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6.1 Kostnaður vegna viðburða

Engar samræmdar reglur eru til um hver greiði kostnað fyrir starfsmann þegar starfsmaður fer með notanda á viðburði eða út að 

borða. Þekkt er að í einhverjum tilfellum greiði notandi sjálfur kostnað starfsmanns í þessum tilvikum. Fyrirkomulagið er mismun-

andi á milli sveitarfélaga. 

Einnig eru vísbendingar um að munur sé á fyrirkomulagi vegna þessa innan sveitarfélags eftir þjónustuformi. Í stuðnings- og stoð-

þjónustu er þak á því sem sveitarfélagið greiðir í kostnað fyrir starfsfólk á mánuði. Þá er allur gangur á því hvernig þessu er háttað 

í búsetukjörnum og getur það verið ólíkt á milli kjarna.

Í NPA samningum eru 5% samnings sérstaklega hugsuð til að dekka kostnað vegna starfsfólks. Í NPA handbók er kostnaður vegna 

ferðalaga og samgangna, aðgöngumiði fyrir starfsmann á söfn, tónleika, íþróttaviðburði o.þ.h. tekinn sem dæmi um kostnað sem 

starfsmannakostnaðurinn tekur til.21 Ekki er að finna slíkt viðmið þegar um starfsmenn sveitarfélaga er að ræða.

Á Norðurlöndum gefa ríki út aðstoðarmannakort sem notandinn á og geymir, og veitir aðstoðarmanni viðkomandi ókeypis aðgang 

hjá hinu opinbera og einkaaðilar eru hvattir til að gera slíkt hið sama. Fellur þannig enginn viðbótarkostnaður vegna aðstoðarfólks 

á notandann þegar hann fer á safn eða annað slíkt. 

Af þeim upplýsingum sem hópurinn hefur aflað má ráða að mikill munur er á hvernig farið er með kostnað vegna starfsfólks sem 

fer með notendum á viðburð og/eða út að borða. Bæði er það ólíkt eftir sveitarfélögum en einnig þjónustuformi hjá sveitarfélög-

um. Í mörgum tilfella eru engar ákveðnar reglur fyrir starfsmenn til að fara eftir.

21 Handbók um NPA: https://www.stjornarradid.is/library/04-Raduneytin/Felagsmalaraduneytid/NPA_handbok_29_04_2019_loka_.pdf
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    Tillögur

Starfshópurinn leggur til að gefið verði út sambærilegt aðstoðarmannakort og fjallað var um hér að framan að gefin 

eru út á hinum Norðurlöndunum. Myndi það leysa a.m.k. hluta þessa vanda. Þegar farið er á staði eða viðburði sem eru 

ekki hluti af aðstoðarmannakorti verði sett viðmið í reglugerð um hvernig fara skuli með það. Hægt væri t.d. að kveða á 

um endurgreiðslu á útlögðum kostnaði til starfsmanns eins og gert er í liðveislu hjá Reykjavíkurborg, með mánaðarþaki 

greiðslna sem ákveðið væri með sanngjörnum hætti, reglulega uppfært skv. vísitölu neysluverðs. Einnig væri hægt að 

búa til sjóð sem þeir sem vilja geta sótt í. 

Starfshópurinn leggur til að sett verði í reglugerð að gefið verði út samræmt, staðlað fylgdarkort fyrir fatlað fólk þar 

sem frítt verði inn á alla viðburði, hverju nafni sem þeir nefnast á vegum ríkis og sveitarfélaga fyrir fylgdarmann. 

Fylgdarkortið gildi einungis fyrir starfsmenn sem vinna við umönnun við fatlað fólk. Sveitarfélögin gefi kortin út fyrir 

sína notendur sem eru með fötlun sem kallar á ákveðna þjónustuþörf eða er þess eðlis að þeir þurfi aðstoðarmann til 

að fara á viðburð eða annað. Það verði þannig metið hvort viðkomandi þurfi á kortinu að halda. Þannig gæti notandi 

fengið slíkt kort óháð því hvers konar þjónustu viðkomandi fær, sé það metið sem svo að hann þurfi aðstoðarmann til 

að fara á viðburði. Þannig gætu notendur með NPA einnig fengið slíkt kort. Rétt er að árétta að aðstoðarmannakortið 

kæmi þá til viðbótar við þá þjónustu sem NPA notendur hafa, og skal ekki notað til að taka önnur réttindi af þeim. Mat 

á því hvort notandi þurfi á aðstoðarmannakorti að halda komi inn í einstaklingsbundna þjónustuáætlun viðkomandi.

Starfshópurinn leggur til að fylgdarkortið verði í vörslu þess fatlaða. Við framvísun þess á viðburði, söfn o.s.frv. á vegum 

ríkisins, sveitarfélaga og opinberrar stofnunar skal vera frítt fyrir fylgdarmann. Sá fatlaði skal greiða fullt gjald fyrir sig. 

Sem dæmi má nefna að ef fatlaður einstaklingur með fylgdarkort pantar tvo miða í Þjóðleikhúsið, þá greiðir hann fyrir 

sig og fær frían miða fyrir fylgdarmanninn. Annað dæmi er að fatlaður einstaklingur fer í sund með aðstoðarmanni. 

Hann greiðir þá aðeins fyrir sig en aðstoðarmaðurinn fær frítt. Þetta gildi sama hvar á landinu viðkomandi fer í sund. 

Sami háttur verður á hvað aðra viðburði varðar á vegum sveitarfélaga og ríkisins. Þannig fær fylgdarmaður einnig frítt 

á viðburði í öðrum sveitarfélögum en lögheimilissveitarfélagi notandans, sé um það að ræða. Starfshópurinn telur rétt 

að Samband íslenskra sveitarfélaga hlutist til um að koma á samkomulagi á milli sveitarfélaga um þátttöku í þessu 

verkefni.

Einnig er lagt til að farið verði í átak í samvinnu við samtök atvinnulífsins til að fá fyrirtæki til að taka þátt í þessu 

verkefni. Þetta sé samfélagslegt verkefni sem fyrirtæki geti verið stolt af því að taka þátt í og notað í auglýsingaskyni. 

Reglulega verði birtur listi yfir þau fyrirtæki sem taka þátt. Sem dæmi má nefna veitingastað. Þar greiðir sá fatlaði að 

fullu fyrir sig en fylgdarmaður fær frítt. Í slíku tilfelli væri réttur dagsins gjaldfrjáls fyrir fylgdarmanninn. Ef hann vill 

borða annað, þarf hann að greiða mismuninn og einnig ef hann velur gos í stað vatns o.s.frv.

Leitað verði eftir samstarfi um að slík fylgdarkort gildi einnig á hinum Norðurlöndunum.

Einnig setur starfshópurinn hér fram þá tillögu að stofnaður verði ferðasjóður fyrir fatlað fólk vegna kostunar aðstoðarfólks.
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Íbúasjóðir

Varðandi íbúasjóði vill starfshópurinn vekja athygli á 7. gr. reglugerðar um húsnæðisúrræði fyrir fatlað fólk, nr. 370/2016 en þar 

koma fram skilyrði og kröfur sem mikilvægt er að sveitarfélög tileinki sér. Ákvæðið er skýrt en dæmi eru um að upp á vanti að því 

sé fylgt í framkvæmd. Þannig sé t.d. forstöðumanni falið að halda utan um fjármál einstaklinga og fjárhagsmenn þeirra ekki alltaf 

nógu vel upplýstir um atriði sem máli skipta í þessu samhengi.

Þá standi vilji allra notenda ekki endilega til þessa að taka þátt í íbúasjóði og myndu heldur vilja annað fyrirkomulag.

    Tillögur

Hópurinn leggur til að skerpt verði á því að reglugerð varðandi íbúasjóði sé fylgt í hvívetna og tryggt sé að bókhald sé 

fært skv. bókhaldsreglum og yfirfarið af aðila sem hefur tilskilin réttindi til að yfirfara bókhald. 

Hópurinn leggur einnig til að skerpt verði á því að notandi hafi val og geti afþakkað að taka þátt í íbúasjóði. Sé hann 

ekki fær um að taka ákvörðun um það sjálfur verði það gert í samráði við aðstandanda eða persónulegan talsmann 

viðkomandi. Þá verði skerpt á því að upplýsa fjárhaldsmann notanda.
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Skipulag þjónustu við fatlað fólk er breytilegt eftir sveitarfélögum og þekking innan sveitarfélaga við að veita þjónustuna er 

mismunandi. Ein leið til að tryggja þetta samræmi er að nýta á hlutlægan hátt samræmdar aðferðir við að meta stuðningsþarfir 

fatlaðs fólks. Þannig er hægt að tryggja stöðu fatlaðs fólks óháð búsetu er varðar sjálfa þjónustuna. 

Fatlað fólk á rétt á allri almennri þjónustu sbr. t.d. lög um félagslega þjónustu sveitarfélaga. Það er ekki fyrr en þörf þess fyrir 

stuðning er meiri eða sérhæfðari en svo að henni verði fullnægt innan almennrar þjónustu að það fær þjónustu skv. lögum um 

þjónustu við fatlað fólk með langvarandi stuðningsþarfir. 

Í félagsþjónustulögum er kveðið á um að sveitarfélög leggi mat á stuðningsþörf notanda og skulu þau tryggja að verklag og leið-

beiningar til starfsfólks miði að því að tryggja jafnræði í þjónustunni og að þjónustan sem veitt er sé nægjanleg miðað við þarfir 

og óskir notandans. Það hefur vafist fyrir sveitarfélögunum hvernig framkvæma eigi mat á stuðningsþörf svo jafnræðis sé gætt og 

hafa sum sveitarfélög kallað eftir að matið sem gert er skv. félagsþjónustulögum, svokallað grunnmat, verði samræmt á landsvísu. 

Hagsmunasamtök fatlaðs fólks hafa einnig óskað eftir samræmdu mati svo tryggja megi að þjónusta breytist ekki þó svo notandi 

flytjist á milli sveitarfélaga. Lögin kveða á um samræmi í mati sveitarfélaga og það skal vera skýrt með hvaða hætti stuðningsþörf 

er metin innan sveitarfélags.

Matið á jafnframt að vera unnið í samvinnu við umsækjanda og er litið svo á að það sé upphaf að skilvirku notendasamráði.  

Sveitarfélög geta stuðst við leiðbeiningar um stuðningsþjónustu en þar er tilgreint til hvaða þátta skuli litið við mat á stuðnings-

þörf en þeir eru:

•	Þörf umsækjanda fyrir stuðning.

•	Félagslegar aðstæður umsækjanda.

•	Færni og styrkleikar umsækjanda.

•	Samfélagslega þátttaka, valdefling og virkni umsækjanda.

Þegar grunnmat á stuðningsþörf er gert er horft til margra þátta, s.s. hvort þörf sé fyrir stuðning í athöfnum daglegs lífs og hvernig 

hægt er að efla sjálfstæði, félagsleg samskipti, auðvelda samgöngur, fjármál, heilsutengd atriði, menntun, atvinnu, frístundir og 

almenna samfélagsþátttöku. Þegar um fötluð börn er að ræða þarf grunnmat á stuðningsþörf jafnframt að taka mið af því hvaða 

stuðning foreldrar/forsjáraðilar þurfa til að styrkja þá í foreldrahlutverkinu þannig að þeir geti búið börnum sínum örugg og 

þroskavænleg skilyrði og hvaða stuðnings barnið þarfnast fyrir félagslega aðlögun og þroska.   

Lagatextinn í núverandi lögum um stuðningsþarfir, einstaklingsbundið mat og einstaklingsbundnar þjónustuáætlanir er nokkuð 

skýr en heppilegt hefði verið að starfsmenn sveitarfélaga hefðu fengið betri fræðslu og rýmri tíma til að innleiða breytt verklag 

áður en lögin tóku gildi 2018. Hafa verður í huga þegar farið er út í grundvallabreytingar á lögum að gera ráð fyrir innleiðingar-

tímabili laganna, sbr. t.d. farsældarlögin.

7 Mat á stuðningsþörf
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    Tillögur

Starfshópurinn leggur til að heitinu einstaklingsbundin þjónustuáætlun verði breytt í stuðningsáætlun í 

samræmi við lög um samþætta þjónustu í þágu farsældar barna. 

Grunnmat sveitarfélaga verði samræmt á landsvísu til að tryggja jafnræði á þjónustu og tryggja samræmi hjá sveitar-

félögum hvenær óskað er eftir SIS-mati vegna langvarandi stuðningsþarfar, þ.e. að notendur fái þjónustu skv. lögum 

38/2018.

Tryggja þarf fræðslu um gerð stuðningsáætlana, bjóða upp á stafrænt námskeið fyrir starfsfólk og notendur sem hýst 

yrði hjá Gæða- og eftirlitsstofnun. 

Takmörkuð gæði er ein af forsendum þess að nýta skuli samræmdar matsaðferðir í sértækri þjónustu sem taka þá við þegar 

grunnmat sýnir að þjónustuþörf er meiri eða sértækari. Með slíkri aðferð gefst tækifæri til að útdeila takmörkuðum gæðum á hlut-

lægan hátt og í samræmi við þjónustuþarfir, þ.e.a.s. þeir sem hafa mestu þjónustuþarfirnar fá hlutfallslega mest af takmörkuðum 

gæðum. Gæta þarf þess að matstækið taki tillit til breytileika fötlunar og dragi ekki ákveðna hópa niður í stuðningsþörf að óþörfu.

