 

öðrum þætti, um samstarf og þróun, segir m.a. að dagforeldrar vinni mikilvægt 

umönnunar- og uppeldisstarf og beri ábyrgð á andlegri og líkamlegri velferð barna í 

sinni umsjón. Markvist sé unnið að því að styðja fallegt starf dagforeldra og þeir 

hvattir til að taka þátt í þróunarstarfi og tilraunverkefnum.  Undir þriðja þætti, um 

skref á árinu, segir m.a. að gera eigi nýtt samkomulag á milli dagforeldra í Reykjavík 

og Reykjavíkurborgar sem byggist á núverandi starfsleyfi.  Markmið þessara 

breytinga sé að bæta starfsumhverfi dagforeldra í borginni.  Gefið verði út 

kynningarefni um starfsemi og kosti dagforeldra.  Unnið verði að því að dagforeldrar 

verði hluti af Rafrænni Reykjavík.  Gerðar verði reglur um þjónustu dagforeldra, 

sambærilegar reglum um leikskólaþjónustu.  Að síðustu kemur fram að leitast eigi við 

að gera dagforeldrum kleift að starfa saman og skapa með því fjölbreyttari úrræði með 

sérstökum þjónustusamningum.  Ekki er skýrt nánar, hvað felst í sérstökum 

þjónustusamningum (Reykjavíkurborg, 2010j). 

Framlag leikskólasviðs vegna barna hjá dagforeldrum fara beint til dagforeldra að 

nánari skilyrðum uppfylltum.  Reglurnar snúa fyrst og fremst að formlegum þáttum 

sem gerð eru skilyrði fyrir til að niðurgreiðslur fáist:  hvernig fylla skuli út samninga 

sem foreldrar og dagforeldrar geri með sér, uppsögn samninga, hvernig niður-

greiðslum sé hagað, skipulag vistunartíma, hærri framlög fyrir ákveðna hópa, 

leiðréttingar á framlögum, eftirlit og niðurfelling framlaga.  Hærri framlög vegna 

barna námsmanna, einstæðra foreldra, vegna örorku foreldra og systkina eru til staðar 

í Reykjavíkurborg og tilgreind í reglunum,  auk þess sem afsláttur er veittur á milli 

skólastiga eða á milli daggæslu í heimahúsum og leikskóla ef foreldrar eru með fleiri 

en eitt barn á mismunandi stigum (Reykjavíkurborg, 2010b). 

Sú upphæð sem borgin greiðir niður með hverju barni fer beint til dagforeldranna 

sjálfra og er skattskyld.  Jafnframt er hún föst á hverja keypta klst. hjá dagforeldri og 

skiptist niður í þrennt.  Niðurgreiðslur til giftra foreldra og foreldra í sambúð þar sem 

greitt er niður um 4.625 kr. á klst.  Annað foreldri í námi og greitt er niður um 4.689 

kr. á klst.  Einstæðir foreldrar, báðir foreldrar í námi og börn foreldra sem eru öryrkjar 

fá greitt niður um 6.335 kr. á klst.  Þetta miðast við 4–9 klst. keyptar á dag.  Þessu til 

viðbótar eru aukaniðurgreiðslur, um 1.220 kr. á klst., ef tvö börn eða fleiri eru í vistun 

hjá dagforeldrum, sjálfstætt starfandi leikskólum eða leikskólum Reykjavíkur.  Til 
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einföldunar fær dagforeldri 37.000 þúsund fyrir 8 klst. vistun fyrir barn giftra foreldra 

eða í sambúð (Reykjavíkurborg, 2010b). 

Einn liður í lögbundnu eftirliti borgarinnar með starfsemi daggæslu í heimahúsum eru 

viðhorfskannanir sem gerðar eru annað hvert ár og eru öllum aðgengilegar á vefsvæði 

Reykjavíkurborgar.  Gerð er netkönnun annars vegar meðal dagforeldra í Reykjavík 

og hins vegar meðal foreldra sem nýttu sér þjónustu dagforeldra í Reykjavík.  Ef rýnt 

er í niðurstöður og viðauka kannananna frá árinu 2010 má finna ýmsar upplýsingar.  

Ekki síst hvernig daglegu starfi og skipulagi er háttað og því sem betur mætti fara í 

starfinu og skipulagi þess (Reykjavíkurborg, 2010e, 2010f). 

Svarhlutfall í könnuninni meðal dagforeldra var um 70% meðal allra starfandi 

dagforeldra í borginni.  Þar kom fram að 74% dagforeldra í Reykjavík sem þátt tóku í 

viðhorfskönnuninni eru með fastmótað dagskipulag.  Meðal þess sem algengast var í 

dagskipulaginu voru morgun- og hádegismatartímar sem allir dagforeldrarnir sögðust 

vera með á fastmótuðu skipulagi dagsins.  Þrátt fyrir að allir væru með fastmótaða 

morgun- og hádegismatartíma voru aðeins 63% dagforeldra sem sögðust vera með 

matseðil.  Um 96% dagforeldra sögðust vera með hvíld, útiveru og drekkutíma á 

fastmótuðu dagsskipulagi.  Fleiri þættir komu fram sem ekki voru jafn-algengir og 

fyrrgreindir þættir á dagskipulaginu, eins og samvera, hreyfing, söng- og sögustund. 

Dagsskipulagið gefur ákveðna mynd af því hvað felst í þjónustu daggæslu í 

heimahúsum og hvernig hún er skipulögð (Reykjavíkurborg, 2010e). 

Í viðauka I í viðhorfskönnunar meðal dagforeldra má nálgast almennar athugasemdir 

þeirra.  Þar koma fram ekki síður áhugaverðar upplýsingar til viðbótar megindlegum 

upplýsingum niðurstöðukafla skýrslunnar.  Þar kemur fram að: auka þurfi 

upplýsingaflæði, samningar á milli dagforeldra og borgarinnar sé nauðsynlegir, 

foreldrar ættu ekki að þurfa að borga meira úr sínum vasa fyrir þjónustu daggæslu í 

heimahúsum en leikskóla, foreldrar þurfi betri upplýsingar um hvenær börn þeirra fái 

leikskólapláss og starfsöryggi sé ekki nógu gott, auka mætti núverandi eftirlit og 

hækka niðurgreiðslur, svo eitthvað sé nefnt.  Í einu tilfelli segir dagforeldri að fulltrúar 

Reykjavíkur ættu að þekkja og virða starf hans betur og virða sem hlekk í 

uppeldiskeðju borgarinnar (Reykjavíkurborg, 2010e). 
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Til samanburðar er viðhorfskönnun foreldra barna hjá dagforeldrum sem gerð var á 

sama tíma og náði til 472 foreldra eða um 75% svarhlutfall. Þar segjast yfir 90% 

foreldra vera ánægðir með þjónustu dagforeldris.  Niðurstöður könnunarinnar sýndu 

einnig að foreldrar óska eftir betri upplýsingum, eins og kom ljós í könnunin meðal 

dagforeldra.  Voru það einkum upplýsingar frá leikskólasviði og einnig 

þjónustumiðstöðvum borgarinnar, sem foreldrar töldu ábótavant.  Upplýsingar sem 

foreldrar voru ósáttir við voru til að mynda listar á heimasíðum borgarinnar um laus 

pláss hjá dagforeldrum, sem reyndust illa uppfærðar.  Einnig hefðu foreldrar viljað 

hafa betri aðgang að upplýsingum um dagforeldri áður en þeir hefðu samband við 

dagforeldri beint, svo sem um aðstöðu, mat, útivist, hvort dagforeldrar hefðu einhvern 

tímann fengið kvörtun og upplýsingar um niðurstöður eftirlitsheimsókna.  Jafnframt 

vissi rétt rúmlega helmingur foreldra hvert þeir áttu að leita með athugasemdir vegna 

þjónustu dagforeldris.  Tæplega helmingur foreldra þekkti ekki heldur eftirlit með 

dagforeldrum (Reykjavíkurborg, 2010f). 

Í þeim hluta könnunarinnar þar sem skoðað var viðhorf foreldra til dagforeldra-

fyrirkomulagsins, mátti sjá að rétt tæplega helmingur foreldra sem þátt tóku í 

könnuninni töldu að þeir hefðu haft úr of fáum dagforeldrum að velja þegar þeir voru 

að leita að dagforeldri.  Þá hefði rúmlega helmingur, eða 53%  foreldra, frekar viljað 

fá leikskólapláss en dagforeldra þegar þeir hófu að leita dagvistunar fyrir barn sitt.  

Þeir sem kusu frekar dagforeldri voru spurðir nánar hvers vegna.  Flestum þeirra 

fannst barn sitt vera of ungt til að fara í leikskóla og þjónusta dagforeldra væri 

notalegri og heimilislegri.  Einnig að þar væru færri börn í vistun, og það gerði 

breytinguna, að fara af heimilinu í daggæslu, auðveldari fyrir börnin (Reykjavíkurborg, 

2010f). 

Þeir foreldrar sem frekar hefðu kosið leikskóla voru sögðu það helst vera vegna þess 

að það væri öruggari vistun þar sem fleira starfsfólk væri á leikskólum og einnig fleira 

faglært starfsfólk.  Í einhverjum tilfellum skipti máli að þjónusta leikskóla er ódýrari, 

ef þjónusta dagforeldra væri á sama verði, vildu foreldrar alveg eins þjónustu 

dagforeldra. 

Foreldrar voru beðnir um að merkja við ákveðna þætti sem þeir væru sérstaklega 

óánægðir með er varðaði vistun barna þeirra.  Þrátt fyrir að 90% svarenda könnunar 

segðust vera ánægð með þjónustu dagforeldrisins merktu u.þ.b. 25% foreldrar við að 
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a.m.k eitt atriði sem þeir voru sérstaklega óánægðir með.  Oftast var merkt við kostnað, 

frídaga og/eða veikindafyrirkomulag og vistunartíma.  Vistunartíma töldu foreldra 

vera of stuttan og erfitt að fá vistun til kl 17.00 (Reykjavíkurborg, 2010f). 

4.1.3 Framkvæmd 

Dagforeldrar sem rætt var við voru annars vegar hjón sem starfa saman með tíu börn.  

Konan A hefur yfir 30 ára starfsreynslu og maðurinn B 5 ára starfreynslu sem 

dagforeldrar.  Hins vegar var dagforeldri C með fimm börn og rúmlega 21 árs 

starfsreynslu.   

Hlutverk 

Dagforeldrarnir sem rætt var við skilgreindu hlutverk sitt fyrst og fremst sem 

umönnun.  Dagforeldrarnir A og C sögðu báðir að þeir væru að vinna fyrir börnin,  

auk þess að koma til móts við óskir foreldra með ákveðnum sveigjanleika í 

þjónustunni.  Allir dagforeldrarnir voru sammála um ekki væri hægt að bera daggæslu 

í heimahúsum saman við leikskóla.  Hlutverk og markmið starfseminnar væri of ólíkt.  

Hjá dagforeldrum væri rólegra umhverfi sem allir dagforeldrarnir töldu henta yngri 

börnum betur en leikskóli.  Töldu þeir að almennt væru börn undir 18 mánaða ekki 

nógu þroskuð til að fara á leikskóla.  Viðmælandi A sagði um hlutverk sitt sem 

dagforeldri og samanburð á daggæslu í heimahúsum og leikskóla: 

.....við erum bara með þjónustu við börnin...við erum ekki með neina 
fræðslu eða...uuuuu.....neitt af því sem að neinum þeim toga sem......þetta 
er eiginlega bara umönnunargæsla..... 

Dagforeldri A sagði að dagforeldrar væru falin stétt, fólk vissi lítið um störf þeirra 

nema þegar fólk þyrfti á þjónustu þeirra að halda.  Þá nýtti fólk sér tengslanet og 

spyrðist fyrir hjá fólki í kringum sig.  Þessu til stuðnings sögðu dagforeldrar A og B 

að þau hefðu aldrei fengið barn fyrir tilstilli borgarinnar.  Þar á hún við um 

upplýsingar um dagforeldra á vefsvæðum þjónustumiðstöðvanna sem eru ætlaðar 

foreldrum til aðstoðar við að leita að dagforeldrum í nágrenni við sig.  Börnin sem þau 

fengju væru ýmist yngri systkina barna sem þau hefðu verið með áður eða í gegnum 

einhverja sem þau hefðu verið með börn fyrir.   
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Lagaumhverfi 

Dagforeldri A var annar tveggja fulltrúi dagforeldra í nefnd á vegum félags- og 

tryggingamálaráðuneytisins þegar unnið var að núgildandi reglugerðinni um starfsemi 

daggæslu barna í heimahúsum sem tók gildi 2005.  Aðspurð um þá vinnu sagðir hún 

að þessir tveir fulltrúar dagforeldra „hefðu ekkert haft í þessa pólitíkusa“.  Hún sagði 

jafnframt:  

Við höfðum ekkert að gera þarna ....þaaað var alveg sama með hvað 
tillögu við komum með ... það var bara hunsað .... það var ekki hlustað á 
okkur í einu eða neinu .... við höfðum ekkert þarna að gera .... enda öll 
samskipti hjá dagforeldum hjá borginni í dag ... 

Helstu athugsemdirnar sem hún hafði við núgildandi reglur eru hversu stíft er tekið á 

fjölda barna.  Reglugerðin segir að hámarsfjöldi hjá dagforeldri sem hefur starfað 

lengur en eitt ár sé fimm börn og þar af tvö undir eins árs.  Hún sagði að fulltrúar 

dagforeldra í nefndinni hefðu helst viljað fá sveigjanleika hvað fjölda barna varðaði 

við ákveðin skilyrði.  Til að mynda á sumrin þegar börn sem hafa verið veturinn áður 

eru að byrja á leikskóla og ný börn að kom inn.  Þá mætti hugsa sér að reglugerðin 

rúmaði svigrúm eða skörun, á tveggja vikna tímabili, 30–60 mín í senn, til að taka 

nýju börnin inn áður en þau eldri hætta.  Þetta er í samræmi við það sem leikskólarnir 

geri til að mynda á sumrin.   Í samhengi við reglugerð um starfsemina talaði 

dagforeldri C um að ef fæðingar- og foreldraorlof yrði stytt, eins og til stæði hjá ríkinu, 

yrði að fjölga börnum undir eins árs aldri hjá dagforeldrum úr tveimur í að minnsta 

kosti þrjú til að koma til móts við aukna eftirspurn eftir plássi fyrir yngri börn. 

Lögbundið eftirlit sögðu allir viðmælendur að væri af hinu góða.  Sérstaklega nefndi 

viðmælandi C að það hefði verið til bóta að skilja að eftirlit og ráðgjöf eins og borgin 

gerði fyrir fjórum árum í samráði við dagforeldra. Samkvæmt reglugerð um daggæslu 

barna í heimahúsum frá félagsmálaráðuneytin er ekki skylt að aðgreina eftirlit og 

ráðgjöf en Reykjavíkurborg hefur gert það.  Það sagði dagforeldri C jákvætt þar sem 

sami aðili hafi komið og sinnt eftirliti á starfseminni til að mynda með öryggisatriðum 

og verið að segja að þetta og hitt mætti ekki.  Jafnframt hafi hann setið hinumegin við 

borðið og veitt ráðgjöf um starfsemina.  Nú kæmi sérstakur fulltrúi og tæki út 

starfsemina og dagforeldrar gætu svo leitað til ráðgjafa í þjónustumiðstöð um úrbætur 

og slíkt. 
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Allir höfðu dagforeldarnir jafnframt orð á því að besta eftirlitið fælist í foreldrunum 

sjálfum sem kæmu tvisvar á dag með börn sín og hefðu góða innsýn á starfsemina og 

gætu metið hana út frá líðan barnsins í gæslunni. 

Stefnumörkun 

Allir voru dagforeldrarnir sammála um að borgin hefði gert töluverðar breytingar á 

starfsumhverfi dagforeldra á síðustu árum og nefndu nokkra þætti.  Ekki hvað síst þá 

þætti er lúta að niðurgreiðslum borgarinnar til þeirra með hverju barni.  Þar sem 

niðurgreiðslurnar með hverju barni fara beint til dagforeldranna, veitir það borginni 

ákveðið vald.  Svo virðist sem að borgin nýti það í samningum og viðræðum til 

breytingar á rekstarumhverfi dagforeldra.  Allir dagforeldrarnir töldu eðlilegra að snúa 

aftur til þess sem áður hafði verið, að foreldrarnir sæktu niðurgreiðslurnar sjálfir.  

Slíkt kerfi tíðkast víða í nágrannasveitarfélögunum.  Í þeim tilfellum er hlutverk 

sveitarfélagsins aðeins að veita leyfi og sinna lögbundnu eftirliti.  Dagforeldri B sagði: 

... við erum verktakar og við semjum við foreldra en ekki við borgina .... 
ooog ... við eigum bara að semja við foreldrana um greiðsluna og 
foreldrarnir eiga svo að sækja niðurgreiðsluna. 

Jafnframt sögðu allir dagforeldrarnir mjög skýrt að niðurgreiðslurnar mótuðu öll 

samskipti við borgina og samskiptin væru „orðin svolítið fáránleg“ eins og 

dagforeldri A orðið það.  Sem dæmi um samskiptin, hefði verið sent út bréf í lok júní 

2010 til allra dagforeldra og óskað eftir skriflegu samþykki þeirra á breytingu á 11. gr. 

reglugerðar um niðurgreiðslur til dagforeldra.  Greinin varðar rétt leikskólasviðs til að 

kanna hvort farið sé eftir reglum borgarinnar um framlag vegna barna hjá 

dagforeldrum.  Breytingin felur í sér rétt leikskólasviðs til að skoða dvalarsamninga 

sem dagforeldrar gera við foreldra, til að kanna hvort dagforeldrar loki fleiri daga en 

leyfilegt er samkvæmt reglur borgarinnar um framlag vegna barna hjá dagforeldrum. 

Núverandi reglur borgarinnar segja að greitt sé niður að hámarki 11 mánuði á ári, ekki 

er greitt fyrir júlímánuð.  Jafnframt hafi dagforeldrar leyfi til að loka einn dag á ári 

vegna námskeiðsdags og vegna tilfallandi veikinda eða sérstakra skammvinnra 

forfalla.  Aðeins innan þessa marka mega dagforeldrar taka leyfi án þess að framlag 

borgarinnar skerðist (Reykjavíkurborg, e.d.b).  Loki dagforeldri umfram þetta, lækki 
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framlag hlutfallslega.  Leikskólasvið borgarinnar hefur sagt að niðurgreiðslur 

dagforeldranna séu háðar skriflegu samþykki þeirra á breytingu þessarar 11. greinar. 

Á dvalarsamningnum tilgreina dagforeldrar frí sín ár fram í tímann.  Hjónin til að 

mynda sögðust taka sér frí á milli jóla og nýárs en á móti tækju þau ekki gjald fyrir 

aðlögun, ef komið væri fyrr með börnin og sköffuðu vagna og bleyjur án þess að taka 

sérstakt gjald fyrir.  Í stað þess tækju þau þessa frídaga án þess að greiðslur foreldra 

væru niðurfelldar.  Þessa daga tilgreindu þau á samning og gerðu foreldrum grein fyrir 

í upphafi dvalar, við undirritun samnings.     

Allir dagforeldrarnir töldu þetta draga úr svigrúmi dagforeldra til að koma til móts við  

séróskir foreldra umfram það sem dagforeldrarnir töldu að leikskólarnir gætu gert.  

Ekki væri gert ráð fyrir í reglugerð um daggæslu barna að sveitarfélög skoðuðu 

ákvæði dvalarsamninga milli foreldra og dagforeldra.  Slíkt tíðkaðist hvergi annars 

staðar á landinu og í þessu fælist mismunun á dagforeldrum í borginni og annars 

staðar á landinu. Jafnframt vitnuðu allir viðmælendurnir í mánaðarlega kaffihúsafundi 

þar sem hópur dagforeldra hittist á vegum Barnavistunar, félags dagforeldra.  Þar hafi 

komið fram mikil óánægja með fyrirhuguðu breytingar borgarinnar.  Málið væri hjá 

lögfræðingi Barnavistunar og enn óútkljáð í lok árs 2010. 

Frekar breytingar hefur verið óskað að hálfu leikskólasviðs í tengslum við 

niðurgreiðslur borgarinnar þ.á. m. rýmkun uppsagnarfrests dvalarsamninga.  

Uppsagnarfrestur hefur verið frá 1. hvers mánaðar, en að ósk leikskólasvið 

Reykjavíkurborgar vill borgin breyta honum þannig að hann verði bæði 1. og 15. 

hvers mánaðar.  Þessi breyting hefur einnig mætt andstöðu meðal dagforeldra að sögn 

allra viðmælenda vegna þess að þeir telja þær vega að starfsöryggi þeirra.  Félag 

dagforeldra hefur verið með lögfræðing í vinnu fyrir sig síðustu tvö árin til að vinna í 

samningagerð við borgina og þeim ágreiningsefnum sem upp hafa komið við borgina.  

