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Útdráttur 

Ritgerðin fjallar um lög um málefni aldraðra á Íslandi og þar er kannað hvaða 

breytingar þurfi að gera á öðrum lögum ef núverandi sérlög um málefni aldraðra 

verða felld úr gildi í tengslum við flutning málaflokksins frá ríki til sveitarfélaga. 

Saga þjónustu við aldraða á tuttugustu öld er rakin með áherslu á þau lög sem sett 

voru 1982 og 1999 og reifaðar þær hugmyndir um aldraða í samfélaginu sem lágu 

þar að baki. Samsvarandi lagaumhverfi á Norðurlöndum er lýst í stuttu máli. 

Helstu niðurstöður eru þær að efnisatriðum sérlaganna eru að miklu leyti gerð skil 

í öðrum lögum og að við flutning framkvæmdar þjónustu við aldraða til sveitar-

félaga sé fremur ástæða til að styrkja þann grundvöll sem þar er til staðar. Líta 

skuli á málefni aldraðra frá sjónarhóli þarfa hvers einstaklings, í samræmi við þær 

hugmyndir sem nú eru ræddar um þjónustu við aldraða sem mannréttindamál og 

skyldu samkvæmt alþjóðlegum samningum og samþykktum. 
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Abstract 

This paper deals with the Act on the Affairs of the Elderly in Iceland and exam-

ines what changes need to be done on other legislation if the existing special 

legislation for the elderly will be repealed in connection with the transfer of the 

affairs from state to local governments. History of services for the elderly in the 

twentieth century is described, focusing on the laws that were passed in 1982 and 

1999 and the concepts of the elderly in the community that lay behind them. The 

corresponding regulatory environment in the Nordic countries is described briefly. 

The main findings are that the topics in the special legislation are to a large extent 

covered in other legislation and in the transfer of services for elderly people to 

local government there is rather a reason to strengthen the basis of existing laws. 

The matters of the elderly should be looked at from the perspective of the needs of 

the individual, in accordance with the current concepts of services for the elderly 

as a human rights issue and an obligation under international agreements and 

conventions. 
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Formáli 

Þessi heimildaritgerð er lokaverkefni 30 ECTS í MPA-námi í opinberri stjórnsýslu 

við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. 

Meginviðfangsefni ritgerðarinnar eru lög um málefni aldraðra nr. 

125/1999 og verður fjallað um einstakar greinar þeirra með hliðsjón af annarri 

lagasetningu um skyld málefni á Íslandi. Kannað er hvort efnisatriði þessara 

sérlaga um aldraða komi fram annars staðar í íslenskum lögum. Ef svo er ekki eru 

settar fram hugmyndir um hvar mögulegt væri að gera þeim skil í öðrum lögum, 

verði sérlögin felld úr gildi. 

Það hefur verið á dagskrá yfirvalda á síðustu árum að endurskoða lög um 

málefni aldraðra og nú er stefnt að því að flytja framkvæmd þjónustu við aldraða 

frá ríki til sveitarfélaga á árinu 2012. En það hefur verið eitt af þeim baráttumálum 

sem félög eldri bogara hafa beitt sér fyrir. Þegar málefni aldraðra verða flutt til 

sveitarfélaga þarf að endurskoða sérlögin um þau og ef niðurstaðan verður að fella 

lögin úr gildi þarf að kanna vandlega hvernig málaflokknum verða gerð skil í 

öðrum lögum. Viðfangsefni þessarar ritgerðar er einn þáttur af mörgum sem þá 

koma til skoðunar. 

Auk þess að fjalla um núgildandi lög eru málefni aldraðra sett í stærra 

samhengi. Lýðfræðilegt umhverfi er skoðað með tilliti til stöðu aldraðra í sam-

félaginu nú og til framtíðar. Kenningar í öldrunarfélagsfræði eru stuttlega reifaðar 

og tenging málefna aldraðra við stjórnsýslu skoðuð. Sögu lagaumhverfis á Íslandi 

hvað varðar þjónustu við aldraða eru gerð skil og íslensk löggjöf borin saman við 

löggjöf annars staðar á Norðurlöndum. Að lokum er fjallað stuttlega um athugun 

umboðsmanns Alþingis á málefnum aldraðra og kynntar þær hugmyndir um 

mannréttindi sem komið hafa fram í umræðu um málefni aldraðra að undanförnu. 

Áhugi minn á að rannsaka lög um málefni aldraðra tengist starfi mínu sem 

deildarstjóri upplýsinga- og rannsóknaþjónustu Alþingis en hlutverk deildarinnar 
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er að afla hlutlausra og traustra upplýsinga og heimilda fyrir þingmenn. Það er 

meðal annars gert með því að afla upplýsinga um lagaumhverfi annars staðar í 

heiminum. 

Eftir að ég hafði valið mér umfjöllunarefni sótti ég námskeiðið 

Öldrunarfræði. Stefnumótun og þjónusta sem Sigurveig H. Sigurðardóttir, dósent í 

félagsráðgjöf, kenndi. Hún er aðalleiðbeinandi verkefnisins. Á námskeiðinu fékk 

ég tækifæri til að bæta í þekkingu mína á málefninu og tileinka mér hæversku 

gagnvart því viðkvæma efni sem hér er til umfjöllunar. Er Sigurveigu hér þökkuð 

góð leiðsögn og stuðningur. 

Öllum þeim sem hafa aðstoðað mig við ritgerðarsmíðina á einn eða annan 

hátt færi ég bestu þakkir. Verkefnið hefur verið unnið með fullri vinnu og því hafa 

margar frístundir verið notaðar til verksins. Eiginmaður minn, Freyr Þórarinsson, 

hefur hvatt mig og stutt alla leið og þakka ég honum fyrir. 
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1 Inngangur 

Á síðustu áratugum hefur farið fram mikil vinna við stefnumótun í málefnum 

aldraðra. Að henni hafa komið sérfræðingar úr stjórnsýslu félags- og heilbrigðis-

mála, bæði frá sveitarstjórnum og ráðuneytum, ásamt fulltrúum hagsmunahópa 

aldraðra. 

Árið 2003 var gefin út af heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti Skýrsla 

stýrihóps um stefnumótun í málefnum aldraðra til ársins 2015 sem unnið hafði 

verið að frá árinu 2000. Í skýrslunni er gerð grein fyrir þeim málefnum sem 

mikilvægast þykir að verði sinnt og settar fram tillögur um stefnumótun í málefn-

um aldraðra. Í kynningu á helstu tillögum stýrihópsins er vísað í alþjóðlega fram-

kvæmdaráætlun í öldrunarmálum sem samþykkt var í Madrid árið 2002. Í 

skýrslunni segir: „Gera þarf umfjöllun um öldrunarmál að lið í allri stefnumótun 

til að þjóðfélög og efnahagslíf aðlagist breytingum á fólksfjölda og þjóðfélag allra 

aldurshópa verði að veruleika.“ (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, 2003, 

bls. 5.) Stýrihópurinn kortlagði stöðu málaflokksins hér á landi og lagði fram 

tillögur í níu liðum, sem raktar eru ítarlega í skýrslunni. Þessir þættir eru: jafnrétti; 

forvarnir og heilsufar aldraðra; þjónusta við aldraða í heimahúsum; stofnana-

þjónusta fyrir aldraða; efnahagur og atvinnumál aldraðra; húsnæðismál aldraðra; 

stjórnun, skipulag og ábyrgð á málefnum aldraðra til framtíðar; rannsóknir, 

framtíðarsýn og stefnumótun; og aðgerðaáætlun um framkvæmd tillagna 

stýrihópsins. Skýrslan hefur síðan verið grundvöllur áframhaldandi stefnu-

mótunarvinnu og framkvæmda í málefnum aldraðra á Íslandi. 

Í mars 2008 voru lagðar fram í níu liðum tillögur ráðgjafarhóps félags- og 

tryggingamálaráðherra um mótun stefnu í þjónustu við aldraða til næstu ára. 

Megintillögurnar voru eftirfarandi: að semja við sveitarfélög um yfirtöku allrar 

þjónustu við aldraða; að sameina heimahjúkrun og félagslega heimaþjónustu undir 

einni framkvæmdastjórn; gæðaviðmið um félagslega þjónustu og skilvirkt eftirlit; 

að tryggja öldruðum sjálfstæða búsetu með fjölbreyttum aðgerðum og þjónustu; 
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að leggja nýjar áherslur á uppbyggingu hjúkrunarrúma og endurbætur á eldra hús-

næði; að kanna breyttar forsendur að baki ákvörðunum um greiðslur aldraðra fyrir 

þjónustu og ráðast í aðgerðir til að tryggja hæfa og stöðuga starfskrafta í öldrunar-

þjónustu; að bæta upplýsingaþjónusta við aldraða um þjónustu og úrræði; og að 

þjónusta verði í framtíðinni veitt á grundvelli þarfar en ekki aldurs. Hér á eftir fer 

níundi og síðasti liðurinn orðréttur, en segja má að hann sé að hluta til kveikjan að 

þessari ritgerð: 

„IX. Þjónusta verði í framtíðinni veitt á grundvelli þarfar en ekki aldurs. 

Ekki verði sett að nýju sérstök lög um málefni aldraðra, heldur verði eins fljótt og 

auðið er tekið upp nýtt fyrirkomulag sem byggist á því að veita öldruðum sem 

öðrum þjónustu í samræmi við mat á þörf, óháð aldri. Þessi breyting verði undir-

búin með því að gera rétti fólks til þjónustu greinileg skil í löggjöf um félags-

þjónustu sveitarfélaga og löggjöf um heilbrigðisþjónustu. Í kjölfar nauðsynlegra 

lagabreytinga verði núgildandi sérlög um aldraða felld niður.“ (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2008, bls. 7). 

Stefnumótunin var unnin af ráðgjafahópi sem skipaður var af félags- og 

tryggingamálaráðherra. Í hópnum voru fulltrúar frá Félagi eldri borgara, Aðstand-

endafélagi aldraðra, stjórnendur í öldrunarþjónustu og sérfræðingar í stjórnsýslu. 

Síðar á árinu 2008 varð hrun í íslensku efnahagslífi og í kjölfar þess kosningar 

árið 2009. Ný ríkisstjórn tók við völdum. Í stefnuyfirlýsingu hennar eru nokkur 

atriði sem segja má að snerti málefni aldraðra sérstaklega. Í kafla sem ber heitið 

Varanleg velferð segir meðal annars (feitletrun málsgreina sleppt):  

„Til að tryggja betri nýtingu fjármuna í velferðarþjónustu þarf með skipu-

legum hætti að samþætta úrræði þvert á stofnanir og stjórnsýslustig. Lögð verður 

áhersla á mikilvægi samráðs og samvinnu allra sem koma að velferð fólksins í 

landinu og að litið verði til velferðarvaktarinnar sem fyrirmyndar í þeim efnum. 

Heilbrigðisþjónustan verður tekin til endurskoðunar með heildstæðri 

stefnumörkun. Markmiðið er að draga úr kostnaði við heilbrigðisþjónustuna og 

nýta fé skynsamlega. Í endurskoðuninni er nauðsynlegt að leiða saman heil-

brigðisstarfsmenn, sjúklingasamtök og sérfræðinga til að skipuleggja og ná sátt 

um örugga heilbrigðisþjónustu um allt land. 
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Markmið allra endurbóta í heilbrigðisþjónustu og almannatryggingakerfi 

eiga að vera jöfnuður, gott aðgengi, gæði, öryggi og hagkvæmni.“ 

...„Veitt verði heilbrigðisþjónusta við hæfi á viðeigandi þjónustustigi, óháð 

efnahag og búsetu. Hlutverk sveitarfélaga í velferðarþjónustu við börn, fatlað fólk, 

aldraða og fjölskyldur verði aukið með flutningi verkefna frá ríki til sveitar-

félaga“... 

...„Stefnt verði að því að fólk geti búið heima eins lengi og kostur og vilji 

er til, meðal annars með því að samþætta heimaþjónustu og heimahjúkrun. Staðið 

verði við framkvæmdaáætlun um ný hjúkrunarrými fyrir aldraða“... 

...„Aukin áhersla verður lögð á endurhæfingu lífeyrisþega til að tryggja 

virka þátttöku þeirra, meðal annars með því að innleiða samning Sameinuðu þjóð-

anna um réttindi fatlaðra“... 

Síðar segir, í kafla sem nefnist Lýðræði og mannréttindi: 

„Sveitarfélög verði efld með flutningi verkefna frá ríki til sveitarfélaga á 

sviði málefna fatlaðra, aldraðra og heilbrigðisþjónustu. Samskiptareglur ríkis og 

sveitarfélaga verði bundnar í lög til að stuðla að öguðum og formföstum sam-

skiptum. Efnahagssamráð ríkis og sveitarfélaga verði eflt. Sett verði á stofn 

tekjustofnanefnd sem hafi það hlutverk að vinna tillögu um breikkun og styrkingu 

tekjustofna sveitarfélaga. Unnar verði tillögur að eflingu lýðræðis á sveitar-

stjórnarstigi í samvinnu við sveitarfélög og samráði við íbúa um land allt. Auk 

þess verði sett ákvæði um gerð siðareglna á sveitarstjórnarstigi.“ 

Loks er í kaflanum Stjórnkerfisumbætur sagt eftirfarandi:  

„Heilbrigðisráðuneyti og félags- og tryggingamálaráðuneyti verða óbreytt 

að öðru leyti en því að stefnt er að því að auka samvinnu milli ráðuneytanna um 

verkefni sem heyra undir bæði ráðuneyti. Heimahjúkrun og öll þjónusta við 

aldraða á hjúkrunarheimilum færist til félags- og tryggingingamálaráðuneytis. 

Stefnt er að því að málefni aldraðra og fatlaðra færist til sveitarfélaga jafnhliða því 

að ráðuneytin sameinast.“ (Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og 

Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs, 2009). 
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Í þessum tillögum kemur ekki fram að ætlunin sé að fella niður sérlög um 

aldraða, en það er skýrt að áfram verður haldið vinnu við að flytja málefni aldr-

aðra til sveitarfélaga, sem mun kalla á lagabreytingar. Í ritinu Íslenska stjórnkerfið 

fjallar Gunnar Helgi Kristinsson stjórnmálafræðingur um opinbera stefnumótun á 

Íslandi. Hann telur að stefnuyfirýsingar ríkisstjórna veiti í besta falli afar almenna 

leiðsögn um áherslur á tilteknu kjörtímabili og má þá líta á framangreint sem hina 

almennu leiðsögn sem hægt er að styðjast við varðandi stefnumótun núverandi 

ríkisstjórnar. Hann segir jafnframt að þegar lýsa eigi opinberri stefnumótun á til-

teknu sviði sé nauðsynlegt að skoða bæði yfirlýsingar stjórnvalda, lög og einstakar 

aðgerðir (Gunnar Helgi Kristinsson, 2007, bls. 227–228). 

Þegar þetta er ritað hafa málefni heilbrigðisráðuneytis og félags- og trygg-

ingamálaráðuneytis verið færð saman undir stjórn eins ráðherra velferðarmála. 

Lög um málefni fatlaðra hafa verið endurskoðuð og ábyrgð á framkvæmd 

þjónustu við fatlaða flutt til sveitarfélaga, en undirbúningur við flutninginn hefur 

staðið í nokkur ár. Í kjölfar flutnings málefna fatlaðra til sveitarfélaga á árinu 2011 

er gert ráð fyrir að málefni aldraðra verði einnig flutt til sveitarfélaganna. 

Í greiningu sem fram þarf að fara á lagaumhverfi vegna flutnings þjónustu 

við aldraða til sveitarfélaga er full ástæða til að athuga hvaða breytingar hafa verið 

gerðar á lögum um málefni fatlaðra, því er líklegt að flutningur málefna fatlaðra 

verði að einhverju leyti fyrirmynd að flutningi málefna aldraðra til sveitar-

félaganna. 

Þegar málefni fatlaðra voru flutt til sveitarfélaga áramótin 2010–2011 var 

sérlögum um málefni fatlaðra breytt og meðal annars samþykkt að heiti laganna 

yrði: Lög um málefni fatlaðs fólks. Þannig eru eftir sem áður í gildi sérlög um 

málefni fatlaðra þar sem skýrt er kveðið á um rétt til þjónustu, ákæruheimildir, 

aðkomu sveitarfélaga að þjónustu við fatlaða og heimildir ráðherra til að setja 

nánari reglur í reglugerð um málefni eins og skilyrði fyrir starfsleyfi og húsnæðis-

úrræði. Nú er gert ráð fyrir að lagabreytingarnar og lög um málefni fatlaðra verði 

endurskoðuð innan þriggja ára (Lög um breytingu á lögum nr. 59/1992, um 

málefni fatlaðra, með síðari breytingum, nr. 152/2010). 
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Í frumvarpi til laga um breytingu á lögum um fatlaða segir: „Ljóst er að 

gildandi lög um málefni fatlaðra eru að stofni til komin nokkuð til ára sinna. Það 

er því álit margra að rök séu til að endurskoða lögin í heild sinni. Ástæða þess að 

ekki var ráðist í heildarendurskoðun á lögunum samhliða yfirfærslu málaflokksins 

nú er sú að talið var mjög erfitt að ráðast í stórfelldar breytingar á innihaldi og 

framkvæmd þjónustunnar á sama tíma og leitast var við að ná með heildstæðum 

hætti yfir þau verkefni sem flytjast ættu til sveitarfélaga. Með frumvarpi þessu er 

því jafnframt lagt til í ákvæði til bráðabirgða að vinna við heildarendurskoðun á 

lögunum hefjist þegar árið 2011 en gert er ráð fyrir að endurskoðuninni ljúki fyrir 

árslok 2014. Meðal annars er lagt til að litið verði sérstaklega til efnis samnings 

Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks. Jafnframt er lagt til að endur-

skoðunin verði gerð með hliðsjón af heildarendurskoðun á lögum nr. 40/1991, um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, með síðari breytingum, sbr. ákvæði III til bráða-

birgða við lögin um málefni fatlaðra. Engu síður er gert ráð fyrir að þegar hefjist 

undirbúningur að smíði frumvarps er fjallar nánar um réttindagæslu fatlaðs fólks 

og er miðað við að velferðarráðherra leggi fram frumvarp þess efnis á Alþingi eigi 

síðar en í árslok 2011, sbr. g-lið 34. gr. frumvarps þessa. Við smíði frumvarpsins 

verður haft samráð við heildarsamtök fatlaðs fólks en gert er ráð fyrir að réttinda-

gæsla fatlaðs fólks verði áfram verkefni ríkisins.“ (Þingskjal 298, 2010-2011). 

Frumvarpið sem fjallað er um hér að framan um réttindagæslu fatlaðs fólks var 

svo lagt fram í apríl 2011 og samþykkt sem lög í júní (Lög um réttindagæslu fyrir 

fatlað fólk nr. 88/2011).  

Með tilliti til þessa gæti flutningur málefna aldraðra farið fram á svipaðan 

hátt, sem myndi þá fela í sér lagabreytingar og endurskoðun að nokkrum árum 

liðnum. Miklu skiptir hvernig boðaðri heildarendurskoðun á lögum um félags-

þjónustu sveitarfélaga miðar vegna þess að í henni þarf að gera ráð fyrir þjónustu 

við aldraða, eins og fram kemur í stefnu ríkisstjórnarinnar sem vísað er í hér að 

framan og vilja félagasamtaka aldraðra sem hafa meðal annarra komið að þeirri 

stefnumótunarvinnu málaflokksins sem fram hefur farið til þessa. Það hefur verið 

yfirlýstur vilji Félags eldri borgara á Íslandi og talsmanna þess að breyting verði á 

lagaumhverfinu (Landssamband eldri borgara, 2011.; Margrét Margeirsdóttir, 

2007). 
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Í nýlegri Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, sem gefin 

er út af forsætisráðuneyti, fjármálaráðuneyti og skrifstofu Alþingis, er meðal 

annars fjallað um það sem þarf að athuga áður en ákveðið er að semja lög. Þar 

segir að ein af þeim spurningum sem ætti að svara sé á þessa leið: „Er ný laga-

setning nauðsynleg?“ Og því til svarað: „Að jafnaði ætti ekki að hefjast handa við 

samningu frumvarps fyrr en farið hefur fram mat á nauðsyn lagasetningar. Í slíku 

mati er rétt að lýsa úrlausnarefni og bakgrunni máls, þeim markmiðum sem að er 

stefnt, rekja stuttlega réttarástand á viðkomandi sviði og fjalla eftir atvikum um 

erlendar skuldbindingar, lýsa kostum og göllum þeirra leiða sem til greina koma, 

þ.m.t. þeirrar leiðar að aðhafast ekkert, og rökstyðja að lokum hvers vegna laga-

setning sé nauðsynleg og gera nánar grein fyrir meginútfærslu sem lögð er til.“ 

(Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, 2007, bls. 9).  

Þegar málefni aldraðra verða flutt til sveitarfélaga þarf að endurskoða sér-

lög um málefni aldraðra og ef niðurstaðan verður að fella lögin úr gildi þarf að 

skoða vandlega hvernig málaflokknum verða gerð skil í lögum. Núgildandi lög 

eiga sér nær þrjátíu ára sögu og endurspegla samfélagið og afstöðu til aldraðra á 

sama tímabili. 

Um þessar þessar mundir, haustið 2011, er að hefja störf nefnd um flutning 

málefna aldraðra til sveitarfélaga eins og gert er ráð fyrir í samstarfsyfirlýsingu 

ríkistjórnarinnar. Í nefndinni verða fulltrúar velferðarráðuneytis, innanríkisráðu-

neytis og fjármálaráðuneytis ásamt fulltrúum Landssambands eldri borgara, 

Sambands íslenskra sveitarfélaga, Samtökum fyrirtækja í heilbrigðisþjónustu, 

Öldrunarráðs Íslands og samstarfsnefndar um málefni aldraðra. Stefnt er að því að 

lagafrumvarp komi fram á árinu 2012.
1
 

Þeim þáttaskilum sem fólust í setningu laganna á sínum tíma er lýst í grein 

um öldrunarþjónustu á tímamótum sem birtist þegar 25 ár voru liðin frá því að lög 

um málefni aldraða voru fyrst samþykkt: „Með tilkomu nýju laganna var brotið 

blað í málefnum aldraðra og voru miklar væntingar bundnar við setningu þeirra. 