Í lögum nr. 38/2018 er gert ráð fyrir að stuðst sé/verði við samræmdar aðferðir í mati á stuðningsþörf. Við slíkt mat er stuðst við 

hlutlæga aðferðafræði við að meta hvaða stuðning fatlað fólk þarf til að lifa hefðbundnu lífi og til að geta tekið fullan þátt í 

samfélaginu. Þannig er hægt að tryggja samræmi í þjónustu við fatlað fólk sem uppfyllir skilyrði laganna sem og að slíkt mat sé 

forsenda fyrir einstaklingsbundinni þjónustuáætlun. Samræmdar aðferðir í mati á stuðningsþörf tryggja m.a. markvissa og réttláta 

skiptingu fjármagns sem er til ráðstöfunar í þjónustu við fatlað fólk hverju sinni.

Löggjafinn hefur því gert ráð fyrir að stuðst sé við samræmdar aðferðir við mat á stuðningsþörf. Aðferðirnar miða að því að 

tryggja: markvissa og réttláta skiptingu fjármagns í þjónustu við fatlað fólk, samræmi í mati á þjónustu, forsendur einstaklings-

bundinna þjónustuáætlana. Mat á stuðningsþörf (SIS-mat) er sú aðferð sem 94% fullorðins fatlaðs fólks hefur fengið. 

Matskerfin Mat á stuðningsþörf fullorðinna (Supports Intensity Scale, Adult version, SIS-A) og Mat á stuðningsþörf 

barna (Supports Intensity Scale, Children version, SIS-C) eru þróuð og gefin út af American Association on Intellectual and 

Developmental Disabilities (AAIDD).

Mat á stuðningsþörf (SIS) miðar að því að meta þann stuðning sem fatlaður einstaklingur þarf til að lifa sem sjálfstæðustu lífi í 

samfélaginu. Þessi áhersla er í samræmi við þær breytingar sem orðið hafa á högum fatlaðs fólks, með vaxandi áherslu á sjálf-

ræði, eigin ákvarðanatöku og sjálfstæði í búsetu. 

Í því felst að einblínt er á þá aðstoð sem einstaklingurinn þarfnast til að ná sem mestu sjálfstæði í stað þess að skilgreina hann út 

frá erfiðleikum/göllum sínum og meta færni hans miðað við almennar væntingar til fólks með samsvarandi fötlun.

Gagnrýni hefur komið fram á SIS-mat hvað varðar stuðningsþörf og hefur Ráðgjafar- og greiningarstöð mætt þeirri gagnrýni með 

breytingum á aðferðum við útreikning á niðurstöðum stuðningsþarfa. Ljóst er að öll matstæki þurfa að vera í stöðugri þróun í takt 

við þarfir nútímans og Ráðgjafar- og greiningarstöð hefur brugðist jafnt og þétt við þeim áskorunum með breytingum á matinu. 

Á árinu 2021 voru gerðar breytingar á útreikningi á SIS-mati á stuðningsþörfum og þá sérstaklega hvað varðar þann hóp sem er 

með geðfötlun eða hreyfifötlun.
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Veikleika er að finna í útdeilingu fjármagns í þjónustu við fatlað fólk. Heimilt er að dreifa fjármagni á kostnaðargrunni sem ekki 

er útskýrður með hlutlægum hætti. Framlög á hvern einstakling í þeim hópi er hærri en í hópi þeirra sem hafa fengið SIS-mat á 

stuðningsþörf. 

Hætta er á að sveitarfélög leiti frekar í að fá framlög greidd á grunni kostnaðar sem dregur úr hlutlægni kerfisins og dreifing 

fjármagns tekur mið af kostnaði þjónustunnar en ekki hlutlægu mati um sjálfa þjónustuþörfina. Skilin á milli almennrar og sér-

tækrar þjónustu hafa verið mörkuð með fjölda klukkustunda í stuðningsþjónustu en ósamræmi er á milli sveitarfélaga um mat á 

stuðningsþörf í grunnþjónustu. 

Jöfnunarsjóður sveitarfélaga hefur m.a. það hlutverk að dreifa fjármagni til sveitarfélaga sem er til ráðstöfunar í málaflokki fatlaðs 

fólks, skv. reglugerð nr. 1291/2021. Áætlanir Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga gera ráð fyrir að dreifa um 19,322 ma.kr. til sveitarfélaga 

á árinu 2022. Skipting þessa fjármagns tekur mið af tveimur breytum23, annars vegar 85% fjármagnsins er skipt eftir Mati á 

stuðningsþörf (SIS-mat) einstaklinga og 15% fjármagnsins er skipt eftir kostnaðargrunni þess hóps sem ekki er með SIS-mat og 

samþykkt hefur verið að sá hópur tilheyri sértækri þjónustu. Skiptingin ræðst eftir hlutfalli þeirra sem eru með SIS-mat og þeirra 

sem ekki eru með mat á stuðningsþörf (SIS-mat). 

Munurinn á milli þessara aðferða er að 85% fjármagnsins skiptist eftir hlutlægu mati sem beitt er fyrir alla innan þess kerfis. Skipt-

ing 15% fjármagnsins ræðst eftir kostnaðargrunni þess sem fær þjónustuna, þannig að framlag frá Jöfnunarsjóði sveitarfélaga í 

þeim flokki er háð ákvörðun þjónustusvæðisins um sjálfa þjónustuna og því ekki hægt að ganga úr skugga um hvort huglægir eða 

hlutlægir þættir ráða för við ákvörðun um þjónustuna. 

Í ljósi þeirrar þekkingar sem liggur fyrir, er það mat fulltrúa Ráðgjafar- og greiningarstöðvar að ekki sé annað mat tiltækt sem gæti 

náð þeim markmiðum sem lögin mæla fyrir um að skuli náð hvað varðar viðurkenndar og samræmdar matsaðferðir, í skilningi 3. 

mgr. 31. gr. laganna með vísan til 3. tölul. 1. mgr. 2. gr. sömu laga. 

    Tillögur

Starfshópurinn leggur til að skilyrði fyrir greiðslum úr Jöfnunarsjóði sveitarfélaga á grundvelli almennra framlaga í 

málefnum fatlaðs fólks taki einungis mið af samræmdu mati á stuðningsþörf og hætt verði að greiða á grundvelli 

kostnaðar.  

Starfshópurinn leggur til að félags- og vinnumarkaðsráðuneyti og Samband íslenskra sveitarfélaga marki stefnu um 

samræmdar aðferðir/viðmið við mat á stuðningsþörf í almennri þjónustu. Tilgangur þeirrar stefnu væri að tryggja enn 

skýrari skil á milli almennrar og sértækrar þjónustu fyrir landið allt með sérstakri áherslu á skilvirkni í framkvæmd mats 

hjá matsaðilum.

Starfshópurinn leggur til að víðtækt samráð verði um framþróun á mati við þjónustu við fatlað fólk. Mikilvægt er að 

taka inn í það samtal fræðasamfélagið og fjölbreyttan hóp fatlaðs fólk, t.d. með málþingi þar sem öllum aðilum er 

tryggð þátttaka.

ÖBÍ leggur þó áherslu á að SIS-mat verði aldrei gert að algildu skilyrði til að fá þjónustu og framþróun þess leiði ekki til 

þess að matið verði notað sem algilt mælitæki á þjónustuþörf og ákvörðunarforsendu við úthlutun þjónustu við fatlað fólk. 

22 https://www.stjornarradid.is/library/03-Verkefni/Sveitarstjornar--og-byggdamal/Jofnunarsjodur/uThlutanir-Jofnunarsjods/2022/1.%20%c3%a1%c3%a6tlun%202022%20-%20Copy%20(1).pdf
23 https://island.is/reglugerdir/nr/1291-2021
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Breytingar á lagaumhverfi er varða þjónustu við fatlað fólk

Árið 2018 tóku gildi ný lög nr. 38/2018 um þjónustu við fatlað fólk með langvarandi stuðningsþarfir. Við þá lagasetningu var 

stuðst við þá þróun sem átt hafði sér stað í þjónustu við fatlað fólk, þjóðfélagsumræðu varðandi réttindi fatlaðs fólks, samning 

Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks, sem Ísland undirritaði 30. mars 2007 og var fullgiltur 23. september 2016, og 

samning Sameinuðu þjóðanna um réttindi barnsins, sem var lögfestur með lögum nr. 19/2013.

Við gildistöku laga 38/2018 féllu úr gildi eldri lög um málefni fatlaðs fólks nr. 59/1992. Verulegur munur er á markmiðsákvæðum 

þessara tveggja laga þar sem áherslan í eldri lögum var: 

„[...]að tryggja fötluðu fólki jafnrétti og sambærileg lífskjör við aðra þjóðfélagsþegna og 
skapa því skilyrði til þess að lifa eðlilegu lífi.“  

Hins vegar segir í lögunum nr. 38/2018 m.a.: 

....að fatlað fólk eigi kost á bestu þjónustu sem unnt er að veita á hverjum tíma til að koma til 
móts við sértækar stuðningsþarfir þess. Þjónustan skal miða að því að fatlað fólk fái nauðsyn-
legan stuðning til þess að það geti notið fullra mannréttinda til jafns við aðra og skapa því 
skilyrði til sjálfstæðs lífs á eigin forsendum. Við framkvæmd þjónustu við fatlað fólk skal 
virðing borin fyrir mannlegri reisn þess, sjálfræði og sjálfstæði.

Skilgreining á fötlun skv. annarri grein laganna nr. 38/2018 var ekki í eldri lögum. En hún hljóðar sem hér segir í nýjum lögum:

1. Fötlun: Afleiðing skerðinga og hindrana af ýmsum toga sem verða til í samspili fólks með 
skerðingar og umhverfis og viðhorfa sem hindra fulla og árangursríka samfélagsþátttöku til 
jafns við aðra. Skerðingar hlutaðeigandi einstaklings eru langvarandi og hindranirnar til þess 
fallnar að viðkomandi verði mismunað vegna líkamlegrar, geðrænnar eða vitsmunalegrar 
skerðingar eða skertrar skynjunar.

2. Fatlað fólk: Fólk með langvarandi líkamlega, geðræna eða vitsmunalega skerðingu eða 
skerta skynjun sem verður fyrir ýmiss konar hindrunum sem geta komið í veg fyrir fulla og 
árangursríka samfélagsþátttöku til jafns við aðra ef aðstoðar nýtur ekki við.

Hins vegar var í 2. gr. eldri laga skilgreint hverjir eiga rétt á þjónustunni:

Einstaklingur á rétt á þjónustu samkvæmt lögum þessum sé hann með andlega eða líkam-
lega fötlun og þarfnist sérstakrar þjónustu og stuðnings af þeim sökum.] 1) Hér er átt við 
þroskahömlun, geðfötlun, hreyfihömlun, sjón- og heyrnarskerðingu. Enn fremur getur fötlun 
verið afleiðing af langvarandi veikindum, svo og slysum.

Þær grundvallarhugmyndir sem unnið var með við gerð nýju laganna byggja á:

a.	 Því að veita bestu þjónustu sem hægt er að veita á hverjum tíma til að koma til móts við sértækar stuðningsþarfir.

b.	 Að fatlað fólk fái nauðsynlegan stuðning til þess að geta notið fullra mannréttinda.

c.	 Að skapa skilyrði til sjálfstæðs lífs á eigin forsendum.

d.	 Að borin sé virðing fyrir sjálfræði og sjálfstæði. 

e.	 Þjónustan miðist við einstaklingsbundnar þarfir og aðstæður viðkomandi, óskir og önnur atriði sem skipta máli.

II kafli
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f.	  Að við framkvæmd laga þessara skuli framfylgja þeim alþjóðlegu skuldbindingum sem íslensk stjórnvöld hafa gengist 
undir, þ.e. m.a. og sérstaklega samningi Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks og Barnasáttmálanum. 

g.	 Ákvarðanataka/þjónusta byggð á viðeigandi aðlögun.

Í lögum nr. 38/2018 kemur orðalagið „á eða skal, eiga rétt“ 17 sinnum fyrir í lögunum, samanborið við sex sinnum í eldri lögunum 

nr. 59/1992. Nokkur munur er á því hvað er átt við með orðalaginu „á rétt á“ í núverandi lögum og eldri lögum.

Ætla verður að svo gerbreytt markmiðsákvæði laganna nr. 38/2018 frá eldri lögum og það að ítrekað komi fram að einstaklingur 

eigi rétt á einhverju hljóti að leiði til aukinnar þjónustu og/eða kröfu um aukna þjónustu. Í lögunum kemur fram að fólk eigi rétt 

á þjónustu eftir þörfum og jafnframt má gera ráð fyrir einhvers konar ruðningsáhrifum af NPA samningum um frekari þjónustu 

samanborið við það sem var í eldri lögum. Varla er hægt að ætla að NPA samningar hafi einungis áhrif á einstaklinga, sem samn-

ingar eru gerðir við. Fólk sem fái ekki NPA samninga vilji samt hafa eitthvað um þjónustuna að segja og þá með vísan til ákvæða í 

lögunum. Þjónustuþegar eru þannig orðnir meðvitaðri um að eiga rétt á einhverju, þ.e. að fyrir hendi sé skylda til að veita þjónustu 

vegna þess að réttur er til staðar og þ.a.l. er líklegra að sótt sé um þjónustu.