Aðspurð um það hvort foreldrar barnanna gætu ekki einnig haft áhrif á stefnumörkun 

borgarinnar, sögðu þau að foreldrarnir væru almennt svo stutt með börn hjá 

dagforeldrum að ekki kæmi til þess að þau gætu þrýst á borgina. 

Pólitík 

Allir dagforeldrarnir sem rætt var við töluðu um návígi við hið pólitíska vald og bein 

áhrif þess á starfsemina.  Það birtist til að mynda í því fyrir nokkrum árum að, þegar 
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Vilhjálmur Þ. Vilhjálmsson var í kjöri til oddvita Sjálfstæðiflokksins fyrir 

sveitarstjórnarkosningar 2006, átti hann fund með dagforeldrum.  Hann lofaði hækkun 

á niðurgreiðslum til dagforeldra gegn því  allir dagforeldrar í Félagi dagforeldra, 

gengju í Sjálfstæðiflokkinn og kysu hann í prófkjöri flokksins.  Þegar Vilhjálmur 

komst í stól borgarstjóra að loknum borgarstjórnarkosningum, hækkaði hann 

niðurgreiðslur til dagforeldra um u.þ.b. 11 þúsund krónur miðað við 5 börn hjá 

dagforeldri.  Eins og viðmælandi C sagði „þegar Villi hækkaði þetta bara með einu 

pennastriki“. Þessa hækkun hafi síðustu meirihlutar í borginni verið að klípa af.  

Jafnframt sagði dagforeldri A um hið pólitíska afl:   

... það voru þessi pólitíkusar ...það er alltaf ... það var verið að skipta um 
stjórn og þá bara datt allt og bara .... og það þurfti að byrja allt upp á nýtt... 

Þetta sagði dagforeldrið um þjónustusamninga sem borgin vildi innleiða fyrir 

nokkrum árum en ekkert varð af.  Hann fól það m.a. í sér að þak yrði sett á það gjald 

sem dagforeldrar gætu rukkað foreldra um vegna gæslu. Ásamt því að samþætta reglur 

fyrir starfsemi þeirra nær þeim reglum sem leikskólar starfa eftir, til að mynda hvað 

varðar frídaga og annað slíkt.  Í stað þess myndi borgin koma til móts við dagforeldra 

og hækkaði niðurgreiðslurnar til þeirra.  Þetta sé svipað og það fyrirkomulag sem sé í 

Garðabæ að hennar sögn en það sé að vísu til athugunar hjá Samkeppnisstofnun. 

Tilkomu þjónustutryggingarinnar 2008 telja dagforeldrarnir vera hápólitíska og hafi 

haft mikil áhrif á starfstétt sína. Jafnframt segja þeir að hvorki dagforeldrar né 

embættismenn borgarinnar sem sinna þjónustu við dagforeldra hefðu verið hlynntir 

þjónustutryggingunni.  Á sama tíma og þjónustutryggingin hafi var sett á, lækkuðu 

niðurgreiðslur um 15 þúsund miðað við 5 börn hjá dagforeldri.  Þjónustutryggingin 

fyrir foreldra hafi verið í upphafi jafnhá  þeirri upphæð sem dagforeldrar fengu 

greidda með hverju barni.  Eini munurinn er að greiðslurnar til þeirra eru skattskyldar 

en þjónustutryggingin er styrkur til foreldra og er aðeins framtalsskyldur en ekki 

skattskyldur.  Öll tala þau um hálfgert hrun í stéttinni á árinu 2008 þegar tryggingin 

kom til sögunar.  Mikil fækkun hafi átt sér stað í stéttinni og sér í lagi í hverfi 

hjónanna.  Þetta byggja þau jafnframt á áberandi fækkun dagforeldra í Félagi 

dagforeldra. 



 - 52 -

Þjónusta 

Almennt gjald fyrir foreldra eftir að niðurgreiðslur borgarinnar hafa verið dregnar frá 

hjá dagforeldrum í Reykjavík sögðu viðmælendurnir að væru oftast á bilinu 46–48 

þúsund krónur.  Í einhverjum ákveðnum hverfum sögðust þau hafa heyrt að gjaldið 

væri hátt í 60 þúsund en það væri þar sem mjög erfitt væri að fá pláss hjá dagforeldri.  

Allur kostnaður af starfseminni er í höndum þeirra sjálfra til að mynda fæði, leikföng, 

húsbúnaður og annað slíkt.  Öll tala þau um að íþyngjandi aukinn kostnað við 

matarinnkaup, sérstaklega síðustu tvö árin.  Svigrúm þeirra til hækkana telja þau ekki 

vera raunhæft í ljósi þjóðfélagsaðstæðna, ekki síst þar sem gjald fyrir leikskólapláss sé 

miklu ódýrara.  Nú berjist Félag dagforeldra t.d. fyrir hækkun á niðurgreiðslum í ljósi 

hækkaðs matarkostnaðar.  Borgin reiknar út ákveðna upphæði fyrir fullt  fæði fyrir 

hvert barn á dag.  Upphæð þessi byggist á útreikningi á fæðiskostnaði á leikskólum.  

Það telja dagforeldrar ekki raunhæft þar sem í leikskólum sé möguleiki á magn-

hagræðingu og hráefni sé keypt frá heildsölum.  Kostnað foreldra við daggæslu telja 

þau vera að standa starfseminni fyrir þrifum.  Dagforeldri A sagði:   

.... í dag segja foreldrar að það sé eiginlega munaður að þú hafir efni á að 
hafa dagmömmu ...... þegar þú ert að borgar 46 eða 48 þúsund hjá 
dagmömmu þegar þú borgar kannski 20 og eitthvað fyrir leikskóla ... 

Dagforeldrar A og B tóku dæmi um foreldrar hefðu verið nýkomin með barn í aðlögun 

að hausti hjá þeim þegar leikskólasvið hafði samband við foreldrana og lét þá vita að 

barnið fengi inni á leikskóla það haust.  Þá stæði foreldri bæði frammi fyrir því að 

leikskóli væri mun ódýrari og jafnframt að ef það tæki ekki plássið strax þá færðist 

það aftast í röðina og ætti það á hættu að þurfa að bíða lengi aftur eftir plássi.  Í tilfelli 

sem þessu segja þau  upplýsingagjöf borgarinnar mjög mikilvæga.  Upplýsingar bæði 

til foreldra barna, hvenær börnin komast á leikskóla og ekki síður til dagforeldra.  

Upplýsingagjöf um áætlanir þess efnis hvenær og hversu mörg börn komist inn á 

leikskóla gegnir lykilhlutverki í skipulagi alls starfs dagforeldra.  Það sé erfitt að lofa 

foreldrum plássum fyrir ný börn og jafnframt mjög erfitt að missa börn út með stuttum 

fyrirvara.  Dagforeldrar fá ekki neinar upplýsingar eftir formlegum leiðum um það 

hvenær börnin fá pláss á leikskólum.   

Viðmælendurnir tala allir um að þeir eigi von á, og hafa fundið nú þegar fyrir, aukinni 

eftirspurn eftir plássi hjá sér.  Börn fædd ´09 og ´10 séu fleiri en börn í árgöngum 
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undanfarinna ára.  Allir dagforeldrarnir töluðu um það að þeim fyndist ekki síst erfitt 

núna að svara foreldrum sem eru að óska eftir plássi hjá þeim þar sem það ríkir enn 

frekar óvissa um það hvenær börn í Reykjavík fá pláss á leikskóla vegna fjölgunar 

fæðinga á síðustu tveimur árum.  Dagforeldri A sagði um þetta:   

..... þetta er .... eins og með leikskólana, maður veit náttúrulega aldrei eins 
og í fyrra að við vorum að missa eins árs gömul börn .... .og núna erum við 
með börn sem eru að verða tveggja ára og þau komast ekki inn .... þannig 
að það er eins og það sé ..... mér finnst bara að leikskólinn eigi bara að 
miða við vissan aldur ........ eins og ... það er bara sagt að barnið þitt er 18 
mánaða og það fær leikskólapláss innan ... áður en þau verða tveggja 
ára ...... hafa bara þarna fjóra mánuði til að hlaupa upp á eða eitthvað .... 

Þetta telur dagforeldrið ekki aðeins mikilvægt dagforeldrum heldur einnig foreldrum 

barnanna sjálfum hvort barn hjá þeim hættir eftir viku eða ár.   

Allir tala viðmælendurnir um ánægju í starfi og mikilvægi sveigjanleika við þörfum 

foreldra.  Jafnframt tala þeir um mikilvægi gagnkvæms trausts meðal þeirra sem 

dagforeldra, barnanna og foreldra.  En starfsemin sé í skugga pólitískra afla eða eins 

og viðmælandi C sagði:   

.... byggja upp æðislega gott traust við foreldra ..... bjóða þeim góða 
þjónustu  en þetta er orðið svolítið slæmt þegar við finnum alltaf 
óveðursskýin fyrir ofan okkur af því að starfið okkar er ekki virt ........... 
þeir segja að við virðum þetta starf en það er ekki ..... þetta er svo 
pólitískt ..... 

4.1.4 Samhengi við fræðilega nálgun 

Eins og fram kom fyrr starfa dagforeldrar samkvæmt reglugerð félags- og 

tryggingamálaráðuneytisins nr. 907/2005 um starfsemi daggæslu barna í heimahúsum.  

Framsal valds á sér stað frá kjósendum til félags- og tryggingamálaráðuneytisins sem 

er fulltrúi kjósenda samkvæmt umboðskeðjunni.  Innihald reglugerðarinnar snýr fyrst 

og fremst að því að vernda almenna velferð og aðbúnað barna.  Hlutverk og markmið 

starfseminnar er ekki sett skýrt fram í reglugerðinni.  Það helsta sem greina mátti úr 

viðtölum við dagforeldra í tengslum við reglugerðina var að hún mætti vera örlítið 

rýmri hvað varðaði fjölda barna,  sérstaklega ef til þess kæmi að lögbundið foreldra- 

og fæðingaorlof yrði stytt.  Við það má eiga von á aukinni eftirspurn eftir dagvistun 

fyrir börn undir eins árs aldri.  En samkvæmt núverandi reglugerð mega dagforeldar 

aðeins hafa tvö börn undir eins árs aldri. 
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Reglugerðin skilgreinir rekstarfyrirkomulag starfseminnar á þann veg, að dagforeldrar 

starfi sem sjálfstætt starfandi atvinnurekendur, auk þess sem hún framselur vald um 

eftirlit og leyfisveitingar með starfseminni til sveitarfélaganna.  Sveitarfélög framselja 

enn frekar valdið til fjölmargra sjálfstætt starfandi dagforeldra í sveitarfélaginu.  

Hlutverk Reykjavíkurborgar samkvæmt reglugerðinni er þar af leiðandi fyrst og 

fremst leyfisveiting og eftirlit með starfsemi dagforeldra.  Leyfisveitingar og eftirlit er 

ein af þeim hefðbundnu leiðum eða tólum sem nýtast við að koma í veg fyrir 

umboðstap og er það hlutverk borgarinnar að beita þeim. Leyfisveitingar flokkast 

undir umboðstól sem notað er áður en að samningi kemur.  En eftirlit er tól sem beitt 

er eftir að samningur eða leyfi hefur verið veitt. 

Það sem virðist aftur á móta hvað mest stýringu og rekstrar- og starfsumhverfi 

dagforeldra er 42. gr. reglugerðar um starfsemi daggæslu barna í heimahúsum.  

Greinin veitir sveitarfélögum heimild til niðurgreiðslu daggæslu barna í heimahúsum 

og jafnframt ber þeim að setja sér reglur þess efnis.  Túlka má sem svo að verið sé að 

veita sveitarfélögum ákveðið frelsi til að samþætta og koma til móts við ólíkar þarfir 

íbúa sinna með þessari heimild til niðurgreiðslu.  

Lykilþáttur samkvæmt reglum Reykjavíkurborgar um niðurgreiðslu daggæslu barna í 

heimahúsum er að niðurgreiðslurnar fara beint til dagforeldranna sjálfra.  Við það 

öðlast borgin ákveðið vald.  Birtingamynd þess er, eins og fram kom í síðasta kafla, til 

að mynda kröfur borgarinnar um að skoða dvalarsamninga sem dagforeldrar gera við 

foreldra barna, og rýmka uppsagnarfrest.  Þetta segja dagforeldrarnir að vegi að 

starfsöryggi þeirra og sé óviðunandi,  sér í lagi að skoða dvalarsamninga þar sem þeir 

séu sjálfstætt starfandi atvinnurekendur samkvæmt reglugerðinni frá 

félagsmálaráðuneytinu og borgin hafi ekki rétt samkvæmt lögum til að skoða 

dvalarsamninga.   

Birtingarmynd umboðsvandans er hvað skýrust í tengslum við niðurgreiðslur 

borgarinnar sem valda hagsmunaárekstri.  Hagsmunir borgarinnar eru að annars vegar 

að bjóða upp á daggæslu fyrir yngstu börnin í borginni.  Hins vegar er það hagrænn 

þáttur, að kostnaður borgarinnar við þjónustuna sé ekki mikill.  Dagforeldrarnir sem 

rætt var við vildu meina að aukin pólitísk krafa sé um sparnað í kostnaði borgarinnar í 

tengslum við starfsemi daggæslu barna í heimahúsum.  Hagsmunir dagforeldra eru 
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annars vegar að sinna þjónustu við börnin og foreldra þeirra en jafnframt að hafa 

hagnað af starfseminni.   

Pólitískar ákvarðanir og nálægðin við hið pólitískt afl kom ítrekað upp í viðtölunum 

sem áhrifaþáttur á starfsemi dagforeldra.  Til að mynda þjónustutryggingin sem farið 

var að bjóða upp á árið 2008, sögðu dagforeldrarnir að hefði haft í för með sér mikla 

fækkun í starfsstéttinni.  Einnig var það enn skýrara dæmi þegar Vilhjálmur Þ. 

Vilhjálmsson lofaði hærri niðurgreiðslum gegn því að allir dagforeldrar Félags 

dagforeldra gengju í flokk hans og kysu í prófkjöri.  

Jafnframt segja dagforeldrar sem rætt var við að mun meiri kostnaður foreldra við 

dagvistun barna í heimahúsum en á leikskólum vera pólitískt mál.  Í stefnumótun 

leikskólasviðs fyrir dagforeldra í borginni er fyrst sagt í plagginu að markmið 

borgarinnar sé að daggæsla barna í heimahúsum sé valkostur fyrir reykvíska foreldra.  

Dagforeldrarnir segja þetta ekki vera raunveruleikann í ljósi þess hversu mikill munur 

er á leikskólagjöldum foreldra og gjaldi foreldra fyrir daggæslu barna í heimahúsum.  

Foreldrar borgi um 20 þúsund fyrir leikskólpláss en almennt milli 46–48 þúsund fyrir 

daggæslu í heimahúsum í borginni.  Sérstaklega í ljósi þjóðfélagsaðstæðna hafi þeir 

orðið varir við það að foreldrar hafi séð sig tilneydda að taka leikskólapláss fyrir barn 

um leið og það býðst á leikskólum borgarinnar.  Niðurgreiðslur borgarinnar með 

hverju barni í leikskóla séu miklu meiri en sem nemur þeirri upphæði sem hún greiðir 

niður með hverju barni hjá dagforeldri.  Slíkt segja dagforeldrarnir fyrst og fremst 

pólitískt. 

Dagforeldrum í borginni er greinilega ætlað að fylla upp í ákveðið millibil, frá því að 

fæðingar- og foreldraorlofi lýkur og þar til barn fær leikskólpláss hjá borginni 

Ákveðinnar togstreitu gæti á milli dagforeldra og leikskólasviðs hvað það varðar.  Rétt 

er að ítreka að dagforeldrar og leikskólar heyra hvorir tveggja undir leikskólasvið 

borgarinnar.  Þrátt fyrir það virðist sem upplýsingamisvægi þrífist.  Dagforeldrarnir 

sem talað var við, kvörtuðu undan því að ekki fengjust upplýsingar um það hvenær 

börn fengju leikskólapláss. Þeir telja að leikskólasvið búi almennt yfir nákvæmri 

vitneskju um það.  Sviðið vinni tölfræðigreiningu á aldri árganga barna í hverfum 

borgarinnar.  Samkvæmt þeim gögnum og fjölda leikskólaplássa, sem þeir hafi 

nákvæmar upplýsingar um, ætti að veita dagforeldrum betri upplýsingar.  Upplýsingar 

um það hvenær börn sem dagforeldrar væru með í gæslu fengju leikskólapláss sögðu 
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dagforeldrarnir grundvallaratriði fyrir allt skipulag á þeirra starfi.  Einnig vegna 

starfsöryggis þeirra og ekki síður fyrir aðra foreldra sem eru að óska eftir plássi fyrir 

ný börn.   

4.2 Leikskóli 

4.2.1 Lagaumhverfi 

Sveitarfélög annast uppbyggingu, rekstur og stjórnun leikskóla samkvæmt 32. gr. laga 

nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga.  Þar segir einnig leikskólar skuli reknir 

samkvæmt sérstökum lögum. Núgildandi lög nr. 90/2008 um leikskóla tóku gildi í júlí 

2008 og byggjast á eldri lögum frá árinu 1994.  Lögin eru stutt og hnitmiðuð 

rammalöggjöf sett fram í  31. grein í ellefu köflum og fer menntamálaráðherra með 

yfirstjórn þeirra mála sem lögin taka til.   

Á Íslandi sóttu 18.699 börn leikskóla í desember 2009.  Börn á aldrinum 3–5 ára voru 

12.586 talsins eða um 67% og börn á aldrinum 0–2 voru 6.130 eða um 33%.  Samtals 

voru á sama tíma reknir 282 leikskólar víðsvegar um landið, þar af 243 reknir af 

sveitarfélögum en 39 af einkaaðilum (Hagstofa Íslands, e.d.a). 

Í I. kafla laga nr. 90/2008 um leikskóla er gildissvið og markmið langana sett fram.  Í 1. 

gr. segir að lögin taki til leikskóla sem sé fyrsta skólastigið í skólakerfinu og fyrir börn 

undir skólaskyldualdri.  Í 2. gr. segir m.a. að veita skuli börnum umönnun og menntun, 

og er það er nánar skilgreint í sex undirliðum.  Undirliðir þessir snúa að samstarfi 

leikskóla og foreldra, málörvun, alhliða aðhlynningu, siðferði, sjálfstæði og ræktun 

persónulegra hæfileika barna.  Í athugasemdum greinargerðar með frumvarpi til laga 

um leikskóla sem lagt var fram fyrir lögfestingu laganna, kemur fram að hlutverk 

leikskóla sé fjórþætt.  Annars vegar kennsla og nám og hins vegar umönnun og 

uppeldi og séu þau öll til jafns. Hlutverk þessi eiga að endurspeglast skýrt í 

gildissviðum og markmiðum laganna (þingskjal 321, 2007-2008).   

Stjórn og skipulag er sett fram í þremur gr. í II. kafla laganna.  Í 3. gr. laganna segir að 

menntamálaráðherra fari með yfirumsjón málefna er varða lög um leikskóla og honum 

gert skylt að gera Alþingi grein fyrir framkvæmd skólastarfs í leikskólum landsins á 

þriggja ára fresti.  Í 4. gr. laganna segir að sveitarfélög beri ábyrgð á starfsemi 

leikskóla.  Sveitarfélögin hafi enn fremur forustu um að tryggja börnum leikskóladvöl 
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og beri ábyrgð á heildarskiplagi skólahalds í leikskólum sveitarfélagsins.  Þar með 

talið að setja almenna stefnu um leikskólahald í sveitarfélaginu.  Í 5. gr. laganna er 

leikskólastjórum falin stjórn á daglegum rekstri og starfi leikskóla, sem yfirmaður og 

faglegur leiðtogi.  Með þessu binda lögin með skýrum hætti hlutverk ríkis, 

sveitarfélaga og leikskólastjóra.   

Í III. kafla laganna, 6. gr. um starfsfólk leikskóla segir að ráðning leikskólastjóra og 

starfsfólks leikskóla fari eftir ákvæðum sveitarstjórnarlaga og nánari fyrirmælum í 

samþykkt um stjórn sveitarfélags eftir því sem við á. Jafnframt að leikskólastjórar, 

aðstoðarleikskólastjórar og leikskólakennarar skuli hafa menntun leikskólakennara, 

sbr. lög um menntun og ráðningu kennara og skólastjórnenda við leikskóla, 

grunnskóla og framhaldsskóla.  Lögin heimila þó að starfsfólk án leikskólamenntunar 

taki þátt í að annast uppeldi og menntun leikskólabarna ef ekki fáist leikskólakennari 

til starfa. 