Ekki hafði áður verið ljóst hvaða rétt eldra fólk hafði til þjónustu en lögin gáfu 

skýr skilaboð um að eldra fólki ætti að hjálpa til að búa heima sem lengst og 

                                                      
1
 Upplýsingar samkvæmt samtali við sérfræðing í velferðarráðuneytinu 19.8.2011 

2
 Vegna óvissu um framtíðarþróun einstakra mannfjöldabreyta verða skekkjur í mannfjölda-
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tryggja því þjónustu til að svo gæti orðið. Áður höfðu margir talið að æskilegasta 

úrræði fyrir lasburða aldraða væri að flytjast á dvalar- og hjúkrunarheimili, en 

með tilkomu laganna opnuðust leiðir til að bjóða fjölbreyttari þjónustu“ 

(Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2008b, bls. 382). 

Á þessum tíma hefur margt gerst. Áherslur hafa breyst og notendur þjón-

ustu hafa komið æ meira að stefnumótun í málaflokknum. Lífslíkur aukast og fólk 

heldur góðri heilsu lengur fram eftir ævi ásamt því að fleiri ná mjög háum aldri. 

Við endurskoðun núgildandi laga þarf því að spyrja spurninga um nauðsyn laga-

breytinga, þótt ekki sé verið að setja ný lög. Mikilvægt er að ekkert tapist af þeim 

réttindum sem núgildandi lög veita, því að þegar sérlögin voru sett var talin var 

vera þörf fyrir þau. Þegar haldið verður áfram stefnumótunarvinnu í málefnum 

aldraðra og gerðar frekari lagabreytingar í tengslum við hana er mikilvægt að fara 

gaumgæfilega yfir málaflokkinn og skoða hvort og hverju þurfi að breyta til þess 

að réttindi aldraðra verði ekki fyrir borð borin. 
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2 Samfélag og lýðfræði 

Lífslíkur fólks hafa batnað og halda áfram að batna í öllum þróuðum löndum 

heims. Orsakirnar eru meðal annars velmegun og stöðugar framfarir í læknavís-

indum. Af þessum sökum breytist aldurssamsetning þjóðanna þannig að hlutfall 

þeirra sem eru á vinnumarkaði fer lækkandi, en hlutfall aldraðra fer hækkandi. 

Með aukinni ævilengd lengist einnig sá tími sem fólk nýtur eftirlauna. 

 

Samkvæmt útreikningum Hagstofunnar hefur meðalævi breyst jafnt og þétt 

hjá báðum kynjum undanfarna öld á Íslandi. Meðalævilengd Íslendinga er með 

því hæsta sem gerist í heiminum; íslenskir karlar geta nú vænst þess að lifa lengst 

allra karla í Evrópu og íslenskar konur eru í fimmta sæti þegar meðalævilengd 

kvenna er borin saman (Hagstofa Íslands, 2011, bls. 12). Aldurssamsetning 

landsmanna hefur því breyst þannig að ungu fólki hefur hlutfallslega fækkað, en 

eldra fólki fjölgað. Á síðastliðnum fimm árum hefur fólki á aldrinum 0–19 ára 

fækkað úr 29,2% í 28,2% af þjóðinni, en fólki sem er eldra en 64 ára fjölgað úr 
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11,7% í 12,3%. Í mannfjöldaspá Hagstofnunnar (miðspá)
2
, sem sýnd er á mynd 1, 

er því spáð að aldurssamsetning þjóðarinnar um 2060 verði þannig að 23,3% 

þjóðarinnar verði 65 ára og eldri og þar af verði þriðjungur 80 ára og eldri.
3
  

Til þess að lýsa efnahagslegum áhrifum aldurssamsetningar þjóðar er 

notast við hugtakið framfærsluhlutfall (e. age dependency ratio), hlutfall aldurs-

hópa sem ekki eru á vinnualdri á móti þeim sem eru á vinnualdri. Hagstofa Íslands 

miðar við að allir þeir sem eru orðnir 20 ára en undir 65 ára aldri séu á vinnualdri 

og skilgreinir framfærsluhlutfallið svona:  

Framfærsluhlutfall =  
                              

             
 

Á alþjóðlegum vettvangi er algengast að miða við að fólk sé á vinnualdri 

15-64 ára, þótt ekki sé það einhlítt. Ennfremur er hugtakið framfærsluhlutfall 

aldraðra (e. old age dependency ratio) oft notað, en það er hlutfall aldraðra á móti 

hlutfalli fólks á vinnumarkaði: 

Framfærsluhlutfall aldraðra =  
               

             
 

Framfærsluhlutfall er einkum hugsað sem mælikvarði til að skoða fram-

tíðarhorfur varðandi þær samfélagslegar „byrðar“ sem stafa af lengri ævi fólks og 

því að það verða hlutfallslega fámennir yngri hópar sem þurfa að veita þeim eldri 

aðstoð og standa undir lífeyrisgreiðslum. Þessi mælikvarði þykir þó að ýmsu leyti 

ófullkominn þar sem til dæmis er ekki tekið með í reikninginn það vinnuframlag 

sem 65 ára og eldri inna af hendi, bæði launað og ólaunað (Bond, 2007, bls. 122). 

Með sífellt bættri heilsu aldraðra vex þetta vinnuframlag en á móti kann að koma 

að auknu langlífi fylgir að hlutfall þeirra sem ná mjög háum aldri, yfir 80 ára, 

hækkar einnig og því hefur fylgt að samfélagið þarf að sinna þörfum fleiri sem 

ekki geta séð um allar sínar persónulegu þarfir sjálfir. Á sama tíma hefur þróun í 

læknisfræði einnig orðið til þess að fleiri sem fæddir eru fatlaðir og veikir lifa 

lengur og kröfur til þess að samfélagið annist fleiri hópa verða meiri. 

                                                      
2
 Vegna óvissu um framtíðarþróun einstakra mannfjöldabreyta verða skekkjur í mannfjölda-

spám yfirleitt allmiklar. Þess vegna birti Hagstofan í síðustu spá sinni þrjú afbrigði mannfjölda-

spár, þ.e. lágspá, miðspá og háspá. 

3
 Mannfjöldi. Spá um mannfjölda eftir kyni og aldri 2011-2060. Tölur sóttar á vef Hagstofu 

Íslands 12.9.2011. 
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Til mótvægis við þetta er oft nefnt til sögunnar að fjölgun innflytjenda geti 

breytt aldurssamsetningu samfélagsins og minnkað félagslegar byrðar komandi 

kynslóða. Einnig þykir framlag aldraðra til samfélagsins, sem felst meðal annars í 

launaðri og ólaunaðri vinnu, til dæmis við umönnun barna og aldraðra ásamt beins 

fjárhagslegs stuðnings við afkomendur og almenn velta sem samfélagið nýtur 

góðs af, vera vanmetið og lítt rannsakað þegar „byrðar“ vegna framfærsluhlutfalls 

eru til athugunar (Bond, 2007, bls. 123). Hér á landi hefur framlag aldraðra til 

samfélagsins verið skoðað í tveimur rannsóknum sem unnar voru að beiðni Félags 

eldri borgara í Reykjavík og sagt er frá í greininni Eldri borgarar og stórfjöl-

skyldan. Þar kemur meðal annars fram að yfir 60% þess eldra fólks sem rætt var 

við hafði aðstoðað afkomendur við barnagæslu, yfir 30% aðstoðað maka vegna 

veikinda eða fötlunar og tæp 30% aðstoðað afkomendur eða aðra við húshjálp og 

fleira (Amalía Björnsdóttir og Ingibjörg H. Harðardóttir, 2007, bls. 498). 

 

Samkvæmt áður tilvitnaðri mannfjöldaspá Hagstofu Íslands (mynd 1) mun 

framfærsluhlutfall á Íslandi þróast eins og sýnt er á mynd 2. Eftir því sem þetta 

hlutfall hækkar eykst „byrðin“ á þeim sem eru á vinnualdri. Þegar til dæmis hlut-

fallið er 0,5 eru tveir á vinnualdri fyrir hvern einn sem ekki er á vinnualdri, en 

þegar hlutfallið er komið í 1,0 fylgir hverjum manni á vinnualdri einn sem ekki er 

á vinnualdri. 
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Eftirlaun sem hluti lífsgæða eldra fólks þykir líka vera áhyggjuefni. Í tíma-

ritinu Economist var nýlega greinaflokkur um þetta efni. Þar er skoðað hvernig 

þættir eins og lengra líf og kostnaður við eftirlaun hefur áhrif á þjóðarhag. Svo-

kallaðir „baby boomers“, fjölmennir árgangar sem fæddust eftir seinni heims-

styrjöld, eru nú að komast á eftirlaunaaldur en hlutfallslega fámennari árgangar 

sem síðar komu þurfa að standa undir þeim skattgreiðslum sem þarf til að allir geti 

fengið lífeyri. Á Íslandi kom þessi fjölgun fæðinga fram á sjötta og sjöunda áratug 

síðustu aldar þannig að áhrifin koma síðar fram hér en víða annars staðar í 

Evrópu.  

Þær leiðir sem hagfræðingar telja að hægt sé að fara til að bregðast við 

þessum aðstæðum eru helstar að hvetja fólk til að vinna lengur og hækka eftir-

launaaldur. Einnig er nefnd til sögunnar sú leið að fólk leggi meiri áherslu á 

sparnað til elliára en það myndi minnka veltu í samfélaginu og þykir ekki að öllu 

leyti æskilegt. Flestir hagfræðingar telja að æskilegasta leiðin fyrir samfélagið í 

heild sé að fólk verði lengur á vinnumarkaði. Hugmyndum um að eldra fólk taki 

störf frá yngra fólki er hafnað og bent á rannsóknir sem sýna að ef eldra fólk hefur 

vinnu séu líkur á að yngra fólkið hafi hana líka (Pensions. Falling short., 2011).  

Í anda þessara hugmynda hefur eftirlaunaaldur víða verið hækkaður og 

mikil hreyfing er nú í þá átt að fólk sé lengur á vinnumarkaði. Þessi hreyfing 

kemur fram hjá Alþjóðastofnunum eins og Sameinuðu þjóðunum, OECD, 

Evrópusambandinu og í einstökum löndum, sérstaklega þar sem hlutfall eldra 

fólks fer hækkandi. Á vegum þessara aðila eru verkefni og stefnumótun tengd 

málefnum aldraðra í stöðugri vinnslu. Sem dæmi má nefna skuldbindingu 

Sameinuðu þjóðanna sem er byggð á Madrid-samkomulagi um aðgerðir fyrir 

aldraða (e. Political Declaration and Madrid International Plan of Action on 

Ageing 2002) þar sem er mörkuð stefna í málefnum á borð við meðal annars 

tækifæri fólks til að starfa eins lengi og hver vill og getur og tryggja fulla aðild og 

þáttöku aldraðra í samfélaginu (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2008, 

fylgiskjal 5). 
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3 Kenningar um öldrun 

Langlífi og hækkandi hlutfall eldra fólks í samfélaginu hefur haft áhrif á félags- 

og sálfræðikenningar um öldrun, en öldrunarfræði er fremur nýleg grein innan 

félagsvísinda. Hér á eftir verða raktar helstu kenningar öldrunarfélagsfræða um 

hlutverk og stöðu aldraðra í samfélaginu á 20. og 21. öld. Kenningarnar hafa áhrif 

á hvernig samfélagið sinnir málefninu hverju sinni og má gera ráð fyrir að þær 

komi beint og óbeint fram í lagasetningu á sviði félags- og heilbrigðismála sem 

varða málefni aldraðra. 

Með fyrstu félagssálfræðilegu kenningum um öldrun var hlutverkakenn-

ingin (e. role theory) þar sem skoðuð var aðlögun einstaklinga að hækkandi aldri 

og þörf fólks til að finna sér ný hlutverk þegar fyrri hlutverk tapast. Þar er gengið 

út frá því að hver og einn hafi þörf fyrir hlutverk í lífinu og athafnaleysi sé til 

marks um lélega aðlögun að því að eldast. Jafnframt var sjálfsmynd fólks með 

tilliti til aldurs skoðuð (Kart, 2001, bls. 209 – 210). 

Upp úr miðri síðustu öld settu Cumming & Henry fram hlédrægniskenn-

inguna (e. disengagement theory). „Megininntak kenningarinnar er að það sé 

manninum eiginlegt og eðlislægt að draga sig út úr tengslum sínum og skuldbind-

ingum gagnvart umheimi og samferðafólki þegar aldurinn færist yfir hann. Í 

annan stað að það sé samfélaginu eiginlegt og nauðsynlegt að draga úr kröfum 

sínum til hinna öldruðu og láta framvinduna ekki vera undir þeim komna“ (Jón 

Björnsson, 1996, bls. 153). Kenningin þykir hafa þá galla að ekki voru til rann-

sóknaniðurstöður sem staðfestu að aldraðir hefðu almennt tilhneigingu til að draga 

sig í hlé (Jón Björnsson, 1996; Phillipson, 2007).  

Um 1970 var sett fram svokölluð athafnakenning (e. activity theory) sem 

andstætt hlédrægniskenningunni hvatti aldraða til að taka þátt í samfélaginu og 

vera virkir og athafnasamir til að verjast hrörnun og auka vellíðan. Grundvallar-

hugmynd athafnakenningarinnar er lýst svona: „Fólk á miðjum aldri er duglegt og 

nytsamt sjálfu sér sem öðrum. Það veit af því og sú vitund færir því vellíðan og 
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jákvæða sjálfsmynd. Að vita sig gera gagn, að finna til mikilvægis síns, að vita sig 

gegna samfélagslegum tilgangi, færir öllum vellíðan og það á einnig við um eldra 

fólk. Sá sem er án hlutverks er vansæll, hvort heldur hann er ungur eða gamall. 

Aldraðir hafa því eðlislæga tilhneigingu til að afneita hrörnun sinni og sú er líka 

besta vörnin gegn henni“ (Jón Björnsson, 1996, bls. 156).  

Með samfellukenningunni (e. continuity theory) er gert ráð fyrir að 

persónuleiki breytist ekki með aldri og að vellíðan einstaklings byggist á sem 

minnstum breytingum. Það skipti í sjálfu sér ekki máli hversu virkir einstak-

lingarnir eru heldur hvernig hver og einn upplifir vellíðan eða vanlíðan sína þegar 

aldur færist yfir. Þessi kenning var ofarlega á baugi í lok síðustu aldar og felur í 

sér þá hugsun að aldraðir eins og aðrir einstaklingar séu mismunandi og hafi ekki 

allir sömu þarfir. Jón Björnsson telur að kenningin hafi „nánast verið leiðrétting 

við hugsun um öldrun sem komin var inn á hæpnar brautir. Hún var einnig leið-

rétting við hugsun um þjónustu við aldraða sem hæglega getur lent á refilstigum 

Hún áréttar að á vandamálum aldraðra séu ekki til einfaldar allsherjarlausnir sem 

henta öllum jafnvel. Boðskapur hennar um þjónustu við aldraða er sá að þjónustan 

þurfi að vera fjölbreytt“ (Jón Björnsson, 1996, bls. 158). 

Loks skiptir þróunarþrepakenning Eriksson (e. live span developmental 

theory) æviferli manna í þrep sem hvert um sig einkennist af átökum um stöðnun 

og þroska. Á síðasta þrepinu, sem er efri árin, þykir skipta miklu máli að hinn 

aldraði geti litið til baka á líf sitt í sátt (Jón Björnsson, 1996, bls. 160).  

Meðal nýrri kenninga í öldrunarfræðum er öldrunarinnsæiskenningin (e. 

gerotransendence) sem Tornstam kynnti til sögunnar í kringum 1990. Þar er gert 

ráð fyrir að einstaklingurinn öðlist nýja sýn á tilveruna með hækkandi aldri. Ein-

staklingurinn leggur með aldrinum meira upp úr hugsun og tilfinningum og snýr 

baki við kröfum vestræns heims um virkni og framleiðslu. Þrjár víddir eru notaðar 

til að lýsa þessu ferli, en þær eru alheimsvídd, sjálfsvídd og samskiptavídd. Kenn-

ingar Tornstams hafa haft mikil áhrif á hugmyndir um öldrunarþjónustu, sérstak-

lega á Norðurlöndum, og eru enn í þróun. Tornstam segir að hefð fyrir rann-

sóknum í öldrunarfélagsfræðum á Norðurlöndum sé ekki eins löng og til dæmis í 

Bandaríkjunum, en bendir jafnframt á að nú séu sérstakar rannsóknastofnanir um 

öldrunarmálefni á nær alls staðar á Norðurlöndunum (Tornstam, 2010, bls. 15).  
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Í ritinu Ageing in Society er kenningum um öldrun í Evrópu og Bandaríkj-

unum og þróun þeirra frá miðri síðustu öld skipt í tímabil, með tilliti til viðhorfs til 

meginviðfangsefna, á eftirfarandi hátt: 

 Öldrun er álitin vera vandamál einstaklings og samfélags (1950–1970). 

 Öldrun er tekin sem þáttur efnahags- og atvinnumála (1970–1990). 

 Öldrun er sett fram sem alþjóðlegt viðfangsefni og vandamál (frá 1990). 

Kenningar í öldrunarfræðum eru með þessu settar í félagsfræðilegt 

samhengi og bent á að viðfangsefni öldrunarfræða eigi annars vegar við um 

einstaklinga en hins vegar um stefnumótun samfélagsins um málefnið. Áhersla er 

lögð á að varast þurfi að einangra öldrunarfræðin og lýst kostum þess að tengja 

þau öðrum greinum eins og almennum hugvísindum, kynjafræði og almennri 

félagsfræði (Phillipson, 2007, bls. 70). Einnig er bent á að kenningar í 

öldrunarfræðum verði til á mismunandi tímum við mismunandi aðstæður og að 

það sé til dæmis mikill munur á samfélagslegu umhverfi sem móti þann hóp sem 

telst aldraður um 1970, sem er fólk fætt um aldamótin 1900, og umhverfi og 

hugmyndum þeirra sem teljast til aldraðra um 2000, sem er fólk fætt um 1930. 

Jafnframt megi búast við að aldraðir um 2030 verði ólíkur hópur hvað varðar 

heilsufar og væntingar (Phillipson, 2007, bls. 75). 
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4 Nýskipan í ríkisrekstri 

Þegar skoðaðar eru lausnir samfélagsins á skipulagi og fjármögnun samfélags-

þjónustu eins og umönnun aldraðra þarf að hafa í huga að fjölmargir þættir hafa 

áhrif á hvernig málum er sinnt. Í inngangi að ritinu Tools of Government lýsir 

ritstjórinn Lester M. Salamon grundvallarbreytingum á heimsvísu á hugmyndum 

um hvernig ætti að leysa félagsleg vandamál (e. public problems). Breytingarnar 

eru í aðalatriðum þær að í stað þess að ríkisvaldið sjái sjálft um þjónustu beint til 

viðtakanda eru nú í auknum mæli notaðar margar mismunandi leiðir til að kosta 

og skipuleggja þjónustu, til dæmis í formi lána, styrkja, samninga, félagslegs 

regluverks og skattlagningar. Í þessu felst tilfærsla ráðherravalds og framkvæmd 

færist frá ríkisstofnunum (ráðherra) til „þriðja aðila“ sem geta verið stofnanir 

reknar í hagnaðarskyni eða án ágóða og ýmiss konar góðgerðastofnanir. Jafnframt 

telur hann einkennandi fyrir breytingarnar að í stað þess að félagsleg þjónusta sé 

að mestu veitt af hinu opinbera sé hún nú í reynd rekin bæði af hinu opinbera og 

einkaaðilum. Þessi þróun og hugmyndir sem liggja að baki henni er nefnt 

nýskipan í ríkisrekstri (e. new public management) og felur í sér að í stað skipana 

og stjórnunar ofan frá og niður eftir valdapíramídanum komi til samningar og 

sannfæring sem stjórntæki bæði við stefnumótun og framfylgni stefnu (Salamon, 

2002, bls. 3). 

Hugmyndir um nýskipan í ríkisrekstri hafa haft áhrif á Íslandi eins og 

annars staðar og má segja að innleiðing þeirra hafi hafist hér upp úr 1990. Í riti 

fjármálaráðuneytisins Umbætur og nýskipan í ríkisrekstri sem gefið var út 1993 

lýsir fjármálaráðherra stefnunni svo í formála: „Kjarni þessarar stefnu er að dreifa 

valdi, auka ábyrgð og flytja ákvarðanir sem næst vettvangi og ná með því hag-

kvæmari rekstri og betri þjónustu.“ Meðal fjölmargra hugmynda sem þar koma 

við sögu er að sá leysi verkefnin sem best er til þess fallinn, þannig að ríkisrekstur 

sé ekki markmið í sjálfu sér heldur sé það verkefni hins opinbera að fela þeim sem 

leysa þau með bestum og ódýrustum hætti, óháð því hvort um ríkisrekstur eða 

einkarekstur er að ræða. Hið opinbera þurfi að marka sér þá almennu stefnu að 
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draga sig út úr starfsemi sem einstaklingar og fyrirtæki geta sinnt með fullnægj-

andi hætti, án þess að gengið sé á auðlindir landsins eða hagsmuni borgaranna. 

Ríkisrekstur verði sem mest einskorðaður við þau svið þar sem markaðurinn veitir 

þegnunum ekki nægilega góða eða örugga þjónustu eða stendur að öðru leyti ekki 

undir þeim væntingum og kröfum sem samfélagið gerir. Útboð á þjónustu er ein 

af leiðum að þessu markmiði (Fjármálaráðuneytið, 1993, bls. 4). Nýskipan í ríkis-

rekstri og einkenni hennar, eins og tilhögun opinberra innkaupa og framkvæmda, 

er einnig stefna á Evrópska efnahagssvæðinu sem Ísland er aðili að.  

Á Íslandi hefur þessari stefnu verið framfylgt með því að löggjöf hefur 

verið breytt og mörg ríkisfyrirtæki einkavædd. Ákvörðunarvald hefur jafnframt 

verið fært í auknum mæli til stofnana. Í stjórnsýslunni eru sjúkrastofnanir og hluti 

heilsugæslustöðva yfirleitt skilgreindar sem sérstakar stofnanir með blandaðri 

stjórn, þar sem stjórn stofnunar ber annars vegar ábyrgð gagnvart ráðherra og hins 

vegar er ábyrgðinni skipt milli forstöðumanns og stjórnar. Hluti stjórnarmanna er 

skipaður samkvæmt tilnefningu ráðherra og hluti samkvæmt tilnefningu ýmissa 

aðila. Þá verður um að ræða tvöfalda ábyrgð, sem ekki þykir að öllu leyti æskileg 

stjórnunarlega, en yfirleitt er fulltrúi ráðherra formaður stjórnar sem dregur úr 

þessum óæskilegu áhrifum (Fjármálaráðuneytið, 2000, bls. 92). 

