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1 Inngangur 

Íslenska almannatryggingakerfið er opinbert samtryggingarkerfi sem fjármagnað er af 

íslenska ríkinu. Almannatryggingar ná til allra þeirra landsmanna sem hafa haft búsetu hér á 

landi í ákveðinn tíma en bótaréttur er ekki háður því að bótaþegar hafi fyrirfram gert 

ráðstafanir til að njóta trygginganna. Almannatryggingakerfið er mjög víðtækt en flestar bætur 

eru þó háðar tilteknum skilyrðum sem bótaþegar verða að uppfylla til þess að eiga rétt á 

greiðslum úr kerfinu. Skilyrðin lúta meðal annars að aldri viðkomandi, tekjum og 

heimilisaðstæðum. Ætla má að langflestir Íslendingar, ef ekki allir, þurfi að nýta sér þjónustu 

almannatrygginga einhvern tímann á lífsleiðinni og því óumdeilt að almannatryggingar eru 

mikilvægur hlekkur í nútímasamfélagi.  

Almannatryggingakerfið hefur verið gagnrýnt fyrir að vera flókið og ógagnsætt. 

Bótaflokkar eru margir, ýmis skilyrði sem uppfylla þarf og ýmsar aðstæður hafa áhrif á 

bótagrundvöllinn.
1
 Kerfið er þannig upp byggt að einstaklingar eiga rétt á ákveðnum 

bótagreiðslum og eiga að fá það sem þeim ber réttur til, hvorki meira né minna. Í flóknu kerfi 

getur þó auðveldlega komið fyrir að greiðslur til bótaþega séu ekki réttar. Ef bætur eru 

vangreiddar eiga bótaþegar rétt á því að fá greitt það sem upp á vantar en ef bætur eru 

ofgreiddar eru bótaþegar aftur á móti skyldugir til þess að endurgreiða bæturnar. Ekki er hægt 

að setja fram þá staðhæfingu að ofgreiddar bætur séu ávallt til komnar vegna þess að 

bótaþegar hafi meðvitað ætlað sér að svíkja út hærri bætur en þeim bar réttur til. Eðlilegar 

skýringar geta vissulega legið að baki ofgreiddum bótum.  

Hugtakið bótasvik er hvergi skilgreint í almannatryggingalöggjöfinni og því erfitt að slá 

því föstu hvaða háttsemi fellur þar undir. Ef bótaþegar veita rangar upplýsingar eða sleppa 

upplýsingum án þess að vera meðvitaðir um það eru greiðslur ekki reistar á réttum grundvelli 

en þá er vart hægt að tala um meðvituð bótasvik. Þegar bótaþegar veita vísvitandi rangar 

upplýsingar eða leyna upplýsingum, í því skyni að fá hærri greiðslur en þeim ber réttur til, má 

hins vegar leiða líkum að því að um meðvituð bótasvik sé að ræða. Fjármögnun frá hinu 

opinbera hefur dregist saman að verulegu leyti á síðustu misserum og undir þeim 

kringumstæðum er nauðsynlegt að eftirlit með þeim fjármunum sem greiddir eru út sé 

                                                
1 Vekja má athygli á því að í þeirri viðleitni að einfalda almannatryggingakerfið skipaði velferðarráðherra 

starfshóp, þann 11. apríl 2011, sem falið var að endurskoða löggjöf almannatrygginga. Starfshópurinn átti að 

leggja áherslu á að í nýrri löggjöf yrði skýrt kveðið á um markmið og tilgang kerfisins, um réttindi og skyldur 

hinna tryggðu, málsmeðferð, stjórnsýslu og kæruleiðir. Þá átti einnig að einfalda löggjöfina og gera 
framsetningu og uppbyggingu laganna skýrari frá því sem nú er. „Ný almannatryggingalög í smíðum“, 

http://www.velferdarraduneyti.is. Starfshópurinn var stækkaður og skipt upp í mars 2012 og gert er ráð fyrir 

að frumvarp verði lagt fram á næstkomandi haustþingi. „Almannatryggingakerfið og endurskoðun þess“, 

http://www.velferdarraduneyti.is.  

http://www.velferdarraduneyti.is/
http://www.velferdarraduneyti.is/
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fullnægjandi og að réttar bætur séu greiddar réttum aðilum. Aðgerðir og eftirlit með greiðslum 

til bótaþega eru bæði til að tryggja að einstaklingar fái það sem þeim ber réttur til og til að 

tryggja að greiðslur úr sameiginlegum sjóði séu réttmætar. 

Umræða um bótasvik hefur aukist síðustu misseri og virðist umburðarlyndi almennings 

gagnvart slíku hafa minnkað. Ekki er hægt að fullyrða um umfang bótasvika hér á landi þar 

sem opinberar tölur um slíkt liggja ekki fyrir. Í þessu samhengi má benda á danska skýrslu, 

sem kom út í desember 2011, um umfang bótasvika þar í landi. Líkt og hér á landi hefur 

umfang bótasvika verið óþekkt en á undanförnum árum hefur verið vaxandi pólitísk áhersla á 

leiðir til að berjast gegn bótasvikum úr velferðarkerfinu. Í skýrslunni kemur fram að u.þ.b. 

250 milljarðar danskra króna greiðast árlega úr velferðarkerfinu og að langflestir Danir nýta 

sér þjónustu kerfisins á lífsleiðinni. Slík upphæð gefur vissulega tilefni til þess að kanna hvort 

að fjármunir séu greiddir út samkvæmt lögum og reglum og til réttra aðila. Rannsóknin sýnir 

að á bilinu sjö til tólf milljarðar danskra króna séu sviknir út úr kerfinu á hverju ári. Þá kemur 

fram að fimmti hver Dani þekkir einhvern sem fremur bótasvik, fimm prósent segir að fólk í 

þeirra fjölskyldu fremji bótasvik og næstum átta prósent tilgreina að þeir eigi vini sem fremji 

bótasvik. Að lokum viðurkenna um þrjú prósent Dana að þeir hafi sjálfir framið bótasvik. 

Árið 2010 voru um 350 milljónir danskra króna endurheimtar eftir að upp komst um bótasvik, 

sem þýðir að aðeins fjögur til sjö prósent af áætluðum bótasvikum hafi verið upprætt. 

Sveitarfélögin í Danmörku, sem sjá um framkvæmd almannatrygginga, treysta að mestu leyti 

á nafnlausar ábendingar frá almenningi en nær helmingur sveitarfélaga hóf mál á grundvelli 

nafnlausra ábendinga árið 2010.
2
 Þessi niðurstaða og þessar tölur segja vissulega ekki til um 

umfang bótasvika hér á landi. Engu að síður er áhugavert að velta upp þeirri spurningu hvort 

bótasvik séu hugsanlega jafn umfangsmikil hér á landi.  

Hér á eftir verður leitast við að varpa ljósi á þær eftirlitsheimildir sem stjórnvöld hafa og 

þær málsmeðferðarreglur sem ber að fylgja ef upp kemur grunur um bótasvik. Fjallað verður 

almennt um almannatryggingar og opinbera aðstoð á Íslandi. Stuttlega verður vikið að þróun 

almannatrygginga, grundvelli þeirra og helstu gildandi lögum. Gerð verður grein fyrir 

stjórnsýslu almannatrygginga og rétti einstaklinga til að fá niðurstöðu í máli sínu 

endurskoðaða hjá æðra stjórnvaldi. Þá verður gerð grein fyrir málsmeðferð við ákvörðun 

bótaréttar og þeirri upplýsingaskyldu sem hvílir á umsækjanda og bótaþega. Í því sambandi 

verður gerð grein fyrir þeirri leiðbeiningar- og rannsóknarskyldu sem hvílir á stjórnvöldum. 

                                                
2  Socialt bedrageri i Danmark, bls. 4. 
3 „Útgjöld til almannatrygginga jukust um 23% milli ára“, http://www.velferdarraduneyti.is.   
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Að endingu verður fjallað um þau úrræði sem eru til staðar til að endurheimta ofgreiddar 

bætur og viðurlög við bótasvikum. 

Til að gera betur grein fyrir umfangi almannatryggingakerfisins má benda á að 

heildarútgjöld vegna bóta almannatrygginga námu um 67,2 milljörðum árið 2011 en útgjöldin 

jukust um 12,6 milljarða miðað við árið á undan.
3
 Í ljósi þessa er vissulega mikilvægt að 

haldið sé uppi virku og reglulegu eftirliti með því að greiðslur úr þessum sameiginlega sjóði 

séu í samræmi við gildandi lög og reglur. Þá er einnig mikilvægt að eftirlitið sé sýnilegt svo 

einstaklingar taki það alvarlega.  

 

2 Almannatryggingar og opinber aðstoð á Íslandi 

2.1 Þróun almannatrygginga á Íslandi 

Það velferðarríki sem þekkist á Íslandi í dag þróaðist frá því að vera fátækraaðstoð, eða 

ölmusukerfi, til félagslegra samtrygginga á vegum hins opinbera. Fátækraaðstoðin var 

nokkurs konar neyðaraðstoð sem sveitarfélög gripu til ef fjölskylda og ætt, þess sem var 

hjálparþurfi, voru ófær um að sjá fyrir viðkomandi.
4
 Fátækraaðstoðin nær langt aftur í 

íslenskri lagasetningu en það var árið 1936 sem stigið var stórt skref með setningu laga nr. 

26/1936 um alþýðutryggingar og lagður ákveðinn grunnur að sameiginlegu tryggingakerfi 

sem hefur þróast stig af stigi með tímanum.
5
 Aðdragandi alþýðutryggingalaganna var langur 

og ýmsar tillögur settar fram á Alþingi um hvernig ætti að bæta fátækraaðstoðina sem var 

mjög takmörkuð. Meginmarkmið alþýðutryggingalaganna var að færa fátækraaðstoðina smám 

saman frá sveitarfélögunum og góðgerðarsamtökum til ríkisins og koma á heildstæðu 

félagslegu tryggingarkerfi fyrir alþýðufólk.
6
 Fátækraaðstoðin gekk út á það að hjálpa þeim 

sem þurftu hjálp og þá var vegið og metið hvort viðkomandi var í raunverulegri neyð. Eins og 

rakið er í athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögum um alþýðutryggingar upplifðu 

einstaklingar álitshnekki og jafnvel missi mannréttinda við að leita á náðir sveitarfélagsins.
7
 

Var því talið mikilvægt að sameiginlega tryggingakerfið yrði ekki í formi fátækraaðstoðar en 

um það og hvernig tryggingarnar skyldu fjármagnaðar segir í athugasemdum frumvarpsins: 

 
Alþýðutryggingar eru í því fólgnar, ef haldið er hreinu tryggingarformi, að gera ráðstafanir til 

þess, að hver borgari þjóðfélagsins tryggi sig og þjóðfélagið gegn því að þurfa að leita á náðir 
þess af orsökum, sem hann getur tryggt sig fyrir gegn árlegu gjaldi, sem hverjum heilbrigðum 

                                                
3 „Útgjöld til almannatrygginga jukust um 23% milli ára“, http://www.velferdarraduneyti.is.   
4 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 18. 
5 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 68. 
6 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 115-116. 
7 Alþt. 1935, A-deild, bls. 641. 

http://www.velferdarraduneyti.is./
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vinnandi manni á að vera viðráðanlegt. Tryggingastofnun ríkisins, sem frv. gerir ráð fyrir að 

verði stofnuð, gerir honum þetta kleift. [...] Tryggingin er því báðum til hagsbóta, 

einstaklingnum og þjóðfélaginu. [...] 

 
Þeim hluta nefndarinnar, sem hefir haft tryggingamálin til meðferðar, hefir þótt sú aðgerðin 

eðlilegri og einfaldari, að láta hvern einstakling greiða sín iðgjöld sjálfan, og telur það hafa 

nokkra þýðingu að því leyti, að þeim tryggðu sé það ljóst, að þau hlunnindi, sem tryggingin 
veitir þeim, sé greidd af þeim sjálfum, og þar af leiðandi þeirra óvefengjanlegur réttur og þurfi á 

engan hátt að skoðast sem styrkur eða opinber framfærsla þeim til handa.
8
 

 

Tryggingastofnun ríkisins var komið á fót með alþýðutryggingalögunum og áttu fjórar 

deildir að vera starfandi innan stofnunarinnar: Slysatryggingadeild, sjúkratryggingadeild, elli- 

og örorkudeild, og atvinnuleysistryggingadeild.
9
 Lögin voru þó frekar takmörkuð og fljótlega 

eftir setningu þeirra voru uppi kröfur um endurskoðun löggjafarinnar með frekari endurbætur 

í huga.
10

 

Árið 1947 voru sett heildarlög um almannatryggingar, lög nr. 50/1946, sem tóku við af 

alþýðutryggingalögunum og fólu þau í sér allmiklar breytingar frá því sem áður var. Með 

lögunum var haft að markmiði að koma á gagngerðu kerfi almannatrygginga sem næði til 

allrar þjóðarinnar, óháð stétt og stöðu, og að Ísland yrði í forystu á þessu sviði meðal 

nágrannaþjóðanna.
11

 Almannatryggingalögin voru talsvert víðtækari, nýir bótaflokkar litu 

dagsins ljós og greiðsla elli- og örorkubóta var flutt frá sveitarfélögunum til 

Tryggingastofnunar ríkisins. Bætur almannatrygginga átti að greiða úr sameiginlegum 

tryggingasjóði á vegum Tryggingastofnunar en atvinnurekendur, sveitarfélög, ríkissjóður og 

þeir sem voru tryggðir með lögunum áttu að kosta þann sjóð.
12

 Næstu áratugi urðu 

margvíslegar breytingar á almannatryggingalögunum sem miðuðu að því að efla 

almannatryggingakerfið og bæta réttarstöðu bótaþega.
13

 Þróun almannatrygginga hefur verið í 

þá átt að veita mönnum rétt til bóta, að uppfylltum ákveðnum skilyrðum, í stað 

neyðaraðstoðar til þurfandi manna. Þessar tvær lagasetningar, alþýðutryggingalögin frá 1936 

og almannatryggingalögin frá 1947, marka ákveðin tímamót hvað varðar grunnstoðir þess 

almannatryggingakerfis sem Íslendingar búa við í dag.
14

  

 

                                                
8 Alþt. 1935, A-deild, bls. 642-643.  
9 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 69. Atvinnuleysistryggingakafli laganna kom í raun 

aldrei til framkvæmda. Sama heimild, bls. 155. 
10 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 116. 
11 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 97. 
12 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 101 og 105. 
13 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 184. 
14 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 87. Í Lögfræðiorðabók með skýringum eru almannatryggingar 

skilgreindar sem: „Opinberar tryggingar sem veittar eru af íslenska ríkinu á grundvelli laga um það efni. 

Skiptast í lífeyristryggingar, slysatryggingar og sjúkratryggingar“. Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 17. 
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2.2 Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 

Íslenska ríkið er aðili að samningi Sameinuðu þjóðanna um efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi (hér eftir nefndur SEFMR) sem samþykktur var árið 1966 en tók gildi 

árið 1976.
15

 SEFMR er fyrsti alþjóðasamningurinn sem skuldbindur ríki til að vernda 

efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi einstaklinga og myndar einn mikilvægasta 

lagarammann sem tryggir þau grundvallarréttindi sem í honum felast.
16

 Í Lögfræðiorðabók 

með skýringum eru efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi sögð vera „mannréttindi 

sem byggjast meðal annars á rétti einstaklinga til aðstoðar frá ríkinu og krefjast ýmissar 

athafnaskyldu og kostnaðar af hálfu ríkisins, t.d. að veita félagslega aðstoð, koma á fót 

almannatryggingakerfi, heilsugæslukerfi o.fl.“.
17

  

Kjarni félagslegra réttinda er rétturinn til viðunandi lífsafkomu (e. adequate standard of 

living) og er sá réttur meðal annars tryggður í SEFMR. Í honum felst að allir eigi að njóta 

nauðsynlegra frumþarfa eins og næringar og fæðis, klæðis, húsaskjóls og nauðsynlegrar 

umönnunar. Til að njóta slíkra réttinda þarf einnig að uppfylla efnahagsleg réttindi eins og 

réttinn til félagslegs öryggis. Efnahagslegu réttindin eru einnig undirstaða sjálfstæðis og þar 

með frelsis. Rétturinn til félagslegs öryggis er mjög mikilvægur, sérstaklega þegar 

einstaklingur getur ekki tryggt sér viðunandi lífsafkomu með vinnu sökum atvinnuleysis, 

aldurs eða fötlunar.
18

 

Í 9. og 11. gr. SEFMR er kveðið á um mikilvæg réttindi tengd viðunandi lífsafkomu. Í 9. 

gr. er fjallað um réttinn til félagslegs öryggis og almannatrygginga og 1. málsl. 1. mgr. 11. gr. 

skyldar ríki til þess að tryggja öllum rétt til viðunandi fæðis, klæðis og húsnæðis og sífellt 

batnandi lífsskilyrða. Ekki hefur verið sett fram einhlít skilgreining á hugtakinu „viðunandi 

lífsafkoma“ á alþjóðavísu en af samhengi ákvæðisins má að nokkru leyti ráða hvað felist í því. 

Grundvallarviðmiðin eru fæði, klæði og húsnæði en viðunandi lífsafkoma felur meira í sér en 

aðeins það sem þarf til að lifa af. Ekki er hægt að setja almenna reglu um hversu mikið meira 

og hversu ríkan rétt ákvæðin veita en það fer meðal annars eftir aðstæðum í hverju samfélagi 

fyrir sig. Rétturinn til viðunandi lífsafkomu er talinn fela í sér þau grundvallaratriði að allir 

geti með fullri virðingu og án ónauðsynlegra hindrana tekið fullan þátt í samfélagi sínu til 

jafns við aðra þegna þjóðfélagsins. Af þessu má ráða að allir eigi að njóta 

grundvallarmannréttinda með fullri reisn og mannlegri virðingu. Engin á að þurfa að lifa 

                                                
15 Samningurinn var fullgiltur af Íslands hálfu 28. ágúst 1979, sbr. auglýsingu nr. 10/1979 sem birt er í C-deild 

Stjórnartíðinda. 
16 Kristín Benediktsdóttir: „Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi“, bls. 107-

108. 
17 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 88.  
18 Asbjørn Eide: „Economic, Social and Cultural Rights as Human Rights“, bls. 17-18. 
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þannig að eini möguleiki þeirra til að fullnægja grunnþörfum sínum sé með niðurlægjandi eða 

vanvirðandi hætti, t.d. með því að betla, stunda vændi eða stunda nauðungarvinnu. Í 

efnislegum skilningi felur viðunandi lífsafkoma það í sér að viðkomandi þurfi að hafa tekjur 

sem séu yfir fátækramörkum.
19

  

Almennt hefur verið talið að einstaklingar geti ekki byggt rétt á ákvæðum, sem eiga að 

vernda efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi, fyrir dómstólum, þar sem ekki sé um 

efnislegan rétt að ræða. Byggt er á því að réttindin verði ekki virk nema með sértækum 

aðgerðum ríkisvaldsins. Þessi viðhorf hafa verið að breytast með tímanum en umdeilanlegt er, 

og erfitt að segja til um, hversu langt ríkið eigi að ganga í þeim efnum. Einnig er örðugt að 

segja til um hvort dómstólar eigi að hafa afskipti af skyldum ríkisins að þessu leyti, þ.e. hvort 

leggja eigi jákvæðar skyldur á ríkið. Eftir að Hrd. 2000, bls. 4480 (125/2000), (hér eftir 

nefndur Öryrkjadómur I), var kveðinn upp þarf ekki lengur að efast um hvort dómstólar eigi 

að skera úr um inntak félagslegra réttinda.
20

 Slíkt hafði ekki sést áður í dómaframkvæmd hér á 

landi með svo skýrum hætti en í kafla 2.3 verður nánar fjallað um dóminn og áhrif hans á 

félagsleg réttindi einstaklinga. 

 

2.3 Ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar 

Í 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir skammstöfuð STS) 

segir að öllum sem þess þurfa, skuli tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, 

örorku, elli atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. Hliðstætt ákvæði hefur verið í 

stjórnarskrá frá 1874 en sá réttur var háður því að viðkomandi ætti sér ekki 

skylduframfærendur.
21

 Ákvæðið stóð nánast óbreytt til ársins 1995 þegar breytingar voru 

gerðar á stjórnarskránni með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995. Fyrir breytinguna var ákvæðið 

í 70. gr. STS og var það svohljóðandi: „Sá skal eiga rétt á styrk úr almennum sjóði, sem eigi 

fær séð fyrir sér og sínum, og sé eigi öðrum skylt að framfæra hann, en þá skal hann vera 

skyldum þeim háðum, sem lög áskilja“.
22

 Með breytingunni var ákvæðið gert ítarlegra og í 

athugasemdum sem fylgdu frumvarpi að lögum nr. 97/1995, var tekið fram að gengið væri út 

frá því að nánari reglur um félagslega aðstoð af þessum meiði yrðu settar með lögum, en 

ákvæðið marki þann ramma að til þurfi að vera reglur, sem tryggi þessa aðstoð. Einnig var 

                                                
19 Asbjørn Eide: „The right to an adequate standard of living including the right to food“, bls. 133. 
20 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 

alþjóðasamningum“, bls. 78 og 100. 
21 Ákvæðið var í 52. gr. STS frá 1874 og var svohljóðandi: „Sá, sem getur ekki sjeð fyrir sjer og sínum, og sje 

hann ekki skyldu-ómagi annars manns, skal eiga rjett á að fá styrk úr almennum sjóði, en þá skal hann háður 

vera skyldum þeim, er lögin áskilja“. Sjá nánar Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 536.  
22 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 537. 
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sérstaklega vísað til þeirra þjóðréttarlegu skuldbindinga sem íslenska ríkið hafði gengist undir 

með aðild sinni að alþjóðlegum mannréttindasamningum.
23

 

Í 1. mgr. 76. gr. STS er ekki sagt berum orðum að ákvæðið tryggi einstaklingum rétt til 

framfærslu, þ.e. hvort um efnislegan rétt sé að ræða eða hvort það leggi einungis skyldu á 

löggjafann til lagasetningar á þessu sviði. Í Öryrkjadómi I, var því slegið föstu að 1. mgr. 76. 

gr. STS tryggir einstaklingum ákveðin lágmarksréttindi og var það í fyrsta sinn sem ákvæðinu 

var beitt af Hæstarétti.
24

 Í málinu krafðist Öryrkjabandalag Íslands meðal annars 

viðurkenningar á því að Tryggingastofnun ríkisins hefði verið óheimilt, á ákveðnu tímabili, að 

skerða tekjutryggingu
25

 örorkulífeyrisþega í hjúskap vegna tekna maka, sem ekki var 

lífeyrisþegi, með því að telja helming samanlagðra tekna beggja hjóna til tekna lífeyrisþega. 

Hæstiréttur tók fram að það væri viðurkennd regla að norrænum rétti að skýra bæri lög til 

samræmis við alþjóðasamninga sem ríki hefur staðfest og skýrir 1. mgr. 76. gr. STS á þann 

veg að „skylt sé að tryggja að lögum rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti einhverrar 

lágmarks framfærslu eftir fyrirfram gefnu skipulagi, sem ákveðið sé á málefnalegan hátt“. 

Hæstiréttur taldi að slíkt skipulag yrði að uppfylla bæði ákvæði 1. mgr. 76. gr. og 1. mgr. 65. 

gr. STS þannig að allir stæðu jöfnum fæti og nytu almennra mannréttinda.
26

 Í niðurlagi 

dómsins segir meðal annars: 

 
Svo sem áður greinir verður að telja að í 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar felist ákveðin 

lágmarksréttindi, sem miðuð séu við einstakling. Þrátt fyrir svigrúm almenna löggjafans til mats 
á því, hvernig þessi lágmarksréttindi skuli ákvörðuð, geta dómstólar ekki vikið sér undan því að 

taka afstöðu til þess, hvort það mat samrýmist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Þegar litið 

er til skipulags réttinda örorkulífeyrisþega samkvæmt almannatryggingalögum og þeirra 

afleiðinga, sem í raun geta af því leitt fyrir einstaklinga, verður þetta skipulag ekki talið tryggja 
þeim þau lágmarksréttindi, sem í framangreindu stjórnarskrárákvæði felast, á þann hátt að þeir 

fái notið þeirra mannréttinda, sem 65. gr. stjórnarskrárinnar mælir þeim [...]. 

 

Hæstiréttur viðurkenndi því að óheimilt hefði verið að skerða tekjutryggingu 

örorkulífeyrisþega í hjúskap á þann hátt sem gert var án þess þó að hann tæki afstöðu til 

fjárhæðinnar sem slíkrar.  

                                                
23 Alþt. 1994-95, A-deild, bls. 2109-2110. 
24 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 543-544. 
25 Tekjutrygging er greidd þeim lífeyrisþegum sem uppfylla búsetuskilyrði og eru með tekjur undir ákveðnum 

mörkum. Ætlunin með henni er að: „tryggja þeim lífeyrisþegum sem minnst hafa á milli handanna ákveðna 

lágmarksframfærslu“. Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg 
aðstoð, bls. 153. 

26 Ákvæði 1. mgr. 65. gr. STS er svohljóðandi: „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“. 
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Í kjölfar dómsins sköpuðust miklar umræður, bæði í samfélaginu og meðal fræðimanna. 

Menn voru ekki á einu máli um niðurstöðu hans, þ.e. hvort það væri ávallt óheimilt að skerða 

tekjutryggingu öryrkja vegna tekna maka eða hvort um ólögmæta mismunun hafi verið að 

ræða. Í Hrd. 2003, bls. 3411 (549/2002) eða svokölluðum Öryrkjadómi II fékkst staðfesting á 

því að ekki væri um fortakslaust bann við því að láta tekjur maka skipta máli við ákvörðun 

um tekjutryggingu öryrkja. Í dóminum er farið yfir það helsta úr niðurstöðum í Öryrkjadómi I 

og tekið fram að víða í lögum væri tekið tillit til hjúskaparstöðu fólks og almennt sé talið að 

einstaklingur í hjúskap þurfi minna sér til framfærslu en sá sem býr einn. Því gæti það átt við 

málefnaleg rök að styðjast að gera nokkurn mun á greiðslum til einstaklinga úr opinberum 

sjóðum, eftir því hvort viðkomandi væri í sambúð eða ekki. Í framhaldi af þeirri umfjöllun 

segir svo í dóminum:  

 
Ekkert í þeim dómi veitir tilefni til þeirrar ályktunar, að löggjafanum sé óheimilt að láta tekjur 
maka hafa áhrif á tekjutryggingu öryrkja til skerðingar, en því valdi eru þó settar þær skorður, 

sem að framan er lýst. 

 

Af þessum orðum að dæma er ekki hægt að setja fram þá meginreglu að ávallt sé óheimilt að 

líta til tekna maka til skerðingar á bótarétti almannatrygginga. Skoða verður í hverju tilfelli 

fyrir sig hvort slík skerðing gangi of langt.
27

 

Í Öryrkjadómi I reyndi í fyrsta skipti á ákvæði 1. mgr. 76. gr. STS fyrir Hæstarétti. Með 

dóminum hefur Hæstiréttur slegið því föstu að ákvæðið feli í sér ákveðin efnisleg réttindi 

einstaklingum til handa. Einstaklingur sem þarf á aðstoð að halda á því „beinan og raunhæfan 

rétt til aðstoðar frá ríkinu, en ekki aðeins kröfu til að komið sé á fót almannatryggingakerfi 

með lögum“.
28

 

Í UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 4888/2006 og 5044/2007) tók umboðsmaður 

Alþingis til skoðunar réttarstöðu aldraðra og stjórnsýslu málefna þeirra. Hann kannaði hvort 

lagaákvæði og reglur sem giltu á því sviði uppfylltu þær kröfur sem leiða af 76. gr. STS og 

þeim alþjóðaskuldbindingum sem íslenska ríkið hefur skuldbundið sig til að fylgja. 

Umboðsmaður tók fram að við setningu 76. gr. STS hafi sérstaklega verið vísað til þeirra 

fjölþjóðlegu samninga sem Ísland hefur gerst aðili að. Um það segir í áliti umboðsmanns:    

 
Í ljósi þeirrar tilvísunar til alþjóðlegra skuldbindinga sem fram koma í lögskýringargögnum við 

ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar verður ekki annað séð en við meðferð frumvarps þess 
sem varð að stjórnarskipunarlögum nr. 97/1995 hafi verið uppi ráðagerð að stjórnvöld bæru eftir 

gildistöku laganna að minnsta kosti að einhverju leyti sambærilegar skuldbindingar til að 

                                                
27 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 546-547. 
28 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 543. 
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tryggja félagslegt öryggi og félagslega aðstoð á grundvelli stjórnarskrárinnar og þau höfðu 

þegar undirgengist samkvæmt þeim alþjóðlegu skuldbindingum sem íslensk stjórnvöld hefðu 

undirritað og fullgilt. Sú ályktun verður a.m.k. ekki dregin af frumvarpinu að ákvæði 1. mgr. 76. 

gr. væri ætlað inntak sem viki í veigamiklum atriðum frá sömu skuldbindingum íslenskra 
stjórnvalda. 

 

Umboðsmaður taldi því að hinir fjölþjóðlegu og alþjóðlegu samningar legðu þá skyldu á 

íslensk stjórnvöld að taka afstöðu til þess hvaða þýðingu þeir hefðu við lagasetningu um 

fjárhæð og breytingar á ellilífeyri og að hvaða leyti stjórnvöld teldu sig uppfylla kröfur þeirra 

samninga. 

  

2.4 Almannatryggingar 

Í íslenskum rétti er að finna ýmis lög er snerta rétt almennings til framfærslu og viðunandi 

lífsafkomu sem mynda almannatryggingakerfið en tilgangur þeirra er meðal annars að 

uppfylla ákvæði 1. mgr. 76. gr. STS. Almannatryggingar í þrengri merkingu eru lög nr. 

100/2007 um almannatryggingar, lög nr. 112/2008 um sjúkratryggingar og lög nr. 99/2007 

um félagslega aðstoð. Sem dæmi um lög sem flokkast undir almannatryggingar í rýmri 

merkingu má nefna lög nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar og lög nr. 40/1991 um 

félagsþjónustu sveitarfélaga.
29

  

Í eftirfarandi umfjöllun verður einungis lögð áhersla á þau lög sem falla undir 

almannatryggingar í þrengri merkingu en að einhverju leyti komið inn á lög nr. 54/2006 um 

atvinnuleysistryggingar hvað varðar eftirlit með bótasvikum og viðurlög vegna þeirra til 

samanburðar. Árið 2009 var lögum nr. 54/2006 breytt, með lögum nr. 134/2009, og 

Vinnumálastofnun, veitt skýrari heimildir en áður til þess að afla upplýsinga og sinna eftirliti 

með framkvæmd laganna.
30

 Með breytingunni var meðal annars ætlunin að koma í veg fyrir 

ætlaða misnotkun á atvinnuleysistryggingakerfinu. Var hugsunin sú að með því að auka 

eftirlit og setja strangari viðurlög myndu atvinnuleitendur síður freistast til þess að leyna 

upplýsingum eða hagræða aðstæðum sínum í því skyni að fá hærri atvinnuleysisbætur.
31

  

Markmið laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar er að tryggja launamönnum eða 

sjálfstætt starfandi einstaklingum tímabundna fjárhagsaðstoð meðan þeir eru að leita sér að 

nýju starfi eftir að hafa misst fyrra starf sitt, sbr. 2. gr. laganna. Ef bornar eru saman bætur 

                                                
29 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 30 og 32. 
30  Eftirlitsdeild Vinnumálastofnunar tók til starfa haustið 2009 og felst starfsemi hennar einkum í því að 

samkeyra opinberar skrár og kanna réttmæti ábendinga um bótasvik sem berast stofnuninni. Áætlaður 

sparnaður vegna starfsemi deildarinnar árið 2010 er um 700 milljónir króna. Ársskýrsla Vinnumálastofnunar 

2010, bls. 6. 
31 Þskj. 314, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 8 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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almannatrygginga annars vegar og atvinnuleysistrygginga hins vegar kemur í ljós að um 

ólíkar bætur er að ræða þar sem þeim er ætlað að mæta mismunandi aðstæðum bótaþega. 

Megintilgangur bótanna er þó að veita einstaklingum fjárhagslegan stuðning, sem þeir eiga 

rétt á samkvæmt 76. gr. STS. Með það í huga er að einhverju leyti hægt að bera saman 

umgjörð og framkvæmd þessara tveggja lagabálka. 

Tryggingastofnun ríkisins og Sjúkratryggingar Íslands sjá um framkvæmd 

almannatrygginga en sjálfstæð og óháð nefnd, úrskurðarnefnd almannatrygginga er stjórnvald 

á kærustigi. Í kafla 3 verður fjallað um stjórnsýslu almannatrygginga, hlutverk þessara tveggja 

stjórnvalda og rétt einstaklings til að fá stjórnvaldsákvörðun endurskoðaða. Verður nú vikið 

stuttlega að þeim lögum sem falla undir almannatryggingar í þrengri merkingu og hvers konar 

aðstoð lögin tryggja einstaklingum.  

 

2.4.1 Lög nr. 100/2007 um almannatryggingar 

Samkvæmt 1. gr. laga nr. 100/2007 um almannatryggingar (hér eftir skammstöfuð ATL) taka 

lögin til lífeyris- og slysatrygginga almannatrygginga. Lífeyristryggingar taka til ellilífeyris, 

örorkulífeyris, aldurstengdrar örorkuuppbótar, tekjutryggingar, örorkustyrks og barnalífeyris, 

sbr. 1. mgr. 16. gr. laganna. Þeir einstaklingar sem uppfylla búsetuskilyrði II. kafla ATL eða 

heyra undir einhverjar þær undantekningar sem koma fram í lögunum teljast tryggðir 

samkvæmt lögunum. Það er því ekki nóg að horfa til meginreglunnar um búsetu hér á landi til 

að meta það hvort umsækjandi sé tryggður samkvæmt ATL eða ekki. Við matið þarf einnig að 

líta til 58. gr., 68. gr., 29. gr. varðandi slysatryggingar og 17. – 22. gr. um gildissvið 

lífeyristrygginga. Þessar undantekningar lúta meðal annars að EES- samningnum, sbr. lög nr. 

2/1993, og öðrum alþjóðasamningum á sviði almannatrygginga eins og t.d. 

Norðurlandasamningnum um almannatryggingar, sbr. lög nr. 66/2004. 

IV. kafli ATL fjallar um slysatryggingar en samkvæmt 27. gr. laganna taka þær til slysa 

við vinnu, iðnnám, björgunarstörf, hvers konar íþróttaæfingar, íþróttasýningar og 

íþróttakeppni. Með slysi er átt við skyndilegan utanaðkomandi atburð sem veldur meiðslum á 

líkama þess sem tryggður er og gerist án vilja hans. Í 1. mgr. 29. gr. laganna er að finna 

upptalningu á þeim sem eru tryggðir samkvæmt lögunum. Þar undir falla meðal annars 

launþegar, útgerðarmenn, björgunarmenn og íþróttamenn. Samkvæmt 30. gr. ATL geta þeir 

sem stunda heimilisstörf tryggt sér rétt til slysabóta við þau störf með því að skrá í 

skattframtal í byrjun hvers árs ósk þar að lútandi. Þær bætur sem eiga undir slysatryggingar 

eru sjúkrahjálp, dagpeningar, örorkubætur og dánarbætur, sbr. 30. gr. laganna. 
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2.4.2 Lög nr. 112/2008 um sjúkratryggingar 

Samkvæmt 9. gr. laga nr. 112/2008 um sjúkratryggingar (hér eftir skammstöfuð STL) taka 

sjúkratryggingar til heilbrigðisþjónustu og annarrar aðstoðar sem tilgreind er í lögunum, 

reglugerðum settum samkvæmt þeim eða samningum við ríkið. Í 1. mgr. 1. gr. laganna segir 

að markmið þeirra sé „að tryggja sjúkratryggðum aðstoð til verndar heilbrigði og jafnan 

aðgang að heilbrigðisþjónustu óháð efnahag“. Sá sem hefur verið búsettur hér á landi í a.m.k. 

sex mánuði telst sjúkratryggður og börn yngri en 18 ára eru sjúkratryggð með foreldrum 

sínum ef þau eru búsett hér á landi, sbr. 1. og 2. mgr. 10. gr. Flytji sjúkratryggður 

einstaklingur búsetu sína frá Íslandi fellur sjúkratrygging því niður samkvæmt 3. mgr. 10. gr. 

STL. Sú regla er þó ekki fortakslaus því í 11., 12. og 15. gr. er að finna undanþágu frá 

búsetuskilyrðinu og milliríkjasamningar sem Ísland er aðili að geta einnig haft í för með sér 

undanþágur og takmarkanir, sbr. 3. mgr. 10. gr. Þá er ráðherra heimilt að kveða á um 

undanþágur frá sex mánaða búsetuskilyrðinu með reglugerð sem hann setur, sbr. 5. mgr. 10. 

gr. STL. 

Í 17. – 28. gr. STL er kveðið á um þá aðstoð sem sjúkratryggingar taka til. Þar undir fellur 

meðal annars heilsugæsla, sjúkrahúsþjónusta, ýmis sérhæfð heilbrigðisþjónusta, þjónusta 

tannlækna, lyf, hjálpartæki og sjúkraflutningar. Í 30. – 33. gr. laganna er svo kveðið á um 

greiðslur í peningum en þar undir fellur ferðakostnaður, dvalarkostnaður, sjúkradagpeningar 

og sjúkrakostnaður vegna veikinda og slysa erlendis. 

 

2.4.3 Lög nr. 99/2007 um félagslega aðstoð 

Í 1. mgr. 1. gr. laga nr. 99/2007 um félagslega aðstoð (hér eftir skammstöfuð LFA) eru taldar 

upp þær bætur sem flokkast undir félagslega aðstoð; þar segir: 

 
Bætur félagslegrar aðstoðar eru mæðra- og feðralaun, barnalífeyrir vegna skólanáms eða 

starfsþjálfunar ungmennis á aldrinum 18–20 ára, umönnunargreiðslur, makabætur, 

umönnunarbætur, dánarbætur, endurhæfingarlífeyrir, heimilisuppbót, frekari uppbætur, [styrkir 

vegna kaupa á bifreið], uppbót vegna kaupa á bifreið, uppbót vegna reksturs bifreiðar og 
endurgreiðsla umtalsverðs kostnaðar við læknishjálp og lyf. 

 

Í 2. mgr. 1. gr. laganna er að finna tvö almenn skilyrði sem bótaþegi þarf að uppfylla til að 

eiga rétt á greiðslu. Annars vegar það skilyrði að viðkomandi bótaþegi verður að eiga 

lögheimili hér á landi, sbr. 1. gr. laga nr. 21/1990 um lögheimili, og er þar um fortakslaust 

skilyrði að ræða.
32

 Hins vegar að bæturnar greiðast að uppfylltum öðrum skilyrðum laganna 

                                                
32 Á þetta hefur reynt oftar en einu sinni hjá Úrskurðarnefnd almannatrygginga. Telur nefndin alveg skýrt að 

ekki sé hægt að víkja frá búsetuskilyrðinu; sjá t.d. úrskurð nefndarinnar nr. 375/2005. 
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og reglugerða sem settar eru með stoð í þeim.
33

 Í 2. – 11. gr. laganna er kveðið á um hvern 

bótaflokk fyrir sig og í þeim ákvæðum má finna þau önnur skilyrði sem uppfylla þarf. 