Í IV. kafla, 11. gr. í kafla er fjallað um foreldra og foreldaráð.  Þar segir að kjósa skuli 

foreldraráð á ári hverju.  Hlutverk þess sé að gefa umsagnir um skólanámsskrá og 

aðrar áætlanir sem varða starfsemi leikskólans.  Jafnframt á foreldraráðið að fylgjast 

með framkvæmd skólanámsskrár og annarra áætlana innan leikskólans.  Ráðið hefur 

umsagnarrétt um allar meiriháttar breytingar á leikskólastarfi. 

Í VI. kafla, 12. gr.  laga um leikskóla kemur fram að ráðherra setur leikskólum 

aðalnámskrá, þar sem helstu markmið leikskólastarfs og uppeldis- og menntunar-

hlutverk leikskóla er sett.  Í  13. gr. er hverjum leikskóla gert að gefa út skólanámskrá 

sem leikskólastjóri er ábyrgur fyrir.  Skólanámskrár hvers leikskóla á enn frekar að 

byggja á skólastefnu viðkomandi sveitarfélags.  Skólanámsskrár eiga að setja 

markmið og skilgreindar leiðir að markmiðum fyrir viðkomandi leikskóla. 

Í VII. kafla er eru settar kröfur um mat og eftirlit með gæðum skólastarfs.  Innra mat 

er í  18. gr. laganna, þar segir að hver leikskóli skuli meta árangur og gæði starfsins 

með þátttöku starfsmanna, barna og foreldra.  Ytra mat sveitarfélaga er í 19. gr. sett í 

hendur sveitarfélaganna sjálfra, þar sem þeim er gert að sinna mati og eftirliti með 

gæðum skólastarfs og upplýsa ráðuneyti um innra mat skóla, ytra mat sveitarfélaga, 

framgang skólastefnu sinnar og áætlanir um umbætur.  Ytra mat menntamála-

ráðuneytisins er í 20. gr. og segir að ráðuneytið annist greiningu og miðlun upplýsinga 
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um starf leikskóla með eigin gagnaöflun og á grundvelli upplýsinga úr ytra mati 

sveitarfélaganna. 

Í IX. kafla, 26. og 27. gr. er sett lagastoð fyrir gjaldtöku og innritun sveitarfélaga í 

leikskóla sína.  Þar er sveitarfélögum veitt heimild til að setja sér reglur um innritun í 

leikskóla sveitarfélagsins, enda njóti viðkomandi leikskóli framlags sveitarfélagsins.  

Innritunarreglurnar skulu settar annars vegar með tilliti til aðstæðna barna og foreldra 

og  hins vegar  með tilliti til aðstæðna í leikskólum sveitarfélaga.  Lögin segja um 

gjaldtöku að sveitarfélögum sé heimilt að ákveða gjaldtöku fyrir börn í leikskólum, þó 

ekki hærri fjárhæð en sem nemur meðalraunkostnaði við dvöl hvers leikskólabarns í 

leikskólum á vegum sveitarfélagsins.   

Einnig í IX. kafla,  25. gr. er sveitarfélögum heimilað að veita öðrum leyfi til reksturs 

á leikskólum, samkvæmt reglum sem þau setja sér um veitingu rekstrarleyfa.  Þau geta 

veitt öðrum aðilum leyfi til að byggja og reka leikskóla í formi sjálfseignarstofnunar, 

hlutafélags eða samkvæmt öðru viðurkenndu rekstarformi.  Um slíka skóla gildi þó 

sömu lög og reglur og um aðra leikskóla samkvæmt lögum um leikskóla en auk þess 

skal ákvæðum stjórnsýslulaga fylgt.  Ákvarðanir um gjaldtöku eru undanskildar þegar 

öðrum aðilum er veitt leyfi á rekstri leikskóla í fyrrgreindum formum.  Í þessu felst að 

hlutverk sveitarfélagsins er þar helst að gera samning um fyrirkomulag þjónustunnar 

og gjaldtöku, annast eftirlit og veita rekstrarleyfi.  Slíkir leikskólar eru skilgreindir 

sem stofnanir sem njóta fjárstuðnings sveitarfélaga.   

Frekara innihald laganna um leikskóla felur í sér skyldur starfsfólks og foreldra, 

aðbúnað, rekstur, sérfræðiþjónustu og eftirlit með leikskólastarfsemi.  Það sem er hins 

vegar sérstakt við lög um leikskóla er að þau skilgreina leikskólastigið sem sjálfstætt 

skólastig, þó ekki skyldunám.  Að því leyti eru þau samhljóða lögum annarra 

skólastiga.  Hvortveggja, að skilgreina leikskóla sem skólastig og að hann sé ekki 

skyldunám þrátt fyrir það, gefur íslensum leikskólum nokkra sérstöðu.  Í öðrum 

löndum eins og Bretlandi og Danmörku er leikskóli skilgreindur sem félagslegt úrræði 

og litið á hann frekar sem þjónustustofnun en menntastofnun (Anna Magnea 

Hreinsdóttir, 2010). 

Athygli vekur að ekki kveðið skýrt á í lögum, um skyldur sveitarfélaga til að bjóða 

upp á leikskólarými.  Í 1. gr. laganna er leikskóli skilgreindur fyrir börn undir 
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grunnskólaaldri.  Í 4.gr. laganna er sveitarfélögum gert skylt að hafa forystu um að 

tryggja börnum leikskóladvöl.  Til viðbótar segir í 33. gr. laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, að sveitarfélögin eigi að bjóða upp á leikskólarými „eftir föngum“.  

Sveitarfélög eru almennt með vinnureglu um það hvenær börn fá leikskólapláss.  Það 

er mismunandi eftir sveitarfélögum og jafnvel breytilegt frá ári til árs eftir fjölda barna 

í árgangi.  Almennt má þó segja að flest sveitarfélög miði við að börn fái pláss ekki 

síðar en á árinu sem þau ná 2 ára aldri (félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010). 

Í greinargerð með frumvarpi til laga um núgildandi lög um leikskóla segir um skyldur 

sveitarfélaga til að bjóða börnum upp á leikskólapláss, að ekki sé verið að draga úr 

skyldum sveitarfélaga til að bjóða upp á leikskólarými óski foreldri þess.  Einungis sé 

verið að veita sveitarfélögum ákveðið svigrúm á þessu sviði ef nauðsynlegt reynist að 

forgangsraða umsóknum (þingskjal 321, 2007-2008).  Slíkt rými hafa sveitarfélög 

almennt nýtt sér.  Í rannsókn á þjónustu við börn og barnafjölskyldur kom í ljós að 

helst var um að ræða fimm forgangshópa um leikskólapláss samkvæmt reglum 

sveitarfélaganna um leikskóla:  fyrir börn með skilgreindar fatlanir, börn sem búa við 

erfiðar aðstæður, börn einstæðra foreldra, börn námsmanna og börn af erlendum 

uppruna (félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010). 

Í lögum er aðeins talað um að gjaldtaka sveitarfélaga megi ekki vera hærri fjárhæð en 

nemur meðalraunkostnaði við dvöl hvers barns á leikskóla á vegum sveitarfélagsins.  

Samkvæmt þessu er ekkert heldur sem kæmi í veg fyrir að sveitarfélög væru með 

gjaldfrjálsan leikskóla.  Sveitarfélögin bjóða almennt leikskólavist frá fjórum til níu 

klukkustunda alla virka daga.  Afslættir af leikskólagjöldum tíðkast einnig meðal 

sveitarfélaga.  Slíkir afslættir eru með öllu ákvarðaðar af sveitarfélögunum sjálfum.  

Samkvæmt rannsókn á þjónustu sveitarfélaga við börn og barnafjölskyldur er um að 

ræða sömu hópana sem fá afslátt af leikskólagjöldum og fá niðurgreidd gjöld 

daggæslu í heimahúsum:  einstæðir foreldrar, systkinaafsláttur, börn námsmanna og 

börn öryrkja.  Auk þess tíðkast afsláttur á gjaldi milli leikskóla og frístundaheimila 

víða, auk fyrrgreinds afsláttar á milli leikskóla og daggæslu í heimahúsum (félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2010). 

Ekki er kveðið  beint á um fjölda barna í leikskólum í lögum um leikskóla,.  Í V. kafla 

12. grein segir aðeins að taka skuli tillit til aldursdreifingar barna og sérþarfa, lengdar 

dvalartíma þeirra, stærðar leik- og kennslurýmis og samsetningar starfsmannahóps.  
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Um þessi atriði er svo vísað í reglugerð sem gefin er út af menntamálaráðherra í 

samráði við Samband íslenskra sveitarfélaga um starfsumhverfi leikskóla.  Í 6.gr. 

reglugerðarinnar um starfsumhverfi í leikskólum kemur fram að leikskólastjóri taki 

ákvörðun um fjölda barna í leikskóla hverju sinni, að höfðu samráði við það svið sem 

málefni leikskóla falla undir í sveitarfélaginu og starfsfólk leikskóla.  Þetta feli í sér að 

hafðir séu í huga fyrrgreindir þættir sem settir eru fram í 12. gr. laga um leikskóla.  Í 

þessu felst að rekstaraðilar fara aðallega með ákvörðun um fjölda barna á hverjum 

tíma. 

Í 8. gr. reglugerðarinnar um starfsumhverfi leikskóla segir að dvalartími barna í 

leikskóla sé að jafnaði ekki lengri en níu klst. á dag, að teknu tilliti til aldurs, þarfa og 

hagsmuna barna.  Í 9. gr. segir að barn sé á ábyrgð leikskóla á meðan það dvelur þar 

og tekur þátt í skipulögðu starfið þess..   

Mismunandi gjaldtaka og útfærslur á leikskólagjöldum sveitarfélaganna geta gert 

almennan samanburð á leikskólagjöldum sveitarfélaganna ansi flókinn.   

Með lögum nr. 90/2008 um leikskóla er aðal markmiðið að setja fram heildarstefnu í 

uppeldis- og menntunarmálum af hálfu menntamálaráðuneytisins um leikskóla.  Þessi 

stefna á svo enn frekar að endurspeglast í aðalnámskrá sem á að nýtast sem 

sveigjanlegur rammi um leikskólanám fyrir sérhvert sveitarfélag til að móta eigin 

skólastefnu út frá. 

Aðalnámskrá leikskóla 

Núgildandi aðalnámskrá leikskóla er frá árinu 1999 og sú fyrsta sem gefin hefur verið 

út á Íslandi.  Unnið hefur verið að því síðustu árin að endurnýja núgildnandi námsskrá 

í kjölfar nýrra laga um leikskóla sem tóku gildi árið 2008.  Aðalnámskrá leikskóla er 

ætlað að vera fagleg stefnumörkun eða leiðavísir um uppeldis- og menntunarhlutverk 

leikskóla og setja markmið og leiðir að settum markmiðum í starfinu.  Auk þess er 

henni ætlað að vera foreldrum upplýsandi fyrir hlutverk og starfsemi leikskóla 

(mennta- og menningarmálaráðuneytið, 1999).   

Aðalnámskráin er í tæplega 50 bls. rit í átta meginköflum.  Í upphafi námskrárinnar 

eru sex meginmarkmið um uppeldi í leikskólanum samkvæmt lögum um leikskóla 

talin upp.  Í framhaldinu er sett fram ýtarlegri uppeldisstefna og leiðir að settum 
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markmiðum á því sviði.  Á þessum ýtarlegu uppeldisstefnum byggjast næstu fimm 

kaflar:  Leikur og leikskólastarfið, Námssvið leikskóla, Samstarf heimilis og leikskóla, 

Tengsl leikskóla og grunnskóla og Skólanámsskrá (mennta- og menningar-

málaráðuneytið, 1999).  Aðalnámskrá leikskóla byggist fyrst og fremst á fyrr 

greindum skilgreindum markmiðum í uppeldis- og menntahlutverkum leikskóla.  Sem 

byggist enn frekar á því að leikskóli er fyrsta skólastigið og æ ríkari áhersla hefur 

verið lögð á menntunarhlutver leikskólans hin síðari ár.   

Síðustu tveir kaflar aðalnámskrárinnar fjalla annars vegar um mat á leikskólastarfi og 

hins vegar um þróunarstarf í leikskólum.  Kaflinn um mat á leikskólastarfi er frekari 

útlistun og útfærsla á mati og eftirliti með gæðum leikskólastarfs sem sett var fram í 

VII. kafla laga um leikskóla.  Þar er lögfest skylda  leikskóla til innra mats, ytra mats 

sveitarfélaga og ytra mats menntamálaráðuneytisins (mennta- og menningarmála-

ráðuneytið, 1999).   

Niðurstaða innra eða ytra mats getur gefið tilefni til þróunarverkefnis.  Í síðasta kafla 

aðalnámskrár eru sett fram sjö þrep í ferli þróunarverkefnis.  Samkvæmt lögum um 

leikskóla ber menntamálaráðuneytinu að stuðla að þróunar- og tilraunarstarfi í 

leikskólum.  Markmið með slíku starfi er að leita leiða sem miða að endurbótum og 

nýbreytni í leikskólastarfi (mennta- og menningarmálaráðuneytið, 1999). Það getur 

enn frekar leitt af sér endurskoðun aðalnámskrár og laga og reglna um leikskóla. 

Á grundvelli aðalnámskrár leikskóla er hverjum og einum leikskóla gert skylt að gera 

eigin skólanámskrá.  Námsskráin á að vera skrifleg og aðgengileg öllum þeim er málið 

varðar (mennta- og menningarmálaráðuneytið, 1999).  Þar á að koma fram hvernig 

skólinn hyggst vinna að þeim uppeldismarkmiðum sem aðalnámskráin setur,og hvaða 

hugmyndafræði starfað er eftir og þar á að marka skýra stefnu fyrir leikskólann.   

Sjálfstætt starfandi leikskólar  

Í lok árs 2009 voru 39 leikskólar reknir af einkaaðilum í sjö sveitarfélögum á landinu.  

Þar af voru 32 reknir á höfuðborgarsvæðinu, fimm á Suðurnesjunum og tveir á 

Norðurlandi eystra.  Heildarfjöldi barna í lok árs 2009 í leikskólum reknum af 

einkaaðilum var 2.593 börn.  Þar af 1.948 börn, eða um 16% allra leikskólabarna, í 

leikskólum á höfuðborgarsvæðinu (Hagstofa Íslands, e.d.b).   
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Tilkomu sjálfstætt starfandi leikskóla má að einhverju leyti rekja til þess að eftirspurn 

eftir leikskólarýmum hefur ekki verið sinnt að fullu af sveitarfélögunum út frá 

þjóðfélagsaðstæðum (Anna Magnea Hreinsdóttir, 2010).  Seinni árin hefur þetta 

sérstaklega átt við um yngri börn, en leikskólar reknir af sveitarfélögunum hafa 

yfirleitt ekki tekið við börnum yngri en eins og hálfs árs.  Sjálfstætt reknir leikskólar 

hafa bætt úr þeirra þörf að hluta.  Einnig eru nokkur dæmi þess að leikskólar séu 

stofnaðir til að anna eftirspurn tiltekinna hópa, leikskólastjórar boðið í rekstur 

leikskóla eða bæjarfélög samið við einkafyrirtæki um rekstur leikskóla.  Ekki eru til 

sameiginleg lög eða reglur um fjárframlög sveitarfélaga til sjálfstætt starfandi 

leikskóla.  Mörg sveitarfélög bjóða þó upp á staðlaða samninga við sjálfstætt rekna 

leikskóla sem byggjast á mismunandi forsendum (Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 

2010). 

Í Reykjavík eru niðurgreiðslur sveitarfélagsins til sjálfstæðra leikskóla byggðar annars 

vegar á rekstrarframlagi á áætluðum heildarkostnaði (án húsaleigu) við börn á borgar-

reknum leikskólum, skv. fjárhagsáætlun ársins og miðast útreikningar við aldur barna.  

Hins vegar byggjast niðurgreiðslur á húsnæðisframlagi fyrir hvert barn en það miðast 

aftur við áætlaðan húsaleigukostnað allra borgarrekinna leikskóla á ársgrundvelli 

(Reykjavíkurborg, 2010i). 

Fjárhæðir niðurgreiðslu fyrir börn á sjálfstætt reknum leikskólum sem gera 

þjónustusamning við Leikskólasvið fyrir 18 mánaða börn og eldri eru þær sömu og hjá 

börnum sem eru í leikskólum Reykjavíkurborgar.  Sömu afsláttarhópar og systkina-

afsláttur gildir ef tvö börn eða fleiri eru í vistun hjá dagforeldri, sjálfstætt starfandi 

leikskóla eða í leikskólum Reykjavíkur.  Niðurgreiðslur fyrir börn 17 mánaða og yngri 

miðast við sömu reglur og fjárhæð og niðurgreiðslu vegna barna sem eru í daggæslu 

hjá dagforeldrum (Reykjavíkurborg, 2010i). 

En til að viðhalda jafnvægi og jafnaði meðal foreldra barna sem njóta niðurgreiddrar 

leikskólavistar í Reykjavík má gjaldskrá vegna þjónustu barna 18 mánaða og eldri 

ekki vera hærri en sem nemur 15%  af gjaldskrá barna í leikskólum borgarinnar. 

4.2.2 Stefnumörkun 

Á árinu 2009 voru 78 leikskólar reknir af Reykjavíkurborg með 5.684 leikskólarýmum.  

Til viðbótar voru 19 leikskólar reknir af einkaaðilum með 918 börn. Í byrjun október 
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2009 voru samtals 6.602 börn í leikskólum í Reykjavík.  Um 94% leikskólabarna í 

Reykjavík dvöldu í leikskólanum sjö til níu stundir á dag (Reykjavíkurborg, 2010a).  

Í leikskólaráði Reykjavíkurborgar sitja sjö fulltrúar, kosnir af borgarstjórn borgarinnar.  

Hlutverk þess er að móta stefnu í menntamálum og öðrum málefnum.  Ráðið hefur 

einnig umsjón með þjónustu við foreldra barna um leikskóla, daggæslu, leik- og 

gæsluvelli.  Jafnframt hefur ráðið eftirlit með að stefnumörkun og samþykktum 

borgarinnar í menntamálum barna á leikskólaaldri sé fylgt.  Síðast en ekki síst er 

hlutverk ráðsins að hafa eftirlit með að lögum um leikskóla sé framfylgt og 

reglugerðum þeim tengdum.  Leikskólasvið borgarinnar fer með stjórnsýslu 

leikskólaráðs og framkvæmd, stefnumótunar og ákvarðana þess (Reykjavíkurborg, 

e.d.d). 

 
Mynd 2.  Skipurit Leikskólasviðs (Reykjavíkurborg, 2010j) 

Meginstefna Reykjavíkurborgar í menntun leikskólabarna byggist á fimm 

meginstoðum: 

� Nám við hæfi hvers og eins – markviss samvinna 
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� Skóli án aðgreiningar – jöfn tækifæri til náms 

� Jákvæð sjálfsmynd – góð andleg og líkamleg líðan 

� Sjálfstæði skóla – gæði og fagmennska 

� Náin tengsl skóla – foreldra og samfélags 

(Reykjavíkurborg, 2010j), 

Árleg starfsáætlun fyrir leikskólasviðs er unnin út frá þessum fimm gildum í samvinnu 

við starfsfólk leikskóla, foreldra og fulltrúa þjónustumiðsvöðva og starfsmanna 

aðalskrifstofu leikskólasviðs. Í stefnu og starfsáætlun leikskólasviðs 2010 eru sett 

fram hlutverk sviðsins: 

� Veita leikskólabörnum umönnun, uppeldi og menntun í samvinnu við foreldra. 

� Vera faglegt forystuafl í málefnum leikskóla borgarinnar. 

� Fylgja eftir innra og ytra mati til að efla leikskólastarf. 

� Stuðla að gagnvirku samstarfi leik‐ og grunnskóla. 

� Búa starfsmönnum áhugavert og öruggt starfsumhverfi. 

� Veita fjölbreytta sérfræðiþjónustu. 

� Þjónusta og hafa eftirlit með leikskólum og dagforeldrum og veita þeim 

rekstrarleyfi. 

� Stuðla að fjölbreyttu vali fyrir fjölskyldur barna. 

(Reykjavíkurborg, 2010j), 

Stefna Reykjavíkurborgar og framtíðarsýn hennar í menntamálum leikskóla er einnig 

sett fram í stefnu og starfsáætlun leikskólasviðs 2010 í sex þáttum:  nám við hæfi 

hvers og eins, skapandi leikskólastarf, fjölbreytt val og sveigjanleiki, lýðheilsa, öryggi, 

hreyfifærni og vellíðan, gæði, mat og framfarir, og lýðræðislegt samstarf.  Innihald 

þessara þátta tekur  m.a.  til einstaklingsmiðaðs náms í formi einstaklingsáætlunar 

fyrir hvert barn, sem deildastjórar leikskólanna beri ábyrgð á og þátttöku barna sem 
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koma með hugmyndir og hafa áhrif á leikskólastarfið.  Einnig er hvatning til leikskóla 

að skapa sér sína sérstöðu með því að leggja áherslu á ákveðna stefnu eða þætti í 

leikskólastarfinu og hvatning til foreldra um aukna þátttöku og að allt leikskólastarf 

eigi að grundvallast á lýðræðislegum gildum (Reykjavíkurborg, 2010j). 