Í lögum um málefni aldraðra eru engin sérstök ákvæði um rekstrarform 

öldrunarstofnana heldur er þar ákvæði um að ráðherra veiti rekstrarleyfi og eru í 

gildi reglur um hvernig staðið er að veitingu slíkra leyfa. Þetta kemur meðal 

annars fram í úttekt á þjónustu við aldraða, sem Ríkisendurskoðun vann á árunum 

2004–2005 (Ríkisendurskoðun, 2005, bls. 17). Þar var skoðuð sú þjónusta við 

aldraða sem kostuð er af hinu opinbera. Í skýrslu um úttektina kom fram að um sé 

að ræða þjónustu sem ýmist er veitt af opinberum aðilum, ríki og sveitarfélögum, 

eða er í höndum einkaaðila, sem yfirleitt fá framlög frá ríkinu. Megintilgangur 

úttektarinnar var að meta hvernig til hefði tekist við að byggja upp þjónustu við 

aldraða og mæta vaxandi eftirspurn eftir henni. Horft var til stefnu stjórnvalda í 

málaflokknum en jafnframt var leitast við að meta aðgengi að þjónustunni og 

hvort munur væri á magni og gæðum hennar eftir stofnunum og einstökum lands-

hlutum. Meðal þess sem fram kom í skýrslunni var að á árunum 2003–2004, 

höfðu stjórnvöld ekki gert lágmarkskröfur um magn og gæði þjónustu og aðbúnað 
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íbúa á öldrunarheimilum og heilbrigðisstofnunum, ef frá er talinn samningur um 

byggingu og rekstur hjúkrunarheimilis við Sóltún í Reykjavík. Enn fremur kom 

fram að nokkur munur var á magni og gæðum þjónustu sem stofnanir veittu. 

Ríkisendurskoðanda þótti vanta viðmið um aðbúnað og þjónustu og þannig skorti 

hið opinbera tæki til eftirlits með öldrunarþjónustunni. Eftir gerð úttektarinnar 

hefur verið tekið í notkun svokallað RAI-mat (raunverulegur aðbúnaður íbúa) til 

að meta hjúkrunarþarfir og heilsufar íbúa á öldrunarstofnunum og 2008 var sett ný 

reglugerð um mat á heilsufari og aðbúnaði íbúa í hjúkrunarrýmum (Reglugerð um 

mat á heilsufari og aðbúnaði íbúa í hjúkrunarrýmum nr. 544/2008). Landlæknis-

embættið hefur eftirlit með gæðum þjónustunnar en embættið heyrir undir yfir-

stjórn velferðarráðherra. 

Þegar skoðað er sögulega hvernig því fólki sem þarf aðstoð við athafnir 

daglegs lífs á Íslandi hefur verið sinnt kemur í ljós að sjálfstæð félagasamtök 

höfðu þar mikið frumkvæði. Dvalar- og elliheimili voru í fyrstu stofnuð og rekin 

af félagasamtökum með stuðningi frá bæjarfélögum. Stjórnendur stofnananna, 

sem ekki voru reknar í ágóðaskyni, höfðu sjálfstæði hvað varðaði það hverjir voru 

vistaðir á heimilunum og hvaða þjónustu þeir fengu (Guðný Björk Eydal og 

Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2003, bls. 165). Það má segja að ríkið hafi séð um 

heilbrigðisþjónustu almennt en einkaaðilar og félagasamtök með stuðningi bæjar-

félaga hafi séð um þjónustu við aldraða. 

Ákveðin tímamót urðu árið 1973 þegar sett voru lög um dvalarheimili 

aldraðra nr. 28/1973 þar sem segir að ríkið taki að sér að greiða þriðjung af 

kostnaði við byggingu dvalarheimila. Enn fremur segir þar: „enginn má setja á 

stofn eða reka dvalarheimili nema með leyfi ráðherra. Síðan hafa mál þróast 

þannig að ríkið greiðir allan kostnað við vistun aldraðra á stofnunum og sett hafa 

verið margvísleg lög og reglugerðir um hverjir eiga rétt á þjónustu og hvernig hún 

er veitt. Ábyrgð á þjónustu við aldraða er hjá ríkisvaldinu (ráðherra), sem aftur sér 

til þess að sett eru gæðaviðmið sem ná yfir alla í anda jafnréttis og mannréttinda.  

Sú nýskipan í ríkisrekstri sem lýst er fyrr í þessum kafla hefur á undan-

förnum árum haft vaxandi áhrif á fyrirkomulag öldrunarþjónustu á Íslandi. Í grein 

sem fjallar um skyldur íslenska ríkisins við aldraða samkvæmt lögum og alþjóð-

legum samningum bendir Kristín Benediktsdóttir á að lagalegt umhverfi hér sé 
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flókið og geti vakið spurningar um réttarstöðu aldraðra þegar samið er við einka-

aðila um að veita þjónustuna (Kristín Benediktsdóttir, 2011, bls. 13–15). 

Að öllu óbreyttu varðandi stefnu ríkisstjórnarinnar má gera ráð fyrir að á 

næstu árum verði þjónusta við aldraða flutt til sveitarfélaga, sem eru nær þeim 

sem þjónustuna fá, og að áhersla verði lögð á að innleiða þjónustusamninga með 

gæðaviðmiðum. Þá er mikilvægt að lög, reglugerðir og aðrar stjórnvaldsákvarð-

anir séu skýr og uppfylli skyldur ríkisins við aldraða.  
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5 Saga þjónustu við aldraða – lagaumhverfi á Íslandi 

Hér verður rakið hvernig lagaumhverfi á Íslandi var háttað á 20. öld hvað varðar 

þjónustu við þurfandi og aldraða. Í grein þar sem meðal annars er fjallað um sögu 

fátækralöggjafar á Íslandi segir „að fremur ávaxtalítið starf Alþingis á 19. öld hafi 

fyrst breyst þegar þriggja manna nefnd var skipuð í nóvember 1901 til að endur-

semja alla fátækralöggjöfina og lagt var fram frumvarp til fátækralaga fyrir 

Alþingi 1905“ (Jón Blöndal og Sverrir Kristjánsson, 1954, bls. 18). Hér er átt við 

svokallaða milliþinganefnd um fátækra- og sveitarstjórnarmál sem var skipuð 

1903. 

Almannatryggingamál koma mjög við sögu þegar aðstæður aldraðra eru 

skoðaðar en þeim verða ekki gerð sérstök skil hér. Fjallað er ítarlega um sögu 

almannatrygginga á Íslandi í bók Stefáns Ólafssonar, Íslenska leiðin. Þar segir 

hann frá því hvernig mál þróast frá fátækraaðstoð til félagslegra trygginga og 

tekur jafnframt saman yfirlit um þróun laga um félagslegar tryggingar fram að 

útgáfu ritsins (Stefán Ólafsson, 1999). 

Milliþinganefnd um fátækramál, sem vísað er til hér að framan, var ætlað 

að safna saman lögum í eina heildstæða fátækra- og sveitarstjórnarlöggjöf. Til 

starfa hennar er hægt að rekja ýmis lög um hagi aldraðra næstu áratugina. Eitt 

meginágreiningsmál þess tíma var hversu lengi menn áttu að hafa búið í sveit til 

þess að öðlast svokallað sveitfesti. Þetta var mjög mikilvægt því að minni sveitir 

nær kiknuðu undan þeirri byrði sem fólst í því að fólk var flutt sveitaflutningum 

þangað sem það var talið eiga framfærslusveit og sveitfesti. Einstaklingar sem 

ekki gátu séð fyrir sér sjálfir höfðu engin réttindi í öðrum sveitum en þeim sem 

þeir áttu sveitfesti í. Reglur giltu um hvar fólk ætti sveitfesti og þurfti það að 

dvelja í viðkomandi sveit í ákveðinn tíma, sem lengi var tíu ár, til að öðlast sveit-

festi. Deilur höfðu staðið um þetta mál allt frá 1845. 

Um aldamótin 1900 var þjónusta við aldraða hluti af fátækraframfærslu og 

í höndum hreppsnefnda. Þeir sem þurftu styrk sér og sínum til framfærslu voru 
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nefndir þurfamenn og þar á meðal þeir sem þurftu styrk vegna ellihrumleika. 

Ættingjaframfærsla var lögbundin en þeir sem ekki nutu hennar voru á framfæri 

sveitarfélaga. Þeir sem voru á framfæri sveitarfélaga höfðu ekki kosningarétt og 

var leyfilegt að flytja þá fátækraflutningi á milli sveita. 

Þróun löggjafarinnar virðist hafa verið sú að frá upphafi 20. aldar og fram 

um miðja öldina voru málefni aldraðra samþætt málefnum þeirra sem ekki gátu 

séð um sig sjálfir. Þannig var þetta líka annars staðar á Norðurlöndum. Þegar 

löggjöf á Íslandi er skoðuð með tilliti til undirbúnings og vinnu við frumvarpsgerð 

má sjá að Íslendingar leituðu þá sem nú í smiðju annarra norrænna þjóða og þá 

sérstaklega til Danmerkur og Noregs. Þetta kemur til dæmis fram í skýrslu 

milliþinganefndarinnar um fátækramál (Tillögur um frumvarp til fátækralaga frá 

nefnd þeirri, er skipuð hefur verið samkvæmt konungsúrskurði 13. nóvbr. 1901 til 

þess að íhuga og koma fram með tillögur um fátækra- og sveitarstjórnarmál, 

1905).  

Í fátækralögum frá 1927 segir í 6. gr.: „Börn skulu svo sem þau eru fær 

um, ala önn fyrir foreldrum sínum, og mega ekki foreldrar verða sveitarþurfar, 

meðan þau eiga þau börn á lífi, sem eru þess umkomin að annast þau.“ Ef fólk yfir 

sextugt er ekki fært um að sjá um sig sjálft og á ekki aðstandendur sem geta séð 

um það, þiggur viðkomandi framfæri af sveit og eru ákveðnar reglur sem gilda um 

til hvaða sveitar viðkomandi telst geta sótt framfæri. Einnig er gert ráð fyrir að 

framfærslumaður eigi rétt á að taka framfærsluþurfa til sín, svo fremi sem hann 

fari vel með hann. Ef hann fer ekki vel með sinn framfærsluþurfa er gert ráð fyrir 

að dvalarsveit sé skylt að annast framfærslu með gjaldi frá framfæranda. Þurfa-

menn stóðu í skuld við þá sveit sem hafði séð þeim fyrir viðurværi, en snemma 

var gert ráð fyrir að fólk sem þáði styrki vegna ellihrumleika þyrfti ekki að greiða 

hann til baka. Þegar fátækralögin frá 1927 taka gildi er sveitfestitími orðinn fjögur 

ár, fátækraflutningar voru enn leyfðir en nýmæli var ákvæði um að í ákveðnum 

tilfellum væri sveitarstjórnum skylt að kveða á um að styrkurinn væri ekki aftur-

kræfur af styrkþega. Einnig var ákveðið að styrkur veittur 60 ára gömlu fólki og 

eldra teldist ekki sveitarstyrkur (Fátækralög nr. 43/1927). 

Samkvæmt lögum um ellistyrk sem voru samþykkt snemma á síðustu öld 

gat fólk yfir sextugt sótt um ellistyrk í styrktarsjóð handa ellihrumu fólki (Lög um 
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almennan ellistyrk nr. 17/1909). Í Sögu Alþingis, í kaflanum Alþingi og félags-

málin, segir svo frá eftirfylgju samþykkis laga um almennan ellistyrk: „Er nú kyrrt 

á Alþingi um gamla fólkið, ef undan er skilin tillaga til þingsályktunar, sem Skúli 

Thoroddsen flutti árið 1915 um „verkamannamálið“, þar sem gert var ráð fyrir 

undirbúningi að allsherjar trygginga- og verkamannalöggjöf“ (Jón Blöndal og 

Sverrir Kristjánsson, 1954, bls. 41). 

Í árslok 1935 voru framfærslulög samþykkt á Alþingi. Í þeim voru fram-

færsluréttindi og skyldur og stjórn framfærslumála skilgreind. Í 1. gr. laganna 

segir: „Framfærslustyrk skal veita hverjum þeim manni, er sökum fátæktar, van-

heilsu, atvinnuskorts eða af öðrum orsökum getur eigi aflað sér þess, er sjálfur 

hann og skyldulið hans má eigi án vera til lífsframfærslu, og telst þar til læknis-

hjálp og aðhjúkrun í veikindum, enda verði eigi bætt úr þörf hans á annan hátt.“ 

Og í sjöttu gr. segir eins og fyrr til um framfærsluskyldu ættingja (Framfærslulög 

nr. 80/1947). Þannig gerði löggjafinn ráð fyrir að fjölskyldan væri fyrst og fremst 

sá aðili sem sæi um þá sem ekki gátu séð um sig sjálfir, en samfélagið legði hönd 

á plóg í ítrustu tilfellum. 

Lög um heimilishjálp í viðlögum voru fyrst samþykkt á Alþingi 1952. 

Tilgangurinn var að veita hjálp á heimilum þegar sannað var samkvæmt vottorði 

læknis eða ljósmóður að hjálparinnar væri þörf um stundarsakir vegna sjúkdóma, 

barnsburðar, slysa, dauðsfalla eða af öðrum ástæðum. Sveitarstjórnir höfðu um-

sjón með framkvæmd hjálparinnar (Lög um heimilishjálp í viðlögum nr. 10/1952). 

Árið 1963 voru fyrstu lög um byggingarsjóð aldraðs fólks samþykkt, en þau höfðu 

verið í undirbúningi frá 1959. Tvö frumvörp voru flutt samtímis frumvarpinu um 

byggingarsjóð aldraðs fólks, þ.e. um breyting á lögum um heimilishjálp í 

viðlögum, þar sem bætt var við í 1. gr. laganna nýrri málsgrein um að starfrækja 

mætti heimilishjálp handa öldruðu fólki, eftir því sem nánar var ákveðið í 

reglugerð (Þingskjal 325, 1962–1963) og breyting á lögum um happdrætti dvalar-

heimilis aldraðra sjómanna, þar sem gert var ráð fyrir að hluti af ágóða happ-

drættisins rynni í byggingarsjóð aldraðs fólks. Í nefndaráliti milliþinganefndar um 

frumvarpið um byggingarsjóð kemur fram að nefndin hafði kynnt sér þessi 

málefni erlendis ásamt því að afla sér skýrslna um aldrað fólk á Íslandi. Þar kemur 

einnig fram að grundvöllur sem áður hafi verið í framfærslulögum um skyldu 
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ættmenna til að annast aldrað fólk sé ekki lengur sá sami og áður var vegna 

breyttra þjóðfélagshátta (Þingskjal 325, 1962–1963). Skylda ættmenna til 

framfærslu breytist svo þegar framfærslulögin frá 1947 og lög um heimilishjálp í 

viðlögum voru leyst af hólmi 1991 með lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga 

(Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga, nr. 40/1991). 

Almenn lög um dvalarheimili aldraðra voru fyrst samþykkt árið 1973. 

Velferðarnefnd aldraðra sem skipuð var af heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra 

1971 vann að gerð frumvarpsins. Í því var gert grein fyrir megintilgangi þess, sem 

var í fyrsta lagi að setja reglur um byggingu og rekstur dvalarheimila fyrir aldraða 

og skapa möguleika á eftirliti með rekstri þeirra og í öðru lagi að setja reglur um 

framlög úr ríkissjóði til bygginga dvalarheimila og kaupa á nauðsynlegum tækjum 

og búnaði. Á þessum tíma skorti mjög á úrræði í sambandi við vistun aldraðra. 

Þessum málum hafði verið gerð skil að nokkru í sjúkrahúslögum nr. 54/1964, en 

við gerð nýrra laga um heilbrigðisþjónustu sem tóku við af sjúkrahúslögum voru 

ekki lengur ákvæði um elli- og dvalarheimili og þótti því ástæða til að gera þeim 

skil í sérstökum lögum (Þingskjal 812, 1972–1973). 

Þingsályktun um atvinnumál aldraðra var samþykkt árið 1975 en þar er 

ályktað að fela ríkisstjórninni að undirbúa í samráði við launþegasamtök landsins 

frumvarp til laga um atvinnumál aldraðra, og verði að því stefnt að allir 67 ára og 

eldri, sem til þess hafa þrek og vilja, geti átt kost á atvinnu við sitt hæfi.  

Þjónusta fyrir aldraða var stundum rædd á þingi á þessum tíma. Til dæmis 

lagði Jóhanna Sigurðardóttir fram tillögu til þingsályktunar um könnun á heil-

brigðis- og félagslegri þjónustu fyrir aldraða í mars 1979 þar sem hún segir í 

flutningsræðu „Sú þáltill., sem hér liggur fyrir, felur í sér að ríkisstj. láti fara fram 

könnun á heilbrigðisþjónustu fyrir aldraða með tilliti til bæði félagslegra og 

heilsufarslegra sjónarmiða. Sérstaklega skal athugað að koma á samræmdu 

skipulagi þessara mála, sem byggðist á samstjórn og samræmingu allra þátta 

heilbrigðis- og félagslegrar þjónustu við aldraða, sem gæti auðveldað yfirsýn yfir 

brýnustu þörf á sjúkrahúsvist, langlegudvöl, heimahjúkrun, heimilisþjónustu og 

dvalarheimilum fyrir aldraða, auk þess sem það gæti tryggt hagkvæmni á ýmsum 

sviðum. Á grundvelli slíkra kannana skipi heilbr.- og trmrn. nefnd til að gera till. 

um umbætur og samræmingu á heilbrigðis- og félagslegri þjónustu aldraðra, og 
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skulu þær till. liggja fyrir eigi síðar en í árslok 1979.“ Jafnframt segir hún „Sú 

staðreynd, að við höfum hlutfallslega yfir mun meira vistrými að ráða fyrir 

aldraða en nágrannaþjóðir okkar, en engu að síður eru langir biðlistar á ýmsar þær 

þjónustu- og hjúkrunarstofnanir, sem við höfum yfir að ráða fyrir aldraða, hlýtur 

að krefjast að mál þessi séu krufin til mergjar og könnun látin fara fram á heil-

brigðis- og félagslegri þjónustu við aldraða til þess að tryggja betur aðbúnað 

aldraðra hér á landi og bætt skipulag“ (Þingskjal 443, 1978–1979). 

Tillagan var ekki samþykkt, en er lýsandi fyrir aðstæður á þessum tíma og 

að því er best verður séð er þarna í fyrsta skipti talað um „þjónustu fyrir aldraða“ í 

þingmálum. Í svarræðu félagsmálaráðherra um málið kemur fram stuðningur við 

tillöguna og jafnframt er sagt frá því „að verið sé að hleypa af stokkunum starfs-

hóp eða nefnd til að vinna það verk sem þingsályktunartillagan gerir ráð fyrir“ 

(Magnús H. Magnússon, 1979). Í umræðum um tillöguna kemur jafnframt fram að 

á þessum tíma er öldrunarfræði ekki viðurkennd sem sérgrein við læknadeild 

Háskóla Íslands og að heimahjúkrun sé varla til, nema í Reykjavík og Hafnarfirði 

(Bragi Níelsson, 1978–1979). 

Þegar þessi saga löggjafar um málefni aldraðra og þá þjónustu sem þeim 

hefur verið ætluð er skoðuð sést, að hún er lýsandi fyrir afstöðu samfélagsins til 

aldurs og öldrunar og jafnframt má sjá hver afstaða til málefna aldraðra hefur 

verið á hverjum tíma. Það var ekki fyrr en eftir fyrri heimsstyrjöldina að farið var 

að huga að vistunarþörf aldraðra og elliheimilið Grund hóf starfsemi sína árið 

1922. Næstu áratugi var mest áhersla lögð á byggingu hjúkrunar- og dvalarrýma 

þar sem fólk þurfti oftast að deila herbergi með öðrum. 

Eftir 1970 er í vaxandi mæli farið að leggja áherslu á að fólk geti dvalið á 

eigin heimilum og haldið þannig sjálfstæði sínu. Næstu skref voru síðan skipulögð 

heimahjúkrun fyrir þá sem ekki voru fyllilega sjálfbjarga. Á þessum árum fóru að 

koma fram hugmyndir um að rétt væri að aldraðir hefðu sjálfir meiri áhrif á þróun 

þessara mála, Félag eldri borgara í Reykjavík var stofnað 1986 og Landssamband 

eldri borgara 1989. 

Síðustu árin hafa fleiri atriði verið í umræðunni, eins og áhersla á jafnræði 

til vinnu, eftirlaun, eftirlaunaaldur og tekjur. Einnig er nú farið að líta í auknum 
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mæli til siðfræðilegra hliða og einkum litið til þess hvort lagaramminn taki nægi-

legt tillit til mannréttinda aldraðra (Ástríður Stefánsdóttir og Vilhjálmur Árnason, 

2004; Brynhildur G. Flóvenz, 2006). 
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6 Lög um málefni aldraðra nr. 91/1982 

Sérlög um málefni aldraðra voru fyrst samþykkt á Alþingi árið 1982 og tóku gildi 

í janúar 1983. Hér á eftir verður fjallað um aðdraganda þess að lögin voru sam-

þykkt. 

Undirbúningur að gerð laganna stóð frá því um 1979 en þá skipaði 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra, Magnús H. Magnússon, nefnd til að gera 

tillögur um nýja löggjöf um heilbrigðis- og félagslega þjónustu fyrir aldraða. Í 

ársbyrjun 1980 skilaði nefndin tillögu að frumvarpi um öldrunarþjónustu til 

ráðherra. Frumvarpið var síðan til meðferðar í ráðuneytinu og var endurskoðað af 

ráðuneytisstjóra í tíð Svavars Gestssonar, sem þá var félags-, heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðherra. Unnið var með frumvarpsdrögin og lagt fram frumvarp á 

grundvelli þeirrar vinnu. Mikill ágreiningur kom fram við fyrstu umræðu, en 

samstaða náðist um sérstök lög um Framkvæmdasjóð aldraðra. Þau sneru að 

málefnum fjármögnunar til byggingar dvalarheimila (Lög um framkvæmdasjóð 

aldraðra nr. 49/1981). Það tók lengri tíma að koma frumvarpi til laga um málefni 

aldraðra í gegn í þinginu. 