Bætur samkvæmt LFA eru fjármagnaðar á annan hátt en bætur samkvæmt ATL. Þær eru 

greiddar úr ríkissjóði samkvæmt ákvörðun fjárlaga og fjáraukalaga hverju sinni, sbr. 4. mgr. 

1. gr. LFA en bætur samkvæmt ATL og STL greiðast úr ríkissjóði, meðal annars af tekjum 

ríkissjóðs af tryggingagjaldi, sbr. 6. tölul. 2. mgr. 3. gr. laga nr. 113/1990 um tryggingagjald.  

 

2.5 Meginreglan um eigin framfærslu 

Íslenska ríkið er, eins og áður segir, aðili að SEFMR og er því skuldbundið að þjóðarrétti til 

að uppfylla ákvæði samningsins. Samkvæmt 1. mgr. 2. gr. SEFMR skuldbinda aðildarríkin 

sig til að gera þær ráðstafanir sem þau eru fær um, með þeim ráðum sem þeim eru tiltæk, í 

þeim tilgangi að koma réttindum samningsins í framkvæmd í áföngum. Orðalag 1. mgr. 2. gr. 

samningsins bendir til þess að ríkin eigi að gera eins og þau „geti“ miðað við aðstæður en 

þrátt fyrir þann fyrirvara eru ríkin ávallt skuldbundin til að tryggja að frumþarfir manna séu 

uppfylltar án tillits til efnahags.
34

 

Undirliggjandi skilyrði þess að ríki geti uppfyllt skyldur sínar samkvæmt SEFMR er að 

einstaklingar geri allt sem í þeirra valdi stendur til þess að nýta sér þau úrræði sem þeim 

standa til boða til að ná takmarkinu um viðunandi lífsskilyrði. Ætlast er til að einstaklingar 

nýti eignir sínar eða getu til vinnu og tryggi þannig afkomu sína.
35

 Undirstaða félagslegra 

réttinda er því meginreglan um eigin framfærslu.
36

 Gengið er út frá því að hver og einn 

framfæri sig sjálfur og endurspeglast þessi grundvallarhugsun í ýmsum lögum. Sem dæmi má 

nefna lög nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga en í 2. mgr. 1. gr. laganna segir: „Við 

framkvæmd félagsþjónustunnar skal þess gætt að hvetja einstaklinginn til ábyrgðar á sjálfum 

sér og öðrum, virða sjálfsákvörðunarrétt hans og styrkja hann til sjálfshjálpar“. Í 19. gr. 

laganna kemur ennfremur fram að hverjum manni sé skylt að framfæra sjálfan sig, maka sinn 

og börn yngri en 18 ára.  

Í UA 3. nóvember 2004 (4064/2004 og 4070/2004) var vikið að þessari framfærsluskyldu. 

A kvartaði til umboðsmanns Alþingis yfir ákvörðun Reykjavíkurborgar um að synja beiðni 

hans um leiðréttingu á fjárhagsaðstoð og um að synja honum um jólauppbót. Í álitinu fjallar 

umboðsmaður almennt um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga og að við setningu laganna var talið 

                                                
33 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 486-487. 

Sem dæmi um gildandi reglugerðir má nefna reglugerð nr. 540/2002, 355/2005 og 140/2006. 
34 Asbjørn Eide: „The right to an adequate standard of living including the right to food“, bls. 138. 
35 Asbjørn Eide: „The right to an adequate standard of living including the right to food“, bls. 139. 
36 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 79. 
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að sveitarfélögin ættu að hafa ákveðið svigrúm til að meta sjálf, miðað við aðstæður á 

hverjum stað, hvers konar þjónustu þau vildu veita. Umboðsmaður víkur einnig að 

meginreglunni um eigin framfærslu og segir: 

 
Með lögunum eru sveitarfélögum samkvæmt þessu lagðar margvíslegar skyldur á herðar til að 
tryggja félagslega velferð einstaklinga en jafnframt tryggt svigrúm til að móta reglur þar um í 

samræmi við aðstæður á hverjum stað. Í ofannefndum athugasemdum er tekið fram að þrátt fyrir 

þá ábyrgð sem sveitarfélögunum er ætlað að axla séu skyldur þeirra þó ekki svo afdráttarlausar 
að einstaklingur eigi skilyrðislausan rétt til tiltekinnar þjónustu eða aðstoðar. Lögð er áhersla á 

það grundvallaratriði að einstaklingum sé ætlað að bera ábyrgð á sjálfum sér og sínum og bent á 

að þetta komi skýrt fram í markmiðslýsingu frumvarpsins svo og einstökum köflum þess þar 

sem kveðið er á um tiltekna aðstoð, t.d. fjárhagsaðstoð. 

 

Grundvöllur réttarins er því að viðkomandi geti ekki, af einhverjum ástæðum, framfleytt sér 

sjálfur, að hluta til eða að öllu leyti. Ef slíkt er ekki til staðar, kemur til skoðunar réttur 

viðkomandi til aðstoðar frá sveitarfélagi. 

Í UA 17. október 2000 (2796/1999) fjallar umboðsmaður Alþingis einnig um rétt 

einstaklings til aðstoðar þurfi hann á aðstoð að halda. Kvartað var til umboðsmanns yfir 

úrskurði úrskurðarnefndar almannatrygginga þar sem beiðni um styrk/uppbót til bifreiðakaupa 

var synjað. Í álitinu fjallar umboðsmaður almennt um 1. mgr. 76. gr. STS og segir svo: 

 
Stjórnarskrárgjafinn hefur samkvæmt framangreindu séð ástæðu til að kveða sérstaklega á um 
skyldu almenna löggjafans til að mæla fyrir um opinbera fjárhagsaðstoð ríkisins til þeirra sem 

þess þurfa. Ég minni á að það opinbera kerfi félagslegrar aðstoðar sem lög nr. 118/1993
37

 fjalla 

um er ætlað að veita landsmönnum fjárhagslegan stuðning í þeim tilvikum þegar aðstæður og 

atvik í lífi þeirra eru með þeim hætti að atbeina ríkisins er þörf. Löggjafinn hefur þannig 
ákveðið að í tilteknum tilvikum skuli skatttekjur ríkisins notaðar til að styðja við bakið á þeim 

sem orðið hafa fyrir áfalli eða upplifa með einhverjum hætti aðstæður sem áhrif hafa á 

fjárhagslega afkomu þeirra sem lögin taka til. 

 

Af orðalagi 1. mgr. 76. gr. STS um að öllum sem þess þurfa skuli tryggður í lögum réttur 

til aðstoðar leiðir að meta þurfi raunverulega þörf einstaklinga til aðstoðar. Má segja að þar 

togist á meginreglan um eigin framfærslu og réttur einstaklinga til aðstoðar. Aðstoð á því 

einungis að veita í réttu samhengi við þörf hvers og eins.
38

 Víða í lögum er rétturinn til 

aðstoðar takmarkaður á grundvelli ákveðinna viðmiða. Til að mynda hafa tekjur einstaklinga 

áhrif á greiðslur vegna lífeyristrygginga samkvæmt 16. gr. ATL, þ.e. tekjur umfram ákveðna 

krónutölu á ári hafa áhrif til skerðingar. Með því viðmiði hefur löggjafinn ákveðið að þeir 

einstaklingar sem hafa vissar tekjur á ári þurfi ekki að fá úthlutað eins miklu af opinberu fé. Í 

2. gr. LFA er einstæðum foreldrum tryggður réttur til mæðra- og feðralauna en sá réttur fellur 

                                                
37 Nú lög nr. 99/2007 um félagslega aðstoð. 
38 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 66.  
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niður ef viðtakandi launanna skráir sig í óvígða sambúð eða gengur í hjúskap, sbr. 4. mgr. 2. 

gr. laganna.
39

 Löggjafinn hefur því metið sem svo að einstæðir foreldrar þurfi á ákveðinni 

fjárhagsaðstoð að halda og þeim því tryggðar ákveðnar greiðslur á ári. 

Af framangreindri umfjöllun er ljóst að alþjóðasamningar, sem íslenska ríkið er aðili að, 

leggja ríkar skyldur á stjórnvöld um að tryggja einstaklingum rétt til efnahagslegs og 

félagslegs öryggis og viðunandi lífsskilyrða. Einstaklingar bera þó sjálfir talsverða ábyrgð á 

lífsafkomu sinni en lífið er hverfult og ýmislegt sem getur valdið því að einstaklingar verði 

hjálparþurfi. Íslenskt velferðarkerfi er þeim kostum búið að aðstoða einstaklinga í þeirri stöðu.  

 

3 Stjórnsýsla almannatrygginga 

3.1 Tryggingastofnun ríkisins og Sjúkratryggingar Íslands 

Tryggingastofnun ríkisins og Sjúkratryggingar Íslands eru opinber stjórnvöld, sbr. I. kafla 

ATL, og starfsmenn stofnananna eru ríkisstarfsmenn í merkingu laga nr. 70/1996 um réttindi 

og skyldur starfsmanna ríkisins. Tryggingastofnun annast framkvæmd lífeyristrygginga, sbr. 

2. mgr. 2. gr. ATL og sér um að greiða bætur félagslegrar aðstoðar, sbr. 3. mgr. 1. gr. LFA. 

Sjúkratryggingar annast framkvæmd slysatrygginga, sbr. 2. mgr. 2. gr. ATL og 

sjúkratrygginga, sbr. 2. mgr. 5. gr. STL. Stofnanirnar reka sameiginlega afgreiðslu, þjónustu 

og upplýsingagjöf við viðskiptavini sína, sbr. 5. gr. STL og aðalskrifstofur þeirra eru í 

Reykjavík.  

Almannatryggingar heyra undir velferðarráðuneytið og fer velferðarráðherra því með 

yfirstjórn almannatrygginga.
40

 Á velferðarráðherra, sem æðra setts stjórnvalds, hvíla almennar 

stjórnunar- og eftirlitsheimildir gagnvart Tryggingastofnun og Sjúkratryggingum sem lægra 

settum stjórnvöldum. Þær heimildir felast meðal annars í því að tryggja að stofnanirnar fari að 

lögum og hafa eftirlit með nýtingu fjármuna.
41

 Ráðherra skipar stofnununum fimm manna 

stjórn sem hafa hvor um sig það hlutverk að staðfesta skipulag stofnananna, árlega 

starfsáætlun og fjárhagsáætlun og marka þeim langtímastefnu, sbr. 4. gr. ATL og 2. mgr. 6. 

gr. STL. Stjórnir Tryggingastofnunar og Sjúkratrygginga skulu einnig hafa eftirlit með 

starfsemi stofnananna og að rekstur þeirra sé innan ramma fjárlaga á hverjum tíma.  

                                                
39 4. mgr. 2. gr. LFA er svohljóðandi: „Mæðra- og feðralaun falla niður einu ári eftir að viðtakandi launanna 

skráir sig í þjóðskrá í óvígða sambúð með öðrum en foreldri barnsins eða barnanna, sbr. og 49. gr. laga um 
almannatryggingar. Nú skráir viðtakandi launanna sig í óvígða sambúð með foreldri barnsins eða barnanna, 

fyrrverandi sambýlisaðila eða gengur í hjúskap og falla þá launin strax niður“. 
40 Sbr. forsetaúrskurð nr. 125/2011 um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði Íslands. 
41 Ragnhildur Helgadóttir: „Stjórnsýsla almannatrygginga og sjónarmið um réttaröryggi“, bls. 172.  



17 

 

Stjórnsýslulög nr. 37/1993 (hér eftir nefnd stjórnsýslulög eða SSL) gilda um alla 

stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga, sbr. 1. gr. laganna. Þeir sem sjá um framkvæmd stjórnsýslu 

falla því undir lögin. Gildissvið stjórnsýslulaga afmarkast af því hvenær stjórnvöld taka 

ákvarðanir um rétt eða skyldur manna, eða svokallaðar stjórnvaldsákvarðanir, sbr. 2. mgr. 1. 

gr. laganna. Í riti sínu: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, skilgreinir Páll Hreinsson hugtakið 

stjórnvaldsákvörðun á eftirfarandi hátt: 

 
Stjórnvaldsákvörðun er ákvörðun sem tekin er í skjóli stjórnsýsluvalds og er beint milliliðalaust 

út á við að tilteknum aðila eða aðilum og með henni er kveðið á bindandi hátt um rétt eða 

skyldur þeirra í ákveðnu og fyrirliggjandi máli.
42

  

 

Ákvarðanir Tryggingastofnunar og Sjúkratrygginga um bótarétt eða niðurfellingu bótaréttar 

eru til að mynda stjórnvaldsákvarðanir í skilningi stjórnsýslulaganna. Stofnanirnar taka þó 

einnig ýmsar aðrar ákvarðanir sem falla ekki undir hugtaksskilgreiningu 

stjórnvaldsákvörðunar. Sem dæmi um það má nefna svokallaðar formákvarðanir stjórnvalda, 

þ.e. ákvarðanir sem teknar eru um meðferð stjórnsýslumáls, enda fela þær ekki í sér endalok 

málsins.
43

   

Stjórnsýslulögin veita aðila máls ýmis réttindi en í lögunum er ekki að finna neina 

skilgreiningu á hugtakinu „aðili máls“. Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að 

stjórnsýslulögum kemur meðal annars fram að hugtakið beri að skýra rúmt. Það sé því ekki 

einungis átt við þá sem eiga beina aðild að máli, heldur geti einnig fallið undir það þeir sem 

hafa óbeinna hagsmuna að gæta. Ómögulegt sé hins vegar að gefa ítarlegar leiðbeiningar um 

það hvenær maður teljist aðili máls, heldur ráðist það af málsatvikum hverju sinni. Það sem 

ráði úrslitum sé hvort maður teljist hafa lögvarinna hagsmuna að gæta, en það ráðist meðal 

annars af því um hvaða svið stjórnsýslunnar er að ræða.
44

 Í flestum tilvikum er ekki vafamál 

um það hver fellur undir hugtakið aðili máls, til að mynda er sá sem stjórnvaldsákvörðun 

beinist að bersýnilega aðili máls. Á sumum réttarsviðum geta þó komið upp vafatilvik og 

verður þá að leggja heildstætt mat á þá hagsmuni sem um ræðir og þau tengsl sem 

hlutaðeigandi hefur við úrlausn málsins. Við matið ber einkum að líta til þess hvort 

hlutaðeigandi eigi beinna, verulegra, sérstakra eða lögvarinna hagsmuna að gæta. Að endingu 

er ályktað um hvort viðkomandi sé talinn vera aðili máls eða ekki.
45

 Á sviði 

                                                
42 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 169. 
43 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 46. 
44 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3282. 
45 Páll Hreinsson: „Aðili stjórnsýslumáls“, bls. 388-389. 
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almannatryggingaréttar leikur sjaldnast vafi á því hver sé aðili máls enda bótaréttur í flestum 

tilvikum einstaklingsbundinn.  

Með setningu stjórnsýslulaganna voru lögfestar ýmsar óskráðar grundvallarreglur 

stjórnsýsluréttarins, þar á meðal almennar málsmeðferðarreglur sem stjórnvöldum ber að 

fylgja við töku stjórnvaldsákvarðana. Óskráðu grundvallarreglurnar geta haft rýmra gildissvið 

og gilda því ekki einungis þegar stjórnvöld taka stjórnvaldsákvarðanir, sbr. 2. mgr. 1. gr. 

SSL.
46

 Málsmeðferðarreglurnar kveða meðal annars á um leiðbeiningarskyldu stjórnvalds, 

málshraða í málum, rannsóknarreglu, jafnræðisreglu, meðalhófsreglu, andmælarétt, 

upplýsingarétt, um breytingu og leiðréttingu á ákvörðun, endurupptöku máls og 

kæruheimildir. Tryggingastofnun ríkisins og Sjúkratryggingum Íslands ber að huga að öllum 

þessum atriðum og má ætla að sá, sem stjórnvaldsákvörðun beinist að, verði sáttari við 

niðurstöðu málsins, sé staðið rétt að ákvörðun, jafnvel þótt hún sé honum í óhag. Í kafla 4 og 

5 verður gert grein fyrir þeim málsmeðferðarreglum sem helst reynir á við ákvörðun, 

endurskoðun eða niðurfellingu bótaréttar. 

Stjórnsýslulögin gera einungis lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar en strangari kröfur er 

mögulega að finna á öðrum stjórnsýslusviðum.
47

 Lögin koma því ekki í veg fyrir að 

stjórnvöld veiti einstaklingum, að eigin frumkvæði, betri rétt en lögin kveða á um enda er 

sérstaklega tekið fram í 2. mgr. 2. gr. laganna að ákvæði annarra laga, sem hafa að geyma 

strangari málsmeðferðarreglur en stjórnsýslulögin kveða á um haldi gildi sínu. Á sviði 

almannatryggingaréttar er lítið um sérstakar málsmeðferðarreglur og hafa 

málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaga því mikið vægi á þeim vettvangi. 

Eitt helsta markmið með setningu stjórnsýslulaganna var að tryggja sem best réttaröryggi 

borgaranna í samskiptum við hið opinbera. Í riti sínu: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, fjallar Páll 

Hreinsson um hvað felist í hugtakinu réttaröryggi en skilgreiningu á því er ekki að finna í 

frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögunum né hefur verið sett fram einhlít skilgreining í 

fræðiritum; um það segir Páll:  

 
Réttaröryggi snýst m.a. um það hvort þegnarnir geti séð fyrir hver niðurstaða verði í málum 

þeirra hjá handhöfum ríkisvaldsins. Til þess að svo megi verða þarf skilyrðum réttarríkis að vera 

fullnægt, einkum þegar ríkisvaldi er beitt með íþyngjandi hætti. Réttaröryggi er því það almenna 
ástand sem skapast þegar lögin fullnægja skilyrðum réttarríkis. [...] 

 

Þá segir hann einnig: 

 

                                                
46 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3292 og Jon Andersen: Forvaltningsret, bls. 29. 
47 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3278. 
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Hugtakið „réttaröryggi“ er oft notað á þann hátt, að í raun er verið að benda á að lög eða 

réttarframkvæmd tryggi mönnum misvel eða illa þau gæði sem felast í réttarríkinu. Þegar dregið 

er fram hvað menn eru í raun að segja þegar þeir notað hugtakið „réttaröryggi“, berst leikur því 

fljótt að helstu efnisþáttum réttarríkisins. [...] Þegar rætt er því um réttaröryggi borgaranna í 
skiptum við stjórnvöld í þessum skilningi er forsendan um leið sú meginregla réttarríkisins, að 

stjórnvöld séu bundin af lögum í störfum sínum.
48

  

 

Réttaröryggið hefur sérstaklega mikla þýðingu á þeim sviðum þar sem mikilvægir 

hagsmunir einstaklinga eru í húfi og þá sérstaklega fyrir þá samfélagshópa sem eiga af 

einhverjum ástæðum undir högg að sækja í samfélaginu. Málsmeðferðarreglur 

stjórnsýslulaganna spila stórt hlutverk í að tryggja réttaröryggi borgaranna þar sem þær veita 

málsaðilum færi á að gæta hagsmuna sinna með ýmsum hætti.
49

 

Til að ná því markmiði sem að var stefnt með setningu stjórnsýslulaganna var 

uppbyggingu stjórnsýslukerfisins hagað með þeim hætti að unnt væri að fá 

stjórnvaldsákvarðanir endurskoðaðar af öðrum stjórnvöldum en þeim sem tóku ákvörðunina.
50

  

Í 26. gr. SSL er slíkt réttarúrræði lögfest þar sem aðili máls á þess kost að skjóta 

stjórnvaldsákvörðun til æðra stjórnvalds, með svokallaðri stjórnsýslukæru, sem er þá skylt að 

endurskoða ákvörðunina. Aðili máls hefur ávallt þann kost að bera stjórnvaldsákvörðun undir 

dómstóla en stjórnsýslukæra er ódýrari og skjótvirkari leið til þess að fá ákvörðun 

endurskoðaða. Auk þess hefur æðra stjórnvald oftast vald til þess að taka nýja ákvörðun í því 

tiltekna máli en ekki bara fella ákvörðun úr gildi eins og á við um dómstóla.
51

 Í þessu 

samhengi má benda á Hrd. 2005, bls. 5237 (208/2005) sem varðaði kröfu móður um hærri 

umönnunargreiðslur frá Tryggingastofnun vegna sonar hennar sem haldinn var tilteknum 

sjúkdómi. Hæstiréttur vísaði öllum kröfum móðurinnar frá með eftirfarandi rökum: 

 
Ef fallist yrði á aðal-, vara- eða þrautavarakröfu aðaláfrýjanda þyrfti dómstóll að leggja mat á að 
hvaða marki sjúkdómurinn, sem sonur hennar er haldinn, hefur í för með sér útgjöld og 

umönnun eða gæslu, sbr. 4. gr. laga nr. 118/1993, að teknu tilliti til 5. gr. reglugerðar 504/1997. 

Þó að dómstólar séu bærir samkvæmt 60. gr. stjórnarskrárinnar til að fjalla um lögmæti 
ákvarðana um umönnunargreiðslur verður ekki talið að það sé á valdsviði þeirra að kveða á um 

að gagnáfrýjanda beri að greiða hærri greiðslur en Tryggingastofnun ríkisins hefur ákveðið að 

inna skuli af hendi, enda kallar það á að dómstóll leggi sérfræðilegt mat á forsendur, sem 
löggjafinn hefur mælt fyrir um að tryggingalæknir hjá gagnáfrýjanda skuli meta.

52
 

 

                                                
48 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 333-334. 
49 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 135. 
50 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3306. 
51 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 251. 
52 Ákvæði um umönnunargreiðslur vegna fatlaðra og langveikra barna er nú að finna í 4. gr. laga nr. 99/2007 

um félagslega aðstoð, sbr. og reglugerð nr. 504/1997. 

http://www.althingi.is/lagas/nuna/1993118.html#G4
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Í 14. gr. STS kemur fram sú meginregla að ráðherra ber ábyrgð á þeim 

stjórnarframkvæmdum sem undir hann heyra. Almennt eru því ákvarðanir lægra settra 

stjórnvalda kærðar til þess ráðherra sem fer með stjórn á þeim vettvangi. Víða í lögum er þó 

mælt svo fyrir að ákvarðanir lægra settra stjórnvalda skuli kærðar til sérstakrar kærunefndar.
53

 

Þegar sérstök kærunefnd hefur verið stofnuð og úrskurðarvald komið í hennar hendur rofnar 

að jafnaði kæruheimild til ráðherra.
54

 Stjórnsýslukæra felur í sér bæði eftirlitsheimildir og 

stjórnunarheimildir með lægra settum stjórnvöldum þar sem úrskurðir æðra stjórnvalds eru 

almennt bindandi.
55

  

Velferðarráðherra fer, eins og áður segir, með yfirstjórn almannatrygginga en sérstakri 

kærunefnd, úrskurðarnefnd almannatrygginga, hefur verið komið á fót og þangað verður 

stjórnvaldsákvörðunum Tryggingastofnunar og Sjúkratrygginga skotið. Nefndin er sjálfstæð 

stjórnsýslunefnd, sbr. 1. mgr. 9. gr. ATL, sem felur í sér að ráðherra fer ekki með almennar 

stjórnunar- og eftirlitsheimildir gagnvart henni. Ráðherra getur því ekki gefið nefndinni 

skipun um framkvæmd stjórnsýslu en getur þó gripið til óbindandi úrræða eins og t.d. að 

koma á framfæri áliti sínu, á þeim vettvangi sem honum tilheyrir, eða leggja fram frumvarp til 

laga, sbr. 38. og 55. gr. STS, ef hann telur þörf á lagabreytingu.
56

  

 

3.2 Úrskurðarnefnd almannatrygginga 

Til úrskurðarnefndar almannatrygginga (hér eftir nefnd ÚRAL) er unnt að kæra ágreining sem 

rís um grundvöll, skilyrði og upphæð bóta eða greiðslna samkvæmt 1. mgr. 7. gr. ATL og 

samkvæmt 1. mgr. 14. gr. LFA. Einnig er unnt að kæra ágreining um endurkröfurétt, 

ofgreiðslur og innheimtu samkvæmt 55. gr. ATL. Ágreining um grundvöll, skilyrði eða 

fjárhæð bóta samkvæmt III. kafla STL er einnig unnt að kæra til nefndarinnar, sbr. 1. mgr. 36. 

gr. STL.  

Velferðarráðherra skipar þrjá menn í úrskurðarnefndina og jafnmarga til vara til sex ára í 

senn, sbr. 2. mgr. 7. gr. ATL. Hæstiréttur tilnefnir tvo þeirra og skal annar þeirra uppfylla 

skilyrði um embættisgengi héraðsdómara og vera formaður. Hinn skal vera læknir og 

varaformaður nefndarinnar. Þriðji nefndarmaður skal skipaður án tilnefningar. Varamenn á að 

tilnefna á sama hátt og uppfylla sömu hæfisskilyrði og aðalmenn.  

Í 1. mgr. 8. gr. ATL kemur fram að kæra til nefndarinnar eigi að vera skrifleg og borin 

fram innan þriggja mánaða frá því að aðila máls var tilkynnt um ákvörðun. Tryggingastofnun 

                                                
53 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 88. 
54 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 90. 
55 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 81. 
56 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 84 og 87. 
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og Sjúkratryggingar eru skyldug að láta nefndinni í té öll gögn málsins, upplýsingar um það 

og skýringar sem nefndin telur þörf á að afla frá stofnununum, sbr. 2. mgr. 8. gr. laganna. 

Nefndin á að kveða upp úrskurð sinn svo fljótt sem unnt er og eigi síðar en þremur mánuðum 

eftir að henni berst mál, sbr. 6. mgr. 8. gr. ATL. Kærumálum til úrskurðarnefndarinnar hefur 

fjölgað mjög mikið síðustu ár. Árið 2007 bárust 334 mál en árið 2010 fóru málin upp í 535.
57

 

Óhjákvæmilega hefur slík aukning áhrif á starfsemi nefndarinnar og getur leitt til þess að 

nefndin verði ófær um að haga málsmeðferð sinni þannig að hún samrýmist málshraðareglu 6. 

mgr. 8. gr. ATL, sbr. og 9. gr. SSL sem kveður á um að stjórnvöld skuli taka ákvarðanir í 

málum svo fljótt sem unnt er. Umboðsmaður Alþingis tók, árið 2010, til skoðunar málshraða 

hjá úrskurðarnefndinni og vakti athygli nefndarinnar á mikilvægi málshraðareglunnar þar sem 

ákvarðanir nefndarinnar vörðuðu mikilvæga hagsmuni einstaklinga. Um þetta sagði 

umboðsmaður: 

 
Þegar mikið mæðir á, málum fjölgar og starfsfólki fækkar er einkar mikilvægt að stjórnvöld nýti 

sér þann stuðning sem getur verið fólginn í góðu skipulagi og skýrum verkferlum um afgreiðslu 
mála. Með því er hægt að tryggja að mál verði afgreitt svo fljótt sem auðið er og komið sé í veg 

fyrir að mál „liggi“ lengi án þess að í þeim sé aðhafst. Þannig er nauðsynlegt að máli sé komið í 

farveg innan viðunandi tímamarka þrátt fyrir að lengri tíma taki e.t.v. að leysa efnislega úr því. 
Stjórnvald verður að gefa sér tíma til að leggja mat á erindið, s.s. með tilliti til þess hvort málið 

heyrir undir valdsvið stjórnvaldsins, hvort það er tækt til efnismeðferðar, hvort það á að 

framsenda öðru stjórnvaldi eða vísa því aftur til nýrrar meðferðar lægra setts stjórnvalds.
58

 

 

Umboðsmaður benti einnig á 3. mgr. 9. gr. SSL sem kveður á um skyldu stjórnvalds til að 

skýra aðila máls frá fyrirsjáanlegum töfum, upplýsa um ástæður tafanna og hvenær 

ákvörðunar væri að vænta. Um það sagði umboðsmaður: 

 
Viðmið um þetta ættu að vera fyrir hendi þegar annaðhvort er farið fram úr lögboðnum 

afgreiðslufresti eða, þegar honum er ekki að skipta, þeim afgreiðslutíma sem málsaðila hefur 
verið tilkynnt að hann megi vænta. Standist áætlaður afgreiðslutími ekki verður að senda 

málsaðilanum nýja tilkynningu. Ég tel í ljósi reynslu minnar af eftirliti með starfsemi 

stjórnvalda og samskiptum við þá sem leita til umboðsmanns Alþingis að betra verklag innan 
stjórnsýslunnar að því er varðar skipulag og eftirlit með málshraða og afgreiðslu mála, og ekki 

síst að aðili máls sé upplýstur um fyrirhugaðan afgreiðslutíma og fyrirsjáanlegar tafir, sé 

mikilvægur þáttur í því að bæta og auka traust borgaranna á stjórnsýslunni. Það hefur t.d. verið 

áberandi fram að þessu í þeim kvörtunum sem mér hafa borist vegna tafa á afgreiðslu mála að 
það hefur heyrt til undantekninga að viðkomandi hafi, áður en hann leitar til umboðsmanns, 

verið upplýstur um fyrirhugaðan afgreiðslutíma málsins hjá stjórnvaldinu eða fyrirsjáanlegar 

tafir, ástæður þeirra og hvenær þess megi vænta að málið verði afgreitt. Ég minni á að slíkt 
hefur verið lagaskylda frá árinu 1994 að því er varðar þau mál sem falla undir gildissvið 

stjórnsýslulaga. Auknir og bættir möguleikar fólks til þess að hafa samskipti við stjórnvöld og 

fyrirsvarsmenn stjórnsýslunnar, m.a. í formi tölvupóstsamskipta, kalla líka á að stjórnvöld gæti 

                                                
57 Samkvæmt upplýsingum frá úrskurðarnefnd almannatrygginga. 
58 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010, bls. 15-16.  
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að því að erindi eða ábendingar sem berast eftir þessum leiðum séu skráð og færð í skjalasöfn, 

og þeim sé svarað ef viðeigandi reglur standa til þess.
59

 

 

Í þessu samhengi má benda á UA 11. mars 2011 (6083/2010) sem fjallaði um tvo úrskurði 

úrskurðarnefndarinnar en báðir byggðust á því að álitaefni þeirra ætti ekki undir valdsvið 

nefndarinnar. Úrskurðirnir voru kveðnir upp um tólf og níu mánuðum eftir að kærurnar bárust 

til nefndarinnar og óskaði umboðsmaður eftir afstöðu hennar á því hvernig sú málsmeðferð 

hefði samrýmst 6. mgr. 8. gr. ATL. Úrskurðarnefndin svaraði umboðsmanni með eftirfarandi 

hætti: 

 
Af hálfu úrskurðarnefndar almannatrygginga hefur umboðsmanni Alþingis áður verið greint frá 

því og viðurkennt að afgreiðsla kærumála til nefndarinnar hefur á undanförnum misserum ekki 
verið í samræmi við tímafrest 6. mgr. 8. gr. [laga nr. 100/2007]. Stafar það af því að mikil 

aukning hefur orðið á fjölda kærumála til nefndarinnar en sami starfsmannafjöldi er og þegar 

málin voru mun færri. Unnið er að því að fá bætt úr þessu ástandi og hefur þegar verið sent 

erindi til Félags- og tryggingamálaráðuneytisins vegna þess. Úrskurðarnefndin og starfsmenn 
hennar munu hér eftir sem hingað til leggja sig alla fram við að halda lögbundin tímamörk við 

afgreiðslu mála en því miður hefur það ekki tekist að undanförnu og búast má við að svo verði 

meðan starfsmannafjöldi er óbreyttur. 

 

Um svar nefndarinnar tók umboðsmaður eftirfarandi fram: 

 
Annríki hjá stjórnvaldi réttlætir almennt ekki að vikið sé frá lögbundnum afgreiðslufresti með 

þeim hætti að það verði margra mánaða tafir á afgreiðslu mála. Á stjórnvaldi hvílir sú skylda að 

virða tímafresti sem því eru settir í lögum til að úrskurða í máli og því ber að sjá til þess að 
tiltæk sé nauðsynleg þekking og nægt starfsfólk til þess að geta sinnt lögbundnum verkefnum í 

samræmi við lögbundna tímafresti og reglur stjórnsýsluréttar, þ. á m. reglur um málshraða. Í 

þessu sambandi verður að hafa í huga að kærumál á sviði almannatrygginga varða almennt 

mikilvæga hagsmuni aðila og því er brýnt að afgreiðslu þessara mála sé hraðað eins og kostur 
er.  

 

Umboðsmaður komst að þeirri niðurstöðu að málsmeðferð nefndarinnar hafi ekki verið í 

samræmi við 1. mgr. 9. gr. SSL og 6. mgr. 8. gr. ATL og beindi þeim tilmælum til 

nefndarinnar að gæta betur að lögbundna málsmeðferðartímanum. Einnig tók umboðsmaður 

fram að hann hefði, í ljósi yfirstjórnunarhlutverks velferðarráðherra, ákveðið að vekja athygli 

velferðarráðuneytisins á áliti sínu. 

Í samræmi við meginreglu stjórnsýsluréttarins hefur úrskurðarnefndin ríkar heimildir til að 

endurskoða alla þætti hinnar kærðu ákvörðunar til fulls. Nefndin á því að kanna hvort hin 

kærða ákvörðun sé í samræmi við lög, hvort málsmeðferðarreglna hafi verið gætt og hvort 

                                                
59 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010, bls. 17-18. 
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ákvörðun sé efnislega rétt.
60

 Í þessu samhengi má benda á eftirfarandi álit umboðsmanns 

Alþingis.  

 
UA 25. nóvember 2010 (5733/2009). A kvartaði til umboðsmanns Alþingis yfir úrskurði ÚRAL 

sem hafði staðfest ákvörðun Tryggingastofnunar um að synja umsókn um uppbót á lífeyri vegna 

sjúkra- eða lyfjakostnaðar. ÚRAL hafði komist að því að A gæti framfleytt sér án uppbótarinnar 

miðað við fjárhags- og félagslega stöðu. Hvorki Tryggingastofnun né ÚRAL kölluðu A hins 
vegar til viðtals út af tekjum eða félagsstöðu. ÚRAL aflaði sér upplýsinga um tekjur A úr 

staðgreiðsluskrá og frá Tryggingastofnun og einnig lágu fyrir upplýsingar um lyfja- og 

sjúkrakostnað. Umboðsmaður taldi að með því að staðfesta synjun Tryggingastofnunar án þess 
að afla frekari upplýsinga um aðstæður A að öðru leyti, og þá með tilliti til raunverulegra 

möguleika A til framfærslu, hafi ÚRAL ekki gætt að rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga og 

meginreglu stjórnsýsluréttarins um skyldubundið mat. Þar með hafi úrskurður nefndarinnar ekki 
verið í samræmi við lög. 

 

Úrskurðarnefndin hefur á sama hátt almennt val um það í hvaða farveg kærumál er lagt. 

Nefndin getur tekið nýja ákvörðun í fyrirliggjandi máli, fellt ákvörðun úr gildi eða eftir 

atvikum vísað málinu á ný til meðferðar hjá Tryggingastofnun eða Sjúkratryggingum. Ef það 

liggur fyrir að niðurstaða máls eigi að byggja á ólíkum sjónarmiðum en þeim sem 

Tryggingastofnun eða Sjúkratryggingar lögðu til grundvallar er eðlilegt, í samræmi við 

vandaða stjórnsýsluhætti, að úrskurðarnefndin heimvísi málinu til nýrrar meðferðar. Þar með 

er tryggt að einstaklingur fái efnislega meðferð á báðum stjórnsýslustigum og getur þá eftir 

atvikum kært þá niðurstöðu aftur til æðra stjórnvaldsins.
61

 Til glöggvunar má benda á að 

meirihluti þeirra ákvarðana sem kærðar voru til úrskurðarnefndarinnar árið 2010 voru 

staðfestar af nefndinni, eða 287 mál. Nefndin breytti ákvörðun í 114 málum og vísaði 60 

málum frá.
62

  

Eins og áður segir fer velferðarráðherra ekki með almennar stjórnunar- og 

eftirlitsheimildir gagnvart úrskurðarnefndinni þar sem hún er sjálfstæð stjórnsýslunefnd. 

Ráðherra ber þó vissa eftirlitsskyldu á grundvelli 14. gr. STS þar sem nefndin heyrir undir 

hans valdsvið. Í skýrslu umboðsmanns Alþingis árið 2010 fjallaði umboðsmaður um eftirlit 

ráðuneyta með sjálfstæðum úrskurðarnefndum og benti á að nokkur óvissa hafi skapast um 

hvernig ráðuneytin ættu að haga eftirliti með slíkum nefndum. Ráðuneytin vildu jafnvel lítið 

sem ekkert vita af starfsemi nefndanna og þær vildu helst vera afskiptalausar. Um þetta sagði 

umboðsmaður: 

 
Af hálfu umboðsmanns hefur verið lögð áhersla á að ástæða þess að slíkum sjálfstæðum 

stofnunum og nefndum hefur verið komið upp er í flestum tilvikum sú að efnislegar ákvarðanir 

                                                
60 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 53. og 56. 
61 Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 881-882. 
62 Samkvæmt upplýsingum frá úrskurðarnefnd almannatrygginga. 
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sem slíkir aðilar taka verða ekki bornar undir ráðherra til endurskoðunar í formi 

stjórnsýslukæru. Þessum stofnunum og nefndum er því tryggt visst sjálfstæði um meðferð 

valdheimilda sinna og efni ákvarðana. Hins vegar eru slíkar sjálfstæðar stofnanir og nefndir 

hluti af stjórnsýslu ríkisins og heyra undir málefnasvið tiltekins ráðherra sem ber þá ábyrgð á 
því að viðkomandi stjórnsýsla sé í réttu horfi. Á þetta hefur t.d. reynt í starfi umboðsmanns 

Alþingis þegar kvartanir hafa borist vegna tafa á afgreiðslu mála hjá sjálfstæðum kæru- og 

úrskurðarnefndum og við nánari athugun hefur komið í ljós að málshraði er ýmist ekki í 
samræmi við þær reglur um afgreiðslutíma mála hjá viðkomandi nefnd sem koma fram í lögum 

eða það sem telja verður eðlilegt í samræmi við málshraðareglu 9. gr. stjórnsýslulaga. Í slíkum 

tilvikum er mikilvægt að viðkomandi ráðuneyti grípi inn í og hafi eftirlit með afgreiðslutíma 
mála hjá nefndunum. Ég hef í því sambandi m.a. vakið máls á því að það væri eðlilegt að 

ráðuneytin hefðu sjálfstætt og reglubundið eftirlit með afgreiðslutíma mála hjá sjálfstæðum 

kæru- og úrskurðarnefndum. Yfirlit um stöðu þessara mála og þá samanburð milli tímabila 

mætti síðan gera aðgengileg á heimasíðum ráðuneytanna. Með slíku eftirliti er í engu verið að 
raska sjálfstæði þessara nefnda heldur væru ráðuneytin eingöngu að sinna því almenna eftirliti 

sem þau eiga að hafa með því að mál innan þeirrar stjórnsýslu sem heyra undir þau séu í 

eðlilegu horfi.
63

 

 

Af þessu má ráða að velferðarráðherra er ekki ábyrgðarlaus þegar kemur að starfsemi 

úrskurðarnefndarinnar. Vissulega getur hann ekki gefið nefndinni bindandi fyrirmæli en hann 

getur komið skoðun sinni á framfæri, t.d. varðandi málsmeðferðartíma nefndarinnar, og 

brugðist við með lagabreytingu ef nauðsyn þykir. 