Á þessum markmiðum borgarinnar byggist stefnukort leikskólasviðs sem er sett fram í 

framhaldinu í starfsáætluninni.  Með því fylgir skorkort um það hvernig þessum 

markmiðum skuli vera náð og verkefni þeim tengd.   

 
Mynd 3.  Stefnukort Leikskólasviðs 2010 (Reykjavíkurborg, 2010j) 

Fjárhagsáætlun og lykiltölur eru í lok árskýrslunnar og þar er meðal annars spá um 

þróun og fjölda leikskólabarna í Reykjavík eftir hverfum borgarinnar (Reykjavíkur-

borg, 2010j). 

Til viðbótar stefnu og starfsáætlun leikskólasviðs er borgin með reglur um 

leikskólaþjónustu.  Reglur þær snúa að hagnýtum þáttum starfsins, eins og umsóknum, 

innritun og gjaldtöku leikskólanna.  Þar kemur m.a. fram að skilyrði fyrir leikskóla-
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dvöl er að barn hafi lögheimili og fasta búsetu í Reykjavík.  Miðað sé við að börn geti 

hafið leikskóladvöl á því ári sem þau verða tveggja ára og að börn geti dvalist í 

leikskólum í fjóra til níu klukkustundir á dag.  

Gjaldskrá leikskóla reknum af borginni skiptist í námsgjald og fæðisgjald.  

Námsgjaldið skiptist svo enn frekar niður í I., II. og III. flokk.  I. flokkur er giftir 

foreldrar/sambúð og er gjaldið 1.804 kr. fyrir klst.   II. flokkur er annað foreldri í námi 

þar sem klst. er 1.322 kr.  III. flokkur er fyrir einstæða foreldra, báðir foreldrar í námi 

og annað eða bæði foreldri a.m.k. 75% öryrki og þar er klst. á 748 kr.klst.  Miðast 

þetta við að keyptir séu 4–8 klst.  Allt umfram 8 klst. vistun er töluvert dýrara.  Til að 

mynda kosta auka 30 mín. umfram 8 klst. fyrir I. flokk 3.500 og 7.000 þúsund fyrir 60 

mín.  Systkinaafsláttur er veittur ef tvö börn eða fleiri eru í vistun hjá dagforeldri, 

sjálfstætt starfandi leikskólum eða leikskólum Reykjavíkur.  Systkinaafsláttur er 100% 

af vistunargjaldi.  Til viðbótar námsgjaldi kemur svo fæðisgjald sem ekki er veittur 

afsláttur af.  Gjaldið skiptist í morgunhressingu 1.251 kr., hádegisverð 3.721 kr. og 

nónhressingu 1.251 kr. Gjaldskrá 5 ára barna er lægri, og er það liður í því að leikskóli 

er skilgreindur sem fyrsta skólastigið (Reykjavíkurborg, 2010c) 

Út frá annars vegar lögum, reglum og aðalnámsskrá leikskóla setta af löggjafar- og 

framkvæmdarvaldinu og hins vegar starfsáætlun og stefnumótun leikskólasviðs 

Reykjavíkurbogar setja Leikskólar borgarinnar sér eigin starfsáætlun og 

skólanámsskrá, sem leikskólastjórar bera ábyrgð á.  Á vefsvæðum leikskólana má 

finna skólanámsskrár þeirra, þar sem uppeldis- og námsáætlun þeirra til lengri eða 

skemmri tíma kemur er sett fram. Þar er einnig hægt að finna niðurstöður 

foreldrakannana fyrir þann skóla.  Auk praktískra upplýsinga eins og starfsáætlun, 

tilkynningar, fréttir og myndir af starfinu. 

Liður í eftirliti borgarinnar með starfsemi leikskóla er viðhorfskannanir meðal foreldra 

leikskólabarna í Reykjavík.  Nýjasta viðhorfskönnunin var framkvæmd vorið 2009 í 

formi net- og póstkönnunar.  Öllum foreldrum leikskólabarna í borginni var send 

beiðni um þátttöku í könnuninni, einnig foreldrum barna í sjálfstætt starfandi 

leikskólum.  Svarhlutfall foreldra var um 70% (Reykjavíkurborg, 2009). 

Þeir sem voru mjög eða frekar ánægðir með leikskóla barnsins voru um 95% foreldra, 

þar af 68% mjög ánægðir.  Um 74% foreldra þekkja skólanámsskrá leikskólans og 73 
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telja að markvist sé unnið eftir henni.  Um 80% foreldra eru ánægðir með 

skólanámsskrána. Um 97% foreldra töldu barnið sitt vera mjög eða frekar ánægt í 

leikskólanum.  Ef niðurstöður þátta er snúa að upplýsingagjöf í könnunin eru skoðaðir 

má sjá að foreldrar eru í virkum samskiptum við starfsfólk um daglegt starf í 

leikskólum og telja um 80% foreldra þeir hafa nægar upplýsingar um daglegt starf í 

leikskólum.  U.þ.b. 70% foreldra segja að leikskóli barnsins sé með virka heimasíðu 

og hafa 94% foreldra heimsótt heimasíðu leikskólans.  Í heildina eru 87% foreldra 

mjög eða frekar ánægðir með upplýsingagjöf leikskólans (Reykjavíkurborg, 2009). 

Í lok könnunarinnar eru þrjár spurningar er snúa að stefnu Leikskólasviðs 

Reykjavíkurborgar.  Ein þeirra spyr hvort leikskólasvið eigi að leggja áherslu á 

sveigjanleg skil leik- og grunnskólabarna (börn geti farið fyrr í grunnskóla eða verið 

lengur í leikskóla).  Þar segja 37% foreldra að sviðið ætti að leggja mjög eða frekar 

mikla áherslu á það, 39% segja hvorki né og 25% frekar eða mjög litla áherslu.  

Einnig er spurt hvort sviðið eigi að leggja áherslu á að taka inn börn yngri en 18 

mánaða.  Þar segja 56% foreldra að leggja eigi mjög eða frekar mikla áherslu á að taka 

inn börn yngri en 18 mánaða, 30% segja hvorki né og aðeins 14 segja frekar eða mjög 

litla áherslu (Reykjavíkurborg, 2009). 

4.2.3 Framkvæmd 

Leikskólastjórarnir þrír sem rannsakandi tók viðtal við voru: leikskólastjóri A á fjögra 

deilda leikskóla með u.þ.b. áttatíu vistunarrými, sem rekinn er af  Reykjavíkurborg.  

Hann er búin að starfa sem leikskólastjóri á þessum leikskóla í sjö ár.  Leikskólastjóri 

B á tveggja deilda leikskóla með u.þ.b. þrjátíu vistunarrými, sem rekinn er af 

Reykjavíkurborg.  Hann er búinn að vera leikskólastjóri í þessum leikskóla í tæp 10 ár.  

Leikskólastjóri C á fjögra deilda leikskóla með u.þ.b. 100 vistunarrými, sá er sjálfstætt 

rekinn.  Hann hefur verið leikskólastjóri á þessum leikskóla í fimm ár.   

Hlutverk 

Leikskólastjórarnir voru allir beðnir um að skilgreina hlutverk leikskóla að sínu mati.  

Viðmælandi A sem vildi alls ekki tala um leikskóla sem daggæslu eða þjónustu, hafði 

mjög sterkar skoðanir á hlutverki leikskóla, hann sagði: 
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.... vegna þess að það er alltaf meira og meira litið á ....... eða ekki meira 
heldur það hefur ekkert minnkað að það sé litið á leikskóla sem 
þjónustu ....... það er alveg innan minnar stéttar líka ........ 

Í framhaldinu bar hann saman hlutverki og starfsemi grunnskóla við leikskóla sem 

hann sagði um margt líkt.  Leikskólar væru jafnvel komnir lengra á margan hátt af því 

að þeir væru einstaklingsmiðaðri en grunnskólar.  Starfsemin og skipulag leikskóla 

væri í raun sett upp á sama hátt og dagskipulag grunnskóla. Flesta leikskóla sagði 

hann vera með aðalstarfið fyrir hádegið.  Því til samanburðar sagði hann að 

grunnskólar störfuðu fyrir hádegið, eða að minnsta kosti ekki allan daginn.  Að 

loknum hefðbundnum skóladegi tæki við frístundaheimili á vegum ÍTR.  Líkt og eftir 

hádegið í leikskólum væri meira frjálsræði og minna beint skipulag.  Honum fannst 

leikskólinn jafnframt hafa það fram yfir grunnskóla að mynda samfellu og starf fyrir 

og eftir hádegi tengt.  Börn í grunnskólum þyrftu að fara úr skólanum yfir í starf hjá 

ÍTR sem væri alveg ótengt og hann taldi það galla.   

Leikskólastjóri B var ósammála og sagði leik- og grunnskóla vera mjög mismunandi 

stofnanir, enda þótt  leikskóli væri skilgreindur sem fyrsta skólastigið.  Frelsi leikskóla 

væri miklu meira en grunnskóla sem störfuðu eftir þröngri námsskrá.  Leikskólar og 

leikskólastjórar þeirra hefðu mun frjálsari hendur.  Reyndar var öllum 

leikskólastjórunum tíðrætt um frelsi sitt í viðtölunum.  Leikskólastjóri B sagðist leggja 

sérstaka áherslu á þetta frelsi og tækifærin sem fælust til að mynda í útiveru og 

útinámi.  Í hans huga skiptir umönnun miklu máli og ekki er auðvelt að skilja 

umönnunarhlutverkið frá uppeldis- og menntunarhlutverkinu.  Það fari saman mikil 

menntun fram í öllum mannlegum samskiptum og þar komi umönnunin sterkt inn og 

gera eigi kröfu um fagleg vinnubrögð á öllu sviðum leikskólans.  

Leikskólastjóri C sagði hlutverk leikskóla vera skýrt í sínum huga, umönnun og 

kennsla. Jafnframt sagði hann að öllum leik fylgdi nám en það mætti alls ekki gera 

lítið úr umönnunarhlutverkinu.  Öll börn eigi rétt á vernd og umönnunar og það sé m.a. 

það sem leikskólar geri. 

Lagaumhverfi 

Leikskólastjóri A sagði lög um leikskóla vera skýr og ýtarleg og var sérstaklega 

ánægður með kafla laganna sem kallar eftir þátttöku foreldra.  Viðmælandi var einnig 
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ánægður með að lögin gerðu kröfu um árlega starfsáætlun fyrir hvern leikskóla.  Slíkt 

kerfi taldi hann að kæmi í veg fyrir stöðnun og vera hvetjandi fyrir þróun í 

leikskólastarfinu.  Hann var ánægður með að leikskóli væri skilgreindur sem fyrsta 

skólastigið en taldi því hlutverki ekki vera fylgt nógu vel eftir.  Átti hann þá við 

borgina og hennar áherslur.   

Viðmælandi B sagðist vera ánægður með að leikskóli væri skilgreindur sem fyrsta 

skólastigið þótt slíkt tíðkaðist almennt ekki meðal nágrannalandanna.  Viðmælandi B 

var einnig ánægður með samvinnu við grunnskóla sem núgildandi leikskólalög kveða 

á um og það hafi verið jákvæð þróun, sérstaklega upplýsingagjöf þar á milli, hins 

vegar væri ekki búið að útfæra það.  Leik- og grunnskólar hverfa borgarinnar væru 

hver að bauka með það í sínu horni.  Taldi hann að útfæra þyrfti skipulag upplýsinga-

gjafarinnar í sameiningu, t.d. hvaða upplýsingar mega fara milli leik- og grunnskóla.  

Tengdi hann þetta við það að lögin væru ekki nema 2 ára. 

Leikskólastjóri C segist mikið fletta í lögum um leikskóla í starfi sínu en tengir það ef 

til vill því að hann er sjálfur í námi.  Sérstaklega er hann ánægður með þátttöku 

foreldra í gegnum foreldraráð sem lögin segja til um.  Hann segir það hafa verið 

nauðsynlega þróun.  Hann talar um aðalnámskrá leikskóla sem biblíu leikskóla, sé 

aðgengileg og hnitmiðuð.  Hún sé orðin svolítið barn síns tíma en verið sé að vinna að 

nýrri sem hann hlakkar til að fara að vinna með.  Allir leikskólastjórarnir töluðu um 

aukinn jákvæðan áhuga foreldra á innra starfi leikskóla síðustu árin með tilkomu 

foreldraráðs og aukinni þátttöku foreldra í skólastarfinu.  Leikskólastjóri C talar til að 

mynda um auknar kröfur foreldra um fæði sem boðið er upp á.  Þetta sé þróun sem 

hafi verið að eiga sér stað og tengir það við aukna þátttöku foreldra og áhuga á starfi 

leikskóla í kjölfarið. 

Allir tala leikskólastjórarnir jákvætt um ytra og innra eftirlit sem kröfur eru gerðar um.  

Aðspurðir um niðurstöður innra mats segjast þeir taka mark á þeim og vinna áfram 

með.  Slíkar niðurstöður nýtist í þróunarstarfi leikskólanna.  Í öllum tilfellum sögðust 

leikskólastjórarnir nota niðurstöður innra mats við gerð starfsáætlunar fyrir árið á eftir. 

Stefnumörkun  

Samskipti leikskólastjóra A eru góð við leikskólasvið borgarinnar.  Hann sagðist nýta 

sér þá ráðgjöf sem í boði væri, til að mynda mannauðsráðgjafa í starfsmannamálum og 
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fjölmenningarfulltrúa.  Hann sagði að vísu væri oft erfitt að ná í starfsmenn sviðsins.  

Leikskóli hans er jafnframt ráðgefandi um sérkennslu og starfar því mjög náið með 

sérkennslufulltrúa leikskólasviðs sem hann sagði að væri gott.  Leikskólastjóri B 

sagðist einnig nýta sér ráðgjöf leikskólasviðs.  Jafnframt að samskipti hans væru góð 

við sviðið.   Leikskólastjóri C starfar í leikskóla sem er rekin sjálfstætt og um 

samskipti við leikskólasvið borgarinnar segir hann: 

.... það er semsagt einn rekstaraðili ... bara maður sem á leikskólann og sér 
um rekstrarlegu hliðina ..... öll  samskipti .... öll þessi fjármálasamskipti og 
slíkt við leikskólasvið Reykjavíkurborgar ...... 

Hann sér í raun og veru eingöngu um faglega starfið, rekstarhliðin er ekki á hans 

könnu.  Þau samskipti sem hann hefur haft við þjónustumiðstöð síns hverfis og 

leikskólasvið sagði hann vera góð.  Til að mynda hafi hann nýtt sér aðstoð varðandi 

starfsmannamál og sérkennslu hjá leikskólasviði borgarinnar.  

Samstarf 

Leikskólastjórarnir voru spurðir um samstarf við aðrar stofnanir, fyrirtæki og fagaðila 

utan veggja leikskólans.  Leikskólastjóri A sagði að hans leikskóli flokkaðist í raun 

ekki sem hverfisleikskóli.  Þrátt fyrir það væru þau í samstarfi við skólana í hverfinu 

með elsta árgang barna í leikskólanum.  Jafnframt væri náið samstarf við sjúkra- og 

iðjuþjálfa sem hann telur mikinn styrk fyrir leikskólann.  Leikskólinn er einnig í 

samstarfi við annan leikskóla sem starfar eftir svipaðri skólastefnu og leikskóli 

leikskólastjóra A.   

Leikskólastjóri B sagði sinn leikskóla sem er hverfisskóli vera í samstarfi við 

grunnskólana í hverfinu.  Jafnframt væri leikskóli hans í samstarfi við aðra leikskóla 

sem störfuðu eftir samskonar stefnu og hans leikskóli.  Samstarfið væri þó frekar 

óformlegt og í tengslum við fagstarfið en stefnt væri t.d. að því að halda 

sameiginlegan námskeiðsdag.  Leikskólastjóri C er sjálfstætt rekinn og því ekki 

hverfisskóli.  Þar eru  börn úr öllum sveitarfélögum á höfuðborgarsvæðinu.  

Leikskólinn er því ekki í samstarfi við grunnskóla í hverfinu eða öðru skipulögðu 

samstarfi við stofnanir eða fyrirtæki. 
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Pólitík 

Leikskólastjóri B sagði þegar hann var spurður um starfsumhverfi og þróun þess á 

þessum 10 árum sem hann hefur starfað sem leikskólastjóri á leikskólanum: 

.... sko mér finnst það bara hafa ...... breyst alveg rosalega mikið fram og 
til baka á þessum tíma hvað varðar pólitískar ákvarðanir ........ 
leikskólasvið og menntasvið ... ooog ... og hérna ..... stundum erum við 
saman og stundum erum við ekki saman ...... það hafa verið heilmiklar 
hræringar síðan ég kom ...... þjónustumiðstöðvarnar byrjuðu ..... og það er 
mjög margt sem hefur gerst ..... 

Síðar í samtalinu kemur hann aftur inn á rekstarumhverfið sem hann segir núna um 

þessar mundir vera í lausu lofti.  Til standi að fækka leikskólastjórum og einhvers-

konar sameiningar.  Þá segir hann: „Þetta er eins og svo oft .... svona í lausu 

lofti ...“  Hann viti ekkert frekar um þessar fyrirhuguðu breytingar og hvernig þær 

verði útfærðar.  Aðspurður um það hvort það skorti á upplýsingagjöf hvað þetta varðar 

segir hann:  „Ég held bara að það viti enginn þetta ennþá“.  Hann ítrekar að þetta eigi 

ekki við um innra starf eða hið faglega, þetta snúi að rekstarumhverfinu og hann 

upplifi miklu meiri miðstýringu vegna peningaskorts.   

Miðstýringin, segir leikskólastjóri B, að lýsi sér einkum og sér í lagi í öllu sem varðar 

fjármagn og hvernig það er nýtt.  Hann myndi vilja nýta fjármagnið á annan hátt, til að 

mynda haga matarinnkaupum öðruvísi, segir sig of heftan af rammasamningum.  

Jafnframt myndi hann vilja hafa frjálsari hendur hvað varðar starfsfólkið og laun þess, 

ramminn sé mjög þröngur þar.  Engu að síður leggur hann áherslu á að þótt hann vilji 

minni miðstýringu þá finnist honum gott að hafa yfirstjórn og samvinnu.   

Viðmælandi A sagðist hafa fundið fyrir tíðum meirihlutaskiptum í borginni síðustu ár, 

því hafi fylgt sveiflur.  Hann sagði leikskólasvið hlusta á sig en þegar kæmi að hinu 

pólitíska afli þá væri ekkert hlustað á hann:   

..... sko ..... mér hefur fundist að það hafi ekki verið borðin virðing fyrir 
því ......... ég hef ekki fengið peninga fyrir því ............ að ég er með mikið 
af starfsfólkið ........ ég er með ....... 10 .... 11 ... starfsmenn hér í vinnu 
aukalega ........ fyrir utan það sem er venjulega ..... það er alltaf þessi 
barngildis útreikningur ...... 

Þar sem leikskólinn er með sérstaklega frátekin leikskólapláss fyrir börn með sérþarfir 

segir hann reksturinn vera mun flóknari og þónokkuð þyngri fyrir vikið.  Þótt hann 
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hafi fengið fólk úr meirihluta borgarstjórnar í heimsókn, til að sýna þeim starfsemina 

sagðist hann ekki upplifa skilning á sínum málum af þeirra hálfu.  Borgin afnam 

formlegan barngildisútreikning fyrir skömmu síðan.  Viðmælandi A sagði að enn væri 

miðað við einhvers konar útreikninga en þeir væru ekki jafn strangir og áður. Þetta 

sagði hann vera pólitískt og snérist um peninga.  Hann sagðist vera pínulítið hræddur 

við þetta, sérstaklega að aldur barnanna skipti ekki máli þegar kæmi að fjölda 

starfsmanna. 

Leikskólastjóri C segist ekki hafa fundið fyrir tíðum meirihluta skiptum í borginni 

síðustu árin.  Engu að síður hafi hann fundið það á rekstaraðila sínum og hann talað 

um pólitískt umrót. 

Leikskólastjórnir allir sögðu aðspurðir um áhrif foreldra á hið pólitíska afl að þeir 

hefðu ekki beint séð það eða fundið en teldu að það væri að gerast og foreldra ættu að 

veita aðhald.  

Þjónusta 

Leikskólastjóri B segir að miðstýringin geri það að verkum að ekki sé mikill munur á 

leikskólum reknum af borginni nema þá á því sem að starfsfólkinu snýr.  Mismunandi 

er hversu  mikið af faglærðu fólki starfar í leikskólum og það geti mótað faglega starf 

þeirra.  Mun betra sé að fá fagfólk til starfa í dag til að mynda en fyrir þremur árum.  