Veturinn 1980–1981 flutti Jóhanna Sigurðardóttir þingsályktunartillögu 

um félagslega þjónustu við aldraða (í framhaldi af þeirri þingsályktunartillögu 

sem sagt er frá á bls. 30). Í maí 1981 kom fram í nefndaráliti allsherjarnefndar um 

þingsályktunartillöguna, að frumvarp til laga um málefni aldraðra væri lagt fram 

en ekki sé fyrirsjáanlegt að það verði afgreitt á því þingi. Tillögunni var því vísað 

til ríkisstjórnarinnar eftir eina umræðu og tekið fram að nefndin teldi rétt að áður 

en frumvarpið um málefni aldraðra yrði lagt fram á nýjan leik á Alþingi væru þeir 

þættir hafðir til hliðsjónar sem þingsályktunartillagan fæli í sér (Þingskjal 936, 

1980–1981). 

Á þinginu 1981–1982 voru lögð fram nokkur önnur mál sem snertu mál-

efni aldraðra. Þar var samþykkt þingsályktun um að tileinka árið 1982 málefnum 

aldraðra í tengslum við ákvörðun allsherjarþings Sameinuðu þjóðanna frá 1978 
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um að undirbúa heimsráðstefnu um málefni aldraðra 1982 (Þingskjal 20, 1981–

1982). Sama ár var öldrunarráð Íslands stofnað þar sem aldraðir sjálfir áttu 

fulltrúa í stjórn, en það var nýmæli. 

Rétt fyrir áramótin 1981–1982 voru samþykktar á þingi ýmsar breytingar á 

lögum um Framkvæmdasjóð aldraðra og gildistími þeirra framlengdur. Sérstök 

öldrunarþjónustunefnd hafði verið að störfum við landlæknisembættið. Hún hafði 

skilað bráðabirgðaskýrslu um þörfina fyrir pláss fyrir aldraða og í flutningsræðu 

með frumvarpinu um Framkvæmdasjóðinn greindi heilbrigðisráðherra frá 

niðurstöðum þeirrar skýrslu. Ráðherra sagði: „Nú vil ég leggja á það áherslu sem 

mitt sjónarmið í þessum efnum, að það er ekki rétt stefna að leggja einvörðungu 

áherslu á stofnanir fyrir aldraða, heldur ber að leggja á það áherslu að þeir geti 

sem lengst og við sem eðlilegastar kringumstæður verið annars staðar, hjá sínum 

nánustu eða á sínum heimilum. Á grundvelli þessarar stefnu er núna unnið í 

heilbr.- og trmrn. að frv. um félags- og heilbrigðisþjónustu við aldraða í framhaldi 

af umræðum sem um það mál fóru fram á síðasta þingi. Sú sama nefnd og vinnur 

að því frv. vinnur nú einnig að því að gert verði sérstakt átak á Íslandi árið 1982 í 

málefnum aldraðra“ (Svavar Gestsson, 1981–1982a). 

Í lok mars 1982 var svo lagt fram stjórnarfrumvarp um málefni aldraðra, 

sem voru ekki lengur nefnd heilbrigðis- og félagsleg þjónusta fyrir aldraða heldur 

málefni aldraðra. Heilbrigðisráðherra mælti fyrir því. Fyrsta umræða fór fram, 

málinu var vísað til heilbrigðis- og trygginganefndar, en lengra náði það ekki á því 

þingi. 

Á næsta þingi 1982–1983 var aftur lagt fram frumvarp um málefni aldr-

aðra. Að hluta til var byggt á vinnu nefndar sem hafði unnið frá því um haustið að 

tillögum um samræmingu á skipulagi í heilbrigðisþjónustu fyrir aldraða með tilliti 

til félagslegra og heilsufarslegra sjónarmiða. Í flutningsræðu við fyrstu umræðu 

um frumvarpið sagði ráðherra: „Aðaltilgangurinn með því að semja sérstakt frv. 

um málefni aldraðra er sá, að það verði komið á samræmdu skipulagi á allri þjón-

ustu við aldraða og þar verði tekið tillit til heilsufarslegra jafnt sem félagslegra 

sjónarmiða. Þá hefur það verið markmið nefndarinnar að tengja öldrunarþjónustu 

við þá þjónustu sem þegar er fyrir hendi þannig að ekki verði byggt upp nýtt bákn 

þjónustustarfsemi í þessu skyni. Hefur því niðurstaðan orðið sú að tengja þessa 
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starfsemi við heilsugæslustöðvar, þar sem þær eru í hraðri uppbyggingu og munu 

verða um landið allt, og tengja hana síðan við félagslega þjónustu sveitarfélaga 

þegar hún kemur og þar sem hún er þegar komin.“ Þarna er stefnt að því að 

þjónusta við aldraða verði á vegum sveitarfélaganna. Ráðherra lýsti í flutnings–

ræðu helstu nýmælum frumvarpsins í níu liðum. Þau voru í stuttu máli á þá leið að 

1) markmið voru sett fram um að aldraðir ættu völ á þeirri heilbrigðis- og félags-

legri þjónustu sem þeir þyrftu og að þjónustustig hennar miðaðist við þörf hins 

aldraða; 2) yfirstjórn öldrunarmála yrði í höndum eins ráðuneytis (heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðuneytis) og sérstök deild þar myndi annast málaflokkinn; 3) ný 

samstarfsnefnd um málefni aldraðra yrði ráðgefandi og stefnumótandi fyrir mála-

flokkinn; 4) stjórnir heilsugæslustöðva stýrðu öldrunarmálum á sínu svæði; 5) 

þjónustuhópur aldraðra starfaði við hverja heilsugæslustöð; 6) heimaþjónustu við 

aldraðra sem veitt er á heimili einstaklings væri komið á fót; 7) skilgreint hvaða 

stofnanir teldust dvalarstofnanir fyrir aldraða; 8) vistunarmat færi fram fyrir vistun 

á þeim stofnunum, og 9) kostnaður af vistun yrði greiddur af sjúkratryggingadeild 

Tryggingastofnunar eða með beinu framlagi ríkisins, en vistmenn greiddu þó 

mótframlag í samræmi við tekjur og eftir ákveðnum reglum. Síðar í flutningsræðu 

segir ráðherra: „En menn eldast misvel og margt fólk, sem náð hefur háum aldri, 

er líkamlega og andlega hraust. Líklega eru þó elliárin um margt viðkvæmasti 

hluti ævinnar næst á eftir ungbarnaaldrinum. Fram hjá því verður þó ekki litið, að 

ellinni fylgir fyrr eða síðar hrörnun af einhverjum toga sem getur rutt sjúkdómum 

braut, og að því þarf að hyggja í tíma. Verði menn aldraðir kemur að því að þeir, 

sem næstir standa, geta ekki lengur veitt nauðsynlega aðstoð og þá verða aðrir 

aðilar að koma til: fyrst vinir, kunningjar og nágrannar, síðan opinberir aðilar, 

sveitarfélög, ríki og áhugamannasamtök. Það er hlutverk þess frv., sem ég hef lýst 

hér, að reyna að koma skipulagi á málefni aldraðra fyrir þjóðfélagið í heild, að 

hætta að líta á málefni aldraðra sem vandamál, en líta í staðinn á það sem eitt af 

þeim verkefnum sem við verðum að vinna saman að. Markmið þess verkefnis er 

það sem segir í kjörorði ársins: að gæða ellina lífi.“ (Svavar Gestsson, 1981–

1982b). 

Þarna kemur fram afstaða til þess hverjir sinna öldruðum. Fyrst ættingjar 

og vinir, síðan hið opinbera og áhugamannasamtök. Einnig er tekið fram að mál-

efni aldraðra séu ekki vandamál heldur eitt af verkefnum samfélagsins. 
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Í lögunum var einnig að finna ákvæði sem áður hafði verið í lögum um 

Framkvæmdasjóð aldraðra. Eins og segir í riti heilbrigðis- og tryggingamálaráðu-

neytisins Aldraðir á Íslandi, voru þarna tímamót í málefnum aldraðra en „með 

lögunum var í fyrsta sinn reynt að koma á samræmdu skipulagi á öldrunarþjónustu 

á Íslandi með tilliti til félagslegra og heilsufarslegra sjónarmiða“ (Dögg Pálsdóttir, 

1987, bls. 28). Vilborg Ingólfsdóttir segir frá því í grein um stefnumörkun í þjón-

ustu við aldraða að með lögunum hafi verið tekin ákveðin afstaða og sett fram 

markmið sem lýsa viðhorfi til aldraðra sem þjóðfélagsþegna og að markmið 

laganna hafi verið að stuðla að því að aldraðir gætu lifað eðlilegu heimilislífi svo 

lengi sem verða ætti en völ ætti að vera á nauðsynlegri stofnanaþjónustu þegar 

hennar væri þörf (Vilborg Ingólfsdóttir, 1999). 
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7 Lög um málefni aldraðra nr. 82/1989 

Lög um málefni aldraðra voru fyrst samþykkt 1982 með sólarlagsákvæði
4
 um að 

þau myndu gilda til 31. desember 1987. Gildistíminn var síðan framlengdur um 

eitt ár til 31. desember 1988 og svo aftur til 31. desember 1989. Samstarfsnefnd 

um málefni aldraðra vann á vegum heilbriðgisráðuneytisins að gerð tillögu um 

framtíðarfyrirkomulag málaflokksins. Lögin voru svo endurskoðuð í heild þegar 

þau höfðu verið í gildi í rúmlega sex ár. Ný lög um málefni aldraðra voru sam-

þykkt vorið 1989 og tóku gildi 1. janúar 1990 (Lög um málefni aldraðra nr. 

82/1989). Samkvæmt athugasemdum við frumvarpið, sem lagt var fram í apríl 

1989 voru helstu nýmæli meðal annars þau að á starfssvæði hverrar heilsugæslu-

stöðvar skyldi starfa öldrunarnefnd, sem í áttu sæti fjórir, tveir tilnefndir af stjórn 

heilsugæslustöðvar svæðisins og tveir tilnefndir af félagsmálaráðum sveitarfélag-

anna á starfssvæðinu. Þessi nýskipan leysti af hólmi fyrra fyrirkomulag þar sem 

stjórn heilsugæslustöðvar og félagsmálaráð á hverju svæði annaðist sameiginlega 

ákveðin verkefni á sviði öldrunarmála. Breytt var fjölda þeirra sem mynduðu 

þjónustuhóp aldraðra á hverju starfssvæði þannig að vægi félagslegrar þjónustu og 

heilbrigðisþjónustu varð jafnt. Einnig var einum fulltrúa öldrunarstofnana starfs-

svæðisins gefinn kostur á að vera áheyrnarfulltrúi. Hlutverk Framkvæmdasjóðs 

aldraðra var breytt þannig að rýmkuð var heimild til að styrkja sveitarfélög vegna 

uppbyggingar íbúða og dvalarheimila aldraðra. Sveitarfélög voru skylduð til að 

reka heimaþjónustu fyrir aldraða í sveitarfélaginu og þeim falið að skipuleggja 

þjónustuna. Veigamestu nýmæli frumvarpsins þóttu vera um fyrirkomulag 

öldrunarþjónustu. Þar var skilið á milli opinnar öldrunarþjónustu og stofnana-

þjónustu og þjónustan skilgreind þannig að til opinnar öldrunarþjónustu taldist 

heimaþjónusta, þjónustumiðstöðvar aldraðra, dagvist og sjálfseignar-, leigu- og 

búseturéttaríbúðir aldraðra. Til stofnanaþjónustu taldist þjónustuhúsnæði, þ.e. 

leiguíbúðir og dvalarheimili sem uppfylltu ákveðin skilyrði um þjónustu og 

hjúkrunardeildir eða hjúkrunarheimili. Litið var svo á að þetta fyrirkomulag væri í 

                                                      
4
 Þegar í lögum er afmarkaður gildistími eru slík ákvæði nefnd sólarlagsákvæði. Sbr. Handbók 

um undirbúing og frágang lagafrumvarpa, bls. 48. 
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takt við breytingar sem voru að eiga sér stað í öldrunarþjónustu á landinu. Einnig 

var fyrirkomulagi greiðsluþátttöku breytt. Gert var ráð fyrir að lögin yrðu endur-

skoðuð innan fimm ára frá gildistöku. 

Vorið 1991 voru lög um félagsþjónustu sveitarfélaga samþykkt (Lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991). Fram kom í athugasemdum við frum-

varpið að þar sem fyrir væru sérlög um málefni aldraðra og málefni fatlaðra hefði 

ekki þótt ástæða til að hrófla við þeim sérlögum sem fyrir voru, en að öðru leyti 

væri sett fram frumvarp um rammalög. Svo væri gert ráð fyrir að sveitarfélögin 

settu sér sjálf reglur. Hin leiðin hefði verið að leggja fram heildstæða félags-

málalöggjöf. Þó voru felld inn í nýju lögin ákvæði um þjónustu sem gert var ráð 

fyrir í framfærslulögum, nr. 80/1947, og lögum um félagslega heimaþjónustu nr. 

10/1952 sem sagt var frá hér að framan (bls. 29). 

Árið 2000 tóku svo gildi lög um málefni aldraðra án tilgreinds gildistíma 

og voru þar jafnframt komnar inn skilgreiningar á hugtökum. Í athugasemdum við 

frumvarpið segir: „gert er ráð fyrir breyttri framsetningu laganna, markmið gerð 

einföld og skýr og tiltekin hugtök skilgreind. Einnig er gert ráð fyrir að öldrunar-

nefndir og öldrunarmálaráð verði felld niður og þjónustuhópur aldraðra taki við 

hlutverki þeirra. Með því er verið að taka mið af reynslu og einnig er það til 

hagræðis og einföldunar. Slíkur þjónustuhópur á að vera í hverju heilsugæslu-

umdæmi og skipaður af sveitarstjórnum í umdæmi heilsugæslustöðvar. Einnig er 

fulltrúum í þjónustuhópi fjölgað úr fjórum í fimm og skulu samtök eldri borgara á 

svæðinu tilnefna þann fulltrúa. Lögð er áhersla á þátttöku aldraðra í ákvörðunum 

um eigin málefni og reynt að einfalda ákvarðanatöku og framkvæmd“ (Lög um 

málefni aldraðra nr. 125/1999). 

Þegar þarna var komið sögu hafði lagasetning sem hófst tuttugu árum fyrr 

slitið barnsskónum og náð fullum þroska. Á síðasta áratug hefur síðan verið 

gerður fjöldi breytinga á lögunum, en þær snúa helst að fjármálum, eins og t.d. 

ákvæðum um upphæð gjalds í Framkvæmdasjóð aldraðra, en einnig hefur ákvæði 

um vistunarmat verið breytt á tímabilinu. 

Sem sjá má af þessu hefur þróun lagaumhverfis á Íslandi í málefnum 

aldraðra og fatlaðra verið í átt að sérlögum, en sérlög eru skilgreind þannig að 
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„lögin fjalla sérstaklega um tiltekið og afmarkað (þröngt) efni, andstætt almennum 

lögum“ (Lögfræðiorðabók með skýringum, 2008, bls. 379). Þegar þessi staða er 

borin saman við stöðuna annars staðar á Norðurlöndunum sem Íslendingar taka 

yfirleitt til fyrirmyndar við lagasetningu, má sjá að farin var önnur leið hér á landi, 

því að hjá öllum hinum Norðurlandaþjóðunum er málefnum aldraðra gerð skil í 

almennri félagsmálalöggjöf. Það hefur þó komið fram í nýlegri umræðu í Finn-

landi að hugmyndir voru uppi um sérlög þar um 1970. Þessar hugmyndir hafa 

verið teknar upp aftur og er nú gert ráð fyrir að ný ríkisstjórn leggi fram frumvarp 

um málefni aldraðra veturinn 2011–2012 (sjá bls. 61). 
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8 Lög um málefni aldraðra nr. 125/1999 

Lög um málefni aldraðra fjalla um hvernig koma megi til móts við þarfir þeirra 

sem teljast aldraðir og eru ekki færir um að sjá um sig sjálfir. Aldraðir eru þar 

skilgreindir 67 ára og eldri, sem er í samræmi við eftirlaunaaldur á Íslandi. Hjá 

Evrópusambandinu er yfirleitt miðað við 65 ára og eldri. Meginefni laganna er 

lýsing á uppbyggingu þeirrar félags- og heilbrigðisþjónustu sem aldraðir á Íslandi 

eiga rétt á. Sagt er til um hvernig meta skuli hver eigi rétt á hvaða þjónustu, ásamt 

því hvernig þjónustan er fjármögnuð. 

Í þessum kafla verður fjallað um einstakar greinar laga um málefni 

aldraðra nr. 125/1999, sem tóku gildi í janúar 2000. Greinarnar verða einkum 

skoðaðar með tilliti til þess hvort í öðrum íslenskum lögum sé að finna sambæri-

leg ákvæði. Ef svo er ekki eru settar fram hugmyndir um hvar mögulegt væri að 

finna þeim stað í öðrum lögum. 

Í I. kafla laganna um markmið og skilgreiningar er tilgangi þeirra gerð skil 

og hugtök skilgreind. Í II. kafla er sagt til um hvernig stjórnun öldrunarmála og 

skipulagi öldrunarþjónustu skuli háttað. III. kaflinn fjallar um Framkvæmdasjóð 

aldraðra, þar sem lýst er hlutverki hans, sem er að stuðla að uppbyggingu þjón-

ustunnar til þess að koma til móts við húsnæðisþarfir aldraðra og fjármögnun 

þessara verkefna. Í IV. kafla er fjallað um öldrunarþjónustu, lýst er þeirri þjónustu 

sem skuli vera til boða og þeim skilyrðum sem þarf að uppfylla til að fá þjónust-

una, ásamt kröfum til þeirra sem veita þjónustu. Í V. kafla, er fjallað um hvernig 

kostnaður við þjónustu sem aldraðir fá skiptist milli einstaklings og hins opinbera. 

Kaflinn um mismunandi leiðir til útreikninga hefur oftast tekið breytingum frá 

setningu laganna 1999 til dagsins í dag. Í VI. kafla eru ýmis ákvæði.  
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8.1 Markmið og skilgreiningar 

Um markmiðssetningu í lögum segir í Handbók um undirbúning og frágang 

lagafrumvarpa: „Markmiðsgreinar eru oft viljayfirlýsingar sem skapa ekki rétt 

eða skyldu en geta skipt miklu máli við túlkun“ (Handbók um undirbúning og 

frágang lagafrumvarpa, 2007, bls. 36). Hér er um slíka yfirlýsingu að ræða. 

8.1.1  Markmið 

Samkvæmt 1. gr. laganna er það markmið þeirra að aldraðir eigi völ á þeirri 

heilbrigðis- og félagslegu þjónustu sem þeir þurfa á að halda og að hún sé veitt á 

því þjónustustigi sem er eðlilegast miðað við þörf og ástand hins aldraða. Einnig 

er markmið laganna að aldraðir geti, eins lengi og unnt er, búið við eðlilegt 

heimilislíf en að jafnframt sé tryggð nauðsynleg stofnanaþjónusta þegar hennar er 

þörf. Við framkvæmd laganna skuli þess gætt að aldraðir njóti jafnréttis á við aðra 

þjóðfélagsþegna og að sjálfsákvörðunarréttur þeirra sé virtur. 

Það er eftirtektarvert að orðalag markmiðssetningarinnar hefur breyst 

nokkuð frá því sem var þegar lögin voru upphaflega sett. Í lögum um málefni 

aldraðra sem samþykkt voru 1989 stóð meðal annars: „að aldraðir eigi völ á þeirri 

heilbrigðis- og félagslegu þjónustu sem þeir þurfa á að halda og að hún sé veitt á 

því þjónustustigi sem er eðlilegast og hagkvæmast miðað við þörf og ástand hins 

aldraða. Eftir því sem kostur er skal sjálfsákvörðunarréttur aldraðra í því efni 

virtur og möguleikar þeirra til ráðstöfunar eigin eigna og lífeyris ef þess gerist 

þörf“ (skáletrun mín). Ekki er tekið sérstaklega fram að aldraðir njóti jafnréttis á 

við aðra þjóðfélagsþegna í eldri útgáfum laganna. 

Bent hefur verið á þá takmörkun á sjálfsákvörðunarrétti aldraðra í eldri 

lögum um málefni aldraðra sem slysalegt dæmi um það hversu viðkvæmt geti 

verið að setja sérstök lög um einstaka hópa í samfélaginu. (Ástríður Stefánsdóttir 

og Vilhjálmur Árnason, 2004, bls. 47). Það er væntanlega af slíkum ástæðum sem 

þessari síðustu setningu í málsgreininni hefur verið breytt, en í athugasemd með 

núgildandi lögum segir um 1. gr. „Orðið hagkvæmast er fellt niður í 1. mgr. 1. gr. 

núgildandi laga þar sem slíkt er talið felast í ákvæðum laga um heilbrigðis-

þjónustu“ (Þingskjal 847, 1998–1999). 
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 Réttur fólks til heilbrigðis- og félagslegrar þjónustu þegar þörf krefur 

kemur fram víðar í íslenskum lögum og er gerð grein fyrir þeim hér á eftir. 

Í 1. gr. laga nr. 40/2007 um heilbrigðisþjónustu, segir um gildissvið og 

markmið: „Lög þessi taka til skipulags heilbrigðisþjónustu. Markmið þeirra er að 

allir landsmenn eigi kost á fullkomnustu heilbrigðisþjónustu sem á hverjum tíma 

eru tök á að veita til verndar andlegri, líkamlegri og félagslegri heilbrigði í 

samræmi við ákvæði laga þessara, lög um sjúkratryggingar, lög um réttindi 

sjúklinga og önnur lög eftir því sem við á.“ Hér segir að veita skuli þjónustu sem á 

hverjum tíma eru tök á að veita og að öðru leyti vísað í önnur lög. Þannig ættu lög 

um aldraða væntanlega við í tilfelli þeirra sem eru 67 ára og eldri, en orðalag þar 

er jafnvel ákveðnara en í lögunum um heilbrigðisþjónustu. Orðalagið „á hverjum 

tíma“ minnir á orðalagið sem var í eldri lögum um málefni aldraðra og þótti 

jafnvel of takmarkandi eins og fram kemur hér að framan. 