 

3.3 Umboðsmaður Alþingis 

Umboðmaður Alþingis starfar, samkvæmt lögum nr. 85/1997 um umboðsmann Alþingis, í 

umboði Alþingis en er sjálfstæður í störfum sínum. Hlutverk umboðsmanns er að hafa eftirlit 

með störfum stjórnsýslu ríkisins og sveitarfélaganna og að gæta þess að réttindi borgaranna 

gagnvart stjórnvöldum séu virt, sbr. 2. gr. laganna. Samkvæmt 2. mgr. 4. gr. laganna geta 

allir, sem telja að handhafi opinbers valds hafi beitt sig óréttlæti, kvartað til umboðsmanns 

Alþingis en umboðsmaður getur einnig að eigin frumkvæði ákveðið að taka mál til meðferðar, 

sbr. 5. gr. laganna.  

Kvörtun getur aðeins komið til athugunar hjá umboðsmanni ef kæruleiðir innan 

stjórnsýslukerfisins hafa verið tæmdar og úrskurður æðra stjórnvalds liggur fyrir, sbr. 3. mgr. 

6. gr. laganna.
64

 Benda má á UA 16. ágúst 2011 (6520/2011) því til staðfestingar. Kvartað var 

til umboðsmanns yfir tekjuáætlun sem átti að leggja til grundvallar bótaútreikningi vegna 

örorkulífeyrisgreiðslna. Umboðsmaður vísaði til 3. mgr. 6. gr. laga nr. 85/1997 og benti á að 

fyrst þyrfti að bera álitaefnið undir úrskurðarnefnd almannatrygginga og að fengnum úrskurði 

nefndarinnar væri unnt að kvarta til sín að nýju. 

                                                
63 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010, bls. 25.  
64  Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 98-99. 
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Af lestri álita umboðsmanns, á sviði almannatrygginga, má sjá að umboðsmaður 

endurskoðar ekki alltaf allar ákvarðanir efnislega. Í eftirfarandi álitum umboðsmanns birtist 

þetta sjónarmið. 

  
UA 13. febrúar 2012 (6654/2011). A kvartaði til umboðsmanns yfir úrskurði ÚRAL sem hafði 
staðfest ákvörðun Tryggingastofnunar um að synja A um örorkulífeyri og að synja um greiðslu 

endurhæfingarlífeyris. Umboðsmaður fór yfir læknisfræðileg gögn málsins og taldi sig ekki hafa 

forsendur til að fullyrða annað en að ÚRAL hefði dregið forsvaranlegar ályktanir af gögnum 
málsins. Tók hann jafnframt fram að takmörk væru á því að hann gæti endurmetið slíkt 

sérfræðilegt mat. ÚRAL hafði ekki komist að efnislegri niðurstöðu varðandi synjun 

Tryggingastofnunar á umsókn viðkomandi um endurhæfingarlífeyri og þar með taldi 

umboðsmaður sig ekki hafa heimild til þess að taka það atriði til meðferðar, sbr. 3. mgr. 6. gr. 
laga nr. 85/1997. 

 

UA 6. maí 2011 (6299/2011). A kvartaði til umboðsmanns yfir úrskurði ÚRAL sem hafði 

staðfest ákvörðun Tryggingastofnunar um að synja A um örorkulífeyri og tengdar greiðslur. A 

var ósáttur við framkvæmd og niðurstöðu örorkumats tiltekins tryggingalæknis. Umboðsmaður 
taldi sig ekki vera í stakk búinn til að endurskoða læknisfræðilegt mat efnislega og ekki hafa 

forsendur til að efast um að ÚRAL hefði dregið forsvaranlegar ályktanir af gögnum málsins. 

Umboðsmaður tók jafnframt fram að í nefndinni sæti læknir og að tilteknar upplýsingar í 
læknisvottorði hefðu ekki gefið nefndinni ástæðu til að senda málið aftur til nýrrar afgreiðslu 

hjá Tryggingastofnun.  

 

Á grundvelli 7. gr. laganna hefur umboðsmaður víðtækt vald til að krefja stjórnvöld um 

hvers konar gögn og upplýsingar og hefur frjálsan aðgang að starfsstöðvum stjórnvalda vegna 

starfs síns. Ákveði umboðsmaður að rannsaka mál nánar getur hann lokið máli með því að 

láta það niður falla, að fenginni leiðréttingu eða skýringu þess stjórnvalds sem í hlut á, eða 

látið í ljós álit sitt á ákvörðun viðkomandi stjórnvalds. Álit umboðsmanns eru ekki bindandi 

fyrir stjórnvöld en að jafnaði fylgja stjórnvöld niðurstöðu umboðsmanns.
65

 

  

4 Málsmeðferð við ákvörðun bótaréttar 

4.1 Umsókn og upplýsingaskylda umsækjanda og bótaþega 

Um bætur almannatrygginga gildir sú grundvallarregla að þeir einstaklingar, sem telja sig eiga 

rétt á bótum frá Tryggingastofnun ríkisins eða Sjúkratryggingum Íslands, þurfa að sækja um 

þær bætur sérstaklega, sbr. 52. gr. ATL og 34. gr. STL. Í LFA er ekki að finna sérstakt ákvæði 

hvað þetta varðar en samkvæmt 14. gr. laganna gilda ákvæði ATL um bætur félagslegrar 

aðstoðar eftir því sem við á. Sækja þarf því um þær bætur sérstaklega. Meginreglan er því sú 

að bætur eru ekki greiddar sjálfkrafa, þ.e. upphafið má ávallt rekja til þess aðila sem sækir um 

bætur. Undantekningu frá þeirri meginreglu er að finna í 2. málsl. 1. mgr. 52. gr. ATL þar sem 

                                                
65 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 99. 
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kveðið er á um það að örorkulífeyrisþegar þurfi ekki að sækja sérstaklega um ellilífeyri þegar 

þeir ná 67 ára aldri, það gerist sjálfkrafa.
66

 Þeir einstaklingar sem ekki eru örorkulífeyrisþegar 

við 67 ára aldur þurfa því að sækja sérstaklega um ellilífeyri í samræmi við meginregluna um 

nauðsyn umsóknar.  

Í 53. gr. ATL og 35. gr. STL er kveðið á um að Tryggingastofnun og Sjúkratryggingum sé 

skylt að afgreiða allar umsóknir eins fljótt og mögulegt er. Lagaákvæðin fela í sér áréttingu á 

málshraðareglu 9. gr. SSL. Málshraðareglan hefur ekki að geyma fastákveðinn afgreiðslufrest 

en í einhverjum tilvikum kveða sérlög á um slíkt og ber þá stjórnvöldum að virða þann frest.
67

 

Málshraðareglan skiptir miklu máli við ákvörðun bótaréttar í almannatryggingakerfinu enda 

mikilvægir hagsmunir í húfi og því nauðsynlegt fyrir einstaklinga að fá svar sem fyrst. Í þessu 

samhengi má benda á eftirfarandi álit umboðsmanns Alþingis. 

 
UA 13. mars 2006 (4647/2006). Í málinu tók umboðsmaður til skoðunar afgreiðslu 
Tryggingastofnunar í ákveðnum málaflokki en það lá fyrir að afgreiðsla erinda gæti tekið sex til 

átta mánuði. Tryggingastofnun tók fram að ástæða tafanna væri meðal annars mannekla og 

rekstrarfjárskortur stofnunarinnar. Umboðsmaður ákvað að vekja athygli ráðherra á þessu 
ástandi og tók eftirfarandi fram: „Í þessu sambandi tel ég rétt að minna á að sá málaflokkur sem 

Tryggingastofnun ríkisins fer með varðar mikilverða hagsmuni þeirra einstaklinga sem í hlut 

eiga og standa skjólstæðingar stofnunarinnar margir hverjir höllum fæti í samfélaginu. Þessir 

einstaklingar eiga því mikið undir því að erindum þeirra sé sinnt innan eðlilegra tímamarka“. 

 

Í 53. gr. ATL og 35. gr. STL er einnig kveðið á um að reikna eigi bætur frá þeim degi sem 

umsækjandi uppfyllir bótaskilyrði. Frá þeirri meginreglu eru tvær undantekningar, sbr. 2. 

málsl. 1. mgr. og 2. mgr. 53. gr. ATL. Fyrri undantekningin er sú að bætur samkvæmt III. 

kafla ATL, aðrar en slysalífeyrir, reiknast frá fyrsta degi næsta mánaðar eftir að bótaréttur er 

fyrir hendi. Síðari undantekningin er sú að bætur, aðrar en slysalífeyrir, skuli aldrei greiddar 

lengra aftur í tímann en tvö ár frá því að umsókn og öll nauðsynleg gögn berast 

stofnununum.
68

 Síðari undantekningin er nefnd tveggja ára reglan og hefur margoft komið til 

kasta úrskurðarnefndar almannatrygginga.
69

 Gjarnan reynir þá á samspil tveggja ára reglunnar 

og meginreglunnar um nauðsyn umsóknar, eins og sjá má í eftirfarandi úrskurðum. 

 

                                                
66 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 428-429. 

Sjúkratryggingar Íslands geta þó ákveðið að ekki þurfi að sækja um tilteknar bætur, sbr. 2. málsl. 1. mgr. 34. 

gr. STL. 
67 Í einhverjum tilvikum geta stjórnvöld þó mögulega réttlætt tafir á málsmeðferð ef málsaðila sjálfum er um að 

kenna, sjá nánar Páll Hreinsson: „Málshraðaregla stjórnsýslulaga“, bls. 431-434. 
68 Sjúkradagpeningar eru að jafnaði ekki greiddir lengra aftur í tímann en tvo mánuði. Sjúkratryggingum 

Íslands er þó heimilt að lengja það tímabil í allt að sex mánuði sé bótaréttur að öðru leyti ótvíræður, sbr. 2. 

málsl. 2. mgr. 35. gr. STL. 
69 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 438. 
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Í úrskurði ÚRAL 30. maí 2001 (108/2001) var upphafstími ellilífeyris kærður en kærandi hafði 

ekki sótt um ellilífeyri fyrr en 7 árum eftir að hann varð 67 ára. Niðurstaða málsins var sú að 

kærandi fékk einungis greiddan ellilífeyri tvö ár aftur í tímann þar sem engar heimildir væru 

fyrir frekari greiðslum.  
 

Í úrskurði ÚRAL 16. febrúar 2005 (360/2004) var um svipuð málsatvik að ræða en niðurstaðan 

önnur. Kærandi málsins leitaði til Tryggingastofnunar þegar hann varð 67 ára og fékk þar 
ákveðnar upplýsingar sem leiddi til þess að hann sótti ekki um ellilífeyri fyrr en þremur árum 

eftir að hann varð 67 ára. Tryggingastofnun greiddi honum ellilífeyri tvö ár aftur í tímann en 

kærandi taldi sig hafa orðið fyrir tjóni vegna rangra upplýsinga frá stofnuninni. ÚRAL tók fram 
að Tryggingastofnun hefði ekki mótmælt staðhæfingu hans og að þegar kærandi hafi leitað til 

stofnunarinnar hefði hann verið að sækjast eftir bótagreiðslum á grundvelli 

almannatryggingalaganna. Þegar svo væri ætti stofnunin að benda viðkomandi á að sækja 

skriflega um bætur en slíkt lá ekki fyrir í málinu. ÚRAL komst að þeirri niðurstöðu að kærandi 
hefði sótt um ellilífeyri við 67 ára aldur og vísaði málinu aftur til Tryggingastofnunar til nýrrar 

meðferðar. 

 
Í úrskurði ÚRAL 22. febrúar 2006 (341/2006) var tekist á um greiðslu örorkulífeyris aftur í 

tímann, þ.e. upphafstíma örorkulífeyrisgreiðslna. Kærandi hafði fengið greiddan örorkulífeyri 

tvö ár aftur í tímann frá móttöku umsóknar en örorkumat Tryggingastofnun náði talsvert lengra 
aftur en tvö ár. Kærandi var ósáttur við þessi mismunandi tímamörk og um það tók ÚRAL 

eftirfarandi fram: „Örorkumat er grundvöllur greiðslu örorkubóta, en einungis einn þáttur af 

fleiri skilyrðum/lagaákvæðum sem uppfylla þarf svo til greiðslu bóta komi. Oftast fer saman 

upphafs gildistími örorkumats og upphafstími greiðslna örorkubóta. Umsækjandi um bætur 
kann þó að hafa uppfyllt læknisfræðileg skilyrði bótanna um lengri tíma, en kann að tapa rétti til 

greiðslna vegna lagaákvæða um umsókn og ákvörðun bótagreiðslna. Greiðslur geta ekki farið 

lengra aftur í tímann en ákvæði laga um almannatryggingar leyfir, sbr. 2. mgr. 48. gr.
70

 þar sem 
kveðið er á um að bætur skuli aldrei úrskurða lengra aftur í tímann en tvö ár. Umsókn um 

örorkubætur er forsenda þess að örorkumat sé gert og forsenda greiðslna örorkulífeyris og því er 

að mati úrskurðarnefndar móttaka umsóknar hjá Tryggingastofnun málefnalegt viðmið þegar 

greiðsla bóta aftur í tímann er ákvörðuð“. ÚRAL taldi því að kærandi væri búinn að fá þær 
greiðslur sem honum bæri og staðfesti ákvörðun Tryggingastofnunar um greiðslur tvö ár aftur í 

tímann. 

 

Þegar mál byrjar að frumkvæði málsaðila, t.d. með umsókn um tilteknar bætur, hefur verið 

litið svo á að stjórnvöld geti beint þeim tilmælum til viðkomandi að veita upplýsingar og 

leggja fram þau gögn sem nauðsynleg eru og með sanngirni megi ætla að hann geti lagt fram 

án þess að það íþyngi honum um of.
71

 Stjórnvöld geta því gert meiri kröfur til málsaðila en 

þegar mál hefst að frumkvæði stjórnvalda. Í 2. mgr. 52. gr. ATL og 2. mgr. 34. gr. STL er 

lögð skylda á umsækjanda og bótaþega að veita Tryggingastofnun og Sjúkratryggingum allar 

nauðsynlegar upplýsingar til þess að unnt sé að taka ákvörðun um bótarétt, fjárhæð og 

greiðslu bóta og endurskoðun þeirra. Maka umsækjanda eða bótaþega er einnig skylt að veita 

upplýsingar um sig ef þær kunna að hafa áhrif á fjárhæð bóta, sbr. 2. málsl. 2. mgr. 52. gr. 

ATL. Umsækjandi og bótaþegi getur veitt nauðsynlegar upplýsingar sjálfur, gengist undir 

                                                
70 Nú 2. mgr. 53. gr. ATL. 
71 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3293. 
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rannsókn eða gefið samþykki sitt fyrir því að aflað sé upplýsinga frá öðrum en honum 

sjálfum.  

Í lögunum er ekki að finna nánari útlistun á hvaða upplýsingar eru nauðsynlegar til þess 

að unnt sé að taka ákvörðun í fyrirliggjandi máli. Inntak ákvæðisins veltur á túlkun hvers 

bótaflokks fyrir sig þar sem uppfylla þarf mismunandi skilyrði fyrir greiðslu bóta, t.d. 

varðandi tekjur og heimilisaðstæður. Í því samhengi verður einnig að líta til þeirra afleiðinga 

sem kunna að verða ef nauðsynlegar upplýsingar skortir.
72

 Sem dæmi mætti nefna að þegar 

sótt er um sjúkradagpeninga vegna óvinnufærni verður að telja að læknisvottorð sem 

staðfestir óvinnufærnina sé nauðsynlegt áður en ákvörðun um bótarétt er tekin. Ef 

nauðsynlegar upplýsingar eru ekki veittar má fresta ákvörðun og greiðslu bóta þar til 

fullnægjandi upplýsingar liggja fyrir. Þá ber tafarlaust að gera viðkomandi kunnugt um slíkt 

og skora á hann að veita nauðsynlegar upplýsingar, sbr. 3. mgr. 52. gr. ATL og 5. mgr. 34. gr. 

STL. Á grundvelli leiðbeiningarskyldu 7. gr. SSL er stjórnvöldum einnig skylt að veita 

málsaðila leiðbeiningar um öflun umbeðinna gagna.
73

 

Tryggingastofnun og Sjúkratryggingar halda báðar úti heimasíðum með ýmsum 

upplýsingum og leiðbeiningum sem umsækjendur geta stuðst við.
74

 Á heimasíðu 

Tryggingastofnunar kemur fram að upplýsingaskyldan taki til tekna og annarra atriða, svo 

sem heimilisaðstæðna, flutnings úr landi og breytinga á hjúskaparstöðu.
75

 Einnig er að finna 

margvísleg eyðublöð sem varpa ljósi á hvaða upplýsingar umsækjendum ber að veita.  

Umsækjanda og bótaþega er einnig skylt að tilkynna Tryggingastofnun og 

Sjúkratryggingum um breytingar á tekjum eða öðrum aðstæðum ef slíkar upplýsingar geta 

haft áhrif á greiðslur frá þeim, sbr. 2. mgr. 52. gr. ATL og 4. mgr. 34. gr. STL. Ákvæði 2. 

mgr. 52. gr. ATL kom inn í lögin með lögum nr. 166/2006 um breytingu á lögum um 

almannatryggingar og lögum um málefni aldraðra en áður náði tilkynningaskyldan eingöngu 

til breytinga á tekjum viðkomandi. Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að 

framangreindum lögum kemur fram að með öðrum aðstæðum sé meðal annars átt við breytta 

hjúskapar- eða sambúðarstöðu og búsetu hér á landi þar sem slíkt geti haft áhrif á bótarétt 

samkvæmt ATL.
76

 Telja verður að mikilvægt sé fyrir umsækjanda og bótaþega að huga vel að 

upplýsingaskyldu sinni til að tryggja það að honum berist réttar greiðslur. Í ATL og STL er að 

finna heimild til að innheimta ofgreiddar bætur, eins og nánar verður vikið að í kafla 6.2. Það 

                                                
72 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 339. 
73 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3293. 
74 Vefsíða Tryggingastofnunar ríkisins, http://www.tr.is og vefsíða Sjúkratrygginga Íslands, 

http://www.sjukra.is. 
75 „Áætlanir og endurreikningur“, http://www.tr.is.  
76 Sjá athugasemdir með 8. gr. frumvarpsins,  Alþt. 2006-07, A-deild, bls. 1800. 

http://www.tr.is/
http://www.sjukra.is/
http://www.tr.is/
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getur því skipt bótaþega miklu máli að gefa rétta mynd af stöðu sinni og högum og tilkynna 

allar breytingar, sem máli skipta, til að koma í veg fyrir endurgreiðslukröfu. Á þetta hefur 

margsinnis reynt hjá úrskurðarnefnd almannatrygginga.
77

 Benda má á úrskurð ÚRAL 21. maí 

2008 (21/2008) því til staðfestingar. 

  
Kærandi var krafinn um endurgreiðslu ofgreiddra bóta árin 2005 og 2006. Hann hafði óskað 

eftir niðurfellingu endurkröfunnar vegna mistaka starfsmanns Tryggingastofnunar þar sem hann 
taldi sig hafa tilkynnt um breyttar tekjur. ÚRAL taldi að á kæranda hafi hvílt skylda til að sýna 

grandsemi og fylgjast með þeim greiðslum sem hann fékk frá Tryggingastofnun. Hann hafi 

fengið sendar mánaðarlega gildandi tekjuáætlanir og verið sendar árlega tekjuáætlanir til 
staðfestingar. Þannig hafi honum mátt vera ljóst að greiðslur byggðust ekki á réttri tekjuáætlun 

og væru þar með of háar. ÚRAL vísaði til núverandi 2. mgr. 52. gr. ATL og tók fram að á 

kæranda hafi hvílt sú skylda að gera Tryggingastofnun viðvart um að greiðslur til hans á árunum 

2005 og 2006 væru of háar og staðfesti nefndin því ákvörðun Tryggingastofnunar um að 
endurkrefja kæranda um ofgreiddar bætur.  

 

Þegar upphaf máls má rekja til þess sem sækir um bætur og viðkomandi leggur fram þau 

gögn sem nauðsynleg eru til að ákvarða bótarétt geta stjórnvöld oftast afgreitt málið á þeim 

grundvelli án þess að þurfa sérstaklega að huga að andmælarétti málsaðila sem kveðið er á um 

í 13. gr. SSL. Viðkomandi hefur tækifæri til þess að koma sínum málsástæðum á framfæri í 

umsókn sinni og þar með liggja afstaða og rök málsaðila fyrir. Það er ekki fyrr en nýjar 

upplýsingar koma fram, sem eru aðila máls í óhag og hafa verulega þýðingu fyrir niðurstöðu 

málsins, sem stjórnvöld verða að bregðast sérstaklega við og að gefa viðkomandi tækifæri til 

þess að fara yfir þær upplýsingar og tjá sig um þær.
78

  

Í 7. og 10. gr. SSL er að finna reglur sem tengjast náið þeirri upplýsingaskyldu sem hvílir 

á umsækjanda og bótaþega. 7. gr. laganna leggur þá skyldu á stjórnvöld að leiðbeina og 

aðstoða þá sem til þeirra leita um málefni sem eru á starfssviði þeirra og samkvæmt 10. gr. er 

stjórnvöldum skylt að upplýsa mál nægjanlega áður en ákvörðun er tekin í því.
79

 Ljóst er að ef 

einstaklingum er ekki leiðbeint nægjanlega getur það haft áhrif á þær upplýsingar sem 

viðkomandi gefur upp og ef mál er ekki upplýst nægjanlega eru allar líkur á því að niðurstaða 

málsins sé að einhverju leyti röng. 

 

                                                
77 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 430.  
78 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 172-173. 
79 Ákvæði 7. gr. stjórnsýslulaga er svohljóðandi: „Stjórnvald skal veita þeim sem til þess leita nauðsynlega 

aðstoð og leiðbeiningar varðandi þau mál sem snerta starfsvið þess“. Ákvæði 10. gr. laganna er svohljóðandi: 

„Stjórnvald skal sjá til þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því“. 



30 

 

4.2 Leiðbeiningarskylda  

Þrátt fyrir að það hvíli rík upplýsingaskylda á umsækjanda og bótaþega ber hann ekki einn 

ábyrgð á því að nauðsynlegar upplýsingar komi fram áður en ákvörðun er tekin í máli hans. Í 

4. mgr. 52. gr. ATL er að finna áréttingu á þeirri leiðbeiningar- og upplýsingaskyldu sem 

hvílir á starfsfólki Tryggingastofnunar og Sjúkratrygginga.
80

  Ákvæðið er svohljóðandi:  

 
Starfsfólk Tryggingastofnunar og umboðsmenn hennar eða eftir atvikum starfsfólk 

sjúkratryggingastofnunarinnar skulu kynna sér til hlítar aðstæður umsækjanda og bótaþega og 

gera þeim grein fyrir ýtrasta rétti þeirra samkvæmt lögum þessum, reglugerðum settum á 
grundvelli laganna og starfsreglum stofnunarinnar.  

 

Verður að telja þetta mikilvæga reglu þar sem starfsfólk Tryggingastofnunar og 

Sjúkratrygginga er í betri aðstöðu til þess að átta sig á því hvaða upplýsingar eða gögn vantar 

svo mál sé nægjanlega upplýst. Eins er leiðbeiningarskyldan mikilvæg vegna þess hve flókið 

almannatryggingakerfið er og viðskiptavinir stofnananna oftast nær einstaklingar sem þurfa 

aðstoð við að átta sig á réttarstöðu sinni vegna veikinda sinna.  

Tryggingastofnun og Sjúkratryggingar taka margar ákvarðanir á degi hverjum sem varða 

mikilvæga hagsmuni einstaklinga og ljóst er að það getur reynst örðugt fyrir stofnanirnar að 

veita hverjum og einum ítarlegar leiðbeiningar. Leiðbeiningarskylda 7. gr. SSL leggur ekki þá 

skyldu á stjórnvöld að veita einstaklingsbundnar leiðbeiningar til hvers og eins sem til þess 

leitar. Stjórnvöld geta veitt almennar upplýsingar, t.d. í formi auglýsinga eða sérstakra 

bæklinga. Aftur á móti ef leitað er eftir einstaklingsbundnum leiðbeiningum er stjórnvöldum 

skylt að verða við þeirri beiðni. Samkvæmt reglunni ber stjórnvöldum einnig að leiðbeina og 

aðstoða einstaklinga við að fylla út eyðublöð, sé um þau að ræða.
81

 Til viðbótar 

leiðbeiningarskyldu  7. gr. SSL gildir einnig ólögfest regla um skyldu stjórnvalda að leiðbeina 

einstaklingum, að eigin frumkvæði, um réttarstöðu þeirra. Skyldan er fyrir hendi þegar ljóst er 

að einstaklingur hefur þörf fyrir ráðleggingar eða leiðbeiningar. Á grundvelli hennar er 

stjórnvöldum þó ekki skylt að svara hver möguleg niðurstaða yrði í ímynduðu dæmi sem 

viðkomandi setur fram.
82

  

Leiðbeiningarskyldan nær meðal annars til þess að leiðbeina viðkomandi um þær reglur 

sem gilda, málsmeðferð, skilyrði sem uppfylla þarf og önnur atriði er varða starfsemi þess 

                                                
80 Þá er einnig kveðið á um leiðbeiningarskyldu starfsmanna í 2. mgr. 14. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og 

skyldur starfsmanna ríkisins. Ákvæðið er svohljóðandi: „Starfsmanni er skylt að veita þeim sem til hans leita 

nauðsynlega aðstoð og leiðbeiningar, þar á meðal að benda þeim á það, ef svo ber undir, hvert þeir skuli leita 
með erindi sín“. 

81 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3292 og Páll Hreinsson: „Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð 

stjórnsýslumáls“, bls. 8. 
82 Jon Andersen: Socialforvaltningsret, bls. 199-200. 
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stjórnvalds sem á í hlut. Af þessu leiðir að stjórnvöldum er ekki skylt að veita leiðbeiningar 

um málefni sem ekki tilheyrir þeirra starfssviði og að jafnaði eiga stjórnvöld ekki að taka 

beina afstöðu til niðurstöðu slíkra málefna.
83

 Í þessu samhengi má benda á eftirfarandi álit 

umboðsmanns. 

 
UA 31. ágúst 2001 (3179/2001). Umboðsmaður tók til skoðunar hvort Félagsþjónustunni í 

Reykjavík hefði verið heimilt að veita einstaklingi leiðbeiningar um rétt hans til læknisaðstoðar 
á grundvelli almannatryggingalaganna. Umboðsmaður rakti ákvæði laga nr. 40/1991 um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og dró þá ályktun að Félagsþjónustunni væri ekki alfarið óheimilt 

að veita almennar leiðbeiningar um sjúkratryggingar þótt málefnið félli ekki beinlínis undir 
ráðgjafarhlutverk Félagsþjónustunnar. Í álitinu segir umboðsmaður svo: „Ég legg þó áherslu á 

að slíkar leiðbeiningar geta aðeins verið almennar í eðli sínu. Geta þær þannig lotið meðal 

annars að því að veita upplýsingar um það hvaða almennu lagareglur gildi um sjúkratryggingar, 

svo sem með beinni tilvísun til laga nr. 117/1993
84

 í heild, og leiðbeiningum um hvert 
viðkomandi eigi að leita til að fá nánari upplýsingar um réttarstöðu sína og ákvarðanir þar um. 

Félagsmálanefndum er hins vegar óheimilt að taka beinlínis afstöðu til þess hvort viðkomandi 

eigi rétt á sjúkratryggingu í merkingu almannatryggingalaga nr. 117/1993 enda verður af 
ákvæðum þeirra laga ráðið að löggjafinn hefur sérstaklega falið Tryggingastofnun ríkisins það 

verkefni að taka ákvarðanir um rétt manna að því leyti“. Umboðsmaður taldi því að 

Félagsþjónustunni hefði borið annað hvort að leiðbeina viðkomandi um að leita nánari 
upplýsinga og ákvarðana hjá Tryggingastofnun eða þá eftir atvikum ákveðið að framsenda sjálft 

erindið til stofnunarinnar og tilkynna honum um þá ákvörðun. 

 

Hversu ítarlegar leiðbeiningar eiga að vera fer eftir málsatvikum og málaflokkum hverju 

sinni en tilgangur leiðbeiningarskyldunnar er meðal annars að fyrirbyggja að einstaklingar 

missi réttindi sín vegna vanrækslu eða þekkingarleysis stjórnvalda. Leiðbeiningarskyldan 

skiptir sérstaklega miklu máli í þeim málaflokkum sem einstaklingar hafa verulegra 

hagsmuna að gæta og er einstaklingsbundna leiðbeiningarskyldan þá ríkari,
85

 eins og áréttað 

er í fyrrnefndri 4. mgr. 52. gr. ATL.  

Leiðbeiningarskylda Tryggingastofnunar hefur komið til kasta úrskurðarnefndar 

almannatrygginga sem hefur lagt áherslu á að stofnunin sinni þeirri skyldu sem hvílir á henni 

lögum samkvæmt. Í því samhengi má benda á úrskurð ÚRAL 7. nóvember 2001 (224/2001) 

sem varðaði endurgreiðslukröfu Tryggingastofnunar vegna ofgreiddra sjúkradagpeninga. 

Kærandi hafði fengið greidda sjúkradagpeninga fyrir mistök en hún uppfyllti ekki 

aldursskilyrði til greiðslu bótanna. Úrskurðarnefndin felldi endurgreiðslukröfuna niður með 

eftirfarandi rökum:  

 

                                                
83 Páll Hreinsson: „Leiðbeiningarskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls“, bls. 8-9. 
84 Nú lög nr. 100/2007 um almannatryggingar. 
85 Páll Hreinsson: „Leiðbeiningarskylda stjórnvalda við meðferð stjórnsýslumáls“, bls. 19. 
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Á Tryggingastofnun hvílir lögum samkvæmt rík upplýsinga- og leiðbeiningaskylda gagnvart 

þeim er sækja um bætur sbr. 47. gr. laga nr. 117/1993.
86

 Tryggingastofnun og umboðsmenn 

hennar hafa á að skipa sérfróðu og sérþjálfuðu starfsfólki sem aðstoðar bótaþega varðandi rétt til 

bóta hjá stofnuninni. Í máli þessu hafa átt sér stað mannleg mistök. Kærandi fékk greidda 
sjúkradagpeninga þrátt fyrir að uppfylla ekki aldursskilyrði. Þegar til þess er litið að endurkrafa 

nú í ljósi aldurs og aðstæðna kæranda hlýtur að vera henni verulega íþyngjandi telur nefndin að 

ábyrgð á mistökunum eigi að liggja hjá Tryggingastofnuninni enda lágu fyrir í gögnum málsins 
ítarlegar upplýsingar þ.á.m. um aldur kæranda sem starfmenn stofnunarinnar stöðu sinnar vegna 

áttu að átta sig á. 

 

Þrátt fyrir áherslu úrskurðarnefndarinnar á leiðbeiningarskyldu Tryggingastofnunar hafa 

sönnunarkröfur nefndarinnar, um brot á leiðbeiningarskyldunni, verið strangar.
87

 Sem dæmi 

um þetta má benda á úrskurð ÚRAL 30. október 2002 (184/2002). Kærandi kvaðst hafa fengið 

upplýsingar frá starfsmanni Tryggingastofnunar um að greiðslur sjúkradagpeninga og 

fæðingarorlofs færu saman en stofnunin hafnaði þeirri fullyrðingu og taldi að um misskilning 

hefði verið að ræða. Úrskurðarnefndin tók fram að ekki væri hægt að slá því föstu að 

starfsfólk Tryggingastofnunar hefði veitt ónógar upplýsingar þar sem starfsfólkið kannaðist 

ekki við slíkt.  

Í þessu samhengi má einnig benda á UA 20. júlí 1998 (2305/1997) en þar tók 

umboðsmaður fram að engin gögn lægju fyrir um samskipti kvartanda við Tryggingastofnun 

og því væri ekki hægt að fullyrða að hann hafi leitað eftir aðstoð eða að stofnunin hafi 

vanrækt leiðbeiningarskyldu sína. Af þessu má ráða að nauðsynlegt sé að hafa eitthvað undir 

höndum svo mögulegt sé að sýna fram á að leiðbeiningarskyldunni hafi ekki verið fullnægt.  

Ef stjórnvöld sinna ekki leiðbeiningarskyldu sinni eins og þeim ber lögum samkvæmt 

getur komið til þess að þau verði skaðabótaskyld vegna þess sem miður fór.
88

 Á slíkt reyndi í 

Hrd. 1998, bls. 4109 en fallist var á skaðabótaskyldu Tryggingastofnunar vegna mistaka 

stofnunarinnar. Faðir stúlku hafði ítrekað hlutast til um bótarétt hennar hjá Tryggingastofnun 

en ávallt fengið þau svör að þar sem hún hafi verið farþegi í bíl er hún slasaðist væri ekki um 

neinn bótarétt að ræða. Stofnunin leit svo á að um slysamál væri að ræða en ekki mál sem 

tilheyrði lífeyrisdeildinni. Í niðurstöðu héraðsdóms segir svo:  

  
Verður ekki betur séð en synjun hafi stafað af því, að starfsmenn stefnda gerðu sér ekki grein 

fyrir málavöxtum né heldur hlutuðust til um, að réttarstaða stefnanda yrði könnuð, svo sem rétt 

hefði verið samkvæmt rannsóknarreglu stjórnsýsluréttar, sbr. nú 10. gr. stjórnsýslulaga nr. 
37/1993, svo og þykir sýnt, að jafnframt hafi leiðbeiningarskylda, sbr. nú 7. gr. sömu laga, verið 

brotin, þar sem stefnandi fékk rangar upplýsingar um réttarstöðu sína. Vegna þessa varð 

                                                
86 Nú 52. gr. laga nr. 100/2007 um almannatryggingar. 
87 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 433. 
88 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 431. 

http://www.althingi.is/lagas/nuna/1993037.html#G10
http://www.althingi.is/lagas/nuna/1993037.html#G10
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verulegur dráttur á því, að stefnandi fengi greiðslu örorkustyrks, og ber stefndi ábyrgð á tjóni 

hennar vegna þess. 

 

Héraðsdómur dæmdi bætur að álitum og Hæstiréttur staðfesti niðurstöðu héraðsdóms með 

vísan til forsendna hans. 

Á heimasíðum Tryggingastofnunar ríkisins og Sjúkratrygginga Íslands er að finna 

greinargóðar upplýsingar um réttindi samkvæmt almannatryggingakerfinu og hvaða þjónusta 

er í boði. Stofnanirnar leggja mikið upp úr rafrænni þjónustu, t.d. er hægt að leggja inn 

umsóknir, senda fyrirspurnir og getur einstaklingur fylgst með stöðu sinni með sérstökum 

aðgangi sem krefst innskráningar.
89

 

 

4.3 Rannsóknarreglan 

Samkvæmt rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga bera stjórnvöld höfuðábyrgð á því að 

fullnægjandi upplýsingar liggi fyrir áður en ákvörðun er tekin í fyrirliggjandi máli. Þetta þýðir 

að stjórnvöldum ber að eiga frumkvæði að því að upplýsa mál nægjanlega.
90

 Reglan tilheyrir 

svonefndum öryggisreglum (d. garantiforskrifter) en þær tryggja að stjórnvaldsákvarðanir 

verði bæði réttar og lögmætar. Sé mál ekki upplýst nægjanlega getur það leitt til þess að 

stjórnvaldsákvörðun verði talin ógildanleg.
91

 

Sú réttarregla sem á við hverju sinni stýrir því hvaða upplýsinga stjórnvöldum ber að afla 

vegna meðferðar máls og hvenær mál telst nægjanlega upplýst. Það getur meðal annars lotið 

að beinum lagaskilyrðum sem þarf að uppfylla eða matskenndum atriðum sem hafa verulega 

þýðingu fyrir úrlausn málsins.
92

 Stjórnvöldum ber að fara í gegnum þær upplýsingar sem þau 

hafa tekið á móti og leggja mat á hvort þau gögn upplýsi það sem máli skiptir og hvort gæði 

upplýsinganna séu fullnægjandi. Stjórnvöld eiga að bera kennsl á það sem skýra þarf frekar 

og sjá um að koma málinu í réttan farveg þannig að þeim berist þær upplýsingar sem þörf er 

á.
93

 Þegar nauðsynlegum upplýsingum og gögnum hefur verið aflað telst mál almennt 

                                                
89 Sjá nánar á vefsíðu Tryggingastofnunar ríkisins, https://www.tr.is og vefsíðu Sjúkratrygginga Íslands, 

http://www.sjukra.is. Benda má á að vefur Tryggingastofnunar hlaut tilnefninguna: besti ríkisvefurinn árið 

2011. Vefurinn var talinn geyma gríðarlegt magn af upplýsingum sem settar væru fram á skýran og 

aðgengilegan hátt. Talið var auðvelt fyrir notendur vefsins að finna svör við spurningum sínum í öllum 

málaflokkum. Sjá nánar „Tryggingastofnun ríkisins með besta opinbera vefinn“, 

http://www.velferdarraduneyti.is.  
90 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 105. 
91 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl.: Forvaltningsret, bls. 447. 
92 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl.: Forvaltningsret, bls. 447-448. 
93 Jon Andersen: Socialforvaltningsret, bls. 153. 

https://www.tr.is/
http://www.sjukra.is/
http://www.velferdarraduneyti.is/
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nægjanlega upplýst sem leiðir til þess að hægt er að taka efnislega rétta ákvörðun í 

fyrirliggjandi máli.
94

 Í úrskurði ÚRAL 16. mars 2010 (281/2010) reyndi á þetta sjónarmið. 

 
Kærð var ákvörðun Tryggingastofnunar um synjun umsóknar um barnalífeyri. 

Tryggingastofnun hafði synjað kæranda, móður tveggja barna, um greiðslu barnalífeyris á þeim 

grundvelli að búsetulandi barnanna bæri að greiða lífeyrinn en í kæru var greint frá því að engar 

greiðslur kæmu frá Noregi þar sem móðirin var búsett með börnin. Í niðurstöðu ÚRAL segir um 
þetta: „Samkvæmt upplýsingum í greinargerð Tryggingastofnunar ríkisins upplýsti kærandi 

stofnunina símleiðis um að hún fengi ekki greiddan barnalífeyri í Noregi. Þá var einnig greint 

frá því í kæru. Þrátt fyrir ítrekaðar beiðnir stofnunarinnar til kæranda um að leggja fram 
skriflega staðfestingu á þessari fullyrðingu hefur kærandi ekki orðið við því. Í 2. mgr. 52. gr. 

laga um almannatryggingar er kveðið á um skyldu umsækjenda og bótaþega til að veita 

Tryggingastofnun allar nauðsynlegar upplýsingar til þess að hægt sé að taka ákvörðun um 
bótarétt, fjárhæð og greiðslu bóta. Tryggingastofnun ríkisins sendi fyrirspurn um bótarétt 

kæranda til NAV pensjon í Noregi en engin svör hafa borist. Í málinu liggur því ekki fyrir 

staðfesting þess efnis að kærandi eigi ekki rétt á barnalífeyri í Noregi frá viðeigandi opinberri 

stofnun þar í landi“. ÚRAL tók ekki efnislega afstöðu í málinu og taldi óhjákvæmilegt, þar sem 
staðfesting um bótarétt kæranda í Noregi lá ekki fyrir, að synja umsókninni að svo stöddu. Tók 

nefndin fram að kærandi yrði að bera hallan af því að hafa ekki upplýst um staðreyndir málsins. 