Þróun á þjónustuskyldum varða að öllu jöfnu bæði skipulag og fjárhag þess opinbera aðila sem þjónustuna veitir. Samspilið er háð 

inntaki þjónustu sem og umfangi hennar. Skyldur geta einnig þróast með breytingum á verkaskiptingu í opinberri þjónustu. 

Ný og breytt markmið, geta haft áhrif á innihald og skipulag þjónustu, þar á meðal breytt verkaskiptingu. Þetta getur leitt til þess 

að fjármunir hins opinbera nýtist betur og hægt sé að ná markmiðum án útgjaldaauka fyrir hið opinbera, þ.e. ríki og sveitarfélög. 

Þá er sú regla ákveðinn hornsteinn í allri félagsþjónustu að opinber stuðningur eigi að styrkja einstakling til sjálfshjálpar, sbr. 2. 

mgr. 1. gr. markmiðsákvæða í lögum nr. 40/1991, um félagsþjónustu sveitarfélaga. 

Með sama hætti er ekki alltaf beint samhengi á milli aukinna krafna um inntak þjónustu og aðstoðar og kostnaðaráhrifa. Að því 

marki sem væntingar um hærra þjónustustig styðjast fyrst og fremst við faglega framþróun er ekki um það að ræða að lagaskylda 

hafi bein áhrif á útgjöld. 

Gagnvart nýjum þjónustuskyldum skiptir einnig máli á hvaða stigi innleiðingin er, þ.e. hversu virkur lagabókstafurinn er gagnvart 

skyldum til þess að veita þjónustu/stuðning. Lagaskylda sem ekki er komin til framkvæmda hefur lítil kostnaðaráhrif. 

Þjónustulög/rammalög og réttindalög

Í umræðu bæði opinberra aðila og hagsmunasamtaka fatlaðs fólks hafa komið fram þau sjónarmið að lög nr. 38/2018 séu 

réttindalög, sett í því augnamiði að lögfesta tiltekin ákvæði SRFF. Af því leiði að mannréttindasjónarmið hafi að öllu jöfnu meira 

vægi við ákvarðanatöku en kerfissjónarmið. Markmið laganna náist ekki ef hagsmunir opinberra þjónustuveitenda (einkum 

sveitarfélaga) eru teknir fram yfir rétt notenda til þjónustu er mæti stuðningsþörfum þeirra með fullnægjandi hætti. 

Einnig hefur í orðræðu um lögin komið fram það sjónarmið að þau séu fyrst og fremst þjónustulög sem ætlað er að gilda um 

skipulag og framkvæmd tiltekinnar opinberrar velferðarþjónustu. Almenn lögskýring leiði til þeirrar niðurstöðu að við ákvarðana-

töku séu mannréttindasjónarmið vegin saman við önnur sjónarmið, m.a. um skilvirkni og hagkvæmni. Mannréttindasjónarmið hafi 

hins vegar ekki sjálfkrafa meira vægi en þau. Þá feli ákvörðun um þjónustu í sér að stjórnvöld úthluti takmörkuðum gæðum. Slík 

úthlutun verði að fara fram á grundvelli réttarreglna.  
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Allt frá gildistöku laga nr. 40/1991, um félagsþjónustu sveitarfélaga, hefur sveitarfélögum verið skylt að veita félagslega heima-

þjónustu. Skyldan er almenn og nær m.a. til fatlaðs fólks á heimili þess. Á gildistíma eldri laga, nr. 59/1992, um málefni fatlaðs 

fólks, var verkaskipting á milli ríkis og sveitarfélaga á þann veg að ríkið sá í flestum tilvikum um þjónustuna í heild þegar um var 

að ræða notendur með mikla stuðningsþörf á grundvelli fötlunar. Sveitarfélög veittu hins vegar ekki félags¬þjónustu inni á sam-

býlum og öðrum búsetuformum sem ríkið rak í gegnum svæðis¬skrifstofur. Þetta helgaðist m.a. af því að sambýli og vistheimili 

töldust til stofnana í skilningi eldri laga. Samhliða yfirfærslu þjónustu frá ríki til sveitarfélaga var að því stefnt að hverfa frá stofn-

anaúrræðum og taka upp þá nálgun sem byggðist á þeim skilningi að verið væri að styðja fólk til sjálfstæðis á heimili sínu. Slík 

þjónusta verður í eðli sínu dýrari þar sem hún er ekki lengur miðuð við þarfir hópsins heldur þarfir einstaklinga. 

Allar götur frá 1991 hefur t.d. verið mjög misjafnt hvernig sveitarfélögin uppfylla skyldu til þess að veita félagslega heimaþjón-

ustu, bæði að inntaki (með tilliti til ólíkra hópa, þ.m.t. fatlaðs fólks) og umfangi (fjöldi tíma sem ákveðinn er í reglum hlutaðeig-

andi sveitarfélags). Í lagasetningarferlinu sem lauk 2018 lá fyrir að viðmið sem einstök sveitarfélög legðu til grundvallar í sínum 

reglum væru á mjög breiðu bili.24 

Til þess að samræma stöðuna á milli sveitarfélaga ákvað löggjafinn, við afgreiðslu nýrra og breyttra laga árið 2018, að taka inn 

fast viðmið um allt að 15 tíma á viku í bæði lög um félagsþjónustu sveitarfélaga sem og lög um þjónustu við fatlað fólk með 

langvarandi stuðnings-þarfir. Við þessa afgreiðslu var vísað til þess að í greinargerð með fyrirliggjandi frumvörpum var gert ráð fyr-

ir útgáfu leiðbeininga þar eð sérstaklega væri mikilvægt „að tryggja að ákveðið samræmi sé í tímafjölda milli sveitarfélaga og að 

matið á þörfum sé samræmt. Á það sérstaklega við þegar stuðningsþjónustu samkvæmt lögum þessum sleppir og við taka úrræði 

sérlaga, eins og gert er ráð fyrir í frumvarpi til laga um þjónustu við fatlað fólk með miklar stuðningsþarfir, en afmarka þarf skilin 

milli þessara laga. Þannig hefur við vinnslu þessa frumvarps verið rætt um að mörkin liggi í kringum 10–15 tíma á viku.“

Hvað þetta varðar er rétt að hafa í huga að 10 tímar í stuðningsþjónustu á viku samsvara um fjórðungi úr stöðugildi og 15 tímar á 

viku samsvara um 40% af stöðugildi. 

Ljóst er að ekki var hugað að fjárhagslegum áhrifum fyrir sveitarfélög þegar Alþingi tók umrædda ákvörðun sem fól í sér að 

viðmiðið var lögfest fremur en að byggja á leiðbeiningum sem ekki væru bindandi. Mátti þó ætla að þau áhrif yrðu veruleg þar eð 

ekkert sveitarfélag hafði sett sér þetta hátt viðmið í reglum sínum. Þá liggur fyrir að ákveðnir erfiðleikar eru því samfara að draga 

fram eftir á hvernig útgjöld sveitarfélaga hafa þróast, m.a. þannig að greint sé á milli þess hvort félagsleg heimaþjónusta, nú 

stuðningsþjónusta, er veitt fötluðum eða öldruðum íbúum. Áríðandi er engu að síður að farið verði í þessa vinnu.

Þegar reynt er að leggja mat á breyttar þjónustuskyldur nú veldur það umtalsverðum vand-kvæðum að Alþingi ákvað að lögfesta 

15 tíma viðmiðið árið 2018 án þess að á undan færi mat á kostnaðaráhrifum. Matið á þeim tímapunkti hefði þurft að taka til 

þess hvaða tímafjölda hvert og eitt sveitarfélag setti í félagslega heimaþjónustu áður en kæmi að gildistöku breyttra lagaákvæða. 

Þar hefði jafnframt þurft að greina á milli þjónustu við fatlaða og þjónustu við aldraða. Jafnframt hefði þurft að meta að hve 

miklu leyti sveitarfélög veittu fötluðu fólki félagslega liðveislu/heimaþjónustu, einkum þeim sem búa í sértæku húsnæðisúrræði. 

Sá matsþáttur hefði þurft að taka tillit til þess að við yfirfærslu þjónustu frá ríki til sveitarfélaga um áramót 2010/11 var hluti 

yfirfærslufjárhæðarinnar (20%) fluttur til sveitarfélaga til þess m.a. að standa undir því þegar útgjöld vegna félagslegrar liðveislu/

heimaþjónustu væru tekin út úr rekstri þessara úrræða og færð sem kostnaður hinnar almennu félagsþjónustu. 

24 Eiginleg kortlagning fór ekki fram á stöðunni en fyrir lá þó að ekkert sveitarfélag væri með viðmið um 15 stundir á viku í sínum reglum.  
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Stærð og geta sveitarfélaga til þess að veita fötluðu fólki þjónustu  

Um 75% íbúa landsins búa í sveitarfélögum sem hafa meira en 10.000 íbúa. Í þessu ljósi má velta fyrir sér getu sveitarfélaga til 

þess að tryggja jafnræði og sömu gæði þjónustu á landinu öllu. Þarfir fatlaðs fólks fyrir sérhæfða þjónustu halda áfram að aukast 

sem um leið kallar á sérhæfðari þekkingu og færni starfsfólks til þess að takast á við þau verkefni sem fylgja þjónustunni, hvar sem 

einstaklingurinn býr. Ræða þarf hvernig þetta verkefni verði leyst þannig að fötluðu fólki verði ekki mismunað á grundvelli búsetu. 

Tekjuvandi lýsir sér í því að markaðar tekjur til þess að standa undir þjónustu við fatlað fólk vaxa ekki í sama takti og umfang 

þjónustu. Þessi vandi kemur einkum fram í samskiptum sveitarfélaga við ríkið og birtist m.a. í því að framlög Jöfnunarsjóðs séu 

smurð þynnra en áður. Þannig hækka einingaverð skv. SIS-mati ekki til samræmis til verðlagsþróun. Sjálfstætt úrlausnarefni 

felst einnig í því að nokkur hluti notenda gengst ekki undir SIS-mat og þar útdeilir jöfnunarkerfið framlögum á grundvelli þess 

kostnaðar við þjónustuna sem sveitarfélögin telja fram. Þessi þróun veldur skekkju sem leiðir í reynd til þess að til verður tvöfalt 

tekjuöflunarlíkan fyrir þjónustuna. Á árinu 2021 munu í kringum 15% af því fjármagni sem Jöfnunarsjóður hafði til ráðstöfunar, 

hafa verið deilt út á grunni annarra mælinga en SIS-mats til u.þ.b. 6% af heildarfjöldanum. 

Sá útgjaldavandi sem sveitarfélög standa frammi fyrir í þjónustu við fatlað fólk lýsir sér einkum í tvennu: Annars vegar að stöðugt 

fjölgar í hópi þeirra sem sækjast eftir því að fá þjónustu á grundvelli laga um þjónustu við fatlað fólk. Þessi fjölgun er umfram það 

sem lýðfræðilega má ætla að sé nýliðun í þjónustuþegahópnum og að teknu tilliti til þeirra sem hverfa út úr þjónustu við fatlað fólk.   

Hins vegar eru væntingar um að þjónustan eigi að mæta öllum stuðningsþörfum notenda, án tillits til þess hvort völ er á hagkvæmu 

og skilvirku þjónustuformi. Þessar væntingar setja verulegan og viðvarandi þrýsting á útgjöld sveitarfélaga til þjónustunnar.    

Ekki er hægt að meta til fullnustu þau faglegu og fjárhagslegu áhrif sem fylgt hafa nýjum og breyttum ákvæðum í lögum, reglu-

gerðum og stjórnvaldsaðgerðum. Til þess eru ákvæði í lögum of almenn og tenging við markmið of óljós. Þegar allir verkþættir 

á málasviðum laganna eru skoðaðir kemur í ljós að almennt skortir kortlagningu og mat á því hvenær áherslum í markmiðsgrein 

laganna sé náð. Það skortir skýr markmið og mælikvarða er varða réttindi. Það er því miklum vandkvæðum bundið að meta 

umfang aukinna þjónustuskyldna á grundvelli laganna. Jafnframt – til þess að hægt hefði verið að leggja mat á stöðu málaflokks 

fatlaðs fólks – hefði þurft að liggja fyrir útgangspunktur í formi stöðumats (faglegs og fjárhagslegs), einkum við gildistöku laga nr. 

38/2018 um þjónustu við fatlað fólk. Slíku mati var ekki til að dreifa þá og byggðist lagasetningin því á ótryggum grunni. Af þeim 

sökum hefði verið rétt að ráðast í það verkefni fyrir lagasetninguna að vinna eiginlega stefnumörkun með ítarlegri kortlagningu 

og greiningu á stöðu málaflokksins. Í framhaldi hefði þurft að vinna að mótun framtíðarsýnar og skilgreiningu markmiða sem þá 

hefðu byggt á gildandi lögum og þeim mannréttindasamningum sem Ísland hefur undirgengist.
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Geiraábyrgð og inntak laganna varðandi plúslög

Í 3. gr. laganna sem ber titilinn „Réttur til þjónustu“ kemur nokkuð skýrt fram hvað svokölluð „geiraábyrgð“ og „plúslög“ 

eru:

Fatlað fólk skal eiga rétt á allri almennri þjónustu ríkis og sveitarfélaga. Ávallt skal veita 
fötluðu fólki þjónustu samkvæmt almennum lögum á sviði félagsþjónustu, húsnæðismála, 
menntunar, vinnumarkaðar, öldrunarþjónustu og heilbrigðisþjónustu. Opinberum aðilum ber 
að tryggja að sú þjónusta sem veitt er skv. 1. mgr. sé samfelld og samþætt í þágu einstakra 
notenda. Einstaklingur sem hefur notið þjónustu samkvæmt lögum þessum á rétt á að njóta 
hennar áfram nema verulegar breytingar verði á stuðningsþörfum hans.