Í lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr 40/1991 er sett fram markmið 

laganna í 1. gr. Það er orðað svo: „Markmið félagsþjónustu á vegum sveitarfélaga 

er að tryggja fjárhagslegt og félagslegt öryggi og stuðla að velferð íbúa á grund-

velli samhjálpar. Skal það gert með því a. að bæta lífskjör þeirra sem standa 

höllum fæti, b. að tryggja þroskavænleg uppeldisskilyrði barna og ungmenna, c. 

að veita aðstoð til þess að íbúar geti búið sem lengst í heimahúsum, stundað 

atvinnu og lifað sem eðlilegustu lífi, d. að grípa til aðgerða til að koma í veg fyrir 

félagsleg vandamál. Við framkvæmd félagsþjónustunnar skal þess gætt að hvetja 

einstaklinginn til ábyrgðar á sjálfum sér og öðrum, virða sjálfsákvörðunarrétt hans 

og styrkja hann til sjálfshjálpar.“ Enn fremur segir í 26. gr. laganna: „Með 

félagslegri heimaþjónustu skal stefnt að því að efla viðkomandi til sjálfsbjargar og 

gera honum kleift að búa sem lengst í heimahúsum við sem eðlilegastar 

aðstæður.“ 

Í X. kafla laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991, sem ber 

yfriskriftina Þjónusta við aldraða segir í 1. mgr. 38. gr.: „Sveitarstjórn skal stuðla 

að því að aldraðir geti búið við eðlilegt heimilislíf í umgengni við aðra svo lengi 

sem verða má. Jafnframt verði tryggð nauðsynleg stofnanaþjónusta þegar hennar 

er þörf.“ Og í 39. gr. sömu laga segir: „Félagsmálanefnd, eða öldrunarmálaráð, 

skal leitast við að tryggja framboð á hentugu húsnæði fyrir aldraða og jafnframt 
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skipuleggja félagslega heimaþjónustu.“ Þá segir í 41. gr. laganna: „aldraðir eiga 

rétt á almennri þjónustu og aðstoð samkvæmt lögunum en að öðru leyti fer um 

málefni þeirra eftir sérlögum um málefni aldraðra.“ Setningarhlutann sem hefst á 

...en að öðru leiti... þarf þá að taka út ef lög um málefni aldraðra verða felld brott. 

Í 65. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr.33/1944 segir: „Allir skulu 

vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án tillits til kynferðis, trúarbragða, 

skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að 

öðru leyti.“ Einnig segir í 76. gr. stjórnarskrárinnar: „Öllum, sem þess þurfa, skal 

tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis, 

örbirgðar og sambærilegra atvika.“ Aldraðir eru þá lagalega jafnir öðrum 

þjóðfélagsþegnum. 

Með tilliti til þess sem fram kemur hér á undan er ekki að sjá að mark-

miðssetning laga um aldraða veitti réttindi fram yfir það sem kemur fram í öðrum 

lögum, nema skoða þurfi betur hver vilji löggjafans sé þegar sagt er „miðað við 

þörf og ástand“ eða „á hverjum tíma.“ 

8.1.2  Skilgreiningar 

Í 2. gr. laga um málefni aldraðra er fjallað um merkingu hugtaka. Við endurskoð-

un laganna 1999 voru fyrst felldar inn í lögin nokkrar skilgreiningar. Í greinargerð 

með frumvarpinu, þar sem þær eru skýrðar er tekið fram í athugasemd við 2. gr. 

að öldrunarmál teljist þau mál sem varða aldraða og heyra undir yfirstjórn ráð-

herra. Ýmis önnur réttindamál sem varða aldraða, svo sem réttur til atvinnu-

þátttöku, falla ekki undir ákvæði laganna (Þingskjal 200, 1999–2000). Þannig er 

gildissvið laganna skýrt að hluta. Einnig má gera ráð fyrir, eins raun ber vitni, að 

málefnum aldraðra eru gerð skil víða annars staðar í íslenskum lögum á einn eða 

annan veg á sama hátt og málefnum annarra þjóðfélagsþegna. Hér á eftir verða 

skilgreiningarnar skoðaðar efnislega og með tilliti til þess hvernig þær tengjast 

öðrum lögum. 

„1. Aldraður: Sá sem náð hefur 67 ára aldri.“ 

Skilgreining á því hver er aldraður er fyrst sett inn í lög um málefni 

aldraða nr. 125/1999. Í frumvarpi til þeirra laga kemur fram að hún byggist á 

skilgreiningu laga um almannatryggingar nr. 117/1993 (Þingskjal 200, 1999–
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2000). Í athugasemd við 2. gr. frumvarpsins segir: „Rétt þótti að miða skilgrein-

ingu á orðinu aldraður við einstakling sem orðinn er 67 ára gamall og er þar tekið 

mið af aldursmörkum sem eru í 11. gr. laga nr. 117/1993, um almannatryggingar.“ 

Í gildandi lögum um almannatryggingar nr. 100/2007 er 17. gr. b. svohljóðandi: 

„Rétt til ellilífeyris eiga þeir sem eru 67 ára eða eldri og hafa verið búsettir hér á 

landi, sbr. II. kafla, a.m.k. þrjú almanaksár frá 16 til 67 ára aldurs.“ 

Skilgreiningin að fólk teljist aldrað 67 ára og eldra í merkingu íslenskra 

laga virðist fyrst koma fram í 6. gr. frumvarps til laga um byggingarsjóð aldraðs 

fólks (Þingskjal 325, 1962–1963). Hér er miðað við aldur eins og þegar skilgreint 

er hverjir teljast börn. Það á við í báðum tilfellum að réttindi og staða í sam-

félaginu miðast við aldur. Þær tölur sem miðað er við geta breyst í tímans rás eins 

og dæmin sanna, þar sem nú teljast börn vera börn til 18 ára aldurs en áður var 

miðað við 16 ára aldur. 

Fólk sem er 67 ára er mjög misjafnlega á sig komið og misjafnlega statt í 

lífinu. Fólk sem ekki hefur náð þessum aldri og mun yngra getur verið með 

svokallaða ellihrörnunarsjúkdóma á meðan aðrir sem náð hafa tilteknum aldri 

stofna fyrirtæki, stunda nám, stofna til nýrra fjölskyldubanda og svo framvegis. 

Því er aldursviðmiðið óþarft ef grundvallarhugsunin er að skilgreina réttindi út frá 

þörfum þar sem jafnræðis ætti alltaf að gæta gagnvart einstaklingum eins og fram 

kemur hér að framan. 

Öðru máli gegnir um lífeyrisaldur. Það þarf að vera ljóst hvenær fólk hefur 

aflað sér lífeyrisréttinda, en slíkum málum eru meðal annars gerð skil í lögum nr. 

129/1997 um skyldutryggingu lífeyrisréttinda og starfsemi lífeyrissjóða þar sem 

segir: „fólki á aldrinum 16–70 ára rétt og skylt að trygga sér lífeyrisréttindi með 

aðild að lífeyrissjóði frá og með 16 ára til 70 ára aldurs. Einnig þarf að líta til laga 

um eftirlaun til aldraðra nr. 113/1994. Á alþjóðavettvangi er miðað við 65 ára 

aldur þegar fjallað er um aldraða, en í uppkasti að nýju frumvarpi um þjónustu við 

aldraða í Finnlandi er miðað við 75 ár eða fólk sem fær greiddan ellilífeyri. Ef 

talið er nauðsynlegt að skilgreina hver telst aldraður við brottfall sérlaga um 

málefni aldrðara mætti koma því að í lögunum um félagsþjónustu sveitarfélaga. 
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„2. Vistmaður: Sá sem dvelur á stofnun skv. 1. tölul. 1. mgr. 14. gr. og sá 

sem dvelur lengur en sex mánuði undanfarandi tólf mánuði á stofnun skv. 2. tölul. 

1. mgr. 14. gr. eða í hjúkrunarrými stofnunar sem er á föstum fjárlögum.“ 

Þessi grein var sett í lög um málefni aldraðra árið 2002 samhliða því að 

gerðar voru ýmsar breytingar á þeim og fleiri lögum, svokallaður bandormur
5
 

(Lög um breyting á lögum um almannatryggingar, lögum um félagslega aðstoð, 

lögum um málefni aldraðra, lögum um heilbrigðisþjónustu og sóttvarnalögum.nr. 

74/2002). Þar var um að ræða breytingar á lögum um almannatryggingar þar sem 

breytt var ákvæðum laga um félagslega aðstoð nr. 118/1993, með síðari breyt-

ingum, um kostnað við dagvist aldraðra og breytingu á lögum um málefni 

aldraðra, nr. 125/1999, með síðari breytingum, þar sem fjallað er um þátttöku 

vistmanns í greiðslu dvalarkostnaðar. Samkvæmt skýringum við frumvarpið þykir 

nauðsynlegt að orðið vistmaður sé skilgreint með tilliti til ákvæða um þátttöku 

vistmanns í kostnaði á dvalar- eða hjúkrunarheimili og ákvæða um réttindi til 

tekna og dag- eða vasapeninga. (Þingskjal 510, 2001–2002). 

Hér er skilgreint hver teljist vistmaður í tilfelli aldraðra, en vistmaður 

kemur víðar fram í lögum. Í lögum um málefni aldraðra er verið að skilgreina fólk 

með tilliti til greiðsluþátttöku almannatrygginga í aðstöðu og umönnun aldraðra 

sem þurfa á slíku að halda á stofnunum.  

Samkvæmt íslenskri orðabók er vistmaður maður á vistheimili og í ís-

lenskum lögum koma fyrir fleiri vistheimili en þau sem aldraðir dvelja á. Til 

dæmis stofnanir til afplánunar refsinga, samanber almenn hegningarlög nr. 

19/1940 og lög um fullnustu refsinga nr. 49/2005. Skilgreiningin snýr ekki síður 

að staðnum sem dvalið er á en einstaklingnum og mætti því gera ráð fyrir henni 

með tilliti til hverrar stofnunartegundar um sig. Einnig hefur verið rætt um 

vistmenn í samhengi við vistheimili sem rekin eru fyrir börn samkvæmt 

barnaverndarlögum, nr. 80/2002 og lögum nr. 47/2010, um sanngirnisbætur fyrir 

misgjörðir á stofnunum eða heimilum sem falla undir lög nr. 26/2007. Sjúklingur 

                                                      
5
 „Þegar breyta þarf tvennum eða fleiri lögum um skyld málefni eða til að ná fram tilteknu 

markmiði má leggja til lagabreytingar í einu og sama frumvarpinu, svokölluðum bandormi“ 

(Handbók um undirbúning og frágang lagafrumvarpa, 2007, bls. 34.) 
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er samkvæmt lögum um réttindi sjúklinga nr. 74/1997 notandi heilbrigðis-

þjónustu. 

„3. Öldrunarmál: Þau mál sem varða aldraða og eru undir yfirstjórn ráð-

herra. Til þeirra teljast þeir þjónustuþættir, aðrir en heilbrigðisþjónusta, sem aldr-

aðir eiga rétt á samkvæmt lögum þessum og Framkvæmdasjóður aldraðra.“ 

Hér segir að þeir þjónustuþættir, aðrir en heilbrigðisþjónusta, sem aldraðir 

eiga rétt á samkvæmt lögum um málefni aldraðra séu öldrunarmál. Þegar fjallað er 

um skilgreiningu ráðuneyta í reglugerð um Stjórnarráð Íslands og sagt til um undir 

hvaða ráðuneyti einstök málefni stjórnsýslunnar heyra eru málefni er varða 

velferðar- og fjölskyldumál, þar á meðal öldrunarmál og félagsþjónusta sveitar-

félaga ásamt heilbrigðisþjónustu, meðal málaflokka nýs velferðarráðuneytis. Því 

gæti við brottfall laga um málefni aldraðra nægt að skilgreiningin kæmi fram í 

upptalningu á starfsemi ráðuneytisins eins og hún kemur nú fyrir í reglugerð 

(Reglugerð um Stjórnarráð Íslands nr. 177/2007). 

Aldraðir eiga rétt á almennri heilbrigðisþjónustu samkvæmt lögum um 

heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007 og eftir sameiningu ráðuneyta heyrir heilbrigðis- 

og félagsþjónusta undir sama ráðuneyti. Spyrja má hvort skilgreina þurfi öldrunar-

mál í lögum? Ef niðurstaðan er sú að þess þurfi gæti sú skilgreining átt heima í 

lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. 

Það hlýtur að vera álitaefni hverju sinni hvernig beri að skilja aðra um-

önnun en þá sem fram fer á sjúkrastofnunum frá heilbrigðisþjónustu. Í fram-

kvæmd gætu þessi atriði verið skilin að með lögum um heilbrigðisþjónustu annars 

vegar og lögum um félagsþjónustu hins vegar. 

„4. Vistunarmat aldraðra: Faglegt, einstaklingsbundið mat á þörf fyrir 

vistun á stofnun.“ 

Þessa skilgreiningu er ekki að finna í öðrum lögum. Orðasambandið kom 

inn í lögin árið 1999. Framkvæmd vistunarmatsins hefur breyst og þróast og er 

stöðug umræða um það í samfélaginu. Nánar er kveðið á um vistunarmat í reglu-

gerðum sem ráðherra þarf að hafa lagalegt svigrúm til að gefa út. Upplýsingar um 

vistunarmat er til dæmis að finna á vef Landlæknisembættisins. 
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„5. Starfssvæði þjónustuhóps aldraðra: Umdæmi heilsugæslustöðva sam-

kvæmt lögum um heilbrigðisþjónustu.“ 

Skilgreiningin var felld inn í lög um málefni aldraðra 1999. Í henni er 

vísað í lög um heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007. Í 5. gr. þeirra laga um skipulag 

heilbrigðisþjónustu segir: „Landinu skal skipt í heilbrigðisumdæmi og skal kveðið 

á um skiptinguna í reglugerð.“ Í 6. gr. er gerð grein fyrir almennri heilbrigðis-

þjónustu þar sem kveðið er á um starfrækslu heilbrigðisstofnana sem veita 

almenna þjónustu í umdæminu. „Ráðherra getur í reglugerð kveðið nánar á um 

starfsemi heilbrigðisstofnana í hverju umdæmi og þá heilbrigðisþjónustu sem þar 

er veitt.“ Af þessu leiðir að málefni sjúkra aldraðra heyra undir lög um heil-

brigðisþjónustu og samkvæmt þessu gæti ráðherra gefið út nánari reglugerðir um 

heilbrigðisþjónustu við aldraða. Því gæti greinin verið óþörf í sérlögum um 

aldraða þótt líta megi svo á að þar sé hún eins konar ítrekun á því. Þjónustuhópi 

aldraðra, skipan og verkefnum er lýst í 6.–8. gr. laga um málefni aldraðra og 

verður fjallað frekar um þær greinar hér á eftir. 

„6. Vistmannaráð: Kjörnir fulltrúar íbúa stofnunar mynda vistmannaráð.“ 

Fyrstu tillögur um vistmannaráð á dvalarstofnunum fyrir aldraða koma 

fram í frumvarpi til laga um málefni aldraðra sem lagt var fram af heilbrigðis-

ráðherra í mars 1982 og í fylgiskjali V með því frumvarpi, sem er lausleg þýðing 

nokkurra ákvæða dönsku félagsmálalaganna frá 1974. Þar segir meðal annars að í 

vernduðu húsnæði og á hjúkrunarheimilum skuli koma á fót vistmannaráði og að 

tilgangur vistmannaráðs sé „annars vegar að virkja íbúa heimilisins, hins vegar að 

skapa samstarf milli íbúa og stjórnar um þau atriði sem snerta daglegt líf á heim-

ilinu. Vistmannaráð getur haft frumkvæmðið að viðræðum um stjórn heimilisins 

auk þess sem það getur einnig snúið sé beint til sveitarstjórnar“ (Þingskjal 28, 

1982–1983). 

8.2 Stjórn öldrunarmála og skipulag öldrunarþjónustu 

Í II. kafla laga um málefni aldraðra, nr. 125/1999, er fjallað um stjórn öldrunar-

mála og skipulag öldrunarþjónustu. Í 3. gr. er sagt til um undir hvaða ráðuneyti 

málefnin heyra, en þau falla undir ráðuneyti velferðarmála frá því að breytingar 

voru gerðar á ráðuneytum og verkefnum þeirra í desember 2010. Ráðuneytinu er 
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ætlað að annast stefnumótun og áætlanagerð fyrir landið í heild og beita sér fyrir 

almennri umræðu og kynningu á stöðu og valkostum aldraðra. Verkefnislýsing í 

lögum um félagsþjónustu heyrir nú einnig undir velferðarráðuneytið en þar er ekki 

lögð áhersla á stefnumótum í málefnaflokknum heldur eftirlit. Með breytingunum 

sem tóku gildi 2010 falla heilbrigðismál einnig undir velferðarráðuneytið. Í reglu-

gerð um Stjórnarráð Íslands er skýrt að ábyrgð á þessum málaflokki heyri undir 

ráðherra. Þannig ætti það ekki að breyta neinu um skilning á yfirstjórn mála-

flokksins þó að lög um málefni aldraðra féllu úr gildi. 

Í 4. og 5. gr. laganna er fjallað um samstarfsnefnd um málefni aldraðra og 

sagt til um skipan hennar og verkefni. Verkefnin eru skv. 5. gr.: „1. Að vera 

ráðherra og ríkisstjórn til ráðuneytis um málefni aldraðra. 2. Að vera tengiliður 

milli ráðuneyta, stofnana og samtaka sem starfa að málefnum aldraðra. 3. Að 

stjórna Framkvæmdasjóði aldraðra og gera tillögur til ráðherra um úthlutun úr 

sjóðnum samanber greinar þar um.“ 

Þessum atriðum eru ekki gerð skil annars staðar í lögum. Í framsöguræðu 

heilbrigðisráðherra með frumvarpinu 1999 kemur meðal annars eftirfarandi fram: 

„Ein mikilvægasta breytingin frá núgildandi lögum er að gert er ráð fyrir fjölgun 

fulltrúa í samstarfsnefnd um málefni aldraðra og að skipun nefndarmanna fari 

fram að loknum alþingiskosningum en ekki sveitarstjórnarkosningum.“ Og: 

„Tveir fulltrúar bætast við samkvæmt frv., einn tilnefndur af Landssambandi eldri 

borgara og annar án tilnefningar.“ Einnig segir í ræðu ráðherra: „Rökin fyrir því 

að stækka samstarfsnefndina eru fyrst og fremst mikilvægi hennar. Nefndin fer 

með stjórn Framkvæmdasjóðs aldraðra en árlegt ráðstöfunarfé hans er um hálfur 

milljarður króna. Nefndin ber því mikla ábyrgð og þótti rétt að dreifa henni á fleiri 

hendur. Það er einnig í samræmi við nútímastjórnsýsluhætti að hafa fulltrúa 

sérhópa með í ráðum þegar hlutast er til um mál varðandi þá. Frv. gerir ráð fyrir 

því að öldrunarnefndir og öldrunarmálaráð verði lögð niður og að þjónustuhópar 

aldraðra verði styrktir. Þjónustuhópar aldraðra hafa verið virkastir af þeim hópum 

sem starfa samkvæmt núgildandi lögum og með því að efla þá er verið að taka 

mið af reynslu og einnig er það til hagræðis og einföldunar.“ (Ingibjörg 

Pálmadóttir, 1999–2000). 
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Ráðherra getur skipað nefndir um hin ýmsu málefni aldraðra þó að lög-

gjafinn segi ekki til um það, en vissulega er ekki hjá því komist að skipa slíka 

nefnd ef það er lögbundið. Fyrirmynd að „eldrimannaráðum“ er til dæmis að finna 

í Danmörku, Noregi og Finnlandi (sjá bls. 58, 61 og 62). Við endurskoðun laga 

um málefni aldraðra væri hægt að stofna nefnd um málefni aldraðra að þeirri 

fyrirmynd. 

Í 6–8. gr. laganna um málefni aldaðra er fjallað nánar um skipan og 

skyldur þjónustuhóps aldraðra en efni þeirra greina tengist beint X. kafla laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og IV. kafla laga um heilbrigðisþjónustu þar sem 

fjallað er um vistunarmat. Þeim atriðum sem þar eru gerð skil ætti að vera hægt að 

koma aði í lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. Kaflinn um þjónustuhóp 

aldraðra var síðast endurskoðaður haustið 2007. Þá var lagt til að gerð vistunar-

mats aldraðra yrði fært frá þjónustuhópum aldraðra á hendur fárra fagnefnda sem 

sinna því hlutverki. 

Í 9.–12. gr. er fjallað um hlutverk Framkvæmdasjóðs aldraðra en það er að 

stuðla að uppbyggingu og efla öldrunarþjónustu um land allt. Sagt er til um 

hvernig fé úr sjóðunum skuli varið og með hvaða móti tekjur hans eru komnar, en 

þær renna til sjóðsins í formi sérgjalds sem lagt er á þá sem skattskyldir eru en hér 

er um að ræða svokallaðar markaðar tekjur ríkissjóðs.
6
 Eins og fyrr segir voru lög 

um Framkvæmdasjóð aldraðra samþykkt árið 1981, á undan lögum um málefni 

aldraðra, ekki síst vegna þess hversu brýnt þótti á þeim tíma að veita fé til 

uppbyggingar húsnæðis fyrir aldraða. Síðar voru þau felld inn í lög um málefni 

aldraðra eins og fram kemur hér að framan (bls. 36). 

Í fyrstu var markmiðið með sjóðnum að stuðla að byggingu húsnæðis og 

dvalarstofnana fyrir aldraða. Árið 1991 var hlutverki sjóðsins breytt þannig að 

heimilað var að nýta hluta af fé hans til rekstrar stofnana fyrir aldraða. Einnig kom 

inn grein um að hlutverk sjóðsins væri að styrkja ýmis þróunarverkefni sem miða 

að því að bæta þá þjónustu sem í boði er ásamt því að bæta þekkingu á öldrunar-

málum í þjóðfélaginu og stuðla að kennslu og kynningu á öldrunarmálum. 

(Þingskjal 200, 1999–2000). Vorið 2004 voru gerðar breytingar á greininni í 

                                                      
6
 Markaðar tekjur eru hluti ríkistekna, þ.e. skattar og gjöld sem ríkið leggur á og innheimtir á 

grundvelli laga án þess að á móti komi beint framlag eða þjónusta í réttu hlutfalli við tekjurnar. 
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framhaldi af tillögum samráðshóps um málefni eldri borgara og heilbrigðis- og 

tryggingamálaráðherra frá 2003. Breytingar voru gerðar til að skýra ákvæði um 

framkvæmdar- og rekstrarleyfi og gert ráð fyrir því nýmæli að heimila framlög til 

viðhalds húsnæðis dagvistar-, dvalar- og hjúkrunarheimila (Þingskjal 860, 2003–

2004). Þessar breytingar endurspegla þær þarfir sem voru taldar mest knýjandi á 

hverjum tíma. Þannig má sjá að fyrst voru byggingar í forgangi, síðar rekstur 

þeirra. Síðast, árið 2004, voru rýmkuð leyfi til viðhalds mismunandi tegunda 

heimila. Til þess að halda í við verðlagsbreytingar hefur grein um gjald í Fram-

kvæmdasjóð aldraðra verið breytt til hækkunar. 