 

Það getur því komið upp sú staða að Tryggingastofnun og Sjúkratryggingar hafi ekki 

nauðsynlegar upplýsingar undir höndum, né hafi aðgang að þeim til þess að upplýsa mál 

nægjanlega. Í slíkum tilvikum geta stofnanirnar vísað umsóknum frá, að því gefnu að þær 

sinni leiðbeiningar- og rannsóknarskyldu sinni áður.
95

 Umsækjandi og bótaþegi verða þá að 

bera hallan af upplýsingaskortinum en eiga ávallt þann kost að leggja inn nýja umsókn með 

fullnægjandi gögnum.   

Rannsóknarregla 10. gr. stjórnsýslulaga tilgreinir ekki hvaða upplýsingar stjórnvöld þurfa 

sjálf að afla svo að mál teljist nægjanlega upplýst. Í athugasemdum með frumvarpi því er varð 

að stjórnsýslulögum segir um þetta: 

 
Það fer eftir eðli stjórnsýslumáls, svo og réttarheimild þeirri sem verður grundvöllur 
ákvörðunar, hvaða upplýsinga stjórnvald þarf sjálft að afla svo að rannsókn máls teljist 

fullnægjandi. Mál telst nægjanlega upplýst þegar þeirra upplýsinga hefur verið aflað sem eru 

nauðsynlegar til þess að hægt sé að taka efnislega rétta ákvörðun í því. Um nánari afmörkun 
verður m.a. að líta til þess hversu mikilvægt málið er og hversu nauðsynlegt það er að taka 

skjóta ákvörðun í málinu. Því tilfinnanlegri eða meira íþyngjandi sem stjórnvaldsákvörðun er, 

þeim mun strangari kröfur verður almennt að gera til stjórnvalds um að það gangi úr skugga um 

að upplýsingar, sem búa að baki ákvörðun, séu sannar og réttar.
96

 

 

Rannsóknarreglan er áréttuð í fyrrnefndu ákvæði 4. mgr. 52. gr. ATL þar sem kveðið er á 

um skyldu starfsfólks Tryggingastofnunar og Sjúkratrygginga til að kynna sér til hlítar 

                                                
94 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl.: Forvaltningsret, bls. 452. 
95 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 442. 
96 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3294. 
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aðstæður umsækjanda og bótaþega. Í úrskurði ÚRAL 17. nóvember 2004 (255/2004) reyndi á 

hvort starfsfólk Tryggingastofnunar hefði sinnt skyldu sinni samkvæmt fyrrnefndu ákvæði. 

 
Kærandi málsins flutti milli sveitarfélaga á árinu 1999 án þess að heimilisaðstæður hans 

breyttust en Tryggingastofnun felldi þá niður greiðslur heimilisuppbótar, samkvæmt 8. gr. LFA, 

og taldi að við flutninga yrðu bótaþegar að sýna fram á að skilyrði heimilisuppbótar væru enn 

fyrir hendi. Kærandi stóð í þeirri meiningu að greiðslur heimilisuppbótar hefðu verið afnumdar 
en árið 2004 komst hann að hinu gagnstæða. Kærandi fékk þá greidda heimilisuppbót tvö ár 

aftur í tímann í samræmi við 2. mgr. 53. gr. ATL en var ósáttur við að fá ekki frekari greiðslur. 

ÚRAL tók fram að ákvörðun Tryggingastofnunar hafi verið íþyngjandi ákvörðun og að 
stofnunin hefði ekki gætt að 10. og 13. gr. SSL né 4. mgr. 52. gr. ATL. Nefndin tók fram að 

ákvæði 2. mgr. 53. gr. ATL væri fortakslaust og hafnaði frekari greiðslum þrátt fyrir að 

ákvörðun Tryggingastofnunar væri haldin alvarlegum annmörkum og að hún hafi verið 
ólögmæt. Nefndin tók jafnframt fram að það væri ekki á hennar valdi að úrskurða hvort kærandi 

ætti rétt á skaðabótum frá Tryggingastofnun vegna þessarar háttsemi, það væri undir dómstólum 

komið að ákveða slíkt.
97

 

 

Í skýrslu umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010 fjallar umboðsmaður um rannsóknarreglu 

10. gr. stjórnsýslulaga. Umboðsmaður tók fram að á árinu 2010 reyndi á regluna í mörgum 

málum og vakti það sérstaka athygli hjá honum. Um þetta segir umboðsmaður: 

 
Málin eru af ýmsum toga en eiga það flest sammerkt að í þeim var tekin matskennd 

stjórnvaldsákvörðun. Við slíkar aðstæður er stjórnvaldinu fengið visst svigrúm til mats á því 
hvort skilyrði séu fyrir hendi fyrir töku ákvörðunar, s.s. um að veita málsaðila tiltekin réttindi 

eða um að velja á milli umsækjenda um opinbert starf. Réttaröryggi málsaðila er því ekki eins 

tryggt og þegar lagaákvæði eru fastmótuð og skilyrði hlutlæg og því skiptir miklu að reglur sem 

eiga að tryggja réttaröryggi séu virtar í hvívetna og að lagður sé traustur grundvöllur að 
ákvörðunartökunni.  

 

Í því sambandi vísaði umboðsmaður einnig til leiðbeiningarskyldu 7. gr. stjórnsýslulaga og 

tók fram að til þess að leysa úr máli með fullnægjandi hætti þyrfti stjórnvald ef til vill að veita 

málsaðila viðeigandi leiðbeiningar um að leggja fram ítarlegri upplýsingar eða skila inn 

frekari gögnum.
98

 

 

4.4 Skyldubundið mat  

Mörg ákvæði almannatryggingalöggjafarinnar hafa að geyma matskennt orðalag. Af lestri 

slíkra lagaákvæða er því oft erfitt að gera sér grein fyrir því í hvaða tilvikum þeim verður 

                                                
97 Sjá umfjöllun um úrskurðinn í Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og 

félagsleg aðstoð, bls. 435 þar sem höfundar velta upp þeirri spurningu hvort úrskurðarnefndin hefði ekki 

frekar átt að ógilda ákvörðun Tryggingastofnunar frá 1999 þannig að kærandi hefði fengið greidda 
heimilisuppbót frá þeim tíma í stað maí 2002. Taka höfundar jafnframt fram að úrskurðurinn sé skýrt dæmi 

um úrræðaleysi nefndarinnar þegar Tryggingastofnun hefur ekki sinnt leiðbeiningarskyldu sinni eða kynnt 

sér aðstæður viðkomandi til hlítar. 
98 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2010, bls. 13. 
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beitt. Sem dæmi má nefna ákvæði 1. mgr. 19. gr. LFA sem kveður á um að heimilt sé að 

greiða lífeyrisþega uppbót á lífeyri vegna kostnaðar sem ekki fæst greiddur eða bættur með 

öðrum hætti ef sýnt þykir að viðkomandi geti ekki framfleytt sér án þess. Við mat á því hvort 

lífeyrisþegi geti framfleytt sér án uppbótar skal taka tillit til eigna og tekna. Ákvæðið vísar til 

ákveðinna viðmiða en tilgreinir ekki hvaða kostnaður er greiddur né að hvaða leyti eignir og 

tekjur hafa áhrif á matið.  

Þegar lagaákvæði eða stjórnvaldsfyrirmæli tiltaka með tæmandi hætti þau skilyrði sem 

þurfa að vera fyrir hendi til að ákvörðun verði tekin er um fastmótuð lagaákvæði að ræða. 

Lagaákvæði eða stjórnvaldsfyrirmæli sem ákvarða ekki að öllu leyti þau skilyrði sem þurfa að 

vera fyrir hendi svo að ákvörðun verði tekin eða fela stjórnvöldum að einhverju leyti mat á 

því hvert efni ákvörðunar skuli vera eru svokölluð matskennd lagaákvæði. Ákvarðanir sem 

teknar eru á grundvelli slíkra heimilda eru matskenndar stjórnvaldsákvarðanir. Þar sem 

ómögulegt er að setja lagaákvæði um öll þau tilvik sem hugsanlega geta komið til kasta 

stjórnvalda eru matskenndar reglur mikilvægar þar sem þær veita stjórnvöldum ákveðið 

svigrúm til að vega og meta hvert mál fyrir sig. Að auki veita þær stjórnvöldum tækifæri til 

þess að koma sanngirnis- og réttlætissjónarmiðum að.
99

 Almennt er talið að réttaröryggi 

einstaklinga sé betur tryggt með fastmótuðum lagaákvæðum. Auðveldara er fyrir einstaklinga 

að sjá fyrir niðurstöðu máls þegar það liggur ljóst fyrir hvaða skilyrði þarf að uppfylla og þeir 

geta betur áttað sig á því hvort málsmeðferð stjórnvalda sé í samræmi við lög. Hins vegar má 

segja að á sumum sviðum sé nauðsynlegt að hafa matskennd lagaákvæði.
100

 

Matskenndar lagaheimildir fela oft í sér skyldu fyrir stjórnvöld til að framkvæma 

einstaklingsbundið mat í hverju máli fyrir sig. Fyrir stjórnvöld er ákveðið hagræði í því að 

setja verklagsreglur til að gæta samræmis í stjórnsýsluframkvæmd og með þeim er betur gætt 

að réttaröryggi einstaklinga þar sem þeir geta á auðveldari hátt áttað sig á niðurstöðu mála. 

Stjórnvöldum er hins vegar óheimilt að afnema matið eða jafnvel takmarka það með 

fastmótuðum verklagsreglum sem taka til allra mála, hvort sem þau eru sambærileg eða 

ósambærileg. Meginreglan um skyldubundið mat stjórnvalda setur stjórnvöldum því ákveðnar 

skorður hvað þetta varðar.
101

 Þegar stjórnvöld taka ákvarðanir um félagsleg réttindi og velferð 

einstaklinga á grundvelli matskenndra lagaákvæða hefur meginreglan um skyldubundið mat 

sérstaklega mikið vægi.
102

 

                                                
99 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 264-265. 
100 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 21. 
101 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 137-138. 
102 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 273. 
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Líkt og með rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga getur brot á meginreglunni um 

skyldubundið mat leitt til ógildingar á stjórnvaldsákvörðun enda líkur á að stjórnvöld hafi þá 

ekki vegið og metið öll málsatvik í hverju máli fyrir sig.
103

 Í UA 25. nóvember 2010 

(5733/2009), sem minnsta var á í kafla 3.2, tók umboðsmaður til skoðunar hvort málsmeðferð 

úrskurðarnefndarinnar hafi verið í samræmi við meginregluna um skyldubundið mat 

stjórnvalda. Um það segir í áliti umboðsmanns: 

 
Af orðalagi áðurgildandi 1. mgr. 9. gr. laga nr. 99/2007, fyrir gildistöku laga nr. 120/2009, 

verður ekki dregin önnur ályktun en að Tryggingastofnun ríkisins hafi við framkvæmd 

ákvæðisins borið að leggja einstaklingsbundið mat á það hvort sýnt þætti að sá elli- eða 
örorkulífeyrisþegi, sem sækti um frekari uppbætur, gæti ekki framfleytt sér án þeirra. Af því 

leiddi eðli máls samkvæmt að meta varð heildstætt í hverju tilviki tekju- og eignastöðu 

viðkomandi auk þess að horfa til reglulegra útgjalda hans á því tímabili sem óskað var greiðslu 

uppbótar á. Ákvæði 1. mgr. 9. gr. laga nr. 99/2007 mælti því fyrir um skyldubundið mat 
stjórnvalda. Með það í huga tek ég fram að það er meginregla stjórnsýsluréttar að í þeim 

tilvikum þegar löggjafinn hefur veitt stjórnvöldum mat til þess að geta tekið ákvörðun, sem best 

hentar í hverju og einu tilviki með tilliti til allra aðstæðna, er stjórnvöldum óheimilt að afnema 
matið eða takmarka það óhóflega með því að setja reglu sem tekur til allra mála, sambærilegra 

eða ósambærilegra. Í slíkum tilvikum er mat stjórnvalda skyldubundið [...]. 

 

Í álitinu tekur umboðsmaður einnig fram að þegar lagaákvæði skylda stjórnvald til þess að 

leggja mat á einstaklingsbundnar aðstæður hverju sinni geti ráðherra upp að vissu marki 

útfært matskenndar efnisreglur í stjórnvaldsfyrirmælum. Með því sé gætt samræmis og 

jafnræðis við úrlausn mála en stjórnvaldsfyrirmælin megi þó ekki afnema eða takmarka um of 

einstaklingsbundna matið sem löggjafinn hefur áskilið að skuli fara fram. 

 

4.5 Jafnræðisreglan og reglan um málefnaleg sjónarmið 

Eins og áður hefur komið fram ber stjórnvöldum að fylgja ákveðnum málsmeðferðarreglum 

við töku stjórnvaldsákvarðana. Málsmeðferð stjórnvalda þarf þó einnig að samræmast 

efnisreglum stjórnsýsluréttarins, svo sem jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaganna og reglunni 

um málefnaleg sjónarmið. Efnisreglurnar eru, líkt og málsmeðferðarreglurnar,  mikilvægar til 

þess að tryggja réttaröryggi borgaranna enda stuðla þær að jafnræði milli aðila og koma í veg 

fyrir að stjórnvaldsákvörðun sé byggð á ómálefnalegum sjónarmiðum. 

Í 1. mgr. 11. gr. SSL er lögfest almenn jafnræðisregla sem kveður á um skyldu stjórnvalda 

til að gæta samræmis og jafnræðis í lagalegu tilliti við úrlausn mála. Í jafnræðisreglunni felst 

sá áskilnaður að sambærileg mál eigi að fá sambærilega úrlausn en einnig hið gagnstæða, að 

                                                
103 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 286. 
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ósambærileg mál eigi að fá ólíka niðurstöðu.104 Ef að lyktir mála byggja á málefnalegum og 

lögmætum sjónarmiðum en málin hljóta ekki sömu niðurstöðu er ekki um mismunun að ræða 

í lagalegu tilliti.
105

 Jafnræðisreglan hefur sérstaklega mikla þýðingu við töku matskenndra 

stjórnvaldsákvarðana. Í þeim málum þurfa stjórnvöld að vega og meta ýmis sjónarmið áður en 

ákvörðun er tekin en reglan bindur hendur stjórnvalda við ákvörðun um hvaða sjónarmið þau 

byggja niðurstöðu máls á.
106

 Einnig leiðir reglan til þess að stjórnvöldum er skylt að byggja á 

sömu sjónarmiðum ef leysa þarf úr sambærilegu máli síðar. Ekki er gerð krafa um að allir 

þættir stjórnsýslumáls séu sambærilegir. Við mat á því hvað geti talist sambærilegt byggist 

meðal annars á túlkun á viðkomandi lagaákvæði og öðrum réttarheimildum.
107

  

Í UA 3. nóvember 2004 (4064/2004 og 4070/2004), sem fjallað var um í kafla 2.5, tók 

umboðsmaður til skoðunar hvort reglur Reykjavíkurborgar um fjárhagsaðstoð til einstaklinga 

á aldrinum 18–24 ára væru í samræmi við lög nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga, 

jafnræðisreglu 65. gr. STS og 11. gr. SSL. Í reglunum var kveðið á um að ungu atvinnulausu 

fólki, á aldrinum 18–24 ára, sem byggi hjá foreldri/foreldrum, sem hefðu tekjur á eða undir 

viðmiðunarmörkum skyldi reiknast hálf grunnupphæð á mánuði eða mismun á þeirri upphæð 

og eigin tekjum þeirra. Um þetta segir í áliti umboðsmanns: 

 
Sú aðstaða að lögum að framfærsluskyldu foreldra lýkur við 18 ára aldur barna þeirra leiðir til 
þess að sveitarfélög verða við setningu og framkvæmd þeirra reglna sem þau setja á grundvelli 

laga nr. 40/1991, um félagsþjónustu sveitarfélaga, að gæta þess að réttur einstaklinga sé að 

þessu leytinu til virtur. Reglurnar mega þannig ekki beinlínis leiða til þess að ungt fólk eigi ekki 

eðlilega möguleika á að stofna til sjálfstæðs heimilishalds og takmörkun á félagslegri aðstoð við 
ungt fólk má heldur ekki verða til þess að íþyngja foreldrum viðkomandi verulega og skaða 

möguleika þeirra til eigin framfærslu og annarra barna þeirra. [...] Með því hins vegar að draga í 

reglunum skýra línu í þessu sambandi við tiltekin aldursmörk, þ.e. að skerða grunnupphæð 
aðstoðar hjá þeim sem eru á aldrinum 18 til 24 ára, án þess að eldri einstaklingar sem búa við 

nákvæmlega sömu aðstæður sæti slíkri skerðingu, er gerður ómálefnalegur greinarmunur á 

umsækjendum um fjárhagsaðstoð sem byggður er á aldri þeirra en ekki mati á aðstæðum í 

hverju tilviki. Samkvæmt þessu tel ég að 2. mgr. 15. gr. reglna um fjárhagsaðstoð 
Félagsþjónustunnar í Reykjavík frá 1997, sbr. 2. mgr. 19. gr. núgildandi reglna, samrýmist ekki 

ákvæðum laga nr. 40/1991 um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga sem skýra verður með hliðsjón af 

jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar. Með vísan til þess er það niðurstaða mín að úrskurður 
úrskurðarnefndar félagsþjónustu frá 19. mars 2004 sé ekki byggður á viðhlítandi lagagrundvelli.   

 

 Í UA 30. september 2011 (6250/2010) tók umboðsmaður til skoðunar hvort undantekning 

frá ákvæði 8. gr. LFA um greiðslu heimilisuppbótar leiddi til ójafnræðis milli bótaþega. 

Undantekningin kveður á um heimild til greiðslu heimilisuppbótar ef maki elli- eða 

                                                
104  Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 133. 
105  Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3249. 
106 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 125. 
107 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“, bls. 341. 



39 

 

örorkulífeyrisþega er vistaður til frambúðar á stofnun. Umboðsmaður taldi ákveðinn 

aðstöðumun á milli annars vegar einstaklings sem byggi heima og ætti maka sem væri 

vistaður til frambúðar á stofnun og hins vegar einstaklings sem ætti maka sem þyrfti að dvelja 

um lengri tíma og jafnvel varanlega í öðru sveitarfélagi vegna veikinda þar sem hann sækti 

endurhæfingu og þjálfun. Í álitinu segir svo: 

 
Umboðsmaður taldi, m.a. í ljósi 65. og 76. gr. stjórnarskrár, ekki útilokað að um slíkan 

aðstöðumun væri ræða að stjórnvöld þyrftu skýra lagaheimild til að gera mun af þessu tagi með 

setningu stjórnvaldsfyrirmæla. Umboðsmaður kom því þeirri ábendingu á framfæri við 
velferðarráðuneytið að við yfirstandandi endurskoðun laga um almannatryggingar og félagslega 

aðstoð yrði hugað að ákvæði 8. gr. laga nr. 99/2007 með tilliti til afmörkunar á hugtakinu 

einhleypingur og að tekin yrði afstaða til þess hvort við endurskoðunarvinnuna ætti að huga að 
breytingu á ákvæði gildandi reglugerðar um heimilisuppbót og uppbætur á lífeyri. 

 

Þegar stjórnvöld taka matskenndar stjórnvaldsákvarðanir hafa þau ákveðið frelsi um 

hvaða sjónarmið þau leggja til grundvallar ákvörðun sinni. Frelsið er þó ekki algjört því 

efnisreglur stjórnsýsluréttarins setja stjórnvöldum ákveðnar skorður hvað það varðar.
108

 

Matskenndar stjórnvaldsákvarðanir verða ávallt að byggjast á málefnalegum sjónarmiðum. 

Notast er við hefðbundna lögskýringu þegar metið er hvaða sjónarmið teljast málefnaleg, þ.e. 

byggt er á öllum þeim réttarheimildum sem hafa þýðingu í viðkomandi máli, 

lögskýringargögnum og viðurkenndum lögskýringarsjónarmiðum. Þegar lög, 

lögskýringargögn eða stjórnvaldsfyrirmæli hafa að geyma fyrirmæli um hvaða sjónarmið 

matskennd stjórnvaldsákvörðun skuli byggð á er almennt ekki vafi um hvaða sjónarmið teljast 

málefnaleg. Erfiðara er að greina slíkt ef engin fyrirmæli er að finna í fyrrnefndum 

réttarheimildum. Þá er oftast litið til þeirra markmiða sem búa að baki þeim lögum sem 

ákvörðun er byggð á en sú aðferð er jafnframt ein algengasta aðferðin við að greina 

málefnaleg sjónarmið.
109

 Þá eru sjónarmið sem miða að því að tryggja mannréttindi almennt 

talin málefnaleg sem og réttaröryggissjónarmið.
110

 

Í 2. mgr. 11. gr. SSL er sérstaklega tekið fram að óheimilt sé að mismuna aðilum á 

grundvelli sjónarmiða byggðra á kynferði þeirra, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, 

stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum. Þessi 

sjónarmið eru því almennt talin ómálefnaleg og stjórnvöldum því óheimilt að byggja á þeim 

við töku stjórnvaldsákvarðana. 

 

                                                
108 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 22 og 24. 
109 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 25-26. 
110 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 28-29. 
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5 Málsmeðferð vegna ofgreiddra bóta og gruns um bótasvik 

5.1 Almennt 

Grundvallarhlutverk Tryggingastofnunar ríkisins og Sjúkratrygginga Íslands er að greiða út 

réttar bætur til réttra aðila í samræmi við þau verkefni sem stofnununum er falið að sinna 

lögum samkvæmt. Þetta kann að hljóma einfalt en er í raun talsvert flókið og ýmislegt sem 

hefur þar áhrif. Eins og áður hefur komið fram eru bætur almannatrygginga ekki 

skilyrðislausar, tekjur bótaþega og heimilisaðstæður hafa t.d. áhrif á réttmæti greiðslnanna. 

Rétt afgreiðsla er vissulega háð því að allar upplýsingar, sem máli skipta, séu áreiðanlegar. Til 

þess að svo sé verða stofnanirnar að hafa heimildir til upplýsingaöflunar þannig að unnt sé að 

sannreyna gögn og upplýsingar frá umsækjanda og bótaþega. Einnig er þörf á heimildum til 

upplýsingaöflunar í þeim tilvikum sem umsækjandi og bótaþegi gefa ekki upp fullnægjandi 

upplýsingar.  

Ef að grunsemdir vakna um að einstaklingur uppfylli ekki lengur skilyrði til greiðslu bóta, 

hvort sem um er að ræða að viðkomandi hafi gefið upp rangar upplýsingar, hafi leynt 

upplýsingum eða hafi ekki látið vita um þær breytingar sem máli skipta, er Tryggingastofnun 

og Sjúkratryggingum skylt, samkvæmt almennum grundvallarreglum stjórnsýsluréttar, að 

fylgja þeim grunsemdum eftir og kanna réttmæti þeirra.
111

 Upplýsingar um meint bótasvik 

geta borist víða að. Stofnanirnar sjálfar fylgjast meðal annars með því að skilyrði t il greiðslu 

bóta séu uppfyllt með ýmsum aðferðum og fá ef til vill ábendingar frá öðrum stjórnvöldum 

eða frá einstaklingum í samfélaginu. Almennt eftirlit með réttmæti greiðslna úr 

almannatryggingakerfinu endar ekki í öllum tilvikum með stjórnvaldsákvörðun. Engu að síður 

getur slíkt eftirlit haft talsverð áhrif á bótaþega þar sem hann er mögulega krafinn um gögn 

eða upplýsingar til að varpa ljósi á staðreyndir málsins og ber því að ígrunda vel hvort tilefni 

sé til að hefja stjórnsýslumál og skal ávallt fylgja málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaganna ef 

tekin er ákvörðun um slíkt.
112

  

Hér ber að hafa í huga að við töku íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana hefur lögmætisreglan 

svokallaða sérstaklega mikla þýðingu. Reglan er undirstöðuregla í íslenskri stjórnskipun en í 

henni felast í raun tvær reglur, formreglan og heimildarreglan. Samkvæmt formreglunni mega 

ákvarðanir stjórnvalda ekki brjóta í bága við lög, þ.e. þær verða að vera efnislega í samræmi 

við þær réttarreglur sem gilda á þeim vettvangi er ákvörðun varðar. Ákvörðun, sem uppfyllir 

ekki þessi skilyrði, er ógildanleg. Samkvæmt heimildarreglunni þurfa ákvarðanir stjórnvalda 

að eiga sér stoð í lögum, þ.e. það er í höndum löggjafans að veita stjórnvöldum heimild til 

                                                
111 Bendt Berg: Almindelig forvaltningsret, bls. 66. 
112 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 427-428. 
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þess að taka ákvarðanir. Löggjafinn hefur þó ekki frjálst val um það hvaða heimildir hann 

veitir stjórnvöldum til þess að skerða athafnafrelsi borgaranna þar sem mannréttindakafli 

stjórnarskrárinnar setur löggjafanum skorður hvað það varðar. Þegar stjórnvaldsákvörðun er 

íþyngjandi fyrir þann sem ákvörðun er beint að eru gerðar strangari kröfur til skýrleika þeirrar 

lagaheimildar sem ákvörðunin byggir á.
113

 

 

5.2 Persónuverndarsjónarmið 

5.2.1 Almennt  

Nú til dags eru langflestar upplýsingar um einstaklinga skráðar rafrænt sem gefur 

stjórnvöldum meiri möguleika á að sinna skilvirku eftirliti. Ávallt verður þó að hafa í huga að 

einstaklingar eiga stjórnarskrárvarinn rétt til friðhelgi einkalífs, heimilis og fjölskyldu, sbr. 71. 

gr. stjórnarskrárinnar, sem ber að virða í hvívetna. Sá réttur er þó ekki takmarkalaus eins og 2. 

og 3. mgr. 71. gr. stjórnarskrárinnar kveða á um; en ákvæðin eru svohljóðandi: 

 
Ekki má gera líkamsrannsókn eða leit á manni, leit í húsakynnum hans eða munum, nema 

samkvæmt dómsúrskurði eða sérstakri lagaheimild. Það sama á við um rannsókn á skjölum og 
póstsendingum, símtölum og öðrum fjarskiptum, svo og hvers konar sambærilega skerðingu á 

einkalífi manns. 

 

Þrátt fyrir ákvæði 1. mgr. má með sérstakri lagaheimild takmarka á annan hátt friðhelgi 
einkalífs, heimilis eða fjölskyldu ef brýna nauðsyn ber til vegna réttinda annarra. 

 

Eftirlit með bótaþegum er visst inngrip í einkalíf þeirra og verður samkvæmt þessu að byggja 

á skýrri lagaheimild, og þá er átt við sett lög frá Alþingi.
114

 

 

5.2.2 Samkeyrsla persónuupplýsinga 

Ein aðferð við að hafa eftirlit með tekjum og öðrum aðstæðum bótaþega er að keyra saman 

ólíka gagnagrunna með það að markmiði að ná fram þeim upplýsingum sem þykja 

nauðsynlegar. Þegar unnið er með persónuupplýsingar einstaklinga á þann hátt gilda ákvæði 

laga nr. 77/2000 um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga.
115

 Markmið laganna er 

meðal annars að stuðla að því að farið sé með persónuupplýsingar í samræmi við 

grundvallarsjónarmið og reglur um persónuvernd og friðhelgi einkalífs, sbr. 1. mgr. 1. gr. 

laganna. Lögin gilda um sérhverja rafræna vinnslu persónuupplýsinga, sem og handvirka 

vinnslu slíkra upplýsinga sem eru eða eiga að verða hluti af skrá, sbr. 1. mgr. 3. gr. laganna. 

                                                
113 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 17-19. 
114 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 294. 
115 Persónuvernd sér um eftirlit með framkvæmd laga nr. 77/2000, úrskurðar meðal annars í ágreiningsmálum og 

getur tekið upp mál að eigin frumkvæði, sbr. 37. gr. laganna. 
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Vinnsluhugtakið er töluvert rúmt og má segja að hvers konar meðferð á persónuupplýsingum 

teljist til vinnslu, sama hvaða aðferð notuð er. Þannig telst söfnun og skráning, breyting, leit, 

miðlun og samtenging vera vinnsla í skilningi ákvæðisins.
116

 

Í lögunum eru persónuupplýsingar skilgreindar sem sérhverjar persónugreindar eða 

persónugreinanlegar upplýsingar, þ.e. upplýsingar sem beint eða óbeint má rekja til tiltekins 

einstaklings, sbr. 1. tölul. 2. gr. laganna. Lögin gera greinarmun á almennum og viðkvæmum 

persónuupplýsingum sem hefur aðallega þýðingu þegar kemur að vinnslu viðkvæmra 

persónuupplýsinga þar sem heimildir til þess eru þrengri.
117

 Viðkvæmar persónuupplýsingar 

eru tæmandi taldar í 8. tölul. 2. gr. laganna. Þar undir falla meðal annars upplýsingar um 

heilsuhagi en stór hluti almannatryggingalöggjafarinnar lýtur að upplýsingum um heilsuhagi 

einstaklinga og því ljóst að töluvert reynir á heimild til vinnslu viðkvæmra persónuupplýsinga 

í þeim lögum.  

Öll vinnsla persónuupplýsinga þarf að eiga sér stoð í einhverju af skilyrðum 1. mgr. 8. gr. 

og eftir atvikum 1. mgr. 9. gr. laga nr. 77/2000. Ef hinn skráði gefur samþykki sitt er vinnsla 

almennra og viðkvæmra persónuupplýsinga heimil, sbr. 1. tölul. 1. mgr. 8. gr. og 1. tölul. 1. 

mgr. 9. gr. laganna. Ef ekki liggur fyrir samþykki hins skráða er heimilt að vinna með þær ef 

það er talið nauðsynlegt í þágu ákveðinna hagsmuna sem taldir eru upp í 8. og 9. gr. laganna. 

Á grundvelli 3. og 6. tölul. 1. mgr. 8. gr. laganna er stjórnvöldum heimilt að vinna með 

almennar persónuupplýsingar við töku stjórnvaldsákvarðana án þess að samþykki hins skráða 

sé fyrir hendi.
118

 Þegar kemur að vinnslu viðkvæmra persónuupplýsinga er helst að stjórnvöld 

geti byggt heimild til vinnslu á 2. og 7. tölul. 1. mgr. 9. gr. laganna ef ekki liggur fyrir 

samþykki hins skráða. Í 2. tölul. er tekið fram að ef sérstök heimild standi til vinnslu 

viðkvæmra persónuupplýsinga samkvæmt öðrum lögum sé slík vinnsla heimil. Í 

athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögum nr. 77/2000 er tekið fram að það ráðist af 

túlkun viðkomandi lagaákvæðis hvort þessu skilyrði sé fullnægt. Um það segir svo: 

 
Mat á því hvort lagastoð er fyrir hendi ræðst hverju sinni af skýringu viðkomandi 

sérlagaákvæðis, en því meiri íhlutun í einkalíf einstaklingsins sem umrædd vinnsla hefur í för 
með sér þeim mun ótvíræðari þarf lagaheimildin að vera. Skýring slíks ákvæðis ræðst þá m.a. af 

því hvort löggjafinn hafi í raun tekið tillit til þeirra almennu persónuverndarsjónarmiða sem á 

reynir við meðferð viðkvæmra persónuupplýsinga. Verður skilyrði 2. tölul. tæplega talið 
uppfyllt nema fyrir liggi að löggjafinn hafi skoðað slík sjónarmið en engu síður talið vinnsluna 

nauðsynlega vegna almannahagsmuna.
119

 

 

                                                
116 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 2714. 
117 Páll Hreinsson: „Rafræn vinnsla persónuupplýsinga við meðferð stjórnsýslumála“, bls. 13. 
118 Páll Hreinsson: „Rafræn vinnsla persónuupplýsinga við meðferð stjórnsýslumála“, bls. 18.  
119 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 2726. 
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Samkvæmt framangreindu verður lagaákvæði sem heimilar stjórnvöldum vinnslu viðkvæmra 

persónuupplýsinga að vera skýrt þannig að enginn vafi sé uppi um heimildina. 

Þrátt fyrir að skilyrðum 8. gr. og eftir atvikum 9. gr. laga nr. 77/2000 sé uppfyllt verður 

vinnsla persónuupplýsinga ávallt að fara fram í samræmi við efnisreglur 7. gr. laganna.
120

 Þar 

segir meðal annars að vinnsla persónuupplýsinga verði að vera með sanngjörnum, 

málefnalegum og lögmætum hætti og að ekki sé unnið með upplýsingarnar umfram það sem 

nauðsynlegt er miðað við tilgang vinnslunnar. Einnig má benda á að þrátt fyrir að skilyrði til 

vinnslu persónuupplýsinga sé uppfyllt er ekki víst að stjórnvöldum sé heimilt að miðla 

upplýsingum til þriðja aðila. Með miðlun persónuupplýsinga er átt við að þær séu afhentar 

einhverjum öðrum en hinum skráða, ábyrgðaraðila eða vinnsluaðila eða starfsmönnum sem 

vinna undir þeirra stjórn.
121

 

Til þess að unnt sé að samkeyra persónuupplýsingar sem fengnar eru úr mismunandi 

skrám verða stjórnvöld að styðjast við persónugreinanlegar upplýsingar um viðkomandi. 

Kennitala einstaklinga er nokkuð örugg persónugreining sem auðveldar slíka samkeyrslu. Í 

10. gr. laga nr. 77/2000 er kveðið á um notkun kennitölu þegar kemur að vinnslu 

persónuupplýsinga. Þar segir að notkun kennitölu sé heimil eigi hún sér málefnalegan tilgang 

og sé nauðsynleg til að tryggja örugga persónugreiningu. Jafnframt kemur fram í ákvæðinu að 

Persónuvernd geti bannað eða fyrirskipað notkun kennitölu. Í athugasemdum með frumvarpi 

því er varð að lögum nr. 77/2000 er fjallað um ókosti kennitölunotkunar; þar segir: 

 
Ókostir hennar eru helstir þeir að hún er fremur einfaldur lykill að persónugreiningu upplýsinga 
og tilvist hennar gerir það að verkum að auðveldara er en ella að samkeyra persónuupplýsingar 

sem fengnar eru úr mismunandi skrám og mynda úr þeim eina skrá. Hefur það lengi verið eitt af 

höfuðmarkmiðum reglna um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga að sporna gegn slíkri 
samtengingu sem gefið getur heildarmynd af einstaklingum - heildarmynd sem þeir sáu ekki 

fyrir að gæti orðið til þegar þeir létu persónuupplýsingar í té til mismunandi skrárhaldara. 

 

Einnig kemur fram að markmið kennitölunotkunar sé einkum að tryggja að upplýsingum um 

einstaklinga sé ekki ruglað saman.
122

 Í athugasemdum með 10. gr. laganna er útskýrt nánar 

hvað felist í málefnalegum tilgangi sem er skilyrði fyrir notkun kennitölu; þar segir: 

 
Kröfunni um málefnalegan tilgang verður ekki fullnægt nema önnur auðkenni, svo sem nafn, 

heimilisfang eða viðskiptanúmer, séu ófullnægjandi. Við mat á málefnalegum tilgangi ber m.a. 

að líta til þess hvort örugg persónugreining sé mikilvæg fyrir hinn skráða, fyrir ábyrgðaraðila 
eða vegna almannahagsmuna.

123
 

                                                
120 Páll Hreinsson: „Rafræn vinnsla persónuupplýsinga við meðferð stjórnsýslumála“, bls. 25. 
121 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 2727. 
122 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 2709. 
123 Alþt. 1999-00, A-deild, bls. 2728. 
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Samkeyrsla persónuupplýsinga er mikilvæg þegar kemur að eftirliti með greiðslum úr 

almannatryggingakerfinu, sérstaklega hvað varðar tekjur bótaþega. Af ofangreindri umfjöllun 

og þeirra ákvæða ATL og STL sem heimila samkeyrslu persónuupplýsinga má ráða að 

kröfunni um málefnalegan tilgang sem kveðið er á um í 10. gr. laganna sé fullnægt enda 

nauðsynlegt að sannreyna upplýsingar frá bótaþega. 

Eins og áður segir verða stjórnvaldsákvarðanir að uppfylla kröfur lögmætisreglunnar og 

það sama á við um vinnslu persónuupplýsinga. Ef rafræn vinnsla persónuupplýsinga á sér 

ekki stoð í lögum hafa stjórnvöld ekki heimild til vinnslunnar.
124

 

 

5.2.3 Nafnlausar ábendingar um bótasvik 

Upplýsingar um meint lögbrot geta borist til stjórnvalda með ýmsum hætti. Ábendingar frá 

einstaklingum í samfélaginu er til að mynda ein slík aðferð en almennt hvílir ekki 

tilkynningarskylda á einstaklingum búi þeir yfir upplýsingum um meint lögbrot. Í einstaka 

lögum getur þó verið að slík skylda sé fyrir hendi.
125

 Persónuvernd hefur tekið til skoðunar þá 

framkvæmd stjórnvalda að gefa almenningi kost á því að senda til þeirra nafnlausar 

ábendingar um ætluð lögbrot. Er þá um að ræða sérstaka ábendingahnappa á vefsíðum 

stjórnvalda sem áskilja ekki að viðkomandi gefi upp nafn sitt eða aðrar upplýsingar.
126

 Á 

vefsíðu Tryggingastofnunar er t.d. að finna ábendingahnapp þar sem hægt er að senda 

ábendingar um meint bótasvik úr almannatryggingakerfinu nafnlaust til stofnunarinnar.
127

  

Í ákvörðun stjórnar Persónuverndar 17. ágúst 2011 (2010/1040) var fjallað um 

ábendingahnapp á vefsíðu Vinnumálastofnunar. Persónuvernd sendi Vinnumálastofnun bréf 

og benti á að þegar veittur væri kostur á slíkum ábendingum gæti skapast hætta á að 

óáreiðanlegar persónuupplýsingar myndu safnast upp vegna rangra ábendinga sem sendar 

væru til að koma höggi á menn í skjóli nafnleysis. Persónuvernd óskaði eftir upplýsingum frá 

stofnuninni um lögmæti þess að hvetja til nafnlausra ábendinga á heimasíðu sinni og 

upplýsingum um fjölda ábendinga og hvernig meðferð upplýsinga hefði verið háttað, þ. á m. 

hvað gert hefði verið við upplýsingar ef ábending var ekki á rökum reist. Um fyrirkomulag 

við móttöku ábendinga segir í svari Vinnumálastofnunar: 

 

                                                
124 Páll Hreinsson: „Rafræn vinnsla persónuupplýsinga við meðferð stjórnsýslumála“, bls. 13. 
125 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 431. Sjá t.d. 16. barnaverndarlaga nr. 80/2002 um 

tilkynningarskyldu almennings til Barnaverndar ef grunur er um að barn búi við óviðunandi 
uppeldisaðstæður, verði fyrir ofbeldi eða stofni heilsu sinni og þroska í alvarlega hættu.  