Samkvæmt ákvæðum lagagreinarinnar er mikilvægt að leggja áherslu á að öll þjónustukerfi ríkis og sveitarfélaga skv. greininni 

komi að þjónustu við fatlað fólk. Hins vegar má ætla að það hafi ekki gerst eins og best væri. Vegna þess er ljóst að það færi 

betur á því að ákvæði væri í lögunum varðandi víðtækt samráð allra sem koma að þjónustu við fatlað fólk. Í lögum um heilbrigð-

isþjónustu er tiltekið í mörgum greinum að heilbrigðisstarfsfólk skuli hafa samráð við aðra heilbrigðisstarfsmenn, en ekkert um að 

heilbrigðisstarfsfólk skuli eiga samráð við önnur þjónustukerfi. Þessu ber að breyta og er kjarni vandans. Nefna má sem dæmi að 

þegar gerð er stuðningsáætlun, þá komi allir þjónustuaðilar að því.

Leggja ber áherslu á að hér er um „plúslög“ að ræða. Í málflutningi sveitarfélaga hefur komið fram að mikill kostnaður hefur fallið 

til hjá sveitarfélögum vegna þess að erfiðlega hefur gengið að fá heilbrigðisþjónustu af hálfu ríkisins til að taka þátt í kostnaði við 

þjónustu við fatlað fólk sem þarfnast heilbrigðisþjónustu eins og t.d. aðstoð við fatlað fólk með umtalsverðar hjúkrunarþarfir, fötl-

uð og langveik börn, fatlaða einstaklinga sem þurfa öndunarvélar, o.s.frv. Einnig má ætla að þegar fatlaður einstaklingur hefur náð 

67 ára aldri, gildi jafnframt lög um öldrunarþjónustu fyrir hann eins og aðra þegna þessa lands. Jafnframt þarf að skoða aðkomu 

menntakerfisins (að hálfu ríkisins) að þjónustu við fatlað fólk, þ.e. hver hún á að vera o.s.frv. 

Tillögur

Starfshópurinn leggur til að orðið „aðstoð“ verði nánar skilgreint í 2. gr. laganna.

Einnig að ákvæði verði sett í lögin um að allir þeir sem koma að þjónustu við fatlað fólk hafi víðtækt samráð. Skilgreint verði 

hvernig heilbrigðiskerfið og menntakerfið komi að þjónustu við fatlað fólk í búsetu á vegum sveitarfélaga. Jafnframt verði 

skilgreint hvernig öldrunarþjónusta verði veitt skv. lögum um málefni aldraðra til íbúa í búsetu á vegum sveitarfélaga.

Þá leggur starfshópurinn til að í lögum um heilbrigðisþjónustu verði ákvæði um að heilbrigðisstarfsfólk skuli hafa samráð við 

starfsmenn í öðrum þjónustukerfum, svo sem varðandi málefni fatlaðra.
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Kostnaðarmat

Ákvæði 129. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 er nokkuð skýrt hvað varðar að framkvæma skuli kostnaðarmat ef fram kemur 

tillaga að lagafrumvarpi, tillaga að stjórnvaldsfyrirmælum eða aðrar stefnumarkandi ákvarðanir af hálfu ríkisins sem fyrirsjáanlegt 

er að hafa mun fjárhagsleg áhrif á sveitarfélög.

Í þriðju málsgrein segir að mat á fjárhagslegum áhrifum á sveitarfélög samkvæmt ákvæðum greinarinnar skuli liggja fyrir áður 

en frumvarp er afgreitt úr ríkistjórn til framlagningar á Alþingi eða áformuð stjórnvaldsfyrirmæli eða aðrar aðgerðir af hálfu 

stjórnvalda eru endanlega ákveðnar. Þrátt fyrir að 1. mgr. sé nokkuð skýr hvað varðar framkvæmd kostnaðarmats kemur ekki 

fram í greininni hvenær kostnaðarmat skuli framkvæmt komi fram þingmannafrumvarp til laga eða ályktun eins og t.d. þegar 

lög um samning Sameinuðu þjóðanna um réttindi barnsins nr. 19/2013 voru lögfest. Þá fór ekki fram kostnaðarmat þar sem um 

þingmannafrumvarp var að ræða.  

Með lögum nr. 152/2010, sem tóku gildi 1. janúar 2011, var gerð breyting á lögum nr. 59/1992 með hliðsjón af því að sveitarfélög 

tóku yfir þjónustu við fatlað fólk 1. janúar 2011. Gerð var ítarleg kostnaðaráætlun vegna yfirtöku sveitarfélaga á þjónustunni, sem 

Samkomulag ríkis og sveitarfélaga um tilfærslu þjónustu við fatlaða, frá nóvember 2010, byggði meðal annars á.

Frá þeim tíma voru gerðar breytingar á lögunum fram til þess að ný lög, nr. 38/2018 tóku gildi.

Árið 2018 tóku gildi ný lög nr. 38/2018 um þjónustu við fatlað fólk með langvarandi stuðningsþarfir. Við þá lagasetningu var 

stuðst við þá þróun sem átt hafði sér stað í þjónustu við fatlað fólk, þjóðfélagsumræðu varðandi réttindi fatlaðs fólks, samning 

Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks, sem Ísland undirritaði 30. mars 2007 og var fullgiltur 23. september 2016, og 

barnasáttmála Sameinuðu þjóðanna um réttindi barnsins, sem var lögfestur með lögum nr. 19/2013.

Svo virðist sem töluverður misbrestur hafi verið á því að kostnaðarmat hafi farið fram eða það hafi verið metið að laga- og reglu-

gerðabreytingar og stjórnavaldsákvarðanir varðandi málefni fatlaðs fólks hefðu ekki kostnaðarauka í för með sér fyrir sveitar-

félögin alveg frá því að lögin nr. 152/2010 tóku gildi. Á þetta einkum við um lögin nr. 38/2018 um þjónustu við fatlað fólk með 

langvarandi stuðningsþarfir.

Tillaga

Starfshópurinn leggur til að það skilyrði verði sett við setningu laga að þingmannafrumvörp verði kostnaðargreind hvað 

varðar áhrif á fjárhag sveitarfélaga áður en þau eru látin taka gildi.
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Skýrsla starfshóps um greiningu á kostnaðarþróun í þjónustu við fatlað fólk

Inngangur

Með bréfi dagsettu 8. apríl 2021 skipaði þáverandi félags- og barnamálaráðherra starfshóp um greiningu á kostnaðarþróun í 

þjónustu við fatlað fólk.

Starfshópinn skipuðu:

	 Haraldur L. Haraldsson, fulltrúi félagsmálaráðuneytisins, án tilnefningar, formaður.

	 Guðni Geir Einarsson, tilnefndur af samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytinu.

	 Hilda Hrund Cortez, tilnefnd af fjármálaráðuneytinu.

	 Hörður Hilmarsson, tilnefndur af Sambandi íslenskra sveitarfélaga.

	 Gréta Sjöfn Guðmundsdóttir, tilnefnd af Sambandi íslenskra sveitarfélaga.

Varamenn:

	 Halldóra Káradóttir, tilnefnd af Sambandi íslenskra sveitarfélaga.

	 Dan Jens Brynjarsson, tilnefndur af Sambandi íslenskra sveitarfélaga.

	 Hrafnkell Hjörleifsson, tilnefndur af samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytinu

Í upphafi vinnu starfshópsins var ákveðið að varamenn tækju fullan þátt í fundum starfshópsins. Þannig var gengið út frá því að 

aðal- og varamenn sætu alla fundi starfshópsins.

Fylgiskjal I
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Í skipunarbréfinu segir varðandi verkefni starfshópsins:

Starfshópurinn hefur það hlutverk að vinna að samantekt um raunkostnað áranna 2018, 2019 
og 2020 og kostnaðarþróun í þjónustu við fatlað fólk. Einnig að leggja sérstak mat á kostnað-
aráhrif laga- og reglugerðarbreytinga og stjórnvaldsfyrirmæla í þessum málaflokki undanfarin 
ár í samræmi við samkomulag um markmið um afkomu og efnahag sveitarfélaga árin 2021-
2025 á grundvelli 11. gr. laga um opinber fjármál, í samvinnu við starfshóp um heildarend-
urskoðun laga nr. 38/2018 um þjónustu við fatlað fólk með langvarandi stuðningsþarfir. Skal 
starfshópurinn koma með niðurstöður og tillögur til ráðherra ekki síðar en 1. ágúst 2021.

Það var nokkuð ljóst snemma í vinnu starfshópsins að ekki myndi takast að ljúka vinnunni fyrir 1. ágúst. Ástæðan var m.a. sú að 

vinnan hófst um það leyti sem sumarleyfi voru að hefjast hjá sveitarfélögum og einnig að svör við fyrirspurnum til sveitarfélaga 

drógust í sumum tilfella.

Starfshópurinn hélt reglulega fundi frá apríl 2021 til apríl 2022. Einnig fóru fram fundir í undirhópum innan hópsins sem störfuðu 

á milli funda starfshópsins.

Starfshópurinn leitaði eftir ýmiss konar upplýsingum tengdum verkefninu til einstakra sveitarfélaga og starfsmanna hjá sveitar-

félögum. Starfshópurinn þakkar öllu þessi fólki fyrir greið og góð svör og þá aðstoð sem veitt var. Ástæða er til að þakka aðstoð 

Reykjavíkurborgar við ýmsar upplýsingar og útreikninga.

Þá eru sérstakar þakkir færðar Karólínu Gunnarsdóttur og Kolbeini Aðalsteinssyni hjá Akureyrarbæ og Margeiri Friðrikssyni hjá 

Sveitarfélaginu Skagafirði en þau störfuðu með undirhópi starfshópsins að skjali sem sent var á öll sveitarfélög/þjónustusvæði til 

að safna saman upplýsingum varðandi rekstur þjónustu við fatlað fólk sem síðan hefur verið steypt saman í eitt greiningarskjal.

Að þeirri vinnu kom einnig Magnús Kristjánsson hjá KPMG. KPMG var jafnframt fengið til að útbúa greiningarskjal þar sem fram-

angreindum upplýsingum frá sveitarfélögunum var safnað saman. Greiningarskjalið býður upp á margs konar framsetningu á þeim 

upplýsingum sem dregnar hafa verið saman. KPMG er þökkuð þeirra aðstoð við vinnu starfshópsins.
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Raunkostnaður sveitarfélaga/þjónustusvæða árin 2018, 2019 og 2020

Þann 12. júní 2021 sendi starfshópurinn öllum 21 sveitarfélögum/þjónustusvæðum sérútbúið sniðmát þar sem óskað var eftir 

ítarlegum sundurliðuðum upplýsingum um raunkostnað sveitarfélaganna vegna þjónustu við fatlað fólk á árunum 2018, 2019 og 

2020.

Fengnar voru upplýsingar frá öllum þjónustusvæðum/sveitarfélögum varðandi kostnaðarþróun hjá sveitarfélögum vegna þjónustu 

við fatlað fólk.

Sent var sérstakt greiningarskjal sem skipt var annars vegar í X-hluta, sem sýndi tekjur og gjöld skv. lögum nr. 38/2018 um þjón-

ustu við fatlað fólk með langvarandi stuðningsþarfir , og hins vegar Y-hluta sem sýndi tekjur og gjöld vegna þjónustu við fatlað 

fólk skv. lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 með síðari breytingum.

X- og Y-hluta var síðan skipt niður á þjónustuþætti með vísan til greina og ákvæða í lögunum. Sem dæmi má nefna að kostnaður 

vegna búsetuþjónustu, skammtímadvalar, þjónustu barna með þroska- og geðraskanir, o.s.frv. er sýndur sérstaklega í grein-

ingarskjali þar sem umræddar upplýsingar frá þjónustusvæðunum/sveitarfélögunum eru dregnar saman í eitt skjal. Grein-

ingarskjalið veitir ýmiss konar rekstrarlegar upplýsingar um málaflokk fatlaðs fólks hjá sveitarfélögunum fyrir einstök þjónustu-

svæði/sveitarfélög og samandregið fyrir þjónustusvæði/sveitarfélög.

Í sniðmátinu voru settar fram spurningar m.a. til að tryggja að ekki væri verið að færa til gjalda á málaflokkinn, skv. lögum nr. 

38/2018, kostnað sem á að færast á félagsþjónustuna, skv. lögum nr. 40/1991, o.s.frv.

Framlög frá Jöfnunarsjóði sveitarfélaga (JS) til þjónustusvæða voru færð skv. yfirliti frá JS. Varðandi 0,25 prósentustig af útsvars-

tekjum var gætt samræmis í útreikningi á þeim hluta og notast við upplýsingar frá Fjársýslu ríkisins.