Grein um sambærilegan sjóð, Framkvæmdasjóð fatlaðra, var felld brott úr 

lögum um málefni fatlaðs fólks, nr. 59/1992, þegar málaflokkurinn var fluttur til 

sveitarfélaga 1. janúar 2011. Þar er gert ráð fyrir í ákvæðum til bráðabirgða að 

fasteignasjóður innan Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga taki við réttindum og skyldum 

framkvæmdasjóðsins. Þá er fjármögnun og rekstur fluttur til sveitarfélaganna og 

skilgreint frekar hvernig þeim málum skuli háttað (Lög um breytingu á lögum nr. 

59/1992, um málefni fatlaðra, með síðari breytingum nr. 152/2010). Ætla má að 

Framkvæmdasjóði aldraðra muni verða gerð skil á svipaðan hátt þegar málefni 

aldraðra verða flutt til sveitarfélaganna, eins og stefnt er að. 

Um húsnæðismál er fjallað í fleiri lögum. Til dæmis er tilgangur laga um 

húsnæðismál, nr. 44/1998, „að stuðla að því með lánveitingum og skipulagi hús-

næðismála að landsmenn geti búið við öryggi og jafnrétti í húsnæðismálum og að 

fjármunum verði sérstaklega varið til þess að auka möguleika fólks til að eignast 

eða leigja húsnæði á viðráðanlegum kjörum.“ Árið 2009 var felld inn í orðskýr-

ingakafla laga um húsnæðismál grein um lán vegna hjúkrunarheimila, sem eru lán 

sem Íbúðalánasjóður veitir sveitarfélögum til kaupa eða byggingar hjúkrunar-

heimila á grundvelli samnings um byggingu og leigu hjúkrunarheimila fyrir aldr-

aða milli ráðuneytisins og fjármálaráðuneytis annars vegar og viðkomandi sveitar-

félags hins vegar með veði í hlutaðeigandi eign.“ (Lög um breytingu á lögum um 

almannatryggingar, lögum um félagslega aðstoð, lögum um Ábyrgðasjóð launa, 

lögum um fæðingar- og foreldraorlof, lögum um málefni aldraðra og lögum um 

húsnæðismál, með síðari breytingum nr. 120/2009). Í VII. kafla laga um hús-

næðismál sem ber yfirskriftina Lán vegna hjúkrunarheimila er Íbúðalánasjóði 
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heimilt að veita sveitarfélögum lán sem nemur allt að 100% af kostnaði við kaup 

eða byggingu hjúkrunarheimila fyrir aldraða. Jafnframt er í lögunum gert ráð fyrir 

að ráðherra setji með reglugerð frekari ákvæði um skilyrði lána vegna hjúkr-

unarheimila. (Lög um húsnæðismál nr. 44/1998). Með þessu er opnuð leið fyrir 

sveitarfélög til að afla fjár til kaupa og byggingar hjúkrunarheimila. 

Einnig er í lögum um Húsnæðisstofnun ríkisins nr. 97/1993 grein um lán 

til félagslegra íbúða og er í 52. gr. þeirra laga gert ráð fyrir sambýli eða íbúðum 

fyrir fatlaða og aldraða. 

Á síðustu árum hefur margt breyst hvað varðar fjárlagagerð og er nú stefnt 

að því að draga úr því sem kallað er að „eyrnamerkja“ skatta til tilgreindra við-

fangsefna. Að mati Ríkisendurskoðunar leiðir mörkun tekna til ógagnsæis og 

þykir verklagsreglum um þessar tekjur ekki hafa verið fylgt nægilega vel 

(Ríkisendurskoðun, 2010, bls. 42). Yfirleitt þykir æskilegra að í sem flestum 

tilfellum komi til bein framlög úr ríkissjóði, samanber umsögn fjármálaskrifstofu 

fjármálaráðuneytisins við frumvarp til laga um Vegagerðina (Þingskjal 543, 

2010–2011) og svar fjármálaráðherra við fyrirspurn Kristjáns Þórs Júlíussonar um 

markaðar tekjur og ríkistekjur. Þar segir: „Í tengslum við fjárlagagerðina hefur 

ráðuneytið haft þá stefnu í seinni tíð að auka ekki vægi markaðra tekna í fjár-

mögnun verkefna á útgjaldahliðinni, draga helst úr þeim, og hefur jafnvel verið til 

skoðunar að hverfa nánast með öllu frá því. Markmið með því væri að tryggja 

betur fjárstjórnarvald Alþingis, styrkja fjármálastjórn ríkisins og stemma stigu við 

sjálfvirkni útgjalda“ (Þingskjal 1057, 2009–2010). Af framangreindu má líta svo á 

að mögulegt og æskilegt gæti þótt að leggja niður Framkvæmdasjóð aldraðra og 

færa hlutverk hans til sveitarfélaga á sambærilegan hátt og gert er um málefni 

fatlaðra. 

8.3 Öldrunarþjónusta 

IV. kafli laga um málefni aldraðra, nr. 125/1999, fjallar um öldrunarþjónustu. 

Í 13. gr. er fjallað um opna öldrunarþjónustu, stofnanir fyrir aldraða og 

þjónustumat. Tegundir opinnar öldrunarþjónustu eru skilgreindar frekar, en þar er 

um að ræða:1. heimaþjónustu, sem er veitt bæði á grundvelli laga um félags-

þjónustu og laga um heilbrigðisþjónustu; 2. þjónustumiðstöðvar aldraðra, sem 
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starfræktar eru af sveitarfélögum; 3. dagvist aldraðra, hugsuð sem stuðningsúrræði 

og 4. þjónustuíbúðir aldraðra. Vísað er til þessarar þjónustu í lögum um félags-

þjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 og lögum um heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007. 

Verði lög um málefni aldraðra felld brott ætti að nægja að fjalla um þjónustu sem 

býðst í þessum lögum ásamt reglugerðum um tengd málefni, enda eru atriðum, 

eins og til dæmis þjónustumati og vistunarmati vegna hjúkrunarrýmis, gerð frekari 

skil í reglugerð ráðherra. 

Í 14. gr. er fjallað um stofnanir fyrir aldraða sem eru skilgreindar annars 

vegar í 1. lið sem dvalarheimili, sambýli og íbúðir, sérhannað fyrir aldraða og hins 

vegar í 2. lið hjúkrunarheimili eða hjúkrunarrými fyrir þá sem taldir eru þurfa á 

þeirri þjónustu að halda samkvæmt vistunarmati. Um vistunarmatið er fjallað í 15. 

gr. Ráðherra setur nánari reglur í báðum tilfellum.  

Í 16. gr. laga um heilbrigðisþjónustu, nr.40/2007, þar sem fjallað er um 

hjúkrunarheimili og hjúkrunarrými er heimild fyrir ráðherra til að setja reglugerð 

um vistunarmat. Reglugerð um vistunarmat á við fleiri hópa en aldraða 

(Reglugerð um vistunarmat vegna hjúkrunarrýma nr. 1000/2008) en reglugerðin 

um mat á þörf aldraðra fyrir dvalarrými beinist eingöngu að öldruðum. Ef texti 

reglugerðarinnar um þörf aldraða fyrir dvalarrými er skoðaður kemur í ljós að 

hægt er að sleppa því að nota orðið „aldraður“ og vísa á almennan hátt til vistunar 

(Reglugerð um mat á þörf aldraðra fyrir dvalarrými nr. 543/2008). Helsti munur á 

þessum vistunar- og dvalarúrræðum er hversu mikla hjúkrun vistmaður er talinn 

þurfa og koma læknar því að vistunarmati vegna hjúkrunarrýma, auk hjúkrunar-

fræðinga og félagsráðgjafa, en hjúkrunarfræðingur og félagsráðgjafi meta þörf 

fyrir dvöl í dvalarrými. Báðar reglugerðirnar miða við heilbrigðisumdæmi. 

Reglugerðirnar og framkvæmd þeirra eru stöðugt í umræðu, meðal annars um 

hvernig standa beri að vistunarmati og hversu skilvirkt það sé. Væntanlega heldur 

sú umræða áfram því að varla er til ein endanleg lausn á því máli. 

15. gr. laga um málefni aldraðra fjallar um vistunarmat og hvernig stjórn 

dagvistar tekur ákvörðun um dagvistun ásamt stjórn stofnunar samkvæmt 14. gr., 

en þar er stuðst við fyrrnefnda reglugerð nr. 543/2008 og lög um sjúkratryggingar, 

nr. 112/2008. Þessi grein felur í sér lagastoð fyrir reglugerð um mat á þörf 

aldraðra fyrir dvalarrými en reglugerð um vistunarmat á sér stoð í lögum um 
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heilbrigðisþjónustu. Þannig er lagastoð fyrir ákvarðanaferli um vistun fólks á 

stofnun til staðar í öðrum lögum og reglugerðum. 

Frá sjónarmiði notandans er æskilegast að ferli umsókna sem fjallað er um 

í 14. og 15. gr. laga um málefni aldraðra nr. 125/1999 væri samræmt. Eftir að 

málefnin voru sameinuð undir velferðarráðuneytinu hlýtur að vera hægt að 

samræma þessa þjónustu og koma henni í skýrara horf gagnvart notendum. Það 

ætti ekki að þurfa sérstök lög til þess að koma á samræmi í umsóknarferlinu. 

Í 16. gr. umræddra laga, IV. kafla um öldrunarþjónustu, er fjallað um skil-

yrði framkvæmda- og rekstrarleyfis og stjórn stofnana. Hvað varðar framkvæmda- 

og rekstrarleyfi er vísað tila laga um heilbrigðisþjónustu, nr. 40/2007, og til leyfis 

ráðherra. Sérstaklega er fjallað um hvað skuli gera áður en farið er í framkvæmdir 

og ráðherra geti veitt leyfið ef ákvæðum laganna og laga um heilbrigðisþjónustu 

er fullnægt. Einnig munu slíkar framkvæmdir heyra undir ný Skipulagslög, nr. 

123/2010 sem koma í stað Skipulags- og byggingarlaga nr. 73/1997. Þar er gert 

ráð fyrir að skipulagsreglugerð og reglugerð um framkvæmdaleyfi greini nánar 

um framkvæmdir og eftirlit í byggingarmálefnum. 

Í nýlegri grein um stefnumótun og löggjöf í búsetumálum eldri borgara 

segir meðal annars: „Löggjöf um þjónustuíbúðir er óskýr og ábyrgð á stefnumótun 

og framkvæmd í uppbyggingu íbúða hefur verið dreifð milli ráðuneyta og nefnda 

á sveitarstjórnarstigi.“ Einnig að: „Markmið um uppbyggingu hjúkrunarheimila 

eru skýr að því leyti að teknar hafa verið ákvarðanir um að fjölga hjúkrunar-

heimilum og sett tímamarkmið. Hins vegar hefur vantað áætlanir byggðar á þörf 

fyrir dvalar- eða hjúkrunarrými í sveitarfélögum eða landshlutum og hlutverk og 

ábyrgð aðila í málaflokknum verið dreifð og óljós. Yfirvöld eru meðvituð um 

þetta og breytingar á löggjöf allra síðustu árin miða að því að taka á vandanum en 

ábyrgð og uppbyggingu og þjónustu hjúkrunarheimila er þó aðskilin milli ráðu-

neyta.“ Svo kemur fram í greininni að misræmi sé í aðstöðu íbúa og einkarými. 

Skilgreiningar í lögum á íbúðum aldraðra, þjónustuíbúðum og dvalarrýmum skýri 

ekki nægjanlega mun þjónustustiga. Og síðar: „Skýra þarf í hverju eftirlit skuli 

felast og skýra leiðir fyrir íbúa og aðstandendur til að hafa áhrif á þjónustu og til 

kvörtunar“ (Steinunn Kristín Jónsdóttir og Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2009, bls. 

145, 151 og 153). Síðan þessi grein birtist hafa ráðuneyti verið sameinuð og 



  

54 

ekkert í stjórnsýslunni ætti að vera því til fyrirstöðu að tekið verði á þessum 

málum og þau skýrð í viðeigandi lögum og reglugerðum. 

8.4 Kostnaður við öldrunarþjónustu 

Í V. kafla laga um málefni aldraðra, 19.–26. gr., er fjallað um hvernig kostnaði við 

þjónustu er skipt milli einstaklinga og hins opinbera eftir tegund þjónustu og 

aðstæðum einstaklinga. Skiptingu kostnaðar var síðast breytt með lögum nr. 

17/2008 (Lög um breytingu á lögum um almannatryggingar, nr. 100/2007, og 

lögum um málefni aldraðra, nr. 125/1999, með síðari breytingum., nr. 17/2008). 

Ákvæði til bráðabirgða var samþykkt í desember 2009 í bandormi (Lög um 

breytingu á lögum um almannatryggingar, lögum um félagslega aðstoð, lögum um 

Ábyrgðasjóð launa, lögum um fæðingar- og foreldraorlof, lögum um málefni 

aldraðra og lögum um húsnæðismál, með síðari breytingum nr. 120/2009.) 

Þessum málum ætti að vera hægt að gera skil í lögum um almannatryggingar, 

lögum um sjúkratryggingar, lögum um félagslega aðstoð og lögum um heil-

brigðisþjónustu. 

Fram kemur í 12. gr. laga um félagslega aðstoð, nr. 99/2007, að aldraðir 

taki þátt í kostnaði við dagvist en Tryggingastofnun ríkisins sé heimilt að greiða 

þjónustu vegna dagvistar samkvæmt 19. gr. laga um málefni aldraðra. Í lögum um 

almannatryggingar kemur einnig fram að gert sé ráð fyrir að aldraðir taki þátt í að 

greiða fyrir kostnað af dvöl á öldrunarstofnun. 

Útreikningar og stjórnvaldsákvarðanir um að einstaklingar taki þátt í að 

greiða fyrir þjónustu er utan sviðs þessarar ritgerðar. Full ástæða er til að skoða 

þessi atriði vandlega og reynslan sýnir að þau þurfa að vera í stöðugri athugun, 

ekki síst til að gæta jafnræðis milli aldraðra sem eru veikir eða fatlaðir og annarra 

þjóðfélagsþegna sem á aðstoð þurfa að halda vegna sjúkleika eða fötlunar. 

Í mars 2008 sendi Félag eldri borgara áskorun til stjórnvalda um kjaramál í 

12 liðum þar sem meðal annars kemur fram ósk um að kerfi lífeyristrygginga 

verði einfaldað. 

Í grein um sjálfræði aldaðra fjallar höfundurinn Brynhildur G. Flóvenz 

lögfræðingur, stuttlega um kostnað sem aldraðir bera vegna dvalar á dvalar- og 

hjúkrunarheimilum og segir: „Enda þótt heimilt sé að skylda notendur heilbrigðis-
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þjónustu til að taka þátt í kostnaði við hana, er þó umhugsunarvert hvort sú 

kostnaðarþátttaka sem lögð er á aldraða á dvalar- og hjúkrunarheimilum fái 

samræmst jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar.“ (Brynhildur G. Flóvenz, 2006, bls. 

130). 

8.5 Ýmis ákvæði 

Lokakafli laga um málefni aldraðra nr. 125/1999 felur í sér ýmis ákvæði, svo sem 

reglugerðarheimild og grein um gildistöku laganna. 

Í 27. gr. er ákvæði um þagnarskyldu starfsmanna sem vísar í lög um rétt-

indi sjúklinga. Starfsfólk í heilbrigðis- og félagsþjónustu er bundið þagnarskyldu 

og ætti niðurfelling laga um málefni aldraðra ekki að breyta neinu í því sambandi. 

Í 28. gr. segir að þær stofnanir sem eru starfandi við gildistöku laganna 

skuli háðar ákvæðum þeirra. Hvað þetta ákvæði varðar þarf að huga að því að 

stofnanir sem veita öldruðum þjónustu séu ekki á nokkurn hátt undanskildar 

ákvæðum sem gilda um stofnanir í heilbrigðis- og félagsþjónustu yfirleitt. 

Í 29. gr. er reglugerðarheimild um nánari ákvæði um framkvæmd laganna. 

Þessi heimild fellur brott ef lögin falla úr gildi og því þarf að fara vandlega yfir 

hvaða reglugerðir hafa verið settar og hvort þörf er á að finna þeim lagastoð eða 

hvort hún sé þegar til staðar í öðrum lögum. Hér að framan hefur verið vísað í 

reglugerðir eftir því sem við á en ekki á tæmandi hátt. 

Í I.–VI. ákvæðum til bráðabirgða eru ýmis ákvæði sem setja þurfti vegna 

útreikninga á greiðslum vistmanna. VII. bráðabirgðaákvæði fjallar um rýmri 

heimildir Framkvæmdasjóðs aldraðra til að standa straum af rekstrarkostnaði árin 

2011, 2012 og 2013. Þessi heimild er meðal annars til komin vegna hruns efna-

hagslífsins á Íslandi 2008. 
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9 Lagaumhverfi á Norðurlöndum 

Þegar íslensk lög eru endurskoðuð og frumvörp til laga samin er lagaumhverfi 

annarra landa yfirleitt rannsakað. Sérstaklega er litið til annarra Norðurlandaþjóða, 

ekki síst til Danmerkur. Íslensk lög eru flest að stofni til byggð á dönskum lögum 

frá því að Ísland var undir danskri stjórn. Þó hefur alltaf verið fylgst með fleiri 

löndum, eins og dæmin sanna þegar lesin er skýrsla um fátækramál frá því í 

upphafi síðustu aldar þar sem skoðuð var lagasetning bæði í Danmörku og Noregi. 

Við gerð fyrstu laga um málefni aldraðra Íslandi, upp úr 1980, var höfð hliðsjón af 

dönsku félagsmálalögunum og lausleg þýðing nokkurra ákvæða þeirra var fylgi-

skjal með frumvarpinu (Þingskjal 28, 1982–1983).  

Ísland og Noregur, tvö Norðurlanda, standa utan Evrópusambandsins og 

líklega hefur það átt sinn þátt í því að á síðustu árum hefur löggjöf í Noregi haft 

aukin áhrif á íslenska löggjöf. Oftast er lagaumhverfi allra Norðurlanda skoðað og 

víðar, enkum í Evrópu, þegar samin eru lög hér á landi. Þetta á ekki síst við ef 

einhver þjóð þykir standa framarlega í löggjöf um tiltekin málefni. Evrópusam-

bandið hefur haft áhrif á löggjöf aðildarríkjanna og vegna aðildar Íslands að EES-

samningnum og umsóknar um aðild að Evrópusambandinu fylgjast Íslendingar 

með stefnumótun og löggjöf sambandsins. Ísland hefur verið aðili að Evrópu-

ráðinu frá 1950 og þar með þeim sáttmálum sem þar eru samþykktir, eins og til 

dæmis mannréttindasáttmála Evrópu. Einnig er Ísland aðili að Sameinuðu 

þjóðunum og hefur leitt í lög mannréttindasáttmála Sameinuðu þjóðanna og fleiri 

samþykktir. 

Hér á eftir verður fjallað í grófum dráttum um lagaumhverfi í málefnum 

aldraðra eins og það er nú á Norðurlöndunum. Áhersla er lögð á að skoða hvort 

sérlög gilda um málefni aldraðra eða hvort helstu málefnum sem eru í íslensku 

lögunum um málefni aldraðra séu gerð skil í öðrum lögum. 

Til þess að skoða norrænt lagaumhverfi var leitað í lagasafni hvers lands 

um sig að orðinu aldraður eða aldraðir, einnig voru efnisflokkaðar skrár skoðaðar 
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þar sem þeim var til að dreifa. Efni um stefnu og lagaumhverfi í málefnum 

aldraðra á heimasíðum ráðuneyta var athugað og vefir samtaka eldri borgara eða 

sambærilegra samtaka í hverju landi um sig rýndir. Nýjustu upplýsingar og afrit af 

drögum að frumvarpi um málefni aldraðra í Finnlandi fengust hjá sérfræðingi í 

finnska félagasmálaráðuneytinu. Formlegar þýðingar á lögunum sem vitnað er til 

hér á eftir eru ekki til og því eru þær þýðingar á einstökum greinum sem vísað er í 

eftir höfund þessarar ritgerðar. 

9.1 Danmörk 

Málefni aldraðra í Danmörku hafa heyrt undir félagsmálaráðuneytið (d. social-

ministeriet) frá febrúar 2010. Sveitarfélögin undir yfirstjórn ráðuneytisins hafa 

umsjón með málefnum þeirra sem þurfa félagslega aðstoð. Heildstæð félagsmála-

löggjöf gildir fyrir alla sem þurfa á þjónustu að halda (Bekendtgørelse af lov om 

social service (serviceloven). LBK nr. 81 af 04/02/2011.) Þau voru fyrst samþykkt 

árið 1998 eftir gagngera endurskoðun á félagsmálalögum sem þá voru nefnd 

bistandsloven. 

Markmiði laganna er lýst í 1. kafla. Í 1. mgr. 1. gr. segir að tilgangurinn sé 

1. Að bjóða ráðgjöf og stuðning til að koma í veg fyrir félagsleg vandamál; 2. að 

bjóða ýmiss konar almenna fyrirbyggjandi þjónustu og 3. að sjá til þess að þörfum 

þeirra sem skortir líkamlega eða andlega getu sé sinnt. Í 2. mgr. 1. gr. segir að 

markmiðið með aðstoð sé að auka möguleika hvers og eins til að sjá um sig sjálfur 

eða auðvelda fólki að sinna daglegum þörfum sínum og bæta lífsgæði. Í 3 mgr. 1. 

gr. segir að aðstoð samkvæmt lögunum byggist á ábyrgð hvers og eins á sjálfum 

sér og fjölskyldu sinni. Gengið sé út frá þörfum hvers og eins og aðstoðin veitt í 

samráði við þann sem þiggur hana. 