126 Sjá t.d. vefsíðu Samkeppniseftirlitsins, http://www.samkeppni.is og vefsíðu Skattrannsóknarstjóra ríkisins, 

http://www.skattrann.is. 
127 Vefsíða Tryggingastofnunar ríkisins, http://www.tr.is/abendingar. 

http://www.samkeppni.is/
http://www.skattrann.is/
http://www.tr.is/abendingar


45 

 

Ábendingar sem berast í gegnum heimasíðu Vinnumálastofnunar eru ekki skráðar í tölvukerfi 

stofnunarinnar heldur berast þær sjálfkrafa á tölvupóstfang eins ákveðins starfsmanns 

eftirlitsdeildar Vinnumálastofnunar. Sú verklagsregla er við lýði að starfsmenn stofnunarinnar 

senda einnig þær ábendingar sem þeim berast, skriflega í gegnum ábendingarhnappinn. Í stað 
þess að skrá ábendingar sem berast símleiðis eða með tölvupósti til stofnunarinnar, í 

samskiptasögu viðkomandi einstaklings, eru upplýsingar þannig sendar beint til eftirlitsdeildar 

stofnunarinnar. Eingöngu starfsmenn eftirlitsdeildarinnar hafa aðgang að og koma að vinnslu 
þessara upplýsinga. Telur stofnunin að framangreint verklag dragi úr hættunni á því að 

tilefnislausar ábendingar séu skráðar í feril atvinnuleitanda hjá stofnuninni.  

 

Þá tók Vinnumálastofnun fram að ef frekari skoðun leiddi í ljós brot á lögum um 

atvinnuleysistryggingar væri ábending geymd ásamt öðrum gögnum í málinu. Tilefnislausum 

og óáreiðanlegum ábendingum væri eytt, sem og þeim tilkynningum sem leiddu ekki til 

frekari aðgerða af hálfu eftirlitsdeildarinnar. Um fjölda ábendinga á árinu 2010 tók 

Vinnumálastofnun eftirfarandi fram:  

 
Alls voru 525 ábendingar teknar til frekari skoðunar af eftirlitsdeild VMST. Þessar 
skoðanir/rannsóknir leiddu til þess að 209 einstaklingar voru teknir af atvinnuleysisskrá og 74 til 

viðbótar hlutu viðurlög í formi 2–3 mánaða biðtíma. Þeir einstaklingar sem fengur ofgreiddar 

atvinnuleysisbætur var gert endurgreiða bæturnar og í mörgum tilfellum með 15% álagi. Áætlað 

er að tæplega 136 milljónir króna hafi sparast vegna þessa eftirlitsþáttar á árinu 2010. 

 

Að lokum tók Vinnumálastofnun fram að stofnuninni væri skylt að taka við og bregðast við 

ábendingum um bótasvik og þar með að skapa vettvang fyrir slíkar tilkynningar.  

Í ákvörðun Persónuverndar er vísað til 19. gr. barnaverndarlaga nr. 80/2002 um að hver sá 

sem tilkynnir til barnaverndarnefndar, t.d. um að barn búi við óviðunandi uppeldisaðstæður, 

skuli segja á sér deili. Í 2. mgr. 19. gr. laganna segir að ef tilkynnandi óski eftir nafnleynd 

gagnvart öðrum en nefndinni skuli það virt nema sérstakar ástæður mæli gegn því. 

Persónuvernd tók fram að hafa mætti hliðsjón af þessu ákvæði hvað varðaði tilkynningar til 

Vinnumálastofnunar. Af ákvæðinu mætti draga þær ályktanir að löggjafinn teldi það vafasamt 

að stjórnvöld byðu sérstaklega upp á nafnlausar ábendingar um meint lögbrot. Í niðurstöðu 

Persónuverndar segir svo: 

 
Persónuvernd telur ljóst að Vinnumálastofnun megi vinna með persónuupplýsingar að því marki 

sem nauðsynlegt er vegna eftirlits stofnunarinnar, sbr. ákvæði 3. og 5. tölul. 1. mgr. 8. gr. og 7. 

tölul. 1. mgr. 9. gr. laga nr. 77/2000. Í ljósi þeirra sjónarmiða, sem rakin eru hér að framan, telur 
Persónuvernd hins vegar að það samrýmist ekki kröfum 7. gr. laga nr. 77/2000 um sanngirni, 

áreiðanleika, meðalhóf og vandaða vinnsluhætti persónuupplýsinga að veita sérstaklega kost á 

nafnlausum, skriflegum ábendingum um meint lögbrot einstaklinga, enda eykur það m.a. 

hættuna á því að til Vinnumálastofnunar berist óáreiðanlegar upplýsingar um einstaklinga og 
tilkynningar sem byggjast á ómálefnalegum sjónarmiðum. [...] 

 

Rétt er að undirstrika að Persónuvernd er ekki með ákvörðun þessari að banna stjórnvöldum að 
taka við nafnlausum ábendingum, enda geta hvorki stjórnvöld né aðrir komið í veg fyrir að sér 
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berist skrifleg erindi ýmist frá þeim sem ekki vilja láta nafns síns getið eða aðilum sem reyna að 

villa á sér heimildir. Þótt stjórnvöld geti þannig ekki varist því að þurfa að einhverju marki að 

taka við slíkum erindum ber þeim að standa að meðferð þeirra persónuupplýsinga sem þannig 

berast með vönduðum hætti og í samræmi við ákvæði laga nr. 77/2000. 

 

Persónuvernd benti einnig á að ekki væri rétt með farið að allar ábendingar gætu verið 

nafnlausar þar sem hægt væri að persónugreina upplýsingar með því að rekja IP-tölur til 

ákveðinna tölva og notenda þeirra. Ef kæmi til þess að lögregla myndi rekja hvaðan ábending 

hefði komið gæti Vinnumálastofnun ekki lofað nafnleynd.
128

  

Á sama hátt og það hvílir almennt ekki skylda á einstaklingum að tilkynna um meint 

lögbrot er ekki hægt að skylda einstaklinga, án lagaheimildar, til að gefa upp nafn sitt í 

samskiptum sínum við stjórnvöld. Ef einstaklingar gefa upp nafn sitt en óska eftir nafnleynd 

geta stjórnvöld ekki samþykkt slíkt fyrirvaralaust. Ef ábendingin leiðir til töku 

stjórnvaldsákvörðunar á aðili máls meðal annars rétt á því að kynna sér skjöl eða önnur gögn 

sem búa að baki ákvörðuninni, sbr. 15. gr. SSL og geta stjórnvöld því almennt ekki leynt 

upplýsingum fyrir málsaðilum.
129

 Sem dæmi um þetta má benda á eftirfarandi álit 

umboðsmanns. 

 
UA 5. mars 2009 (4934/2007). A kvartaði til umboðsmanns yfir starfsháttum umhverfissviðs 

Reykjavíkurborgar. Nafnlaus ábending hafði borist til umhverfissviðsins um að A héldi hund án 
leyfis sem ónæði væri af um nætur. A óskaði eftir upplýsingum frá umhverfissviðinu meðal 

annars um hver hefði komið ábendingunni á framfæri og með hvaða hætti stofnunin hafi leitast 

við að staðreyna réttmæti ábendingarinnar. Í svarbréfi stofnunarinnar kom meðal annars fram að 
nöfn þeirra sem legðu inn kvörtun væru ekki gefin upp ef viðkomandi hafi ekki viljað láta nafn 

síns getið. Umboðsmaður tók til skoðunar hvort Reykjavíkurborg væri heimilt, lögum 

samkvæmt, að leggja til grundvallar að ávallt væri gætt nafnleyndar þeirra sem kæmu 

ábendingum á framfæri um hugsanleg lögbrot. Umboðsmaður vísaði til 23. gr. upplýsingalaga 
nr. 50/1996 um að stjórnvöldum bæri, við töku stjórnvaldsákvarðana, að skrá upplýsingar um 

málsatvik sem þeim væri veitt munnlega ef þær hefðu verulega þýðingu fyrir úrlausn málsins og 

þær væru ekki að finna í öðrum gögnum þess og til 15. gr. SSL um rétt aðila máls til að fá að 
kynna sér skjöl og önnur gögn er málið varðar. Á grundvelli þeirra ákvæða gætu stjórnvöld 

almennt ekki án lagaheimildar lofað þeim, sem til þess leita með munnlega eða skriflega 

ábendingu um ætlað lögbrot einstaklinga, að nafn viðkomandi kæmi ekki fram í gögnum 
málsins og að málsaðili fengi ekki aðgang að þeim upplýsingum. 

 

                                                
128 Sjá einnig ákvörðun stjórnar Persónuverndar 17. ágúst 2011 (2010/1040) um ábendingahnapp 

Ríkisskattstjóra og ákvörðun stjórnar Persónuverndar 9. nóvember 2010 (2010/412) um ábendingahnapp 

Vátryggingafélags Íslands. 
129 Trausti Fannar Valsson: „Upphaf stjórnsýslumála“, bls. 433. Undantekningar frá því er að finna í 16. og 17. 

gr. stjórnsýslulaga. 
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5.3 Málsmeðferðarreglur  

5.3.1 Rannsóknarreglan 

Eins og áður hefur komið fram hvílir skylda á stjórnvöldum að rannsaka mál til hlítar áður en 

stjórnvaldsákvörðun er tekin, sbr. 10. gr. stjórnsýslulaga. Reglan er afar mikilvæg og gildir 

ekki einungis í upphafi við ákvörðun bótaréttar heldur líka þegar upp kemur grunur um að 

skilyrði bótaréttar séu ekki lengur fyrir hendi. Þá er sérstaklega mikilvægt að mál sé vel 

upplýst áður en ákvörðun er tekin.  

Í almannatryggingalöggjöfinni er ekki að finna sérstakar reglur um hver ber 

sönnunarbyrðina þegar stjórnvöld búa ekki yfir nægjanlegum upplýsingum né hafa úrræði til 

þess að afla þeirra upplýsinga sem þörf er á. Þegar sótt er um bætur almannatrygginga er 

framkvæmdin sú að umsækjandinn sjálfur ber sönnunarbyrðina en þegar stjórnvöld taka 

íþyngjandi stjórnvaldsákvarðanir, t.d. stöðva greiðslur til bótaþega eða endurkrefja hann um 

ofgreiddar bætur, eru það stjórnvöldin sjálf sem bera sönnunarbyrðina.
130

 

Ekki er hægt að setja fram almenna reglu um hvers konar rannsókn skal fara fram eða 

hvaða upplýsingar stjórnvöld þurfa að búa yfir áður en ákvörðun er tekin í viðkomandi máli. 

Ef engar reglur er að finna, á viðkomandi réttarsviði, um hvaða upplýsingar stjórnvöldum ber 

að afla eru það stjórnvöldin sjálf sem skera úr um það hvaða upplýsingar eru fullnægjandi og 

hvenær mál telst nægjanlega upplýst. Ef stjórnvaldsákvörðun hefur íþyngjandi áhrif á 

málsaðila getur verið ástæða til þess að rannsaka mál þeim mun betur. Í öðrum tilvikum, 

þegar stjórnvaldsákvörðun hefur ekki mjög afgerandi þýðingu er hugsanlega hægt að gera 

minni kröfur til rannsóknarinnar.
131

  

Það lagaumhverfi sem á við hverju sinni stjórnar því oft að hluta til hvaða leiðir eru 

stjórnvöldum færar til að rannsaka mál nægjanlega. Í mörgum tilvikum búa stjórnvöld sjálf 

yfir nauðsynlegum upplýsingum eða það reynist þeim auðvelt að nálgast nauðsynlegar 

upplýsingar hjá málsaðila sjálfum. Í einhverjum tilvikum kann það að vera nauðsynlegt fyrir 

stjórnvöld að nálgast upplýsingar frá öðrum stjórnvöldum eða einkaaðilum, meðal annars til 

að sannreyna upplýsingar frá málsaðila.
132

  

Þegar stjórnvöld hefja mál sem varðar ákveðinn einstakling, t.d. vegna ábendingar eða 

almenns eftirlits, getur verið hentugt að afla upplýsinga hjá hlutaðeigandi aðila. Í einhverjum 

tilvikum er einstaklingum skylt, lögum samkvæmt, að veita upplýsingar en án lagaheimildar 

er ekki hægt að skylda einstaklinga til þess. Hversu langt slík upplýsingaskylda nær ræðst af 

                                                
130 Jon Andersen: Socialforvaltningsret, bls.154. 
131 Carl Aage Nørgaard, Jens Garde og Karsten Revsbech: Forvaltningsret, bls. 165 og 168. 
132 Hans Gammeltoft-Hansen o.fl.: Forvaltningsret, bls. 457. 
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túlkun viðkomandi lagaheimildar en verður einnig að skoða í samhengi við meðalhófsreglu 

12. gr. stjórnsýslulaga.
133

 

Ákveðin togstreita getur myndast á milli rannsóknarreglunnar og málshraðareglu 9. gr. 

stjórnsýslulaga enda getur reynst örðugt að rannsaka mál ítarlega og hraða rannsókn máls á 

sama tíma.
134

 Ómögulegt er að segja til um hversu langan tíma mál á að taka eða megi taka 

þar sem mál eru af margvíslegum toga og taka því eðlilega mis langan tíma. Það tekur t.d. 

lengri tíma að rannsaka umfangsmikil mál heldur en mál sem eru einföld og smá í sniðum.
135

 

Þegar stjórnvöld þurf að afla upplýsinga eða umsagnar frá t.d. öðrum stjórnvöldum getur slíkt 

valdið töf á afgreiðslu málsins. Í 2. mgr. 9. gr. SSL er kveðið á um að ef leitað sé umsagnar 

skuli slíkt gert við fyrsta hentugleika og ef leita þurfi eftir fleiri en einni umsögn skuli það 

gert samtímis þegar því verði við komið. Ákvæði þetta eykur því líkurnar á því að afgreiðsla 

máls taki sem skemmstan tíma.
136

   

Eins og áður hefur komið fram er bótaþegum skylt að veita Tryggingastofnun og 

Sjúkratryggingum allar nauðsynlegar upplýsingar til þess að stofnanirnar geti tekið ákvörðun 

um bótarétt, fjárhæð og greiðslu bóta og endurskoðun þeirra, sbr. 2. mgr. 52. gr. ATL og 2. 

mgr. 34. gr. STL. Einnig er þeim skylt að tilkynna um breytingar á tekjum eða öðrum 

aðstæðum sem geta haft áhrif á greiðslur, sbr. 2. mgr. 52. gr. ATL og 4. mgr. 34. gr. STL. Það 

hvílir því skýr lagaskylda á bótaþegum að taka þátt í að upplýsa mál, hvort sem það er í 

upphafi við ákvörðun bótaréttar eða við endurskoðun hans. Ef vankantar eru á 

upplýsingaskyldu bótaþega verða stofnanirnar að grípa til þeirra úrræða sem þeim er heimilt 

lögum samkvæmt. Verður nú leitast við að varpa ljósi á þær heimildir sem Tryggingastofnun 

og Sjúkratryggingar hafa til þess að afla upplýsinga og jafnframt benda á þær leiðir sem eru 

færar fyrir stofnanirnar til að uppfylla þá rannsóknarskyldu sem hvílir á þeim samkvæmt 10. 

gr. stjórnsýslulaga. 

 

5.3.1.1 Upplýsingar um tekjur bótaþega 

Í 2. mgr. 52. gr. ATL og 3. mgr. 34. gr. STL er að finna þær heimildir sem stofnanirnar hafa 

til að afla upplýsinga um tekjur bótaþega. Ákvæðin eru svohljóðandi: 

 

                                                
133 Carl Aage Nørgaard, Jens Garde og Karsten Revsbech: Forvaltningsret, bls. 203. Ákvæðið er svohljóðandi: 

„Stjórnvald skal því aðeins taka íþyngjandi ákvörðun þegar lögmætu markmiði, sem að er stefnt, verður ekki 
náð með öðru og vægara móti. Skal þess þá gætt að ekki sé farið strangar í sakirnar en nauðsyn ber til“. 

134 Páll Hreinsson: „Málshraðaregla stjórnsýslulaga“, bls. 427. 
135 Páll Hreinsson: „Málshraðaregla stjórnsýslulaga“, bls. 429. 
136 Páll Hreinsson: „Málshraðaregla stjórnsýslulaga“, bls. 435. 



49 

 

Tryggingastofnun eða eftir atvikum sjúkratryggingastofnuninni er heimilt, að fengnu skriflegu 

samþykki umsækjanda, að afla nauðsynlegra upplýsinga um tekjur umsækjanda og bótaþega hjá 

skattyfirvöldum, greiðslur til umsækjanda og bótaþega hjá lífeyrissjóðum, hjá 

Atvinnuleysistryggingasjóði, Vinnumálastofnun og hjá sambærilegum stofnunum erlendis þegar 
það á við með rafrænum hætti eða á annan hátt. Enn fremur er TR og SÍ heimilt að skiptast á 

upplýsingum um mat á örorku og öðrum nauðsynlegum upplýsingum. Þegar um hjón er að ræða 

er Tryggingastofnun [eða eftir atvikum Sjúkratryggingastofnuninni] heimilt, að fengnu skriflegu 
samþykki beggja, að afla upplýsinga um tekjur maka og greiðslur til hans frá framangreindum 

aðilum ef þær gætu haft áhrif á fjárhæð bóta. 

 
.... 

 

Sjúkratryggingastofnuninni er heimilt, að fengnu skriflegu samþykki umsækjanda, að afla 

nauðsynlegra upplýsinga um tekjur umsækjanda hjá skattyfirvöldum og greiðslur til 
umsækjanda hjá Tryggingastofnun ríkisins, Atvinnuleysistryggingasjóði, Vinnumálastofnun og 

hjá sambærilegum stofnunum erlendis þegar það á við með rafrænum hætti eða á annan hátt. 

Enn fremur er heimilt að afla upplýsinga um mat á örorku hjá Tryggingastofnun ríkisins. 

 

Heimild 2. mgr. 52. gr. ATL kom inn í lögin árið 2002 með 17. gr. laga nr. 74/2002 um 

breyting á lögum um almannatryggingar o.fl. Upphaflega var gert ráð fyrir að 

Tryggingastofnun fengi heimild til þess að afla nauðsynlegra upplýsinga um tekjur 

umsækjanda og bótaþega án hans samþykkis og sömu upplýsinga um maka viðkomandi án 

hans samþykkis. Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögum nr. 74/2002 segir að 

ætlunin sé að koma til móts við athugasemdir í skýrslu Ríkisendurskoðunar um 

lífeyristryggingasvið Tryggingastofnunar. Í skýrslunni væri gagnrýnt að upplýsingaflæði milli 

Tryggingastofnunar og lífeyrissjóða væri ekki nægjanlegt og bætur væru því iðulega of- eða 

vangreiddar. Einnig taldi Ríkisendurskoðun æskilegt að stofnunin hefði aðgang að 

atvinnuleysisbótakerfinu þar sem ofgreiðslu bóta mætti, í einhverjum tilvikum, rekja til 

vantalinna atvinnuleysisbóta.
137

 

Ýmsar umsagnir bárust vegna frumvarpsins, þ. á m. frá Tryggingastofnun sem gagnrýndi 

að í frumvarpinu væri með tæmandi hætti talið upp frá hvaða aðilum stofnuninni væri heimilt 

að afla upplýsinga hjá. Taldi Tryggingastofnun að inn í upptalninguna vantaði t.d. dvalar- og 

vistheimili, sjúkrasjóði verkalýðsfélaga og fleiri. Tók Tryggingastofnun fram að eðlilegra 

væri að stofnuninni yrði veitt  heimild til þess að afla þeirra upplýsinga sem nauðsynlega 

þyrfti hjá viðeigandi aðilum.
138

 Lögmannafélag Íslands sendi inn erindi og tók fram að 

nauðsynlegt væri fyrir Tryggingastofnun að hafa heimild til sjálfstæðrar könnunar á tekjum 

umsækjenda. Félagið taldi þó að æskilegra væri að fram kæmi í umsóknareyðublöðum að 

stofnunin hefði þessa heimild þar sem um inngrip í friðhelgi einkalífs umsækjanda væri að 

                                                
137 Alþt. 2001-02, A-deild, bls. 2464. 
138 „Umsögn Tryggingastofnunar ríkisins“, http://www.althingi.is.   
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ræða. Þannig yrði umsækjendum ljóst að mögulega yrði aflað upplýsinga um greiðslur til 

þeirra frá öðrum stofnunum.
139

 Þá sendi Persónuvernd inn erindi vegna frumvarpsins og taldi 

fyrrnefnda heimild Tryggingastofnunar til upplýsingaöflunar vera alltof víðtæka og opna. Um 

það tók Persónuvernd eftirfarandi fram: 

 
Hvorki verður séð að brýn nauðsyn né almannahagsmunir kalli á slíka breytingu sem 

frumvarpið gerir ráð fyrir að verði á 17. gr. laganna. Eins og málum er fyrirkomið í dag þá veitir 
umsækjandi TR heimild til að kanna tekjur hans hjá skattyfirvöldum auk þess sem hann heitir 

því að láta TR vita ef breytingar verða á aðstæðum svo sem hjúskaparstöðu, fjölskyldustærð, 

heimilisfangi eða tekjum. Slík samþykkisyfirlýsing er í samræmi við grunnhugmynd laga nr. 
77/2000, um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga, að heimilt sé að afla og vinna með 

persónuupplýsingar ef hinn skráði hefur veitt til þess samþykki sitt. 

 

Efni frumvarpsins fer gegn þessu. Að mati Persónuverndar er hér of langt seilst. Því er lagt til að 
þessi grein verði felld brott úr frumvarpinu og þau úrræði sem TR hefur í dag verði látinn duga. 

Má benda á 50. gr. núgildandi laga nr. 117/1993, um almannatryggingar, segir að hafi bótaþega 

verið greiddar hærri bætur en honum vera bar öðlist Tryggingastofnun endurkröfurétt á hendur 
honum eftir almennum reglum. Má og draga upphæðina frá bótum sem bótaþegi síðar kynni að 

öðlast rétt til.  

 

Til vara lagði Persónuvernd til að ákvæðinu yrði breytt á þann hátt að heimilt væri að afla 

fyrrgreindra upplýsinga en einungis að fengnu skriflegu samþykki hins skráða.
140

 

Frumvarpinu var vísað til heilbrigðis- og trygginganefndar sem fór yfir innsend erindi og 

fjallaði sérstaklega um 17. gr. frumvarpsins. Í nefndaráliti, sem heilbrigðis- og trygginganefnd 

sendi frá sér, segir að í ákvæðinu stangist á ólík sjónarmið. Annars vegar sjónarmið um 

friðhelgi einkalífs og persónuverndar og hins vegar þörf Tryggingastofnunar fyrir greiðan 

aðgang að upplýsingum um tekjur þannig að unnt væri að greiða út réttar bætur. Um þetta 

segir í nefndarálitinu: 

 
Til að sætta framangreind sjónarmið gerir nefndin tillögu um að aðgangur Tryggingastofnunar 

að tekjuupplýsingum, án milligöngu bótaþega, verði bundinn því skilyrði að fyrir liggi 

samþykki þess sem gögnin varða og jafnframt að þess sé gætt við meðferð persónuupplýsinga 

sem aflað er á þennan hátt að uppfyllt séu skilyrði laga um persónuvernd og meðferð 
persónuupplýsinga. Þetta felur í sér að fái Tryggingastofnun ekki slíkt samþykki bótaþega eða 

maka hans, ef við á, er henni ekki heimilt að afla tekjuupplýsinga milliliðalaust frá 

skattyfirvöldum eða öðrum. Þetta felur jafnframt í sér að kjósi bótaþegi eða maki hans að veita 
ekki slíkt samþykki þá hvílir sú skylda á viðkomandi að koma nauðsynlegum upplýsingum til 

skila með eigin hendi innan þeirra tímamarka sem Tryggingastofnun ákveður hverju sinni. 

 
Samkvæmt 76. gr. stjórnarskrárinnar skal öllum sem þess þurfa tryggður í lögum réttur til 

aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. Ákvæðið 

felur í sér rétt sem skilgreindur hefur verið sem ótiltekinn lágmarksréttur sem löggjafanum er 

skylt að tryggja, sbr. dóm Hæstaréttar í öryrkjamálinu svokallaða. Löggjafinn hefur útfært 

                                                
139 „Umsögn Lögmannafélags Íslands“, http://www.althingi.is.    
140 „Umsögn Persónuverndar“, http://www.althingi.is.    
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þennan rétt og birtist hann að hluta í ákvæðum almannatryggingalaga. Til að réttur einstaklings 

samkvæmt stjórnarskránni verði virkur á grundvelli laganna verður hann að uppfylla þær 

skyldur sem á hann eru lagðar og löggjafinn hefur talið nauðsynlegar til að unnt sé að 

framkvæma lögin. Rétti þessum fylgja með öðrum orðum skyldur sem geta leitt til þess, ef þeim 
er ekki sinnt, að réttur einstaklings raskast enda verður honum ekki komið til skila að 

skyldunum óuppfylltum. 

 

Þá tók nefndin fram að án aðgangs að tilteknum upplýsingum væri Tryggingastofnun ekki fær 

um að sinna hlutverki sínu. Með vísan til þessa taldi nefndin því að aðgangur að 

tekjuupplýsingum væri forsenda þess að lögunum yrði framfylgt og réttindunum komið til 

skila.
141

   

Samkvæmt 6. mgr. 16. gr. ATL ber Tryggingastofnun að hafa eftirlit með því að áætlaðar 

tekjur séu í samræmi við upplýsingar sem stofnunin aflar úr staðgreiðsluskrá skattyfirvalda 

eða frá öðrum þeim aðilum sem getið er um í 52. gr. ATL. Ákvæði þetta kom inn í ATL með 

lögum nr. 166/2006 um breytingu á lögum um almannatryggingar og lögum um málefni 

aldraðra. Af athugasemdum með frumvarpi því er varð að framangreindum lögum má ráða að 

með ákvæðinu væri kveðið á um eftirlit með bótagreiðslum innan bótagreiðsluársins þannig 

að Tryggingastofnun gæti brugðist fyrr við röngum upplýsingum, leiðrétt bótagreiðslur og 

þannig mætti draga úr þeim tilvikum þar sem bætur væru ofgreiddar. Um þetta segir í 

athugasemdum frumvarpsins: 

 
Tryggingastofnun getur hafið leiðréttingar þegar frá og með næsta mánuði eftir að aðstæður 
breytast. Til innheimtu á ofgreiddum bótum kemur þó ekki fyrr en innheimta hefst eftir árlegt 

uppgjör tekjutengdra bóta. Ákvæði 6. mgr. eru í samræmi við tillögur starfshóps sem 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra skipaði hinn 5. janúar 2006 til þess að fara yfir eftirlit 
Tryggingastofnunar ríkisins með endurreikningi á tekjutengdum bótum. [...] 

 

Starfshópurinn var sammála um mikilvægi þess að útreikningur Tryggingastofnunar á bótarétti 
lífeyrisþega væri byggður á réttum upplýsingum og lífeyrisþegar ættu að tryggja sem best að 

upplýsingar sem bótaréttur þeirra væri byggður á væru sem réttastar á hverjum tíma. 

Starfshópurinn taldi að efling samtímaeftirlits af hálfu Tryggingastofnunar væri brýn nauðsyn 

þar sem með því móti gæti Tryggingastofnun betur sinnt því grundvallarhlutverki sínu að greiða 
réttar bætur á réttum tíma. Starfshópurinn taldi að með eflingu slíks eftirlits og innleiðingu 

skýrra reglna um aðgerðir í tengslum við það ætti að vera mögulegt að draga verulega úr van- 

og ofgreiðslum bóta og þar fari saman hagsmunir Tryggingastofnunar og viðskiptavina 
hennar.

142
 

 

                                                
141 Alþt. 2001-02, A-deild, bls. 5374-5375. 
142 Alþt. 2006-07, A-deild, bls. 1797. 
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Samkvæmt 7. mgr. 16. gr. ATL fer endanlegt uppgjör bótagreiðslna þó ekki fram fyrr en 

álagning skattyfirvalda á opinberum gjöldum liggur fyrir.
143

 Við endurreikning bóta skal 

Tryggingastofnun leggja til grundvallar þær aðstæður bótaþega á hverjum tíma innan 

bótagreiðsluársins sem lögum samkvæmt hafa áhrif á greiðslur almannatrygginga, sbr. 2. mgr. 

6. gr. reglugerðar nr. 598/2009. Ber meðal annars að líta til hjúskaparstöðu, heimilisaðstöðu 

og búsetu viðkomandi.
144

 

Þegar talað er um að tekjur bótaþega hafi áhrif á greiðslur almannatrygginga er ekki 

einungis átt við launatekjur viðkomandi. Í 2. mgr. 16. gr. ATL er tilgreint hvað telst til tekna 

samkvæmt lífeyristryggingum laganna. Ákvæðið vísar til þess að tekjur samkvæmt lögum nr. 

90/2003 um tekjuskatt teljast til tekna samkvæmt ATL. Í  1. mgr. 7. gr. laganna kemur fram 

hvaða tekjur eru skattskyldar; þar segir: 

 

Skattskyldar tekjur teljast með þeim undantekningum og takmörkunum, er síðar greinir, hvers 
konar gæði, arður, laun og hagnaður sem skattaðila hlotnast og metin verða til peningaverðs og 

skiptir ekki máli hvaðan þær stafa eða í hvaða formi þær eru.  

 

Í a–c liðum 7. gr. laganna er svo að finna langa upptalningu á því hvaða tekjur eru 

skattskyldar, en þó er ekki um tæmandi talningu að ræða þar sem segir í 9. tölul. c–liðar 7. gr. 

„sérhverjar aðrar tekjur eða ígildi tekna sem eigi eru sérstaklega undanskildar í lögum þessum 

eða sérlögum“. A–liður fjallar um ýmis konar launatekjur, meðal annars öll laun, lífeyri, 

dagpeninga og tryggingabætur. B–liður fjallar um tekjur af atvinnurekstri og sjálfstæðri 

starfsemi. C–liður fjallar um fjármagnstekjur, meðal annars leigutekjur, arð af hvers konar 

lausafé, vexti og verðbætur, arð af hlutum og hlutabréfum sem og söluhagnað. Af þessari 

upptalningu má sjá að tekjuhugtakið sem slíkt er mjög víðtækt.  

Árið 2009 var lögum nr. 90/2003 breytt, með lögum nr. 46/2009, þannig að 

fjármálastofnunum var gert skylt að veita skattyfirvöldum upplýsingar um fjármagnstekjur 

einstaklinga.
145

 Markmiðið með þeirri breytingu var meðal annars að vinna gegn 

skattundanskoti.
146

 Með breytingunni fékk Tryggingastofnun betri upplýsingar um 

fjármagnstekjur bótaþega en áður og getur þar með sannreynt upplýsingar frá bótaþega hvað 

                                                
143 Sú heimild kom inn með lögum nr. 74/2002 þar sem Tryggingastofnun var falið að gera upp bótagreiðslur 

árlega með vélrænni samkeyrslu í kjölfar álagningar skattyfirvalda á opinberum gjöldum. Alþt. 2001-02, A-

deild, bls. 2460. 
144 Reglugerð nr. 598/2009 um útreikning, endurreikning og uppgjör tekjutengdra bóta og vistunarframlags sett 

með stoð í 12. mgr. 16. gr. ATL. 
145 Ákvæðið er í 3. mgr. 92. gr. laga nr. 90/2003. Vextir samkvæmt 8. gr. þeirra laga eru meðal annars innstæður 

í innlendum bönkum, vextir af verðbréfum og vextir af stofnsjóðseign í félögum. 
146 Þskj. 618, 136. lögþ. 2008-09, bls. 4 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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þetta varðar. Í þeim tilvikum sem bótaþegi hefur ekki gefið upp allar fjármagnstekjur sínar má 

ætla að þessi breyting hafi komið stofnuninni til góða. 

Þar sem bótagreiðslur eru gerðar upp á grundvelli upplýsinga frá skattyfirvöldum er 

mikilvægt að bótaþegar gefi upp allar skattskyldar tekjur sínar til skattyfirvalda. Eitt af því 

sem þarf að fylgjast með í því samhengi, og nauðsynlegt er að uppræta, er svokölluð svört 

atvinnustarfsemi. Í henni felst að skattaðilar, þ.e. bæði einstaklingar og fyrirtæki, skrá ekki 

allar tekjur sínar sem leiðir til þess að skattákvarðanir eru byggðar á röngum upplýsingum.
147

 

Með setningu laga nr. 42/2010 um vinnustaðaskírteini og eftirlit á vinnustöðum var ætlunin að 

vinna gegn svartri atvinnustarfsemi og misnotkun atvinnuleysisbóta.
148

 Markmið laganna er 

að tryggja að atvinnurekendur á innlendum vinnumarkaði og starfsmenn þeirra fari að 

gildandi lögum, reglugerðum og kjarasamningum, sbr. 2. gr. laganna. Atvinnurekandi á að sjá 

til þess að hann sjálfur og starfsmenn á hans vegum fái vinnustaðaskírteini og hafi þau á sér 

við störf sín, sbr. 3. gr. laganna. Á slíku skírteini á meðal annars að koma fram nafn og 

kennitala viðkomandi starfsmanns ásamt mynd af honum. Með lögunum er eftirlitsfulltrúum 

samtaka aðila vinnumarkaðarins veitt heimild til að fara í sérstakar eftirlitsheimsóknir á 

vinnustaði í því skyni að kanna hvort starfsemin sé í samræmi við lög. Atvinnurekanda og 

starfsmönnum hans ber að sýna eftirlitsfulltrúum vinnustaðaskírteini sín sé þess óskað, sbr. 1. 

og 2. mgr. 4. gr. laganna. Einnig er eftirlitsfulltrúum skylt að senda þær upplýsingar sem fram 

koma á vinnustaðaskírteinum til þeirra stofnana sem taldar eru upp í 3. mgr. 4. gr. laganna, þ. 

á m. skattyfirvalda, Vinnumálastofnunar og Tryggingastofnunar. Samkvæmt 1. mgr. 5. gr. 

laganna er gert ráð fyrir að þær stofnanir meti sjálfar, hafi þær rökstuddan grun um að lög hafi 

verið brotin, hvort ástæða sé til að aðhafast eitthvað frekar vegna þeirra upplýsinga sem þeim 

berast. Með slíku samstarfi er stefnt að auknum árangri hvað varðar eftirlit með 

vinnumarkaðinum og ákveðinni hagræðingu.
149

 

 

5.3.1.2 Upplýsingar um aðstæður bótaþega 

Tekjur bótaþega er ekki það eina sem hefur áhrif á grundvöll bótaréttar, eins og áður hefur 

komið fram. Á umsækjanda og bótaþega hvílir ótvíræð skylda til þess að tilkynna 

Tryggingastofnun og Sjúkratryggingum um breytingar á tekjum eða öðrum aðstæðum sem 

geta haft áhrif á greiðslur. Samkvæmt 3. mgr. 53. gr. ATL og 5. mgr. 35. gr. STL má 

endurskoða grundvöll bótaréttar hvenær sem er og samræma bætur þeim breytingum sem 

                                                
147 Skýrsla starfshóps um umfang skattsvika á Íslandi, bls. 9. 
148 Þskj. 686, 138. lögþ. 2009-10, bls. 3 (enn óbirt í A-deild Alþt.).  
149 Þskj. 686, 138. lögþ. 2009-10, bls. 5 (enn óbirt í A-deild Alþt.).  
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orðið hafa. Í þessu samhengi er vert að rifja upp reglu 4. mgr. 52. gr. ATL um skyldu 

starfsfólks stofnananna að kynna sér til hlítar aðstæður umsækjanda og bótaþega. Það er því 

ljóst að upplýsingar um aðstæður umsækjanda og bótaþega eru mikilvægar upplýsingar þegar 

kemur að því að taka ákvörðun um bótarétt og greiðslu bóta. Það, hvaða aðstæður skipta máli, 

verður að skoða í samhengi við hvern bótaflokk fyrir sig. 

Þegar ATL var breytt með lögum nr. 74/2002 gagnrýndi Tryggingastofnun að heimildir til 

upplýsingaöflunar ættu einungis við það að afla upplýsinga um tekjur. Tók stofnunin fram að 

við ákvörðun bóta þyrfti að taka mið af fleiru en tekjum, t.d. búsetu og hjúskaparstöðu. Einnig 

hefðu heimilisaðstæður áhrif þegar meta þyrfti hvort viðkomandi nyti fjárhagslegs hagræðis 

af því að búa með öðrum eða hefði sameiginlega aðstöðu varðandi fæði og húsnæði.
150

 Ekki 

voru gerðar breytingar á frumvarpinu hvað þetta varðar og í núgildandi lögum er enn ekki að 

finna skýra heimild til upplýsingaöflunar vegna annars en tekna. Á heimasíðu 

Tryggingastofnunar er tekið fram að skylt sé að tilkynna til stofnunarinnar ef breytingar verða 

á stöðu og högum. Undir það falli t.d. sambúð, sambúðarslit, hjúskaparstofnun, hjúskaparslit 

og flutningur lögheimilis, innan lands og utan. Af þessu má ráða að nauðsynlegt sé fyrir 

stofnunina að hafa heimildir til upplýsingaöflunar hvað þetta varðar þannig að hún geti sinnt 

eftirlitshlutverki sínu. Verður nú vikið að þeim heimildum sem Tryggingastofnun og 

Sjúkratryggingar hafa til þess að afla upplýsinga um aðstæður bótaþega.   