Jafnóðum og skil komu frá sveitarfélögum voru þau yfirfarin, m.a. til að gæta þess að upplýsingar væru réttar og eins nákvæmar 

og hægt var. Þó nokkur tími fór í þennan þátt. Send voru erindi á 18 þjónustusvæði af 21 þar sem óskað var eftir frekari skýringum 

og/eða upplýsingum. Auk þessa fóru fram ítarleg samtöl við forsvarsmenn þjónustusvæða varðandi kostnaðartölur sem settar 

voru fram. Í framhaldi af því voru gerðar breytingar þar sem það átti við. Öll sniðmátin voru síðan send aftur á þjónustusvæðin til 

staðfestingar. Allt var gert til að tryggja áreiðanleika upplýsinga í sniðmátinu. Að lokum var upplýsingunum frá sveitarfélögunum 

safnað saman í eitt greiningarskjal.

1 Raunkostnaður sveitarfélaga/þjónustusvæða
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Hér verður fjallað um þróun rekstrarniðurstöðu X-hluta árin 2018, 2019 og 2020 en að öðru leyti er vísað í greiningarskjalið.

1 Raunkostnaður sveitarfélaga/þjónustusvæða
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57,1%
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Myndin hér til hliðar og taflan fyrir ofan sýna 

rekstrarniðurstöðu samtals fyrir öll þjónustu-

svæði/sveitarfélög árin 2018 til 2020. Hallinn 

var -2,9 milljarðar króna árið 2018 en var 

orðinn -8,9 milljarðar króna árið 2020. Um 

er að ræða þreföldun á milli áranna 2018 og 

2020.

Tekjurnar voru samtals 22,2 milljarðar króna 

árið 2018 en voru 25,1 milljarðar króna árið 

2020, sem nemur hækkun upp á 13% á milli 

áranna. Á sama tíma hækkuðu útgjöldin um 

35%, eða fóru úr 25,2 milljörðum króna árið 

2018 í 34 milljarða króna árið 2020.

Laun og launatengd gjöld hækkuðu um 34%; fóru úr 15,8 milljörðum króna árið 2018 í 21,1 milljarð króna árið 2020. Á milli 

áranna 2018 til 2020 hækkaði meðaltalsvísitala launa starfsmanna sveitarfélaga um 12,3%. Af því má draga þá ályktun að magn-

breytingar og auknar kröfur um þjónustu vegi þungt í auknum launakostnaði.

Þegar afkoma einstakra þjónustusvæða/sveitarfélaga er skoðuð kemur fram að mikill munur var á afkomunni hjá einstökum 

sveitarfélögum; einnig þegar þjónustusvæði/sveitarfélög eru skoðuð miðað við fjölda íbúa.

8.931.121

Þróun rekstrarniðurstöðu
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155.009

94.089

137.464

304.110

Myndin hér til hliðar sýnir rekstrarniðurstöðu 

samtals hjá þjónustusvæðum/sveitarfélögum 

með allt að 4.000 íbúa.

Eins og myndin sýnir var afkoman jákvæð 

bæði árin 2018 og 2019 en neikvæð um 

53,2 milljónir króna árið 2020.
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53.219

571.809

Myndin hér til hliðar sýnir rekstrarniðurstöð-

una samtals hjá þjónustusvæðum/sveitar-

félögum með fleiri en 4.000 íbúa og allt að 

15.000 íbúa. Eins og þar kemur fram var 

rekstrarniðurstaðan jákvæð árið 2018 um 

94 milljónir króna. Hins vegar var halli bæði 

árin 2019 og 2020 og eykst hann á milli 

áranna. Hann var 572 milljónir króna árið 

2020 samanborið við 304 milljónir króna 

árið 2019, eða hækkun um 88%.

Þróun rekstrarniðurstöðu

Þróun rekstrarniðurstöðu

88%
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Myndin hér til hliðar sýnir rekstrarniðurstöð-

una samtals hjá þjónustusvæðum/sveitar-

félögum með fleiri en 15.000 íbúa, önnur 

er Reykjavíkurborg. Eins og þar kemur fram 

var rekstrarniðurstaðan neikvæð árið 2018 

um 535 milljónir króna og versnar síðan 

umtalsvert árin 2019 og 2020. Árið 2020 

var rekstrarniðurstaðan neikvæð um 2.612 

milljónir króna samanborið við 535 milljónir 

króna árið 2018, eða hækkun sem nemur 

388% á milli áranna 2018 og 2020.
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2.612.476

3.237.504

Þróun rekstrarniðurstöðu

Þróun rekstrarniðurstöðu Myndin hér til hliðar sýnir rekstrarniður-

stöðuna fyrir öll þjónustusvæði/sveitarfélög 

nema Reykjavíkurborg. Rekstrarniðurstaðan 

er neikvæð öll árin. Hún var neikvæð um 286 

milljónir króna árið 2018 og eykst hallinn 

síðan umtalsvert árin 2019 og 2020 þegar 

rekstrarniðurstaðan var neikvæð um 3.238 

milljónir króna. Hallinn rúmlega 11-faldast á 

milli áranna 2018 og 2020.
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Myndin hér til hliðar sýnir rekstrarniðurstöð-

una hjá Reykjavíkurborg. Eins og þar kemur 

fram var hallinn 2.664 milljónir króna árið 

2018 en 5.694 milljónir króna ári 2020. Á 

milli áranna 2018 og 2020 rúmlega tvöfald-

ast hallinn.
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Tafla 2 sýnir þróun útgjalda á milli áranna 2018 til 2020, þar sem þjónustu við fatlað fólk er skipt eftir málaflokkum. Um er að 

ræða nettóútgjöld.

Í krónum talið hækka útgjöld vegna búsetu mest á milli áranna 2018 og 2020 eða um 4.192 milljónir króna á verðlagi hvors árs, 

eða um 31%, skammtímadvöl hækkar um 526,4 m.kr. eða um 35,1%, NPA samningar hækka um 1.146 milljónir króna, eða um 

98,6%, og þjónusta við börn með þroska- og geðraskanir um 1.087 milljónir króna, eða um 128%. Þessir útgjaldaliðir skera sig 

nokkuð úr hvað hækkanir varðar. Samtals hækka þessir þrír þjónustuþættir um 6.424 milljónir króna.

Í skýrslu stjórnenda í barnavernd á höfuðborgarsvæðinu um stöðu barna með fjölþættan vanda frá 2021 kom fram að börn árið 

2021 með alvarlegan fjölþættan vanda væru samtals 31 í þeim sex sveitarfélögum sem komu að gerð skýrslunnar.25 Í samanburði 

má nefna að í skýrslu nefndar um samhæfða þjónustu við börn með alvarlegar þroska- og geðraskanir frá 2013 kom fram að fjöldi 

slíkra barna væri áætlaður átta til tólf börn á hverjum tíma. Ljóst er að hér hefur orðið töluverð fjölgun í þessum hópi milli áranna 

2013 og 2021. Samkvæmt upplýsingum frá sérfræðingateymi vegna barna með fjölþættan vanda var kostnaður sveitarfélaga 

vegna barna með fjölþættan vanda sem vistuð voru utan heimilis árið 2021 að meðaltali 74 m.kr. á hvert barn. 

Í töflunni er um nettó fjárhæðir að ræða þannig að hluti af greiðslum frá Jöfnunarsjóði og öðrum greiðslum hafa verið dregnar frá 

og því er m.a. útsvar, framlög og aðrar tekjur lægri í töflunni en fram kemur á öðrum stöðum í greiningarskjali.

Eins og fram kemur í töflunni hækka útsvarstekjur, framlög og aðrar tekjur, sem ekki hafa verið dregin frá gjöldum sbr. framanrit-

að, um 2.090 milljónir króna, eða 10%, en nettó útgjöld þjónustuþátta hækka um 8.071 m.kr. eða um 34%.

25 Sveitarfélögin eru Garðabær, Hafnarfjörður, Kópavogur, Mosfellsbær, Reykjavík og Seltjarnarnes.
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1.1 Gjaldfærsla vegna sameiginlegs kostnaðar

Þegar gjöld vegna sameiginlegs kostnaðar eru skoðuð hjá þjónustusvæðum/sveitarfélögum virðast sveitarfélög vera að gera þetta 

á mismunandi hátt. Um er að ræða verulegan mismun á milli sveitarfélaga. Hér er m.a. um að ræða kostnaðarþátttöku í yfirstjórn 

sveitarfélaga.

Myndin hér til hliðar sýnir laun og 

launatengd gjöld, reiknaða þátttöku 

í yfirstjórn félagsmála og reiknaða 

þátttöku í yfirstjórn sveitarfélags-

ins, gjaldfært sem sameiginlegur 

kostnaður sem hlutfall af tekjum 

árið 2020. Eins og myndin sýnir er 

umtalsverður munur á því hvernig 

sveitarfélögin gjaldfæra þennan 

kostnað.

Hæst var hlutfallið 11% af tekjum. 

Fyrir öll þjónustusvæði/sveitarfélög 

var hlutfallið 2,9%. Hjá Reykjavíkur-

borg var hlutfallið 1,1%.

Þar sem hér er verið að skipta fjármagni úr sameiginlegum sjóði er mikilvægt að leggja áherslu á að samræmdar reglur gildi um 

stjórnunarkostnað. 

Tillaga

Starfshópurinn leggur til að stjórnunarkostnaður verði ákveðið hlutfall af tekjum þannig að öll sveitarfélög notist við sömu 

reikniforsendu við uppgjör á málaflokknum. 

Starfshópurinn leggur til að greiningarskjalið verði uppfært árlega og gefnar verði út leiðbeiningar um samræmda bókun 

kostnaðar og tekna vegna þjónustu við fatlað fólk. Sveitarfélögin notist við sömu bókhaldslykla þannig að hægt verði á ein-

faldan hátt að fá fram tekjur og gjöld vegna málaflokksins annars vegar skv. lögum nr. 38/2018 um þjónustu við fatlað fólk 

með langvarandi stuðningsþarfir og hins vegar skv. lögum nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga.

Einnig leggur starfshópurinn til að greining fari fram á þróun fjölda stöðugilda í málaflokknum frá yfirfærslunni 2011 til 

dagsins í dag og í framtíðinni verði haldið sérstaklega utan um fjölda stöðugilda í málaflokknum, sundurliðað eftir þjónustu-

þáttum og fært árlega í samræmda greiningarskjalið.
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Fjármögnun málaflokksins og fjöldi notenda við yfirfærslu málaflokksins frá ríki 
til sveitarfélaga

Samkvæmt samkomulagi milli ríkis og sveitarfélaga um tilfærslu þjónustu við fatlað fólk frá 2010 var álagningarprósenta útsvars í 

lögum um tekjustofna sveitarfélaga hækkuð um 1,2 prósentustig til að mæta þeim kostnaði sem félli til hjá sveitarfélögunum við 

yfirtöku á þjónustu við fatlað fólk. Hækkunin grundvallaðist á mati á kostnaði hjá ríkisjóði við þjónustuna árin 2008 og 2009 og 

áætlaðri fjölgun notenda, þ.e. þeim sem greidd yrðu framlög með frá JS, við að eyða biðlistum eftir þjónustu. Samkvæmt greinar-

gerð sem fylgdi samkomulaginu var gert ráð fyrir að jafnvægi yrði náð með um 1.100 notendum, sem var fjölgun um rúm 20% frá 

árinu 2011, þegar fjöldi einstaklinga var 919.  

Hækkunin á útsvarsprósentunni skiptist þannig að 0,25% prósentustig renna beint til sveitarfélaga og 0,95% prósentustig til 

Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga (JS). 0,95% prósentustig voru til úthlutunar frá JS, m.a. á grundvelli SIS-mats og áttu að standa undir 

þjónustu sem félli undir SIS-matsflokk IV og upp úr. Síðan áttu 0,25% prósentustigin að standa undir þjónustu við þá sem væru í 

flokki I til III, eða þeirra sem töldust ekki með nægjanlega mikla stuðningsþörf til að undirgangast SIS-mat. 

Mynd 1 sýnir tímalínu helstu breytinga í málaflokki fatlaðs fólks 2011 til 2019.

Vegna mikils kostnaðarauka hjá sveitarfélögunum vegna þjónustu við fatlað fólk var tekin tímabundin ákvörðun árið 2014 að 

hækka útsvarsprósentuna um 0,04 prósentustig þannig að af 1,24 prósentustigum af álagningarprósentu útsvars væri hlutdeild JS 

í útsvarsprósentunni hækkað í 0,99 prósentustig til úthlutunar til sveitarfélaga vegna þeirra sem væru í SIS-matsflokki IV og ofar. 

Þessi ákvörðun var síðan lögfest árið 2016 og að auki fengi JS 0,235% af skatttekjum ríkissjóðs til úthlutunar til sveitarfélaga á 

sömu forsendum og 0,99 prósentustigin af útsvarstekjum sveitarfélaga.