Hann sagði sig vera frekar heppinn þar sem leikskólinn hans væri frekar lítill.  Vildi 

hann meina að þess vegna hefði gengið vel að fá fagfólk til starfa hjá sér.  Hann hefði 

heyrt það hjá starfsfélögum sínum að það gengi ekki nógu vel að fá faglært fólk til 

starfa og framboð á leikskólamenntuðu fólki væri ekki mikið.  Hann setti fram 

spurningu þess efnis, hvort leikskólakennarar væru ekki bara deyjandi stétt, þar sem 

ekki væru margir sem sæktu um leikskólanám við Háskóla Íslands.  Leikskólastjóri A 

og C töluðu báðir um að erfitt væri að fá menntaða leikskólakennara til starfa.  

Leikskólastjóri A sagðist vera mjög óánægður með það hversu erfitt væri að fá fagfólk 

til starfa og vonaðist til þess að fagið væri ekki á undanhaldi.  Hann myndi til að 

mynda ekki vilja sjá fagið fara undir einn hatt með grunnskólakennaranámi en 

leikskólastjóri A og C sögðu báðir meira framboð á grunnskólakennurum til starfa í 

leikskólum en leikskólakennurum.  
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Leikskólastjóri C var spurður um mun á starfsemi hans með sjálfstætt starfandi 

leikskóla og starfi á leikskólum borgarinnar. Hann sagði: 

...... munurinn er kannski sá að við erum .... við erum með yngri börn ... 
við erum ekki með þessa starfsdaga ..... oooog... annars er það ofboðslega 
svipað held ég .... ég sem stjórnandi fæ kannski svolítið meira aðaaaððð .... 
móta og hnoða eftir því sem mig langar til að gera .... maður hefur náttlega 
alltaf .... þarf alltaf að vinna eftir ákveðnum lögum og reglum og 
námsskrá .... aðalnámskránni og svo hef ég svolítið fengið að gera þa  sem 
mig langar að gera ......... það er held ég eini munurinn ... það er ekki .... 
það er ekki betri eða lakari þjónusta hérna .... myndi alls ekki segja það ..... 

Í framhaldinu ítrekaði hann að sjálfstætt starfandi leikskólar starfi samkvæmt sömu 

reglum og sama eftirliti.  Hann hafi þó aðeins orðið var við annað viðhorf til sjálfstætt 

starfandi leikskóla en til leikskóla borgarinnar.  Hann segist stundum heyra að fólki 

finnist að sjálfstætt starfandi leikskólar eigi að bjóða upp á betri þjónustu, hann sagði: 

Ég tel að við séum að veita mjög góða þjónustu hérna og við erum 
ofboðslega sveigjanlegar ...... innan sko skynsemismarka .... við látum það 
náttlega ekki bitna ..... á hérna ... fjölda barna kannski ... æi skiluru ef fólk 
þarf að hafa barn lengur þá erum við .... við erum mjög sveigjanlegar.... 

Aldur yngstu barnanna á leikskólum viðmælendanna þriggja var mismunandi.  Á 

leikskóla viðmælanda C, sem er sjálfstætt rekinn, eru börn allt niður í 6 mánaða.  Þar 

er starfrækt ungbarnadeild sem leikskólastjórinn sagði að gengi mjög vel.  Hann væri 

mjög ánægður með að geta boðið upp á þjónustu fyrir svona ung börn.  Jafnframt 

legðu þau áherslu á, að þau börn sem byrjuðu á ungbarnadeildinni hjá þeim héldu 

áfram.  Með því átti hann við að fyrir nokkrum árum hafði verið mjög algengt að börn 

byrjuðu á ungbarnadeild hjá honum en færu svo yfir á leikskóla rekna af borginni um 

leið og dagvistunarpláss þar fengist.  Þessa þróun sagðist leikskólastjórinn hafa viljað 

stoppa þegar hann hóf störf, eða eins og hann orðaði það „við erum ekki stoppistöð 

fyrir leikskóla Reykjavíkur“.  Hann legði núna áherslu á að taka börn inn sem ætluðu 

að vera áfram og útskrifast.  Í kjölfarið væri komin mun meiri festa í starfsemi yngstu 

deildarinnar. 

Leikskólastjórar A og B sem báðir starfa í leikskólum Reykjavíkur sögðu mismunandi 

hversu ung börn væru tekin inn, það færi eftir fjölda barna í árgöngum en almennt 

væri það um tveggja ára.  Báðir sögðust þeir vel geta hugsað sér að vera með 

ungbarnadeild og taka yngri börn.  Viðmælandi B sagði þó, að hann hefði ekki nógu 



 - 74 -

góða aðstöðu fyrir ung börn eins og húsnæðið væri hjá honum í dag.  Engu að síður 

sagði hann að það gæti verið skemmtilegt að fá börnin svona ung inn og hafa þau 

lengi.  Aðspurður að því hvort það væru ekki nein óþægindi af því að vita ekki við 

hvaða aldur börn fengju pláss hjá þeim, sögðu viðmælendur A og B það ekki vera.  

Eflaust hefði það frekar áhrif á foreldra barnanna. 

4.2.4 Samhengi við fræðilega nálgun 

Umboðskeðjan frá kjósendum til löggjafar- og framkvæmdarvaldsins hefst á lögum nr. 

90/2008 um leikskóla og aðalnámskrá leikskóla, hvor tveggja sett af 

menntamálaráðuneytinu.  Í viðtölum við leikskólastjóra var almenn ánægja með 

leikskólalögin, sér í lagi þátttöku foreldra í leikskólastarfinu sem var nýlunda í annars 

frekar nýjum leikskólalögum. 

Leikskólalögin eru rammalöggjöf og þau ásamt aðalnámskrá skilgreina vel 

heildarstefnu leikskólastarfs, skilgreinda á hlutverkum og  markmiðum.  Jafnframt eru 

valdmörk skýr og framsal til einkaaðila takmarkað með ákveðnum hætti í lögunum.  

Lögin framselja vald frekar til sveitarfélega, sem bera ábyrgð á starfsemi leikskóla og 

frekari stefnumörkun og skólastefnu samkvæmt leikskólalögunum.  Það vald framselja 

lögin til þess fagráðs sveitarfélagsins sem leikskólamál heyra undir.  Fagráðið er enn 

frekar kosið af bæjar- eða borgarstjórn sem eru skipaðir kjörnum fulltrúum.  Fagráðið 

framselur framkvæmd stefnumótunar og stjórnsýslu til embættis og starfsmanna sem 

starfa í sveitarfélaginu.  Í Reykjavíkur er það leikskólasvið borgarinnar sem sér um 

framkvæmd stefnumótunar og stjórnsýslu.  Leikskólasvið framselur enn frekar vald til 

leikskólastjóra u.þ.b. 100 leikskóla sem starfa í borginni,  leikskóla sem eru ýmist 

reknir af borginni eða sjálfstætt starfandi.  Af þessu má túlka að valdið er nokkuð 

dreift. 

Aðalnámskrá leikskóla skilgreinir vel ytra og innra mat með faglegu starfi sem skiptist 

á milli sveitarfélaga og menntamálaráðuneytisins.  Jafnframt eru ákvæði í 

leikskólalögum um eftirlit sveitarfélaga.  Eins og rakið var í kaflanum um 

lagaumhverfi leikskóla er innra og ytra eftirlit með starfsemi leikskóla mjög ýtarlegt.  

Til að mynda skýrslu- og áætlanagerð, kannanir meðal foreldra, úttektir eftirlitsaðila 

og fl.  Um er að ræða eftirlit eða tól í anda umboðskenninga sem ætlað er að lágmarka 

umboðstap.  Tólin flokkast almennt undir tól sem notast eftir að samningar hafa verið 
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gerðir (e. ex post) samkvæmt umboðskenningum og umboðstólum hennar.  

Rannsakandi spurði leikskólastjóra sérstaklega út í eftirlit og voru þeir allir ánægðir 

með eftirlit með starfseminni og mat á henni.  Ekki á nokkurn hátt nefndu 

viðmælendur að það væri íþyngjandi, þvert á móti lögðu þeir áherslu á að það væri 

grundvöllur allrar þróunar.  

Ef að rýnt er í þau gögn sem lýsa stefnumörkun borgarinnar sem rakin voru í 

stefnumörkunarkafla borgarinnar um starfsemi leikskóla má sjá að mikil áhersla er 

lögð á faglega þætti starfseminnar.  Í viðtölum við leikskólastjóra kom jafnframt í ljós 

að þeir leikskólastjórar sem talað var við, leggja mikla áherslu á faglegt starf.  Þeir 

höfðu almennt ekki mikið út á stefnumörkun og skólastefnu borgarinnar að setja eða 

samskipti við leikskólasvið.  Áherslur viðtalanna að hálfu viðmælenda voru að 

stærstum hluta á faglegum þáttum og mikilvægi þeirra. 

Allir töluðu þeir þó um hafa orðið varir við pólitískar áherslubreytingar og áhrif í 

starfinu undanfarin ár. Pólitísku áhrifin tengdu þeir þjóðfélagsaðstæðum og tíðum 

meirihlutaskiptum í borginni síðustu árin.  Pólitísk áhrif fundu þeir fyrst og fremst á 

starfs- og rekstarumhverfinu. Þeir tóku það jafnvel sérstaklega fram að þetta ætti ekki 

við um faglegar áherslur.  Það endurspeglaðist í raun og veru í samtali við 

leikskólastjóra sjálfstætt starfandi leikskólans sem hafði hvað minnst fundið fyrir 

nálægðinni við hið pólitíska vald, þar sem hans starf fæli ekki í sér umsjón með 

rekstrarlegri hlið starfseminnar, um það sæi rekstaraðili og eigandi leikskólans.  Hans 

starf væri fyrst og fremst daglegur rekstur og faglegt starf.  Dæmi um pólitísk áhrif á 

starf leikskólastjóranna eru of mikil miðstýring, óvissa tengt hagræðingu, 

hringlandaháttur á stjórnskipulagi leikskólamála og skilningsleysi kosinna fulltrúa á 

starfsemi og eðli leikskólastarfs.  Leikskólastjórarnir töldu þó allir að foreldrar 

leikskólabarna væru virkt þrýstiafl á hið pólitíska afl.  Það var ólíkt því sem fram kom 

hjá dagforeldrum sem sögðu að foreldrar barna stoppuðu stutt með börn sín hjá 

dagforeldrum og nýttust því ekki sem þrýstiafl á hið pólitíska afl. 

Ákveðin sérstaða leikskólalaga er að hún skilgreinir leikskóla sem fyrsta skólastigið 

en þó ekki skyldu.  Í því felst að lög um leikskóla eru samhljóða lögum um önnur 

skólastig og það styrkir þau og mótar.  Þrátt fyrir það er ekki kveðið skýrt á í 

leikskólalögum um skyldur sveitarfélaga til að bjóða upp á leikskólarými eða við 

hvaða aldur.  Aðeins er ákvæði sem segir að leikskólar séu fyrir börn undir 
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grunnskólaaldri og sveitarfélögum beri að hafa forystu um að tryggja börnum 

leikskóladvöl.  Í starfsáætlun leikskólasviðs fyrir árið 2010 er miðað við að börn fái 

leikskólapláss á árinu sem það verður 2 ára.  Leikskólastjórarnir tveir sem störfuðu á 

leikskólum borgarinnar sögðust báðir geta hugsað sér að vera með deild fyrir yngri 

börn.  Jafnframt sagði leikskólastjóri sjálfstætt starfandi leikskólans að starfsemi 

ungbarnadeildar gengi vel og hann væri ánægður að geta tekið inn börn strax að loknu 

fæðingar- og foreldraorlofi.  Aðspurðir sögðust leikskólastjórarnir að það hefði ekki 

áhrif á þeirra starf að börnin fá ekki leikskólapláss við ákveðin aldur,  aðeins er sett 

viðmið fyrir hvert ár við hvaða aldur u.þ.b k þau komast inn á leikskóla borgarinnar 

það árið..  Þeir sögðu það frekar valda óþægindum fyrir foreldrana.  Einnig virðist 

óvissan hafa meiri áhrif á starfsemi dagforeldra, eins og áður kom fram en starfsemi 

leikskóla.  Það eru því frekar hagsmunir foreldra og dagforeldra, að skýrt sé kveðið á 

um það hvenær börn fá leikskólapláss. 

Jafnframt er það í höndum borgarinnar að setja sér reglur um að ákveða um fjölda 

barna í leikskóla hverju sinni.  Í leikskólalögunum er þetta vald framselt til 

leikskólastjóra í samráði við það svið sem málefni leikskóla falla undir í 

sveitarfélaginu og starfsfólk taki ákvörðun um fjölda barna.  Reglur 

Reykjavíkurborgar hafa nýlega verið rýmkaðar og nefndi sérstaklega einn 

leikskólastjóri leikskóla borgarinnar að hann hefði pínulitlar áhyggjur af þeim 

breytingum.  Með þessu móti er hins vegar hægt að fjölga börnum í leikskólum.  

Vekur þetta upp spurningar um hagsmuni í tengslum við umboðskenningu.  

Hagsmunir sveitarfélagsins eru að sinna leikskólaþjónustu fyrir íbúa sína og kjósendur, 

sem gera kröfur um leikskólapláss fyrir börn sín.  Einnig hagrænn þáttur er að 

kostnaður starfseminnar fari ekki úr böndunum.  Hagsmunir leikskólastjóra eru að 

framkvæma samkvæmt lögum, reglum og stefnumótun ríkis og borgar, ásamt því að 

koma til móts við þarfir barna og foreldra þeirra.  Að mati leikskólastjórans er þessi 

rýmkun til komin af fjárhagslegum og pólitískum ástæðum og taldi hann þetta ógna 

faglegu starfi. 

Lög og reglur löggjafar- og framkvæmdarvaldsins eru ráðandi afl í starfsemi leikskóla 

og setja þess vegna þónokkuð skýra heildarstefnu fyrir starfsemi leikskóla.  Það 

skýrist ef til vill m.a. af því að starfsemin er skilgreind sem fyrsta skólastigið.  
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Ákveðinna pólitískra áhrifa gætir þó í stefnumörkun borgarinnar  þar sem hagsmunir 

kjörinna fulltrúa og leikskólastjóra fara ekki alltaf saman.   

4.3 Lengd viðvera – Frístundaheimili 

4.3.1 Lagaumhverfi 

Með lengdri viðveru er átt við vistun utan skólatíma sem gengur m.a. undir heitinu, 

skólaskjól, dægradvöl, skóladagheimili, frístundaheimili og fl.  Lögbundið skyldunám 

á Íslandi hefst hjá börnum við sex ára aldur.  Dagvistunarúrræði að daglegum 

kennslutíma loknum hjá grunnskólabörnum hefur átt sér lagastoð í lögum um 

grunnskóla í nokkurn tíma. Allt frá því í lögum um grunnskóla nr. 66/1995 sagði að 

sveitarstjórnir gætu boðið grunnskólanemum lengda viðveru utan daglegs kennslutíma.  

Fyrir árið 1995 kváðu lög um grunnskóla á um að sveitarfélög ættu að koma upp 

skólaathvörfum við hvern grunnskóla, þar sem þörf væri á.  Þar gætu nemendur 

dvalist utan kennslustunda. 

Málefni lengdrar viðveru falla undir lög nr. 91/2008 um grunnskóla, þar sem segir í 

VII. kafla laganna í 33 gr. að í öllum grunnskólum skuli nemendum gefin kostur á að 

taka þátt í tómstunda- og félagsstarfi.  Slíkt starf geti bæði verið liður í daglegu starfi 

og utan venjulegs skólatíma.  Sveitarstjórnir geti enn fremur boðið grunnskóla-

nemendum lengda viðveru utan daglegs kennslutíma.  Jafnframt kemur fram að 

sveitarfélögum sé heimilt að taka gjald fyrir tómstundastarf og lengda viðveru utan 

daglegs kennslutíma.  Menntamálaráðherra fer með yfirstjórn málefna er varða lög um 

grunnskóla, segir í 4. gr. laga um grunnskóla.  Þar segir einnig í 5 gr. að rekstur 

almennra grunnskóla sé á ábyrgð og kostnað sveitarfélaga.  Jafnframt bera sveitarfélög 

ábyrgð á heildarskipan skólahalds í grunnskólum sveitarfélagsins. 

Í 33. gr. laganna felast engin sérstök tímamörk eða takmörk fyrir sveitarfélögin hvað 

varðar form, umfang og fyrirkomulag lengdrar viðveru.  Sveitarfélögunum er falið að 

móta þjónustuna og útfæra.  Í athugsemd við frumvarp til núgildandi grunnskólalaga 

frá árinu 2008 kemur fram að gert sé ráð fyrir að sveitarfélögin bjóði upp á lengda 

viðveru.  Jafnframt kemur fram að víðast sé slík þjónusta í boði fyrir nemendur í 

fyrstu árgöngum grunnskólanna en heimildin eigi ekki síður við um eldri nemendur.  

Þar sem sveitarfélögunum er nokkuð í sjálfs vald sett hvernig þau útfæra þjónustuna 
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segir að rétt þyki að skólaráð fjalli um umgjörð, mönnun, aðbúnað og starfshætti 

þjónustunnar (þingskjal 319, 2007-2008).   

Í könnun Sambands íslenskra sveitarfélaga, sem framkvæmd var í upphafi árs 2010 og 

kortlagði starfsemi og stjórnun frístundaheimila, kom í ljós að 45 af 61 sveitarfélagi 

sem þátt tók í könnuninni, buðu upp á lengda viðveru í sveitarfélaginu fyrir börn á 

yngsta stigi grunnskóla.  Öll voru þau með starfsemi fyrir 1. og 2. bekk.  Öll utan eitt 

bjóða upp á starfsemina fyrir 3. bekk og 84% þeirra bjóða upp á starfsemina fyrir 4. 

bekk.  Í nokkrum tilfellum var hún einnig í boði fyrir 5. og 6. bekk grunnskóla.  Í 

þessum 45 sveitarfélögum búa 92% allra barna á aldrinum 6–9 ára á landinu.  

Sveitarfélögin 16 sem ekki bjóða upp á þjónustuna voru öll fámenn og/eða dreifbýl.  

Þjónustan er því almennt til staðar hjá sveitarfélögum (Samband íslenskra 

sveitarfélaga, 2010). 

Í lok árs 2009 voru gefnar út leiðbeiningar af Sambandi íslenskra sveitarfélaga til 

sveitarfélaga um forgangsröðun útgjalda á sviði fræðslumála.  Þar eru lagt mat á það 

hvort verkefni teljist til grunnþjónustu, hvort um lögbundin verkefni sé að ræða og 

hvernig sú skylda er skilgreind í lögum.  Þar er lengd viðvera ekki skilgreind sem 

grunnþjónusta enda þótt hún eigi stoð í lögum um grunnskóla og skilja verði 

lagaákvæði 33. gr. grunnskólalaganna sem svo að tómstundastarf sé nauðsynlegur 

þáttur í grunnskólastarfi.  Þetta byggist á því að ekki er kveðið nánar á um fyrrgreinda 

þætti í skólastarfi í lögum eða aðalnámskrá.  Sveitarfélögum og einstökum 

grunnskólum er því frjálst að ákveða hvernig starfi þessu sé hagað og val um það 

hvort boðið sé upp á lengda viðveru utan daglegs kennslutíma (Samband íslenskra 

sveitarfélaga, 2009). 

Árið 2008 fór stjórn Heimilis og skóla þess á leit við samgöngu- og sveitarstjórnar-

ráðuneytið að starfsemi lengdrar viðveru á öllu landinu yrði tekin út og endurskoðuð.  

Þetta gerði stjórnin í kjölfar þess að samtökunum höfðu borist ábendingar um að 

starfsemi frístundaheimila væri víða óviðunandi.  Meðal þess sem stjórnin fór fram á 

að tekið yrði út var fjölda starfsmanna, leik- og mataraðstaða barnanna, húsnæði fyrir 

starfsemina og hlutfall faglærðra starfsmanna.  Áður hafði erindi stjórnar Heimilis og 

skóla verið vísað frá hjá Sambandi íslenskra sveitarfélaga, mennta- og menningar-

málaráðuneytin og síðast félags- og tryggingamálaráðuneytinu.  Frávísun þeirra 
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byggðist á þeim forsendum að málefnið heyrði undir samgöngu- og sveitarstjórnar-

ráðuneytið (Heimili og skóli, 2008). 

Stjórn Heimilis og skóla segir að brýnt sé að ábyrgðarskylda sveitarfélaga á þjónustu 

frístundaheimila sé skýr, eins og sveitarfélögum og gert með 35. gr. laga um 

grunnskóla, um markmið mats og eftirlits með gæðum skólastarfs.  Jafnframt þurfi að 

lögbinda almenna viðmiðandi umgjörð þjónustunnar með hliðsjón af grunnskóla-

lögum til að tryggja almenna velferð og öryggi barna í starfseminni, óháð því hvar þau 

búa á landinu. Enn frekar telur stjórnin mikilvægt að lögbinda rétt nemenda til slíkrar 

þjónustu í ljósi þjóðfélagsaðstæðna og til að koma til móts við þarfir fjölskyldunnar í 

breyttu samfélagi. (Heimili og skóli, 2008). 