Í nýju félagsmálalöggjöfinni er lögð aukin áhersla á að ráðherra geti sett 

gæðastaðla og reglur um hvernig eftirliti með dvalarheimilum og dvalaríbúðum sé 

háttað. Ferli kvartana, ef fólk telur á sér brotið eða því ekki veitt fullnægjandi 

þjónusta, hefur verið skýrt. Unnið hefur verið að því að notandinn geti haft áhrif á 

þá þjónustu sem hann fær og valið sjálfur þann sem veitir hana. Nokkur umræða 

hefur verið, og er enn, um hversu langt frjálst val getur náð í raun, ekki síst þegar 

mismunandi er hvort þjónustan er veitt af einkaaðilum eða hinu opinbera. Í 

nýjustu breytingum við lögin hafa verið settar fram gæðakröfur og reglur um 
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útboð, en nú bjóða sveitarfélögin almennt út þjónustuna (Petersen, 2008, bls. 248 

og 266). Félagsmálaráðherra setur fram reglur um rammasamninga. 

Í 14. kafla félagsþjónustulaganna er fjallað um fyrirbyggjandi heimsóknir 

til íbúa sveitarfélags 75 ára og eldri. Þar er í 79 gr. a. gert ráð fyrir samráði milli 

félagsmálaráðherra og innanríkis- og heilbrigðisráðherra um skyldur sveitarfélaga 

í fyrirbyggjandi málefnum. 

Um heilsufar og heilsugæslu gilda heilbrigðislög (d. Sundhedsloven) 

(Bekendtgørelse af sundhedsloven (sundhedsloven). LBK nr. 913 af 13/07/2010.) 

Þau málefni heyra undir innanríkis- og heilbrigðisráðuneyti (d. indenrigs- og 

sundhedsministeriet). Á síðasta ári setti ríkisstjórnin fram markmið um að vinna 

sérstaka áætlun um eldra fólk og heilbrigðisþjónustu þar sem áhersla er lögð á 

betri samvinnu milli aðila eins og sveitarfélaga, sjúkrahúsa og lækna. Ástæðan er 

sú að ekki þykir vera nægilegt samráð á milli þessara aðila og að of oft komi fyrir 

að sjúklingi sé vísað frá einum stað til annars. Samkvæmt frétt á vef ráðuneytisins 

frá 12. maí 2010 á tillaga um aðgerðir að vera tilbúin á árinu 2011 (Indenrigs- og 

sundhedsministeriet, 2010). 

Þau sérlög sem snúa að öldrunarmálum í dönskum lögum varða aðstoð 

vegna húsnæðis (d. ældreboligloven) og gilda um aðstoð við eldra fólk, fatlaða og 

aðra sem þurfa á sérstökum úrræðum í húsnæðismálum að halda (Bekendtgørelse 

af lov om boliger for ældre og personer med handicap (ældreboligloven). LBK nr. 

666 af 17/06/2010.) 

Í Danmörku hefur frá árinu 1996 starfað sjálfstætt þrettán manna öldrunar-

ráð, ÆldreForum. Það er ráðgefandi um málefni eldri borgara. Félagsmála-

ráðherra skipar í ráðið og samþykkir reglur um starfsemi þess. Skipað er í ráðið 

samkvæmt tillögum frá hagsmunahópum aldraðra og sambandi sveitarfélaga. Auk 

fulltrúa félagsmálaráðherra sitja þar fulltrúi menntamálaráðuneytisins og 

innanríkis- og heilbrigðisráðuneytisins. Hlutverk öldrunarráðsins er meðal annars 

að fylgjast með þróun í málefnum aldraðra, koma með tillögur um þau málefni, 

skipuleggja ráðstefnur og styrkja rannsóknir og útgáfu efnis um málefni aldraðra 

(Vedtægter for ÆldreForum 2007). 
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9.2 Svíþjóð 

Í Svíþjóð heyra málefni aldraðra undir félagsmálaráðuneyti og undir það heyra 

líka heilbrigðismál. Félagsþjónustulög gilda um málefni aldraðra og sveitarfélögin 

bera ábyrgð á framkvæmd þeirra (Socialtjänstlag (2001:453).) Í markmiðssetn-

ingu félagsþjónustulaganna segir að í nafni lýðræðis og samstöðu skuli samfélagið 

sjá til þess að efnahagsleg og félagsleg lífsskilyrði fólks séu sem jöfnust og að 

allir geti tekið virkan þátt í samfélaginu. Félagsþjónustunni er ætlað, að teknu 

tilliti til ábyrgðar hvers og eins á sér og öðrum, að stefna að því að allir geti nýtt 

sína eigin krafta sem best. Þjónustan á að byggja á virðingu fyrir sjálfsákvörð-

unarrétti og sjálfstæði. 

Í fimmta kafla félagsþjónustulaganna er fjallað um aldrað fólk. Þar segir að 

stefnt skuli að því að aldraðir geti átt sem best líf og haldið virðingu sinni. Stefnt 

er að því að aldraðir geti búið við öryggi og haldið fullu sjálfstæði meðal annarra 

þjóðfélagsþegna. Nýlegar breytingar á lögunum miða að því að skilgreina betur 

rétt notanda til að hafa áhrif á þá þjónustu sem hann fær, að réttur til einkalífs sé 

virtur og að setja markmið til þess að bæta gæði þjónustunnar. 

Heilbrigðisþjónustu í Svíþjóð eru gerð skil í heilbrigðis- og hjúkrunar-

lögum. Þar er meðal annars sagt til um ábyrgð sveitarstjórna og sveitarfélaga (s. 

landsting og kommune) og tengingu við félagsþjónustulögin (Hälso- och 

sjukvårdslag (1982:763).) 

Önnur sænsk lög sem fjalla um þjónustu við aldraða varða fjárhagslega 

aðstoð við breytingar á húsnæði fyrir þá sem vegna aldurs eða af öðrum ástæðum 

þurfa að aðlaga húsnæði breyttum þörfum. Tilgangur laganna er að gera fólki 

kleift að búa sem lengst á sínu heimili (Lag (1992:1574) om 

bostadsanpassningsbidrag m. m.) 

Einnig eru í gildi lög um ferðaþjónustu fyrir þá sem þurfa á henni að halda, 

en sveitarfélögin bera ábyrgð á framkvæmd laganna (Lag (1997:736) om 

färdtjänst.) 

Í Svíþjóð eru í gildi sérlög frá 1996 um störf í opinberri þjónustu fyrir 

atvinnulausa eldri borgara (Lag (1996:870) om offentliga tillfälliga arbeten för 

äldre arbetslösa.) 
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Sænska ríkisstjórnin samþykkti metnaðarfulla áætlun í janúar 2011 sem 

miðar að því að bæta þjónustu við aldraða. Nú er unnið að leiðbeiningum um 

gæðavottun stofnana og fyrirtækja sem veita slíka þjónustu. Áður hafði verið lagt 

fyrir þingið ítarlegt frumvarp til breytinga á lögunum um félagsþjónustu (Verdigt 

liv í äldreomsorgen. Regeringens proposition 2009 10:116, 2009). Með þeim 

breytingum var bætt í lögin auknum möguleikum aldraðra til að velja hvernig 

þjónustu þeir fá og aukin áhersla lögð á virðingu við óskir hins aldraða. Undanfari 

lagabreytinganna var viðamikil skýrsla um málefni aldraðra, Äldrepolitik for 

fremtiden. 100 steg til trygghet og befolkning (Socialdepartementet, 2003). 

9.3 Noregur 

Í Noregi heyra málefni aldraðra undir heilsu- og umönnunarráðuneyti (n. helse- og 

omsorgsdepatementet). Í júní 2011 voru samþykkt ný lög sem koma í stað fyrri 

félagsþjónustulaga og laga um heilbrigðisþjónustu sveitarfélaga. Sveitarfélögin 

bera ábyrgð á framkvæmdinni (Lov om kommunale helse- og omsorgstjenester 

m.m. (helse- og omsorgstjenesteloven) LOV-2011-06-24-30). Þessi breyting var 

gerð í framhaldi af þingsályktunartillögu um umbætur í heilbrigðis- og félags-

þjónustu (n. Samhandlingsreformen) undir slagorðinu: Á réttum stað – á réttum 

tíma (Helse- og omsorgsdepartement, 2009).Tillagan var samþykkt í apríl 2010. 

Lagagrundvöllur samfélagsþjónustu í Noregi, meðal annars við eldra fólk, 

hefur verið endurskoðaður og var markmið með setningu nýju laganna að auka 

jafnræði í heilbrigðisþjónustu og tryggja að allir hefðu möguleika á heilbrigðis-

þjónustu burtséð frá heilsu, búsetu, fjárhagsstöðu, kyni, þjóðerni og aðstæðum í 

lífi hvers og eins. Með endurskoðun á lögunum er líka lögð áhersla á, að þegar 

fólk veikist sé áríðandi að það fái meðferð, að biðtími eftir henni sé stuttur og að 

hún fari fram sem næst dvalarstað. Gert er ráð fyrir að með breytingunum nýtist 

betur starfskraftar og úrræði heilbrigðisþjónustunnar. Það ætti að leiða til meiri 

lífsgæða sem einnig fást með fyrirbyggjandi aðgerðum. Stefnt er að minnkandi 

áherslu á þjónustu á sjúkrahúsum og í stað hennar verði almenn þjónusta heild-

rænni. Stefnt er að því að gæði þjónustunnar aukist en jafnframt að sparnaður 

náist fram. Þjónusta við sjúklinga verði betur samræmd en áður með samningum 

um samvinnu meðferðareininga. 
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Í Noregi er grein í vinnulöggjöfinni sem snýr að mismunun á grundvelli 

aldurs. (Lov om arbeidsmiljø, arbeidstid og stillingsvern mv. (arbeidsmiljøloven). 

LOV 2005-06-17-62). Einnig gilda í Noregi sérlög þar sem sagt er til um að 

ráðgefandi öldrunarráð (n. eldreråd) sé starfandi í sveitarfélögunum. Lögin voru 

fyrst samþykkt 1992. Sveitarstjórn tilnefnir fólk í ráðið að loknum sveitarstjórnar-

kosningum. Meiri hluti ráðsins er skipaður fólki á eftirlaunaaldri og gert ráð fyrir 

að hagsmunasamtök eigi fulltrúa í því. Öldrunarráðið á að fjalla um öll málefni í 

viðkomandi sveitarfélagi sem lúta að aðstæðum aldraðra og getur jafnframt haft 

frumkvæði að því að fjalla um mál eldra fólks í sveitarfélaginu. Eftir að ráðið 

hefur fjallað um mál sendir það niðurstöður sínar til sveitarstjórnar og skilar 

jafnframt árlega skýrslu um starfsemi sína. Sveitarstjórn getur sameinað í ráðinu 

eldra fólk og fatlað (Lov om kommunale og fylkeskommunale eldreråd 

(eldrerådslova). LOV-1991-11-08-76). 

9.4 Finnland 

Í Finnlandi heyra málefni aldraðra undir félagsmálaráðuneytið. Þjónusta við 

aldraða er í höndum sveitarfélaga. Heildarskipulag félags- og heilbrigðismála 

hefur verið í endurskoðun. Ný lög um heilbrigðis- og félagsþjónustu tóku gildi 1. 

maí 2011. Í lögunum koma meðal annars fram hverjar skyldur sveitarfélaga eru 

varðandi heilbrigðisþjónustu. Í 20 gr. laganna er fjallað sérstaklega um skyldur 

sveitarfélagsins við eldra fólk þar sem lagt er upp úr fyrirbyggjandi ráðstöfunum, 

heilsuvernd og ráðgjöf (Hälso- och sjukvårdslag 30.12.2010/1326.) 

Félagsþjónustulög eru í gildi (Socialvårdslag 17.9.1982/710.) og í apríl 

2011 voru samþykkt á finnska þinginu lög um framtíðarþróun í málefnum 

félagsþjónustu og heilsuverndar. Þar er lögð sérstök áhersla á að allir aðilar í 

félags- og heilbrigðisþjónustu vinni saman þannig að fólk fái þá þjónustu sem það 

þarf á að halda (Lag om utvecklande av ordnandet av social- och hälsovården 

åren 2011–2014 8.4.2011/305.) 

Finnska félagsmálaráðuneytið hefur birt til kynningar drög að frumvarpi 

um lög til að tryggja öldruðum aðgang að félags- og hjúkrunarþjónustu. Það hefur 

enn ekki verið lagt fyrir þingið, en gert er ráð fyrir að það verði lagt fram í haust. 

Árið 2008 gaf ráðuneytið út reglur um gæðaviðmið í þjónustu við aldraða, þar 

sem lagt er til grundvallar að skipuleggja þurfi þjónustuna þannig að fólk haldi 
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virðingu sinni og reisn og að þjónustan snúist um notandann. Í fréttatilkynningu á 

vef ráðuneytisins 9. mars 2011 kemur fram, að þrátt fyrir þetta hafi þjónustan ekki 

batnað eins og að var stefnt og því verði frumvarpið lagt fram með það í huga að 

styrkja enn frekar rétt aldraðra til þjónustu og til þess að fylgjast með gæðum 

hennar (Social- och hälsovårdsministeriet, 2011). 

Í drögunum kemur fram að markmið frumvarpsins sé að efla velferð aldr-

aðra, heilsufar og athafnafrelsi, að tryggja rétt aldraðra til félags- og heilbrigðis-

þjónustu, ásamt því að gefa öldruðum tækifæri til að hafa áhrif á þau málefni sem 

snerta líf þeirra. Í greinargerð kemur einnig fram að áhersla verði lögð á fyrir-

byggjandi aðgerðir og á þjónustu sem styður við velferð, heilsu og færni. Í 

frumvarpinu eru aldraðir skilgreindir þeir sem eru 75 ára og eldri en gert er ráð 

fyrir að þau geti einnig átt við yngra fólk ef færni þess er á einhvern hátt skert. Þá 

taka lögin einnig til yngra fólks sem er á eftirlaunum. Samkvæmt frumvarpinu 

verða sveitarfélög að meta og sinna þörfum hins aldraða innan ákveðinna tíma-

marka. Tilnefna á ábyrgðaraðila gagnvart hinum aldraða sem meðal annars á að 

auka möguleika á að fylgjast með að þjónusta við aldraða uppfylli gæðakröfur 

(Regeringens proposition till lag om tryggande av tillgången till social- och 

hälsovårdtjänster för äldre personer. Utkast.)
7
 Frumvarpið var samið af hóp sem 

unnið hefur við breytingar á lögum í félagsþjónustu ásamt öldrunarráði, (s. 

åldringsforum), sem í er eldra fólk ásamt sérfræðingum í þjónustu við aldraða og 

réttindum eldri borgara. Samkvæmt munnlegum heimildum mun slæmt ástand í 

aðstæðum aldraðra hafa verið mikið til umræðu í fjölmiðlum á síðasta ári og mun 

frumvarpið hafa verið lagt fram til að mæta þrýstingi. 

9.5 Samantekt 

Norðurlöndin eru þekkt velferðarsamfélög og alls staðar hefur ábyrgð á þjónustu 

við þurfandi flust að miklu leyti frá fjölskyldu til samfélags á síðustu öld. Af 

sögulegum ástæðum er löggjöf landanna um margt lík og má segja að nú til dags 

sé hefð fyrir því að þegar lagabreytingar eru undirbúnar í einhverju þessara landa 

séu þær skoðaðar með tilliti til þess hvað gerst hefur annars staðar á 

                                                      
7
 Drögin eru á finnsku á vef félagsmálaráðuneytisins. Höfundur fékk sænska þýðingu senda í 

tölvupósti frá sérfræðingi í ráðuneytinu. 
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Norðurlöndum. Einnig má sjá þess merki að löggjöf Evrópusambandsins og EES 

hefur haft veruleg áhrif á löggjöf á Norðurlöndum síðustu áratugi. 

Á öllum Norðurlöndunum heyra málefni aldraðra undir það ráðuneyti sem 

fer með félagsmál og alls staðar nema í Danmörku heyra nú heilbrigðismál undir 

sama ráðuneyti. Alls staðar nema á Íslandi eru það sveitarstjórnir sem fara með 

framkvæmd laga um málefni aldraðra, en hér á landi er einmitt rætt um að færa 

framkvæmd málefna aldraðra til sveitarfélaga. 

Einungis á Íslandi er málefnum aldraðra gerð skil í sérstökum lagabálki; 

annars staðar á Norðurlöndunum eru þau hluti af lagabálki um samfélagslega 

þjónustu. Reyndar eru málefni aldraðra mikið í deiglunni um þessar mundir, til að 

mynda íhuga Finnar að setja sérstök lög til að skerpa á þjónustu við aldraða og 

Norðmenn hafa nýlega sameinað lög um félagsmál og heilbrigðismál, en almennt 

má segja að stefnan sé sú að gera málefnum aldraðra skil í samhengi við aðra 

félagslega þjónustu. 

Ýmis sérlög er varða aldraða sérstaklega hafa þó verið sett á Norðurlönd-

unum: Í Danmörku eru til dæmis sérstök lög um aðstoð í húsnæðismálum fyrir 

aldraða og fatlaða, í Svíþjóð eru lög um aðstoð við breytingar á húsnæði til 

aðlögunar að breyttum aðstæðum íbúanna og í Noregi eru lög sem beinast gegn 

mismunun á vinnumarkaði vegna aldurs. 

Alls staðar á Norðurlöndunum er stefna stjórnvalda um þessar mundir 

almennt sú að aldraðir eigi að fá þjónustu heima sem lengst, bæði til að koma til 

móts við þeira og líka af efnahagslegum ástæðum. Menn horfast í augu við það að 

engin einhlít lausn er á því viðfangsefni að veita fólki nauðsynlega félagsþjónustu 

og hjúkrun, heldur er í vaxandi mæli lögð áhersla á blandaða þjónustu, þar sem 

fjölskylda, sveitarfélög og einkafyrirtæki veita umönnunina. 

Þegar umræða um málefni aldraðra á Norðurlöndum er skoðuð kemur í 

ljós að á síðustu árum hefur verið lögð meiri áhersla en áður á að réttindi aldraðs 

fólks séu virt, að fólk hafi val um hvaða þjónustu það fær og frá hverjum ásamt 

því að lögð er aukin áhersla á gæði þjónustunnar með reglugerðum og gæðavið-

miðum. 
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10 Bréf umboðsmanns Alþingis frá 2008 um málefni aldraðra 

Í lögum um umboðsmann Alþingis segir um hlutverk hans að það sé að: „hafa í 

umboði Alþingis eftirlit með stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga á þann hátt sem 

nánar greinir í lögum þessum og tryggja rétt borgaranna gagnvart stjórnvöldum 

landsins. Skal hann gæta þess að jafnræði sé í heiðri haft í stjórnsýslunni og að 

hún fari að öðru leyti fram í samræmi við lög, vandaða stjórnsýsluhætti og 

siðareglur settar á grundvelli laga um Stjórnarráð Íslands og laga um réttindi og 

skyldur starfsmanna ríkisins“ (Lög um umboðsmann Alþingis, nr. 85/1997). 

Í júní 2008 sendi umboðsmaður Alþingis ráðherrum heilbrigðismála og 

félags- og tryggingamála bréf þar sem hann gerði þeim grein fyrir athugun sem 

hann hafði unnið á réttarstöðu aldraðra og stjórnsýslu í málefnum þeirra. Tilefni 

athugunarinnar voru erindi og kvartanir sem aðallega tóku til þess hvort ákvæði 

laga og reglna sem giltu um málaflokkinn uppfylltu kröfur stjórnarskrár og 

alþjóðasamninga sem Ísland er aðili að. Einnig beindist athugunin að því hvort 

stjórnsýsluleg meðferð þessara mála uppfyllti þær kröfur sem leiddu af lögum og 

reglum sem gilda um stjórnsýsluna.  

Þessar athuganir umboðsmanns þarf að hafa í huga þegar lög um málefni 

aldraðra eru skoðuð. Umboðsmaður segir í bréfinu að hann hafi lagt á það áherslu 

„að í þessum málaflokki reyndi sérstaklega á þær kröfur sem leiddi af stjórnarskrá 

og alþjóðlegum skuldbindingum um inntak og efni þeirra réttinda, þ.m.t. um fjár-

hæðir aðstoðar.“ Þegar kæmi að meðferð stjórnvalda á þessum málum reyndi auk 

þess á í hvaða mæli gæta þyrfti að hinum almennu reglum stjórnsýsluréttarins um 

málsmeðferð og efni ákvarðana. Taldi umboðsmaður brýnt, og þá meðal annars í 

ljósi þess sem komið hefði fram við athugun hans, að við endurskoðun og vinnu 

við breytingu á fyrirkomulagi þessara mála, þ.m.t. um starfshætti þeirra stofnana 

ríkisins sem fara með þessi mál, yrðu gerðar nauðsynlegar úttektir og þær lagðar 

fram samhliða frumvörpum til lagabreytinga. Slíkar úttektir þyrftu annars vegar 

að beinast að þeim lágmarkskröfum sem leiddu af stjórnarskrá og alþjóðlegum 
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skuldbindingum um efni þeirra reglna sem setja þyrfti um þessi mál, hins vegar 

þyrftu þær að taka til þess hvaða áhrif breytt fyrirkomulag þessara mála, og þá 

eftir atvikum í tengslum við það sem áfram yrði óbreytt, hefði á verkefni stjórn-

sýslunnar. Umboðsmaður segir einnig í bréfi sínu: „Í þessu sambandi tel ég rétt að 

vekja athygli á þeim réttarheimildum sem mestu skipta í þessu sambandi. Sam-

kvæmt 76. gr. stjórnarskrárinnar nr. 33/1944, sbr. 14. gr. stjórnarskipunarlaga nr. 