Árið 2018 tóku ný lög um þjónustu við fatlað fólk nr. 38/2018 gildi, auk þess sem lög varðandi uppfærslu á félagsþjónustulögum 

sveitarfélaga tók gildi. Jafnframt var á árinu 2018 tekin ákvörðun um að fella út SIS-matsflokk IV við dreifingu á framlögum frá JS 

til sveitarfélaga. Frá þeim tíma hefur JS miðað greiðslur til sveitarfélaga við SIS-matsflokk V og ofar. Hins vegar hefur verið lögð 

2 Fjármögnun málaflokksins
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áhersla á að greiðslur til sveitarfélaga vegna þjónustu við fatlað fólks samkvæmt SIS-mati eigi einnig að standa undir kostnaði við 

þjónustu þeirra sem eru í SIS-matsflokki IV. Þannig ættu greiðslur frá JS að miðast við SIS-matsflokka V og ofar en að standa undir 

kostnaði við notendur í SIS-matsflokki IV og ofar.

Mynd 2: Fjöldi notenda sem framlög voru greidd með frá Jöfnunarsjóði sveitarfélaga árin 2011 til 2021

Heimild: Jöfnunarsjóður sveitarfélaga og Hagstofa Íslands.

Myndin hér að ofan sýnir fjölda notenda sem greitt var með til sveitarfélaga frá Jöfnunarsjóði sveitarfélaga, hlutfallslega fjölgun 

notenda og hlutfallslega fjölgun íbúa á landinu öllu frá árinu 2011 til 2021.

Árið 2018 var gerð sú breyting að greiðslur frá JS til sveitarfélaga miðuðust við SIS-matsflokk V og ofar en var áður SIS-mats-

flokkur IV og ofar sem skýrir fækkunina sem varð á milli áranna 2017 og 2018, sbr. hér að framan. Árið 2017 var greitt vegna 310 

notenda í SIS-matsflokki IV sem féllu þá út árið 2018.

Eins og fram kemur á myndinni voru notendur þjónustunnar 1.502 sem greitt var með til þjónustusvæða frá JS árið 2017, eða 

fjölgun um 63% frá árinu 2011. Til samanburðar var í samkomulagi ríkis og sveitarfélaga gert ráð fyrir að þegar búið yrði að 

eyða öllum biðlistum, sbr. hér að framan, yrði fjöldi notenda um 1.100. Eftir það hefði eingöngu átt að verða fjölgun í hlutfalli við 

íbúafjölgun. 

Árið 2021 voru notendur þjónustunnar sem greitt var fyrir komnir í 1.402, þ.e. í SIS-matsflokki V og ofar. Ef gert er ráð fyrir að það 

ár hafi notendur þjónustunnar verið um 300 í SIS-matsflokki IV eins og árið 2017 má ætla að þeir hafi verið samtals 1.702 árið 

2021 í SIS-matsflokki IV og ofar, sem er fjölgun um 85% frá árinu 2011. Milli áranna 2020 og 2021 fjölgaði um 127 notendur, eða 
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um 10%. Þar af fjölgaði um 61 í Reykjavíkurborg. Notendur hjá Reykjavíkurborg voru 448 árið 2020 en 509 árið 2021, eða fjölgun 

um 14%. Á sama tíma, þ.e. á milli áranna 2020 og 2021, fjölgaði íbúum Reykjavíkurborgar um 1,6%. Skýringuna á mikilli fjölgun 

milli 2020 og 2021 má að miklu leyti finna í nýrri aðferðafræði við skilgreiningu flokka í SIS-mati hjá Greiningar- og ráðgjafastöð. 

Mynd 3: Áætlaður fjöldi notenda út frá forsendum samkomulags ríkis og sveitarfélaga frá 
árinu 2010 um tilfærslu á þjónustu við fatlað fólk frá ríkinu til sveitarfélaga

Mynd 3 sýnir áætlaðan fjölda notenda þjónustunnar miðað við þær forsendur sem gengið var út frá í samkomulagi ríkis og 

sveitarfélaga um tilfærslu þjónustu við fatlað fólk og að hlutfallsleg aukning notenda þjónustunnar væri í sama hlutfall og fjölgun 

íbúa á landinu öllu.  

Ef gengið hefur verið út frá því, að þegar búið væri að eyða biðlistum eftir þjónustu, væru notendur þjónustunnar sem JS greiddi 

fyrir um 1.100 og fjölgun notenda umfram það yrði í sama hlutfalli og fjölgun íbúa á landinu öllu, hefðu notendur þjónustunnar 

sem greiða hefði átt með árið 2021 verið 1.274 samanborið við 1.702 með áætluðum fjölda í SIS-matsflokki IV, sbr. hér að framan, 

428 einstaklingum, eða 33,6%, umfram það sem gera má ráð fyrir að hefði átt að vera út frá þeim forsendum sem unnið var með 

við gerð samkomulagsins árið 2010. 

Ljóst er að raunfjölgun notenda er umtalsvert meiri en áætlanir gerðu ráð fyrir við yfirfærslu málaflokksins frá ríki yfir til sveitarfélaga.
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Mynd 4: Fjöldi einstaklinga, með og án framlaga, í gagnagrunni Jöfnunarsjóðs 
sveitarfélaga árið 2014 – notendur í málaflokki fatlaðs fólks eftir aldri 

Árið 2014 voru 2.999 einstaklingar 

með og án framlaga samkvæmt 

gagnagrunni Jöfnunarsjóðs sveitarfé-

laga. Í gagnagrunninum er að finna 

alla einstaklinga sem fengið hafa 

SIS-mat og greidd voru framlög með 

á grunni kostnaðar. Mikill meirihluti 

einstaklinga í gagnagrunninum er án 

framlaga en þeir voru 1.763, þar af 

voru um 40% börn á aldrinum 0-18 

ára. Samtals voru 1.236 einstaklingar 

með framlög þetta árið. Á það verður 

að benda í þessu samhengi að IV. 

flokkur SIS-mats taldi til framlaga árið 

2014 en var breytt árið 2018 í að greitt 

var einungis með SIS-flokki V og ofar. 

Til að gæta samræmis í gögnunum, voru einstaklingar sem voru í SIS-flokki IV árið 2014 og ekki voru greidd framlög með árið 

2021 settir í hóp án framlaga árið 2014.

Mynd 5: Fjöldi einstaklinga, með og án framlaga, í gagnagrunni Jöfnunarsjóðs 
sveitarfélaga árið 2021 – notendur í málaflokki fatlaðs fólks eftir aldri 

Árið 2021 voru 3.719 einstaklingar í 

gagnagrunni Jöfnunarsjóðs sveitarfé-

laga, þar af voru 2.319 einstaklingar án 

framlaga og hlutdeild barna í þeim hópi 

var 46%. Aukinn fjöldi barna skýrist að 

hluta vegna aukinnar áherslu á grein-

ingu barna í SIS-mat. 

Fjöldi einstaklinga með framlög voru 

1.402 og er aukning um 166 frá árinu 

2014 eða 13%. Hafa verður í huga að 

ekki er greitt með einstaklingum í SIS-

-flokki IV í gagnagrunni Jöfnunarsjóðs 

sveitarfélaga frá árinu 2021 en greitt 

var með þeim hópi árið 2014. Jafnframt 

voru gerðar breytingar á reikniaðferð Ráðgjafar- og greiningarstöðvar á SIS-mati sem leiddi til fjölgunar einstaklinga sem fá fram-

lög á grunni SIS-mats.
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Fjöldi einstaklinga 67 ára eldri sem greidd voru framlög vegna árið 2014 var 71 en 102 árið 2021, eða aukning um 44%. Aldur 

þessa hóps er að hækka en aldursbilið var frá 67-81 árs árið 2014 en er 67-86 ára árið 2021. Ljóst er að stuðningsþörf eykst mikið 

þegar þessi hópur kemst á seinni hluta æviskeið sitt en þá eykst stuðningsþörf vegna hjúkrunar samhliða öðrum skerðingum sem 

þessi hópur býr við. 

Mynd 6: Fjöldi einstaklinga, með framlög og án framlaga í gagnagrunni Jöfnunarsjóðs 
sveitarfélaga annars vegar árið 2014 og hins vegar 2021 eftir aldri

Mynd 6 sýnir samanburð á gagnagrunni 

Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga í málefnum 

fatlaðs fólks annars vegar árið 2014 og 

hins vegar 2021.

Eins og áður sagði er aukinn fjöldi 

einstaklinga í gagnasetti JS á barna-

aldri að miklu leyti til kominn vegna 

aukinnar áherslu á greiningu barna í 

SIS-mat. Stærstu hluti þessa hóps er þó 

án framlaga í dag. Ef það breytist þegar 

fram líða stundir og þessir einstaklingar 

fá þjónustu hjá sveitarfélögum skv. lögum 

nr. 40/1991 eða 38/2018 má vera ljóst að 

nokkuð muni fjölga í notendahópnum.

Mynd 7: Fjöldi einstaklinga, með framlög í gagnagrunni Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga 
annars vegar árið 2014 og hins vegar 2021 eftir aldri

Ákveðnar blikur eru á lofti um að fjöldi 

einstaklinga í hverjum árgangi sem 

greidd eru framlög með muni aukast. 

Eins og myndin sýnir hliðrast aldurs-

hóparnir til, þeir einstaklingar sem voru 

20 ára árið 2014 eru 27 ára árið 2021 

og við sjáum fjölgun í fjölda barna sem 

greidd eru framlög með á aldrinum 7-16 

ára. Á sama tíma fjölgar í eldri aldurs-

hópnum sem hefur áhrif á nettó fjölda 

nýliðunar í málaflokknum.
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Fyrstu samningar vegna NPA samþykktir á miðju ári 2012 og þar með hófst bein framkvæmd samstarfsverkefnisins um NPA. 

Afstaða þáverandi verkefnisstjórnar um NPA var frá upphafi sú að þrátt fyrir skýrar leiðbeiningar verkefnisstjórnarinnar hefðu 

sveitarfélög/þjónustusvæði um það sjálfdæmi hvernig útfærslan yrði. Þetta var gert til þess að tryggja eins víðtæka reynslu af 

verkefninu og kostur væri, sem notuð yrði sem veganesti við endanlega útfærslu NPA. 

Á árinu 2012 voru gerðir 22 NPA-samningar, árið 2013 55 og 2014 voru samningarnir 51 talsins. Segja má að 2014 sé fyrsta 

eiginlega starfsárið þar sem allir NPA samningar giltu í 12 mánuði. Á árinu 2016 voru samningarnir 53 og árið 2017 var gert ráð 

fyrir því að þeir gætu orðið 55 talsins. NPA samningar hafa ekki verið gerðir á þremur þjónustusvæðum. Heildarkostnaði við hvern 

samning var fyrst skipt á milli viðkomandi sveitarfélags (80%) og ríkisins (20%) en um áramótin 2015/2016 breyttust kostnað-

arhlutföllin þannig að ríkið hækkaði sitt framlag í 25%. 

Faglegt og fjárhagslegt mat á samstarfsverkefninu skyldi síðan fara fram fyrir árslok 2014 en þá skyldi verkefninu formlega vera 

lokið. Enn fremur kemur fram í ákvæðinu að eigi síðar en í árslok 2014 skyldi leggja fram frumvarp til laga þar sem lagt yrði til að 

lögfest yrði að NPA yrði eitt meginform þjónustu við fatlað fólk og skyldi efni frumvarpsins m.a. taka mið af reynslu af framkvæmd 

samstarfsverkefnisins.

Í greinargerð sem fylgdi frumvarpinu að lögunum nr. 38/2018 kemur fram: „[a]ð sett sé lágmark á NPA-samninga sem svarar 4 

klst. þjónustuþörf á dag og miðað við að ekki verði gerðir NPA-samningar fyrir lægri fjár¬hæð en 5,4 millj. kr. á ári. Með 10% 

umsýslugjaldi yrði samnings¬fjárhæðin 6,0 millj. kr. Gert var ráð fyrir að innleiðing verk¬efnis¬ins tæki fimm ár eða árin 2018-

2022 og heildarfjöldi samninga að lokinni innleið¬ingu verði 172 samn¬ing¬ar á landsvísu. Reiknað var með að tilfærsla útgjalda 

hjá sveitarfélögum yrði 15%, þ.e. að kostnaður við önnur þjónustuform lækki sem því svarar við upptöku á NPA-þjón¬ustu. Gert 

var ráð fyrir að hag¬ræðingunni yrði skipt milli sveitarfélaga og ríkisins þannig að hlutdeild ríkisins yrði 25%. Árleg kostn¬aðar-

¬aukning ríkissjóðs yrði 71–74 millj. kr. og samtals kostnaðar¬aukning á fimm árum er metin 360 millj. kr. Árið 2022 verður 

framlag ríkisins á föstu verðlagi orðið samtals 560 millj. kr. Gert er ráð fyrir að þegar innleiðingu lýkur árið 2022 verði samið 

um varanlegt fyrirkomulag, þ.e. kostnaðar- og verka¬skipti vegna not¬enda¬¬stýrðrar persónulegrar aðstoðar til fram¬tíð¬ar. 

Umsamin fjárhæð þess samkomulags verði flutt varanlega frá ríki til sveitar¬félaga með fjárlögum 2023 og að frá og með því ári 

verði verkefnið alfarið á ábyrgð sveitarfélaga.“

Í frumvarpinu kemur ekki fram í hverju sú hagræðing felst sem ætlað var að ná hjá sveitarfélögunum með því að gera NPA samn-

inga. Fram kemur að kostnaður við önnur þjónustuform ættu að lækka um 15% við upptöku á NPA þjónustu en ekki er tilgreint 

hver þessi önnur þjónustuform væru. Þvert á móti er það niðurstaða greiningarinnar að meðalkostnaður við NPA þjónustu er hærri 

en annarra þjónustuúrræða, sjá nánar hér á eftir. 