Í fyrrgreindri könnun um starfsemi og stjórnun sveitarfélega á lengdri viðveru var 

spurt hver bæri faglega ábyrgð á rekstri þjónustunnar fyrir hönd sveitarstjórnar.  Þar 

sögðu 66% þeirra 45 sveitarfélaga sem bjóða upp á þjónustuna að ábyrgðin væri hjá 

skólastjórnendum.  Stjórnendur innan sveitarfélagsins voru í 19% tilfellum ábyrgir 

fyrir rekstri fyrir hönd sveitarstjórnar.  Framkvæmd þjónustunnar er í 87% tilfella í 

höndunum á skólunum sjálfum, eða langalgengasta fyrirkomulagið.  Tvö sveitarfélög, 

eða 5% o.þ.m Reykjavík, hafa falið íþrótta- og tómstundaráði að annast 

framkvæmdina (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2010). 

Í opnum svörum könnunarinnar má sjá að starfsemi og skipulag lengdrar viðveru er 

mjög fjölbreytt og mismunandi.  Þar kemur fram að í einhverjum tilfellum stunda 

nemendur tónlistarnám á sama tíma og lengd viðvera er, viðveran er rekin af 

einkaaðilum eða stafið rekið sem hluti af skólastarfi. 

4.3.2 Stefnumörkun 

Í Reykjavík er lengd viðvera nefnd frístundaheimili og stendur börnum í 1.–4. bekk í 

borginni til boða. Veturinn 2010–´11 eru 35 starfandi frístundaheimili í Reykjavík.  

Haustið 2009 bárust 2.901 umsóknir um pláss á frístundaheimili í Reykjavíkurborg og 

voru 2.478 börn á aldrinum 6–9 ára um vorið 2.478 (Reykjavíkurborg, 2010d). 

Frístundaheimili í Reykjavík heyra undir íþrótta- og tómstundaráð sem starfar í 

umboði borgarráðs.  Hlutverk ráðsins er að móta stefnu og hafa faglega forystu í 

íþrótta- og tómstundamálum borgarinnar.  Jafnframt að taka ákvarðanir og gera 
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tillögur til borgarráðs á verksviði sínu.  Auk eftirlits með að samþykktum og 

stefnumörkun á verksviði þess sé fylgt.  Ráðið er skipað sjö fulltrúum kjörnum af 

borgarstjórn (Reykjavíkurborg, 2010d). 

Íþrótta- og tómstundasvið Reykjavíkur (ÍTR) annast stjórnsýslu fyrir íþrótta- og 

tómstundaráð og ber sviðsstjóri þess ábyrgð á framkvæmd ákvarðana ráðsins og 

rekstri.  Sviðsstjóri er ráðinn af borgarráði, að fenginni tillögu borgarstjóra, til fimm 

ára í senn.  Sviðstjóri ræður í aðrar stjórnunarstöður á sviðinu. 

 
Mynd 4.  Skipurit ÍTR (Reykjavíkurborg, 2010d) 

Starfsemi ÍTR er fjölbreytt, þar á meðal rekstur sundlauga, íþrótta- og 

æskulýðsmannvirkja í eigu borgarinnar eða sem hafa hlotið styrk frá henni, sem og 

félags- og frístundamiðstöðvar og frístundaheimili fyrir börn og unglinga á öllum aldri.  

Þjónusta ÍTR er ekki lögbundin en fjölmargt í starfsemi hennar er háð laga- og 

reglugerðaumhverfi.  ÍTR starfar samkvæmt Stjórnsýslulögum nr. 37/1993 og 

Upplýsingalögum nr. 50/1996 (Reykjavíkurborg, 2005) 

Frístundaheimili borgarinnar eru starfrækt við alla grunnskóla Reykjavíkurborgar og 

standa öllum börnum til boða að loknum skóladegi á aldrinum 6–9 ára.  Starfsemin 
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var áður nefnd lengd viðvera eða heilsdagsskóli og heyrði undir menntasvið 

borgarinnar.  Árið 2002 var starfsemin færð undir íþrótta- og tómstundaráð af danskri 

fyrirmynd.  Starfsemi frístundaheimila eru almennt staðsett í húsnæði skólanna.  

Einnig er leitast við hverjum skóla fyrir sig að hafa samráð um samnýtingu á húsnæði 

til að mynda eins og íþróttasali, sérgreinastofur og hátíðarsali.  Sérstakar reglur eru um 

rýmisþörf frístundaheimila borgarinnar sem tekur húsnæðis starfseminnar innan dyra 

og rýmis utan dyra (Reykjavíkurborg, e.d.a). 

Hverfum borgarinnar  er skipt upp í 6 frístundamiðstöðvar sem hver um sig rekur og 

ber ábyrgð á nokkrum frístundaheimilum og félagsmiðstöðvum.  Jafnframt er starfs-

vettvangur þeirra frítími allra borgarbúa með megináherslu á barna- og unglingastarf 

(Reykjavíkurborg, e.d.a). 

Á hverju frístundaheimili er starfandi verkefnastjóri í 100% starfi og er hann 

ábyrgðarmaður þess.  Gerðar eru kröfur um að verkefnastjóri hafi háskólamenntun á 

uppeldissviði eða sambærilega menntun eða reynslu.  Frístundarmiðstöðvarnar eru sex 

og hafa hver um sig forstöðumann sem er ábyrgur fyrir starfsemi á sinni miðstöð.  

Innan hennar starfa deildarstjórar og hafa frístundaheimilin deildarstjóra sem er næsti 

yfirmaður verkefnastjóranna.  Deildarstjórinn sér um samræmingu og faglegt eftirlit 

með starfsemi þeirra frístundaheimila sem undir hann heyra.  Almennt starfsfólk 

frístundaheimilanna er nefnt frístundaleiðbeinendur og er því gert að sækja 

grunnfræðslunámskeið þegar það hefur störf.  Þar er fræðsla um þroska barna á 

aldrinum 6–9 ára, öryggismál, skyndihjálp og samstarf við foreldra. Yfirleitt er 

aðstaða fyrir starfsemi frístundaheimila ÍTR í húsnæði skólanna.  Skólastjórnendur 

viðkomandi skóla og forstöðumenn þeirrar frístundamiðstöðvar, sem frístundaheimilið 

heyrir undir, gera þá með sér samning um nýtingu húsnæðisins  (Reykjavíkurborg, 

e.d.a).   

Íþrótta og tómstunda ráð settetur fram meginstefnu og starfsáætlun til fimm ára og er 

sú sem nú er í gildi fyrir árin 2005–2010.  Á starfsáætlun þessari byggist öll vinna ÍTR 

og starfsáætlanir hennar fyrir hvert ár.  Meginstefnumótun þessari er skipt upp í fjóra 

kafla sem endurspegla fjölbreytt verkefni ÍTR:  fyrsti hluti skilgreinir hlutverk, gildi, 

framtíðarsýn og formlegan grundvöll starfsemi ÍTR.  Annar hluti skilgreinir fjölbreytt 

verkefni sviðsins, hvaða markmiðum skuli að stefnt og hvaða leiðir séu mögulegar til 
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að ná þeim. Þriðji hluti skilgreinir samstarf við félög á sviði íþrótta- og æskulýðsmála.  

Fjórði hluti skýrir miðlæga þjónustu sviðsins (Reykjavíkurborg, 2005) 

Hlutverk, gildi og framtíðarsýn ÍTR lýsa meginstefnu sviðsins.  Hlutverk ÍTR er að 

sinna frítímaþjónustu borgarbúa á öllum aldri með lífsgæði og velferð þeirra í 

fyrirrúmi.  Markmið hlutverksins er að festa tilgang og meginverkefni starfseminnar.  

Gildi sem ÍTR hefur að leiðarljósi eru: heilbrigði, skemmtun, félagsleg þátttaka, 

uppeldi, forvarnir, samstarf og fagmennska.  Framtíðarsýn ÍTR er að vera þekkt og 

virt fyrir framsækna og árangursmiðaða þjónustu.  Jafnframt að starfsmenn njóti 

stuðnings og virðingar hluteigandi aðila (Reykjavíkurborg, 2005).    

Í öðrum hluta meginstefnunnar fyrir ÍTR 2005–2010, eru meginmarkmið 

frístundaheimila sérstaklega skilgreind í þremur þáttum, undir æskulýðsmál, nánar 

tiltekið undir starfsemi frístundamiðstöðva borgarinnar  (Reykjavíkurborg, 2005). 

Fyrst segir að markmið frístundaheimila sé að fullnægja þörfum barna og foreldra 

fyrir þjónustu að loknum skóladegi.  Til þess þurfi frístundaheimili að bjóða 

tómstundastarf fyrir 6–9 ára börn að hefðbundnum skóladegi loknum.  Foreldrar hafi 

möguleika á að hafa áhrif á þjónustuna sem í boði er, jafnframt að þjónustustig 

frístundaheimila verði endurskoðuð (Reykjavíkurborg, 2010d).  

Annað segir að markmið þeirra sé einnig að efla og styrkja félagsþroska, virkni, 

sjálfsmynd, ábyrgð og sjálfstæði barna.  Til þess þurfi að vera fagleg vinnubrögð sem 

byggjast á skýru og skipulögðu skilgreindu verklagi og þverfagleg samvinna fagaðila 

innan hvers borgarhluta í þágu einstakra barna eða barnahópa á frístundaheimilum.  Þá 

þurfi samráð við skóla um stuðning við einstaklinga og liðveislu.  Auk þess eru 

fjölbreytt viðfangsefni, m.a. kynning á æskulýðsstarfssemi í nærumhverfi 

(Reykjavíkurborg, 2010d). 

Þriðja segir að meginmarkmið aðstöðu frístundaheimila sé með þeim hætti að unnið sé 

að því að veita faglega þjónustu þar sem tekið er tillit til þarfa barnanna.  Til þess þurfi 

að vera gott samstarf við Menntasvið og skóla um samnýtingu starfsmanna og 

húsnæðis.  Jafnframt að staðlar um rýmisþarfir og aðstöðu séu endurskoðaðir með 

tilliti til fjölda barna og starfsmanna og þeir samþykktir með borgarráðssamþykkt 

(Reykjavíkurborg, 2010d). 
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Í starfsáætlun ÍTR fyrir árið 2010, sem enn frekar byggist á fyrrgreindum 

aðalmarkmiðum 2005–2010,  er hlutverk ÍTR sett fram í sex liðum:  

� Stuðla að heilbrigði almennings með því að skapa einstaklingum á öllum aldri 

tækifæri til íþróttaiðkunar, líkamsræktar, afþreyingar og slökunar. 

� Skipuleggja uppbyggingu og skemmtilegt frístundastarf fyrir börn, unglinga og 

ungmenni þar sem gildi virkrar þátttöku, uppeldis, óformlegs náms og forvarna 

eru í fyrirrúmi. 

� Eiga gott samstarf við íþrótta- og æskulýðsfélög, önnur svið borgarinnar og 

aðra aðila sem koma að velferð barna, unglinga og ungmenna í hverfum 

borgarinnar. 

� Stuðla að því að engum verði mismunað í frístundastarfi á grundvelli kyns, 

uppruna, trúar, þjóðernis eða fötlunar. 

� Hafa forystu um eflingu og þróun fagumhverfis frítímaþjónustunnar. 

� Búa starfsfólki gott umhverfi til að dafna í starfi. 

 (Reykjavíkurborg, 2010d).    

Á þessum markmiðum borgarinnar byggist stefnukort ÍTR sem er sett fram í 

framhaldinu í starfsáætlun ársins 2010.  Með því fylgir skorkort um það, hvernig 

þessum markmiðum skuli vera náð, og verkefni þeim tengd.   
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Mynd 5.  Stefnukort ÍTR 2010 (Reykjavíkurborg, 2010d) 

Í starfsáætlun ÍTR fyrir árið 2010 kemur fram að einkunnarorð starfsáætlunar séu: 

frítími fyrir alla.  Starfsáætlunin byggist á notendum þjónustunnar og hvernig megi 

mæta ólíkum þörfum þeirra á ábyrgan og skilvirkan máta.   Þar segir einnig að í 

augum borgaryfirvalda sé starfsemi ÍTR hluti af grunnþjónustu.  Því beri að verja hana 

niðurskurði með sama hætti og ýmsa lögbundna þjónustu (Reykjavíkurborg, 2010d) 

Helstu markmið og verkefni ÍTR fyrir árið 2010 eru rakin í starfsáætluninni.  Þar segir 

m.a. um þá þætti er snúa sérstaklega að starfsemi frístundaheimila að auka skuli 

samstarf.  Tilgangur þess sé að mynda samfellu í skóla- og frístundastarfi, þar sem 

hagsmunir barna og unglinga séu hafðir að leiðarljósi.  Unnið verði sérstaklega að 

frekari samþættingu á starfsemi hjá ÍTR og Menntasviðs varðandi rekstur 

frístundaheimila.  Jafnframt sé eitt meginverkefni ÍTR að bregðast við fjölgun barna í 

frístundaheimilum, en börnin voru 500 fleiri en árið áður.  Í tengslum við það sé 

endurskilgreining á fjölda barna á starfsmann.  Boðið verði upp á íþróttaskóla fyrir 1. 

bekk í öllum frístundaheimilum í samstarfi við Íþróttabandalag Reykjavíkur (ÍBR).  

Vinnuhópur vinni að því að skoða almenningssamgöngumál í hverfum varðandi 

íþrótta- og tómstundastarf, frístundaheimila og skóla (Reykjavíkurborg, 2010d). 

Frístundaheimili bjóða upp á starfsemi að loknum skóladegi á veturna til 17.15 virka 

daga.  Á foreldradögum, starfsdögum og í jóla- og páskafríum skólanna eru 
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frístundaheimilin opin frá kl 8.00 nema annað sé tekið fram.  Á þessum dögum er 

óskað eftir sérstakri skráningu á hverjum stað fyrir sig.  Auk þess þarf að þarf 

aukalega fyrir dvöl fyrir hádegi þá daga.  Á sumrin eru frístundaheimilin opinn allan 

daginn.  Þá eru sérstök sumarnámskeið í boði og þau skipulögð og auglýst sérstaklega 

á sumarvef borgarinnar (Reykjavíkurborg, e.d.a). 

Gjaldskrá frístundaheimila haustið 2010: fyrir 5 daga í viku kr. 8.365/mánuð, 4 dagar í 

viku kr. 6.820/mánuð, 3 dagar í viku kr. 5.270/mánuð, 2 dagar í viku kr. 3.710/mánuð, 

1 dagur í viku kr. 2.160/mánuð.  Þessu til viðbótar er á sumum frístundaheimilum 

boðið upp á síðdegishressingu gegn gjaldi sem er 2.150 kr. fyrir 5 daga í viku.  

Samanlagður kostnaður fyrir barn 5 daga vikunnar með síðdegishressingu er 10.515 kr. 

á mánuði.  Gjald er fyrir langa daga eða þá daga sem grunnskólinn er til að mynda í 

jóla- og pásafríi og þarf að greiða 890 kr. gjald fyrir hádegið, fyrir þá daga 

(Reykjavíkurborg, e.d.c). 

Rétt er að geta þess í samhengi við gjaldskrá frístundaheimila að haustið 2007 var nýtt 

styrktarkerfi tekið í notkun, Frístundakort fyrir aldurshópinn 6–18 ára.  Kortið er til 

niðurgreiðslu á þátttöku barna og unglinga í æskulýðs- íþrótta- og menningarstarfi 

borgarinnar.  Styrkurinn er 25.000 á barn á ári og hefur foreldri rétt til að ráðstafa 

upphæðinni í nafni barnsins síns.  Styrk þennan er hægt að nota til niðurgreiðslna á 

gjaldi frístundaheimila í borginni (Reykjavíkurborg, e.d.b). 

4.3.3 Framkvæmd 

Verkefnastjórarnir sem rannsakandi tók viðtal við voru:  verkefnastjóri A á 

frístundaheimili fyrir um 70 börn í 1.–4. bekk.  Þetta er hans fjórði vetur sem 

verkefnastjóri á þessu frístundaheimili en áður hafði hann verið almennur starfsmaður.  

Verkefnastjóri B á frístundaheimili fyrir um 190 börn í 3.–4. bekk.  Hann tók við starfi 

verkefnastjóra þessa frístundaheimilis þegar það var opnað í janúar 2010.  Áður hafði 

hann verið verkefnastjóri á öðru frístundaheimili í tvö ár. 

Hlutverk 

Verkefnastjóri A sagði um hlutverk frístundaheimila:   

...... ja ég myndi segja ..... hérna að það snúist dálítið mikið um óformlega 
hérna ... svona .... óformlegan lærdóm ... hlutverkið sé voða mikið svona 
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að auka sjálfstæði þeirra og auka félagshæfnina ....... það séu svona 
aðalverkefnin hjá okkur .... en ekki þessi klassísku eins og þú veist .... 
skólamiðað nám ... það bara .... það á ekki við hérna..... 

Í framhaldinu var hann beðin um að bera hlutverk frístundaheimila saman við elsta 

stig leikskóla.  Hann segir að hlutverk frístundaheimila snúist meira um sjálfstæði, að 

börnin geri sem flest sjálf og greiði sjálf úr sínum vandamálum.  Til að mynda ef komi 

til árekstrar að fá þau til að greiða úr þeim sjálf.  Starfsfólk eigi ekki að skipta sér að 

fyrr en börnin hafa reynt fyrst sjálf.  Í þessu felist félagslegt uppeldi.  Jafnframt segir 

hann: 

það er náttlega.....eins og við viljum gera lítið úr þessum gæsluþætti þá er 
þetta náttlega....eins og maður segir dagvistunarúrræði .... það segir sig 
náttlega sjálft ....... við viljum öll vera rosa flott og tala bara um 
fagmennskuna og það en þetta væri náttlega ekki til nema af því að það er 
þörf á þessu .... gæslunni skiluru ...... það er hvatinn sem gerir það að 
verkum að þetta er rekið .... ennnnn svo er náttlega allt faglega starfið sem 
kemur ofan á það .......... ég lifi ekki í neinni sjálfsblekkingu með það...... 

Verkefnastjóri B leggur áherslu á að starfsemi frístundaheimilis sé tómstundatilboð 

ekki gæsla.  Verkefnastjórinn segir sig og frístundamiðstöð sína vilja leggja áherslu á 

faglegt starf en segist ekki vita hvernig þetta sé annars staðar.  Jafnframt segir hann: 

„svo eru það ... svo eru náttlega foreldrar sem eru að nýta þetta bara af því 
að þetta er gæsla og hugsa þetta sem gæslu og voga sér að kalla þetta 
stundum gæslu“. 

Lagaumhverfi 

Verkefnastjóri A sagði að sem tómstunda- og félagsmálafræðingur vilji hann að 

starfsemi  frístundaheimila yrði lögbundin.  Honum fyndist eðlilegt að allir ættu að 

geta notað þjónustuna og sveitarfélögunum væri skylt að bjóða upp á lengda viðveru.  

Jafnvel ætti kostnaður þjónustunnar að vera innifalið í útsvarinu.  Það byggðist á því 

að meira fælist í þjónustunni en bara pössun á börnum og út frá félagslegri þróun og 

þjóðfélagsgerð ættu allir að eiga kost á þjónustunni.  Verkefnastjóri B sagðist ekki 

hafa neina skoðun á því hvort starfsemin ætti að vera lögbundin, bara ef það væri í hag 

frístundaheimila. 

Verkefnastjóri A var spurður um eftirlit með starfseminni, þar sem ekki fundust nein 

fyrirliggjandi gögn um eftirlit með starfseminni hjá vefsvæði borgarinnar.  Hann segir 
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að vinnu- og heilbrigðiseftirlitið sinni lögbundna eftirliti.  Jafnframt komi 

framkvæmdarsvið ÍTR og kanni aðbúnað og láti bæta úr ef þörf sé á.  Hann sagði 

jafnframt að besta eftirlitið fælist í foreldrunum og hans starf sem verkefnastjóra væri 

að verða við óskum foreldra ef þeir teldu að eitthvað mætti fara betur.  

Stefnumörkun 

Báðir verkefnastjórarnir eru ánægðir með að hafa frjálsar hendur í starfi sínu sem 

verkefnastjórar.  Verkefnastjóri B segir þetta alveg einstakt og verkefnastjóri A segir 

þetta eitt af því besta við starfið. 

Verkefnastjóri A var spurður hvernig honum fyndist stefnumótun ÍTR og 

rekstarumhverfi starfseminnar,  sérstaklega hvort markmið og stefna sem sett væri 

fram af ÍTR væri skýr í hans huga.  Hann sagði markmiðin engan veginn skýr, sagðist 

varla vita um hvað rannsakandi væri að tala.  Sagðist bara vita að aðalmottóið væri að 

öll börn gætu notið frístunda við hæfi.   