  

a) Hjúskaparstaða og lögheimilisskráning 

Rétt hjúskaparstaða og rétt lögheimilisskráning er eitt af því sem mikilvægt er að fylgjast með 

þar sem slíkt hefur áhrif á hvort bótaskilyrði séu uppfyllt hvað suma bótaflokka varðar. Það 

gefur auga leið að það getur reynst erfitt að upplýsa grun um að einstaklingar séu í raun og 

veru ekki búsettir á skráðu lögheimili eða að hjúskaparstaða sé ekki rétt skráð. Þetta vandamál 

snertir ekki eingöngu almannatryggingakerfið heldur meðal annars skattkerfið líka. Í skýrslu 

starfshóps um umfang skattsvika á Íslandi er að finna umfjöllun um þetta vandamál; þar segir: 

 
Einstæðir foreldrar hafa um langt árabil fengið hærri vaxtabætur og hærri barnabætur en hjón og 

sambúðarfólk og þannig gerður munur á einstaklingum með börn eftir því hver hjúskaparstaða 

þeirra er. Ætíð hafa verið nokkur brögð að því að sambúðarfólk virði ekki lögheimilislög og 
skrái sig annars staðar en það hefur fasta búsetu í því skyni að öðlast rétt til hærri vaxta- og 

barnabóta. Reglur sem upphaflega voru settar til hagsbóta fyrir einstæða foreldra eru þannig 

misnotaðar af öðrum og önnur brotastarfsemi fylgir þessu oft og tíðum, svo sem að bætur til 
handa foreldrum eru sviknar út úr Tryggingastofnun ríkisins og að viðkomandi notfæra sér 

ívilnandi leikskóla- og barnaheimilisþjónustu fyrir einstæða foreldra.
151

  

                                                
150 „Umsögn Tryggingastofnunar ríkisins“, http://www.althingi.is.    
151 Skýrsla starfshóps um umfang skattsvika á Íslandi, bls. 10. 

http://www.althingi.is/
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Þá kemur fram að ástæða sé til þess að huga að breytingum á reglum um bætur í skattkerfinu 

og að hugsanlega þurfi að finna önnur úrræði til að aðstoða einstæða foreldra en í gegnum 

skattkerfið. Um það segir í skýrslunni: 

    
Ákaflega viðkvæmt og erfitt er að upplýsa brot af þessu tagi og gengið nokkuð nærri friðhelgi 
einkalífs með rannsókn á þeim. Sé staða sambúðarfólks og einstæðra foreldra gerð jöfn í 

skattalegu tilliti mætti veita einstæðum foreldrum þá viðbótaraðstoð sem talin er nauðsynleg 

með öðrum hætti, t.d. í gegnum almannatryggingakerfið eða sveitarfélög sem kunna að vera 
betur í stakk búin til að leggja mat á þörf og forsendur slíkrar aðstoðar en skattkerfið. Einnig 

mætti athuga hvort rétt væri að gera viðbótarbætur háðar sérstakri umsókn og yfirlýsingu 

viðkomandi aðila.
152

 

 

Vel er hægt að taka undir þessi orð starfshópsins um að lögheimilisskráning og 

hjúskaparstaða hafi áhrif á ýmsum sviðum og að rannsókn á réttmæti skráningar sé 

vandmeðfarin. Það er þó ekki endilega víst að almannatryggingakerfið standi betur að vígi 

hvað það varðar með þeim heimildum sem núgildandi löggjöf kveður á um. 

Þær bætur almannatrygginga sem greiddar eru á grundvelli hjúskaparstöðu bótaþega eru 

mæðra- og feðralaun, samkvæmt 2. gr. LFA og heimilisuppbót samkvæmt 8. gr. sömu laga. 

Rétt til þessara bóta eiga einungis einstæðir foreldrar og einhleypingar sem eiga lögheimili 

hér á landi.
153

  

Samkvæmt 2. gr. LFA er heimilt að greiða mæðra- og feðralaun til einstæðra foreldra sem 

hafa a.m.k. tvö börn sín undir 18 ára á framfæri og eru búsett hér á landi. Í 1. gr. reglugerðar 

nr. 540/2002, sem sett er með stoð í 2. gr. LFA, segir að skilyrði fyrir greiðslu bóta sé að 

börnin séu búsett hér á landi hjá foreldri samkvæmt lögmætri skipan. Með búsetuskilyrði er 

átt við að viðkomandi foreldri eigi lögheimili hér á landi, sbr. 1. gr. reglugerðarinnar og 2. 

mgr. 12. gr. ATL. Með einstæðu foreldri er í fyrsta lagi átt við foreldri sem er skilið að borði 

og sæng eða að lögum eða sem hefur slitið óvígðri sambúð eða staðfestri samvist. Í öðru lagi 

er átt við foreldri sem hefur eignast börn utan hjúskapar eða óvígðrar sambúðar og hefur ekki 

tekið upp sambúð, samvist eða gengið í hjónaband. Í þriðja lagi er átt við foreldri sem er eitt 

vegna andláts maka. 

Samkvæmt 8. gr. LFA er heimilt að greiða einhleypingi heimilisuppbót ef hann nýtur 

óskertrar tekjutryggingar samkvæmt ATL og er einn um heimilisrekstur án þess að njóta 

fjárhagslegs hagræðis af sambýli eða samlögum við aðra um húsnæðisaðstöðu eða 

                                                
152 Skýrsla starfshóps um umfang skattsvika á Íslandi, bls. 40. 
153 Undantekningu frá þeirri meginreglu er að finna í 3. mgr. 2. gr. LFA; ákvæðið er svohljóðandi: 

„Tryggingastofnun ríkisins er heimilt að greiða mæðra- og feðralaun til maka elli- eða örorkulífeyrisþega 

þegar bætur almannatrygginga falla niður vegna vistunar á stofnun. Heimilt er að greiða maka einstaklings 

sem sætir gæsluvist eða afplánar fangelsi mæðra- eða feðralaun enda hafi vistin varað a.m.k. þrjá mánuði“. 
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fæðiskostnað. Hér kemur þá til skoðunar að meta hvað sé átt við með einhleypingi og að vera 

einn um heimilisrekstur.   

Hugtakið einhleypingur er ekki skýrt nánar í LFA en af 49. gr. ATL má ráða að 

einhleypingur sé sá sem hvorki er í hjúskap né skráður í sambúð í þjóðskrá. Ákvæðið er 

svohljóðandi: 

 
Sama rétt til bóta og hjón hafa samkvæmt lögum þessum einnig einstaklingar sem eru í óvígðri 

sambúð. Með óvígðri sambúð í lögum þessum er átt við sambúð tveggja einstaklinga, sem skráð 

er í þjóðskrá, enda eigi þeir barn saman eða von á barni saman eða hafi verið í sambúð samfleytt 
lengur en eitt ár. Sama gildir um bótarétt þess sem eftir lifir. 

 

Í þessu samhengi má benda á úrskurð ÚRAL 19. ágúst 2009 (110/2009) þar sem kærð var 

synjun Tryggingastofnunar á umsókn um heimilisuppbót á grundvelli þess að kærandi væri 

skráður í hjónaband. Kærandi tók fram að hann og eiginkona hans hafi búið saman um tíma 

en hún hafi svo farið til heimalands þeirra og hafi dvalið þar síðan. Samkvæmt þjóðskrá væru 

þau skráð sem hjón sem væru ekki í samvistum. Úrskurðarnefndin tók fram að kærandi væri 

skráður í hjónaband og því gæti hann ekki talist einhleypingur í skilningi 8. gr. LFA. Synjun 

Tryggingastofnunar var því staðfest. 

Í reglugerð nr. 1052/2009 um heimilisuppbót og uppbætur á lífeyri er kveðið á um 

undantekningu frá ákvæði 8. gr. LFA. Í 9. gr. reglugerðarinnar segir að heimilt sé að greiða 

heimilisuppbót ef maki elli- eða örorkulífeyrisþega vistast til frambúðar á stofnun, enda sé 

öðrum skilyrðum til greiðslu bóta fullnægt. Af UA 30. september 2011 (6250/2010) má ráða 

að fyrrnefnt ákvæði er fortakslaust. 

 
Maður kvartaði til umboðsmanns yfir úrskurði ÚRAL sem hafði staðfest ákvörðun 
Tryggingastofnunar um að synja umsókn hans um greiðslu heimilisuppbótar. Synjunin var 

byggð á því að maðurinn væri ekki einhleypingur í skilning 8. gr. LFA. Maðurinn var kvæntur 

en eiginkona hans bjó ekki með honum vegna langvarandi veikinda hennar. ÚRAL lagði til 
grundvallar almennan málskilning um að einhleypingur væri sá sem hvorki væri í sambúð né 

hjúskap. Umboðsmaður taldi að niðurstaða ÚRAL væri í samræmi við lög og tók fram að 

ákvæði reglugerðarinnar, um vistun á stofnun til frambúðar, ætti ekki við í hans máli.
154

  

 

Í 8. gr. reglugerðar nr. 1052/2009 er kveðið á um nánari útfærslu á 8. gr. LFA. Þar kemur 

fram að heimilisuppbót sé ekki greidd til þeirra sem njóti fjárhagslegs hagræðis af því að hafa 

sameiginlega aðstöðu varðandi fæði eða húsnæði, t.d. sambýli á vegum félagasamtaka eða 

ríkis og bæja. Einnig ef umsækjandi nýtur fjárhagslegs hagræðis af því að leigja herbergi eða 

húsnæði með sameiginlegri eldunaraðstöðu með öðrum. Samkvæmt þessu er gerð krafa um að 

                                                
154 Einnig er fjallað um álitið í kafla 4.5 í tengslum við jafnræðisreglu 11. gr. stjórnsýslulaga. 
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umsækjandi haldi einn heimili. Benda má á úrskurð ÚRAL 9. desember 2009 (103/2009) í 

þessu samhengi, þar sem kærð var synjun Tryggingastofnunar á umsókn um heimilisuppbót.  

 
Kærandi hafði notið heimilisuppbótar í einhver ár en við flutning í annað húsnæði þurfti hann að 

sækja um heimilisuppbót að nýju. Kærandi hafði leigt herbergi með aðgangi að eldhúsi, baði og 

þvottahúsi og flutti í sambærilegt húsnæði. Tryggingastofnun synjaði umsókninni þar sem hann 

væri ekki einn um heimilisrekstur og þá kom í ljós að fyrir mistök hafði hann fengið greidda 
heimilisuppbót fyrir hitt húsnæðið. ÚRAL tók fram að meta yrði sjálfstætt í hverju tilviki að 

teknu tilliti til allra aðstæðna hvort viðkomandi nyti fjárhagslegs hagræðis af sambýli við aðra í 

skilningi reglna um heimilisuppbót. Nefndin taldi ljóst að kærandi greiddi lægri húsaleigu fyrir 
herbergi og nyti fjárhagslegs hagræðis af því að hafa sameiginlegan aðgang að eldhúsi, baði og 

þvottaherbergi. Einnig væri kærandi þá að greiða lægri hitunar- og rafmagnskostnað. Með vísan 

til þessa staðfesti nefndin synjun Tryggingastofnunar. 

 

Í úrskurði ÚRAL 23. nóvember 2005 (314/2005) var einnig kærð ákvörðun 

Tryggingastofnunar um niðurfellingu heimilisuppbótar.  

 
Tryggingastofnun krafðist endurgreiðslu á ofgreiddri heimilisuppbót aftur í tímann vegna þess 
að kærandi væri skráður eigandi helmingshlutar í íbúð þar sem hann bjó. Kærandi mótmælti og 

tók fram að hann væri hvorki giftur né í óvígðri sambúð með þeim sem ætti helmingshlut á móti 

honum í íbúðinni. Um þetta segir í niðurstöðu ÚRAL: „Skilyrði fyrir greiðslu heimilisuppbótar 
er samkvæmt tilvitnuðum laga- og reglugerðarákvæðum að um einhleyping sé að ræða sem sé 

einn um heimilisrekstur og njóti ekki fjárhagslegs hagræðis af sambýli eða samlögum við aðra 

um húsnæðisaðstöðu eða fæðiskostnað. Skiptir þar engu máli hvort um er að ræða systkini, vini 

eða aðra sem búa saman. Ef tveir eða fleiri einstaklingar deila húsnæði er alltaf ákveðið hagræði 
af því að nota t.d. eldunaraðstöðu saman. Vissulega getur sambýli tveggja eða fleiri einstaklinga 

haft mismikið hagræði í för með sér en ljóst er að með því einu að deila húsnæði með öðrum 

einstaklingi/einstaklingum er um fjárhagslegt hagræði að ræða“. Með vísan til þessa staðfesti 
nefndin ákvörðun Tryggingastofnunar um að stöðva greiðslur heimilisuppbótar.  

 

Ef grunur leikur á að opinber skráning á hjúskaparstöðu eða lögheimili bótaþega sé ekki 

rétt þarf að fara fram rannsókn á því, í samræmi við 10. gr. stjórnsýslulaga, enda byggir 

grundvöllur bótaréttarins á réttmæti slíkrar skráningar. Slík rannsókn beinist óhjákvæmilega 

að einkalífi bótaþega og af lögmætisreglunni leiðir að ef ekki liggur fyrir samþykki 

viðkomandi verður rannsóknin að byggja á lagaheimild. Gildi það hvort sem rannsóknin 

beinist að öðrum en málsaðila sjálfum.
155

 Það getur verið erfiðleikum háð að færa sönnur á 

það að tveir einstaklingar sem eru skráðir með sama lögheimilið séu í sambúð og þar með sé 

skilyrði til greiðslu bóta ekki lengur uppfyllt. Slíkt þarf klárlega að rannsaka gaumgæfilega og 

meta heildstætt en núgildandi lagaákvæði kveða ekki á um slíkar rannsóknarheimildir. 

Þá má einnig velta upp þeirri spurningu hvort það ætti yfir höfuð að miða bótagreiðslur 

við hjúskaparstöðu bótaþega þar sem slíkt getur valdið verulegum vandkvæðum í 

framkvæmd. Í þessu samhengi er vert að benda á umfjöllun um skilgreiningu sambúðar í 

                                                
155 Carl Aage Nørgaard, Jens Garde og Karsten Revsbech: Forvaltningsret, bls. 198. 
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skýrslu um nýskipan almannatrygginga. Þar kemur fram að í nýju og einfölduðu 

almannatryggingakerfi sé áfram gengið út frá því að einhleypir fái hærri greiðslur en hvort 

hjóna. Í því samhengi þurfi því að huga að reglum um sambúð og sambýlisform, en þar segir: 

 
Til þessa hefur gætt misræmis í því hvernig sambúð er skilin. Þannig hafa tveir einstaklingar 
sem ekki eru í hjúskap í sumum tilvikum búið við rýrðan lífeyri (misst heimilisuppbótina) vegna 

þess að þeir hafa búið á sama heimilisfangi, jafnvel þó ekki sé ljóst að viðkomandi deili fjárhag 

eins og um hjón eða sambúðarfólk væri að ræða. Telja verður eðlilegt að til dæmis tveir öryrkjar 
sem kjósa að deila íbúð megi gera það til hagræðingar, án þess að lífeyrir hvors um sig verði 

skertur á þann hátt sem gert er í tilvikum hjóna, enda á almenn framfærsluskylda hjóna ekki við 

í því tilviki.
156

  

 

b) Fangelsisvist eða dvöl á stofnun 

Eitt af því sem Tryggingastofnun er skylt að fylgjast með er það hvort bótaþegi hefur verið 

dæmdur til fangelsisvistar eða til dvalar á stofnun. Í 5. mgr. 48. gr. ATL er kveðið á um 

niðurfellingu bóta vegna dvalar á stofnun. Ákvæðið er svohljóðandi: 

 
Ef elli- eða örorkulífeyrisþegi dvelst lengur en í mánuð samfellt á sjúkrahúsi sem er á föstum 

fjárlögum fellur lífeyrir hans og bætur honum tengdar niður ef vistin hefur varað lengur en sex 

mánuði undanfarna tólf mánuði. Ef ljóst er frá upphafi að um varanlega dvöl á hjúkrunarheimili 
eða í hjúkrunarrými öldrunarstofnunar er að ræða falla bætur niður frá fyrsta degi næsta 

mánaðar eftir upphaf dvalar. Heimilt er þó að víkja frá tímamörkum í 1. málsl. þessarar 

málsgreinar ef sérstaklega stendur á og skal við mat á framlengingu á greiðslu lífeyris og bótum 
honum tengdum höfð hliðsjón af tekjum skv. 16. gr. 

 

Samkvæmt 7. mgr. 48. gr. ATL skulu stofnanir, sem taldar eru upp í 5. og 6. mgr. 48. gr., 

senda Tryggingastofnun mánaðarlega upplýsingar um vistun. Ákvæðið kom inn með lögum 

nr. 74/2002 en engar skýringar á því er að finna í athugasemdum með frumvarpi því er varð 

að fyrrgreindum lögum.     

Í úrskurði stjórnar Persónuverndar 11. janúar 2002 (2001/83) var deilt um hvort 

Sjúkrahúsið Vogur hefði heimild til þess að afhenda Tryggingastofnun lista yfir þá sem 

dveldu á Vogi. Sjúkrahúsið hafði neitað að afhenda Tryggingastofnun slíkan lista með þeim 

rökum að um viðkvæmar persónuupplýsingar væri að ræða og stofnuninni væri hvorki skylt 

né heimilt að afhenda Tryggingastofnun þær upplýsingar. Persónuvernd vísaði til leyfis sem 

Tölvunefnd (forveri Persónuverndar) gaf út þann 21. júlí 1994 sem veitti Sjúkrahúsinu Vogi 

heimild til þess að afhenda Tryggingastofnun áðurnefndar upplýsingar. Persónuvernd vísaði 

                                                
156 Nýskipan almannatrygginga, bls. 31. Almannatryggingakerfið hefur verið í endurskoðun síðan árið 2007 af 

verkefnisstjórn sem skipuð var af félags- og tryggingamálaráðherra. Verkefnisstjórnin skilaði skýrslu um 

tillögur um breytingar á lífeyriskerfinu í október 2009. 
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einnig til þess að slík heimild fæli þó ekki í sér að Sjúkrahúsinu væri skylt að afhenda 

upplýsingarnar.  

Með hliðsjón af þessum úrskurði má draga þá ályktun að ákvæði 7. gr. 48. gr. ATL hafi 

verið sett til að gera Tryggingastofnun kleift að sinna skyldu sinni samkvæmt 5. mgr. 48. gr. 

ATL. 

Eftir fjögurra mánaða samfellda fangelsisvist eða dvöl eiga allar bætur til bótaþega að 

falla niður, sbr. 56. gr. ATL.
157

 Bótaþega er vissulega skylt, samkvæmt 52. gr. ATL, að 

upplýsa Tryggingastofnun um slíkar breytingar á aðstæðum sínum en verður að telja 

nauðsynlegt fyrir stofnunina að hafa heimild til þess að afla upplýsinga hvað þetta varðar. Á 

þetta reyndi í áliti stjórnar Persónuverndar 12. október 2011 (2011/812) þar sem 

Persónuvernd kannaði hvort Fangelsismálastofnun væri heimilt að miðla upplýsingum til 

Tryggingastofnunar um hverjir sætu fangelsisvist. Fangelsismálastofnun kvaðst senda 

Tryggingastofnun í byrjun hvers mánaðar afplánunarlista (fangalista) og vísaði til heimildar 

Tölvunefndar frá 4. mars 1993. Persónuvernd tók fram að upplýsingar um að einstaklingur 

sæti fangelsisvist væru viðkvæmar persónuupplýsingar í skilningi 8. tölul. 2. gr. laga nr. 

77/2000. Benti Persónuvernd á að öll vinnsla persónuupplýsinga þyrfti að eiga sér stoð í 

einhverju af skilyrðum 8. gr. laganna og 9. gr. ef um viðkvæmar persónuupplýsingar væri að 

ræða. Segir svo í álitinu: 

 
Þegar ábyrgðaraðili er stjórnvald þarf, í ljósi lögmætisreglunnar, að skoða hvort uppfyllt sé 

ákvæði 3. töluliðar 1. mgr. 8. gr. laga nr. 77/2000 um að vinnsla sé heimil vegna þess að hún sé 

ábyrgðaraðila nauðsynleg til að fullnægja lagaskyldu sem hvílir á honum. Þá segir í 2. tölul. 1. 
mgr. 9. gr. sömu laga að vinnsla viðkvæmra persónuupplýsinga sé heimil standi til hennar 

sérstök heimild samkvæmt öðrum lögum. Ber hér að skoða ákvæði laga nr. 100/2007 um 

almannatryggingar, þ.e. að því er varðar um heimild Fangelsismálastofnunar til að miðla 

umræddum lista til Tryggingarstofnunar. 
 

Í 56. gr. laga nr. 100/2007 um almannatryggingar segir að ef bótaþegi er dæmdur til 

fangelsisvistar eða á annan hátt úrskurðaður til dvalar á einhverri stofnun skulu falla niður allar 
bætur til hans eftir fjögurra mánaða samfellda fangelsisvist eða dvöl. Þegar bætur hafa verið 

felldar niður er heimilt að greiða fanga vasapeninga í samræmi við 8. mgr. 48. gr. laganna. 

 

Niðurstaða Persónuverndar var því sú að miðlun upplýsinga frá Fangelsismálastofnun t il 

Tryggingastofnunar væri nauðsynleg til að stofnunin gæti sinnt lögboðnu hlutverki sínu í 

samræmi við 56. gr. ATL. 

 

                                                
157 Þegar bætur hafa verið felldar niður er heimilt að greiða fanga vasapeninga í samræmi við 8. mgr. 48. gr. 

ATL. Einnig geta Tryggingastofnun eða Sjúkratryggingar ákveðið að greiða bæturnar, eða hluta af þeim, 

maka hans og börnum eða einhverjum þriðja aðila sem sér um að bæturnar komi þeim að sem mestu gagni, 

sbr. 2. mgr. 56. gr. ATL. 
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c) Meginreglan um að bætur fari ekki saman 

Í 32. gr. STL er kveðið á um greiðslu sjúkradagpeninga vegna óvinnufærni. 

Sjúkradagpeningar greiðast ekki fyrir sama tímabil og slysadagpeningar samkvæmt 

slysatryggingum almannatrygginga, né heldur fyrir sama tímabil og greiðslur samkvæmt 

lögum um fæðingar- og foreldraorlof. Á grundvelli þessarar lagagreinar er nauðsynlegt fyrir 

Tryggingastofnun að hafa aðgang að upplýsingum um bótaþega hvað þetta varðar til að 

sannreyna þær upplýsingar sem viðkomandi gefur upp. Samkvæmt 2. mgr. 52. gr. ATL er 

Tryggingastofnun og Sjúkratryggingum heimilt að skiptast á upplýsingum um mat á örorku 

og öðrum nauðsynlegum upplýsingum. Ákvæðið heimilar því Sjúkratryggingum að afla 

upplýsinga um það hvort sá sem óskar eftir greiðslu sjúkradagpeninga sé að fá greidda 

slysadagpeninga frá Tryggingastofnun fyrir sama tímabil.  

Fæðingarorlofssjóður er í vörslu Vinnumálastofnunar, sbr. 2. mgr. 4. gr. laga nr. 95/2000 

um fæðingar- og foreldraorlof. Tryggingastofnun hefur, á grundvelli í 2. mgr. 52. gr. ATL, 

heimild til þess að afla upplýsinga um tekjur bótaþega frá Vinnumálastofnun. Þessu til 

staðfestingar má benda á úrskurð ÚRAL 25. ágúst 2010 (40/2010) sem staðfesti synjun SÍ um 

greiðslu sjúkradagpeninga. Kærandi hafði fengið synjun þar sem hann fékk á sama tíma 

greiðslur frá Fæðingarorlofssjóði. Kærandi óskaði eftir undanþágu frá ákvæði 32. gr. STL þar 

sem hann hafi neyðst til að taka fæðingarorlofið á sama tíma og hann var óvinnufær vegna 

reglna Fæðingarorlofssjóðs. Úrskurðarnefndin taldi ákvæðið skýrt og að engar undanþágur 

væri að finna í lögunum vegna þeirra aðstæðna sem kærandi vísaði til. 

 

5.3.1.3 Heimildir stjórnvalda í Danmörku og Noregi til upplýsingaöflunar 

Í Danmörku gilda sérstök réttaröryggislög á sviði félagsmála (d. lov om retssikkerhed og 

administration på det sociale område) sem hafa að geyma sérstakar málsmeðferðarreglur sem 

gilda þegar teknar eru ákvarðanir á sviði félagsmála en dönsku stjórnsýslulögin (d. 

forvaltningsloven) hafa einnig mikla þýðingu í þessum málaflokki. Samkvæmt 1. tölul. 2. 

mgr. 28. gr. dönsku stjórnsýslulaganna er meginreglan sú að upplýsingaflæði á milli 

stjórnvalda er eingöngu heimilt ef viðkomandi aðili gefur samþykki sitt fyrir slíku. 

Upplýsingaflæði á milli stjórnvalda er þó heimilt ef lagaheimild stendur til þess, sbr. 2. tölul. 

2. mgr. 28. gr. laganna.  

 Í 1. mgr. 11. gr. dönsku réttaröryggislaganna er kveðið á um heimild stjórnvalda til að 

fara fram á að umsækjandi og bótaþegi taki þátt í afla þeirra upplýsinga sem nauðsynlegar eru 

til að ákvarða bótarétt. Í 2. mgr. 11. gr. laganna er kveðið á um skyldu bótaþega að tilkynna 
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um breytingar sem geta haft áhrif á bótarétt.
158

 1. mgr. 11. gr. a. laganna áréttar þá meginreglu 

að samþykki umsækjanda og bótaþega sé nauðsynlegt til að afla upplýsinga um viðkomandi. 

Ef samþykki liggur fyrir hafa stjórnvöld heimild til þess að krefjast nauðsynlegra upplýsinga 

frá öðrum stjórnvöldum, menntastofnunum, sjúkrahúsum, læknum, sálfræðingum, 

heilbrigðisstarfsmönnum, atvinnuleysistryggingasjóði, fjármálastofnunum, bönkum, 

atvinnurekendum og einstaklingum sem vinna verkefni fyrir stjórnvöld. Sérstaklega er tekið 

fram í lagagreininni að þetta eigi einnig við um persónulegar upplýsingar og 

trúnaðarupplýsingar eins og sjúkraskrár. Kveðið er á um undantekningu frá meginreglunni um 

samþykki umsækjanda og bótaþega í 2. mgr. 11. gr. a. laganna. Þar kemur fram að til að þjóna 

almennu eftirliti eða við meðferð mála hafa stjórnvöld heimild til þess að afla upplýsinga um 

fjárhag viðkomandi og maka hans frá öðrum stjórnvöldum og atvinnuleysistryggingasjóði. 

Stjórnvöldum er heimilt að samkeyra upplýsingarnar til að sannreyna hvort að bótaskilyrði 

hafi verið uppfyllt eða hvort að mistök eða misnotkun hafi átt sér stað. Ekki er nauðsynlegt að 

viðkomandi búi í því sveitarfélagi sem aflar upplýsinganna.  

Í Noregi sér ein og sama stofnunin, Arbeids- og velferdsetaten (NAV), um 

almannatryggingar og atvinnuleysistryggingar og hefur sú stofnun víðtækar heimildir til 

upplýsingaöflunar.
159

 Á umsækjanda og bótaþega hvílir rík upplýsingaskylda líkt og hér á 

landi. Sá sem sækir um bætur er skylt að veita viðkomandi stofnun upplýsingar og afhenda 

nauðsynleg gögn til þess að unnt sé að taka ákvörðun um bótarétt. Einnig ber viðkomandi að 

tilkynna um breytingar á aðstæðum sem geta haft áhrif á bótaréttinn, sbr. 1. mgr. 21-3. gr. 

almannatryggingalaga þar í landi (n. lov om folketrygd).
160

  

Í 1. mgr. 21-4. gr. laganna er talið upp hverjum er skylt að gefa stofnuninni upplýsingar 

þannig að hún geti sannreynt hvort skilyrði laganna séu uppfyllt. Þar undir falla meðal annars 

heilbrigðisstarfsmenn, vinnuveitendur, póstþjónustur, menntastofnanir, leikskólar, opinberar 

stofnanir, lífeyrissjóðir, tryggingafélög og aðrar fjármálastofnanir. Sérstaklega er tekið fram 

að skyldan gengur framar þagnarskyldu sem kann að hvíla á viðkomandi aðila og veita skal 

upplýsingar án endurgjalds. Stofnunin getur einnig krafist upplýsinga frá þriðja aðila ef 

                                                
158 Brot á þeirri tilkynningarskyldu getur leitt til refsingar eða til endurgreiðslukröfu. Jon Andersen: 

Socialforvaltningsret, bls. 163. 
159 Í Skýrslu um nýskipan almannatrygginga kemur fram að hér á landi þurfi að huga að breyttri skipan stofnana 

á þessu sviði í líkingu við það sem Norðmenn gerðu með NAV skipaninni. Á bls. 36 og 37 í skýrslunni er að 

finna myndir sem sýna hvernig hægt væri að hugsa sér slíka útfærslu. Hugsunin er að auka samvinnu og 

samnýtingu milli útibúa Tryggingastofnunar, Vinnumálastofnunar, svæðisstjórna fatlaðra og félagsþjónustu 
sveitarfélaga um allt landið. Þá kemur einnig fram að mikilvægt sé að byggja upp heildstætt kerfi sem virki 

án innri mótsagna og neikvæðra víxlverkana. Skortur sé á slíku í núgildandi almannatryggingakerfi. 
160 Lov om folketrygd nr. 19/1997. Í 1. mgr. 25-4. gr. er sérstaklega kveðið á um skyldu bótaþega til að tilkynna 

um sambúð ef hún hefur áhrif á greiðslur almannatrygginga. 
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rökstuddur grunur er uppi um að óréttmætar bótagreiðslur hafi verið greiddar eða muni verða 

greiddar og upplýsingarnar eru nauðsynlegar til þess að koma upp um eða takmarka slíkar 

greiðslur. Upplýsingarnar geta bæði varðað þann sem fær bæturnar greiddar og aðra, sbr. 1. 

mgr. 21-4a. gr. laganna. Lífeyrissjóðum, tryggingafélögum og öðrum fjármálastofnunum er 

einnig heimilt að eigin frumkvæði að upplýsa NAV um þau málsatvik sem leiða til, eða geta 

leitt til þess að óréttmætar bótagreiðslur séu inntar af hendi, sbr. 1. mgr. 21-4b. gr. laganna.  

5.3.1.4 Eru heimildir til að sannreyna upplýsingar fullnægjandi? 

Eins og fram hefur komið er mikilvægt fyrir Tryggingastofnun og Sjúkratryggingar að hafa 

heimildir til að sannreyna upplýsingar frá bótaþegum, bæði hvað varðar tekjur og aðrar 

aðstæður þeirra, þannig að greiðslur til bótaþega séu greiddar á réttum forsendum. 

Upplýsingamiðlun á milli stofnana er þó frekar takmörkuð og eingöngu heimil að fengnu 

skriflegu samþykki umsækjanda og bótaþega. Verður vart séð að stofnanirnar hafi forsendur 

til þess að ákvarða bótarétt ef slíkt samþykki liggur ekki fyrir.   

Í þessu samhengi er vert að líta til laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar og bera 

saman heimildir Tryggingastofnunar og Sjúkratrygginga annars vegar og svo hins vegar 

Vinnumálastofnunar. Í 4. mgr. 9. gr. laganna er að finna upptalningu á þeim stofnunum sem 

Vinnumálastofnun er heimilt að afla upplýsinga frá; þar segir: 

 
Skattyfirvöld, Tryggingastofnun ríkisins, sjúkratryggingastofnunin, Innheimtustofnun 

sveitarfélaga, hlutaðeigandi lífeyrissjóðir, Fangelsismálastofnun, tollyfirvöld, eftirlitsfulltrúar 
samtaka aðila vinnumarkaðarins, sbr. lög nr. 42/2010, um vinnustaðaskírteini og eftirlit á 

vinnustöðum, Vegagerðin, Lánasjóður íslenskra námsmanna, viðurkenndar menntastofnanir 

innan hins almenna menntakerfis og skólar á háskólastigi skulu láta Vinnumálastofnun í té 

upplýsingar sem nauðsynlegar eru við framkvæmd laga þessara. 

 

Stofnuninni er jafnframt heimilt að óska eftir umsögn frá öðrum aðilum vegna einstakra 

umsókna meti hún að tilefni sé til þess, sbr. 5. mgr. 9. gr. laganna. Slíka heimild er ekki að 

finna í ATL né STL. Ákvæðið er ólíkt 2. mgr. 52. gr. ATL og 3. mgr. 34. gr. STL að því 

leytinu til að ekki er nauðsynlegt fyrir Vinnumálastofnun að fá skriflegt samþykki fyrir 

upplýsingaöflun frá þeim sem óskar eftir atvinnuleysisbótum. Má því segja að með því að 

sækja um atvinnuleysisbætur gangi einstaklingar við því að persónulegra upplýsinga um þá sé 

aflað frá þeim stofnunum sem taldar eru upp í 4. mgr. 9. gr. laga nr. 54/2006.  

Tryggingastofnun og Sjúkratryggingar hafa ennfremur ekki heimild til þess að sækja 

upplýsingar frá þriðja aðila líkt og Vinnumálastofnun hefur en hún getur óskað eftir umsögn 

frá öðrum aðilum vegna einstakra umsókna þegar ástæða er til að mati hennar, sbr. 5. mgr. 9. 

gr. laga nr. 54/2006. Stofnunin hefur því frekar opna heimild til að meta hvort þörf sé á því að 

http://www.althingi.is/lagas/nuna/2010042.html
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afla upplýsinga frá öðrum en þeim sem tilgreindir eru í 4. mgr. 9. gr. laganna. Sambærileg 

heimild myndi vafalaust koma Tryggingastofnun og Sjúkratryggingum til góða, a.m.k. í 

einhverjum tilvikum. Í skýrslu um nýskipan almannatrygginga kemur fram að við 

endurskoðun almannatryggingakerfisins sé mikilvægt að efla upplýsingamiðlun til að tryggja 

réttar og skilvirkar greiðslur; þar segir meðal annars: 

 
Til greina kemur að hverfa frá fyrirframgreiðslufyrirkomulagi til eftirágreiðslna. Slíkt er talið 

geta tryggt meira öryggi í upplýsingum. Þá kemur einnig til greina að breyta greiðsluári 

lífeyrisgreiðslna, til dæmis til marsmánaðar í stað almanaksársins og greiða lífeyri á grundvelli 
þriggja mánaða gamalla upplýsinga úr staðgreiðsluskrá skattsins fremur en einvörðungu á 

grundvelli tekjuáætlana lífeyrisþega. Það veitir traustari tekjuupplýsingar til að byggja greiðslur 

almannatrygginga á. Þá er einnig afar mikilvægt að auka samkeyrslur við gögn lífeyrissjóða til 
að tryggja sömuleiðis réttar upplýsingar til að byggja greiðslur Tryggingastofnunar á, svo koma 

megi enn frekar í veg fyrir of- eða vangreiðslur og tilheyrandi endurkröfur gagnvart 

lífeyrisþegum. Þá er mikilvægt að auka heimildir Tryggingastofnunar til eftirlits svo sem með 
því að efla upplýsingagjöf innan stjórnsýslunnar og frá þriðja aðila.

161
  

 

Ef þær heimildir sem stjórnvöld í Danmörku og Noregi hafa til upplýsingaöflunar eru 

bornar saman við þær heimildir sem stjórnvöld hafa hér á landi má sjá að heimildir 

nágrannaþjóða okkar eru talsvert víðtækari. Sá fjöldi stofnana sem heyrir undir fyrrgreind 

lagaákvæði auðveldar norskum og dönskum stjórnvöldum án efa að sinna rannsóknarskyldu 

sinni, en ólíklegt þykir að stjórnvöld þurfi að leita til annarra stofnana en þeirra sem þar eru 

taldar upp. 

Að öllum líkindum reyndist stjórnvöldum hér á landi auðveldara að upplýsa grun um 

ranga hjúskaparstöðu ef þau hefðu sambærilegar heimildir og stjórnvöld í Noregi. Þar er 

heilbrigðisstarfsmönnum, menntastofnunum og leikskólum meðal annars skylt að afhenda 

NAV upplýsingar. Ljóst er að þeir aðilar og þær stofnanir búa oft yfir greinargóðum 

upplýsingum um fjölskylduhagi einstaklinga sem gætu hugsanlega komið að góðum notum 

fyrir stjórnvöld í þeirri viðleitni að sannreyna upplýsingar frá bótaþega. 

 

5.3.2 Andmælareglan og tilkynning um meðferð máls 

Rannsóknarregla 10. gr. stjórnsýslulaganna tengist náið andmælarétti aðila máls sem kveðið er á 

um í 13. gr. stjórnsýslulaga. Samkvæmt henni skal aðili máls eiga þess kost að tjá sig um efni 

máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því, enda liggi ekki fyrir í gögnum málsins afstaða hans 

og rök fyrir henni eða slíkt sé augljóslega óþarft. Misstrangar kröfur eru gerðar til málsmeðferða 

stjórnvalda eftir því hvers eðlis stjórnvaldsákvörðun er. Sem dæmi má nefna að strangar 

kröfur eru gerðar ef stjórnvöld hyggjast beita málsaðila refsikenndum viðurlögum, þegar 

                                                
161 Nýskipan almannatrygginga, bls. 32. 
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stjórnarskrárvarin réttindi málsaðila eiga í hlut, t.d. friðhelgi einkalífs, og þegar stjórnvöld 

taka ákvarðanir um fjárhagslega eða persónulega hagsmuni málsaðila, þá sérstaklega ef um 

íþyngjandi ákvörðun er að ræða.
162

 Við niðurfellingu bótaréttar hefur andmælaréttur málsaðila 

því sérstaklega mikið vægi og ríkar kröfur gerðar til stjórnvalda um að þau gæti að honum. Í 

úrskurði ÚRAL 23. nóvember 2011 (327/2011) reyndi á þetta sjónarmið. 

 
Kærð var synjun Tryggingastofnunar um afturvirkar greiðslur heimilisuppbótar. Greiðslur til 
kæranda féllu sjálfkrafa niður þegar húsaleigusamningur hennar rann út en hún taldi sig ekki 

hafa vitneskju um að þörf væri á að senda stofnuninni nýjan húsaleigusamning þar sem einungis 

hafi verið um endurnýjun að ræða. Tryggingastofnun hafði ekki sent kæranda sérstaka 

tilkynningu um að endurnýja þyrfti umsókn um heimilisuppbót þegar húsaleigusamningur væri 
endurnýjaður. ÚRAL tók fram að ákvörðun um niðurfellingu heimilisuppbótar hefði falið í sér 

skerðingu á bótum kæranda og verið mjög íþyngjandi. Þegar slíkar ákvarðanir væru teknar yrði 

að gæta að málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga. Í niðurstöðu nefndarinnar segir ennfremur: 
„Fyrir liggur í málinu að Tryggingastofnun ríkisins tilkynnti kæranda ekki sérstaklega að 

heimilisuppbót myndi falla niður 1. mars 2010 ef kærandi myndi ekki skila inn nýrri umsókn 

um heimilisuppbót ásamt nýjum húsaleigusamningi. Átti kærandi því ekki kost á að bregðast 
við áður en ákvörðun um að fella niður bæturnar var tekin. Er slíkt í andstöðu við 13. gr. 

stjórnsýslulaga en samkvæmt 14. gr. laganna bar stofnuninni að tilkynna kæranda um 

fyrirhugaða ákvörðun og gefa henni tækifæri til að koma umræddum gögnum að í málinu áður 

en ákvörðun um niðurfellingu bóta var tekin. Ekki er hægt að fallast á að greiðsluáætlun sem 
send var kæranda í janúar 2010 komi í stað slíkrar tilkynningar“. Það var því mat nefndarinnar 

að starfsmenn Tryggingastofnunar hefðu ekki gætt að ákvæðum stjórnsýslulaga áður en 

ákvörðun um niðurfellingu bóta var tekin. Niðurfelling hafi einungis verið byggð á því að eldri 
húsaleigusamningur hafi runnið út en aðstæður kæranda hefðu ekkert breyst og því uppfyllti hún 

skilyrði til greiðslu heimilisuppbótar það tímabil sem heimilisuppbótin féll niður. 