3 Kostnaðarþróun vegna NPA samninga
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Í greinargerðinni kemur eingöngu fram fjárhæð lágmarks NPA samninga, þ.e. 6 milljónir króna en ekkert um hver hámarksupp-

hæðin gæti orðið. Hins vegar kemur fram að árið 2016 hafi hámarksupphæð á NPA samningi verið 35 milljónir króna og lægsti 

samningurinn hafi verið 1,3 milljónir króna. Ætla má miðað við framsetninguna að gert hafi verið ráð fyrir að hámarksupphæð í 

útreikningum hafi miðast við 35 milljónir króna eins og var árið 2016. Þannig hafi verið gert ráð fyrir í forsendum við útreikning á 

hlutdeild ríkisins árin 2018 til 2022, að lágmarksupphæð samninga væri 6 milljónir króna og hámarksupphæð 35 milljónir króna.

Í frumvarpinu er gert ráð fyrir að fjöldi samninga í lok innleiðingartímabilsins verði 172, þ.e. árið 2022. Síðan segir: „Árið 2022 

verður framlag ríkisins á föstu verðlagi orðið samtals 560 millj. kr.“ Um er að ræða 25% af hverjum NPA samningi. Þannig má 

ætla að gert hafi verið ráð fyrir að heildarupphæð NPA samninga skv. frumvarpinu árið 2022 væri samtals 2.240 milljónir króna, 

eða að meðaltali á hvern samning, miðað við 172 samninga, 13.023.000 krónur á föstu verðlagi.

3.1 Kostnaðarþróun við NPA samninga frá 2017

Í samvinnu við Jöfnunarsjóð sveitarfélaga og félags- og vinnumarkaðsráðuneytisins hefur starfshópurinn framkvæmt ítarlega 

skoðun á fjárhagshlið NPA samninga frá árinu 2017.

Eins og fram kemur í töflunni hér að ofan voru 55 NPA samningar gerðir árið 2017 en 83 árið 2020. Samningum fjölgaði á milli 

ára nema árið 2020 þegar þeim fækkaði frá árinu 2019.

Eins og fram kemur fylgdu ekki almenn framlög frá Jöfnunarsjóði öllum þeim sem voru með NPA samninga á þessum árum. Árin 

2017 og 2020 voru 13 samningar hvort ár sem ekki fylgdu almenn framlög frá Jöfnunarsjóði. Árin 2018 og 2019 voru 20 og 23 

samningar hvort ár.

Þá er talsverður munur á meðaltalskostnaði á hvern NPA samning og meðaltals framlögum sem tengjast hverjum samningi. Árið 

2017 er munurinn 2,7 m.kr. en árið 2020 er munurinn orðinn 6,5 m.kr.

Það vekur athygli að árið 2020 voru 83 NPA samningar í gildi og heildarfjárhæð vegna þeirra var samtals 2.174 milljónir króna. Til 

samanburðar var í frumvarpinu gert ráð fyrir að árið 2022 væru 172 samningar og heildarupphæð samninga væri 2.240 milljónir 

króna eða samsvarandi upphæð og heildarfjáræð 83 samninga var árið 2020. Jafnframt var 25% framlag ríkisins árið 2020 með 

83 samningum 561 milljón króna sem samsvarar þeirri upphæð sem gert var ráð fyrir árið 2022 miðað við 172 samninga, eða 560 

milljónir króna samanber hér að framan. Þá vekur það sérstaka athygli að árið 2018 var heildarkostnaður við 77 samninga 1.040 

m.kr. en 2.174 m.kr. árið 2020 en samningum hafði einungis fjölgað um 6, eða 83 samningar. Hækkun kostnaðar er 109%. Ekki 

hefur verið tekið tillit til verðlagshækkana varðandi tölurnar sem fram koma í frumvarpinu.

3 Kostnaðarþróun vegna NPA samninga
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Árið 2019 voru 13 samningar lægri en 6 milljónir króna, samtals að upphæð 63,1 milljón króna, og átta árið 2020 samtals að 

upphæð 37,9 milljónir króna.

Mismunurinn á samningsupphæðum samtals og framlögum sem tengjast samningunum (samningar – framlög) var 148 milljónir 

króna árið 2017. Meðaltal hvers samnings var 14,9 milljónir króna samanborið við 13,0 milljónir króna skv. frumvarpinu. Árið 2018 

var mismunurinn jákvæður um 33,8 milljónir króna og meðaltal hvers samnings 13,5 milljónir króna, sem er lækkun frá árinu 

2017, en nær meðaltalinu skv. greinargerð frumvarpsins.

Mikil breyting hefur átt sér stað varðandi fjárhæð samninga fram til ársins 2020. Árið 2019 voru samningsupphæðir samtals að 

frádregnum framlögum 359 milljónir króna og meðaltal hvers samnings 19,6 milljónir króna. Síðan árið 2020 var mismunurinn 

kominn í 544 milljónir króna og meðaltal hvers samnings 26,2 milljónir króna samanborið við 13,0 milljónir króna skv. greinargerð 

frumvarpsins (ekki hefur verið tekið tilliti til verðlagshækkana í frumvarpstölunni). Til samanburðar er meðalkostnaður á notanda í 

búsetuúrræði árið 2020 18,6 m.kr. 

Samkvæmt þessu hafa samningsupphæðir að meðaltali hækkað um 94%, eða nánast tvöfaldast, á milli áranna 2018 og 2020, 

þegar framlögin sem tengjast þessum samningum hækkuðu samtals um 41%.

Milljónir króna	 Fjöldi samninga 	 2018	 2019	 2020

	 40 til 60	 1	 10	 25

	 30 til 39,5	 12	 28	 15

	 20 til 29	 7	 8	 9

	 6 til 19	 28	 27	 26

	 2 til 5,9 	 29	 14	 8

	 Samtals	 77	 87	 83

Taflan sýnir fjölda NPA samninga árin 2019 og 2020 skipt eftir upphæðum. Eins og þar kemur fram voru gerðir 10 samningar árið 

2019 upp á 40 til 60 milljónir króna miðað við 12 mánuði, samanborið við 25 samninga árið 2020. Árið 2019 voru 14 samningar 

lægri en sex milljónir króna en átta árið 2020.
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3.2 Fjöldi klukkustunda o.fl. 

Árið 2019 voru í gildi 87 NPA samningar. Vinnustundir sem samið var um voru samtals 38.992 klukkustundir í hverjum mánuði. 

Auk þess voru samtals 228 klukkustundir í aðstoðarverkstjórn, eða samtals 39.220 klukkustundir, sem gerir að meðaltali 450,8 

klukkustundir á hvern samning. Samningar um aðstoðarverkstjórn voru á fjórum þjónustusvæðum. Af þessum 228 klukku-

stundum í aðstoðarverkstjórn voru 165 klukkustundir vegna samninga hjá Reykjavíkurborg, eða 72% af öllum klukkustundum í 

aðstoðarverkstjórn. Á landinu öllu voru 8 samningar þar sem gert var ráð fyrir aðstoðarverkstjórn af 87 samningum, eða 9% af 

öllum samningum gerðu ráð fyrir aðstoðarverkstjórn. Þeir samningar sem voru með flestar klukkustundir í verkstjórn voru með 43 

klukkustundir. Tímagjald vegna þessara samninga var lægst 3.552 krónur og hæst 4.913 krónur.

Árið 2020 voru í gildi 83 NPA samningar. Vinnustundir sem samið var um voru samtals 38.998 klukkustundir í hverjum mánuði. 

Auk þess voru samtals 451 klukkustund í aðstoðarverkstjórn, eða samtals 39.449 klukkustundir, sem gerir að meðaltali 475,3 

klukkustundir á hvern samning. Samningar um aðstoðarverkstjórn voru á sjö þjónustusvæðum. Af þessari 451 klukkustund í 

aðstoðarverkstjórn voru 228 klukkustundir vegna samninga hjá Reykjavíkurborg, eða 64% af öllum klukkustundum í verkstjórn. Á 

landinu öllu voru 19 samningar af 83 þar sem gert var ráð fyrir aðstoðarverkstjórn, eða 23% af öllum samningum þar sem gert var  

ráð fyrir aðstoðarverkstjórn. Þeir samningar sem voru með flestar klukkustundir í aðstoðarverkstjórn voru með 43 klukkustundir. 

Tímagjald vegna þessara samninga var lægst 3.552 krónur og hæst 5.237 krónur.

Samantekið:

Ár
Fjöldi 

samninga
Vinnu-
-stundir

Aðstoðar- 
verkstjórn Samtals

Meðatals 
fjöldi klst. 
á hvern 
samning

Fjöldi samn-
inga með 
aðstoðar-
verkstjórn

NPA 
samningar Meðaltal

2019 87 38.992 228 39.220 450,8 8 1.701.558.637 19.558.145

2020 83 38.998 451 39.449 475,3 19 2.174.039.184 26.193.243

Breyting -4,6% 0,0% 97,8% 0,6% 5,4% 137,5% 27,8% 33,9%

Eins og taflan sýnir er nokkur fjölgun í samningum með aðstoðarverkstjórn. Þannig voru þeir 8 árið 2019 en 19 árið 2020. Klukku-

stundum á hvern samning fjölgaði að meðaltali, fóru úr 450,8 klst. árið 2019 í 475,3 klst. árið 2020, eða aukning um 5,4% á milli 

áranna.



68

Í 9. gr. laga nr. 38/2018 kemur fram að fatlað fólk eigi rétt á húsnæði í samræmi við þarfir þess og óskir og félagslegri þjónustu 

sem gerir því kleift að búa á eigin heimili og stuðlar að fullri aðlögun þess og þátttöku í samfélaginu og að fatlað fólk á rétt á því 

að velja sér búsetustað og hvar og með hverjum það býr, til jafns við aðra. Þá kemur einnig fram að óheimilt sé að binda þjónustu 

við fatlað fólk því skilyrði að það búi í tilteknu búsetuformi.

Í ákvæði II til bráðabirgða í lögum 38/2018 kemur fram að fötluðu fólki sem býr nú á stofnunum eða herbergjasambýlum skuli 

bjóðast aðrir búsetukostir samkvæmt lögunum og reglum settum samkvæmt þeim í samræmi við 9. gr. laganna.

Útgjöld vegna búsetuúrræða í þjónustu við fatlað fólk nemur um 55% af heildarútgjöldum málaflokks fatlaðs fólks eða um 18,8 

ma.kr. árið 2020 og er stærsti útgjaldaliðurinn við rekstur málaflokksins. Útgjöld hafa farið stigvaxandi og nam útgjaldaaukning 

ársins 2019 um 10,6% og ársins 2020 um 18,6%. Í heildina jukust útgjöld málaflokks fatlaðs fólks um 14% árið 2019 og um 18% 

árið 2020, og vegur búsetan þungt. 

Kostnaðarhlutdeild Búsetu (þ.kr.)	 2018	 2019	 2020

Samtals útgjöld málaflokks fatlaðra	 25.169.718	 28.771.967	 34.008.999

Hækkun útgjalda á milli ára	  	 14%	 18%

Búseta (þar af)	 14.306.586	 15.816.519	 18.756.951

Hlutdeild í heildarkostnaði	 57%	 55%	 55%

Hækkun kostnaðar á milli ára	  	 10,6%	 18,6%

Fjöldi íbúa í sértæku húsnæði	 888	 906	 957

Fjölgun milli ára		  2,0%	 5,6%

Kostnaður á hvern íbúa	 15.390	 16.727	 18.661

Hækkun kostnaðar á íbúa milli ára	  	 8,7%	 11,6%

4 Þróun útgjalda vegna búsetuúrræða 
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Um leið og nýir íbúðakjarnar hafa verið teknir í notkun hefur íbúum í sértæku húsnæði fjölgað hratt og voru þeir 957 árið 2020 

eða 69 einstaklingum fleiri en árið 2018. Ekki liggur fyrir hver fjöldinn var árið 2011 þegar sveitarfélögin tóku yfir þjónustuna. 

Í eftirfarandi töflu er að finna yfirlit yfir samsetningu kostnaðar vegna búsetu: 

Búseta	 2018	 2019	 2020

Tekjur			 

Sértekjur	 522.387  	 575.944  	 808.943  		

Rekstrargjöld			 

Laun og launatengd gjöld 	 11.979.901  	 13.309.141  	 16.013.019  

Vörukaup	 68.909  	 87.462  	 101.994  

Þjónustukaup	 1.989.492  	 2.134.414  	 2.214.345  

Framlög, styrkir og annar rekstrarkostnaður	 310.332  	 370.468  	 507.399  

Millifærslur	 (42.048 )	 (84.966 )	 (79.807 )

Rekstrargjöld nettó	 14.306.586  	 15.816.519  	 18.756.951  

Rekstrarniðurstaða	 (13.784.199 )	 (15.240.575 )	 (17.948.008 )

Útgjöld sveitarfélaga vegna þjónustu við fatlaða í búsetuúrræðum felst einkum í launakostnaði vegna sértækrar liðveislu og 

rekstri aukarýmis vegna fötlunar og starfsmannaaðstöðu. Laun eru langstærsti útgjaldaliðurinn eða um 84-85%. Næst á eftir 

koma þjónustukaup, sem skýrast af samningum sveitarfélaganna við þriðja aðila, svo sem Ás styrktarfélag í Reykjavík, Sólheima 

í Grímsnesi á Suðurlandi og Skálatún í Mosfellsbæ. Stærsti útgjaldaliður samninga við þriðja aðila eru laun. Að öðru leyti felast 

vöru- og þjónustukaup í kostnaði vegna aðstöðu starfsmanna vegna þjónustu við íbúa og aukins rýmis vegna fötlunar. Um er að 

ræða húsaleigu, hita, rafmagn, síma- og fjarskiptaþjónustu, kerfis- og hugbúnaðarleigu ásamt tryggingum sem snúa að starfsfólki. 