Verkefnastjóri A segir að sú ákvörðun borgarinnar, að setja starfsemi frístundaheimila 

undir hatt ÍTR í stað menntasviðs eins og það var áður, sé grundvöllur alls faglegs 

starfs.  Hann telur að meira fé og starfsfólk sé sett í starfsemina en ef starfsemin væri 

undir menntasviði.  ÍTR leggi áherslu á faglegt starf sem kalli á aukið fé og 

starfskrafta.  Verkefnastjóri B er sammála og segir að sterkast sé að aðskilja þetta 

alveg og hafa starfsemina ekki einu sinni í sama húsi og grunnskólann.  Hann sagði 

jafnframt „eins og í sumum skólum eru þau bara í sömu skólastofunni nema þá er 

komið spil á borðið .... það er bara ekki rétt .... ekki rétt umhverfi skilur“.  

Verkefnastjóri B segir í framhaldinu að honum finnist ekki rétt að skólastjóri sé 

jafnframt yfirmaður tómstundastarfs og við það sé ekki áhersla á faglegt starf, hann 

segir enn frekar: „Þetta var þannig .... og þá er þetta bara gæsla og það eru bara tveir 

starfsmenn með 50 börn og það eina sem er hægt að gera er að teikna og perla.“   

Verkefnastjórarnir voru báðir spurðir að því hvert þeir leituðu með ýmis málefni er 

varða starfsemina og aðstoð er hana varða.  Báðir verkefnastjórarnir sögðust tala fyrst 

við deildarstjórann sinn.  Hjá ÍTR séu einnig starfandi þroskaþjálfar og 

starfsmannastjórar sem verkefnastjórar hafi aðgang að.  Verkefnastjóri A segist einnig 

vera í góðum samskiptum við skólann þegar mál komi upp er varða börnin sjálf.  Hjá 

skólanum sé t.d. sérkennslustjóri sem hann hafi góðan aðgang að.  Jafnframt talar 
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verkefnastjóri A um nokkurt samstarf við þjónustumiðstöðina í hverfinu og þá 

sérfræðinga sem þar starfa.  Ekki sé þó einhver ákveðin boðleið ef mál koma upp, til 

að mynda er varða börnin, það sé í höndunum á honum hvernig unnið skuli úr því, eða 

eins og hann sagði „maður hefur ansi mörg svona ..... verkfæri svona til þess.“ 

Verkefnastjórarnir tala báðir um niðurskurð í  sameiginlegri fræðsla fyrir starfsfólkið 

sem hafi verið nokkuð virk þar til fyrir tveimur árum hjá ÍTR.  Verkefnastjóri A segir 

að nýliðafræðsla sem starfsfólki er boðið upp á þegar það hefur störf sé alls ekki nóg, 

hann sagði: „Þau þurfa að fá að vita meira hvernig á að díla við .... þú veist börn með 

sérþarfir og allt þetta .... það er bara ekki nóg gert af því.“  Verkefnastjóri B segir hins 

vegar að þar sem starfsmannavelta sé mikil, hugsi hann stundum um það hversu mikla 

fræðslu eigi að veita starfsfólkinu.  Hann reyni þó að óska eftir fræðslu fyrir 

starfsfólkið sitt sem snýr að börnum með sérþarfir.  Til þess óskar hann eftir fræðslu 

frá ÍTR eða frá verkefnastjóra sem hefur umsjón með stuðningsbörnum. 

Í viðtali við verkefnastjóra A kemur í ljós að gerð er viðhorfskönnun meðal foreldra 

barna á frístundaheimilum líkt og gert er meðal foreldra leikskólabarna í Reykjavík.  

Rannsakandi fær að skoða niðurstöður fyrir frístundaheimili verkefnastjóra A.  

Upplýsingar um kannanir meðal frístundaheimila eru ekki aðgengilegar á heimasíðu 

Reykjavíkurborgar.  Rannsakandi spyr jafnframt hvort niðurstöður séu kynntar 

foreldrum. Það segir verkefnastjóri ekki vera gert, þetta sé aðeins fyrir hann.  Hann 

talar um að sér finnist kannanir sem þessar gagnlegar fyrir sig.  Verkefnastjórar 

frístundaheimila í frístundamiðstöð hans hverfis taki niðurstöðurnar upp á fundi og 

fari yfir í sameiningu.  Ákveðinn galli sé þó á, síðasta könnun var framkvæmd að vori 

og endurspeglaði viðhorf foreldra fyrir þann vetur.   Aðeins hafi tveir starfsmenn 

haldið áfram störfum næsta vetur á eftir.  Niðurstöðurnar gögnuðust því ekki sem 

skyldi og sú vitneskja sem niðurstöður gætu veitt hinum almenna starfsmanni 

frístundaheimilisins. 

Samstarf 

Verkefnastjóri A segir að frístundaheimilið eigi samstarf við nokkra aðila.  Þar helst er 

það skólinn og félagsmiðstöðin.  Samstarf við skólann sé afar mikilvægt þar sem 

frístundaheimilið sé í húsnæði grunnskólans.  Hann segir samstarf sitt við 

skólastjórnendur eins gott og best verði á kosið.  Til að mynda fái þau fullan aðgang 
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að íþróttasal skólans, sem sé ekki sjálfgefið.  Markvist sé unnið að því að starfa meira 

með félagsmiðstöð eldri barna í skólanum.  Með því sé verið að reyna að stuðla að 

áframhaldandi þátttöku í fjölbreyttu starfi ÍTR eftir að fjórða bekk lýkur.  Jafnframt 

nefnir verkefnastjóri A að stundum sé samstarf við aðrar stofnanir borgarinnar, til að 

mynda íþróttafélög og þess háttar.  Aðspurður um frekar tækifæri á samstarfi svaraði 

hann því játandi og sagði að það væri örugglega hægt að gera eitthvað fleira sniðugt 

og nefndi sérstaklega leik- og skákfélög sem hann gæti séð fyrir sér að vinna með.  

Einnig sagðist hann vilja hafa frekara samstarf við félagsmiðstöð eldri borgara í 

hverfinu, sem hann sagði að væru bæði jákvætt fyrir krakkana og eldri borgarana. 

Verkefnastjóri B segir frístundaheimili sitt vera í skipulögðu samstarfi við íþróttafélag 

í hverfinu.  Á vegum þess geta börnin iðkað, fót- hand- og körfubolta og einnig 

bardagaíþrótt á sama tíma og frístundaheimilið sé starfandi.  Jafnframt séu þau í 

samstarfið við myndlista- og tónlistarskóla.  Markmiðið með þessu sé að gefa 

börnunum möguleika á að stunda fjölbreyttar tómstundir sínar og ljúka þeim fyrir kl 

17.00 á daginn.  Þar sem frístundaheimili verkefnastjóra B er ekki í húsnæði 

grunnskóla kallar það ekki á sérstakt samstarf við skólana, til að mynda um húsnæði 

eins og í tilfelli verkefnastjóra A.  Hann segist hafa óskað eftir því að fá að sitja 

nemendaráðsfundi skólanna þegar fundað er um börn sem einnig eru hjá honum í 

frístundastarfi.  Verkefnastjórinn segir að suma teymisfundi fái hann að sitja er varða 

börn sem eru með sérþarfir og stuðning því tengdan, ekki alla fundi.  Hann segir þetta 

ef til vill vera vegna þess að hann sé með börn úr þremur skólum og samstarfsviljinn 

sé mismikill.  En hann myndi vilja meira samstarf og formlegra. 

Verkefnastjóri A er með starfsskyldu fyrir hádegið þrjá daga í viku á sameiginlegri 

frístundamiðstöð í hverfinu.  Það segir hann gott og nýtast sér við að ræða málin við 

starfsfélaga sína.  Verkefnastjóri B er aðeins með skrifstofu í húsnæði 

frístundaheimilisins en hittir starfsfélaga sína í tvo tíma einu sinni í viku.  Annars 

finnst honum mikilvægt að vera á vettvanginum sjálfum að skipuleggja fyrrihluta dags 

í stað þess að eyða tíma úti í bæ á skrifstofu, þó það geti verið gagnlegt einstaka 

sinnum. 

Verkefnastjóri A sagði spurður um formlega þátttöku foreldra í starfi frístunda-

heimilisins: 



 - 90 -

... það er nefnilega málið .... það er engin formleg svona .... þú veist, 
sambönd við foreldra .... það er .... jú,jú .... við erum með .... eins og 
stefnan ... með .... veit ekki hvort að það er bara frístundamiðstöðin hérna 
eða almennt .... en við erum með hérna foreldrakynningu ... .svo sendum 
við náttlega póst heim reglulega og svona ..... en það hefur verið viðruð sú 
hugmynd af kollegum mínum að hafa foreldraráð ....... oooog .... ég skal 
ekki segja .... það gæti gengið ...það gæti ... 

Verkefnastjóri B segir að þeirra stefna varðandi þátttöku foreldranna sé að einbeita sér 

að börnunum.  Þetta sé til að mynda ólíkt leikskólunum þar sem markvist er óskað 

eftir þátttöku foreldra.  Einu sinni á önn sé óskað eftir þátttöku foreldra til að mynda í 

foreldrabingói.  Samskipti við foreldra séu fyrst og fremst í gegnum tölvupóst og verði 

í gegnum heimasíðu sem sé að komast í gagnið. 

Pólitík 

Verkefnastjóri A sagðist merkilega lítið hafa fundið fyrir tíðum meirihlutaskiptum í 

borginni síðustu árin sem hefðu haft í för með sér breytingu á fagráði tómstundamála í 

borginni.  Hann nefndir að ef til vill hefði það áhrif að meirihlutarnir hefðu ekki haft 

tíma til að koma breytingum í framkvæmd.  Hann tæki aðeins eftir því þegar verið 

væri að skipta um yfirmann reglulega hjá ÍTR.  Auðvitað fyndi hann fyrir niðurskurði 

og talaði um að  „allt væri að verða straumlínulagaðra .... verið að klippa allt af sem 

hægt er...“.  Nefndi hann sérstaklega yfirvinnu sem væri búið að taka af.   

Verkefnastjóri B tekur í sama streng, að hann hafi ekki fundið sérstaklega mikið fyrir 

því.  Hann finni fyrir sparnaði, fjárhagsramminn sé minni og til mynda sé verið að 

endurskoða hluti eins og kaffitíma starfsfólks.  Svo segir hann: „Ég finn ekki mikið 

fyrir svona einhverju svona .... .æi þú veist .... sem að topparnir eru að segja ...“.  Það 

sé einstaka sinnum sem eitthvað komi að ofan og snúi þá að almenningi.  Hann tekur 

dæmi eins og eineltisdag, knúsdag eða menningarfána.  Þá kemur ósk frá ÍTR um að 

sérstaklega sé unnið með það.  Hann segir að unnið sé með einelti daglega og sumt af 

þessu sé ekki einu sinni búið að útfæra og sé hálfkjánalegt.  Í tengslum við 

tilraunverkefni frístundaheimilis verkefnastjóra B segir hann að fagráðið hafi komið 

tvisvar í heimsókn, um það segir hann: 

..... þau hafa komið tvisvar hérna inn ... það eru kannski tveir sem eru að 
hlusta á mig ... hinir eru bara í símanum .... örugglega að tölvupóstast 
eitthvað ..... fylgja ekki eftir og spurja mig ekki að neinu....eru bara 
eitthvað....vá stórt hús.... geðveikt pláss .... geðveikt pláss .... nei ég er með 
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165 börn í húsi og ég þarf að telja vel og ég þarf að telja út til að allir 
komist fyrir .... fólk er ekki í sambandi við gólfið skilur.... 

Verkefnastjórarnir voru spurðir um það hvort þeir teldu að foreldrar hefðu áhrif á starf 

frístundaheimila og ekki síst þrýst á hið pólitíska afl.  Verkefnastjóri taldi svo vera, 

hann hefði séð það í fyrra, breytingar hefðu verið til skoðunar hjá borginni á skólanum 

sem hans frístundaheimili starfar við.  Þá hefðu foreldrar að hans mati klárlega þrýst 

vel á stjórnmálamennina og ekki hafi skaðað að það hafi verið kosningaár til 

borgarstjórnar, svo ekkert varð úr fyrirhuguðum breytingum.  Út frá þessu taldi hann 

að foreldrar ættu að vera virkt þrýstiafl enda fólk sem kýs. 

Þjónusta 

Verkefnastjóri B segir að tilraunaverkefni síns frístundaheimilis, að safna saman 3.–4. 

bekkingum úr þremur skólum í hverfinu í eitt sameiginlegt húsnæði, byggist á tvennu.  

Annars vegar að frístundaheimili grunnskóla hverfisins hafi verið orðinn of stór og 

húsnæði skólanna of lítil undir starfsemina.  Hins vegar hafi nýting eldri barnanna 

ekki verið nógu góð.  Það segir verkefnastjórinn að hafi verið tilkomið vegna 

aðstöðuleysis.  Eldri börnunum hefði ekki fundist nógu spennandi að sækja 

frístundaheimilin þar sem starfseminni hafi verið hömlur settar vegna húsnæðis.  

Starfsemin hafi verið gæsla en ekki tómstundatilboð. Eldri börn geri jafnframt meiri 

kröfur um fjölbreytni í starfi en þau yngri.  Með þessu sé verið að leggja áherslu á 

faglega þáttinn í starfseminni.  Hans deildarstjóri á frístundamiðstöðinni hafi viljað 

koma til móts við þessa þróun og verkefnið sé tilkomið að miklu leyti af hans 

frumkvæði.  Verkefnið er að verða eins árs en er hugsað til fimm ára.  Hann  segir að 

mun betri skráning hafi verið strax á fyrstu starfsönn frístundaheimilisins.  

Verkefnastjóri A talar um mikla aukningu á milli skólaára.  Hann segir það vera bæði 

vegna stærri árganga í 1. bekk en ekki síður aukinni og betri nýtingu meðal eldri barna.  

Það segir hann feiknalega ánægjulegt og sönnun þess að ef barn kemur aftur árið eftir 

þá sé hann sem verkefnastjóri að gera eitthvað rétt. 

Verkefnastjóri A sagði um daglegt starf og áherslur á hans frístundaheimili: 

.... sko við erum náttlega með ákveðinn ramma ... að manni finnst sko ... 
ennn .... jújú við höfum mjög frjálsar hendur ....... eins og við gerum mikið 
úr sko ... útiveru að það sé alltaf hægt að fara út og eitthvað svona ... sem 
er svona okkar .... meðan aðrir leggja kannski frekar .... að þau geiri miklu 
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meira af því að baka og eitthvað svona sko ... það er....það er náttlega 
alltaf í boði eins og þú getur alltaf lesið og þú getur alltaf farið út ...... 

Daglegt skipulag segja verkefnastjórarnir vera mótað af þeim og starfsfólkinu í 

sameiningu.  Ekki sé unnið eftir neinu skriflegu skipulagi, eins og starfsáætlun, 

námsskrá eða öðru slíku.  Verkefnastjóri B segir að daglegt starf sé skipulagt fyrst og 

fremst af sér í samvinnu við starfsfólk sitt, svo segir hann:   

.. en svona daglega hvað við erum að gera hér .... hvort að ég er með 
klúbba eða hvort að ég er með fræðslu...eða séum alltaf með frjálsan 
leik...er svolítið bara....fer eftir metnaði hvers og eins....  

Verkefnastjórarnir segja þó að frístundamiðstöðvar hverfanna geri í sameiningu 

starfsáætlun fyrir hvert ár.  Í slíkum starfsáætlunum sé lögð áhersla á ákveðin málefni 

og sameiginlega viðburði á árinu.  Til að mynda hafi eitt árið verið lögð áhersla á 

barnalýðræði og fjölgreinar annað árið.  Verkefnastjóri A var spurður, hvort hann 

myndi vilja að það yrði einhver frekari stefnumótun er varðaði daglega starfsemi eða 

hvort hann kynni vel við frelsið sem verkefnastjórar hefðu og hann sagði:  „.. sko það 

er....þú veist....það er gaman af því....eeee....það er örugglega hægt að gera betur með 

því að hafa....fastara sko .....“. 

Verkefnastjóri A segist finna fyrir auknum faglegum kröfum.  Hann segir að í hans 

huga leiki ekki nokkur vafi á því að fagmennska í starfi frístundaheimila sé að aukast 

með hverju árinu.  Hann sagði að faglega þróunin eigi sér fyrst og fremst stað hjá 

frístundamiðstöðinni sjálfri sem hans frístundaheimili heyrir undir.  Verkefnastjóri B 

segir um þróunina og áherslu síðustu ár: „Mér finnst þetta alltaf verða flottara og 

flottar.....skiluru ...... þess vegna finnst mér svo hræðilegt að vera komin á flottan stað 

ooooog.....svo kannski að draga úr því .... eða þannig“.  Þarna á hann við að 

fjárhagsáætlun fyrir næsta ár sem borgarráð er að vinna að þegar viðtalið er að tekið.  

Ekki hafi enn átt sér stað beinn fjárhagslegur niðurskurður en hann óttist það ef svo 

verði. 

Báðir verkefnastjórarnir segja það há starfseminni hversu lágt starfshlutfall sé í boði 

fyrir almenna starfsmenn frístundaheimilanna.  Starfshlutfallið sé oftast í kringum 

50% starf og því erfitt að fá fólk með uppeldismenntun í starfið.  Gengið hafi 

sérstaklega illa síðustu árin að manna stöður.  Starfsmannavelta sér jafnframt mikil en 

starfsreynsla sé mjög mikilvæg í starfi sem þessu.  Verkefnastjóri A segir að almennt 
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séu aðeins einn til tveir starfsmenn sem halda áfram frá einu vetri til annars, það sé 

ekki gott.  Þó hafi gengið vel síðastliðið haust og hann tengdi það því, að minna 

framboð hafi verið á vinnu.  Hann talar um það honum fyndist að almennt þyrfti að 

vera gerð krafa um menntun hjá hinum almenna starfsmanni.  Hann sé mikið með 

unga krakka í vinnu sem séu almennt reynslulausir.  Verkefnastjóri B segist oftast vera 

með háskólanema úr HÍ.  Gallinn við það sé hins vegar sá að vinnan sé aldrei númer 

eitt, skólinn sé það alltaf.  Jafnvel um áramót þegar ný stundartafla kemur hentar 

starfstíminn ekki fyrir stundartöfluna og fólk segi í kjölfarið upp.  Starfsmannavelta sé 

því mikil og hann segir að í raun og veru sé aldrei sama starfsfólkið frá einum degi til 

annars samfellt þar sem nokkuð sé um að starfsfólk vinni ekki nema nokkra daga í 

viku.   

4.3.4 Samhengi við fræðilega nálgun 

Umboðskeðja frístundaheimila er ekki jafn-skýr og keðja daggæslu barna í heima-

húsum og leikskóla.  Starfsemin hefur aðeins stoð í grunnskólalögum en svo virðist 

sem málefni lengdrar viðveru heyri undir samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið og 

það stafi af ósk Heimilis og skóla um úttekt á starfsemi lengdrar viðveru á öllu landinu.  

Ábyrgðarskylda sveitarfélaga er ekki skýr með tilliti til umgjörðar og almennra 

viðmiða um starfsemi lengdrar viðveru.  Athyglisvert er samt að horfa til athugasemda 

með frumvarpi til núgildandi grunnskólalaga sem tóku gildi 2008.  Þar segir að gert sé 

ráð fyrir að sveitarfélög bjóði upp á lengda viðveru.  Heimildin eigi ekki aðeins við 

um yngstu nemendur grunnskóla heldur einnig þau eldri.  Jafnframt segir í 

athugasemdinni að sveitarfélögum sé í sjálfs vald sett hvernig þau útfæri þjónustuna.  

Rétt sé þó að skólaráð sveitarfélagsins fjalli um umgjörð, mönnun, aðbúnað og 

starfshætti þjónustunnar.   

Hlekkur umboðskeðjunnar frá kjósendum til löggjafar- og framkvæmdarvaldsins er 

því mjög veikur þar sem aðeins er um lagastoð að ræða.  Vald sveitarfélaga er þeim 

mun meira og í þeirra hlut kemur að skilgreina heildarstefnu.  Það felur m.a. í sér að 

skilgreina hlutverk, markmið, valdmörk og framsal til einkaaðila.  Auk þess að eiga að 

marka heildarstefnu eiga sveitarfélögin að setja starfseminni stefnumörk og sinna 

framkvæmd og eftirliti.  Í Reykjavík er starfsemi lengdrar viðveru nefnd frístunda-

heimili og heyra undir ÍTR og er þar með sett undir sama hatt og önnur tómstunda-

starfsemi borgarinnar.  ÍTR sér um stjórnsýslu og framkvæmd fagráðs íþrótta- og 
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tómstundamála í Reykjavík sem enn frekar situr í skjóli borgarstjórnar.  Framkvæmd 

þjónustunnar er í höndunum á 35 frístundaheimilum sem aftur heyra undir sex 

frístundamiðstöðvar borgarinnar.   