 

Í flestum tilvikum reynist örðugt að upplýsa mál nægjanlega án þess að gefa viðkomandi 

tækifæri til þess að kynna sér þau gögn sem stjórnvöld leggja til grundvallar niðurstöðu sinni 

og að veita viðkomandi færi á að upplýsa nánar um málsatvik ef honum sýnist vera þörf á 

því.163 Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum er fjallað um kjarna 

reglunnar; þar segir: 

 
Kjarni andmælareglunnar er að ekki verði tekin ákvörðun um réttarstöðu aðila fyrr en honum 

hafi verið gefinn kostur á því (a) að kynna sér málsgögn og málsástæður sem ákvörðun byggist 

á og (b) að tjá sig um málið. Í reglunni felst að aðili máls, sem til meðferðar er hjá stjórnvaldi, á 
að eiga kost á því að tryggja réttindi sín og hagsmuni með því að kynna sér gögn máls og 

málsástæður er ákvörðun mun byggjast á, leiðrétta fram komnar upplýsingar og koma að frekari 

upplýsingum um málsatvik áður en stjórnvald tekur ákvörðun í máli hans. [...] 
 

Andmælareglan á ekki aðeins að tryggja hagsmuni aðila. Tilgangur hennar er einnig sá að stuðla 

að því að mál verði betur upplýst og þannig tengist hún rannsóknarreglunni, þ.e. að stjórnvöld 
eigi að stuðla að því að mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því, sbr. 10. gr.

164
 

 

                                                
162 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 167 og 172. 
163 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 165. 
164 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3295. 
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Markmið andmælareglunnar er því að tryggja að þær upplýsingar, sem stjórnvöld afla eða 

taka á móti í tengslum við stjórnvaldsákvörðun, séu réttar og fullnægjandi. Alla jafna er það 

svo að það er málsaðilinn sjálfur sem þekkir málsatvik best og getur því þekking stjórnvalda 

verið takmörkuð. Hugsunin að baki andmælareglunni er sú að aðili máls skuli alltaf hafður 

með í ráðum og að stjórnvöld byggi ekki niðurstöðu sína á upplýsingum nema hafa athugað 

réttmæti upplýsinganna áður.
165

 Í UA 11. mars 2002 (3306/2001) má sjá þessu sjónarmiði 

bregða fyrir, en þar segir umboðsmaður: 

 
Af ofangreindum athugasemdum frumvarpsins má að mínu áliti draga þá ályktun um þau 
sjónarmið og þau lagarök sem liggja til grundvallar andmælareglunni að með reglunni sé stefnt 

að því að tryggja réttaröryggi málsaðila með því að stjórnvöld taki aðeins ákvarðanir sem eru 

byggðar á réttum upplýsingum. [...] Með því að gefa aðila málsins kost á því að tjá sig um efni 
þess áður en að ákvörðun er tekin er þannig betur tryggt að allar þær upplýsingar og 

málsástæður sem máli  skipta fyrir efnislega rétta úrlausn málsins liggja fyrir. 

 

Hins vegar bendi ég á að andmælareglan endurspeglar ekki síður það sjónarmið að rétt sé og 
eðlilegt að aðili máls fái að hafa áhrif á ákvarðanatöku stjórnvalds sem hefur þýðingu fyrir líf 

hans og sem snertir mikilvæga fjárhagslega eða félagslega hagsmuni. Það er rökrétt að mínu 

áliti að ganga út frá því að aðili máls sé fremur tilbúinn til þess að fallast á niðurstöðu 
stjórnvalds ef hann hefur átt raunhæfan kost á að taka virkan þátt í meðferð máls með því að 

veita stjórnvaldinu upplýsingar sem máli skipta og tækifæri til að taka afstöðu til lagaatriða. Að 

baki andmælareglunni búa því ekki aðeins sjónarmið sem ætlað er að tryggja eftir fremsta 
megni rétta niðurstöðu í stjórnsýslumáli heldur hefur reglan einnig þann mikilvæga tilgang að 

vekja traust aðila máls og almennings á málsmeðferð stjórnsýslunnar. 

 

Ef ekki er gætt að andmælarétti aðila máls getur það leitt til þess að stjórnvaldsákvörðun 

verði talin ógildanleg, sérstaklega ef um íþyngjandi stjórnvaldsákvörðun er að ræða.
166

 Sem 

dæmi um það má nefna UA 17. desember 2003 (3787/2003).  

 
A kvartaði til umboðsmanns yfir úrskurði ÚRAL sem hafði staðfest ákvörðun 

Tryggingastofnunar um niðurfellingu á greiðslu heimilisuppbótar til hans. Ástæða 

niðurfellingarinnar var sú að Tryggingastofnun hafði borist upplýsingar um að A væri fluttur á 
gestaheimili Hjálpræðishersins og þar með væri hann ekki lengur einn um heimilisrekstur og 

uppfyllti því ekki skilyrði til greiðslu heimilisuppbótar. A var ósáttur við að hafa fyrirvaralaust 

verið sviptur heimilisuppbót og taldi að hann nyti ekki fjárhagslegs hagræðis af sambýli eða 

samlögum við aðra á gestaheimilinu. Við meðferð málsins hjá ÚRAL aflaði nefndin almennra 
upplýsinga um rekstrartilhögun gestaheimilis Hjálpræðishersins og á grundvelli þeirra 

upplýsinga staðfesti nefndin ákvörðun Tryggingastofnunar án þess að gefa A kost á að tjá sig 

um þær upplýsingar. Umboðsmaður tók fram að ÚRAL hefði borið að endurskoða ákvörðun 
Tryggingastofnunar bæði að formi og efni til og leggja mat á hvernig staðið var að meðferð 

málsins hjá stofnuninni. Slíkt hefði nefndin ekki gert og fullnægði meðferð ÚRAL því ekki 

þeim kröfum sem gerðar væru til stjórnvalds á æðra stjórnsýslustigi. Einnig tók umboðsmaður 
fram að ÚRAL hefði ekki gætt að 13. gr. stjórnsýslulaga með því að kynna A ekki þau gögn 

sem nefndin aflaði og gefa honum ekki tækifæri á að koma sínum sjónarmiðum að.  

                                                
165 Jon Andersen: Socialforvaltningsret, bls. 216. 
166 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 178. 
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Það er undir málsaðila sjálfum komið hvort hann nýti sér andmælarétt sinn og að 

meginstefnu til er gengið út frá því að hann verði sjálfur að eiga frumkvæðið að því. Frá 

þessari meginreglu gilda þó tvær mikilvægar undantekningar. Önnur undantekningin er þegar 

stjórnvöld hefja sjálf mál en þá er þeim skylt að gefa aðila máls færi á að tjá sig áður en 

ákvörðun er tekin. Málsaðili hefur þá ekki vitneskju um málið og þá ekki heldur um þær 

upplýsingar sem liggja til grundvallar hugsanlegri stjórnvaldsákvörðun. Þetta á þó ekki við ef 

afstaða hans liggur fyrir í gögnum málsins eða stjórnvaldið metur það svo að óþarfi sé að gefa 

honum kost á því að tjá sig. Hin undantekningin á við þegar stjórnvöld koma til með að 

byggja niðurstöðu máls á gögnum eða upplýsingum sem hafa bæst við, án þess að málsaðili 

hafi vitneskju um slíkt, og að þær upplýsingar séu málsaðila í óhag. Ef sú staða er uppi er 

stjórnvöldum einnig skylt að gefa málsaðila tækifæri til þess að kynna sér gögnin og tjá sig 

um þau.
167

 Sem dæmi um þetta má nefna Úrskurð ÚRAL 26. október 2011 (36/2011).  

 
Kærð var ákvörðun Tryggingastofnunar að stöðva greiðslur heimilisuppbótar á þeim grundvelli 

að kærandi væri í sambúð og uppfyllti því ekki lengur skilyrði 8. gr. LFA um greiðslu 
heimilisuppbótar. Tryggingastofnun barst ábending um að kærandi væri ekki ein um 

heimilisrekstur heldur væri í sambúð með kærasta sínum. Í kjölfarið sendi stofnunin bréf til 

Þjóðskrár með fyrirmæli um að taka lögheimilisskráningu kærasta hennar til meðferðar. 
Þjóðskrá sendi kærastanum erindi um að grunur léki á um ranga skráningu lögheimilis þar sem 

hann var talinn búa hjá kæranda samkvæmt ábendingu en ekki á því lögheimili sem hann var 

skráður á. Kærastinn andmælti ekki erindi Þjóðskrár og færði því stofnunin lögheimili hans til 
kæranda og skráning látin gilda afturvirkt frá dagsetningu bréfs Tryggingastofnunar til 

Þjóðskrár. Með bréfi, dagsettu 30. desember 2010 var kæranda tilkynnt að greiðslur yrðu 

stöðvaðar frá 1. janúar 2012 þar sem hún væri í sambúð nema hún myndi skila inn gögnum sem 

staðfestu að þau byggju ekki í sömu íbúð. Tryggingastofnun tók fram að Þjóðskrá væri sjálfstæð 
ríkisstofnun sem hefði tekið ákvörðun um að flytja lögheimili kærastans í kjölfar ábendingar frá 

stofnuninni og eftir að hafa rannsakað málið sjálf. Í niðurstöðu ÚRAL tók nefndin fram að 

kærandi hafi aldrei verið upplýst um að mál hennar væri til meðferðar hjá Tryggingastofnun. 
Hún hafi fyrst fengið vitneskju af málinu þegar henni var tilkynnt að greiðslur heimilisuppbótar 

yrðu stöðvaðar. Hún hafi því ekki haft tækifæri til þess að koma athugasemdum og 

sjónarmiðum sínum á framfæri við Tryggingastofnun áður en stofnunin tók ákvörðun í málinu. 
ÚRAL taldi að Tryggingastofnun hefði ekki gætt að 13. og 14. gr. stjórnsýslulaga við meðferð 

máls hennar og felldi því ákvörðun stofnunarinnar úr gildi. 

 

Eigi aðili máls rétt á að tjá sig um efni þess samkvæmt 13. gr. skal stjórnvald, svo fljótt 

sem því verður við komið, vekja athygli aðila á því að mál hans sé til meðferðar, nema ljóst sé 

að hann hafi fengið vitneskju um það fyrirfram, sbr. 14. gr. stjórnsýslulaganna. Það er því 

grundvallarforsenda þess að aðili máls hafi tækifæri til þess að neyta andmælaréttar síns að 

hann sé meðvitaður um að mál hans sé til meðferðar hjá stjórnvöldum.
168

 Ef ekki er gætt að 

tilkynningarskyldu 14. gr. SSL er hætta á að markmið andmælaréttarins verði ekki uppfyllt. 

                                                
167 Hans Gammeltoft-Hansen: Forvaltningsret, bls. 512 og Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 166. 
168 Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3295. 
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Sem dæmi um þetta má benda á UA 23. júlí 2008 (4891/2007) þar sem umboðsmaður tekur 

eftirfarandi fram um tengsl andmælaréttarins og tilkynningarskyldunnar: 

 
Meginreglan varðandi andmælarétt er að aðili máls verður að hafa frumkvæði sjálfur að því að 

kynna sér gögn og tjá sig um mál. Til þess að hann hafi tækifæri til þess þarf að tilkynna 

viðkomandi aðila að mál hans sé til meðferðar hjá stjórnvaldi, ef ljóst er að hann hefur ekki 

fengið vitneskju um það fyrirfram, í samræmi við fyrirmæli 14. gr. stjórnsýslulaga. Tilkynning 
til aðila máls samkvæmt 14. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 er þannig almennt forsenda þess að 

andmælaréttur aðila verði virkur svo hann geti meðal annars leiðrétt fram komnar upplýsingar 

og bætt því við sem hann telur að skipti máli við úrlausn málsins. 

 

Undantekning 13. gr. stjórnsýslulaga um að ekki sé nauðsynlegt að veita málsaðila færi á 

að tjá sig ef slíkt sé augljóslega óþarft er matskennd undantekningarregla og við skýringu 

hennar verður að horfa til markmiðs andmælareglunnar.
169

 Þegar stjórnvöld taka íþyngjandi 

ákvarðanir, t.d. um missi bótaréttar, má ætla að undantekningin eigi sjaldan við. 

 

5.3.3 Meðalhófsreglan 

Í 12. gr. stjórnsýslulaganna er lögfest svokölluð meðalhófsregla en hún er ein af 

grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins. Ákvæðið kveður á um að stjórnvald skuli aðeins taka 

íþyngjandi ákvörðun þegar lögmætu markmiði, sem að er stefnt, verði ekki náð með öðru og 

vægara móti. Þá skuli stjórnvald gæta þess að ekki sé farið strangar í sakirnar en nauðsyn beri 

til. Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að stjórnsýslulögum kemur fram að inntak 

meðalhófsreglunnar sé í raun þríþætt; þar segir:  

 
Í 12. gr. felst í fyrsta lagi að efni íþyngjandi ákvörðunar, sem stjórnvald tekur, verður að vera til 

þess fallið að þjóna lögmætu markmiði sem að er stefnt. Þetta þýðir þó ekki að markmiðinu 
verði að ná að fullu. 

 

Í öðru lagi felur ákvæðið í sér að ef fleiri úrræða er völ er þjónað geta því markmiði, sem að er 
stefnt, skal velja það úrræði sem vægast er. Íþyngjandi ákvörðun skal þannig aðeins taka að ekki 

sé völ vægara úrræðis sem þjónað geti markmiðinu. 

 

Í þriðja lagi byggir ákvæðið á því að hóf verði að vera í beitingu þess úrræðis sem valið hefur 
verið og má því ekki ganga lengra en nauðsyn ber til. 

 

Þá kemur einnig fram að almennt verði að ganga út frá því að hagsmunir einstaklinga, sem 

njóta verndar í mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar eða alþjóðlegum 

mannréttindasáttmálum, hafi mikið vægi og þá sérstaklega hagsmunir er varða frelsi manna 

og friðhelgi.
170

 Að baki reglunni býr því það sjónarmið að stjórnvöld eigi að feta ákveðinn 

                                                
169 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 174. 
170 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3294-3295. 
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meðalveg við töku stjórnvaldsákvarðana. Hin óskráða meðalhófsregla hefur þó víðtækara 

gildissvið og nær yfir öll svið stjórnsýslunnar, þ.e. stjórnvöldum ber ávallt að gæta meðalhófs 

í störfum sínum. Meðalhófsregla 12. gr. stjórnsýslulaga tengist því rannsóknarreglu 10. gr. 

sömu laga enda á hún við um þær rannsóknaraðferðir sem stjórnvöld styðjast við.
171

 

Meðalhófsreglan er ein af efnisreglum stjórnsýsluréttarins. Við töku matskenndra 

stjórnvaldsákvarðana verða stjórnvöld ávallt að gæta að meðalhófsreglunni, líkt og 

jafnræðisreglu 11. gr. SSL og reglunni um málefnaleg sjónarmið.  

 

6 Endurheimt ofgreiddra bóta og viðurlög við bótasvikum  

6.1 Almennt  

Eins og áður hefur komið fram eru bætur almannatrygginga háðar ýmsum skilyrðum og margt 

sem þarf að hafa í huga við ákvörðun bótaréttar. Bætur eru greiddar á grundvelli áætlunar um 

tekjur og þrátt fyrir að öllum leikreglum sé fylgt er alltaf sú hætta fyrir hendi að bótaþegi fái 

greiddar hærri bætur en honum ber réttur til. Það getur meðal annars stafað af því að tekjur 

hafi verið vanáætlaðar án þess að viðkomandi hafi vísvitandi ætlað að svíkja út hærri bætur. 

Bætur almannatrygginga eru einnig greiddar á grundvelli hjúskaparstöðu eða vissra 

heimilisaðstæðna. Bótaþegi ber ábyrgð á því að réttar upplýsingar liggi fyrir þannig að 

ákvörðun um bótarétt sé reist á réttum forsendum. Ef veittar eru rangar upplýsingar eða 

upplýsingum leynt þannig að bætur verða hærri fyrir vikið hefur bótaþegi augljóslega fengið 

hærri bætur en hann átti rétt á. Vissulega getur það verið slæmt fyrir bótaþega að fá 

endurgreiðslukröfu en engu að síður er mikilvægt að virk úrræði og heimildir til innheimtu 

ofgreiddra bóta séu til staðar. Í kaflanum verður vikið að þeim heimildum sem 

Tryggingastofnun og Sjúkratryggingar hafa til þess að endurheimta ofgreiddar bætur og í 

hvaða tilvikum slíkt er heimilt. Einnig verður kannað hvaða viðurlög liggja við því að leyna 

upplýsingum eða gefa upp rangar upplýsingar. 

 

6.2 Innheimta ofgreiddra bóta 

6.2.1 Meginreglan um endurgreiðslu  

Í 7. mgr. 16. gr. ATL er kveðið á um skyldu Tryggingastofnunar að endurreikna 

bótafjárhæðir, á grundvelli tekna samkvæmt 16. gr., eftir að endanlegar upplýsingar um tekjur 

bótagreiðsluársins liggja fyrir við álagningu skattyfirvalda á opinberum gjöldum. Samkvæmt 

8. mgr. 16. gr. laganna skal beita 55. gr. laganna komi í ljós við endurreikning bóta að bætur 

                                                
171 Páll Hreinsson: „Meðalhófsregla stjórnsýslulaga“, bls. 523-524. 
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hafi verið vangreiddar eða ofgreiddar. Í lokamálslið 2. mgr. 52. gr. ATL er vísað til þess að 

beita skuli 55. gr. ef rangar upplýsingar séu gefnar.
172

 Ákvæði 55. gr. ATL er svohljóðandi: 

 
Hafi Tryggingastofnun ríkisins eða umboð hennar eða eftir atvikum sjúkratryggingastofnunin 

ofgreitt bótaþega bætur samkvæmt lögum þessum skal stofnunin draga ofgreiddar bætur frá 

bótum sem bótaþegi síðar kann að öðlast rétt til, sbr. þó 2. mgr. Einnig á Tryggingastofnun eða 

eftir atvikum sjúkratryggingastofnunin endurkröfurétt á hendur bótaþega eða dánarbúi hans 
samkvæmt almennum reglum. 

 

Ef tekjutengdar bætur samkvæmt lögum þessum eru ofgreiddar af Tryggingastofnun eða 
umboðum hennar skal það sem er ofgreitt dregið frá öðrum tekjutengdum bótum sem bótaþegi 

síðar öðlast rétt til. Þetta á eingöngu við ef tekjur á ársgrundvelli eru hærri en lagt var til 

grundvallar við útreikning bóta og ofgreiðsla stafar af því að bótaþegi hefur ekki tilkynnt 
Tryggingastofnun um tekjuaukninguna eða aðrar breyttar aðstæður, sbr. 52. gr.

173
  

 

Með stoð í 55. gr. ATL hefur verið sett reglugerð um útreikning, endurreikning og uppgjör 

tekjutengdra bóta og vistunarframlags, nr. 598/2009, sbr. 1056/2009. Tryggingastofnun hefur 

einnig sett sér starfsreglur um innheimtu ofgreiddra bóta í samræmi við 14. gr. 

reglugerðarinnar.
174

 Kveðið er á um grundvöll endurreiknings í 6. gr. reglugerðar nr. 

598/2009; þar segir: 

 
Þegar endanlegar upplýsingar um tekjur bótagreiðsluársins liggja fyrir við álagningu 

skattyfirvalda á opinberum gjöldum, skal endurreikna bótafjárhæðir ársins á grundvelli þeirra 
upplýsinga. 

 

Í þessu sambandi skal m.a. litið til hjúskaparstöðu, heimilisaðstöðu og búsetu viðkomandi 

samkvæmt opinberum upplýsingum, s.s. þjóðskrá Hagstofu Íslands. Hafi heimild í 4. mgr. 4. gr. 
reglugerðarinnar verið beitt, skal endurreikningur bótafjárhæða ársins taka mið af sömu 

forsendum og þar eru lagðar til grundvallar. 

 

Í 13. gr. reglugerðarinnar er kveðið á um tilkynningarskyldu Tryggingastofnunar vegna 

ofgreiddra bóta; þar segir: 

 
Ef í ljós kemur við endurreikning samkvæmt 9. gr. að bótaþegi hefur fengið ofgreiddar bætur 

skal Tryggingastofnun ríkisins þegar tilkynna honum um það skriflega og gefa honum kost á að 
koma að mótmælum og leiðréttingum við kröfu stofnunarinnar og leita samninga við stofnunina 

um fyrirkomulag endurgreiðslunnar. Þá skal Tryggingastofnun ríkisins jafnframt skora á 

bótaþega að endurgreiða ofgreiðsluna og gera tillögu til hans að tilhögun endurgreiðslu í 
samræmi við ákvæði reglugerðar þessarar. 

                                                
172 Í 13. gr. LFA er vísað til þess að beita skuli ákvæði 55. gr. ATL við endurheimtu á ofgreiddum bótum og í  

37. gr. STL er einnig að finna sambærilegt ákvæði og 55. gr. ATL. 
173 Með lögum nr. 120/2009 var ATL breytt og orðunum: „eða aðrar breyttar aðstæður“ bætt við á eftir 

orðunum: „um tekjuaukninguna“ í 2. málsl. 2. mgr. 55. gr. ATL. Í frumvarpi með lögunum kemur fram að 
ástæða breytinganna sé sú að það sé ekki eingöngu skortur á tekjuupplýsingum sem geti valdið ofgreiðslu 

bóta heldur ýmsar aðrar ástæður, t.d. ef bótaþegi tilkynnir ekki um breytta hjúskaparstöðu eða flutning til 

útlanda. Þskj. 315, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 9 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
174 Starfsreglurnar er að finna á vefsíðu Tryggingastofnunar ríkisins, http://www.tr.is.  

http://www.tr.is/
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Meginreglan er sú að ofgreiddar bætur eru dregnar frá greiðslum til bótaþega á næstu 12 

mánuðum eftir að krafa stofnast. Heimilt er að draga allt að 20% af mánaðarlegum greiðslum 

til bótaþega uns ofgreiðsla er endurgreidd að fullu, sbr. 3. mgr. 55. gr. ATL. Í 12. gr. 

reglugerðarinnar er innheimta ofgreiðslna útfærð nánar; þar segir:  

 
Að jafnaði skal Tryggingastofnun ríkisins draga ofgreiðslur frá greiðslum stofnunarinnar til 

bótaþega á næstu 12 mánuðum eftir árlegt uppgjör. Ef ljóst er eftir endurreikning skv. 9. gr. að 
bótaþegi muni ekki geta endurgreitt ofgreiðslu á 12 mánuðum skal Tryggingastofnun ríkisins 

meta hvernig staðið verður að innheimtu, þar á meðal hvort lengja skuli endurgreiðslutímann, 

innheimta samkvæmt almennum reglum eða bjóða bótaþega upp á sérstakan samning um 
endurgreiðslu. Hið sama á við ef bótaþegi nær ekki að endurgreiða ofgreiðslu á 12 mánuðum 

sbr. ákvæði 10. gr. Við mat á því hvernig staðið verði að innheimtu ofgreiddra bóta skal 

Tryggingastofnun ríkisins hafa hliðsjón af heildartekjum bótaþega, eignastöðu og upplýsingum 

um aðrar aðstæður bótaþega eða dánarbús hans sem Tryggingastofnun hefur aðgang að. 

 

Ef endurkrafa vegna ofgreiddra bóta er greidd upp á 12 mánuðum eru ekki lagðir vextir á 

kröfuna en ef ekki skulu bótaþegar greiða 5,5% ársvexti á eftirstöðvar kröfunnar, sbr. 3. mgr. 

55. gr. ATL. Í ákvæðinu er þó kveðið á um heimild til að falla frá kröfu um vexti vegna 

sérstakra ástæðna eða ef samningur um endurgreiðslu liggur fyrir og viðkomandi stendur við 

greiðsluskyldu sína samkvæmt samningnum. 

Ákvæði 3. mgr. 55. gr. ATL um vexti á kröfur vegna ofgreiddra bóta kom inn með lögum 

nr. 120/2009 um breytingu á lögum um almannatryggingar og fl. Upphaflega var eingöngu 

gert ráð fyrir að heimilt væri að falla frá kröfu um vexti ef sérstakar ástæður væru fyrir hendi. 

Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að fyrrgreindum lögum kemur fram að bætur frá 

Tryggingastofnun séu ætlaðar til framfærslu og því beri að fara varlega við álagningu vaxta. 

Segir svo í frumvarpinu: 

   
Af þeim sökum er lagt til að vextirnir verði ákvarðaðir lágir, 5,5%, sem er í samræmi við vexti 
sem leggjast á vangreiddar bótafjárhæðir. Einnig er lagt til að vextir verði ekki lagðir á nema í 

þeim tilvikum sem innheimta endurkröfunnar tekur lengri tíma en 12 mánuði frá þeim tíma sem 

krafa stofnast, sem miðast við þann tíma þegar frestur skuldara til að koma að athugasemdum 
vegna kröfunnar er liðinn. Ársvextir byrja þannig að reiknast frá fyrsta degi þrettánda mánaðar 

eftir að krafa hefur stofnast. Jafnframt verður Tryggingastofnun ríkisins heimilt að falla frá 

kröfum um vexti þegar sérstaklega stendur á.  

 

Þá er einnig tekið fram að ákvæðinu sé ætlað að vera hvati fyrir einstaklinga til að 

endurgreiða fjárhæð sem þeir hafi fengið ofgreidda á sem stystum tíma og það dragi meðal 

annars úr líkum á því að ofgreiðslur aukist ár frá ári.
175

 

                                                
175 Þskj. 315, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 9 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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Meirihluti félags- og tryggingamálanefndar lagði til að ákvæði 3. mgr. 55. gr. ATL yrði 

breytt á þann hátt að heimilt væri að falla frá kröfu um vexti ef einstaklingar hefðu samið við 

Tryggingastofnun um endurgreiðslu ofgreiddra bóta, þrátt fyrir að greiðslur samkvæmt þeim 

samningi myndu standa lengur en 12 mánuði. Ef einstaklingar myndu ekki standa við 

samning sinn um endurgreiðslur væri þó heimilt að leggja vexti á eftirstöðvar kröfunnar í 

samræmi við ákvæðið.
176

 

Í þessu samhengi er vert að skoða heimild Vinnumálastofnunar til að innheimta ofgreiddar 

atvinnuleysisbætur. Þá heimild er að finna í 39. gr. laga nr. 54/2006 um 

atvinnuleysistryggingar; ákvæðið er svohljóðandi: 

 
Hafi hinn tryggði fengið hærri atvinnuleysisbætur skv. 32. eða 33. gr. en hann átti rétt á 

samkvæmt álagningu skattyfirvalda eða öðrum ástæðum ber honum að endurgreiða þá fjárhæð 

sem ofgreidd var að viðbættu 15% álagi. Hið sama gildir um atvinnuleysisbætur sem hinn 
tryggði hefur fengið greiddar fyrir tímabil er hann uppfyllti ekki skilyrði laganna. Fella skal 

niður álagið samkvæmt þessari málsgrein færi hinn tryggði rök fyrir því að honum verði ekki 

kennt um þá annmarka er leiddu til ákvörðunar Vinnumálastofnunar. 

 

Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að fyrrgreindum lögum er sérstaklega tekið fram 

að heimild til að leiðrétta fjárhæð atvinnuleysisbóta eigi við í öllum tilvikum sem kunna að 

valda því að hinn tryggði hafi fengið hærri greiðslur en honum bar.
177

 Samkvæmt þessu 

skiptir því ekki máli hver ástæða ofgreiðslunnar er, þ.e. endurgreiðslukrafan ef fyrir hendi 

hvort sem um mistök er að ræða hjá Vinnumálastofnun eða hinum tryggða sjálfum. Í því 

samhengi má benda á eftir farandi úrskurð úrskurðarnefndar atvinnuleysistrygginga og 

vinnumarkaðsaðgerða 26. október 2010 (49/2010). 

 
Kærð var ákvörðun Vinnumálastofnunar um innheimtu ofgreiddra atvinnuleysisbóta. Kærandi 
var ósáttur þar sem hann hafði skilað inn öllum gögnum sem óskað hafði verið eftir og þáði 

bæturnar í góðri trú. Vinnumálastofnun tók fram að kærandi hafi fengið ofgreiddar bætur vegna 

mistaka hjá stofnuninni. Þrátt fyrir það teldi stofnunin að kæranda bæri að endurgreiða umrædda 

fjárhæð en krafa um 15% álag yrði ekki gerð þar sem ofgreiðsluna mætti að öllu leyti rekja til 
þeirra mistaka. Úrskurðarnefndin rakti ákvæði 39. gr. laga um atvinnuleysistryggingar og taldi 

að ekki yrði hjá því komist að staðfesta niðurstöðu Vinnumálastofnunar þar sem hún væri í 

samræmi við ákvæði laganna. 

 

Með hliðsjón af úrskurði ÚRAL 23. nóvember 2005 (314/2005) má ætla að 

endurgreiðslukrafa eigi ekki rétt á sér ef um mistök Tryggingastofnunar sé að ræða.
178

  

 

                                                
176 Þskj. 441, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 3 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
177 Alþt. 2005-06, A-deild, bls. 4668. 
178 Sjá einnig úrskurð ÚRAL 7. nóvember 2001 (224/2001) sem reifaður er í kafla 4.2. 
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Í málinu var deilt um endurgreiðslukröfu Tryggingastofnunar vegna ofgreiddrar 

heimilisuppbótar sem stofnunin taldi að kærandi hefði ekki átt rétt á. ÚRAL vísaði til 

meginreglu kröfuréttar um að sá sem greitt hafi umfram skyldu ætti rétt á endurgreiðslu 

ofgreidds fjár. Frá meginreglunni væri þó að finna undantekningar í sérstökum tilvikum. 
Nefndin taldi að huglæg afstaða bótaþega skipti máli við ákvörðun um endurkröfu. Hafi 

bótaþegi tekið við bótagreiðslum vitandi að skilyrði fyrir greiðslu væru ekki uppfyllt eða þau 

fallin niður væri endurkröfuréttur Tryggingastofnunar ótvíræður. Ef hins vegar væri um mistök 
stofnunarinnar að ræða gæti endurkrafan orkað tvímælis. Í niðurstöðu nefndarinnar segir svo: 

„Þegar kærandi sótti um heimilisuppbót með umsókn dags. 1. desember 1999 var hann skráður 

með lögheimili að B og það heimilisfang gaf hann upp á umsókn. Ljóst er að kærandi uppfyllti 
þá ekki skilyrði fyrir greiðslu heimilisuppbótar en hún var úrskurðuð honum frá 1. desember 

1999. Tekið skal fram að í umsókn dags. 1. desember 1999 skráir kærandi ekki í neinn þeirra 

reita sem fylla skal út eftir því sem við á vegna umsóknar um heimilisuppbót. Þrátt fyrir að 

kærandi hafi t.d. ekki merkt við reiti þess efnis að hann byggi einn í eigin húsnæði, einn í hluta 
eigin íbúðar eða einn í leiguhúsnæði var honum engu að síður greidd heimilisuppbót frá 1. 

desember 1999. Verður ekki annað séð en að um mistök hafi verið að ræða af hálfu 

Tryggingastofnunar að greiða kæranda heimilisuppbót frá þeim tíma og telur úrskurðarnefndin 
rétt að falla frá endurkröfu af þeirri ástæðu“. 

 

Athygli vekur að endurgreiðslukrafa Vinnumálastofnunar vegna ofgreiddra 

atvinnuleysisbóta ber 15% álag en svo er ekki með ofgreiddar bætur úr 

almannatryggingakerfinu. Víða í öðrum lögum er að finna sambærilega heimild og 

Vinnumálastofnun hefur. Sem dæmi mætti nefna 68. gr. tekjuskattslaga en þar er kveðið á um 

endurgreiðslu ofgreiddra barnabóta með 15% álagi og 2. mgr. 17. gr. laga nr. 138/1997 um 

húsaleigubætur þar sem kveðið er á um endurgreiðslu ofgreiddra húsaleigubóta með 15% 

álagi. Þá er einnig að finna samskonar heimild í 2. mgr. 15. gr. a. laga nr. 95/2000 um 

fæðingar- og foreldraorlof vegna ofgreiddra greiðslna úr Fæðingarorlofssjóði.  

Ef lagaákvæði almannatryggingalaganna og lögskýringargögn með þeim eru skoðuð aftur 

í tímann kemur í ljós að ekki hefur komið til þess að álag sé lagt á endurgreiðslukröfur vegna 

ofgreiddra bóta úr almannatryggingakerfinu. Eins og kom fram í athugasemdum með 

frumvarpi því er varð að lögum nr. 120/2009 eru bætur almannatrygginga ætlaðar til 

framfærslu og því eigi að fara varlega í álagningu vaxta. Má ætla að slíkt sjónarmið liggi 

einnig að baki því að ekki sé farið fram á álag á ofgreiddar bætur. Bótaþegar 

almannatryggingakerfisins eru enda oftast nær einstaklingar sem standa höllum fæti í 

samfélaginu og má því segja að tæplega sé réttlætanlegt að leggja álag ofan á 

endurgreiðslukröfu vegna ofgreiddra bóta.      

Talsvert hefur reynt á 55. gr. ATL hjá Úrskurðarnefnd almannatryggingar og hefur 

Tryggingastofnun lagt áherslu á þá upplýsingaskyldu sem hvílir á bótaþega og að honum beri 

að fylgjast með hvort greiðslur sem honum berast séu á réttum forsendum. Í því samhengi má 

benda á úrskurð ÚRAL 20. október 2006 (155/2006). 
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Kærð var synjun Tryggingastofnunar um niðurfellingu á endurgreiðslukröfu vegna ofgreiddra 

bóta. Ofgreiðsla hafði myndast þar sem tekjur kæranda reyndust mun hærri en tekjuáætlun hafði 

gert ráð fyrir en kærandi hafði ekki tilkynnt stofnuninni um þá hækkun. Kærandi taldi sig ekki 

hafa verið kunnugt um að hann mætti ekki afla tekna til viðbótar bótagreiðslum frá 
Tryggingastofnun og þar með hafi hann verið í góðri trú um bótarétt sinn. Tryggingastofnun tók 

fram að rík skylda hvíldi á lífeyrisþegum að vera vakandi fyrir því að tekjuforsendur 

bótaútreiknings væru réttar og tilkynna bæri stofnuninni ef svo væri ekki. Þá vísaði stofnunin 
einnig til þess að hún hefði heimild til þess að afla upplýsinga um tekjur bótaþega en á 

grundvelli hennar gætu bótaþegar þó ekki firrt sig ábyrgð á lögbundinni upplýsingagjöf sinni. Í 

niðurstöðu ÚRAL segir um þetta: „Árlega fá lífeyrisþegar send bréf vegna tekjuáætlana þar sem 
þeir eru beðnir að áætla tekjur sínar og maka, ef við á, á komandi ári. Ennfremur hóf 

Tryggingastofnun í apríl 2004 að prenta gildandi tekjuáætlanir á bakhliðar mánaðarlegra 

greiðsluseðla frá stofnuninni. Við mat á því hvort kærandi var í góðri trú er litið til þess hvað 

hann vissi eða mátti vita um bótarétt sinn. Kærandi mátti vita að bótagreiðslur voru ekki í 
samræmi við rétt hans þar sem tekjuforsendur á bakhliðum greiðsluseðla voru ekki réttar. 

Liggur ekki fyrir að kærandi hafi komið leiðréttingum á framfæri við Tryggingastofnun. 

Úrskurðarnefnd almannatrygginga lítur til þess að það er meginregla samkvæmt 
almannatryggingalögum að endurkrefja skuli bótaþega hafi honum verið ofgreiddar bætur, sbr. 

50. gr. laganna. Undantekningar frá meginreglum skal skýra þröngt“. ÚRAL taldi að beiting 

undantekningarreglunnar væri ekki heimil nema í sérstökum undantekningartilvikum sem ættu 
ekki við í tilviki kæranda. Að því sögðu staðfesti nefndin ákvörðun Tryggingastofnunar en 

endurkröfu á hendur kæranda. 

 

Endurgreiðslukröfur Tryggingastofnunar koma sjaldan til kasta dómstóla enda má ætla að 

bótaþegar almannatryggingakerfisins hafi sjaldan burði til þess að fara með mál fyrir 

dómstóla. Þegar dómasafn Hæstaréttar, frá árinu 1999, er skoðað er eingöngu að finna einn 

slíkan dóm, Hrd. 26. febrúar 2009 (395/2008). 

 
Í málinu var deilt um endurgreiðslukröfu Tryggingastofnunar. Bótaþegi hélt því fram að 
Tryggingastofnun hefði ekki gert grein fyrir tölulegum forsendum er lágu að baki 

endurgreiðslukröfunni og krafðist þess að ákvörðun stofnunarinnar yrði felld úr gildi. Þá hélt 

bótaþegi því einnig fram að Tryggingastofnun hefði brotið gegn meginreglum 
stjórnsýsluréttarins við töku ákvörðunarinnar og vísaði þar meðal annars til leiðbeiningarskyldu 

7. gr. stjórnsýslulaga, rannsóknarreglu 10. gr. og andmælaréttar 13. gr. laganna. Í dómi 

Hæstaréttar er tekið fram að Tryggingastofnun hafi skýrt tölulegar forsendur endurkröfunnar 

með fullnægjandi hætti fyrir héraðsdómi og ekki væri hald í málsástæðum bótaþega um að 
málsmeðferðarreglna stjórnsýsluréttarins hafi ekki verið gætt. Kröfu bótaþega var því hafnað. 

 

Í þessu samhengi má benda á að einstaklingar eiga þess kost að sækja um gjafsókn frá 

íslenska ríkinu eins og kveðið er á um í XX. kafla laga nr. 91/1991 um meðferð einkamála en 

ráðherra veitir gjafsókn eftir umsókn aðila ef gjafsóknarnefnd mælir með því, sbr. 125. gr. 

laganna. Gjafsókn skuldbindur ríkið til að greiða þann málskostnað sem gjafsóknarhafi hefur 

sjálfur af máli, sbr. 127. gr. laganna. Í 1. mgr. 126. gr. laganna kemur fram að einstaklingi 

megi veita gjafsókn ef fjárhag hans sé þannig háttað að kostnaður af gæslu hagsmuna hans í 

máli yrði honum fyrirsjáanlega ofviða enda sé nægilegt tilefni til málshöfðunar eða 

málsvarnar og eðlilegt megi teljast að öðru leyti að gjafsókn sé kostuð af almannafé. Í 1. gr. 
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reglugerðar nr. 1059/2010 um breytingu á reglugerð um skilyrði gjafsóknar og starfshætti 

gjafsóknarnefndar, nr. 45/2008, er kveðið á um viðmiðunarfjárhæðir sem lagðar eru til 

grundvallar við mat á því hvort gjafsókn verði veitt vegna efnahags umsækjanda.  

Þá má einnig benda á að umboðsmaður Alþingis getur lagt til við ráðherra að veitt verði 

gjafsókn í máli sem heyrir undir starfssvið umboðsmanns og hann telur rétt að lagt verði fyrir 

dómstóla til úrlausnar, sbr. d-lið 10. gr. laga nr. 85/1997. Þessi heimild umboðsmanns nær þó 

eingöngu til þeirra mála sem hann hefur tekið til efnismeðferðar. Einstaklingur getur því ekki 

leitað til umboðsmanns til þess eins að óska eftir því að hann mæli með gjafsókn í máli sem 

viðkomandi hyggst höfða.
179

 

Að endingu er rétt að rifja upp að til að tryggja réttaröryggi bótaþega á hann kost á því að 

fá mál sitt endurskoðað, á einfaldan hátt án nokkurs kostnaðar, hjá úrskurðarnefnd 

almannatrygginga. Ef hann er enn ósáttur við þá niðurstöðu getur viðkomandi leitað til 

umboðsmanns Alþingis, einnig án nokkurs kostnaðar. 