97/1995, skal öllum, sem þess þurfa, tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna 

meðal annars elli. Í athugasemd við þetta ákvæði í frumvarpi til stjórnskipunarlaga 

var vakin athygli á því að í ákvæðinu væri „gengið út frá að nánari reglur um 

félagslega aðstoð af þessum meiði verði settar með lögum, en með ákvæðinu er 

markaður sá rammi að til þurfi að vera reglur sem tryggja þessa aðstoð.“ Síðan 

segir að benda megi á að í félagssáttmála Evrópu og alþjóðasamningi um efna-

hagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi séu ýmsar reglur af sama toga og hér 

um ræðir. Er sérstök athygli vakin á 12. og 13. gr. félagsmálasáttmálans og 11. og 

12. gr. alþjóðasamningsins. (Alþt. 1994, A-deild, bls. 2109 – 2110.)“ Enn fremur 

segir: „Þá verður að mínu áliti ekki hjá því litið að með ákvæði 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrárinnar er sú frumskylda lögð á Alþingi að það taki afstöðu í formi 

löggjafar til þess hvaða rétt menn skuli eiga til félagslegrar aðstoðar af hálfu hins 

opinbera, ríkis og sveitarfélaga, meðal annars vegna elli. Það leiðir í eðli sínu af 

þessari skyldu að löggjafanum ber að sjá til þess að fyrir hendi séu almennar, 

aðgengilegar og skýrar reglur um inntak þeirrar aðstoðar sem einstaklingar eiga 

rétt á vegna elli og annarra þar tilgreindra atriða, hvort sem sú aðstoð er í formi 

þjónustu og umönnunar eða fjárframlaga. Í þessu sambandi tel ég mikilvægt að 

haft sé í huga að þau réttindi sem löggjafanum er ætlað að kveða á um tengjast 

flest þeim tímapunkti í lífi hinna öldruðu einstaklinga þegar heilsunni tekur að 

hraka.“ 

Umboðsmaður sendi fyrirspurnir til Tryggingastofnunar ríkisins og heil-

brigðis- og tryggingamálaráðuneytisins, auk þess að afla upplýsinga frá ýmsum 

stjórnvöldum og stofnunum aldraðra vegna mála sem honum hafði borist og höfðu 

verið tilefni bréfs hans til ráðherra félags- og tryggingarmála og heilbrigðis-

ráðherra. Fyrirspurnirnar voru hugsaðar sem undirbúningur þess að fjalla um 

málefnið að eigin frumkvæði. Vinnu við upplýsingaöflun og úrvinnslu var ekki 

lokið þegar ný ríkisstjórn tók við í maí 2007. Ríkisstjórnin sagði í stefnuyfir-
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lýsingu sinni að hún legði áherslu á að styrkja stöðu aldraðra og öryrkja og að 

unnið yrði að einföldun almannatryggingakerfisins. Því ákvað umboðsmaður að 

fresta frekari vinnu þar til ljóst væri hver framvinda þeirra yrði hjá stjórnvöldum. 

Álitamálin sem um var að ræða voru þessi: a) grunnfjárhæð ellilífeyris; b) 

ákvörðun Tryggingastofnunar ríkisins um niðurfellingu ellilífeyris og greiðslu 

vasapeninga þess í stað samkvæmt ákvæðum laga um almannatryggingar; c) 

þátttaka vistmanna á hjúkrunar- og dvalarheimilum í dvalarkostnaði samkvæmt 

ákvæðum sömu laga; d) aðbúnaður aldraðra á stofnunum og í húsnæði fyrir 

aldraðra og eftirlit stjórnvalda með þeim málum og e) kaup aðstandenda á aðstoð 

og viðbótarþjónustu inn á hjúkrunarheimili. 

Umboðsmaður segist jafnframt hafa af þessu tilefni staðnæmst sérstaklega 

við ákveðin atriði sem eru: 

„a) Hvort þau ákvæði laga og reglna sem gilda um þessi mál uppfylli þær 

kröfur sem leiða af stjórnarskrá Íslands og þeim alþjóðaskuldbindingum sem 

íslenska ríkið hefur skuldbundið sig til að fylgja. 

b) Hvort stjórnsýsluleg meðferð þessara mála uppfylli þær kröfur sem leiða af 

lögum og reglum um stjórnsýsluna, þ.m.t. stjórnsýslulög, ef þau eiga við, og 

óskráðar grundvallarreglur stjórnsýslunnar.“ (Umboðsmaður Alþingis, 2008). 

Í umfjöllun um bréf umboðsmanns og ástæður þess að það er sent til ráð-

herra lýsir Kristín Benediktsdóttir þeirri stöðu að í mörgum tilfellum sé ekki 

ákvæði í lögum og reglum um þjónustu við aldraða sem gefi færi á að koma á 

framfæri kvörtunum um aðgang að þjónustu eða framkvæmd hennar þegar veit-

andi þjónustu er einkaaðili. Hún kemst jafnframt að þeirri niðurstöðu að það væri 

æskilegt að aldrað fólk hefði leið til að koma á framfæri kvörtunum ef það teldi á 

sér brotið. Þannig mætti tryggja betur stöðu hins aldraða með tilliti til þess að fá 

þá þjónustu sem honum ber og að ríkið standi við þær skuldbindingar um þjónustu 

við aldraða sem því ber (Kristín Benediktsdóttir, 2011, bls. 16 og 17). 

Eins og fram hefur komið er nú önnur ríkisstjórn í landinu en vísað er til í 

áliti umboðsmanns. Núverandi ríkisstjórn boðar einnig breytingar og er rétt að 

hafa ábendingar umboðsmanns og sérfræðinga í réttarstöðu aldraðra í huga þegar 

farið verður í þær breytingar. 
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11 Mannréttindi og aldraðir 

Íslendingar eru aðilar að Sameinuðu þjóðunum og er mannréttindayfirlýsing Sam-

einuðu þjóðanna sá sáttmáli sem „hefur táknrænt gildi og hefur verið grundvöllur 

flestra alþjóðlegra mannréttindasamninga sem gerðir hafa verið, sem og margra 

stjórnarskráa“ (Brynhildur G. Flóvenz, 2006, bls. 111). 

Alþjóðasamningur um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi var leiddur í 

lög 1979 en þar er fjallað um persónufrelsi manna og segir í 1. tölul. 1. mgr. 9. gr.: 

„Allir menn eiga rétt til frelsis og mannhelgi. Enginn maður skal sæta handtöku 

eða annarri frelsisskerðingu að geðþótta. Engan mann skal svipta frelsi nema af 

þeim ástæðum og í samræmi við þær aðferðir sem ákveðið er í lögum.“ og í 1. 

tölul. 10. gr. segir: „Alla menn sem sviptir hafa verið frelsi skal fara með af 

mannúð og með virðingu fyrir meðfæddri göfgi mannsins (Alþjóðasamningur um 

borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi. nr. 10/1979). Í grein Brynhildar G. Flóvenz 

Áhyggjulaust ævikvöld? Um persónufrelsi og friðhelgi einkalífs aldraðra kemur 

fram að hún telur 10. gr. samningsins vera sérstaklega mikilvæga fyrir aldraða 

sem sviptir hafa verið frelsi sínu og geta átt allt sitt undir öðrum og að það sé 

mikilvægt að tryggja að sá sem sviptur er frelsi sínu njóti verndar sem þessarar 

(Brynhildur G. Flóvenz, 2006, bls. 112). 

Íslendingar eru einnig aðilar að mannréttindasáttmála Evrópu sem var 

lögfestur árið 1994. Í 5. gr. sáttmálans er fjallað um rétt til frelsis og mannhelgi og 

segir í 1. mgr.: „Allir menn eiga rétt til frelsis og mannhelgi. Engan mann skal 

svipta frelsi nema í eftirfarandi tilvikum og þá í samræmi við þá málsmeðferð sem 

segir í lögum.“ En tilfellin sem um ræðir eru talin upp í sex liðum a–f. Þar af getur 

e-liður átt við aldrað fólk sem er andlega vanheilt. Í 8. gr. sáttmálans er fjallað um 

friðhelgi einkalífs og fjölskyldu og í 1. mgr. segir að sérhver maður eigi rétt til 

einkalífs síns, fjölskyldu, heimilis og bréfaskrifta. Í 2. gr. mgr. 8. gr. segir svo að 

opinber stjórnvöld skuli ekki ganga á þennan rétt nema samkvæmt því sem lög 

mæli fyrir um (Lög um mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/1994). 
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Lög landsins ná yfir alla landsmenn. 76. gr. stjórnarskrár lýðveldisins 

Íslands hljóðar þannig: „Öllum, sem þess þurfa, skal tryggður í lögum réttur til 

aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra 

atvika.“ (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944.) Þessi grein var felld inn í 

stjórnarskrána árið 1995 þegar mannréttindaákvæði voru samþykkt. Í nánari 

skýringum við breytingarnar í frumvarpi til stjórnarskipunarlaga sem lagt var fram 

1994 og samþykkt 1995 segir í greinargerð: „Í 1. mgr. 14. gr. er boðið að þeir sem 

þess þurfi eigi að njóta réttar til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnu-

leysis og sambærilegra atvika eftir því sem nánar sé ákveðið í lögum. Ákvæði 

þetta svarar að nokkru til núgildandi reglu í 70. gr. stjórnarskrárinnar þar sem er 

mælt fyrir um rétt þess sem getur ekki séð fyrir sér og sínum og aðrir eru ekki 

framfærsluskyldir við til styrks úr almennum sjóðum. Er frumvarpsákvæðið mun 

ítarlegra því tekið er nánar fram en nú er gert hvers konar ástæður geti orðið til að 

maður þarfnist opinberrar aðstoðar af þessum toga. Með 1. mgr. 14. gr. er hins 

vegar ekki lögð til breyting frá gildandi reglu að því leyti að ekki er ráðgert að sá 

sem geti séð nægilega fyrir sér sjálfur þurfi að njóta réttar til slíkrar aðstoðar, en 

þann rétt væri þó fyllilega heimilt að veita honum ef löggjafinn kysi svo. Þá 

verður einnig að vekja athygli á að í ákvæðinu er gengið út frá að nánari reglur um 

félagslega aðstoð af þessum meiði verði settar með lögum, en með ákvæðinu er 

markaður sá rammi að til þurfi að vera reglur sem tryggi þessa aðstoð. Benda má á 

að í félagsmálasáttmála Evrópu og alþjóðasamningi um efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi eru ýmsar reglur af sama toga og hér um ræðir. Í því 

sambandi má vekja sérstaka athygli á 12. og 13. gr. félagsmálasáttmálans þar sem 

eru fyrirmæli um réttinn til félagslegs öryggis, félagslegrar aðstoðar og 

læknishjálpar og 11. og 12. gr. alþjóðasamningsins um áþekk atriði“ (Þingskjal 

389, 1993–1994). Eins og fram kemur á bls. 64 hefur umboðsmaður Alþingis 

fjallað um þessa grein og telur að með stjórnarskrárákvæðinu sé sú skylda lögð á 

Alþingi að það taki afstöðu í formi löggjafar til þess hvaða rétt menn skuli eiga til 

félagslegrar aðstoðar af hálfu hins opinbera, m.a. vegna elli.  

Í fyrrnefndri grein Brynhildar G. Flóvenz um persónufrelsi aldraðra kemur 

fram að hún telur að stjórnarskráin virðist almennt tryggja persónufrelsi manna 

nokkuð vel en þó séu  ákvæðin nokkuð opin. Hún segir að „einnig væri athugandi 

að tryggja frekar þá þætti persónufrelsis sem lúta að mannhelgi og virðingu 
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manneskjunnar, en slík ákvæði gætu tryggt betur réttarstöðu aldraðra að þessu 

leiti“ (Brynhildur G. Flóvenz, 2006, bls. 111).  

Ástríður Stefánsdóttir og Vilhjálmur Árnason hafa rannsakað stöðu 

aldraðra með tilliti til sjálfræðis. Þau benda meðal annars á „að það sé rangt að 

leitast við að meta það hvað sé aldraðri manneskju fyrir bestu án þess að taka mið 

af hennar eigin löngunum og vilja, tilfinningum og gildismati“ (Ástríður 

Stefánsdóttir og Vilhjálmur Árnason, 2004, bls. 15). 

Kristín Benediktsdóttir lögfræðingur vinnur nú að doktorsrannsókn á 

réttarstöðu aldraðra. Í nýlegri grein sem hún hefur skrifað um skyldur íslenska 

ríkisins við aldraða með tilliti til íslenskra laga og þeirra alþjóðasamninga og sátt-

mála sem Ísland er aðili að kemst hún að þeirri niðurstöðu að samkvæmt þeim 

samningum sem Ísland er aðili að og með tilliti til 76. gr. stjórnarskrár lýðveld-

isins beri íslenska ríkinu skylda til að veita öldruðum aðstoð. Hún bendir á að það 

geti verið erfiðleikum bundið að tryggja jafnræði í þjónustu einkarekinna stofnana 

ef ekki eru til staðar skýr lög og reglur um lágmarksþjónustu, en eins og málum er 

nú háttað sé skortur á formlegum leiðum til að koma kvörtunum og ábendingum á 

framfæri. Hún telur að það sé mikilvægt að sá sem þiggur þjónustu geti snúið sér 

til stjórnvaldsins varðandi framkvæmd hennar, hvort sem hún er veitt af ríki, 

sveitarfélagi eða einkaaðila (Kristín Benediktsdóttir, 2011, bls. 17). 
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12 Umræða og niðurstöður 

Þegar saga kenninga öldrunarfræða og saga lagasetningar um málefni aldraðra er 

skoðuð má sjá að lagasetningin hefur fylgt tíðaranda. Í fyrstu var gengið út frá 

hlédrægniskenningu, þar sem samfélagið ákvað hvað væri þeim sem þurftu á 

aðstoð að halda fyrir bestu. Síðar þegar aldurssamsetning þjóða fer að breytast, 

fólk er lengur við góða heilsu og tekur lengur virkan þátt í samfélaginu, er sam-

kvæmt nýrri kenningum litið til einkenna og þarfa einstaklinga og þátttöku í 

samfélaginu á öllum stigum lífsins. Til dæmis bera þau lög sem taka gildi árið 

2000 þess merki að meiri áhersla er lögð á að taka mið af þörfum hvers einstakl-

ings með þátttöku viðkomandi í ákvarðanatöku. Á síðustu árum hefur aukist 

umræða um að leggja þurfi áherslu á mannréttindi og sjálfræði aldraðra þegar 

fjallað er um þjónustu við þá og jafnframt þykir ástæða til að skoða framlag eldri 

borgara til samfélagsins. 

Erfitt er að segja til um hvaða kenningar öldrunarfræðinnar muni hafa mest 

áhrif á næstu árum. Öldrunarinnsæiskenning Tornstams þar sem gert er ráð fyrir 

aldurstengdum breytingum á sýn einstaklingsins á tilveruna, mun líklega hafa 

áhrif á hvernig þátttöku eldra fólks í mótun umhverfis sins verður háttað. 

Lagasetning á Íslandi hefur að miklu leyti verið í samræmi við það sem 

gerist annars staðar á Norðurlöndunum en þessi lönd hafa á síðustu áratugum 

verið talin fremst í hópi velferðarsamfélaga. Það sem á að einkenna velferðar-

samfélag er meðal annars að þegnarnir njóti sem mests jafnræðis og að félagslegt 

kerfi sé byggt á traustum grunni þannig að þeir sem minna mega sín fái aðstoð 

eftir þörfum. Oft er talað um „hina skandinavísku leið“ í velferðarmálum, en hún 

einkennist af því að réttindi eru byggð upp sem borgararéttindi, eru rúm og án 

mikilla hindrana fyrir þá sem þurfa að sækja til velferðarkerfisins (Stefán 

Ólafsson, 1999, bls. 14). 

Norrænir ráðherrar félags- og heilbrigðismála héldu nýlega fund um nor-

ræna velferðarsamfélagið og í yfirlýsingu sem þeir sendu frá sér 21. júní 2011 



  

71 

segir: „Við verðum að tryggja sjálfbært velferðarkerfi sem tekst á við þau úrlausn-

arefni sem fylgja hærri lífaldri. Við verðum umfram allt að tryggja samfélags-

þjónustu sem gerir öldruðum kleift að lifa virku, heilbrigðu og sjálfstæðu lífi svo 

lengi sem kostur er. Norrænu ríkin eru öll í fremstu röð á sviði umönnunar og 

heilsuverndar aldraðra. Með nánara samstarfi geta Norðurlönd nýtt sér nýjar leiðir 

til að efla og styrkja stöðu sína.”(Norðurlandaráð, 2011.) 

Ef litið er til lagaumhverfis annarra norrænna ríkja, sem íslensk lög eru oft 

sniðin eftir, má sjá að á Íslandi var farin önnur leið þegar sérlög um málefni 

aldraðra voru fyrst samþykkt árið 1982. Þá var talin ástæða til að leggja sérstaka 

áherslu á að bæta þjónustu við aldraða. Mál þróuðust áfram fram um aldamótin 

þannig að þjónustan og þættir hennar voru skilgreindir frekar. Ef til vill eru ekki 

allir sammála um hversu mikill árangur hefur náðst á þessum tíma en telja má að 

flestir geti tekið undir það sem segir í niðurlagsorðum í greininni 

Öldrunarþjónusta á tímamótum – hvert stefnir? 

„Í dag er ekki sama þörfin og var fyrir 25 árum að lögbinda sérstaka 

þjónustu við æviárin 67 án tillits til aðstæðna eða heilsu. Eldri borgarar eru nú 

heilsubetri en þeir voru þegar fyrstu lögin voru sett og er því ástæða til að 

endurskoða lögin um málefni aldraðra með breyttar aðstæður í huga.“ Einnig að 

...„við endurskoðun og hugsanlega niðurfellingu laga um málefni aldraðra verður 

þó að gæta þess að þau réttindi sem eldri borgarar hafa fengið með lögunum séu 

tryggð í öðrum lögum um heilbrigðis- og velferðarþjónustu.“ (Sigurveig H. 

Sigurðardóttir, 2008, bls. 387). 

Meginviðfangsefni þessarar ritgerðar er að rannsaka lög um málefni 

aldraðra, nr. 125/1999, og fjalla um einstakar greinar þeirra með hliðsjón af 

annarri lagasetningu um skyld málefni á Íslandi. Kannað er hvort efnisatriðum 

þessara sérlaga um aldraða séu gerð skil annars staðar í íslenskum lögum. Ef svo 

er ekki, eru settar fram hugmyndir um hvar mögulegt væri að gera þeim skil í 

öðrum lögum, verði sérlögin felld úr gildi. 

Af rannsókninni tel ég ljóst að markmiðum laganna séu þegar gerð skil í 

öðrum lögum, en markmið þeirra er að aldraðir skuli eiga völ á þeirri heilbrigðis- 

og félagslegu þjónustu sem þeir þurfa á að halda og að hún sé veitt á því 
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þjónustustigi sem eðlilegast er miðað við þörf og ástand hins aldraða og að 

aldraðir geti, eins lengi og unnt er, búið við eðlilegt heimilislíf. Jafnframt sé þeim 

tryggð nauðsynleg stofnanaþjónusta þegar hennar er þörf. Ég tel þessi markmið 

sambærileg við markmið laga um heilbrigðisþjónustu og félagsþjónustu 

sveitarfélaga. 

Einnig kemst ég að þeirri niðurstöðu að flestum greinum laganna megi 

finna stað í öðrum lögum og í mörgum tilfellum sé nú þegar gert ráð fyrir 

þjónustu við aldraða í lögum, eins og til dæmis í lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og lögum um heilbrigðisþjónustu. Þegar spurt er hvort sérlög ættu að 

gilda um málefni aldraðra er það mat mitt að ekki sé þörf fyrir þau, en þess beri þó 

að gæta að aldraðir sem þurfa að fá þjónustu fái hana samkvæmt þörfum hvers og 

eins á sama hátt og aðrir í samfélaginu. Þjónustu ætti að veita á grundvelli þarfar 

en ekki aldurs. Í því samhengi verður að gefa réttindum aldraðra gaum, og þá 

sérstaklega þess hóps sem á í erfiðleikum með að sjá um sig sjálfur vegna skertrar 

andlegrar eða líkamlegrar getu. 

Þær meginspurningar sem þarf að svara og taka afstöðu til ef sérlögin um 

aldraða verða felld úr gildi eru hvert skuli sækja fjármuni til að reka þjónustu fyrir 

aldraða, hvaða aðilar eigi að sjá um þjónustuna og hver kostnaðarþátttaka aldraðra 

eigi að vera. Svör við þessum spurningum verða að einhverju leyti pólitískar 

ákvarðanir, en kæmu þá fram í öðrum lögum sem fjalla um þjóðfélagsþegna sem 

þurfa sambærilega þjónustu. 

Hér að framan hafa málefni fatlaðra verið rædd í tengslum við breytingar á 

lögum um málefni aldraðra og flutningi þeirra til sveitarfélaga. En málefni aldr-

aðra og fatlaðra eru tengd hvað það varðar að í báðum tilfellum er verið að fjalla 

um fólk sem oft þarf aðstoð við nauðsynlegar athafnir daglegs lífs. Þjónusta við 

fatlaða hefur verið færð til sveitarfélaga og er stefnt að því að færa þjónustu við 

aldraða til sveitarfélaga árið 2012. 

Mikið er rætt um hvort sérlög ættu að gilda um þjónustu við þessa hópa, en 

almennt virðist nú talið að svo sé ekki. Við flutning málefna fatlaðra til sveitar-

félaga á þessu ári voru sérlögin um málefni fatlaðra ekki felld brott en gerðar á 

þeim nokkrar breytingar og gert ráð fyrir endurskoðun innan þriggja ára. Einnig 
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voru samþykkt lög um réttindagæslu fyrir fatlað fólk sem taka mið af samningi 

Sameinuðu þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks. 

Fyrir höndum er mjög mikilvægt verkefni sem felst í því að tryggja að 

eldra fólk í samfélaginu fái alla þá þjónustu sem það þarf og að réttinda þeirra sé 

gætt í breyttri lagaumgjörð um félagsleg málefni. Frá því að lögin um málefni 

aldaðra voru fyrst samþykkt og til dagsins í dag hafa orðið nokkrar stjórnkerfis-

breytingar og málefnin flust milli ráðuneyta þannig að nú er öll þjónusta á hendi 

eins ráðuneytis velferðarmála. Trúlega verður það til bóta því að það hefur alltaf 

verið vandamál hvernig samræma og nýta megi velferðarþjónustu sem best fyrir 

þá sem þurfa á henni að halda. 

Málefni aldraðra verða ekki afgreidd í eitt skipti fyrir öll með setningu laga 

og reglugerða, því bæði samfélag okkar og hugmyndaheimur breytist og þróast. 

Breytingar á aldurssamsetningu munu hafa mikil áhrif þar á og efnahagsaðstæður 

munu ráða því hvaða svigrúm verður til að mæta breyttum þörfum. Hlutverk 

fjölskyldunnar í umönnun aldraðra er enn mjög stórt, en með breyttri aldurs-

samsetningu og fjölskyldugerð er ekki ljóst hvort svo verði lengi. Einnig munu 

breyttar hugmyndir og kenningar í öldrunar-, félags-, og stjórnmálafræðum verða 

áhrifavaldar um það hvernig samfélagið leitar lausna á þessu sviði. 
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