Ef frá eru taldir samningar við þriðja aðila er launakostnaður allt að 99% af heildarkostnaði að meðaltali við rekstur úrræða. 

Rekstrargjöld	 2018	 2019	 2020

Laun og launatengd gjöld 	 84%	 84%	 85%

Vörukaup	 0%	 1%	 1%

Þjónustukaup	 14%	 13%	 12%

Framlög, styrkir og annar rekstrarkostnaður	 2%	 2%	 3%

4 Þróun útgjalda vegna búsetuúrræða 
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Meðalkostnaður á hvern íbúa í búsetu var 18.661 þ.kr. árið 2020 og hækkaði um 11,6% frá árinu 2019 og um 8,7% milli áranna 

2018 og 2019. Samanlagt hækkaði kostnaður á tveimur árum um 3.271 þ.kr. eða um rúmlega 21%. Til samanburðar hækkuðu 

tekjur málaflokksins í heild aðeins um 3,3% árið 2019 og 6,8% árið 2020, eða samanlagt aðeins um 10,4%. Fjölgun ein og sér í 

búsetu á þessum tveimur árum nam 7,8% eða um 69 einstaklinga. Tekjuaukningin stendur því hvorki undir fjölgun þjónustuþega 

né kostnaðarhækkunum.

Ef litið er til kostnaðar eftir sveitarfélögum, eru útgjöldin talsvert breytileg.
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4.1 Nánari upplýsingar um úrræðin

Búsetukjarnar – Þjónustukjarnar þar sem nokkrar íbúðir eru undir sama þaki eða stutt á milli þeirra. Í sumum tilfellum er sam-

eiginlegt rými fyrir íbúa og/eða starfsmannaaðstaða. Samkvæmt könnun starfshópsins er 621 einstaklingur í búsetukjarna í alls 

111 kjörnum, eða að meðaltali 5,6 íbúar á hvern kjarna.

Herbergjasambýli – Í herbergjasambýli nýtir íbúi að lágmarki eitt svefnherbergi sem sitt persónulegt rými en samnýtir húsnæði 

með öðrum íbúum. Samkvæmt könnun starfshópsins eru 193 íbúar í herbergjasambýlum og af þeim eru 30 á biðlista eftir öðru 

úrræði.

Á biðlista eftir sértæku húsnæðisúrræði – Í könnun starfshópsins eru 323 á biðlista eftir sértæku húsnæði, þar af eru 288 

sem eru ekki í öðru sértæku húsnæðisúrræði. Einnig voru 42 á biðlista sem eru ekki með lögheimili í viðkomandi sveitafélagi 

og gætu því í einhverjum tilfellum verið tvítaldir. Að lágmarki má ætla að 251 einstaklingur sé á biðlista án þess að vera í öðru 

sértæku úrræði. 

Önnur tímabundin úrræði – bjóðast þessum einstaklingum á meðan beðið er eftir viðeigandi húsnæðisúrræði, s.s. skamm-

tímadvöl, stuðningsþjónusta, notendasamningar o.fl. Samkvæmt könnun starfshópsins eru 120 einstaklingar 18 ára og eldri í 

skammtímadvöl. Dvalartími í skammtímadvöl getur verið mismunandi og í allt að 18 sólarhringa á mánuði. Ætla má að hluti 

þessara einstaklinga sé á biðlistum. 

Samkvæmt könnun starfshópsins eru einnig 144 einstaklingar sem ekki eru í sértæku húsnæðisúrræði á vegum sveitarfélaga, 

þ.e. hvorki í þjónustukjarna né í herbergjasambýli. Hér má ætla að einstaklingar fái stuðningsþjónustu í eigin húsnæði eða í 

tímabundnu áfangaheimili.

Fjöldi fatlaðs 
fólks á biðlista

Á biðlista en eru í öðru 
sértæku húsnæðisúrræði

Biðlisti utan lögheimilis  
sveitarfélags

Fjöldi íbúa í öðru 
sértæku húsnæði

Skammtímavistun

323 35 42 144 120
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4.2 Biðlistar og flutningur úr herbergjasambýlum

Í sértæku húsnæðisúrræði fær fatlað fólk aðstoð við að halda heimili og taka virkan þátt í samfélaginu eftir getu og óskum 

hvers og eins. Samkvæmt skráningum í greiningarlíkani starfshópsins eru samtals 957 notendur með þjónustu sveitarfélaganna í 

sértæku húsnæði. Starfshópurinn aflaði upplýsinga um skiptingu íbúa í mismunandi þjónustuúrræði auk þess sem aflað var upp-

lýsinga um fjölda á biðlistum þjónustusvæðanna og sundurliðun hans. Niðurstöður eru eftirfarandi:

Fjöldi í sértæku húsnæðisúrræði			 

Í herbergjasambýlum			   193

Í búsetukjarna			   621

Samtals í úrræðum sveitarfélaga			   814

Í annarri búsetu (eigin, þriðja aðila)			   144

Samtals fjöldi í sértæku húsnæði			   958

			 

Á biðlista  			 

Samtals fjöldi á biðlista 			   323

Í herbergjasambýli og líka á biðlista			   -30

Samtals fjöldi á biðlista - efri mörk			   293

Á biðlista en með lögheimili í öðru sveitarfélagi			   -42

Samtals fjöldi á biðlista - neðri mörk			   251

Samanlagt er þörf fyrir búsetuúrræði, þ.e. fjöldi í sértæku húsnæði og fjöldi á biðlista eftir húsnæðisúrræði hjá sveitarfélögunum 

metin eftirfarandi: 

Heildarþörf			 

Samtals í þörf fyrir sérstækt húsnæði - neðri mörk			    1.209 

Samtals í þörf fyrir sérstækt húsnæði - efri mörk			    1.251 

Samtals þörf			    1.230 
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Heildarþörf með biðlistum skiptist með eftirfarandi hætti:

Ef biðlistar eftir einstaklingsíbúð eru rýndir og lokun herbergja sambýla er bætt við er þörfin samtals 465 íbúðir. Ekki er litið svo á 

að þeir einstaklingar sem eru í annarri búsetu, þ.e. 144 einstaklingar, séu í brýnni þörf fyrir úrræði. Þá er tekið fram að ekki er horft 

til mögulegrar nýliðunar. 

Alls eru 323 einstaklingar á biðlista eftir íbúð. Ef tekið er tillit til þess að 30 þeirra eru í herbergjasambýli er áætlað að efri mörk 

biðlista séu 293 einstaklingar. Þá kemur fram að 42 þeirra sem eru á biðlista eru með lögheimili í öðru sveitarfélagi og ekki er 

vitað hvort þeir séu tvítaldir, neðri mörk biðlista eru því metin 251 einstaklingur. 

Þegar íbúum í herbergjasambýlum er bætt við er áætlað að biðlistar með lokun herbergjasambýla nemi samtals 465 einstakling-

um, sbr. eftirfarandi töflu: 

Biðlistar með lokun herbergjasambýla	 Biðlistar	 Í herbergja-sambýli	 Samtals þörf

Neðri mörk biðlista	 251	 193	 444

Efri mörk biðlista	 293	 193	 486

Biðlistar með lokun herbergjasambýla			   465



74

Áætluð kostnaðaraukning vegna þjónustu í herbergjasambýli samanborið við 
þjónustu í íbúðakjarna 

Eins og fram kemur hér að ofan gera lög nr. 38/2018 ráð fyrir því að herbergjasambýli verði lögð niður og fötluðu fólki gefinn 

kostur á búsetu í eigin íbúð. Reglugerð nr. 1054/2010 sem sett var í tengslum við yfirfærslu þjónustunnar til sveitarfélaga gerir ráð 

fyrir að einkarými verði íbúðir í stað herbergja áður og lágmarksstærð þeirra 40 m2 og að hámarksfjöldi íbúða í íbúðakjarna væru 

sex ef um er að ræða heimili með sameiginlegri aðstöðu. 

Helsti munur á rekstri íbúðakjarna og herbergjasambýla er að ákveðinn hluti þjónustunnar er veittur hópi einstaklinga á her-

bergjasambýli, en er veittur á einstaklingsgrunni í íbúðakjarna. 

Kostnaður við rekstur herbergjasambýla og íbúðakjarna fer einnig eftir þjónustuþyngd þeirra sem þar búa. Eftirfarandi dæmi sýnir 

útgjöld Reykjavíkurborgar og Akureyrar annars vegar í herbergjasambýli og íbúðakjarna í þjónustuflokki II, en þar var munurinn 

9,3% árið 2020 og hins vegar í þjónustuflokki III, þar sem munurinn árið 2020 var 30,8%.

Þjónustuflokkur II: 1,5 starfsmaður á vakt að jafnaði en 2 á álagstímum í vökutíma á hverja 4 íbúa auk næturvaktar.

Þjónustuflokkur III: 2,5 starfsmaður á vakt að jafnaði á hverja íbúa í vökutíma auk næturvaktar.

Miðað er við meðalkostnað Reykjavíkur og Akureyrar: 

Meðalkostnaður á íbúa í íbúðakjarna	 2019	 2020	 2021

Flokkur II	 17.560	 21.119	 24.306

Flokkur III	 25.791	 31.744	 36.744

Áætlaður árlegur kostnaður að meðaltali	 21.676	 26.432	 30.525

Miðað er við eftirfarandi meðalkostnaðarauka við niðurlagningu herbergjasambýla. Efri mörk miða við að allir séu metnir í flokk 

III, en neðri mörk miða við að helmingur falli í flokk II. Ekki er vitað hver samsetning biðlista er og tekur þessi nálgun mið af því. 

Meðalkostnaðarauki við niðurlagningu herbergjasambýla - áætlaður	 2019	 2020	 2021

Flokkur II	 -304	 1.306	 195

Flokkur III	 2.521	 6.285	 9.264

Kostnaðarauki pr. einstakling – efri mörk – m.v. 100% í fl. III			   9.264

Kostnaðarauki pr. einstakling – neðri mörk 			   4.632

5 Áætluð kostnaðaraukning 
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5 Áætluð kostnaðaraukning 

Í eftirfarandi töflu hefur verið áætlaður árlegur rekstrarkostnaður við niðurlagningu herbergjasambýla auk kostnaðar við að eyða 

biðlistum. 

Áætlaður árlegur kostnaður við niðurlagningu herbergjasambýla og að eyða biðlistum			

Fjöldi í sambýlum	 Fjöldi	 193

Áætluð viðbótarrekstrarútgjöld – efri mörk		  1.787.954

Áætluð viðbótarrekstrarútgjöld – neðri mörk		  893.977			

Fjöldi á biðlista án búsetuúrræða	 Fjöldi	 272

Áætluð rekstrarútgjöld – m.v. enga þjónustu áður		  8.302.762			

Samtals kostnaður til að eyða biðlistum	 Samtals fjöldi	 465

Áætluð viðbótarrekstrarútgjöld – efri mörk		  10.090.716

Áætluð viðbótarrekstrarútgjöld – neðri mörk		  9.196.739

Hér hefur ekki verið tekið tillit til þess að einstaklingar njóta þegar þjónustu hjá sveitarfélögunum, svo sem skammtímavistunar 

og stuðnings- og stoðþjónustu, sem vegur upp á móti þeim viðbótarútgjöldum sem hér koma fram. Ekki hefur farið fram greining 

á þeim frádrætti sem hér kæmi á móti útgjöldum, en í greiningarlíkani starfshópsins kemur fram að útgjöld vegna stoðþjónustu 

var 1,1 ma.kr. árið 2020 og útgjöld vegna skammtímadvalar var um 2 ma.kr. sem er að stórum hluta vegna barna og kæmi sá hluti 

ekki til frádráttar. 

Mikilvægt er að árétta að á meðan ekki er búið að leysa upp biðlista eftir búsetuúrræðum og leggja niður herbergjasambýli, hefur 

ekki náðst jafnvægi í útgjaldaþörf sveitarfélaganna til málaflokks fatlaðs fólks. Þá hefur ekki verið tekið tillit til eða rýnd aldurs-

samsetning þjónustuþega og þróun á þjónustuþyngd eftir því sem hópurinn eldist. 

Tillaga:

Starfshópurinn leggur til að félags- og vinnumarkaðsráðuneytið og Samband íslenskra sveitarfélaga láti gera ítarlega 

greiningu á biðlistum sveitarfélaganna m.t.t. þjónustuþyngdar, ásamt þjónustuþyngd þeirra einstaklinga sem eru í 

herbergjasambýlum og áætlað er að fari í einstaklingsíbúðir til framtíðar. Notast verði við niðurstöðu greiningarinnar til 

að áætla þann kostnaðarauka sem verður hjá sveitarfélögum við að leggja niður herbergjasambýli og eyða biðlistum.