 

6.2.2 Undanþága frá endurgreiðslu 

Í 11. gr. reglugerðar nr. 598/2009 er kveðið á um undantekningu frá meginreglunni um 

endurkröfu ofgreiddra bóta. Þar kemur fram að heimilt sé að falla frá endurkröfu að fullu eða 

að hluta ef alveg sérstakar aðstæður séu fyrir hendi. Þá á einkum að líta til fjárhagslegra og 

félagslegra aðstæðna bótaþega og þess hvort hann hafi verið í góðri trú um greiðslurétt sinn. 

Reglugerð nr. 598/2009 gildir eingöngu um tekjutengdar bætur og á því undanþága frá 

endurgreiðslu, samkvæmt 11. gr. reglugerðarinnar, ekki við um ótekjutengdar bætur. 

Meginreglan um endurgreiðslu gildir því um þær bætur sem eru ótekjutengdar. 

Samkvæmt 7. gr. starfsreglna Tryggingastofnunar þarf að sækja sérstaklega um 

niðurfellingu á kröfu og hvert mál er metið út frá fyrirliggjandi gögnum. Sérstök 

samráðsnefnd er starfandi hjá Tryggingastofnun sem tekur ákvörðun um niðurfellingu 

ofgreiddra bóta. Í framkvæmd hefur verið litið svo á að ef bótaþegar telja sig uppfylla skilyrði 

11. gr. reglugerðarinnar og hyggjast kæra endurgreiðslukröfu Tryggingastofnunar til 

úrskurðarnefndar almannatrygginga, skuli Tryggingastofnun fyrst leggja mat á hvort skilyrði 

séu uppfyllt áður en bótaþegar leggja fram kæru. Benda má á eftirfarandi úrskurði þessu til 

staðfestingar. 

 
Úrskurður ÚRAL 28. apríl 2006 (36/2006). Kærð var endurgreiðslukrafa Tryggingastofnunar 

vegna ofgreiddra tekjutengdra bóta. Kærandi bar fyrir sig slæma fjárhagsstöðu og atvinnumissi 

                                                
179 „Um umboðsmann Alþingis“, http://www.umbodsmaduralthingis.is.  

http://www.umbodsmaduralthingis.is/
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og taldi sig ekki ráða við endurgreiðsluna. ÚRAL tók sérstaklega fram að ástæða væri til að 

meta hvort efni væru til að beita undanþáguheimild reglugerðarinnar í máli kæranda. Nefndin 

vísaði því málinu aftur til Tryggingastofnunar til frekari meðferðar. 

 

Úrskurður ÚRAL 23. maí 2006 (95/2006). Kærð var endurgreiðslukrafa Tryggingastofnunar 
vegna ofgreiddra tekjutengdra bóta. ÚRAL tók fram að ekki lægi fyrir að Tryggingastofnun 

hefði metið málið með hliðsjón af undanþáguheimild reglugerðarinnar og að málsatvik væru 

það sérstök að rétt væri að Tryggingastofnun myndi taka það til nýrrar meðferðar.  

 

Orðalag 11. gr. reglugerðar nr. 598/2009 um að líta eigi til þess hvort bótaþegi hafi verið í 

góðri trú um greiðslurétt sinn vísar til þess að huglæg afstaða bótaþega skiptir máli þegar 

metið er hvort heimilt sé að falla frá endurkröfu að fullu eða að hluta til. Í þessu samhengi má 

benda á eftirfarandi úrskurði. 

 
Í úrskurð ÚRAL 20. október 2006 (155/2006), sem fjallað var um í kafla 6.2.1, tekur ÚRAL 

fram að við mat á því hvort kærandi hafi verið í góðri trú væri litið til þess hvað hann vissi eða 

mátti vita um bótarétt sinn. Nefndin vísar til þess að tekjuforsendur á bakhliðum greiðsluseðla 
kæranda voru ekki réttar og því hafi kærandi mátt vita að bótagreiðslur voru ekki í samræmi við 

rétt hans. Þá tekur úrskurðarnefndin fram að það sem helst veitti svigrúm til að fella niður 

endurkröfu að hluta eða í heild væri góð trú bótaþega um bótarétt sinn. Um það segir í úrskurði 

nefndarinnar: „Kemur slíkt til skoðunar t.d. þegar mistök verða hjá Tryggingastofnun við 
útreikning og greiðslu bóta og eins ef bótaþegi glímir við andlega vanheilsu, sé það stutt 

læknisfræðilegum gögnum að hann hafi, þegar til greiðslu bótanna kom, heilsufars síns vegna 

verið ófær um að sinna upplýsingaskyldu. Ekki er fram komið í máli þessu að slíkt eigi við um 
tilvik kæranda.“ Nefndin taldi því ekki annað heimilt en að krefja um ofgreiddar bætur í 

samræmi við ákvæði almannatryggingalaga um endurgreiðslu ofgreiddra bóta. 

 

Í úrskurði ÚRAL 7. febrúar 2011 (212/2010) var kærð synjun Tryggingastofnunar um 

niðurfellingu á endurgreiðslukröfu vegna ofgreiddra bóta. Tryggingastofnun taldi kröfuna 
réttmæta og vísaði til þess að ástæða ofgreiðslunnar væri röng tekjuáætlun. Í greinargerð 

Tryggingastofnunar til ÚRAL segir svo: „Tryggingastofnun greiðir lífeyri á grundvelli áætlunar 

um tekjur viðkomandi árs, sbr. 5. mgr. 16. gr. laga um almannatryggingar. Skilyrði 

reglugerðarinnar um góða trú verður að skoða í ljósi ábyrgðar lífeyrisþega á því að gefa réttar 
tekjuupplýsingar hverju sinni. Bótaþegi ber skýra ábyrgð á því að slík tekjuáætlun endurspegli 

árstekjur hans og ber að breyta áætluninni ef svo er ekki, sbr. 2. mgr. 52. gr. laganna. Þessi 

skylda bótaþega á ekki bara við þegar tekjuáætlun er gerð heldur alltaf þegar einstaklingur fær 
bætur frá Tryggingastofnun. Af fyrirliggjandi gögnum verður ekki séð að skilyrðið um góða trú 

sé uppfyllt í málinu“. ÚRAL vísaði til meginreglu 55. gr. ATL um innheimtu ofgreiddra bóta og 

að undantekningu frá þeirri meginreglu bæri að skýra þröngt samkvæmt almennum 
lögskýringarreglum. Taldi nefndin skilyrði 11. gr. reglugerðar nr. 598/2009 ekki uppfyllt og 

staðfesti ákvörðun Tryggingastofnunar um að synja kæranda um niðurfellingu endurkröfunnar 

vegna ofgreiddra bóta. 

 

Þegar lög eða stjórnvaldsfyrirmæli tilgreina hvaða sjónarmið stjórnvöldum ber að byggja 

matskenndar ákvarðanir sínar á er um svokölluð skyldubundin sjónarmið að ræða. 

Stjórnvöldum er þá skylt að draga slík sjónarmið inn í mat sitt.
180

 Í 11. gr. reglugerðar nr. 

                                                
180 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 35. 
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598/2009 er kveðið á um að einkum eigi að líta til fjárhagslegra og félagslegra aðstæðna 

bótaþega og þess hvort hann hafi verið í góðri trú um greiðslurétt sinn. Samkvæmt reglunni 

um skyldubundin sjónarmið er Tryggingastofnun því skylt að draga öll þessi sjónarmið inn í 

mat sitt á því hvort einstaklingur uppfylli undanþáguskilyrði 11. gr. reglugerðar nr. 598/2009. 

Í þessu samhengi má benda á úrskurð ÚRAL 17. desember 2008 (223/2008). 

   
Kærð var endurgreiðslukrafa Tryggingastofnunar vegna ofgreiddra bóta. ÚRAL vísaði til þess 

að á kæranda hafi hvílt sú skylda að sýna grandsemi og fylgjast með að greiðslur sem hann fékk 

frá Tryggingastofnun væru byggðar á réttum forsendum og að láta stofnunina vita ef svo væri 
ekki. Nefndin tók fram að tekjur kæranda og maka hans hefðu reynst hærri en tekjuáætlun hafi 

gert ráð fyrir og að ekkert hafi komið fram í málinu sem benti til þess að hinar sérstöku 

aðstæður, sem reglugerðin kvað á um, ætti við í tilviki kæranda. Að því sögðu staðfesti nefndin 
ákvörðun Tryggingastofnunar. 

 

Í úrskurði ÚRAL 11. október 2006 (225a/2006) var vísað til þess að 

undantekningarákvæði 11. gr. reglugerðar nr. 598/2009 bæri að skýra þröngt samkvæmt 

almennum lögskýringarreglum. Í niðurstöðu nefndarinnar segir meðal annars: 

 
[...] telur nefndin því að niðurfelling endurkröfu í tilvikum líkt og hjá kæranda komi helst til 
greina þegar greiðsla kröfu myndi til dæmis hafa í för með sér missi íbúðarhúsnæðis eða aðra 

verulega röskun á stöðu og högum bótaþega. Þrátt fyrir fjárhagslegt áfall vegna ábyrgða sem 

kærandi gekkst í verður þó ekki talið að honum sé ókleift að endurgreiða kröfuna, sbr. 
upplýsingar á skattframtali 2006, og telur nefndin því ekki heimilt að fallast á beiðni hans um 

niðurfellingu endurkröfu. 

 

6.2.3 Sviksamlegt atferli bótaþega 

Í 5. mgr. 55. gr. ATL er kveðið á um greiðslu dráttarvaxta, á þá bótafjárhæð sem innheimt er, 

vegna sviksamlegs atferlis bótaþega. Ákvæðið er svohljóðandi:  

 
Þegar greiðsla skv. 1. mgr. stafar af sviksamlegu atferli bótaþega skal hann greiða dráttarvexti á 

þá bótafjárhæð og reiknast þeir frá þeim tíma sem endurkröfuréttur stofnast. 

 

Ákvæðið á rætur að rekja allt til laga nr. 50/1946 og var staðsett í 2. mgr. 70. gr. laganna. 

Ákvæðið var svohljóðandi: 

 
Ef greiðsla samkv. 1. mgr. stafar af sviksamlegu atferli bótaþega, getur Tryggingastofnun látið 

hann endurgreiða allt að tvöfaldri þeirri fjárhæð, sem ofgreidd var. Hefur þetta engin áhrif á þá 
refsingu, sem bótaþegi að öðru leyti kann að hafa bakað sér.

181
 

 

Ákvæðinu var ekkert beitt í framkvæmd og var það því fellt brott með lögum nr. 74/2002. 

Munurinn á núgildandi ákvæði 5. mgr. 55. gr. og þágildandi 2. mgr. 70. gr. ATL virðist vera 

                                                
181 Alþt. 1945, A-deild, bls. 630.  
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sá að áður var um heimildarákvæði að ræða en núgildandi ákvæði kveður á um skyldu til 

greiðslu dráttarvaxta vegna sviksamlegs atferlis. Skemmst er frá því að segja að núgildandi 

ákvæði hefur heldur aldrei verið beitt í framkvæmd.
182

 Ekki liggur ljóst fyrir hvers vegna 

ákvæðinu hefur aldrei verið beitt, hugsanlega er sönnunarvandi þessara mála slíkur að ótækt 

er fyrir stofnanirnar að festa hendur á sviksamlegu atferli með þeim heimildum sem þær hafa í 

núgildandi lögum.  

Vert er að líta til laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar en í 60. gr. laganna er 

kveðið á um afleiðingar þess ef atvinnuleysisbóta er aflað með sviksamlegum hætti. Ákvæðið 

er talsvert ítarlegra en ákvæði 5. mgr. 55. gr. ATL en það hljóðar svo: 

 
Sá sem lætur vísvitandi hjá líða að tilkynna Vinnumálastofnun um þær breytingar sem kunna að 

verða á högum hans á því tímabili sem hann fær greiddar atvinnuleysisbætur eða sætir biðtíma 

eða viðurlögum samkvæmt lögum þessum eða veitir vísvitandi rangar upplýsingar sem leiða til 
þess að hann telst ranglega tryggður að fullu eða að hluta samkvæmt lögum þessum skal ekki 

eiga rétt á greiðslu atvinnuleysisbóta fyrr en hann hefur starfað a.m.k. tólf mánuði á innlendum 

vinnumarkaði áður en hann sækir aftur um atvinnuleysisbætur. [...] Skal honum jafnframt verða 
gert að endurgreiða ofgreiddar atvinnuleysisbætur skv. 39. gr.

183
 

 

Ákvæði 60. gr. atvinnuleysistryggingalaganna kom inn með lögum nr. 134/2009 en áður var 

það svohljóðandi: 

 
Sá sem aflar sér eða reynir að afla sér atvinnuleysisbóta samkvæmt lögum þessum með svikum 

getur misst rétt sinn samkvæmt lögum þessum í allt að tvö ár og þurft að sæta sektum. Um 

meðferð slíkra mála fer samkvæmt lögum um meðferð opinberra mála. 

 

Í athugasemdum með frumvarpi því er varð að lögum nr. 134/2009 kemur fram að ekki sé 

lengur gert ráð fyrir að brot á lögunum varði sektum né að þau séu kærð til lögreglu. Í staðinn 

sé það lagt í hendur Vinnumálastofnunar að upplýsa mál nægjanlega vel og veita 

hlutaðeigandi færi á að koma að athugasemdum áður en ákvörðun um viðurlög er tekin. Þá 

kemur einnig fram að ákvæðið komi þó ekki í veg fyrir að stórfelld misnotkun sé kærð til 

lögreglu.
184

 

Samkvæmt orðalagi 60. gr. laga nr. 54/2006 telst það að láta vísvitandi hjá líða að 

tilkynna um breytingar og að veita vísvitandi rangar upplýsingar vera sviksamleg háttsemi. Í 

5. mgr. 55. gr. ATL er eingöngu vísað til sviksamlegs atferlis en nánari útlistun á því hvaða 

háttsemi fellur þar undir er ekki að finna í ákvæðinu. Þar sem ekki hefur reynt á ákvæði 5. 

                                                
182 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 453.  
183 Ákvæðið kom inn í atvinnuleysistryggingalögin með lögum nr. 134/2009 en var þá bundið við að gefnar 

væru upp vísvitandi rangar upplýsingar í umsókn um atvinnuleysisbætur. Ákvæðinu var breytt í núverandi 

horf með lögum nr. 103/2011. 
184 Þskj. 314, 138. lögþ. 2009-10, bls. 18 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
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mgr. 55. gr. ATL er ekki hægt að líta til framkvæmdar til að varpa ljósi á hvaða háttsemi 

fellur undir sviksamlegt atferli bótaþega. Í þessu samhengi er athyglisvert að benda á nýlegan 

dóm Hæstaréttar sem getur hugsanlega gefið vísbendingu um slíkt. 

 
Hrd. 23. mars 2012 (147/2012). Í málinu krafðist kona þess að opinber skipti færu fram til 
fjárslita á milli hennar og manns sem hún taldi sig hafa verið í óvígðri sambúð með. 

Ágreiningur var um hvort sambúð þeirra hafi staðið yfir í tilskilinn tíma þannig að skilyrðum til 

opinberra skipta væri fullnægt. Maðurinn hélt því fram að þau hefðu ekki verið í sambúð, enda 
aldrei skráð saman til heimilis, auk þess sem hún hafi leigt af honum fasteign og lagði hann 

fram leigusamning því til stuðnings. Konan kvaðst hafa þegið greiðslur frá Tryggingastofnun 

ríkisins á árunum 2009 og 2010 og þar sem heimilisuppbót miðaðist við að hún byggi ein hafi 

þau gert leigusamning til málamynda, til þess að auka tekjur heimilisins. Viðurkenndi konan að 
í raun hefði verið um svik að ræða. Hæstiréttur tók fram að maðurinn hefði ekki krafið konuna 

um leigugreiðslur samkvæmt samningnum fyrr en eftir að þau hafi slitið samvistum. Taldi 

Hæstiréttur að það benti eindregið til þess að þau hafi verið í sambúð og að staðhæfingar hennar 
um tilurð húsaleigusamningsins væru réttar. Að því sögðu féllst Hæstiréttur á að sambúð þeirra 

hafi staðið í að minnsta kosti tvö ár og að uppfyllt væri skilyrði til að fallast á kröfu hennar um 

opinber skipti til fjárslita á milli þeirra. 

 

Óhætt er að segja að hér sé komin lögfull sönnun á því að konan hafi vísvitandi svikið út 

bætur frá Tryggingastofnun og verður vart annað séð en að þessi háttsemi falli undir 

sviksamlegt atferli eins og 5. mgr. 55. gr. ATL kveður á um. Tryggingastofnun ætti því að 

eiga auðvelt með að endurheimta þær bætur sem konan átti ekki rétt á, að minnsta kosti það 

tímabil sem Hæstiréttur staðfestir að hún hafi verið í sambúð, og varla neitt því til fyrirstöðu 

að Tryggingastofnun endurkrefji bótaþega og beiti ákvæði 5. mgr. 55. gr. ATL í þessu tilviki. 

 

6.3 Viðurlög við bótasvikum 

Hugtakið bótasvik er hvergi skilgreint í almannatryggingalöggjöfinni né er að finna slíka 

skilgreiningu í lögskýringargögnum.
185

 Í Lögfræðiorðabók með skýringum er hugtakið 

tryggingasvik skilgreint sem „fjársvik sem felast í röngum upplýsingum til almannatrygginga 

eða vátryggingafélags í þeim tilgangi að fá bætur sem annars hefðu ekki fengist eða aðeins að 

hluta“.
186

 Fjársvik varða við 248. gr. almennra hegningarlaga nr. 19/1940 en þar segir: 

  

Ef maður kemur öðrum manni til að hafast eitthvað að eða láta eitthvað ógert með því á 
ólögmætan hátt að vekja, styrkja eða hagnýta sér ranga eða óljósa hugmynd hans um einhver 

atvik og hefur þannig fé af honum eða öðrum, þá varðar það fangelsi allt að 6 árum. 

                                                
185  Benda má á að hugtakið skattsvik er sérstaklega skilgreint í 7. gr. reglugerðar nr. 373/2001 um framkvæmd 

skatteftirlits og skattrannsókna. Þar segir: „Það teljast skattsvik þegar aðili gefur af ásetningi eða stórkostlegu 

hirðuleysi rangar eða villandi upplýsingar sem ætlaðar eru til nota við skattákvarðanir. Sama gildir ef aðili 

vanrækir að gefa upplýsingar sem kunna að hafa þýðingu við skattákvarðanir“. 
186 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 443. 



79 

 

Af þessu má sjá að blekking er verknaðaraðferð fjársvika og með henni er stefnt að 

fjárhagslegri auðgun.
187

 Blekkingaraðferðin er fólgin í því að viðkomandi segir vísvitandi frá 

einhverju eða leynir einhverju vísvitandi sem leiðir þann sem blekktur er í ákveðna villu. Í 

kjölfarið byggir blekkingarþoli síðan athafnir sínar á villunni og þar með er huglæg afstaða 

hans notfærð.
188

  

Fjársvik teljast til auðgunarbrota en þau eru tæmandi talin í XXVI. kafla almennra 

hegningarlaga. Auðgunarbrot beinast að jafnaði að: „tilteknu verknaðarandlagi og felast í 

ólögmætri yfirfærslu þessara verðmæta til annarra manna eða lögaðila, sem ekki hafa rétt til 

umráða yfir þeim“.
189

 Fyrir auðgunarbrot er eingöngu hægt að refsa hafi þau verið framin af 

ásetningi, sbr. 18. gr. almennra hegningarlaga, gáleysisábyrgð er ekki heimiluð í XXVI. kafla 

laganna.
190

 Í 243. gr. almennra hegningarlaga kemur fram að aðeins skuli refsa fyrir brot 

samkvæmt XXVI. kafla laganna ef þau hafi verið framin í auðgunarskyni. Í athugasemdum 

með frumvarpi því er varð að almennum hegningarlögum er þetta útskýrt nánar; þar segir: „Er 

þá átt við, að ásetningur brotamanns hafi verið sá að afla sér eða öðrum fjárvinnings á þann 

hátt, að annar maður bíði ólöglega fjártjón að sama skapi“.
191

 Samkvæmt þessu er því einnig 

áskilinn ásetningur til auðgunar.
192

 

Í íslenskum rétti er hugtakið viðurlög skilgreint sem „hvers konar lagaúrræði vegna 

réttarbrota í þjóðfélaginu. Í aðalatriðum má greina á milli refsiviðurlaga, stjórnsýsluviðurlaga 

og skaðabóta“.
193

 Refsingar í skilningi almennra hegningarlaga eru fangelsi og fésektir, sbr. 

31. gr. laganna. Önnur viðurlög við brotum eru ekki refsingar, heldur önnur refsikennd 

viðurlög, t.d. eignaupptaka, öryggisgæsla og réttindasvipting.
194

 Í 

almannatryggingalöggjöfinni er hvergi að finna lagaákvæði sem kveða á um að viðurlög liggi 

við því að svíkja bætur út úr kerfinu. Það er þó alveg ljóst að bótasvik eru refsiverð 

samkvæmt 248. gr. almennra hegningarlaga þrátt fyrir að almannatryggingalöggjöfin hafi ekki 

að geyma slíka tilvísun.  

Benda má á að í Noregi er að finna sérstakt ákvæði um tryggingasvik í 272. gr. norsku 

hegningarlaganna en það er nokkuð víðtækara en almenna fjársvikaákvæði 270. gr. sömu 

                                                
187 Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð I, bls. 68. 
188 Sjá nánar Ragnheiður Bragadóttir: „Villan og hið ólögmæta atferli hins brotlega skv. 248. gr. alm. hgl.“, bls. 

11.  
189 Sjá nánar Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð I, bls. 9. 
190 Ásetningur verður að ná til allra efnisþátta verknaðar, sjá nánar Jónatan Þórmundsson: Afbrot og refsiábyrgð 

I, bls. 41 og bls. 74-77. 
191 Alþt. 1939, A-deild, bls. 394. 
192 Nánari umfjöllun um auðgunarásetning 243. gr. hegningarlaganna má finna í grein Jónatans Þórmundssonar: 

„Einkenni auðgunarbrota“, bls. 430-448.  
193 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 490. 
194 Jónatan Þórmundsson: Viðurlög við afbrotum, bls. 19. 
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laga. 272. gr. norsku hegningarlaganna gerir ekki kröfu um fjárhagslega auðgun eða hættu á 

slíkri auðgun, eins og 270. gr. gerir, líkt og 248. gr. almennra hegningarlaga hér á landi, 

heldur nægir að upplýsingum sé leynt eða að gefnar séu rangar upplýsingar.
195

  

Þá má einnig benda á að í Svíþjóð gilda sérstök lög um bótasvik (s. bidragsbrottslagen)
196

 

en slíka löggjöf er ekki að finna annars staðar á Norðurlöndunum. Lögin taka til hvers konar 

bóta, hlunninda, lífeyrisgreiðslna og lána til einstaklinga sem greitt er af sænsku 

Tryggingastofnuninni, eftirlaunastofnun, lánasjóði stúdenta, útlendingastofnun, vinnumiðlun, 

sveitarfélögum og atvinnuleysistryggingasjóði, sbr. 1. gr. laganna. Í 2. gr. er kveðið á um 

refsingu við því að gefa upp rangar upplýsingar eða tilkynna ekki um breyttar forsendur, sem 

skylda er lögum samkvæmt, og slíkt verður til þess að bætur eru greiddar út á röngum 

forsendum. Hámarksrefsing er tveggja ára fangelsisvist en við minniháttar brotum liggur að 

hámarki sex mánaða fangelsi, sbr. 2. gr. laganna. 

Sú meginregla gildir í íslenskum rétti að það er hlutverk dómstóla að taka ákvörðun um 

beitingu viðurlaga í tilefni af lögbroti. Ákveðnar undantekningar eru þó frá þeirri meginreglu 

en stjórnvöld hafa, á nokkrum sviðum stjórnsýslunnar, lagaheimild til þess að beita 

svokölluðum stjórnsýsluviðurlögum. Þau falla ekki undir eiginlegar refsingar heldur eru þau 

refsikennd viðurlög sem stjórnvöld geta beitt gegn þeim sem brjóta lög eða aðhafast eitthvað 

sem er andstætt almennum stjórnvaldsfyrirmælum eða stjórnvaldsákvörðunum.
197

 Í grein sinni 

Stjórnsýsluviðurlög greinir Páll Hreinsson frá algengustu tegundum stjórnsýsluviðurlaga að 

íslenskum rétti. Þar undir falla meðal annars stjórnvaldssektir, álag, svipting bótaréttar, 

upptaka ólögmæts ávinnings, réttindasvipting, afturköllun leyfis og formleg áminning.
198

   

Almannatryggingalöggjöfin hefur ekki að geyma ákvæði um beitingu stjórnsýsluviðurlaga 

vegna brota á löggjöfinni. Innheimta ofgreiddra bóta telst ekki vera stjórnsýsluviðurlög né 

beiting vaxta eða dráttarvaxta ef svo ber undir. Ekki er að finna ákvæði í 

almannatryggingalöggjöfinni sem heimilar sviptingu bótaréttar líkt og er kveðið á um í XI. 

kafla laga nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar. Vissulega getur komið til þess að 

bótaþegar missi bótarétt sinn en þá er um að ræða að bótaþegi uppfyllir einfaldlega ekki 

lengur skilyrði til greiðslu bóta. Þá má velta því upp hvort beiting stjórnsýsluviðurlaga sé 

heppilegt úrræði í almannatryggingalöggjöfinni. Þar kæmi þá helst til greina stjórnvaldssektir, 

álag eða svipting bótaréttar. Í þessu samhengi er vert að hafa í huga að bætur 

                                                
195 Johs. Andenæs: Spesiell strafferett og formuesforbrytelsene, bls. 405-406. 
196 Lög nr. 2007:612. 
197 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 27. 
198 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög“, bls. 256-258. 
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almannatrygginga eru ætlaðar til framfærslu bótaþega og ber því að fara varlega í að beita 

slíkum viðurlögum.   

Kosturinn við stjórnsýsluviðurlög er sá að málsmeðferð stjórnvalda gengur að jafnaði mun 

hraðar fyrir sig heldur en málsmeðferð fyrir dómstólum og sú málsmeðferð er einnig mun 

kostnaðarminni. Þegar viðurlögum er beitt fljótlega eftir hið meinta brot er það talið hafa 

meiri varnaðaráhrif og því mikilvægt að málsmeðferð sé skilvirk. Þegar stjórnvöld beita 

stjórnsýsluviðurlögum fer almennt sama stjórnvaldið með rannsókn málsins og tekur 

ákvörðun um viðurlögin. Það gefur auga leið að slíkt fyrirkomulag gæti raskað réttaröryggi 

hins brotlega en ef vel er staðið að meðferð málsins ætti að vera hægt að koma í veg fyrir 

ágreining hvað það varðar.
199

   

Ákvörðun stjórnvalda að beita stjórnsýsluviðurlögum telst vera stjórnvaldsákvörðun sem 

þýðir að málsmeðferð verður að vera í samræmi við stjórnsýslulögin. Í Skýrslu nefndar um 

viðurlög við efnahagsbrotum
200

 tilgreinir nefndin með hvaða hætti unnt sé að tryggja 

réttaröryggi við meðferð slíkra mála; þar segir: 

 
(1) Að þess sé gætt, þar sem því verður við komið, að sami starfsmaður rannsaki almennt ekki 

mál og taki ákvörðun um hvort lagðar skuli á stjórnvaldssektir. (2) Að vandað sé til rannsóknar 

og allrar meðferðar slíkra mála hjá stjórnvöldum. (3) Þá er það mikilvægt réttaröryggisúrræði að 
geta kært ákvörðun um stjórnvaldssektir til æðra stjórnvalds og/eða borið hana undir dómstóla, 

sem hafi fullar endurskoðunarheimildir í slíkum málum. Ennfremur er það mikilvægt að geta 

borið ákvörðunina undir umboðsmann Alþingis.
201

 

 

Í skýrslunni fjallar nefndin einnig um að beiting stjórnsýsluviðurlaga, í stað refsinga, sé 

raunhæfur kostur í einhverjum málaflokkum og að samspil refsinga og stjórnsýsluviðurlaga 

geti verið með eftirfarandi hætti:  

    
Í fyrsta lagi kemur til greina að lögfesta stjórnsýsluviðurlög við brotum sem engin refsing er 

lögð við. 
 

Í öðru lagi kemur til greina að lögfesta stjórnsýsluviðurlög við minni háttar brotum sem refsing 

er lögð við að gildandi lögum. Yrði þá refsingum ekki beitt nema við alvarlegum brotum eða 

endurteknum. Það fellur þá í hlut þess stjórnvalds, sem heimildir hefur til að leggja á 
stjórnsýsluviðurlög, að taka ákvörðun um hvort brot er svo ámælisvert að kæra beri það til 

lögreglu í stað þess að ljúka því með ákvörðun um stjórnsýsluviðurlög. Slíkar ákvarðanir verða 

að vera byggðar á málefnalegum sjónarmiðum þar sem samræmi í stjórnsýsluframkvæmd er í 
heiðri haft.  

                                                
199 Páll Hreinsson: „Stjórnsýsluviðurlög“, bls. 254-255. 
200 Nokkrar tegundir auðgunarbrota geta flokkast sem efnahagsbrot við tilteknar aðstæður, þ.á m. fjársvik en þau 

eru í eðli sínu hagnaðarbrot. Efnahagsbrot má skilgreina sem: „refsiverða háttsemi í fjárhagslegu 

hagnaðarskyni, sem fer fram kerfisbundið og reglulega í annars löglegri atvinnustarfsemi einstaklinga eða 

lögaðila“. Jónatan Þórmundsson: „Einkenni auðgunarbrota“, bls. 410.  
201 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 38. 
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Í þriðja lagi kemur til greina að hafa skýr skil þannig að aldrei sé beitt stjórnsýsluviðurlögum 

þar sem refsing er lögð við lögbrotinu. 

 

Þá telur nefndin einnig að nærtækast sé að beita stjórnsýsluviðurlögum vegna þeirra brota sem 

gera ekki kröfu um ásetning sem saknæmisskilyrði, þ.e. þegar gáleysi nægir og þegar 

sönnunarfærslan er ekki erfið.
202

  

Samkvæmt þessu er beiting stjórnsýsluviðurlaga ekki heppilegt úrræði eins og núgildandi 

almannatryggingalöggjöf er úr garði gerð. Sönnunarfærslan er í mörgum tilvikum erfið og 

ásetningur er saknæmisskilyrði sbr. fyrri umfjöllun um fjársvik samkvæmt 248. gr. almennra 

hegningarlaga. 

Að lokum er vert að benda á að í Skýrslu um nýskipan almannatrygginga kemur fram að 

gera þurfi breytingar á innheimtuferlum vegna endurkröfu ofgreidds lífeyris og að kanna þurfi 

upptöku ákveðnari viðurlaga vegna rangrar upplýsingagjafar, í samræmi við þá framkvæmd 

sem er í gildi á hinum Norðurlöndunum. Þá kemur einnig fram að unnið sé að slíkum tillögum 

hjá Tryggingastofnun.
203

 Skýrslunni var skilað til þáverandi félags- og tryggingamálaráðherra 

í október 2009. Frá þeim tíma hafa slíkar lagabreytingar ekki enn litið dagsins ljós. Þá liggur 

ekki ljóst fyrir hvenær eða hvort slíkar breytingar muni eiga sér stað en athyglisvert verður að 

fylgjast með hvernig þessi mál þróast. 

 

7 Lokaorð 

Í nútíma velferðarsamfélagi eiga einstaklingar ótvíræðan rétt til aðstoðar af ýmsu tagi frá hinu 

opinbera þegar sjálfsbjörgin bregst. Þrátt fyrir skýlausan rétt til aðstoðar er ekki þar með sagt 

að rétturinn sé skilyrðislaus. Þvert á móti eru vel flestar bætur almannatrygginga háðar 

tilteknum skilyrðum, enda alloft svo að réttindum fylgja einnig skyldur. 

Almannatryggingalöggjöfin tilgreinir mjög óljóst hvaða upplýsingar það eru sem umsækjanda 

og bótaþega er skylt að veita og enn síður hvaða breytingar hafa áhrif á bótagreiðslur. Oftast 

er um grundvallarupplýsingar að ræða, þ.e. án þeirra eru málsatvik ekki nægjanlega upplýst 

og þar með líkur á því að grundvöllur bótagreiðslna til bótaþega sé ekki réttur. Fyrirbyggjandi 

aðgerðir eru mikilvægar, þ.e. margar villur er hægt að leiðrétta áður en kemur að sjálfum 

greiðslunum. Þess vegna er nauðsynlegt að leggja áherslu á leiðbeiningarskyldu til 

umsækjanda og bótaþega og eftirlit í umsóknarferlinu. Mikilvægt er að starfsfólkið leggi hart 

                                                
202 Skýrsla nefndar um viðurlög við efnahagsbrotum, bls. 22-23. 
203 Skýrsla um nýskipan almannatrygginga, bls. 32. 
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að sér að sinna skyldu sinni og gera almannatryggingakerfið eins aðgengilegt og hægt er fyrir 

bótaþega.  

Bótaþegar bera ríka ábyrgð á að réttar upplýsingar liggi til grundvallar bótaútreikningi en 

engu að síður er mikilvægt að stjórnvöld hafi aðgang að viðeigandi upplýsingum og skrám til 

þess að sannreyna upplýsingar frá bótaþega, bæði hvað varðar tekjur og aðrar aðstæður þeirra. 

Samkvæmt núgildandi almannatryggingalöggjöf hafa stjórnvöld eingöngu heimild til þess að 

afla upplýsinga um tekjur bótaþega ef samþykki hans liggur fyrir en upplýsingamiðlun á milli 

stofnana er jafnframt frekar takmörkuð. Þá er stjórnvöldum ekki heimilt að afla upplýsinga frá 

þriðja aðila en slík heimild kæmi stjórnvöldum áreiðanlega vel.  

Samkeyrsla persónuupplýsinga er mjög árangursrík og öflug leið til þess að sannreyna 

upplýsingar frá bótaþega en gagnast þó ekki í öllum tilvikum. Hvað varðar tekjutengdar bætur 

er hentugt að keyra saman ólíka gagnagrunna og ná þannig fram upplýsingum um tekjur 

bótaþega. Þegar kemur að öðrum upplýsingum um bótaþega, t.d. hjúskaparstöðu eða 

lögheimilisskráningu, er vissulega hægt að nálgast slíkar upplýsingar í opinberum skrám en 

rangar upplýsingar geta legið þar að baki. Ef grunur leikur á að svo sé er mikilvægt að komast 

að hinu sanna en til þess verða að vera úrræði til staðar. Verður að telja að núgildandi 

almannatryggingalöggjöf veiti stjórnvöldum ekki nægjanleg úrræði hvað þetta varðar enda 

engin heimild fyrir stjórnvöld til þess að rannsaka og upplýsa slíkan grun án samþykkis 

viðkomandi. 

Óumdeilt er að virkt og öflugt eftirlit er nauðsynlegt til þess að tryggja réttar greiðslur til 

bótaþega og sporna við misnotkun á almannatryggingakerfinu. Það er svo matsatriði hve 

umfangsmikið eftirlitið á að vera en ekki má ganga of langt í þeim efnum og skerða rétt 

einstaklinga til friðhelgi einkalífs, heimilis og fjölskyldu, umfram það sem nauðsynlegt er. 

Tæplega verður talið að núgildandi eftirlitsheimildir gangi of langt hvað þetta varðar. Þvert á 

móti eru heimildir almannatryggingalöggjafarinnar frekar takmarkaðar og verður vart annað 

séð en að bæta þurfi úr þeim ágalla og efla þær svo um munar. Sýnilegt eftirlit eykur einnig 

traust almennings á almannatryggingakerfinu sem er vissulega mikilvægt.  

Almannatryggingalöggjöfin býr ekki yfir heildstæðum málsmeðferðarreglum og spila því 

málsmeðferðarreglur stjórnsýslulaganna stórt hlutverk og koma til fyllingar ákvæðum 

almannatryggingalöggjafarinnar. Reglurnar eru afar mikilvægar og nauðsynlegar þar sem þær 

tryggja að rétt sé staðið að stjórnvaldsákvörðun og þar með má ætla að einstaklingur sætti sig 

við niðurstöðu málsins, jafnvel þótt hún sé honum í óhag. Í flóknu lagaumhverfi væri þó 

ákjósanlegra, út frá réttaröryggi bótaþega, að almannatryggingalöggjöfin hefði að geyma 

heildstæðar, skýrar og aðgengilegar málsmeðferðarreglur. Með því ættu bótaþegar auðveldara 
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með að gera sér grein fyrir hvernig málsmeðferð gengur fyrir sig og þá sérstaklega í þeim 

tilvikum sem stjórnvöld taka íþyngjandi stjórnvaldsákvarðanir, eins og t.d. um niðurfellingu 

bótaréttar. Við töku íþyngjandi stjórnvaldsákvarðana er sérstaklega mikilvægt að stjórnvöld 

gæti að rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga og andmælareglu 13. gr. sömu laga. Að stöðva 

bótagreiðslur eða endurkrefja um ofgreiddar bætur er verulega íþyngjandi fyrir bótaþega enda 

greiðslurnar ætlaðar til að tryggja framfærslu þeirra.  

Almannatryggingalöggjöfin býr heldur ekki yfir heildstæðum viðurlagaákvæðum, hvergi 

er kveðið á um að brot gegn lögunum hafi tilteknar afleiðingar né taka sérstök lög á 

bótasvikum. Ef til vill finnst bótaþegum það ekkert tiltökumál að gefa upp rangar upplýsingar 

eða leyna mikilvægum upplýsingum af því það virðist ekki hafa neinar afleiðingar í för með 

sér. Mögulega þarf að skilgreina sérstaklega í lögunum hvaða háttsemi telst vera refsiverð til 

þess að bótaþegar taki upplýsingaskyldu sinni alvarlega. Refsingum er ætla að hafa 

varnaðaráhrif, þ.e. fælingarmátt, en til þess að ná því markmiði er mikilvægt að hafa skýrar 

reglur og sjá til þess að bótaþegar séu vel upplýstir um skyldur sínar. Fara ber varlega í 

setningu viðurlaga og verða þau að vera viðeigandi og markviss. 

Mikilvægt er að hafa í huga að almannatryggingabætur eru greiddar úr sameiginlegum 

sjóði allra landsmanna. Að svíkja fé úr slíkum sjóði bitnar í flestum tilvikum á þeim sem síst 

skyldi, þ.e. þeim sem nauðsynlega þurfa á aðstoð að halda. Ekki er hægt að réttlæta bótasvik 

með þeim rökum að bótagreiðslur séu svo lágar að einstaklingar beinlínis neyðist til þess að 

bjarga sér á þann hátt. Ef öllum leikreglum er fylgt er jafnvel hægt að efla þennan 

sameiginlega sjóð sem leiðir til batnandi kjara og lífsskilyrða bótaþega.   
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