Starfsemi ÍTR er ekki lögbundin, þar með talin frístundaheimilin, sem en frekar 

flokkast ekki undir lögbundna starfsemi sveitarfélaga, samkvæmt áliti Sambands 

íslenskra sveitarfélaga.  Þrátt fyrir það, segir í stefnuskrá ÍTR fyrir árið 2010 að 

borgaryfirvöld líti á starfsemi ÍTR sem grunnþjónustu.  Ákveðinn styrkur ætti að felast 

í slíku viðhorfi.  

Sé horft til stefnumörkunar starfseminnar sem rakin var hér fyrr í gegnum stefnu og 

starfsáætlun ÍTR ber hún þess merki að starfsemi ÍTR en mjög fjölbreytt, allt frá 

rekstri íþróttamannvirkja til tómstunda fyrir fjölbreytta aldurshópa borgarbúa sem 

miðast við ólíkar þarfir og óskir.  Meginmarkmiðið starfseminnar verður að teljast 

nokkuð skýrt, frístundaheimili byggjast á tómstundastarfi og því fellur það undir ÍTR.  

Með því er áherslan á faglega þátt starfsins.  Jafnframt skilgreinir borgin hlutverk 

frístundaheimila sé að sinna þörfum barna og foreldra fyrir þjónustu að loknum 

skóladegi.  Til þess þurfi frístundaheimili fyrir 1.–4. bekk að hefðbundnum skóladegi 

loknum.  Bæði lang- og skammtíma starfsáætlanir ÍTR sem skilgreina verkefni og 

markmið frístundaheimila sérstaklega eru frekar almenns eðlis.    

Ef stefnumörkun ÍTR er borin saman við stefnumörkunar leikskólasviðs fyrir leikskóla 

má sjá að þær er upp byggðar á mjög svipaðan hátt.  Stefnumörkunin byggist á 

langtíma stefnumörkun sem enn frekar byggist á stefnumörkun og starfsáætlun fyrir 

hvert ár.  Í starfsáætlun fyrir hvert ár er sett fram stefnukort með mælikvörðum fyrir 

starfsemina.  Leikskólar hafa hins vegar umfram stefnumörkun borgarinnar 

leikskólalög og aðalnámskrá löggjafar- og framkvæmdarvaldsins, auk leikskólastefnu 

hvers og eins leikskóla sem leikskólastjórar þeirra bera ábyrgð á.  Sé umboðkeðja 

leikskóla og frístundaheimila borin saman, er ábyrgð löggjafar- og 

framkvæmdarvaldsins skýr með starfsemi leikskóla.  Leikskólasvið og ÍTR 

borgarinnar sér svo um stjórnsýslu og framkvæmd stefnu fagráða, hvort á sínu sviði.  

Leikskólasvið framselur vald um framkvæmd starfseminnar beint til u.þ.b. 100 

leikskóla, sem ýmist eru reknir af borginni sjálfri eða eru sjálfstætt reknir.  ÍTR 

framselur valdið til frístundamiðstöðvanna sex sem enn frekar framselja valdið um 
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framkvæmdina til verkefnastjóranna sjálfra.  Munurinn er því sá, að frístunda-

miðstöðvarnar eru ákveðinn milliliður sem ekki er til staðar hjá keðju leikskólanna. 

Í viðtölum við verkefnastjórana kom í ljós að frístundamiðstöðvarnar sex gera hver 

um sig starfsáætlun eitt ár fram í tímann.  Starfsáætlanirnar eru gerðar fyrir starfsemi 

frístundamiðstöðvanna í heild.  Áhersla er lögð á eitthvert eitt ákveðið málefni fyrir 

hvert ár að sögn verkefnastjóranna, eins og barnalýðræði eða annað slíkt.  Jafnframt 

eru gerðar áætlanir um sameiginlega viðburði eitt ár fram í tímann fyrir 

frístundamiðstöðvarnar.  Verkefnastjórum ber svo að skila skýrslu í lok hvers árs um 

starfsemi fyrir liðið ár.  Formlegt eftirlit með starfseminni virðist fyrst og fremst vera í 

fyrrgreindri skýrslu sem verkefnastjórum ber að skila og viðhorfskannana meðal 

foreldra barna frístundaheimila, sem kom í ljós í viðtölum rannsakanda við 

verkefnastjóra að eru gerðar, auk lögbundins vinnu- og heilbrigðiseftirlits.  

Daglegt skipulag starfsemi frístundaheimila er í höndunum á verkefnastjórum og 

starfsfólki samkvæmt því sem fram kom í viðtölum rannsakanda.  Þeir töluðu ítrekað 

um það í viðtölunum að eitt af því besta við starfið væri frjálsræðið sem fælist í starfi 

þeirra.  Verkefnastjórar bera ábyrgð á daglegum rekstri og starfsemi 

frístundaheimilisins.  Þeir sjá einnig um innkaup á mat og leikföngum fyrir 

starfsemina, en flest frístundaheimili borgarinnar eru háð grunnskólunum um húsnæði.  

Dagleg notkun frístundaheimila er að miklu leyti undir samkomulagi við 

skólayfirvalda í hverjum skóla og verkefnastjóra frístundaheimilis.  Húsnæði mótar 

starfsemina enn frekar, eins og til að mynda samnýting sérgreinarstofa, íþróttasalar, 

hátíðarsalar og annað slíkt.  Ofan á þetta bætist starfsmannahald og almenn ábyrgð á 

börnunum.  Ábyrgð verkefnastjóra frístundaheimila er því mjög mikil að teknu tilliti 

til óformlegs skipulags hvers frístundaheimilis fyrir sig og ábyrgðar verkefnastjóra.  

Vekur það upp spurningar um það hvort starfsemin sé mismunandi eftir hverfum og 

jafnvel frístundaheimilum?  Því verður ekki svarað hér enda efni í sérstakt verkefni. 

Sérstaka athygli vakti að í starfsáætlun ÍTR fyrir árið 2010 eru talin upp nokkur 

verkefni sem átti sérstaklega við um frístundaheimili.  Eitt af meginverkefnum ársins 

var að bregðast við fjölgun barna í frístundaheimilum en þeim fjölgar umtalsvert með 

ári hverju.  Í samhengi við það eigi að endurskilgreina fjölda barna á starfsmann.  

Þetta er sambærilegt því sem fram kom í gögnum um leikskóla.  Það taldi 

leikskólastjóri pólitískt og snúast um peninga.   
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Almennt var ekki að sjá að verkefnastjórarnir yrðu mikið fyrir beinum áhrifum frá 

pólitísku valdi.  Hins vegar töluðu þeir báðir um að þeir yrðu varir við það í gegnum 

deildarstjóra sína sem eru starfa í frístundamiðstöðvum hverfisins.  Þetta er áhugavert 

í ljósi þess að leikskólastjórar fundu nokkuð fyrir nálægðinni við hið pólitíska vald.  

En hugsanlega eru frístundamiðstöðvarnar, sem lengja umboðskeðjuna frá hinu 

pólitíska valdi í tilfelli verkefnastjóra frístundaheimilanna, ástæða þess að þeir finna 

ekki mikið fyrir beinum pólitískum áhrifum. 

Starfsemi frístundaheimila er um margt óskilgreind.  Einna mest áberandi er skortur á 

almennum viðmiðum og ramma um daglega starfsemi og lagaleg ábyrgðaskylda 

borgarinnar með starfseminni.  Ábyrgð er lykilatriði í umboðskenningum og 

umboðskeðju þeirra.  Hlekkur umboðskeðjunnar frá löggjafar- og framkvæmdar-

valdinu er mjög veikur í tilfelli starfsemi lengdrar viðveru.  Stýring starfseminnar 

mótast því ekki af neinum lögum og reglum en leggur enn frekari áherslu á 

stefnumörkun borgarinnar.  Svo virðist sem umboðskeðjan frá kjörnum fulltrúum í 

borgarstjórn til verkefnastjóra frístundaheimilanna sé til þess fallin að koma í veg fyrir 

bein áhrif frá hinu pólitíska valdi á starfsemina.  Hins vegar er vald verkefnastjóra 

frístundaheimila mjög mikið og nokkuð óskilgreint í stefnumörkun. 

5 Niðurstöður og umræður 

Hér að ofan hefur verið leitað svara við rannsóknarspurningunum: 

 Hver er umboðskeðjan í daggæslu barna í Reykjavík, byggt á 

umboðskenningunum?  Hvaða vandi skapast af keðjunni og hvað 

gerir borgin til að lágmarka umboðstap? 

Hér verða niðurstöður rannsóknarspurninga dregnar saman.  Fyrst eru niðurstöður 

rannsóknarspurninga við hvert daggæslustig fyrir sig skýrðar.  Í framhaldinu er skoðað 

hvað er líkt og ólíkt með þessum mismunandi stigum daggæslu, hvað þær geta lært 

hver af annarri og hugrenningar rannsakanda í tengslum við niðurstöður. 

Daggæsla barna í heimahúsum 

Löggjafar- og framkvæmdarvaldið skilgreinir dagforeldra sem sjálfstætt starfandi 

atvinnurekundur samkvæmt reglugerð félags- og tryggingamálaráðuneytisins um 
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starfsemi daggæslu barna í heimahúsum.  Sveitarfélögum er jafnframt falið að annast 

leyfisveitingar og eftirlit með starfsemi dagforeldra í reglugerðinni.  Leyfisveiting og 

eftirlit eru hvort tveggja umboðstól til að sporna við umboðstapi.  Vald 

Reykjavíkurborgar samkvæmt löggjafar- og framkvæmdarvaldinu byggist á þessum 

tveimur tólum  

Engu að síður virðist sem niðurgreiðslukerfi borgarinnar, sem er ætlað að koma til 

móts við kostnað foreldra við daggæslu barna sinna í heimahúsum, veiti borgini 

ákveðið vald.  Valdið þrífst í skjóli fyrirkomulags niðurgreiðslnanna sem fara beint til 

dagforeldranna sjálfra í stað þess að fara til foreldra barnanna.  Með þessu móti getur 

borgin beitt niðurgreiðslunum til breytinga á rekstarumhverfi dagforeldra í borginni.   

Samkvæmt viðtölum við dagforeldra telja þeir borgina vega að starfsöryggi sínu og 

rekstargrundvelli með beitingu niðurgreiðslnanna.  Pólitískir hagmunir ráði för vegna 

aukinnar kröfu um hagræðingu og sparnað í stjórnsýslu og vegna niðurgreiðslna sem 

tengjast daggæslu barna í heimahúsum.  Dagforeldrar séu sjálfstætt starfandi 

atvinnurekendur og hlutverk borgarinnar sé aðeins að sjá um leyfisveitingar og eftirlit. 

Leikskóli 

Löggjafar- og framkvæmdarvaldið setur starfsemi leikskóla nokkuð skýra 

heildarstefnu í leikskólalögum og aðalnámsskrá menntamálaráðuneytisins með tilliti 

til valdmarka, valdaframsals, hlutverka og markmiða.  Sveitarfélögum er falin ábyrgð 

á starfsemi leikskóla,  að annast uppbyggingu, rekstur og stjórnun þeirra.  

Í Reykjavík virðist gæta ákveðinna pólitískra áhrifa í stefnumörkun borgarinnar á 

rekstarumhverfi leikskóla.  Í viðtölum við leikskólastjóra komu fram hagsmuna-

árekstrar vegna rekstarumhverfis sem leikskólasvið býr leikskólum, byggt á 

pólitískum þrýstingi. Hagsmunir kjörinna fulltrúa og leikskólastjóra fara ekki alltaf 

saman.  Hagsmunir kjörinna fulltrúa eru að verða við óskum kjósenda þar sem krafa 

um leikskópláss fyrir börn vegur þungt.  Hagsmunir leikskólastjóra er velferð 

barnanna og innra starf þar sem faglegir þættir leikskólastarfsins vega þungt.  

Umboðskeðjan er frekar stutt frá pólitískum fulltrúum til leikskólastjóra sem gerir 

áhrif frá pólitísku afli greiðara fyrir.   
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Að einhverju leyti má rekja hin beinu áhrif leikskólastjórans til þess hversu stutt 

umboðskeðja leikskóla er frá kjörnum fulltrúum borgarinnar til leikskólastjóra hennar. 

Leikskólastjórar leikskóla Reykjavíkurborgar sjá sjálfir um rekstrarlega þætti starfsins.  

Þessu til stuðnings sagðist leikskólastjóri sjálfstætt starfandi leikskólans sem rætt var 

við nánast ekki verða var við hið pólitíska afl þar sem hann sjái ekki um rekstrarlega 

hlið á starfseminni, heldur eigandi leikskólans. 

Frístundaheimili 

Umboðshlekkur frístundaheimila frá löggjafar- og framkvæmdavaldinu er veikur, þar 

sem starfsemin á aðeins stoð í grunnskólalögum menntamálaráðuneytisins.  

Starfseminni er ekki búin heildarstefna, með skilgreindum markmiðum, hlutverkum, 

valdmörkum og valdaframsali af löggjafar- og framkvæmdarvaldi.  Þar að leiðandi er 

ábyrgðarskylda sveitarfélaga með starfseminni ekki skýr.  Ábyrgð er lykilatriði í 

umboðskenningum og umboðskeðju þeirra.  Þar að leiðandi er starfsemi frístunda-

heimila um margt óskilgreind.  

Vald Reykjavíkurborgar er því mikið.  Að teknu tilliti til fyrirliggjandi gagna um 

stefnumörkun borgarinnar ásamt viðtölum við verkefnastjóra frístundaheimila, er 

skortur á almennum viðmiðum um daglega starfsháætti áberandi, auk lagalegrar 

ábyrgðaskyldu borgarinnar með starfseminni.  Þó virðist sem umboðskeðjan frá 

kjörnum fulltrúum í borgarstjórn til verkefnastjóra frístundaheimilanna sé til þess 

fallin að koma í veg fyrir bein áhrif frá hinu pólitíska valdi á starfsemina.  Ólíkt 

umboðskeðju leikskóla þar sem,umboðskeðjan frá pólitísku afli til leikskólastjóra er 

styttri en frá pólitísku afli til verkefnastjóra frístundaheimila.  Munurinn er sá að 

frístundamiðstöðvar sjá um rekstur frístundaheimilanna í sínu hverfi og lengja 

umboðskeðjuna frá pólitískum fulltrúum til verkefnastjóra.  Þrátt fyrir það er vald 

verkefnastjóra frístundaheimila mjög mikið og óskilgreint.  Valdið er til komið vegna 

þess hversu óskilgreind starfsemin er af löggjafar- og framkvæmdarvaldinu og vegna 

skorts á umgjörð með daglegri starfsemi frístundaheimila af hálfu borgarinnar.  

Samanburður 

Ef samantektir á niðurstöðum hvers daggæslustigs eru bornar saman þá sker daggæsla 

barna í heimahúsum sig að nokkur leyti úr, í samanburði við leikskóla og 

frístundaheimili í borginni.  Byggist það á því að rekstarform starfseminnar er annað.  



 - 99 -

Borgin sér sjálf um framkvæmd á starfsemi leikskóla og frístundaheimila, þó svo að 

einnig séu sjálfstætt starfandi leikskólar í borginni.  Starfsemi daggæslu barna í 

heimahúsum er í höndum sjálfstætt starfandi atvinnurekenda með tilheyrandi 

valdaframsali á framkvæmdinni.  Vald borgarinnar gagnvart daggæslu barna í 

heimahúsum takmarkast við leyfisveitingar og eftirlit samkvæmt löggjafar- og 

framkvæmdarvaldinu.  Vald borgarinnar sem hlýst með fyrirkomulagi niður-

greiðslnanna er í miklu ósamræmi við ákvörðun löggjafar- og framkvæmdarvaldsins 

um rekstrarform starfseminnar.  Borgin tekur  sér vald umfram umboðstólin og reynir 

að spornar við valdaframsalinu.   

Ef til vill má velta því fyrir sér hvort rekstarform sjálfstætt starfandi atvinnurekenda 

henti ekki þeim hugmyndum, sem kjörnir fulltrúar og leikskólasvið borgarinnar hefur 

um daggæslu yngstu barnanna í borginni?  Kjörnir fulltrúar og/eða leikskólasvið vilji í 

raun hafa meira um skipulag og stefnumörkun daggæslunnar að segja.  Þó svo að 

starfsemi daggæslu barna í heimahúsum heyri undir leikskólasvið líkt og leikskólar þá 

hefur borgin ákaflega takmarkað vald til þess að hafa áhrif á starfsemina.  Til að 

mynda hvað varðar þróun, faglegt starf og tilraunaverkefni sem eru meðal atriða í 

stefnu og starfsáætlun leikskólasviðs fyrir árið 2010 fyrir daggæslu barna í 

heimahúsum.  Miðað við núverandi rekstarform nást slíkar áætlanir aðeins fram með 

náinni samvinnu við dagforeldra í borginni.  Leikskólasvið hefur ekki beint boðvald til 

að knýja á um slíkar breytingar.  En ein afleiðing niðurgreiðslufyrirkomulagsins, að 

sögn dagforeldranna, er að samskipti þeirra við borgina eru slæm og því erfitt að setja 

fram áætlanir um slík markmið. 

Stefnumörkun leikskólasviðs um starfsemi leikskóla annars vegar og ÍTR um 

starfsemi frístundaheimila hins vegar er byggð upp á svipaðan hátt.  Helsti styrkur 

starfsemi leikskóla er leikskólalög sem veita starfsemi skýra heildarstefnu.  Eftir að 

rannsakandi hafði rýnt vel í  innihald og markmið þeirra laga varð skortur á lagalegum 

grundvelli starfsemi frístundaheimila enn skýrari. 

Það er í raun algjörlega óskiljanlegt hvers vegna starfsemi eins og á frístundaheimili á 

ekki skýra lagatilvísun, þar sem ábyrgðarskylda sveitarfélags á starfseminni er skýr, 

markmið, eftirlit og almenn viðmið um daglega starfsemi.  Sé horft til annarra 

sveitarfélaga en Reykjavíkur, þá er ekki hægt að átta sig á því hvað felst í starfsemi 

lengdrar viðveru í þeim.  Könnun Sambands íslenskra sveitarfélaga, sem vitnað var í 
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fyrr í ritgerðinni, sýndi að starfsemin er almennt í boði fyrir yngstu börn grunnskólans 

en einnig að útfærslan á starfseminni var mjög mismunandi,  andstætt við leikskóla, 

þar sem hægt er að ganga út frá ákveðnum grundvallarþáttum í starfsemi leikskóla alls 

staðar á landinu  að teknu tilliti til fagmennsku, eftirlits, mönnunar, aðbúnaðar og 

daglegra starfshátta.  Þrátt fyrir að leikskólastarf sé vel skilgreint af löggjafar- og 

framkvæmdarvaldinu og enn frekar af Reykjavíkurborg, var öllum leikskólastjórunum 

sem rætt var við tíðrætt um almennt frelsi í starfi sínu. 

Hins vegar mætti sjá fyrir sér að setja á laggirnar leikskólamiðstöð sem sæi um rekstur 

leikskólans til þess að lágmarka pólitísk áhrif sem leikskólastjórarnir töldu sig verða 

fyrir.  Miðstöðinni væri ætlað sama hlutverk og frístundamiðstöðvunum sex í borginni 

sem sjá um rekstur frístundaheimila  Þó svo að verkefnastjórarnir sjái um daglegan 

rekstur er annar rekstur og umsjón á höndum deildarstjóra þeirra í frístund-

amiðstöðvum og bein samskipti við hið pólitísk afl.  Við það fengju leikskólastjórar 

aukinn tíma til að sinna faglegu starfi, sem þeir lögðu mikla áherslu á viðtölunum, og 

yrðu fyrir minni pólitískum áhrifum. 

Niðurstöður rannsóknarspurninga hafa kortlagt landslag daggæsluúrræða í Reykjavík.  

Slík kortlagning er grundvallaratriði samkvæmt netkenningum til að ná utan um og 

skilja umhverfi starfseminnar.  Með því móti er hægt að átta sig á því hvort þörf sé á 

nýrri nálgun að stjórnun í ákveðnum málaflokkum.  Með það í huga gefa 

umboðskeðjur og umboðvandinn sem af þeim hlýst, í daggæslu barna í heimahúsum, 

leikskóla og lengdri viðveru, í sjálfu sér ekki vísbendingar um þörf á nýrri nálgun í 

stjórnun daggæsluúrræða.  Frekar að styrkja þurfi núverandi umboðskeðjur.  Aðal-

einkenni skrifræðis – boðvald, ábyrgð og miðstýring – eru til staðar í öllum keðjunum 

en styrkja þyrfti umboðskeðju frístundaheimila eins og áður hafa verið færð rök fyrir.    
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